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RESUMO

Os conceitos e as praticas de governanga vem sendo bastante estudados no mundo
dos negdcios e no meio académico com a finalidade de analisar as relagbes das
organizagées com seus stakeholders. De maneira similar, os conflitos de interesses
e os problemas deles decorrentes, evidenciam que as questdes de governanca
encontram ambiéncia no setor publico, especialmente em funcdo da demanda social
por resultados e efetividade dos servigos prestados pelas organizagdes publicas. O
presente estudo tem por objetivo analisar os aspectos de governanca regulatéria das
agéncias reguladoras estaduais de saneamento basico do Brasil sob as perspectivas
de autonomia, transparéncia e accountability, e, ainda, identificar as ferramentas
implantadas que dao suporte a governanga regulatoria nessas instituicdes. Apds a
revisdo da literatura que permeia os temas da governanga corporativa, governanga
no setor publico e a governanga regulatoria, o estudo de natureza quantitativa utiliza
dados primarios obtidos por meio de uma survey aplicada na populagdo de 16
agéncias reguladoras estaduais de saneamento listadas pelo Programa de
Fortalecimento da Capacidade Institucional para a Gestdo em Regulacdo (PRO-
REG) e da Associagao Brasileira de Agéncias de Regulacédo (ABAR). O instrumento
de coleta utilizado foi um questionario elaborado com base no trabalho de Andres et
al. (2007) que explorou a governanga regulatéria de agéncias reguladoras do setor
de energia elétrica em 19 paises da América Latina e Caribe. Os resultados obtidos
evidenciaram quais sdo os principais aspectos e praticas adotadas pelas agéncias
requladoras estaduais em diregdo a governanga regulatéria, sendo as mais
evidentes: a formalizagdo da autonomia das agéncias; o periodo de quarentena dos
dirigentes e seus mandados fixos e renovaveis; a realizagdo de audiéncias e
consultas publicas; o processo decisério por colegiado e a publicagdo de decisdes
da agéncia. Num outro extremo, as praticas que se mostraram menos consolidadas
foram: a liberdade para determinacédo de sua estrutura administrativa; a publicacao
das auditorias de suas contas; a elaboracao e divulgacao de relatérios de gestao ou
gerenciais; a inexisténcia de uma estratégia corporativa e de normas proprias para
disciplinamento das questdes éticas e de conduta e a inexisténcia e/ou ineficiéncia
dos conselhos consultivos.

Palavras-Chave: Regulagdo. Governanga no setor publico. Governanga regulatoria.
Agéncias reguladoras.



ABSTRACT

The concepts and practices of governance has been widely studied in the business
world and academia in order to analyze the relationships between organizations and
their stakeholders. Similarly, conflicts of interest and problems arising from them,
show that governance issues are ambience in the public sector, especially in light of
the social demand for results and effectiveness of services provided by public
organizations. The present study aims to examine aspects of regulatory governance
of state regulatory agencies sanitation in Brazil under the perspective of autonomy,
transparency and accountability, and also identify the tools implemented to support
the regulatory governance in these institutions. After reviewing the literature that
permeates the themes of governance, public sector governance and regulatory
governance, the quantitative study uses primary data obtained through an applied in
the population of 16 state regulatory agencies sanitation listed by survey Programa
de Fortalecimento da Capacidade Institucional para a Gestdo em Regulagdo (PRO-
REG) and the Associagdo Brasileira das Agéncias de Regulagdo (ABAR). The
instrument used was a questionnaire based on the work of Andres et al. (2007) who
explored the regulatory governance of regulatory agencies in the electricity sector in
19 countries in Latin America and the Caribbean. The results showed what are the
main aspects and practices adopted by state regulatory agencies toward regulatory
governance, the most obvious: the formalization of the autonomy of the agencies;
quarantine of leaders and their fixed and renewable mandates; conducting public
hearings and consultations; decisionmaking by collegiate and publishing agency
decisions. At the other extreme, the practices that were less consolidated were: the
freedom to determine its administrative structure; the publication of audits of their
accounts; the preparation and dissemination of reports for management or
management; the absence of a corporate strategy and standards for disciplining its
own ethical issues and conduct and the lack and / or inefficiency of advisory boards.

Keywords: Regulatory Governance. Regulatory agencies. Regulation. Governance
in the public sector.
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1 INTRODUGAO

Governancga corporativa € um tema bastante explorado na literatura de negdcios e
no meio académico com a finalidade de estudar as relagbes das organiza¢gdes com seus
stakeholders ou partes interessadas.

O termo governanga corporativa foi impulsionado pelo movimento de acionistas
minoritarios, fundos de penséo e de 6rgaos de controle nos Estados Unidos, Inglaterra,
Australia e Japéao, tendo como marco inicial a publicagdo do relatério de Cadbury, uma
espécie de codigo de boas praticas elaborado no final dos anos 1980 como uma resposta
aos escandalos financeiros registrados a época. (ALVARES; GIACOMETTI; GUSSO,
2008; IBGC, 2012).

Um outro marco mundial no debate deste tema refere-se a divulgacdo dos
principios de governanga corporativa da Organisation for Economic Co-operation and
Development (OECD) em 1999 (contendo diretrizes e praticas para a boa governancga) e
da Lei Sarbanes-Oxley em 2002 (guia para melhoria da governanga corporativa nos
Estados Unidos) que ganhou ainda mais relevancia apds a crise financeira de 2008.
(ALVARES; GIACOMETTI; GUSSO, 2008; IBGC, 2012).

No Brasil, o tema comeca a ser tratado com a criacdo do Instituto Brasileiro de
Conselhos de Administracédo (IBCA) que se propunha a discutir as melhores praticas para
os conselhos de administracdo, ampliando as discussbes para as questdes da
interdependéncia dos acionistas, dos Chiefs Executives Officers — CEOs, das auditorias,
do conselho fiscal, ética e conflitos de interesse. Rebatizado em 1999 como Instituto
Brasileiro de Governanga Corporativa (IBGC), a entidade passa a ser um dos principais
interlocutores e contribuidores do conceito no pais a partir da divulgagdo do Codigo de
Melhores Praticas e da realizacdo de pesquisas, palestras e capacitacbes de
conselheiros. (STEINBERG, 2003).

Também outros marcos contribuiram para o amadurecimento da governancga
corporativa no pais e o préprio desenrolar da economia ao longo dos anos favoreceu o
fortalecimento da cultura empresarial para a governanga. O controle social acerca dos
resultados da administragdo publica, por exemplo, levou as organizagdes publicas a
utilizarem modelos gerenciais inspirados no mercado para oferecer um melhor suporte na
busca de efetividade dos servigos prestados e como forma de legitimar a sua atuagéo.

Este processo de transposi¢cao dos conceitos da administracido de empresas para a
administragao publica € denominado pela literatura de New Public Management (NGP) e

teve inicio nos anos 1970 durante o governo de Margaret Thatcher no Reino Unido
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(SLOMSKI et al., 2008).

A implantacdo do modelo gerencial nas organizagdes publicas ocorreu por via das
Reformas Gerenciais da Administragcdo Publica em resposta a globalizagéo e a crise do
Estado moderno nos anos 1980 (BRESSER-PEREIRA, 1998). Uma primeira geragao de
reformas promoveu o ajuste estrutural macroeconémico, por meio de ajuste fiscal,
liberalizagdo comercial e privatizagdes, no intuito de caminhar para o Estado minimo, em
contraposigao ao Estado de bem-estar. Em um segundo momento, sob menor influéncia
dos valores neoliberais, se iniciam as reformas administrativas, baseadas em principios e
praticas da nova gestao publica. Surge, entdo a necessidade de dotar o Estado de mais
governabilidade e mais governanga. (BRESSER-PEREIRA, 1998).

As mudangas trazidas pelas reformas levaram a um modelo mais gerenciavel das
organizagbes da administragdo publica, no entanto ndo quer dizer, necessariamente, que
houve avangos em direcdo a governanga dessas entidades. Dessa maneira, € produtivo
fazer as diferenciagdes entre governabilidade e governanca.

Para Bresser-Pereira (1998), governabilidade é uma capacidade politica de
governar derivada da relagdo de legitimidade do Estado e do seu Governo com a
sociedade, enquanto que governanga é a capacidade financeira e administrativa, em
sentido amplo, de um governo implementar politicas.

No mesmo sentido, Matias-Pereira (2010a) entende que governabilidade é o
exercicio do poder e a governanga seria a capacidade do governo de formular e
implementar politicas publicas.

Para melhor diferenciagdo do termos, apresenta-se a definicdo de Slomski et al.
(2008) que afirma que “a governanca publica € um complexo de atividades envolvendo a

direcado de redes complexas em setores politicos da sociedade”.

No contexto das reformas gerenciais da administracdo publica e da aplicagdo da
governanga no setor publico, verifica-se que o Estado passa atuar de uma forma menos
intervencionista e mais regulador, tendo nas agéncias reguladoras um instrumento para a
descentralizacdo do seu poder com a missdo de atuar sobre as falhas de mercado e
corrigi-las.

Segundo Misse (2010), as agéncias reguladoras sao a expressao final do processo
de Reformas na Administragdo Publica que teve inicio na década de 1970, ganhando
forgca com o Consenso de Washington e implementado nos anos 1980 pelos governos

Reagan e Thatcher.
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No Brasil, as agéncias reguladoras sdo uma das entidades que compdem a
administragdo publica indireta surgidas no final dos anos 1990, apés o movimento de
privatizagdo de empresas estatais no Programa Nacional de Desestatizagdo do governo
Collor de Melo. O marco definitivo do surgimento destas entidades foi a aprovagao da Lei
8.987/1995 que, além de disciplinar concessao de servigos publicos, previu a criagao das
agéncias reguladoras para a defesa dos consumidores. (RAMALHO, 2009. MISSE, 2010).

A partir de entdo e inspiradas nas experiéncias internacionais, foram criadas as
primeiras agéncias federais com a finalidade de atuar no cenario de privatizagéo do setor
de infraestrutura, sendo a agéncia mais antiga a ANEEL — Agéncia Nacional de Energia
Elétrica, criada em 1996 pela Lei 9.427 e vinculada ao Ministério de Minas e Energia.
(RAMALHO, 2009; OCDE, 2008). Além desta, outras agéncias reguladoras federais foram

criadas para atuacdo em diversos setores, conforme apresentacdo no Quadro 1.

Quadro 1 — Agéncias Reguladoras Federais

Fonte: Adaptado de E. J. Saravia (2010).

Setor ou Industria Regulada Sigla Nome da Agéncia
ANEEL Agéncia Nacional de Energia Elétrica
ANATEL Agéncia Nacional de Telecomunicagdes
Infraestrutura ANTT Agéncia Nacional de Transportes Terrestres
ANTAQ Agéncia Nacional de Transportes Aquaticos
ANAC Agéncia Nacional de Aviagao Civil
] ANS Agéncia Nacional de Saude Suplementar
Saude ANVISA Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria
Petréjeo, Gas N,atL.”al e ANP Agéncia Nacional do Petroleo
Biocombustiveis
Recursos Hidricos ANA Agéncia Nacional de Aguas
Mercaqo Cinematggréfico e ANCINE Agéncia Nacional do Cinema
Videofonografico

As agéncias estaduais e municipais, cujas competéncias limitam-se aqueles
servigos publicos da sua respectiva esfera governamental conforme as determinagdes
legais, surgiram acompanhando os movimentos de privatizagdes de estatais e
espelharam o modelo das primeiras agéncias reguladoras federais. As agéncias estaduais
possuem atuagdo em diversos setores como abastecimento de agua, esgotamento
sanitario, residuos solidos, gas natural e transportes, sendo a predominancia delas com
atuacao multissetorial.

As funcdes das agéncias reguladoras, assim como as suas competéncias, sao
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definidas por forga de lei; especificamente essas entidades possuem caracteristicas
proprias as quais Aragao (2003) didaticamente elencou como fungdo de reguladora, de
fiscalizadora, de aplicacdo de sancdes e de composi¢ao de conflitos.

Na primeira fungdo, a edicdo de normas pelo regulador visa disciplinar as
disposicdes legais sobre os servigos publicos, ndo cabendo a inovagao juridica no
arcabouco legal. (DI PIETRO, 2007).

A segunda e terceira fungdes conferem as agéncias reguladoras a possibilidade de
uso de seus poderes para fiscalizar a execucdo dos contratos de concessao ou
permissao, podendo valer-se, inclusive, da aplicacdo de sang¢des e/ou penalidades as
concessionarias de servigos publicos, com a possibilidade de promover a encampagao e
caducidade da delegagédo em caso de serem cabiveis tais medidas. (ARAGAO, 2003).

A funcdo de composicdo de conflitos diz respeito a mediagdo entre partes
envolvidas na prestagdo dos servicos e do exercicio da atividade de ouvidoria para
denuncias e reclamagbes de usuarios, considerando os interesses de cada agente e
estimulando a participacéo da sociedade. (ARAUJO, 2011).

Como se vé, as fungbes estabelecidas para as agéncias reguladoras foram
bastante inovadoras por trazer significantes alteragbes na relacdo entre o Estado e a
sociedade e prestadoras de servico.

Para Pinheiro (2009), as agéncias reguladoras constituem um mecanismo
delimitador das fronteiras dos servicos publicos, sendo fundamentais na fixagcdo de
normas para a definicdo de tarifas; fiscalizagdo do cumprimento dos atos regulatérios;
estimulo a competéncia dos prestadores de servigos; e mediacdo dos interesses desses
agentes e dos usuarios e consumidores, abrindo campo a novos investimentos privados,
nacionais e estrangeiros.

Barrionuevo Filho e Lucinda (2004) consideram que, em paises em
desenvolvimento, a importancia da atividade regulatéria € ainda mais importante para
estimular os escassos investimentos, garantindo regras estaveis para o setor privado de
um lado, e beneficios aos consumidores, de um outro lado. Sobre isto, os autores
exemplificam que na América Latina, inclusive no Brasil, foi bastante comum a adogéao de
politicas populistas de controle de tarifas de servigos publicos em um cenario de alta
inflacdo, levando a inviabilidade da prestacdo desses servigos publicos por agentes
privados e culminando com a estatizagcao de companhias em meados do século XX.

No contexto brasileiro, um exemplo de esfor¢o para avaliar as fragilidades e

ineficiéncias da atividade regulatéria pode ser verificado no trabalho desenvolvido pelo
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Grupo de Trabalho Interministerial. O estudo discutiu o tema da governancga regulatéria no
Brasil de maneira substancial.

Composto em 2003, o referido grupo tinha o objetivo de analisar e propor medidas
de aprimoramento das agéncias reguladoras no ambito do Poder Executivo Federal,
consolidadas no relatério denominado “Analise e Avaliacdo do Papel das Agéncias
Reguladoras no Atual Arranjo Institucional Brasileiro”. O documento foi o principal
instrumento para a definicdo de diretrizes para o bom funcionamento das agéncias
reguladoras federais e agdes imediatas, tais como medidas referentes aos mandatos dos
dirigentes, 6rgaos colegiados e controle social. (BRASIL, 2003).

Apos a conclusao destes trabalhos, ja no ano de 2009, a Camara dos Deputados
Federais encaminhou ao Tribunal de Contas da Unido uma solicitacdo de auditoria para
aferir a governanga das agéncias reguladoras de infraestrutura no Brasil, visando
identificar riscos e falhas estruturais que pudessem comprometer o alcance dos objetivos
da regulacao e propor solugdes para o fortalecimento do atual modelo regulatério.

Como resultado, o TCU divulgou dois anos depois o relatério que trouxe a analise
da governancga regulatoria e uma visao sistémica dos meios, processos, instrumentos e
desenho institucional do processo regulatério das agéncias reguladoras federais
estudadas: Agéncia Nacional de Energia Elétrica — Aneel; Agéncia Nacional de Petréleo,
Gas Natural e Biocombustiveis — ANP; Agéncia Nacional de Telecomunica¢cées — Anatel,
Agéncia Nacional de Transportes Terrestres — ANTT; Agéncia Nacional de Transportes
Aquaviarios — Antaq; Agéncia Nacional de Aviagao Civil — Anac e Agéncia Nacional de
Aguas — ANA.

Além disso, o estudo favoreceu a formacédo de uma visdo geral do ambiente e do
processo regulatorio das agéncias reguladoras federais, permitindo diagnosticar como as
relagbes entre os atores ocorrem, como sdo suas estruturas organizacionais para a
execucao de suas atividades e como se da a legitimagao de seus atos. Assim, o estudo
contribuiu e trouxe achados importantes para o fortalecimento da governanga regulatoria
que, certamente, pode ser espelhado para o modelo regulatério subnacional existente.

Como exposto, as agéncias reguladoras sdo entidades que assumiram grande
relevancia para sociedade, pois a existéncia destes 6rgaos parecem ser atrativos para o
investimento privado nos mercados dos setores regulados, além de fortalecerem as
relacbes de consumo, pela defesa dos direitos dos consumidores, e por serem agentes
ativos na elaboracéo e execugao de politicas publicas.

A governanga demonstra-se salutar se aplicada ao ambiente complexo da
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regulacao de servigos publicos, visando a efetividade das fungdes regulatorias e para bem
administrar os interesses de atores tdo diversificados com que estas entidades

relacionam-se.

1.1 Justificativa

A assimilacdo e a adocao de boas praticas de governanga corporativa foram um
dos movimentos mais importantes do sistema capitalista, do mundo corporativo e da
ciéncia da administragdo na atualidade. (ANDRADE; ROSSETTI, 2009). No entanto, o
tema ainda € pouco amadurecido para a gestdo publica e em especial nas agéncias
reguladoras.

O presente estudo sobre a governanga nas agéncias reguladoras estaduais possui
bastante valia para o desenvolvimento do conhecimento empirico e cientifico na area,
especialmente por extrapolar a costumeira abordagem das agéncias reguladoras federais
como objeto de pesquisa, para focar realidade das agéncias reguladoras estaduais.

Cunha e Rodrigo (2012), por exemplo, consideram que o debate sobre governanga
regulatoria esta cada vez mais restrito aos circulos e comunidades especificas dos
reguladores, sendo dependente de iniciativas governamentais para a sua consolidagao, a
exemplo do PRO-REG - Programa de Fortalecimento da Capacidade Institucional para
Gestdao em Regulagado, do Ministério do Planejamento, Orgcamento e Gestdo do Governo
Federal.

Para evidenciar a baixa exploracdo do tema na comunidade académica e
existéncia de escasso referencial tedérico sobre governancga regulatéria, foi realizada uma
breve pesquisa bibliométrica em cinco bases de dados, a saber:

a) Portal de periddicos da Fundagéo Capes — Coordenagao de Aperfeicoamento de
Pessoal de Nivel Superior;

b) Biblioteca Digital Brasileira de Teses e Dissertacbes do IBICT — Instituto
Brasileiro de Informagao em Ciéncia e Tecnologia;

c) SPELL — Scientific Periodicals Eletronic Library;

d) Scielo — Scientific Eletronic Library Online e

e) SSRN - Social Science Research Network.

No portal de periddicos da Capes, foi encontrado apenas 1 resultado para o tema
“governanca regulatoria” e, na Biblioteca Digital do IBICT, foram encontrados apenas 03
resultados para os mesmos parametros.

A busca do termo “governanca regulatéria” e “regulatory governance” nao retornou
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nenhum dado para a pesquisa realizada no Spell, enquanto no banco de dados Scielo,
apenas um resultado foi retornado.

Na SSRN, o maior e um dos principais repositérios abertos de pesquisas cientificas
em ciéncias sociais e humanidades, foram retornados 42 resultados para a busca do
termo “regulatory governance” nos ultimos cinco anos, sendo que apenas 14 estavam
diretamente relacionados as agéncias reguladoras.

O Anexo A apresenta os resultados encontrados nos bancos de dados Capes,
BDTD e Scielo, enquanto o Anexo B apresenta os resultados da RSSN.

Pelo exposto, verifica-se que o estudo do tema no Brasil ainda é pouco explorado,
sendo extremamente produtivo os esforcos dos pesquisadores em produzir
conhecimentos sobre a governanga regulatoria.

Além disso, 0 saneamento basico constitui-se numa importante parcela do setor de
infraestrutura que interfere diretamente na saude publica, no equilibrio ambiental e no
desenvolvimento econémico, afetando milhares de pessoas.

Segundo a Fundacdo Getulio Vargas (2010), cerca de 77,4% da populagéo
brasileira possui acesso aos servigos de abastecimento de agua e apenas 39,6% possui
acesso ao servico de esgotamento sanitario, indicando um deficit em saneamento
estimado em 114 milhdes de habitantes no caso de esgotamento sanitario e de 43
milhdes de habitantes no abastecimento de agua.

Para a regulagdo destes servicos, a Associacdo Brasileira das Agéncias de
Regulacédo (2013) mapeou 145 prestadores de servigos de abastecimento de agua e de
esgotamento sanitario e 27 agéncias reguladoras no setor de saneamento basico, onde
48% delas referem-se as agéncias estaduais, indicando a predominancia deste modelo
regulatorio que regulam mais de 90% das unidades de consumo existentes.

Considerando a amplitude populacional que alcanga a prestagao destes servigos e
considerando que as agéncias reguladoras estaduais de saneamento basico atuam na
defessa do interesse desses usuarios e da populagado em geral, reforgca-se a relevancia do
objeto deste estudo.

A pesquisa &, portanto, uma oportunidade de revisar o arcaboucgo tedrico sobre o
tema, ampliar os conhecimentos praticos pela analise quantitativa dos dados coletados e
trazer a comunidade académica o debate da governanga corporativa aplicada ao setor
publico, tendo como foco entidades de caracteristicas peculiares e complexas como as
agéncias reguladoras estaduais de saneamento basico.

1.2 Problema
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Como ocorre a governanga regulatéria nas agéncias reguladoras estaduais de

saneamento basico do Brasil?

1.3 Hipoéteses

H1: As agéncias reguladoras estaduais de saneamento basico adotam
procedimentos, mecanismos e instrumentos para estabelecer a independéncia com
relacdo as autoridades politicas, ao gerenciamento de seus recursos e a regulagdo do
setor;

H2: As agéncias reguladoras estaduais de saneamento basico adotam
procedimentos, mecanismos e instrumentos de comunicagao institucional, divulgacdo e
publicagdo de informagdes institucionais e regulatorias relevantes, estimulando a
participacado das partes interessadas na tomada de decisdes e a aplicagao de normas de
conduta;

H3: As agéncias reguladoras estaduais de saneamento basico adotam
procedimentos, mecanismos e instrumentos de controle do orgamento e do desempenho
suficientemente adequados para o acompanhamento de suas agbes pelos agentes
politicos;

H4: As agéncias reguladoras estaduais de saneamento basico adotam
procedimentos, mecanismos e instrumentos orientados para o fortalecimento de

diferentes aspectos do seu funcionamento e da qualidade da regulagao.

1.4 Objetivo
Analisar os aspectos de governanga regulatéria nas agéncias reguladoras

estaduais de saneamento basico do Brasil.

1.4.1 Objetivos Especificos

1. Analisar os aspectos de governanga regulatéria das agéncias estaduais de
saneamento basico sob a perspectiva da autonomia.

2. Analisar os aspectos de governanca regulatéria das agéncias estaduais de
saneamento basico sob a perspectiva da transparéncia.

3. Analisar os aspectos de governanga regulatoria das agéncias estaduais de
saneamento basico sob a perspectiva da accountability.

4. |dentificar as ferramentas implantadas que dao suporte a governanga regulatéria

nas agéncias estaduais de saneamento basico.
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1.5 Aspectos metodoloégicos

O estudo é classificado como sendo de natureza quantitativa, ndo experimental de
levantamento descritivo realizado por meio de uma pesquisa survey via questionario
autoadministrado aplicado as agéncias reguladoras estaduais de saneamento basico.

O questionario aplicado foi resultado de uma sintese e adaptagao do questionario
de 97 questdes utilizado por Andres et al. (2007) em um estudo realizado pelo Banco
Mundial que avaliou comparativamente a governanga regulatéria de 43 agéncias
reguladoras do setor de energia elétrica em 19 paises da América Latina e Caribe.

Foram utilizados métodos estatisticos descritivos para resumo e exibigdo dos

dados extraidos do programa SPSS — Statistical Package for the Social Sciences.

1.6 Estrutura geral do trabalho

O trabalho esta organizado em cinco se¢des estruturadas da seguinte maneira:

A primeira secdo é dedicada a introdugcdo onde s&do apresentadas as agéncias
reguladoras e os marcos histéricos da governanca.

Na segunda secao € realizada a revisdo da literatura para os grandes temas
relacionados a pesquisa, a saber: governanca corporativa, governanca publica e
governanca regulatoria, além de uma breve visdo sobre o setor de saneamento basico no
Brasil.

A terceira secao é dedicada a explanagao dos aspectos metodologicos, tais como
tipologia da pesquisa, populagcdo e amostra, coleta e analise dos dados.

Na quarta segao é apresentada a analise dos dados segundo os elementos-chave
de autonomia, transparéncia, accountability e ferramentas regulatérias, gerenciais e
institucionais.

A ultima secao é dedicada as consideragdes finais a luz do problema da pesquisa,
objetivos e hipdteses delineadas para o trabalho e apresentar sugestdes para o

prosseguimento da pesquisa.
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2 REVISAO DE LITERATURA

O referencial tedrico essencial para o desenvolvimento deste trabalho tem como
ponto de partida o proprio titulo da pesquisa, iniciando o debate pela visdo da governanga
publica a partir dos conceitos de governanga corporativa.

Em sequéncia é feita a revisdo da literatura sobre governanga publica, onde a
discussao teodrica passa a extrapolar a abordagem do setor publico para alcangar o
ambiente especifico da regulagdo, buscando identificar os elementos-chave para a

pesquisa da governanga nas agéncias reguladoras estaduais.

2.1 Governanga Corporativa

Governanga corporativa € um termo bastante discutido no campo da gestédo
contemporédnea e compde um constructo complexo sujeito a variagbes semanticas
conforme o campo do conhecimento que o interpreta ou o explora (MARTINS, 2011).

Para uma melhor compreensdo do termo, apresenta-se o Quadro 2 com as
principais definicbes de governanga corporativa de acordo com as mais relevantes
entidades que fomentam o assunto no Brasil e no mundo: a Comissdo de Valores
Mobiliarios — CVM, a Organisation for Economic Co-operation and Development — OECD,
o Instituto Brasileiro de Governanga Corporativa — IBGC e a International Federation of
Accountants — IFAC.

Quadro 2 — Definindo Governanga Corporativa

Entidade/Ano |Governanga Corporativa é:

IFAC (2001) | Um conjunto de responsabilidades e praticas exercidas pelo conselho e geréncia executiva com o
objetivo de fornecer direcionamento estratégico, o alcance dos objetivos organizacionais,
determinar a gestédo dos riscos de forma adequada e assegurar que os recursos da organizagao
sejam utilizados de forma responsavel.

CVM (2002) Um conjunto de praticas que tem por finalidade otimizar o desempenho de uma companhia ao
proteger todas as partes interessadas, tais como investidores, empregados e credores, facilitando
0 acesso ao capital.

OECD (2004) |Um elemento-chave na melhoria da eficiéncia, crescimento econémico e aumento da confianga
dos investidores. Envolve um conjunto de relagdes entre a gestdo de uma empresa, seus
acionistas e outras partes interessadas. Fornece estrutura para a definigdo dos objetivos da
organizagdo, os meios para atingi-los e monitora-los.

IBGC (2009) |Um sistema pelo qual as organizagdes séo dirigidas, monitoradas e incentivadas, envolvendo os
relacionamentos entre proprietarios, Conselho de Administracdo, Diretoria e Orgaos de controle.

Fonte: Quadro elaborado pela autora a partir da literatura consultada.

Nao obstante a escolha de uma definigdo especifica, é€ imprescindivel registrar que
a governancga corporativa surgiu como um modelo de gestdo capaz de mitigar os conflitos

de agéncia, buscando compreender como exatamente ocorrem esses conflitos e
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desalinhamentos de interesses. (ANDRADE; ROSSETTI, 2009. SILVEIRA, 2004).

Para Hitt, Ireland e Hoskisson (2003), os conflitos de interesse sdo problemas
préprios das corporagdes modernas e se devem, em grande parte, ao crescimento das
firmas e a separagao da propriedade e do controle administrativo.

Isto leva a admitir que o estudo da governanga corporativa demanda, também, o
conhecimento das principais teorias acerca das relagdes entre os gestores e proprietarios
de uma organizagao: a teoria da firma, a teoria da agéncia e a teoria dos contratos.

A teoria da firma defende que uma empresa tem como principal objetivo a
maximizagao dos lucros e que, a partir deste principio, sdo gerados modelos econémicos
capazes de capturar a légica do comportamento das firmas e dos mercados (SLOMSKI et
al., 2008).

Para Silveira (2004), a teoria da firma €& o alicerce conceitual sobre o qual sdo
desenvolvidos os estudos de governanga corporativa e que, a partir dessa visao
neoclassica, derivaram importantes teorias durante todo o século XXI na tentativa de
incorporar “caracteristicas do mundo real” em uma nova teoria da firma, tais como os
custos de transacado (viabilidade da alocagdo e gerenciamento de recursos internos a
empresa e o custo da coordenagao dos recursos por arranjos de mercado) e custos de
agéncia (custos para o alinhamento dos interesses dos acionistas com os interesses dos
gestores).

Neste ambiente, a teoria da agéncia declara que na relagdo entre principal
(proprietario) e agente (gestor), numa evidente dissociacdo de propriedade e controle,
existem interesses divergentes que podem ser contrarios a prosperidade da companhia
(SLOMSKI et al., 2008).

Por um lado, os acionistas (outorgantes ou agentes principais) fundamentam suas
decisdes na busca da maximizagao das suas riquezas, do valor do empreendimento e do
retorno de seus investimentos. Por outro lado, os gestores (outorgados ou agentes
executores) tomarao decisdes baseadas nas estratégias de negécios e de operagdes que
poderdo estar em oposi¢ao aos interesses do primeiro grupo. (ANDRADE; ROSSETTI,
2009).

Como consequéncia desta assimetria de interesses, duas premissas devem ser
adotadas para evitar o conflito entre as partes. A primeira delas diz respeito aos termos
dos contratos entre estes agentes, de modo que “os contratos deverédo estabelecer todas
as condicbes para conciliar permanentemente os interesses de outorgantes e
outorgados”. (ANDRADE; ROSSETTI, p. 84 e 85, 2009).
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Desta forma, percebe-se que o problema da agéncia € também um elemento
essencial da “visdo contratual da firma” (SILVEIRA, p.34, 2004).

Sobre isto, um importante axioma presente na teoria sobre governancga corporativa
foi exposto originalmente, em 1983, por Benjamin Klein que declara a inexisténcia de um
contrato perfeito e completo que abranja todas as ocorréncias possiveis e todas as
respostas as mudancas do ambiente das organizagdes (ANDRADE; ROSSETTI, 2009).

Na sintese de Silva Junior (2006, p. 91), o ambiente de negocios é tipicamente
imprevisivel e sujeito as turbuléncias que podem comprometer os resultados das
companhias, demandando delas um certo grau de flexibilidade e agilidade para as novas
adaptacdes do ambiente. Assim, “os contratos perfeitos e completos, que abrangiam
todas as contingéncias e respostas as mudangas e aos desafios do ambiente de
negocios, simplesmente deixam de existir”

A segunda premissa trazida por Andrade e Rossetti (2009, p. 84 e 85), diz respeito
ao comportamento dos agentes, estabelecendo que “nenhum dos agentes venha a
romper, por atos oportunistas, os principios da relagao”.

Com relacédo a esta dimensdo comportamental dos conflitos de agéncia, é
produtivo recapitular o axioma de Jensen e Meckling (1983), que declara a inexisténcia de
um agente perfeito que seja indiferente a maximizacao de seus proprios interesses aos de
terceiros (ANDRADE; ROSSETTI, 2009).

Para Silva Junior (2006, p. 92), a cooperagao desinteressada nao prevalece no
jogo de interesses: “a forga do interesse préprio, se sobrepde aos interesses de terceiros,
mesmo na presencga de condigdes hierarquicas para o processo de tomada de decisdes”,
desta forma, um agente executivo tomara decisées que fortalegam a sua posi¢ao, seus
propositos e interesses.

Segundo Fama e Jensen (1983), todos os problemas de agéncia podem ser
controlados por meio de sistemas de decisdo que separam a gestdo do controle das
organizagdes por meio de estruturas hierarquicas para tomada de decisdo, conselhos de
administracao para assuntos de contratacdo, demissao, remuneragdo e compensagao de
executivos e estruturas de incentivo ao monitoramento mutuo dos agentes.

O uso de mecanismos internos, como remuneracgao e distribuicdo de acdes para os
executivos das companhias, e de mecanismos externos, como divulgagdes periodicas de
informacdes sobre a companhia, um mercado de aquisi¢des hostil e um mercado de
trabalho competitivo, também s&o importantes para a redug&o dos problemas de agéncia.
(SILVEIRA, 2004).
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Os conflitos de agéncia sdo as razdes fundamentais para o despertar da
governanga corporativa e possuem fortes razbes para a sua disseminagdo, sendo
considerada como um dos pilares do desenvolvimento e da arquitetura econémica global.
(ANDRADE e ROSSETI, 2009).

Como sera discutido no tépico seguinte, os elementos que justificaram o
surgimento da governanga corporativa nas organizacgdes privadas, também se encontram,

de forma semelhante, no ambiente de uma organizagdo publica.

2.2 Governanga no setor publico

Semelhante ao que ocorre para as organizagoes privadas, os conflitos de interesse
e a teoria da agéncia também sao aplicaveis ao setor publico. Especificamente, a Teoria
da Escolha Publica, que se trata de um ramo da economia que estuda as motivacdes para
a tomada de decisdo por parte do governo (MELLO, 2006), é um referencial teérico
particularmente importante para o tema.

A Teoria da Escolha Publica surgiu pelas obras de Buchanan e Tollison (1984 apud
SLOMSKI et al., 2008), que ofereceram uma melhor compreensdo das interagdes
institucionais complexas do setor publico, analisando o comportamento das pessoas
como votantes, candidatos, representantes eleitos, lideres ou membros de partidos
politicos e burocratas.

Essa teoria desenvolvida pelos tedricos neoclassicos da “Escola de Virginia”,
assume o pressuposto do racionalismo econdmico e de que o autointeresse € a principal
explicacédo para o comportamento humano, inclusive nas suas relagdes sociais e politicas.
(ANDREWS; KOUZMIN, 1998).

Por esta perspectiva, as decisbes de governo acerca de impostos, despesas,
regulamentagao e outras politicas sao influenciadas por jogos da politica e pelo fato de
que os politicos fazem suas escolhas priorizando a vitéria nas eleicbes e a maximizagao
dos votos. (SLOMSKI et al., 2008).

Segundo Samuelson e Nordhaus (1993), as decisdes de governo podem ser
categorizadas em: a) Prejudiciais (medidas que afetam negativamente a situagdo de
todos); b) Redistributivas (como no caso de impostos sobre um grupo da sociedade
visando o beneficio de outro) e c) Eficientes (medidas que levam a melhoria da satisfacao
de todos).

Para estes autores, quando as decisdes governamentais nao conduzem a

eficiéncia econbmica ou quando elas redistribuem o rendimento de forma injusta, dao
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origem as chamadas falhas de governo. (SAMUELSON; NORDHAUS, 1993).

Assim, os governos lidam com a politica para balancear a procura das pessoas por
bens coletivos com a viabilidade econdémica para fornecé-los, tendo em vista a sua
preocupagdo em ganhar as elei¢gbes, similarmente ao que ocorre com as empresas no
ambiente de mercado em busca da lucratividade. (SAMUELSON; NORDHAUS, 1993).

Mello (2006) evidencia que ha relagao entre a teoria da agéncia (aplicada ao setor
privado) com a teoria da escolha publica, destacando, também, a existéncia de grupos de
interesses, como organizagbes “situadas entre os eleitores e os politicos para
representarem individuos ou empresas” que pressionam em favor de um conjunto de
interesses ou assuntos.

A partir do paralelo das teorias da agéncia com a teoria da escolha publica,
entende-se que a governanca é também aplicavel ao ambiente das organizagdes
publicas. Com objetivos semelhantes aqueles do ambiente corporativo, a governanga se
apresenta como um modelo de gestdo e um arcabougo de principios para a defesa dos
interesses dos agentes e para a sustentabilidade da organizagao publica.

Matias-Pereira (2010a) registra que a aplicagao da governanga corporativa no setor
publico envolve questdes que vao além da dimensao operacional e incorpora
preocupacdes com as questdes de articulacio e interacédo entre os distintos atores sociais
e com os aspectos institucionais das entidades publicas.

Assim, as agdes voltadas para a boa governanga no setor publico devem ser
sistematizadas em torno da gestdo estratégica, visando a criagdo de valor publico e
realizacdo da estratégia; da gestdo politica, visando a obteng¢do da legitimidade da agao
governamental junto aos dirigentes, aos agentes politicos e a populagao; e da gestao da
eficiéncia, eficacia e produtividade visando o uso adequado dos recursos. (MATIAS-
PEREIRA, 2009)

A partir dessas reflexdes, € razoavel admitir que a administracdo publica
contemporanea nao pode ignorar que a aplicagdo dos conceitos e das praticas de boa
governanga sao salutares para as organizagdes publicas.

Calame e Talmant (2001 apud MATIAS PEREIRA, 2010a) trazem a governanga
como a capacidade da sociedade se dotar de sistemas de representacao, instituicoes,
processos e corpos sociais para sua autogestdo e, nesse contexto, o Estado passa a
retomar o lugar de planejador e norteador do seu desenvolvimento. A boa governanga,

segundo os autores, € composta de oito caracteristicas resumidas no Quadro 3.
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Quadro 3 — Caracteristicas da Boa Governancga

Caracteristica

Descrigao

Participagao

Participacéo nas atividades de governo, seja de modo direto ou indireto através de
instituicbes ou representantes legitimos.

Estado de Direito

Existéncia de uma estrutura legal capaz de proteger os direitos humanos das
pessoas e a garantia de poderes (executivo, legislativo e judiciario) independentes,
além de forgas policiais imparciais e incorruptiveis.

Transparéncia

Disponibilizagéo de informagdes que vao além daquelas obrigatérias ou referentes
ao desempenho econdmico-financeiro e que podem contribuir para a relagdo da
organizagao com terceiros e estabelecer confianca.

Responsabilidade

Os processos das entidades publicas devem ser desenhados para atender
tempestivamente as demandas dos cidadaos e a sociedade como um todo.

Orientacado por

Considerando a existéncia de conflitos entre os grupos de interesses, as decisdes

Consenso tomadas devem buscar o consenso nessas relagdes sociais.
Igualdade e Deve ser assegurada a igualdade de todos os grupos, inclusive preocupando-se em
Inclusividade desenvolvé-los e melhorar o bem-estar de grupos mais vulneraveis.

Eficiéncia, Eficacia e

Uso otimizado dos recursos, sustentabilidade dos recursos naturais e entidades

Efetividade

Prestagao de Contas

com resultados e processos alinhados com as necessidades da sociedade.

Também chamada accountability, diz respeito a possibilidade de fiscalizagdo por
todas as partes afetadas por suas decisdes, atos e atividades.

Fonte: Adaptado de Matias-Pereira (2010a).

No setor publico, pode-se citar como um grande marco o “Estudo 13” publicado
pelo International Federation of Accountants (IFAC) em 2001 que focou os arranjos de
governanga no setor publico a partir de trés principios basicos: a) Transparéncia
(openess), ligada a confianga dos stakeholders no processo decisério e nas agdes das
entidades publicas; b) Integridade (integrity), baseada na honestidade e objetividade,
busca os altos padrées de adequagao e probidade na gestdo dos recursos da
organizacao e relaciona-se com a estrutura de controle, relatérios financeiros e de
desempenho; e c) Responsabilizagdo (accountability) que corresponde a obrigagdo das
entidades e agentes publicos em responderem e serem responsabilizados por suas
decisdes e agdes, incluindo aqui a gestao dos recursos publicos e do desempenho. (IFAC,
2001).

De tais principios fundamentais tem-se a derivagdo de quatro dimensdes da
governanga corporativa que se desdobram em etapas demonstradas no Quadro 4 e que
podem confirmar a efetividade da governanca corporativa na entidade. (IFAC, 2001).

O estudo do IFAC recomenda que os principios da governanga corporativa sejam
adaptados para a realidade do setor publico que, diferentemente do setor privado,

necessita atender a uma enorme diversidade de demandas politicas, econémicas e
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sociais, além de sofrer influéncias externas de modo diferente das organizagdes privadas.
(IFAC, 2001).

De modo sintético, no que se refere aos padrdes de comportamento, o Quadro 4
evidencia preocupagao com o exercicio da lideranca, com as questdes de valores e
conduta dos agentes publicos e da propria entidade publica.

As recomendacgdes acerca de estrutura organizacional e processos envolvem a
confiabilidade dos aspectos relacionados a alta administragdo das entidades publicas,

especialmente com relagao a clareza de seus papéis e responsabilidades.

Quadro 4 — Recomendacgdes de Governanga no Setor Publico

Padrdao de Comportamento

Lideranca
Cddigos de conduta (Probidade e propriedade; Objetividade, integridade e
honestidade; Relacionamentos)

Estrutura organizacional e processos Controle Relatorios Externos
Responsabilizacao legal. Gerenciamento de riscos. Relatérios anuais.
Responsabilidade em prestar contas do|Auditoria interna. Uso dos padrées de
dinheiro publico. Comités de auditoria. contabilidade adequados.
Comunicagdo com os stakeholders. Controle interno. Medidas de desempenho.
Papéis e responsabilidades. Orgamento. Auditoria externa.

Equilibrio do poder e de autoridade. Gestao financeira.

O 6rgéo de governo. Treinamento de pessoal.
O dirigente.

Membros de diretoria ndo executiva.

Gerentes Executivos.

Politicas de remuneragéo.

Fonte: IFAC (p. 14, 2001)

Como pode ser evidenciado pelo Quadro 4, a perspectiva do controle aborda com
mais énfase a conformidade legal dos atos das entidades publicas, por meio de auditorias
internas, controles internos, gestdo orgamentaria e financeira e treinamento de pessoal.

O dltimo grupo de recomendagdes apresentados pelo Quadro 4, diz respeito aos
relatérios externos, fonte para a prestacao de contas e responsabilizacado pelos resultados
financeiros, uso dos recursos e desempenho da organizagao publica.

Como se verifica, o Estudo 13, além de contribuir com a discussao dos principios,
também registra importantes recomendag¢des para a governanga corporativa no setor
publico. Para Slomski et al. (2008), a importancia do “Estudo 13” é que este pode auxiliar
0 grupo governante a desenvolver ou rever as praticas de governangca adotadas e
capacita-lo a atuar de maneira mais efetiva, eficiente e transparente.

No Brasil foram publicados diversas leis e decretos com o intuito de institucionalizar
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direta ou indiretamente estruturas de governanga na administragdo publica. A propria
Constituicao, por exemplo, estabelece condigdes favoraveis a governancga do Estado, tais
como a fixagao dos direitos e garantias fundamentais do cidaddo; o modo de organizagdo
politica e administrativa dos Poderes, inclusive estabelecendo a sua separacgao; o sistema
de freios e contrapesos; e as estruturas de controle interno e externo. (TCU, 2014).

Apos a Constituicdo Federal de 1988, outros instrumentos foram estabelecidos
com este mesmo intuito, tais como o Cédigo de Etica Profissional do Servidor Publico Civil
do Poder Executivo Federal (Decreto 1.171, de 22 de Junho de 1994); a Lei de
Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar 101, de 4 de maio de 2000); o Programa
Nacional de Gestao Publica e Desburocratizagdo (Gespublica); a Lei 12.813, de 16 de
maio de 2013, que dispde sobre o conflito de interesses no exercicio de cargo ou
emprego do Poder Executivo Federal e a Lei de Acesso a Informagéao (Lei 12.527, de 18
de novembro de 2011). (TCU, 2014)

Particularmente, o ambiente em que estdo inseridas as agéncias reguladoras e a
prépria natureza de suas atividades, possuem especificidades que justificam o estudo em
separado das demais entidades publicas. Essas especificidades foram brevemente
apresentadas na introdugdo da pesquisa, das quais destaca-se a sua personalidade
juridica diferenciada por ser uma autarquia em regime especial, a sua autonomia
financeira e independéncia decisoria e a necessidade de limitagao para a intervengao do
Estado. Em uma primeira andlise, ja € possivel inferir que a governanga nas agéncias
reguladoras € ponto fundamental para que estas entidades possam desempenhar suas
atribuicdes,

Além disso, a propria discussao da regulagdo, como declara Santos (2009), se da
cada vez mais crescentemente no campo da governanga publica. Pode-se depreender,
entdo, que as agéncias reguladoras tanto possuem particularidades para a modelagem de
seu proprio sistema de governanca, quanto o perfil estas entidades influenciam o modelo

de governanga dos demais agentes do ambiente regulatorio.

2.3 Governancga regulatoéria

Os mercados apresentam falhas e, conforme exemplificado por Queiroz (2001),
nao é incomum problemas como a assimetria de informacdes, além daqueles derivados
do poder do monopdlio e as externalidades. Assim, a regulagdo surge neste contexto
como um instrumento capaz de influenciar a dinamica destes mercados para superar tais

problemas.
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Numa reflexdo que vai além da visdo econdmica, Possas e Peci (2008) defendem
que a regulacado adquire legitimidade de suas ag¢des sob os argumentos do interesse
publico, do bem-estar social e, até mesmo, da defesa nacional.

Isto pode ser verificado quando constata-se a atuagao de agéncias reguladoras em
setores sensiveis como os de infraestrutura, vigilancia sanitaria e saude suplementar.

As agéncias reguladoras possuem missdes que vao além do escopo econémico do
setor regulado e passam a preocupar-se também com questées como a universalizagéo
dos servicos e a protecédo dos direitos dos hipossuficientes.

Dado o impacto da atuagdo de um agente regulador em um mercado, é importante
conhecer as motivagdes para a regulacédo. Pela visao de Barrionuevo Filho e Lucinda
(2004, p. 48), as motivacbes para a regulacdo ndo estdo restritas a corregdo das
eventuais falhas de mercado, mas também tem como objetivo “gerar maior grau de apoio
politico para o agente responsavel pela intervencédo governamental”’, num chamada de
teoria econdmica da regulacgao.

Segundo Fiani (2004), a teoria econdmica da regulacéo foi desenvolvida por meio
de trés modelos de pensamento de desenvolvidos por George Stigler, Sam Peltzman e
Gary Becker.

Surgida no final dos anos 1960, Stigler (1971) defendia que a regulagdo econémica
beneficiava, na maior parte dos casos, a industria regulada. Este modelo contrapunha o
pensamento de que a intervencédo do Estado por meio da regulagédo econdémica corrigiria
as falhas do sistema de mercado e eliminaria a competi¢cdo predatoria, beneficiando os
consumidores e garantindo a estabilidade na oferta dos bens ou servigos. (FIANI, 2004).

Posteriormente, no final dos anos 1970, Peltzman (1976) complementou a visao de
Stigler alegando que este beneficio devia-se ndo s6 a atuagao dos produtores da industria
regulada, mas também pela influéncia de grupos de interesses. (FIANI, 2004). Pela critica
de Peltzman, o regulador preocupava-se em tomar suas decisdes sem comprometer seu
poder politico, sendo seu objetivo “maximizar seu apoio politico, de forma a garantir sua
permanéncia no posto. Assim, as tarifas eram mantidas reduzidas o quanto for possivel,
permitindo que haja uma taxa de lucro viavel”. (REIS et al., 2010).

Para Pereira (2003, p. 10), a modelagem mercado de Peltzman conferiu a teoria

econdmica da regulagdo mais precisao e solidez:

Em geral, a informagéo imperfeita sobre ganhos e perdas devido a regulagéo, em
conjunto com os custos de organizagao dos grupos atras de favores politicos, leva
a uma redugao da coalizdo vencedora — esta nao recebera um ganho tao grande
quanto poderia ser concedido pelo regulador. O regulador/legislador nao ira
conceder ao grupo vencedor todos os beneficios que este gostaria de receber.
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Mesmo se 0s grupos se organizarem por seus interesses econdmicos (e.g.
produtores versus consumidores), sera do interesse do regulador produzir uma
coalizdo que contenha membros do grupo perdedor. Como o regulador/legislador
leva em conta a oposicdo dos perdedores, ele ira até o ponto em que o apoio
marginal obtido é igual a oposicdo marginal gerada.

O modelo seguinte ao de Stigler, foi apresentado por Becker em 1983 e defendia
que o agente regulador simplesmente respondia ao volume de pressao exercido pelos
diferentes grupos de interesse, variando conforme o numero de seus membros e 0s
recursos utilizados. (FIANI, 1998).

Sobre os trés modelos de regulagao econémica, Fiani (1998,p. 25) apresenta:

Estes trés modelos (Stigler, Peltzman e Becker), independentemente de qualquer
outra avaliagéo, deslocaram o eixo do debate sobre regulagdo econdmica para um
ponto muito distante da mera corregdo de "falhas de mercado". Mais
especificamente, a questdo regulatéria tornou-se um objeto de estudo em si
mesma, onde a caracterizagdo de grupos dos interesse em uma dada industria,
que se formam visando rent-seeking passou a ser uma etapa fundamental do
processo de compreensdo das caracteristicas da atividade de regulagao
econdmica.

Santos (2012) sintetiza que a teoria econbémica da regulagédo e o exercicio da
regulagdo ocorrem de forma a atender as necessidades e ao bem-estar do grupo de
interesse que conseguir exercer maior pressao sobre o agente normatizador.

A chamada "“teoria dos grupos de interesse’ observa que a regulagcao é desenhada
e operada para favorecer os atores economicamente mais fortes pela captura do agente
regulador. Os pequenos grupos homogéneos com maior influéncia no processo
regulatorio, teriam os menores custos organizacionais e os maiores ganhos do que os
grupos maiores e difusos, como, por exemplo, os consumidores. (PEREIRA, 2003).

Dessa forma, a discussdo da governangca no ambiente regulatério se faz
necessaria para garantir a corregcao das imperfeigcbes dos mercados, a boa prestagado dos
servigos por parte do agente prestador e os adequados niveis de investimentos para o
fortalecimento dos setores regulados. Pode-se, ainda, admitir que seus instrumentos
criam condicoes favoraveis para a defesa do interesse publico e da atuag¢ao do Estado.

Logo, ao tratar-se de governanga regulatéria ndo ha como abster-se de abordar
temas que dizem respeito a proépria eficiéncia da atuacdo do Estado como exposto nos
topicos adiante. Para Santos (2009), a sua discussao também nao deve limitar-se apenas
aos temas de organizacdo e funcionamento das agéncias reguladoras, mas deve
abranger também um contexto maior que inclui o funcionamento do governo como um
todo e suas relagées com a sociedade e agentes econdmicos.

Dessa maneira, o conceito de governanga regulatoria origina-se do debate destas
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questdes. Para Gutierrez (2003) a governanga regulatéria refere-se aos instrumentos que
limita o comportamento discricionario dos governos a partir da criacdo de um sistema
regulatorio transparente, previsivel e sustentavel.

A OCDE (2002, 2012) define governanga regulatéria como o desenvolvimento
sistematico e a implementagao de politicas sobre como 0s governos usam seus poderes
regulatorios e esta fundamentada nos principios da governanca democratica, envolvendo
um amplo dominio de atores, incluindo o Legislativo, o Judiciario, os niveis subnacionais e
supranacionais de governo e atividades de normatizagdo internacional, além do setor
privado.

Neste sentido, ao explorar a “governanga regulatéria” a discussao deve envolver
também outros atores que influenciam o ambiente da regulagdo, como por exemplo o
préprio Poder Concedente (Unido, Estados ou Municipios) e seus agentes politicos, os
agentes privados que prestam o servigo publico mediante concessao ou permissao, seus
investidores, usuarios, entidades representativas dos consumidores e a sociedade em
geral.

Para a revisédo da literatura sobre governanca regulatéria, é importante destacar o
trabalho de Lobel (2004) que desenvolveu um modelo de governanga a partir de um

conjunto de oito grupos de abordagens apresentados resumidamente no Quadro 5.

Quadro 5 — Principios do Modelo de Governanca de Orly Lobel

Caracteristica Descrigao

Participagéo e Parceria Amplia a tomada de decis&do por envolver multiplos atores e por
levar os cidadaos a um papel mais ativo.

O poder normativo é pluralizado numa estrutura que permite a
interacao entre Estado, sociedade e mercado.

Colaboracgéo publico-privada O modelo tradicional de regulamentagéo (hierarquia fop down) é
entendido como obsoleto.

Defende a cooperacdo baseada na interagdo bidirecional
continua e na responsabilizagao.

A regulamentagéo se transforma num processo de resolugao de
conflitos em vez de uma “atividade sob encomenda”.

Diversidade e concorréncia de mercado |O modelo de governanga deve promover a diversificacdo, a
pluralizagdo de solugdes e o aumento da concorréncia, em
resposta a crescente complexidade, diversidade e volatilidade
do mercado.

Descentralizagéo Transferéncia de responsabilidades para os estados e
municipios e ao setor privado, gerando compromisso e
subsidiariedade.

Maior proximidade com os aspectos locais, gerando sinergia e
senso de conectividade.

Integracdo de dominios politicos O modelo de regulagdo reconhece que a lei é fragmentada e
fruto de uma negociacdo que geralmente favorece o agente
com maior influéncia politica.

A boa governanga estimula a abertura e a fluidez dos dominios
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politicos, numa abordagem multidisciplinar.

Desenvolvimento de novos mecanismos mais suaves em
substituicdo ao modelo de comando-controle e de enforcement
tipico da regulagao, incentivando e aumentando a disposi¢éo
das pessoas para contribuir livremente para a execugdo das
politicas publicas.

Flexibilidade e Nao coergao

Adaptabilidade e aprendizagem Embora a regulagdo tenha sido um ato de encomendar, a

constante governanga € um processo de aprendizagem que aceita a
incerteza e a diversidade, avangando de forma iterativa para
solugdes viaveis e com praticas que permitem a sua reviséo e
aperfeicoamento.
Coordenacao. Torna todos os outros aspectos do modelo de governanga

significativos e tem como desafio evitar o isolamento de
problemas, trabalhando-os de forma integrada.

Fonte: Adaptado de Lobel (2004).

No Brasil, a governanga regulatéria no pais foi estudada através de uma
perspectiva pratica por meio de uma iniciativa do Tribunal de Contas da Unido — TCU que
verificou sistemicamente os meios, processos, instrumentos e desenho institucional do
atual processo regulatério das agéncias reguladoras federais.

Para o Tribunal de Contas (2014, p. 30), governanga regulatéria diz respeito as:

[...] regras e as praticas que regem o processo regulatério, a sistematica de
interacdo entre os atores envolvidos e o desenho institucional no qual estédo
inseridas as Agéncias, bem como os meios e instrumentos utilizados pelos
reguladores em prol de uma regulagao eficiente, transparente e legitima.

Neste estudo, cujos resultados foram divulgados em agosto de 2011, foram

consideradas as dimensdes da governanga regulatéria apresentadas no Quadro 6.

Quadro 6 — Avaliacdo da Governanga Regulatéria nas Agéncias Reguladoras Federais
Dimensodes Objetivos Critérios Analisados

Inexisténcia de lacunas
definicdo de competéncias;

Analisar como estdo definidas as regulatérias e clareza na

competéncias dos atores que

Competéncias
Regulatérias

participam da atividade | Nao sobreposicéo de fungdes;

regulatéria. Formulacéo de politicas a cargo do Poder Concedente;
Implementacdo das politicas publicas e regulagédo a
cargo das agéncias;
Efetiva capacidade do Poder Concedente em definir,
objetivamente, metas e diretrizes as Agéncias

Autonomia |ldentificar qual o grau de|Maior autonomia financeira para as Agéncias:
autonomia financeira e a|prerrogativas orgcamentarias e blindagem quanto aos

contingenciamentos;

Critérios legais objetivos para a indicacao de dirigentes;
Periodo de quarentena minima de 01 ano;

Critérios claros para a substituicido de dirigentes em
seus afastamentos regulares e no periodo de vacancia;
Rol legal e taxativo de hipdteses de perda de mandatos.

existéncia de mecanismos que
garantam a autonomia decisoria
das agéncias.

Verificar se ha transparéncia dos
atos e das decisbes regulatérias e
se ha controle social dos atos
finalisticos das agéncias.

Mecanismos de
Controle

Para@metros e mecanismos objetivos de avaliagdo da
atuacao finalistica;

Prestacdo de contas que permitam avaliagdo do
desempenho finalistico;
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Ampla divulgagdo das acgbes e das decisGes das
agéncias, com foco e linguagem adequadas;

Critérios minimos de ftransparéncia do processo
decisorio;

Ampla utilizagdo de processos de controle social;
Mecanismos que permitam a efetiva participacdo da
sociedade no controle das agbes dos reguladores;
Ouvidorias independentes que avaliem criticamente a
gestéo das Agéncias.

Mecanismos de | Verificar como os mecanismos de |Mecanismos e processos de Gestdo de Riscos;

Gestao de gestao de riscos e de AIR Metodologias de Analise de Impacto Regulatério;
Riscos e de |orientam as acdes e decisbes da | Utillizagdo desses mecanismos para a tomada de
Avaliagdo de |agéncia. decisdes
Impacto
Regulatério —
AIR.

Fonte: Adaptado de TCU (2011); Wanderley (2011).

O referido estudo da corte de contas foi desenvolvido durante a execug¢ao de uma
auditoria operacional nas agéncias reguladoras dos setores de infraestrutura no pais e
teve como principais achados (TCU, 2014):

a) a heterogeneidade entre as reguladoras na forma de relacionamento com
interessados, no suporte ao controle social, na divulgacdo de suas agbes e na
transparéncia de suas acoes;

b) alguns conselhos setoriais ndo estavam fornecendo diretrizes estratégicas que
delimitassem objetivos de longo prazo a serem atingidos pelas reguladoras;

c) nao foram detectados mecanismos formais que garantissem maior estabilidade
dos recursos orgamentarios destinados as reguladoras;

d) os ministérios vinculadores ndo dispunham de metodologias sistematizadas e
instituidas formalmente para avaliar o desempenho das reguladoras;

e) o nivel de transparéncia do processo decisério em algumas reguladoras era
insuficiente e prejudicava acompanhamento de suas ac¢des pela sociedade;

f) observou-se baixa participagdo da sociedade nos processos de controle social;

g) os processos de audiéncia e consulta publicas ndo tinham padronizagdo minima
de procedimentos ou de tratamento uniforme;

h) grande heterogeneidade do papel das ouvidorias das agéncias reguladoras;

i) ndo foram detectados processos de gerenciamento de riscos formalmente
institucionalizados.

O estudo do TCU, além de trazer achados importantes sobre a governanca
regulatéria no plano federal, certamente contribui para a reflexdo e analise do modelo

regulatorio subnacional existente.
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Mesmo admitindo a importancia de um modelo de governanga regulatoria, Jayakar
e Martin (2011) afirmam que este consenso nao é possivel quando se trata dos métodos
para medi-lo.

Muitas vezes, a governanga regulatoria € operacionalizada através de uma unica
variavel associada a independéncia regulatéria, buscando espelhar a separagdo da
agéncia reguladora com relagdo aos controles ministeriais ou do Poder Executivo.
(JAYAKAR; MARTIN, 2011).

No Quadro 7, sdo relacionados alguns exemplos de pesquisas que utilizaram esta

abordagem.

Quadro 7 — Pesquisas que Operacionalizaram a Governanga Regulatéria com uma Unica Variavel

Autores (Ano) Pesquisa

Ros Does ownership or competition matter? The effects of telecommunications
(1999) reform on network expansion and efficiency.
Gutierrez e Berg Telecommunications liberalization and regulatory governance: Lessons from
(2000) Latin America.
II?/IOertOIilr?:c;)rE) Souza; Fantini e Sources of performance improvement in privatized firms: A clinical study of

99 the global telecommunications industry.
(2001)
Wallsten An econometric analysis of telecom competition, privatization, and regulation
(2001) in Africa and Latin America.

Fink; Mattoo e Rathindran | An assessment of telecommunications reform in developing countries.
(2002)

Mohammed e Strobl Good governance and growth in developing countries: A case study of
(2011) regulatory reforms in the telecommunications industry.

Fonte: Adaptado de Jayakar e Martin (2011).

No entanto, nem todos os estudiosos concordam que o conceito de governanga
regulatoria possa ser capturado por uma unica variavel, dados os seus aspectos
multidimensionais. Assim, alguns preferem adotar um conjunto mais detalhado de fatores,
investigando e medindo cada um dos aspectos da governanga regulatéria, geralmente por
meio de um indice. (JAYAKAR; MARTIN, 2011). Esta abordagem permite uma melhor
compreensao da governanga regulatéria em todas as suas nuances, evidenciando os
fatores que a inibem e favorecem.

No Quadro 8, sao relacionados alguns exemplos de pesquisas que utilizaram a

abordagem de multiplas variaveis.

Quadro 8 — Pesquisas que Operacionalizaram a Governanga Regulatéria com Multiplas Variaveis
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Autores (Ano)

Pesquisa

Bauer, The coexistence of regulation, state ownership and competition in

(2003) infrastructure industries.

Gutierrez The effect of endogenous regulation on telecommunications expansion and
(2003) efficiency in Latin America.

(C;lé%léle) Trillas Telecommunications policies: Determinants and impacts.

(2006)

Edwards, e Waverman

The effects of public ownership and regulatory independence on regulatory
outcomes: A study of interconnection rates in EU telecommunications.

(2011)

Waverman e Koutroumpis

Fonte: Adaptado de Jaykar e Martin (2011)

Benchmarking telecoms regulation: The telecommunications regulatory
governance index (TRGI).

Pela sintese de Jayakar e Martin (2011), os estudos citados incluem variaveis que

exploram os principais temas identificados na literatura sobre governanga regulatéria, tais

como: base legal para a independéncia das agéncias reguladoras; orgamento proprio;

nomeacao de dirigentes com aprovacédo do legislativo; poder agéncia sobre o setor; a

disponibilidade de recursos orgamentarios e de pessoal suficientes para a realizagdo de

suas tarefas; e a transparéncia da agéncia no que diz respeito a publicacdo de suas

decisdes, desempenho e execugao orgamentaria.

Na revisdo da literatura sobre o tema da avaliagdo da governanga regulatéria no

mundo, Andres et al. (2007) também fazem uma condensacdo de estudos com as

diferentes metodologias adotadas, conforme pode ser verificado no Quadro 9.

Quadro 9 — Pesquisas em Avaliagao da Governanca Regulatéria

Autor/Ano | Objeto Abordagem Variaveis
Reguladores energia - em oito . Independéncia com relagcdo ao governo
Johannsen paises europeus: Austria, | Pesquisa survey para e aos stakeholders;
2003 Grécia, Irlanda, Italia, Irlanda, | avaliar a independéncia |Independéncia no processo de tomada
( ) Dinamarca, Luxemburgo e |formal dos reguladores. |de deciséo e
Espanha. Autonomia organizacional.
O status do dirigente maximo da agéncia
Regglgdores dos setqres~de e dos membros do conselho de
eletricidade, telecomunicacgoes, . dministracdo:
mercado financeiro, seguranca|Desenvolvimento de um 2m|tn|s raggo, lach ¢
Gilardi alimentar e farmacéutica de 7|indice de independéncia natureza as. relagoes entre o governo
(2002) paises europeus: Bélgica, | baseado na € o parlamento; i fi .
Franca, Alemanha, ltalia, | independéncia formal (0] grau Qe.autonomla inanceira e
. . . : administrativa;
Holanda, Suécia e Reino - ~
Unido A extens_ao da Fielegagao das
’ competéncias regulatorias.
I;)esenvolvimento de um| | egislagdo que cria a instituic&o;
Requladores do  setor de indice de marco | Separagio das atividades de regulagdo
Gutierrez 9 oY , regulatério para avaliar a|e de prestagdo do servigo;
telecomunicagdes de 25 paises ~ e
(2003) | 42 América Latina e Caribe evolugdo da governanga | Caracteristicas do ente regulador

regulatéria no periodo de
1980 a 2001.

(autonomia, responsabilizagéo, papel e
transparéncia).
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Stern e Reguladores dos setores de|Desenvolvimento de um |Aspectos formais do desenho
Holder eletricidade, gas natural,| método de avaliagdo da |institucional (clareza de papéis e
(1999) telecomunicagdes, transporte e regulagdo econdmica. objetivos, autonomia e accountability);
agua em seis paises asiaticos: Aspectos informais das praticas e
india, Indonésia, Bangladesh, processos regulatérios  (participagao,
Malasia, Paquistao e Filipinas. transparéncia e previsibilidade).
Swiss Federal Banking | Desenvolvimento de um|Grau de autodeterminacdo (autonomia
Maggetti Commission método de avaliagdo da|dos funcionarios, de recursos e dos
(2005) independéncia da membros' do E;on§elho)
agéncia reguladora. Grau de |nf|ueng|a qOS atores relevantes
no processo legislativo.
Reguladores brasileiros Survey para a| Autonomia (financeira, politica e grau de
construgdo  de  trés|delegagdo);
Correa et indices Tomada de deciso;
al. Instrumentos decisérios Prestagdo de
(2006) contas (mecanismos de recursos, 6rgaos
de controle e transparéncia de normas e
procedimentos).
Brown et - Desenvolvimento de uma | Independéncia; Accountability;
al. estrutura para avaliar a|Transparéncia; Participagdo  publica;
(2006) eficacia de um sistema Erevisibilida?g;dClareza dos Ppcajlpéis;
= roporcionalidade; oderes;
de regulagdo. Caracteristicas institucionais adequadas
e Integridade.

Fonte: Adaptado de Andres et al. (2007).

Pelo exposto, percebe-se que a mensuragao dos niveis governanga regulatéria nas
agéncias nao é uniforme, havendo diferentes abordagens de pesquisa em virtude de suas
diversas variaveis.

Na revisdo feita por Andres et al. (2007), os autores identificam que a literatura
sobre governanga regulatéria gira em torno de trés pontos centrais: a sua autonomia
gerencial e autonomia com relacdo as autoridades politicas; os mecanismos para a
transparéncia e para a accountability no estabelecimento de normas e na tomada de
decisao, os quais serao selecionados para a realizacao dessa pesquisa e discutidos nos

topicos que se seguem.

2.3.1 Autonomia

A independéncia e a autonomia das agéncias reguladoras sdo caracteristicas
especificas destes 6rgaos reguladores e fundamenta-se nas suas préprias razdes de
existirem, sendo um dos principais aspectos que as distinguem das demais entidades da
administragao publica.

Especificamente, a Lei 11.445/2007 determina que a fungéo regulatéria devera ser
exercida sob o principio da independéncia decisoria da entidade reguladora, incluindo
aqui a sua autonomia administrativa, orcamentaria e financeira. (BRASIL, 2007).

Segundo Galvao Jr. e Paganini (2009), a atividade regulatdria deve ser exercida
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com independéncia, definida por meio da sua autonomia administrativa, orgamentaria e
financeira, além dos aspectos relacionados a transparéncia, tecnicidade, celeridade e
objetividade das decisbes

Ramalho (2009) destaca que as agéncias reguladoras possuem caracteristicas que
Ihes sdo marcantes, a exemplo da independéncia administrativa e financeira, a auséncia
de subordinacgao hierarquica e a estabilidade e mandato fixo dos dirigentes.

A autonomia conferida pelo poder publico as agéncias reguladoras pode ser
entendida como uma forma do governo sinalizar seu comprometimento com os arranjos
regulatérios estabelecidos e reduzir as incertezas politicas para o cenario da regulagao,
conferindo-lhes a credibilidade necessaria a atragcao e retengao de investimento privado
nos setores regulados (TIRIAKY, 2012).

A independéncia e autonomia das agéncias reguladoras também sofrem influéncias
relacionadas diretamente com o poder politico. No entanto, para que estas entidades
exercam adequadamente as suas atividades, elas devem perseguir o isolamento dessas
pressodes e atuar livre das interferéncias politicas.

Para Marques Neto (2009), tdo logo sejam definidas as leis base para a atividade
regulatéria e as politicas aplicaveis ao setor regulado, as agéncias reguladoras devem
“‘desenvolver sua atividade com um grau elevado de independéncia do poder politico, sob
pena de se converterem em meras longas manus do nucleo estratégico estatal’.

Trindade (2012) classifica a autonomia decisoria como um fator subjetivo e
relacionada a capacidade da diregdo da agéncia para tomar decisbes sem temer a
interferéncia do chefe do Poder Executivo ou de quaisquer outras partes envolvidas no
processo de regulacao da prestacdo dos servicos.

A discussao da autonomia das agéncias reguladoras €, também, fortemente ligada
ao fato de que estas possuam meios (financeiros e de decisdo) que as permitam se
posicionar com neutralidade ante os interesses dos governos, investidores e
consumidores. (WANDERLEY, 2012).

Essa neutralidade trazida pela autonomia financeira preserva a agéncia do que
Marques Neto (2009, p. 77-78) classifica como “a pior captura que pode acometer uma
agéncia reguladora”, que é o engessamento de suas fungdes pela simples auséncia dos
meios adequados ao seu exercicio, “transformando-a num simulacro”.

A chamada autonomia financeira se da pela garantia de que o0s recursos
financeiros necessarios a atividade da agéncia ndo dependam do tesouro do poder

central, devendo a agéncia buscar a criagao de fontes proprias de recursos e, se possivel,
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geradas pelo proprio exercicio da atividade regulatéria como, por exemplo, as receitas
provenientes de taxas de regulacdo. (MARQUES NETO, 2009).

Trindade (2012) também adota esta posi¢cdo, defendendo que os recursos
financeiros das agéncias para regulacdo e fiscalizagdo dos servigos sejam de uso
exclusivo e suficientes para as suas atividades, citando, como exemplo, as agéncias
reguladoras de saneamento basico que obtém seus recursos por meio de uma taxa cuja
aliquota incide sobre o faturamento do prestador dos servicos.

O Banco Mundial (THE WORLD BANK, 2006) indica que a independéncia é um
dos principios chave para um modelo de governanga regulatoria onde o regulador deve
ser livre para tomar decisdes em seu escopo de autoridade, sem precisar obter a
aprovacao de outros agentes. Além disso, o regulador deve ser isolado de pressdes
politicas de curto prazo.

Também, a ndo intervencdo de autoridades deve alcangar as decisdes proferidas
pelas agéncias. Segundo Figueiredo (2007), a independéncia politica de uma agéncia
reguladora pode ser traduzida na impossibilidade de revisdo dos seus atos por qualquer
outro 6rgao ou entidade da administragao publica direta, cabendo apenas a apreciagao do
Poder Judiciario.

Os critérios para indicacao dos seus dirigentes correspondem a um aspecto
indicativo da autonomia de uma agéncia reguladora, entendendo que € primordial a
neutralidade da alta geréncia para a tomada de decisdes imparciais e fundamentada em
critérios técnicos.

As disposigdes da Lei Federal 9.986/2000 consigna que os dirigentes de agéncia
reguladora devem ser brasileiros, com reputacado ilibada, formacéo e notorio saber no
campo de atuagéo do cargo de nomeagao.

Na analise de Wanderley (2012), os critérios de selegcado de dirigentes sao ainda
pouco objetivos, recaindo na discricionariedade do Poder Executivo e que € necessaria a
implementacédo de agdes objetivas voltadas para a governanga, tais como a normatizagao
dos prazos de indicagao dos dirigentes e a sabatina pelo Poder Legislativo.

Com relagéao a este aspecto, Marques Neto (2009, p. 72) também ratifica o
entendimento de reducéo da subjetividade para os critérios de sele¢cao dos dirigentes das

agéncias reguladoras independentes:

(...) o proprio provimento dos postos-chave de um o6rgédo deste perfil deve se
pautar por critérios técnicos e a indicagdo destes agentes, a nosso ver, ndo pode
ser uma ato exclusivo do chefe do executivo, mas deve envolver inclusive o
legislativo, mediante sabatina e aprovagao dos nomes pela instancia parlamentar.
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A adocgao de critérios objetivos para selegao dos dirigentes pode ser entendida
como uma boa pratica de governanca e confere maior legitimidade ao processo de
nomeagao.

Num outro extremo, a perda do mandato de um dirigente sem que haja um motivo
claro ocasiona a vulnerabilidade do dirigente e, consequentemente, enfraquece a
autonomia deciséria da agéncia reguladora (WANDERLEY, 2012).

A estabilidade dos dirigentes por designagcdo para mandatos fixos e a
inamovibilidade durante esse periodo sédo instrumentos para a independéncia de uma
agéncia reguladora: “Essa estabilidade assegura (...) que o regulador podera exercer
suas competéncias sem estar ameagado de ter sua atuacédo interrompida por ato dos
dirigentes do poder central”. (MARQUES NETO, 2009, p.74).

A andlise da governanca regulatéria deve, portanto, considerar a dimensao politica
das nomeacdes e demissdes de dirigentes, ja que a sua influéncia € inevitavel.

Concordando com esta posi¢cao, a OCDE (2008) defende que os efeitos politicos
podem ser minimizados porquanto os chefes das agéncias sejam nomeados por
“decisdes coletivas do governo em sistemas parlamentares ou pelo Presidente, sujeito a
aprovacao pelo Legislativo”.

Assim, a defesa da autonomia de uma agéncia reguladora deve preocupar-se com
a nao-politizagdo da entidade e pela sua protegcdo quanto as interferéncias dos diversos
agentes. A autonomia, desta forma, se mostra necessaria para que o ente regulador
possa desempenhar as suas atividades de forma neutra e imparcial, assegurando o
alcance de seus objetivos de regulagdo dos mercados.

Sobre este assunto, convém comentar o estudo desenvolvido pelo Banco Mundial
(THE WORLD BANK, 2006) que verificou a interferéncia de ministérios ou secretarias de
Estado no processo de tomada de decisdo das agéncias reguladoras, ocorre
principalmente por meio de manipulagdo orgamentaria, novas nomeagdes e substituicao
de dirigentes, configurando um excesso de politizagdo do agente regulador.

Nesses casos, uma das constatagcbes do Banco Mundial foi de que um grande
numero de agéncias reguladoras que sofreram demissdes por razdes subjetivas e néo-
legais, passaram a ser mais vulneraveis na execugao de suas atividades.

Assim, para prevenir tais fragilidades, as agéncias reguladoras devem
taxativamente prever as condigdes de perda do mandato para além dos casos legalmente
previstos, como na Lei 9.986/2000, que disciplina a demissdo nos casos de renuncia,

condenacao judicial transitada em julgado ou de processo administrativo disciplinar.
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Segundo a OCDE (2008), a autonomia de uma agéncia reguladora é inteiramente
dependente da lei que a organiza e, para o Banco Mundial (THE WORLD BANK, 2006),
as agéncias reguladoras devem ser criadas por lei ou pela constituigdo e nunca por
legislagao subsidiaria.

Segundo os padrdes para a efetividade da regulagdo, o Banco Mundial (THE
WORLD BANK, 2006) defende que na legislagdo devem ser consignados poderes e
caracteristicas para a autonomia das agéncias reguladoras, tais como os poderes dos
dirigentes para determinar a estrutura organizacional da agéncia, a sua autoridade e a
capacidade de tomar as decisbes sobre pessoal, incluindo a contratagdo e o uso de
servigos de consultoria, conforme necessario, além de poderes para promulgar um codigo
de ética aplicavel ao pessoal da agéncia e para aqueles que realizam negocios com eles,
de modo a garantir uma tomada de decisao honesta, justa e imparcial.

A liberdade para organizar seus servigos também inclui a discussao sobre o regime
de pessoal das agéncias reguladoras. Para Marques Neto (2009), é fundamental que
essas entidades possam adotar um modelo mais estavel e mais adequado a natureza das
atividades desenvolvidas, buscando a protegdo dos agentes reguladores da demisséao por
ato de vontade de quaisquer dos dirigentes ou da administragao central.

O autor defende que nas agéncias reguladoras deverao existir trés ordens de
regime de pessoal: os dirigentes maximos (integrantes de 6rgéo de diregdo colegiada)
com cargos de investidura por prazo certo; os demais agentes que exergam fungdes de
diregdo (supervisores, gerentes superintendentes, coordenadores, etc.) que poderao
ocupar cargos de confianga cuja nomeacao devera caber ao 6rgao de direcdo da agéncia
e, por fim, os demais cargos que exercam fun¢des da atividade regulatéria, os quais
deverao seguir o regime estatutario, dotado de todas as garantias inerentes a carreira de
servidor publico ocupante de fung¢des de estado. (MARQUES NETO, 2009).

As agéncias reguladoras devem possuir também a autonomia de gestdao que
permita independéncia para estabelecer sua organizagéo, gestdo de seus or¢amentos e
decisao sobre a alocagao dos recursos disponiveis nas suas atividades prioritarias: “Tal
autonomia (...) interdita contingenciamentos ou cortes orgcamentarios que sejam feitos
para atender a objetivos de politica monetaria ou fiscal”. (MARQUES NETO, 2009).

Uma caracteristica importante para uma agéncia reguladora independente diz
respeito a amplitude de seus poderes e o poder-dever inerente a sua atuacio, tais como
os instrumentos interventivos decorrentes de seu poder normativo (edicado dos comandos

gerais para o setor regulado); poder de outorga (atos concretos de licengas, permissoes,
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injuncdes, com vistas a franquear ou interditar o exercicio da atividade regulada a um
particular); poder de fiscalizagdo (monitoramento e afericao das condutas dos regulados);
poder sancionatério (aplicacdo de adverténcias, multas ou mesmo cassagodes de licengas,
reparagdo a um consumidor); poderes de conciliagcdo (mediagcdo dos interesses de
operadores regulados, consumidores isolados ou em grupo, de agentes econémicos); e
poder de recomendacao (subsidiar, orientar ou informar o poder politico nas medidas e
decisdes de politicas publicas. (MARQUES NETO, 2009).

Considerando tais poderes-deveres, € imprescindivel que o agente regulador tenha

autonomia e independéncia suficientes para que suas fungdes sejam exercidas de forma

equidistante em relagdo aos interesses dos regulados (operadores econémicos),
dos beneficiarios da regulagéo (os usuarios, consumidores, cidadaos) e, ainda, do
préprio poder politico, ficando protegido tanto dos interesses governamentais de
ocasido, quanto dos interesses estatais diretamente relacionados ao setor
regulado. (MARQUES NETO, 2009).

O pleno exercicio das fungdes regulatorias também exige que nao haja nenhum
tipo de controle hierarquico sobre elas, devendo seus atos serem protegidos da
possibilidade de intervengdes, como por exemplo a anulagao, revisdo ou revogagao pelo
orgao de vinculagao, chefe do Poder Executivo, Ministros e Secretarios de Estado.

Este tipo de controle permitiria que os 6rgaos da administragéo direta interferissem
permanentemente na atividade do regulador, “monitorando seus atos e, sempre que
tomados em contrario a vontade politica existente no nucleo do poder, desfariam o ato
reformando-o ou determinando o seu refazimento”. (MARQUES NETO, 2009, p. 75).

A autonomia das agéncias reguladoras se consolida por todas as caracteristicas
citadas, mas, obviamente, todos os seus atos devem ocorrer dentro do devido processo
legal, observando os prazos estabelecidos pelas normas, a utilizagdo de mecanismos que
permitam o contraditério e o uso de critérios que permitam a afericdo da
proporcionalidade nas condutas regulatérias. (MARQUES NETO, 2009).

Assim, mesmo evidenciada toda a relevancia de autonomia para as agéncias
reguladoras, deve ser compreendido que esta caracteristica ndo se da em termos
absolutos, mas respeita a prépria legislagdo estabelecida e as competéncias fixadas para

a entidade.

2.3.2 Transparéncia
Nos dias atuais, a relacao entre Estado e sociedade demanda maior abertura para

a participacao dos diversos atores na construgao de politicas publicas e na definicao das
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acdes do Estado. Esta participacao, por sua vez, depende de praticas mais amplas de
controle social, formatos institucionais adequados e de projetos que reconhecam e
estimulem a inclusdo destes stakeholders. (SERAFIM, 2008).

O marco regulatério de saneamento basico do Brasil ratifica este aspecto ao
estabelecer que as entidades reguladoras deverao exercer suas fungdes considerando a
transparéncia como um de seus principios. (BRASIL, 2007).

Segundo Wanderley (2012), a transparéncia esta associada as praticas adotadas
pelos agentes reguladores que favoregam a disponibilizacdo de informagbes “claras,
acessiveis e diretas sobre suas atividades”, incluindo aqui os métodos e os processos de
elaboragao, alteracdo e implementacao dos atos regulatérios.

Fonseca (2012) defende que a transparéncia regulatoria e o controle social sdo
essenciais para uma regulagido consistente e para o cumprimento do papel das agéncias
reguladoras. Dentre os pontos mais importantes citados pelo autor, destacam-se a
necessidade do devido processo regulatério, com o fornecimento das justificativas para as
escolhas regulatérias e a publicidade de todo o processo decisério, além da eficiéncia e
eficacia da informacado que devem estar acessiveis para todas as partes interessadas de
forma tempestiva, atualizada, precisa e confiavel.

Para Trindade (2012), o regulador deve manter contato constante com todos os
atores envolvidos no processo regulatério e atuar para a redugcdo da assimetria de
informacéao entre eles. O autor exemplifica como aspectos associados a transparéncia, a
realizacdo de consultas e audiéncias publicas e a disponibilizagdo e divulgagao
organizada de informacgdes.

Assim, a transparéncia dos atos regulatorios e da gestdo de uma agéncia
reguladora deve ser perseguida especialmente quando se tratar de assuntos com impacto
direto na sociedade. Adicione-se a isto a necessidade de que estes atos voltados a
transparéncia adotem uma linguagem acessivel e clara para os diversos publicos
interessados.

Entendido com um critério da dimenséao transparéncia, a quarentena dos dirigentes
de agéncias reguladoras visa evitar a captura dos ex-dirigentes pelos agentes
econdmicos exploradores da atividade regulada, impedindo-os de exercer atividade ou
prestar qualquer servigo no setor regulado pela sua agéncia de origem. (WANDERLEY,
2012).

Para a OCDE (2008), a quarentena é uma boa pratica de governanga regulatéria,

posto que minimiza o fluxo de informagdes privilegiadas oriundas dos agentes
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reguladores para os agentes regulados.

Deve ser reforgcado o entendimento da regra de quarentena como elemento de
transparéncia e de preservagdo da independéncia do 6érgdo. A possibilidade de um
regulador passar a ocupar alguma posi¢ao no agente regulado deve ser evitada de forma
a impedir que o ex-dirigente leve consigo informagdes que podem fazer desaparecer a
fronteira de interesses e fazer com que a sociedade perca confianga no agente regulador.
(MARQUES NETO, 2009).

Também associados como um aspecto de transparéncia, a OCDE (2008) entende
que os conselhos ou diretorias colegiadas podem fortalecer a legitimidade da agéncia
reguladora e auxiliar no conflito de interesses na tomada de decisao.

A transparéncia e a participagdo publica para o Banco Mundial (THE WORLD
BANK, 2006) s&o principios da governancga regulatéria que declaram que todo o processo
de regulacéo deve ser justo, imparcial e aberto a participagcéo do publico. Neste sentido, o
Banco Mundial recomenda que todos os documentos e informagdes utilizados para a
tomada de decisdo sejam disponibilizados para consulta publica e que os procedimentos
decisérios sejam conhecidos com antecedéncia e disponibilizados ao publico.

Dada a natureza da atividade que executam, Marques Neto (2009) defende que as
agéncias reguladoras devem manter permeabilidade a sociedade, dando total abertura
aos atores sociais. Esta permeabilidade devera ser promovida ndo sé por mecanismos
que facultem a participagédo destes atores sociais, mas também por meios que ensejem a
sua participacéao efetiva.

Para o autor, a permeabilidade se da em dois sentidos: o “dialogo permanente,
transparente e aberto do regulador com os agentes sujeitos a regulagdo” e com uma
interlocugdo com todos os operadores, “inclusive para contrapor os interesses e objetivos
de atores econémicos que competem entre si”. (MARQUES NETO, 2009, p. 64).

Como exemplos, sao citados: os mecanismos de participacdo nas atividades das
agéncias reguladoras (consultas publicas, audiéncias, sessdes de deliberagdo abertas,
direito ao contraditério nas decisbes); a institucionalizacdo de organismos de
representacdo da sociedade no cumprimento das fungbes do regulador (conselhos
consultivos); a implementagdo de organismos de interlocu¢cdo entre o regulador e o
regulado (mesas de negociagao, camaras técnicas); e o acesso ao acervo de informagdes
do regulador possibilitando o cruzamento de dados, ouvidorias ou conselho de
representantes dos operadores ou usuarios, convénios com outros 0rgaos para
intercambios do setor regulado. (MARQUES NETO, 2009).
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Para o Instituto Brasileiro de Defesa do Consumidor — IDEC (2011), os 6rgaos
reguladores devem esforcar-se para viabilizar a participagdo social por meio da
institucionalizacdo de canais de contato e condi¢cdes de participagao dos consumidores;
transparéncia de atos, procedimentos e processo decisorio, e 0 acesso as informacodes e
resultados alcangados pelas agéncias.

Estas entidades devem, ainda, preocupar-se em melhorar os instrumentos de
transparéncia de seus processos decisorios e buscar uma melhor qualificacdo da
transparéncia. (SODRE, 2010).

Como mais uma expressao associada a transparéncia, o conselho consultivo € um
o6rgao colegiado das agéncias reguladoras que funciona como instancia de
assessoramento e consiste em uma “canal diferenciado, que pode conferir transparéncia

ao processo de tomada de decisdes no ambito da agéncia”. (IDEC, 2011).

2.3.3 Accountability

A accountability relaciona-se com confiabilidade, responsabilidade e a disposigao
para aceitar as obrigagdes de prestagcado de contas dos seus atos e envolve o equilibrio
entre normas e responsabilidades concorrentes “numa teia complicada de controles
externos, padrdes profissionais, preferéncias dos cidadaos, questdes morais, direito
publico e, em ultima analise, o interesse publico”. (DENHARDT, 2012, p. 267).

Derivado do universo politico-administrativo anglo-saxao, a accountability € o
conjunto de mecanismos e procedimentos que levam a prestacdo de contas dos
resultados das acbes dos dirigentes governamentais, garantindo melhor nivel de
transparéncia e a exposi¢céo das politicas publicas frente aos interesses da coletividade
(MATIAS-PEREIRA, 2010b).

Para Serafim (2008), a accountability preocupa-se com 0s mecanismos de
prestacdo de contas, as justificacbes e as informagdes que possam ser utilizadas pelos
cidaddos e demais instituigbes como instrumentos de avaliagdo dos governos,
possibilitando a puni¢cdo ou sancao de atos ilegais.

Sobre esta questdo, a OCDE (2008, p. 230) defende que é necessario o equilibrio

entre a autonomia de uma agéncia reguladora e o seu dever de prestagao de contas:

A tentativa de se chegar a um adequado equilibrio entre independéncia e
prestacdo de contas €& o objetivo da promocdo da transparéncia e da
responsabilidade da agéncia reguladora, organizando estruturas de governanga
adequadas e um sistema de apelagao eficiente, e iniciando um dialogo entre as
agéncias reguladoras, Congresso Nacional e cidaddos para garantir a
credibilidade dessas agéncias.
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Segundo Lodge (2004), os entendimentos mais tradicionais sobre accountability se
referem as obrigagdes do agente para prestar informagdes sobre suas atividades e sua
responsabilizacéo, e, como todo sistema de controle, as atividades requerem, no minimo,
os seguintes elementos: detectores (para obtencdo de informacgdes), ativadores (para
mudancas de comportamento) e mecanismos de fixacao de padrodes.

Na proposta de Lodge (2004), tais elementos derivam em cinco dimensdes que
merecem ser consideradas na avaliagdo da accountability e da transparéncia, a saber:

a) accountability e transparéncia no processo de tomada de decisao envolvendo o
estabelecimento de normas e padrdes;

b) transparéncia de normas a serem seguidas;

c) accountability e transparéncia das atividades dos atores regulados;

d) accountability e transparéncia dos agentes reguladores;

€) accountability e transparéncia dos processos de avaliacao.

Essa abordagem amplia de forma difusa a prestacdo de contas e a
responsabilizacéo, passando a atingir os varios atores do ambiente regulatorio em
relacbes multidimensionais envolvendo agentes do Estado e da sociedade (CRUZ, 2010).

Como se vé, a adequada accountability das agéncias reguladoras extrapola a visao
de simples prestacao de contas, mas deve estabelecer uma estrutura orientada para o
fornecimento de informagdes sobre suas atividades que esteja amplamente disponivel
aos seus stakeholders, possibilitando também a avaliagcdo e controle das agdes da
agéncia.

A propria Lei de Saneamento Basico do Brasil, estabeleceu como competéncia das
entidades reguladoras a edigao de normas envolvendo os mecanismos de participagéo e
informacéo ao publico. (BRASIL, 2007).

Também, o marco regulatério impde a publicidade e o acesso a relatorios, estudos,
decisbes, além de assegurar aos usuarios o amplo acesso a informagdes sobre os
servigos prestados; o prévio conhecimento dos seus direitos e deveres e das penalidades
a que podem estar sujeitos; o acesso a manual de prestacéo do servigo e de atendimento
ao usuario, elaborado pelo prestador e aprovado pela respectiva entidade de regulagao; e
0 acesso a relatorio periddico sobre a qualidade da prestagdo dos servigos. (BRASIL,
2007).

Para Ramalho (2009), muitas iniciativas vém sendo adotadas para ampliar o
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acesso a informacgao e a participacao da sociedade nas decisdes tomadas pelas agéncias
reguladoras. Na visao do autor, as consultas e audiéncias publicas vem sendo utilizada
como mecanismos de accountability e como estratégia para garantir mais forgca e
legitimidade das agéncias reguladoras perante a sociedade e o préprio governo.

Como outros exemplos de instrumentos de accountability, Ramalho (2009) cita,
ainda, a ouvidoria, os contratos de gestdo, os conselhos de participagdo social, as
reunides publicas da diretoria, o acesso a informagdes diversas no sitio eletrénico da
agéncia e a disponibilidade de relatorios e balangos da agéncia.

Segundo o Banco Mundial (THE WORLD BANK, 2006), a accountability é,
também, um dos principios chave para o modelo de governanca regulatéria visando a
responsabilizagdo dos reguladores pelos seus atos por meio de mecanismos que
garantam:

a) os direitos de recurso aos interessados que acreditam que seus interesses
foram prejudicados por decisbes da agéncia que tenham sido tomadas contra as
disposigdes legais, processuais ou de merito;

b) prestacédo de contas e obrigacédo de auditoria da agéncia reguladora;

c) supervisao ou afericdo do desempenho por meio de avaliagbes e audiéncias;

d) obrigagdes éticas e processuais;

e) amplas obrigacbes de transparéncia (por exemplo, sobre as decisdes
regulatorias e suas razoes).

Prado (2006) sintetiza a accountability como um principio expressado por meio de
mecanismos institucionais que forcam a continua prestagdo de contas dos governos a
sociedade e demais atores do sistema politico (Legislativo, Judiciario, érgéos de controle,
etc). O processo de accountability deve gerar informagbes sobre as acgbes dos
governantes e sua responsabilizagdo, admitir a influéncia dos stakeholders na definicao

de prioridades,

2.3.4 Ferramentas regulatérias e institucionais

Seguindo a definigdo utilizada por Andres et tal (2007), as ferramentas regulatérias
e institucionais sao definidas pelos instrumentos e mecanismos efetivamente implantados
que contribuem para o fortalecimento dos diferentes aspectos de funcionamento das
agéncias reguladoras e da qualidade da regulagao.

Para estes autores, tais ferramentas podem ser divididas em ferramentas

regulatorias (ex.: mecanismos de revisao tarifaria, accountability regulatéria, instrumentos
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para o monitoramento dos padrbes técnicos) e ferramentas institucionais (ex.: auditoria
das contas das agéncias, remuneragdao por desempenho dos empregados, padroes de
qualidade da regulagéo, registro eletrénico das queixas dos consumidores). (ANDRES et
al, 2007).

Sobre este ultimo ponto, € importante comentar que um dos papéis das agéncias
reguladoras mais facilmente percebido pela sociedade, dado o seu contato direto com os
usuarios de servigos publicos, € a regulacao dos direitos dos consumidores. Esta fungao,
no entanto, “depende da aproximagdo das agéncias as demandas e problemas
enfrentados pelos consumidores no dia a dia”. (SODRE, 2010, p. 43).

Desse contexto, extraem-se algumas ferramentas que podem ser adotadas pelas

agéncias reguladoras para seu fortalecimento:

Nesse sentido, o atendimento individual das demandas setoriais dos
consumidores permite a identificacdo de problemas sistémicos e pode funcionar
como importante fonte para elaboragao de atos regulatérios e para melhor focar as
atividades fiscalizatérias. Divulgar os canais existentes, otimizando os meios que
ja sdo dirigidos aos consumidores (contas, faturas etc.), além de avaliar os
principais problemas identificados pela ouvidoria, relatérios externos (TCU,
academia e outros) e organizagdes de defesa dos consumidores, sdo mecanismos
para melhorar o atendimento ao consumidor. (SODRE, 2010, p. 43).

Para Marques Neto (2009, p.62), € essencial que a agéncia reguladora reuna
conhecimentos e especialidades sobre o setor em que atua, pois “a capacidade técnica
do regulador é também um requisito para a proépria legitimagao da regulagao”. Segundo
esta visdo, quanto mais capacitada tecnicamente, menor sera a assimetria de
informacgdes da agéncia em relacao ao setor regulado.

O nivel de capacitacdo dos agentes reguladores pode ser gerido por agdes no
recrutamento de dirigentes e funcionarios, e na preservacdo das condicbes de
treinamento, atualizacao e formagao de seu pessoal. Marques Neto (2009) defende que a
agéncia deve investir permanentemente e incentivar treinamentos, estudos, consultorias e
pesquisas.

O autor alerta, ainda, para o risco de esvaziamento por restrigdo de cargos,
achatamento de salarios, contingenciamento de verbas, e a consequente perda da
capacitagdo técnica como a saida de técnicos para o mercado e a perda dos
conhecimentos do seu pessoal pela sua desatualizagao.

Marques Neto (2009, p. 79) defende, também, que a agéncia deve preocupar-se
com a remuneracido de seu pessoal, compatibilizando-a tanto com a relevancia de suas

atividades, quanto com a realidade das remuneragdes do setor regulado:
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(...) embora sempre haja uma defasagem entre o que o Estado pode pagar aos
seus servidores e aquilo que paga o mercado, essa diferenga ndo pode ser tal que
se configure como uma desfeita, um desincentivo aos técnicos incumbidos da
regulagao.

As audiéncias e consultas publicas fundamentam-se na publicizacado dos atos e na
troca de informagdes sobre o funcionamento das agéncias reguladoras com a sociedade,
0 mercado e o proprio Estado. Além disso, séo, por exceléncia, o principal mecanismo de
controle social previsto para as agéncias reguladoras, dado o seu desenho institucional e
a cultura da supremacia dos aspectos técnicos da regulagdo (SERAFIM, 2008).

Na perspectiva do IDEC (2011), as audiéncias e consultas publicas sao
importantes instrumentos de accountability e espago relevante para a argumentacao das
partes interessadas na discussao dos atos regulatorios. Estes mecanismos também
refletem o grau de abertura e transparéncia da agéncia reguladora e demonstra o grau de
importancia atribuida aos atores participantes do ambiente regulatério.

Como uma das principais ferramentas para a melhoria da eficiéncia e eficacia da
regulagao apontadas pela OCDE (2002), a Analise de Impacto Regulatério — AIR consiste
na avaliagdo sistematica dos custos e beneficios da ado¢do de um novo regulamento
(avaliagcédo ex ante as propostas de normatizagcéo) ou de um padrao ja existente (avaliagao
ex post), considerando a sua adesado aos principios de accountability, transparéncia e
equidade. (ZHANG, 2009).

Como buscou-se evidenciar, as ferramentas regulatorias e institucionais se
integram aos elementos-chave da governanga regulatéria (autonomia, accountability e
transparéncia) na busca do fortalecimento e melhoria da qualidade da atividade de

regulacao. A andlise de Zhang (2009, p. 9) ilustra e reforga este entendimento:

The tools for improving requlatory decision-making and transparency are mutually
reinforcing. They are most effective when applied in combination as part of a
structured system. By integrating RIA and consultation, the provision of additional
information prior to consultation commencing can assist consultation in serving the
goals of accountability and transparency, as well as help it fulfil the RIA related
function of improving the empirical basis for decision-making.

No excerto, o autor declara que as ferramentas de melhoria da tomada de decisées
e a transparéncia se reforcam mutuamente e que as mesmas se tornam mais eficazes
quando utilizadas em conjunto. Ao integrar, por exemplo, a analise de impacto regulatorio
(AIR) com uma consulta publica, a agéncia reguladora, além de melhorar sua base de
informacgdes para a tomada de decisao, agira em favor de seus objetivos relacionados a
prestacao de contas e a transparéncia. (ZHANG, 2009).

Para Sodré (2010), o processo de definicdo da agenda regulatéria também deve
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ser participativo e, apos, amplamente divulgada como forma de viabilizar o envolvimento
da sociedade civil e mitigar os tecnicismos dos conteudos abordados.

Os websites das agéncias reguladoras sdo compreendidos também como
instrumentos que podem oferecer suporte a efetividade da atividade regulatéria e ser um
canal de comunicagdo com as partes interessadas, configurando-se para fins desta
pesquisa como mais uma ferramenta institucional e de governancga regulatéria.

Com relagdo a estes aspectos, o IDEC (2011) considera fundamental a
disponibilizacdo de relatério de resultados, avaliagbes dos setores regulados,
disponibilizagcao da legislagao aplicavel ao setor, banco de dados, informagdes sobre os
atendimentos e reclamagdes dos consumidores, processos administrativos, oportunidades
de interlocugdo com o 6rgédo, além de informagdes sobre a propria agéncia reguladora,

tais como estruturas, areas, pessoal, diretores e contatos.

2.4 O setor de saneamento basico no Brasil

Candido (2013) declara que, mundialmente, o setor de saneamento basico é
considerado um monopdlio natural e apresenta falhas de mercado que justificam a
intervengao publica, tais como o custo social para a prestagao dos servigos (externalidade
negativa); o impacto sobre a saude da populagao (externalidade positiva); a existéncia de
informacdes assimétricas, tais como a mensuracao do capital investido e as informacgdes
sobre a qualidade das redes distribuidoras de agua e coleta de esgotos; a utilizagdo de
bens publicos que sdo n&o exclusivos e nao disputaveis e a propria competigcao
imperfeita.

Para Turolla (2012), a regulacdo no setor de saneamento € o instrumento de
intervengcao estatal utilizada para tentar reverter as falhas deste mercado que sofrem
também com a interferéncia de outras ineficiéncias, tais como as questdes internas do
desenho e da organizagao do proprio Estado.

Dessa forma, a regulagdo dos servigos publicos justifica-se pela necessidade de
disciplinar e organiza-los com a finalidade de melhorar a sua qualidade e a eficiéncia, mas
que ainda carece de um modelo de governanca para fortalecer o equilibrio das relagées
entre as partes interessadas, sejam elas o proprio Estado, os reguladores, os prestadores
Ou 0s usuarios dos servicos.

No setor de saneamento basico brasileiro o historico da atividade regulatoria tem
inicio na década de 1960 quando o Banco Nacional de Habitagdo — BNH foi encarregado

de diagnosticar o setor e coordenar as agbes do Sistema de Financiamento do



48

Saneamento — SFS em auxilio dos governos estaduais e municipais que passassem a
organizar seus servigos por meio de autarquias ou sociedades de economia mista. Na
década de 1990, apds a Lei 8.884/94, denominada Lei da Concorréncia, surgiram as
primeiras agéncias reguladoras subnacionais que atuavam, essencialmente na
fiscalizagdo e regulagdo técnica, ficando a regulagdo econbébmica em segundo plano.
(TUROLLA, 2012).

Para Turolla (2012, p. 526), “esta modelagem inicial influenciou definitivamente o
atual cenario do saneamento no Brasil”, marcado pela prestagao de servicos por meio de
companhias estaduais e por uma abordagem que priorizou a construgao e a ampliagao
dos sistemas sem a devida preocupagao com a eficiéncia operacional e padrdes técnicos,
causando problemas como a degradacéo e o alto numero de perdas.

Um fator que influenciou fortemente a modelagem inicial do setor de saneamento
no Brasil foi a criagao do Plano Nacional de Saneamento Basico — Planasa em 1971. Tido
como um instrumento para racionalizar os investimentos no setor e ampliar a cobertura
dos servicos em um horizonte de 10 anos, o Planasa atuou no acompanhamento da
performance financeira das concessionarias dentro de um modelo onde estas buscavam a
remuneragao do capital aplicado, a melhoria e expansao dos servigos e a redugcdo dos
custos operacionais, privilegiando projetos que apresentassem maiores garantias de
rentabilidade econémica. (BRITTO, 2013)

Como resultados do Planasa, BRITTO (2013) sinaliza que o plano efetivamente
aumentou a oferta de servigos durante a sua vigéncia, especialmente os servigos de
abastecimento de agua e nas regides mais ricas do pais, com maiores populagao e renda.
O plano teve a insuficiéncia de autonomia financeira como seu maior empecilho para sua
continuidade.

Conforme Souza (2013), o final do Planasa ocorreu ao tempo da aprovagao da
Constituicao Federal de 1988 que promoveu a descentralizacdo dos recursos, direitos e
responsabilidades entre os entes federados e os poderes Legislativo e o Judiciario.
Implicitamente, a Constituicdo estabeleceu como competéncia comum da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios a promog¢ao de programas de infraestrutura
e melhorias no saneamento basico, sem definir claramente a titularidade do setor e
gerando inumeras dificuldades aos avangos institucionais na area.

Apds 1988, a primeira grande mudanga para o setor de saneamento foi a
aprovacao da Lei 8.987/1995, denominada Lei das Concessdes, que elevou o ator privado

a um papel relevante no cenario econdmico e politico do setor de saneamento.
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Como pode ser visto, apds o fim do Planasa, o setor experimentou duas décadas
de discussdao em torno da estrutura institucional necessaria para a sua regulacéo
chegando, em 2007, a aprovagdo da Lei 11.445/2007, conhecida como a Lei do
Saneamento. (MADEIRA, 2010).

A referida lei, alterada pela Lei 12.862/2013, considera o servico de saneamento
basico como o conjunto de servigos, infraestrutura e instalagbes operacionais de
abastecimento de agua potavel, esgotamento sanitario; limpeza urbana e manejo de
residuos solidos; drenagem e manejo de aguas pluviais e urbanas.

A Lei do Saneamento é considerada o verdadeiro marco regulatério para o setor no
pais, chegando a definir as fungbes basicas da entidade reguladora do setor, os principios
que regem a atividade regulatoria e seus objetivos.

O marco legal traz como principios fundamentais para a prestacdo do servigo a
universalizagdo do acesso; a integralidade; a adequagdo a saude publica, ao meio
ambiente e ao patrimdnio publico e privado; a adequagado as particularidades locais e
regionais; a articulagdo com politicas de desenvolvimento urbano e regional, de
habitacdo, de combate a pobreza, de protecdo ambiental e de promocédo da saude; a
eficiéncia e sustentabilidade econémica; o uso de tecnologias apropriadas a capacidade
de pagamento dos usuarios e adogdo de solugbes graduais e progressivas; a
transparéncia das agdes; o controle social; a seguranca, qualidade e regularidade e a
integracéo das infraestruturas com a gestao dos recursos hidricos. (BRASIL, 2007).

Em seu quinto capitulo, a legislacdo trata especificamente da regulagdo dos
servigos de saneamento e estabelece que o exercicio desta fungdo devera atender aos
principios da independéncia decisoria da entidade reguladora, incluindo a sua autonomia
administrativa, orgamentaria e financeira, e da transparéncia, tecnicidade, celeridade e
objetividade das decisdes. (BRASIL, 2007).

Tanto nos principios de prestacdo dos servigos, quanto nos principios da funcao
reguladora, percebem-se aspectos alinhados aos elementos de governanga os quais
serao discutidos nesta pesquisa, em se¢ao mais adiante.

Também, a legislacao trouxe o beneficio de conferir maior estabilidade para o setor,
criando um ambiente mais favoravel ao ingresso de investimentos e a participagcao de
empresas privadas (MADEIRA, 2010).

Para ilustrar resumidamente a evolugéo do setor, a Figura 01 apresenta a trajetoria

historica do setor de saneamento basico no Brasil.

Figura 1 — Trajetéria do setor de saneamento basico brasileiro
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Fonte: Adaptado de Souza (2013).

50

Outra caracteristica do setor de saneamento basico no Brasil reforcada pela Lei do

Saneamento diz respeito a sua titularidade que, de forma geral, pertence aos municipios

havendo alguma indefinicdo quando se trata dos sistemas integrados e dos sistemas de

Regides Metropolitanas. Esta configuracao leva a atuagao do agente regulador a buscar

parcerias entre Estados e Municipios sendo comum a criagdo de agéncias reguladoras

estaduais para regulacédo dos sistemas de saneamento e de outros servigos, tais como

gas canalizado e energia elétrica (TRINDADE, 2012).

Observando, ainda, esta caracteristica, Galvao Junior, Turolla e Paganini (2008)

apontam que existem grandes dificuldades administrativas e financeiras para que os

municipios possam exercer a regulagdo setorial e indica a delegagdo da atividade

reguladora as agéncias estaduais como uma alternativa viavel para os Municipios.

Além disso, a atuagcao multissetorial de uma agéncia reguladora estadual permite a

economia de escala e o aproveitamento do aprendizado e experiéncias oriundas da

regulacdo dos demais setores. (TRINDADE, 2012).

Souza (2013) ratifica que a estrutura reguladora pode ser custosa e que alguns
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municipios podem ter dificuldades para conseguir corpo técnico qualificado para exercer
as atividades estabelecidas pela lei.

Pela revisdo exposta, fica evidente que o estabelecimento do marco regulatorio
pela Lei do Saneamento em 2007 favoreceu a atividade regulatéria do setor em diversos
aspectos, definindo suas linhas gerais e abrindo a possibilidade para a delegagao dos
poderes de regulagdo de um Municipio para uma entidade reguladora Estadual, num
esforco de reduzir as dificuldades econdbmicas do modelo de agéncias reguladoras
existente.

No panorama apds o0 marco regulatério de 2007 pode ser verificado que houve
aumento na cooperagcao entre os atores publicos e privados do setor de saneamento,
evidenciada pelo maior numero de concessdes privadas; pela implementacido de
parcerias publico-privadas; pela delegagdo da regulagdo as entidades estaduais e pela
associagao de municipios em consorcios. (TUROLLA; OHIRA, 2010)

Turolla e Ohira (2010) indicam que a maioria dos municipios brasileiros ainda nao
estdo submetidos a regulacdo e que os municipios ja regulados enfrentam incertezas
quanto a implementacido de outros marcos especificos, a exemplo das politicas de
ampliacdo de acesso aos servigos e os impactos dos padrdes técnicos no equilibrio
econdmico financeiro dos contratos.

Sao também citadas como dificuldades do setor de saneamento no pés marco
regulatorio, a persistente indefinicdo acerca da titularidade dos servigos; o acesso as
fontes de financiamento para suporte aos investimentos, geralmente feitos com recursos
proprios dos operadores e o peso da tributagdo nestes mesmos recursos proprios.
(TUROLLA; OHIRA, 2010).
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3 METODOLOGIA
3.1 Tipologia de pesquisa

O presente estudo é classificado como sendo de natureza quantitativa, pois,
considerando o que define Sampieri, Collado e Lucio (2006), o estudo quantitativo
seleciona uma ideia que é transformada em uma ou varias questdes de pesquisa que dao
origem as hipoteses e variaveis que, por sua vez, serao testadas e medidas. Apos, os
resultados das medicbes sdo analisados para estabelecer conclusdes a respeito das

hipoteses.

Este tipo de pesquisa oferece a possibilidade de generalizar os resultados
encontrados de maneira ampla, além de permitir o controle sobre os fenémenos, a
contagem e a percepgédo da sua magnitude. A abordagem quantitativa permite, ainda, a
comparagao entre estudos similares (SAMPIERI, COLLADO e LUCIO, 2006).

Para Creswell (2010), a pesquisa quantitativa possui dois tipos de estratégias de
investigacado: os projetos experimentais, que utiliza-se de experimentos e quase-
experimentos buscando determinar se um tratamento especifico influencia um resultado;
€ 0s nao experimentais ou pesquisa de levantamento, que utiliza-se de estudos
transversais e longitudinais, questionarios e entrevistas, buscando descrever
quantitativamente as tendéncias, atitudes ou opinides de uma populagdo por meio de uma

amostragem dessa populagao.

A pesquisa usara a estratégia ndo experimental, posto que buscara realizar
levantamentos e fatos descritivos para obter informagdes sobre uma populagdo numa

pesquisa diagnostico, conforme o definido por Roesch (2006).

Para Sampieri, Collado e Lucio (2006), um estudo descritivo tem como objetivo
descrever como se manifesta um determinado fendmeno submetido a analise, focando as
suas propriedades, caracteristicas e perfis. Ainda para os referidos autores, os estudos
descritivos se propdem a medir de maneira independente ou conjunta os conceitos ou as

variaveis envolvidas no problema de pesquisa.

Alinhado com o que apresentam os autores, o presente estudo busca analisar o
fendbmeno da governanga regulatéria nas agéncias reguladoras estaduais, caracterizando
um estudo ndo experimental, de levantamento descritivo a partir das observagoes

encontradas, comenta-las e contextualiza-las.

Com esta finalidade, a pesquisa realizou uma survey descritiva que, segundo Collis
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e Hussey (2005), deve identificar e contar a frequéncia de um fendmeno numa populagao

especifica e em um determinado momento para efeito de comparacgao.

3.2 Populagao e amostra

O estudo em questédo fez uso da coleta de dados originais ou primarios, tendo
como unidade de analise a populacdo das dezesseis agéncias reguladoras estaduais
listadas pelos sites do Programa de Fortalecimento da Capacidade Institucional para a
Gestado em Regulagdo (PRO-REG) e da Associagao Brasileira de Agéncias de Regulagéo
(ABAR), e que possuem site com as informagdes institucionais mais basicas sobre a

Agéncia Reguladora, conforme demonstrado no Anexo C.

3.3 Coleta dos dados

A presente pesquisa survey descritiva investiga as variaveis relacionadas ao
fenbmeno da governancga regulatéria: autonomia, transparéncia e accountability, em
consonancia com a revisao da literatura.

O instrumento de coleta de dados escolhido foi um questionario autoadministrado
aplicado por meio de ferramenta eletrénica disponivel na internet, denominada Lime

Survey e disponivel no enderego <http://www.limesurvey.org>, devidamente customizada

para esta pesquisa. Foi também dada a opg¢do ao respondente para realizar o

preenchimento do questionario por planilha eletrénica enviada por e-mail.

O contato com o respondente foi feito por mensagem eletrénica com carta de
apresentacao do pesquisador e dos objetivos da pesquisa, além de declaragao para
assegurar o sigilo e a confidencialidade das informagdes prestadas, firmando o

compromisso de publicacdo apenas do resultado consolidado dos dados.

O referido questionario (Anexo D) foi aplicado no periodo de margo a junho de
2014 e direcionado ao dirigente maximo das agéncias reguladoras pesquisadas,
considerando que estes respondentes possuem uma visdo sistémica da agéncia
reguladora de vinculagdo e competéncia para autorizar a participagdo da entidade na

pesquisa cientifica.

Segundo Roesch (2006), questionario € o instrumento mais utilizado em pesquisas
quantitativas para mensurar os fenbmenos estudados. Sob a perspectiva de Collis e
Hussey (2005), o uso de um questionario bem elaborado permite extrair respostas

bastante confiaveis da amostra escolhida.


http://www.limesurvey.org/
http://www.limesurvey.org/
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Com base nas definicdes de Roesch (2006), o questionario foi desenvolvido
predominantemente por meio de perguntas fechadas para permitir o agrupamento das

perguntas e respostas em modulos relativos aos atributos das variaveis analisadas.

Concordando com Martins e Thedphilo (2007), depois de redigido e antes da
aplicagcao definitiva, o questionario foi submetido a um teste piloto ou pré-teste para
detectar possiveis falhas, inconsisténcias, complexidade das questdes formuladas,
ambiguidade, perguntas embaragosas e linguagem inapropriada, entre outras. Assim,
para a pesquisa, o questionario foi previamente testado a partir da aplicagdo em uma das
agéncias estaduais cujo acesso do pesquisador foi mais facilitado por conta de sua
localizacdo geografica e pela possibilidade de aplicacdo do teste presencialmente

favorecendo as retificagdes e reformulacoes.

O questionario aplicado foi resultado de uma sintese e adaptagao do questionario
de 97 questdes utilizado por Andres et al. (2007) em um estudo realizado pelo Banco
Mundial que avaliou comparativamente a governanca regulatéria de 43 agéncias
reguladoras do setor de energia elétrica em 19 paises da América Latina e Caribe
(Trindade e Tobago, Peru, México, ElI Salvador, Colémbia, Brasil, Bolivia, Nicaragua,
Costa Rica, Panama, Guatemala, Equador, Republica Dominicana, Argentina, Jamaica,
Honduras, Chile e Uruguai).

No trabalho de Andres et al. (2007) foi elaborado um “indice de Governanca
Regulatéria” que surgiu do resultado agregado dos valores obtidos nos 18 indices
encontrados na avaliagdo de cada elemento-chave (autonomia, transparéncia e
accountability), observando ndo s6 os aspectos formais (procedimentos e instrumentos
estabelecidos pela legislagdo e normas da agéncia reguladora), mas também os aspectos
informais.

Conforme a abordagem de Andres et al. (2007), o elemento “autonomia” é
composto pela autonomia politica, autonomia regulatéria e autonomia gerencial. A
autonomia politica diz respeito ao processo de tomada de decisao e a independéncia com
relagéo as autoridades politicas, enquanto a autonomia regulatéria busca refletir o grau de
responsabilidade da entidade na regulagdo do setor em que ela atua e a autonomia
gerencial diz respeito ao poder da agéncia reguladora na determinagao de sua estrutura
organizacional e de seus gastos orgamentarios.

A variavel “transparéncia”’ foi dividida em transparéncia social e transparéncia

institucional, sendo que a primeira busca refletir o envolvimento de atores n&o-
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institucionais na elaboragao de politicas da agéncia reguladora e o acesso as informacgdes
da propria agéncia. Ja a transparéncia institucional relaciona-se a gestdo da agéncia
reguladora e englobando, ainda, a publicagdo de relatérios anuais, 0 uso de normas
éticas e padrdes de conduta e a realizagao de concurso publico para a contratacao de
seus funcionarios.

O terceiro elemento utilizado por Andres et al. (2007) foi a “accountability” que diz
respeito aos procedimentos, mecanismos e instrumentos utilizados para assegurar um
adequado nivel de controle or¢camentario e do desempenho da agéncia frente as
autoridades politicas.

A quarta e ultima variavel estudada por Andres et al. (2007) diz respeito as
“ferramentas” definidas pelos instrumentos e mecanismos que contribuem para o
fortalecimento dos diferentes aspectos do funcionamento da agéncia e da qualidade de
sua atividade regulatéria. No estudo, o autor dividiu a variavel em ferramentas regulatérias
e ferramentas institucionais.

A pesquisa de Andres et al. (2007) permitiu a comparagdo entre as agéncias
estudadas e a identificacdo das fragilidades de governanga regulatéria nos paises
pesquisados e as melhorias necessarias para o seu fortalecimento. Uma contribui¢cdo do
trabalho foi a possibilidade de avaliar a estrutura de governancga regulatéria nas agéncias
e a implementacao de alguns de seus componentes.

No presente estudo, a governanga regulatéria também foi estudada a partir dos
quatro elementos-chave utilizados no estudo de Andres et al. (2007) e em consonancia
com a literatura revisada: autonomia, transparéncia, accountability e ferramentas, sendo
que apenas os aspectos formais do desenho e funcionamento das agéncias reguladoras
foram observados com o intuito de simplificar a pesquisa.

Das 97 questdes utilizadas por Andres et al. (2007), foram desprezadas as
questdes de identificacao e caracterizagao das agéncias reguladoras e as questdes que
exploraram apenas o aspecto informal, restando 45 questdes que investigavam a
governanga regulatéria sob seu aspecto formal conforme apresentado no Anexo D.

As questdes originais foram, ainda, adaptadas para um questionario estruturado
com questdes fechadas utilizando escala likert (questdes de 01 a 28) ou de multipla
escolha visando dar maior celeridade ao processo de resposta, sendo dada nova redagao
as questdes sem prejuizo ao escopo do elemento investigado.

A escala likert € uma escala métrica de classificagdo somada que indica a

intensidade de concordancia ou discordancia de uma afirmagao e auxilia na mensuragao
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de conceitos em sua importancia ou intengdes (HAIR JR. et al., 2005).

No questionario, as perguntas elaboradas em escala likert utilizaram a escala de
cinco pontos em que a opg¢ao “5” correspondia a “concordo plenamente” e a opgéao “1”
correspondia a “discordo plenamente”.

Os Quadros 10, 11, 12 e 13 trazem as definicdes das variaveis adotadas e como
elas foram exploradas no instrumento de coleta de dados.

No Quadro 14 sao apresentadas as questdes que abordam cada uma das variaveis
exploradas relacionadas com os elementos inerentes a governanga regulatoria

devidamente explorados na revisao de literatura feita nas se¢des anteriores.

Quadro 10 — Descrigdo da Variavel Autonomia e suas Componentes

Variavel Descrigao Questoes

Proced|mgn_tos, mecanismos e mstruAmentos que ten_*n 1,2.3.4,5 6,7, 8, 15,
como objetivo assegurar a independéncia da agéncia 6 9

AUTONOMIA = . iy ; 16, 28, 29, 30, 31, 32,
com relagédo as autoridades politicas, ao gerenciamento
: ' 33, 34, 35, 38
de seus recursos e a regulagao do setor.
Componentes:
Aut(_)n~om|a politica: autonomia da agéncia no seu processo de tomada de 1,3,31, 33,35
deciséo.
Autonomia regulatéria: responsabilidade da agéncia na regulacao do setor
5, 28, 29, 30
em que atua.

Autonomia gerencial: poder da agéncia de determinar sua estrutura
R L 6,7,8, 15,16, 34
organizacional e gastos orgamentarios.

Fonte: Adaptado de Andres et al. (2007)

Quadro 11 — Descricdo da Variavel Transparéncia e suas Componentes

Variavel Descrigdo Questoes

Procedimentos, mecanismos e instrumentos que tem
como objetivo a divulgacdo e publicacdo de
informacdes institucionais e regulatérias relevantes,| 10, 11, 12, 13, 14, 20,
TRANSPARENCIA comunicacgao institucional, participacdo das partes| 21, 22, 24, 25, 26, 27,
interessadas na tomada de decisbes e a aplicagao 39, 42, 43, 44

de normas de integridade e de conduta dos
funcionarios da agéncia.

Componentes:

Transparéncia social: envolvimento de atores nao-institucionais na
elaboragdo de politicas da agéncia reguladora, incluindo o acesso a 12,13, 25, 44
informacgao da prépria agéncia.

Transparéncia institucional: transparéncia da gestdo da agéncia,
incluindo questdes como a publicagédo do relatério anual da agéncia, o uso| 10, 13, 14, 20, 21, 22,
de normas éticas e a existéncia de concursos publicos para a contratagao | 24, 26, 27, 39, 42, 43
de funcionarios.

Fonte: Adaptado de Andres et al. (2007)




Quadro 12 — Descri¢ao da Variavel Accountability e suas Componentes

Variavel Descrigdo Questoes
Procedimentos, mecanismos e instrumentos que tem
ACCOUNTABILITY | €0mMo objetivo garantir um adequado mvel d_e 9. 36, 37, 38, 43
controle do orgamento e desempenho da agéncia
reguladora pelos agentes politicos.
Fonte: Adaptado de Andres et al. (2007)
Quadro 13 — Descrigdo das Ferramentas Implementadas e suas Componentes
Variavel Descrigdo Questoes
e e meoe & 121516, 17,15, 19
FERRAMENTAS ; qu uem p eNIOT 20, 22, 23, 40, 41, 44,
de diferentes aspectos do funcionamento da agéncia 45
reguladora e para a qualidade da regulagao
Componentes:
Ferramentas Regulatérias: Mecanismos de revisdo tariféria,

contabilidade regulatéria, instrumento de monitoramento dos padrbes
técnicos, além de qualquer outro instrumento que tenha como objetivo a
melhoria da qualidade regulatéria da agéncia.

18, 19, 40, 41, 45

Fonte: Adaptado de Andres et al. (2007)

Ferramentas Institucionais: Auditoria das contas da agéncia, registro
eletrénico das queixas dos consumidores, remuneragdo por desempenho
dos empregados da agéncia, padrées de qualidade da regulagéo.

12,15, 16, 17, 20, 22,
23,44

Quadro 14 — Variaveis e aspectos de governancga regulatéria explorados no instrumento de coleta

Autonomia

Transparéncia

Accountability

Ferramentas

Status legal
(Questéo 1)

Elaboragao de normas
(Questao 10)

Auditoria
(Questao 9)

Consultas publicas
(Questéo 12)

Intervencdo na agéncia
(Questéo 2)

Participacao dos
stakeholders
(Questao 11)

Prestacéo de contas
(Questao 36)

Recursos humanos
(Questdes 15, 16 e 17)

Separacgao de papéis
(Questao 3)

Publicagao das
decisdes
(Questdes 13 e 27)

Apelagao das decisdes
(Questao 37)

Direitos dos
consumidores
(Questao 18)

Independéncia da

Relatério anual e

(Questao 5)

comunicagao

agéncia Quarentena instrumentos de Pesquisa de satisfacéo
(ngestéo 4) (Questao 14) comunicagéo (Questao 19)
(Questéo 43)
Relatério anual e Relatério anual e
Poderes de . .
instrumentos de instrumentos de
enforcement

comunicagao

(Questdes 20 e 43) (Questao 20)
Estrutura organizacional Auditoria Estratégia institucional
(Questao 6) (Questao 21) (Questao 22)

Recursos humanos
(Questdes 7, 15,16 e
34)

Estratégia institucional
(Questéo 22)

Qualidade regulatéria
(23)

Autonomia financeira
(Questéao 8)

Normas éticas
(Questéao 24)

Instrumentos
regulatérios

57
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(Questdes 40, 41 e 45)

Reclamacao de

Regulagéo setorial Conselho consultivo USUATIOS
(Questdes 28, 29 e 30) (Questodes 25) (Questo 44)
Selegdo de dirigentes Processo decisério
(Questodes 31 e 32) (Questao 39)
Mandado de dirigentes Recursos humanos
(Questao 33) (Questao 26 e 42)
Recursos

Consultas publicas

orcamentarios (Questdo 12)

(Questao 35)

Reclamacéo de
usuarios
(Questao 44)

Apelacao das decisbes
(Questao 38)

Fonte: Elaborado pelo autor

3.4 Analise dos dados

Em consonancia com o que recomenda Gil (1999), a analise realizada procurou
organizar e sumarizar os dados de modo a possibilitar o fornecimento de respostas aos
problemas propostos para investigagao. A interpretagcdo dos dados coletados, por sua vez,
considerou o conteudo levantado na revisao bibliografica do tema da pesquisa.

Os dados analisados referem-se as respostas de nove questionarios respondidos e
validos do total de dezesseis agéncias reguladoras estaduais de saneamento indicadas
como populacao para esta pesquisa, representando um retorno de 56% dos questionarios
enviados.

Foram utilizados métodos estatisticos que, segundo Collis e Hussey (2005), pode
ser realizada por estatistica descritiva para resumo e exibicao dos dados.

Na fase de tratamento de dados foi utilizado o software Microsoft Excel e para a
fase de analise estatistica descritiva foi utilizado o programa SPSS - Statistical Package
for the Social Sciences.

Apd6s o processamento dos dados, foi possivel identificar a distribuicdo de
frequéncias, as medidas de tendéncia central (média e mediana) e medidas de dispersao
(desvio-padréao e coeficiente de variagao).

Na sequéncia, sao apresentados os resultados encontrados para cada elemento-
chave investigado de acordo com as respostas validas. Questées sem resposta ou com
mais de um item assinalado, quando de questdes com apenas uma opg¢ao esperada,

foram desconsideradas na analise.



59

4 ANALISE DOS RESULTADOS
4.1 Autonomia

O elemento-chave autonomia considera uma variedade de aspectos relacionados
aos procedimentos e instrumentos utilizados na busca da independéncia da agéncia em
relacdo as autoridades politicas (autonomia politica), a administracdo de seus recursos
(autonomia gerencial) e a regulamentacao do setor (autonomia regulatéria).

Pelas respostas das nove agéncias reguladoras estaduais de saneamento basico,
67% delas concordam que a independéncia da agéncia esta claramente definida pela
legislacéo (Questédo 4, Grafico 1), o que indica que o elemento-chave estd formalmente
estabelecido e que ndo devem haver maiores lacunas para o reconhecimento da
independéncia das agéncias. A observagédo é reforgada pela constatacdo de que 56%
delas concordaram plenamente que suas entidades possuem autonomia (Questdo 1,
Grafico 1), sendo importante destacar que n&o houve nenhuma resposta negativa
(Discordo plenamente ou Discordo totalmente), indicando a tendéncia de percepg¢ao

positiva deste aspecto.

Gréfico 1 — Autonomia: status legal e independéncia.

W Discordo plenamente
W Discordo parcialmente

N&ao concordo nem dis-
cordo

B Concordo parcialmente
W Concordo Plenamente

S N b~ OO

Status legal  Independéncia da agéncia
(Questdo 1)  (Questéo 4)

Fonte: Elaborado pelo autor.

Como visto na revisao de literatura (THE WORLD BANK, 2006; OCDE, 2008;
MARQUES NETO, 2009), um ponto fundamental para a independéncia de uma agéncia
reguladora é a sua regulamentagdo por meio dos devidos instrumentos legais. Desta
forma, percebe-se que a maioria das agéncias reguladoras pesquisadas demonstraram
adequacao a este aspecto de autonomia,

Outro aspecto geral que reforga a verificagdo do grau de autonomia formal das
agéncias € de que 89% dos respondentes indicaram que nao ha possibilidade de recurso

das suas decisbes no ambito administrativo (Questdo 38), sendo as apelag¢des cabiveis
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apenas na esfera judicial, por meio da Justica Comum em conformidade com o que
declara Figueiredo (2007) como uma boa pratica.

Na analise da autonomia politica das agéncias reguladoras estaduais de
saneamento basico, 88% dos respondentes (44% concordam plenamente e 44%
concordam parcialmente) consideram que ha separagédo de papéis entre as Secretarias
de Estado e a Agéncia Reguladora (Questao 3, Grafico 2), inclusive por instrumento legal
que definam as competéncias e objetivos de cada ente.

No entanto, o comportamento das respostas para analise do grau de intervencéo
politica na Agéncia (Questdo 2, Gréafico 2) ndo € conclusivo, pois 45% nao concordam
nem discordam que a agéncia esta imune ao poder de intervencdo ou de orientagcdoes
diretas de autoridades politicas, ficando as demais respostas 33% distribuidas entre as
avaliagbes positivas (Concorda plenamente e Concorda parcialmente) e 22% entre as

avaliagdes negativas (Discorda plenamente e Discorda parcialmente).

Grafico 2 — Autonomia: separagéo de papéis e intervencao.

W Discordo plenamente
W Discordo parcialmente
N&o concordo nem discordo
B Concordo parcialmente
W Concordo Plenamente

Intervencdo na agéncia Separacdo de papéis
(Questéo 2) (Questao 3)

Fonte: Elaborado pelo autor.

A neutralidade politica e a ndo subordinagao hierarquica das agéncias reguladoras,
como visto na revisdo de literatura, sao frequentes preocupacdes destas entidades para
assegurar a regulacao do setor de maneira equidistante de todas as partes interessadas e
isolada de qualquer presséo politica (THE WORLD BANK, 2006; MARQUES NETO, 2009;
RAMALHO, 2009; TRINDADE, 2012). O comportamento e a dispersao das respostas das
agéncias reguladoras pesquisadas refletem a influéncia, mesmo que indireta, do viés

politico em suas realidades.
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A Questao 35 (Grafico 3) tratou das fontes orgcamentarias das agéncias teve pouco
retorno, tendo sido obtidas respostas de apenas cinco das nove agéncias pesquisadas.
Destas, percebe-se que a maior parte das receitas sdo oriundas de taxas de regulagao,
representando, no minimo, 52% do or¢gamento das agéncias pesquisadas. Em duas delas,
pode-se verificar, ainda, que as receitas proprias sdo incrementadas por repasses de

outras agéncias reguladoras.

Grafico 3 — Autonomia: fontes orgamentarias.

Fontes Orcamentarias
100%

Outros

80% Taxas

60% B Outros
Transferéncia

40% B Multas

20% W Tesouro

0% 7
Agéncia A Agéncia B Agéncia C Agéncia D Agéncia E

Fonte: Elaborado pelo autor.

A constatacdo de orcamentos compostos predominantemente por receitas préprias
oriundas do exercicio da atividade regulatéria € bastante positiva, como visto na revisao
de literatura (MARQUES NETO, 2009; TIRIAKY, 2012; TRINDADE, 2012; WANDERLEY,
2012), mas ainda € possivel verificar alguma participacdo de or¢camento oriundo do
Tesouro Estadual, significando a existéncia de verbas publicas para o custeio das
agéncias reguladoras.

A dependéncia de recursos do Estado é frequentemente associado a captura da
agéncia, restringindo suas agdes por questdes financeiras, limitando seu poder para
decisdes administrativas e comprometendo a sua autonomia gerencial.

Analisando os padrdes de resposta da Questédo 6 (Grafico 4) acerca da percepgao
dos respondentes sobre o0s poderes das agéncias para se organizarem
administrativamente, €& possivel perceber uma tendéncia negativa, posto que 22%
discordam plenamente e 22% discordam parcialmente que as entidades sejam

autdbnomas neste aspecto.



Grafico 4 — Autonomia: estrutura organizacional.

A Agéncia tem poderes para organizar a sua estrutura administrativa e organizacional.
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Fonte: Elaborado pelo autor.
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Outro aspecto de autonomia gerencial analisado foi a percepgao dos respondentes

resposta neutra a questao.

acerca da autonomia das agéncias para determinar as suas proprias despesas (Questao
8, Grafico 5). Aqui, apenas 11% concordam plenamente com a assertiva e 22% discordam

plenamente. Chama a atengcdo o alto numero de agéncias (44%) que apresentaram

Na analise das politicas e decisbes sobre seus recursos humanos (Questao 7),

extremas entre elas.

Grafico 5 — Autonomia: determinagéo de despesas

A agéncia tem autonomia financeira para determinar suas proprias despesas.
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Fonte: Elaborado pelo autor.

44% das agéncias indicaram tendéncias de respostas positivas, onde 33% delas
concordam plenamente que elas sejam auténomas neste aspecto. E relevante destacar
um também expressivo niumero de agéncias (33%) que declararam discordar plenamente

da assertiva, evidenciando a existéncia de agéncias com realidades bem distintas e
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Um aspecto bastante positivo de autonomia gerencial percebida é de que em 44%
das agéncias houve concordancia com relagdo a percepgédo de uma politica de plano de
cargos e salarios (Questao 15, Grafico 6) e em 56% com relagdo a remuneragao por

desempenho de seus empregados (Questao 16, Grafico 6).

Gréafico 6 — Autonomia: recursos humanos

< m Discordo plenamente
(=) . .
(=} M Discordo parcialmente
(v ~ .
] N&o concordo nem discordo
Q B Concordo parcialmente
& W Concordo Plenamente
Cargos e salarios Remuneracgao por desempennho
(Questéao 15) (Questéo 16)

Fonte: Elaborado pelo autor.

Esses aspectos, devidamente discutidos na revisdo da literatura (THE WORLD
BANK, 2006; GALVAO JUNIOR e PAGANINI, 2009; MARQUES NETO, 2009), sdo fatores
de fortalecimento da agao regulatéria pela retengdo do corpo técnico, assegurando a
gestao do conhecimento, evitando a captura dos reguladores para os agentes de mercado
e a remuneragao compativel com a relevancia de suas fungdes.

O regime de contratagdo do pessoal de quadro préprio foi indicado como sendo
estatutario em 75% das agéncias pesquisadas e nas demais agéncias, foi evidenciado um
regime misto de empregados estatutarios e celetistas (Questao 34). A predominancia de
empregados em regime estatutario configura a estabilidade necessaria ao corpo técnico
para o exercicio de suas fungdes de maneira imparcial, confirmando o que recomenda
Marques Neto (2009).

A autonomia politica de uma agéncia reguladora independente é também verificada
a partir da analise do processo de selegcdo e nomeagao de seus dirigentes. Na maioria
(78%) das agéncias reguladoras estaduais pesquisadas, a selegdo dos dirigentes ocorre
pela indicacdo do chefe do Poder Executivo com a posterior aprovagao pelo Poder
Legislativo para o exercicio de mandados que poderdo ser renovados por mais um

periodo (89%), conforme Questdes 31 e 33 e Grafico 7.
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O requisito mais utilizado para a nomeacdo de um dirigente € o seu grau de
formacgao, sendo assinalado por 56% das agéncias respondentes (Questao 32, Grafico 8).
Bastante relevante destacar que, em 44% das agéncias pesquisadas, ndo € exigido

nenhum requisito para o preenchimento do cargo.

Grafico 7 — Autonomia: selecao de dirigentes — nomeacao

Selecao de dirigentes - Nomeagé&o

Governador nomeia 22%‘
‘Govemador indica e o Legislativo aprova 78%

Fonte: Elaborado pelo autor.

Grafico 8 — Autonomia: selecao de dirigentes — requisitos

5

Grau de formagéo Experiéncia  Independéncia politica N&o Existem

Fonte: Elaborado pelo autor.

A selecdo de dirigentes submetida a validagado pelo Legislativo € uma pratica
bastante aderente a governanga das agéncias reguladoras, reduzindo os efeitos politicos
nessas entidades, conforme o que anuncia a OCDE (2008). A exigéncia de critérios como
o grau de formacgao, experiéncia e independéncia politica também é uma pratica favoravel
a governanga regulatéria.

Opostamente, as respostas indicam que ainda ha um consideravel numero de
agéncias reguladoras que nao exigem nenhum critério para o preenchimento dos cargos
de dirigentes. Esta situacdo concede ao chefe do Poder Executivo total liberdade para a
nomeacao, conferindo forte subjetividade ao ato e maior vulnerabilidade da agéncia as
pressdes politicas, indo de encontro com a literatura pesquisada (OCDE, 2008;
MARQUES NETO, 2009; WANDERLEY, 2012).
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A autonomia regulatéria representa a liberdade e os poderes da agéncia para a
requlacdo do setor em que atua e considera aspectos como o0s poderes e as
responsabilidades da agéncia dentro do setor em que atua, além da sua forga para impor
suas decisdes.

Das agéncias reguladoras estaduais de saneamento estudadas, 67% delas
concordam plenamente e 22% concordam parcialmente que possuem poderes para a
imposigdo de suas normas e aplicacdo de sangdes (Questdo 5, Grafico 9). Esta
percepgao reforga o entendimento de que as competéncias das agéncias estdo formal e
legalmente definidas, ndo havendo grandes questionamentos quanto a legitimacédo de

suas atividades.

Grafico 9 — Autonomia: sangbes e normas

Autonomia: poderes de san¢es e normas

Discordo plenamente 11,1%

Concordo parcialmente 22,2%

oncordo Plenamente 66,7%

Fonte: Elaborado pelo autor.

Sobre a competéncia para a regulagao setorial, 63% dos respondentes indicaram
que somente as suas respectivas agéncias possuem esta atribuicdo e 25% indicaram
haver mais de um 6rgao regulador independente (Grafico 10), o que configura um cenario
comum ao setor de saneamento, dadas as restricdes acerca da titularidade apresentadas
no referencial tedrico que pode resultar em sistemas regulatérios municipais consorciados

ou mesmo a delegagado do municipio a um ente regulador estadual.

Grafico 10 — Autonomia: competéncias para regulagéao

A Agéncia e o Poder Executivo regulam o setor
14%

Somente a Agéncia regula o seto Agéncia e outra agéncia independente regulam o setor
57% 29%

Fonte: Elaborado pelo autor.
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Em todas as agéncias pesquisadas houve a indicagédo da atividade de fiscalizagao
como um de seus poderes regulatorios (Questao 29, Grafico 11), associado aos poderes
de definicdo dos pregos dos servigos (89%) e de normatizagédo do setor (89%). Em menor
escala, aparecem os poderes consultivos (33%) e os poderes para regulagdo das

concessodes, permissdes e autorizagdes para exploragcao dos servigos (22%).

Grafico 11 — Autonomia: poderes de regulagao

9 8 8
3 2
Poder de fiscalizagéo Pregos
Poder consultivo Concessdo, permissdes e autorizagbes Normatizagéo

Fonte: Elaborado pelo autor.

Com relacdo a responsabilidade para a tomada de decisdo em assuntos
especificos (Questdo 30), as agéncias indicaram que estas concentram os seguintes
temas: queixas dos consumidores (89%); estrutura tarifaria (78%); qualidade dos servigos
(78%); padrbes técnicos e de seguranca (78%) e nivel de tarifas (67%). A opgao
“Secretaria ou Poder Executivo” foi indicado em todos os assuntos listados nao
questionario, o que reforca haver influéncia da dimensao politica nas questdes
regulatorias. As Secretarias ou Poder Executivo figuram predominantemente nos assuntos
relacionados aos planos de expansdo do setor (78%); planos de investimentos com
aprovagao ex-ante e ex-post (78% e 67%, respectivamente) e estrutura de mercado
(67%). Como pode ser percebido, sdo assuntos com algum cunho politico que podem ser
associados as politicas publicas do setor, extrapolando o alcance da atuacédo das
agéncias reguladoras.

Como se vé, a atuagcado das agéncias reguladoras pesquisadas foram delineadas
em conformidade com a revisdo da literatura (THE WORLD BANK, 2006; MARQUES
NETO, 2009), cujas respostas ratificam a amplitude de seus poderes e deveres tipicos da
agao reguladora.

Finalmente, pelo agrupamento dos dados das variaveis de autonomia e apds o
processamento dos mesmos no programa estatistico, foram observadas as medidas
apresentadas na Tabela 2.

Como se verifica, a variavel “autonomia regulatoria” foi aquela que apresentou

melhor média entre as variaveis do elemento-chave autonomia, enquanto a “autonomia
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gerencial” apresentou o pior numero.

Tabela 1 — assuntos especificos

Assunto Agéncia ngg:elitissuct)il\]/o Nenhum
Estrutura tarifaria 7 3 0
Nivel das tarifas 6 3 0
Qualidade dos servigos 7 1 0
Queixas dos consumidores 8 1 0
Planos de expansao do setor 0 7 1
Planos de investimentos (aprovagéao ex ante) 1 7 1
Planos de investimentos (revisdo ex post) 1 6 1
Estrutura de mercado 1 6 1
Comportamentos anticoncorrenciais 3 1 4
Concentragdo de mercado e revisdo de aquisigdes 2 4 2
Padrdes técnicos e de seguranca 7 1 0

Fonte: elaborado pelo autor.

Tabela 2 — Estatistica descritiva do elemento-chave autonomia

Autonomia politica | Autonomia regulatéria | Autonomia gerencial
Média 4,67 5,25 2,50
Mediana 5,00 5,50 3,00
Desvio padrao 2,67 2,77 1,38
Coeficiente de Variagao 56,96 52,71 55,13
N° de observagoes 9,00 9,00 9,00

Fonte: Elaborado pelo autor.

Desta maneira, percebe-se que a governanga das agéncias reguladoras estaduais
de saneamento pesquisadas encontra uma melhor sustentacdo quando avaliada sob a
perspectiva de suas responsabilidades para a regulacdo do setor, evidenciando terem
maior autonomia neste aspecto.

Num outro extremo, os resultados encontrados para a autonomia gerencial indicam
que, dentre as variaveis de autonomia, esta pode ser considerada aquela que oferece o
menor suporte a governanga das agéncias estaduais de saneamento pela baixa
adequacao de seus poderes para determinar suas estruturas organizacionais e seus
gastos orgamentarios.

Convém destacar que, pela analise dos numeros de desvio-padrao e de coeficiente
de variacdo nas componentes de autonomia, evidencia-se uma grande heterogeneidade

das respostas indicando alta diversidade de realidades das agéncias pesquisadas, sendo
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a “autonomia politica” a componente que apresenta maior sensibilidade a variancia.

4.2 Transparéncia

O segundo elemento-chave investigado foi a transparéncia (social e institucional)
que considera os procedimentos, mecanismos e instrumentos que assegurem a
publicizacdo de informagdes institucionais e regulatérias, a participacao dos stakeholders
na tomada de decisdo e os padrdes éticos dos agentes reguladores. (ANDRES et al,
2007).

O primeiro aspecto a ser observado diz respeito a possibilidade formal de
participacado das partes interessadas no processo de elaboragdo de normas (Questao 11,
Grafico 12). Das agéncias pesquisadas, 67% delas concordam plenamente que as suas
legislagcbes estabelecem esta participagdo, o que representa um fator positivo para o
controle social (SERAFIM, 2008; MARQUES NETO 2008) e a governanca destas

entidades.

Grafico 12 — Transparéncia: participagédo dos stakeholders
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Fonte: Elaborado pelo autor.

A Questdo 12 verificou se sao utilizados os mecanismos de participacdo e de
transparéncia, onde a realizacdo frequente de consultas e audiéncias publicas foram
indicadas por 89% das agéncias, sendo que 78% assinalaram concordar plenamente com
a assertiva e 11%, parcialmente (Grafico 13). Pela analise dos dados, verifica-se que,
neste critério e em conformidade com a reviséo de literatura (SERAFIM, 2008; MARQUES
NETO, 2009; RAMALHO, 2009; IDEC, 2011; TRINDADE, 2012), as agéncias reguladoras
possuem uma boa adequacao para a governanga regulatéria.

Também foi identificado que 78% das agéncias concordam plenamente que estas
entidades realizam a publicagdo de suas decisdes (Questado 13, Grafico 13), coadunando
com o que defendem o Banco Mundial (2006), o IDEC (2011), Fonseca (2012) e
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Wanderley (2012).

Grafico 13 — Transparéncia: publicagao das decisbes e audiéncias/consultas publicas
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Fonte: Elaborado pelo autor.

Para 67% das agéncias os registros das reclamagdes de usuarios recebidos no
exercicio das fungbes de ouvidoria sédo registrados eletronicamente ou em sistemas
informatizados.

Um ponto bastante relevante para a transparéncia dessas entidades e que
apresentou um padrao de resposta com tendéncias negativas, diz respeito a participagcao
dos conselhos consultivos no processo de tomada de decisdo das agéncias (Questao 25,
Grafico 14). Pela pesquisa, 57% dos respondentes indicaram a plena discordancia com a
assertiva e, para as demais agéncias, a opgao neutra foi a escolhida. Esses achados se
contrapbéem a revisao de literatura (MARQUES NETO, 2009; RAMALHO, 2009; IDEC,
2011) e podem servir como indicativo da fragilidade dos conselhos consultivos das
agéncias reguladoras como instrumentos fortalecedores da transparéncia social.

A transparéncia institucional € composta por aspectos relacionados a transparéncia
da gestdo das agéncias reguladoras, sem estarem, necessariamente, ligados ao
relacionamento destas com as suas partes interessadas. Sao incluidos aqui, 0 modo de
tomada de decisdo, regras de quarentena de dirigentes, relatérios de atividades da

agéncia, entre outros.

Grafico 14 — Transparéncia: participagdo do conselho consultivo
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Fonte: Elaborado pelo autor.

Pelo questionario, verificou-se que 57% das agéncias reguladoras sao livres para

estabelecer seus préprios procedimentos de elaboragdo de normas (Questdo 10, Grafico
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15), inclusive aqueles relacionados ao processo regulatério. Por outro lado, uma
tendéncia negativa foi identificada ao constatar-se que 44% das agéncias responderam
discordar plenamente que estas tenham suas préprias normas de conduta e codigo de
ética (Questao 24, Grafico 15).

Grafico 15 — Transparéncia: elaboragdo de normas e normas éticas
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Fonte: Elaborado pelo autor.

O primeiro aspecto indica que, na dimensao administrativa, as agéncias possuem
maior liberdade de auto-organizag&do, enquanto o segundo aspecto indica que a maioria
das agéncias ndo dispbem de um codigo de ética aplicavel especificamente ao seu
pessoal para disciplinar os seus padrées de comportamento, indo de encontro ao que
defende o Banco Mundial (2006) por julgar que este instrumento assegura a tomada de
decisdo justa e imparcial dos agentes no exercicio de sua fungao regulatoria.

Na Questao 42 (Grafico 16) verificou-se que, para a composi¢ao do quadro proprio,
as agéncias indicaram exigir concurso publico para seu corpo técnico (78%), assistentes
administrativos (44%) e gestores e demais posigoes (22%). Para os cargos de diretores,
nenhuma agéncia indicou a exigéncia de concurso, ratificando o processo de indicagédo do
Governador para a selecdo e nomeagao de dirigentes, tema devidamente analisado no

tépico anterior.

Grafico 16 — Transparéncia: concurso publico
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Fonte: Elaborado pelo autor.

Ainda com relagcdo aos seus dirigentes, em 67% das agéncias foi identificada a
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existéncia de regras de quarentena quando da saida de um dirigente do quadro da
agéncia reguladora (Questado 14), configurando uma pratica alinhada com a literatura
consultada para este assunto (OCDE, 2008, MARQUES NETO, 2009; WANDERLEY,
2012).

A maioria (78%) das agéncias reguladoras pesquisadas apontou o relatério anual
como sendo o principal instrumento de comunicacdo das suas atividades da agéncia
(Questéao 43, Grafico 17). Outra evidéncia que reforga que o relatério anual € o principal
meio de comunicagao € que 22% das agéncias discordaram plenamente de que existam
outros instrumentos similares, a exemplo dos relatérios de gestao ou para fins gerenciais
(Questéao 20).

Grafico 17 — Transparéncia: instrumentos de comunicagéo
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Fonte: Elaborado pelo autor.

Os resultados encontrados também induzem a concluir que ndo é comum as
agéncias reguladoras a publicagdo das auditorias de suas contas (Questdo 21, Grafico
18), posto que apenas 12,5% indicaram concordancia plena com a assertiva e 25%,

concordancia parcial.

Grafico 18 — Transparéncia: publicagao de auditoria
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Fonte: Elaborado pelo autor.

Em 44% das agéncias houve a concordancia de que é realizada a divulgagdo do

organograma, da composi¢ao do seu quadro de pessoal e da ocupagao dos cargos em
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postos de carreira, sendo que, destes, 33% concordam plenamente e 11 concordam

parcialmente (Grafico 19).

Grafico 19 — Transparéncia: divulgagéo do quadro de pessoal
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Fonte: Elaborado pelo autor.

O procedimento da maioria das agéncias reguladoras em publicar a composi¢ao do
quadro e o organograma organizacional esta de acordo com o que defende o IDEC
(2011).

Todos os 6rgaos reguladores pesquisados indicaram que seguem um processo de
tomada de decisdao em estrutura colegiada e, em 57% deles, fazem o devido registro e
publicacdo das reunides de seus conselhos em conformidade com os requisitos de
transparéncia verificados na literatura (OCDE, 2008; RAMALHO, 2009).

Um aspecto com padrao de resposta negativa foi identificado para a existéncia de
uma estratégia corporativa ou institucional amplamente difundida para seus publicos
internos e externos. Aqui, 44% das agéncias reguladoras discordam totalmente e 33%
discordam parcialmente da assertiva, nao havendo nenhuma entidade que tenha indicado

concordancia plena (Grafico 20).

Grafico 20 — Transparéncia: estratégia institucional
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Fonte: Elaborado pelo autor.

Pelo agrupamento dos dados das varidveis de transparéncia e apos o

processamento dos mesmos no programa estatistico, foram observadas as medidas
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apresentadas na Tabela 3.

Tabela 3 — Estatistica descritiva do elemento-chave transparéncia

\ Transparéncia social | Transparéncia institucional
Média 5,25 4,61
Mediana 6,50 4,00
Desvio padrao 3,59 2,90
Coeficiente de variagdo 68,45 62,88
Numero de observagoes 9,00 9,00

Fonte: Elaborado pelo autor.

Como se verifica, a variavel “transparéncia social” foi aquela que apresentou
melhor média entre as variaveis do elemento-chave transparéncia.

Analisando a governanga regulatéria das agéncias sob a perspectiva da
transparéncia, verifica-se que ela encontra uma melhor sustentagdo nas ferramentas de
acesso as informacdes por atores do ambiente regulatério e do envolvimento destes na
elaboragao das politicas da agéncia.

Da mesma maneira que o elemento-chave autonomia, a transparéncia possui um
elevado desvio-padrao e coeficiente de variagdo em suas componentes, evidenciando,

assim, grande heterogeneidade das respostas.

4.3 Accountability

O terceiro elemento-chave de governancga regulatéria investigado neste estudo foi
a accountability. Este elemento que diz respeito ao modelo institucional e aos diferentes
mecanismos utilizados pelas agéncias reguladoras para relacionar-se com os Poderes
Executivo, Legislativo e Judiciario. (ANDRES et al, 2007).

Como visto anteriormente, a maioria (78%) das agéncias reguladoras pesquisadas
apontou o relatério anual como sendo o principal instrumento de comunicacdo das suas
atividades da agéncia (Questédo 43). O uso dos sites das agéncias na internet também foi
indicado como um instrumental de comunicacdo frequentemente utilizado pelas
entidades. A elaboracdo de material informativo e a realizagcdo de eventos especificos
chegaram a ser citados como instrumentos de comunicagao das agéncias reguladoras.

Para a maioria das agéncias é atribuido o dever de prestacdo de contas, sendo
que, para 38% delas, a prestacdo de contas deve ser feita aos Poderes Executivo e
Legislativo. Interessante destacar que 25% das agéncias pesquisadas nao indicaram
existir nenhuma obrigatoriedade de prestacao de contas para qualquer autoridade
(Questéao 36, Grafico 21).
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Grafico 21 — Accountability: dever de prestagédo de contas
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Fonte: Elaborado pelo autor.
A literatura consultada (PRADO, 2006; OCDE, 2008; MATIAS-PEREIRA, 2010b;

DENHARDT, 2012) indica que o dever de prestacdo de contas € fundamental para o
equilibrio das atividades de uma agéncia reguladora e a ndo obrigatoriedade de prestar
contas com a sociedade e qualquer autoridade do sistema politico, se configura em um
desalinhamento destas agéncias reguladoras com relagao a sua governanga regulatoria

Como um aspecto associado tanto a autonomia quanto a accountability das
agéncias, a possibilidade de recurso das suas decisbes no ambito administrativo foi
afastada por 89% dos respondentes (Questdo 37). A indicagdo destes respondentes
evidencia ainda, que as apelag¢des das decisdes sdo acatadas apenas na esfera judicial
por meio da Justica Comum.

Uma tendéncia negativa em accountability foi evidenciada pelos padrées de
resposta das agéncias a existéncia de mecanismos independentes de auditoria e controle
interno (Questdo 9, Grafico 22). Sobre este aspecto, 33% discordam plenamente que

existam mecanismos desta natureza em suas entidades.

Grafico 22 — Accountability: auditoria independente
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Fonte: Elaborado pelo autor.

Para o Banco Mundial (2006), o modelo de governanga regulatoria deve abranger
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mecanismos de auditoria da agéncia reguladora, aspecto que mostra-se com baixa
aderéncia dos reguladores estaduais de saneamento.

Finalmente, pelo agrupamento dos dados das variaveis de autonomia e apds o
processamento dos mesmos no programa estatistico, foram observadas as medidas

apresentadas na Tabela 4.

Tabela 4 — Estatistica descritiva do elemento-chave accountability

Accountability
Média 5,40
Mediana 7,00
Desvio padrao 3,21
Coeficiente de Variagao 59,46
N° de observagoes 9,00

Fonte: elaborado pelo autor.

Convém destacar que, pela analise dos numeros de desvio-padrao e de coeficiente
de variagao do elemento-chave accountability, evidencia-se uma grande heterogeneidade

das respostas indicando alta diversidade de realidades das agéncias pesquisadas.

4.4 Ferramentas regulatérias, gerenciais e institucionais

O quarto e ultimo elemento-chave de governanga regulatéria sdo as chamadas
ferramentas que fazem referéncia ao instrumental disponivel para o cumprimento das
obrigacdes e do papel institucional das agéncias reguladoras. (ANDRES et al, 2007).

Das ferramentas classificadas como institucionais, foi evidenciado padrao de
respostas com tendéncias positivas o0s seguintes aspectos (Grafico23): realizacao
frequente de consultas e audiéncias publicas (78% concordam plenamente);
estabelecimento de remuneragdo por desempenho os empregados (78% concordam
plenamente); registro das reclamacdes dos usuarios em meio eletrdnico ou em sistemas
informatizados (67% dos respondentes) e a existéncia de uma politica de cargos e
salarios definida (44% concordam plenamente).

Tiveram padrdes de respostas inferiores ao desejavel os seguintes aspectos
(Grafico 23): existéncia de uma estratégia corporativa ou institucional (44% discordam
plenamente e 33% discordam parcialmente); incentivos e realizagdo de agbes de
capacitagao profissional (33% discordam plenamente); aplicagao de padrdes de qualidade
regulatoria nos regulamentos da agéncia (11% discordam plenamente e 57% discordam

parcialmente) e elaboragcdo e publicagdo de relatérios de gestdo ou gerenciais (22%
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discordam plenamente e 22% discordam parcialmente).

Grafico 23 — Ferramentas regulatérias e institucionais
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Fonte: Elaborado pelo autor.

As agéncias reguladoras pesquisadas também foram instadas a assinalar quais as
ferramentas de regulacdo sdo regularmente utilizadas pelas entidades (Questdo 40). A
Tabela 5 apresenta os resultados encontrados em dados percentuais.

Ainda com relagao as ferramentas classificadas como regulatérias, 44% dos
respondentes concordam plenamente que existe normatizacdo elaborada pelas préprias
agéncias reguladoras para o disciplinamento dos direitos dos consumidores (Questao 18).

No entanto, a frequente realizagdo de pesquisa de satisfacdo dos usuarios acerca
dos servigos publicos prestados parece ser negligenciada pelas entidades reguladoras,
posto que 77% das agéncias reguladoras discordam da assertiva que explora o referido
aspecto, sendo 33% de respondentes com discordancia plena e 44% com discordancia

parcial (Questéo 19).
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Tabela 5 — Ferramentas regulatérias utilizadas pelas agéncias

Ferramenta %
Regulagao por area de especializagao 88,9
Metodologia para revisao tarifaria 77,8
Metodologia para reajuste tarifario anual 77,8
Instrumentos de monitoramento da qualidade dos servigos 66,7
Instrumentos de monitoramento dos padrées técnicos 55,6
Benchmarking 55,6
Banco de dados para contabilidade regulatéria 44 .4
Revisdes quinquenais 33,3
Agenda regulatéria 11,1

Fonte: Elaborado pelo autor.

Estas sao, pois, as ferramentas de qualidade regulatoria utilizadas pelas agéncias
em seu modelo de governanga e alinhadas com a reviséo de literatura feita em secao
anterior (ZHANG, 2009; SODRE, 2010; IDEC, 2011).

Finalmente, pelo agrupamento dos dados das variaveis de ferramentas e apés o
processamento dos mesmos no programa estatistico, foram observadas as medidas
apresentadas na Tabela 6.

Pela analise dos indices, a variavel “ferramentas regulatérias” foi aquela que
apresentou melhor média entre as variaveis do elemento-chave ferramentas, enquanto as

“ferramentas institucionais” apresentou o pior numero.

Tabela 6 — Estatistica descritiva das ferramentas regulatérias, gerenciais e institucionais das agéncias

reguladoras estaduais de saneamento no Brasil

Ferramentas Regulatérias Ferramentas Institucionais
Média 4,29 2,70
Mediana 5,00 2,00
Desvio padrao 2,14 2,71
Coeficiente de Variagao 49,89 100
N° de observagoes 9,00 9,00

Fonte: Elaborado pelo autor.

Desta maneira, percebe-se que a governanga das agéncias reguladoras estaduais
de saneamento pesquisadas encontra melhor sustentacdo quando avaliada sob a
perspectiva da melhoria da qualidade regulatéria, evidenciando serem estas ferramentas

mais utilizadas pelas agéncias.
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Os resultados encontrados para as ferramentas institucionais indicam que esta
pode ser considerada aquela que oferece o menor suporte a governanga das agéncias
estaduais de saneamento pela baixa adequacgéo de suas ferramentas de gestéo.

Convém destacar que, pela analise dos numeros de desvio-padréo e de coeficiente
de variagao das ferramentas implantadas, evidencia-se uma grande heterogeneidade das

respostas indicando alta diversidade de realidades das agéncias pesquisadas.
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5 CONSIDERAGOES FINAIS

Este trabalho teve como objetivo geral analisar os aspectos de governanca
regulatoria nas agéncias reguladoras estaduais de saneamento basico do Brasil.

Por meio da revisao de literatura, buscou-se apresentar os principais temas da
pesquisa para a compreensao do problema de pesquisa. Iniciando pela base tedrica
acerca da governanga corporativa, foram revisitados os principais conceitos e teorias da
governanga aplicada ao setor publico e ao ambiente da regulagéo.

Uma breve contextualizagdo sobre a regulagdo no setor de saneamento basico
também foi realizada para uma maior aproximagao com o objeto de estudo: as agéncias
reguladoras estaduais de saneamento basico.

Para a pesquisa, foram delineadas quatro hipéteses. A primeira delas declara que
as agéncias reguladoras estaduais de saneamento basico adotam procedimentos,
mecanismos e instrumentos para estabelecer a independéncia com relagdo as
autoridades politicas, ao gerenciamento de seus recursos e a regulagao do setor.

Como visto, a maioria das agéncias reguladoras possuem sua autonomia
formalmente estabelecida pela legislacdo e devidamente percebida pelos respondentes.
Foi verificado, ainda, que as decisbes tomadas pelas agéncias nao estdo sujeitas a
recursos administrativos, sendo as apelagdes acatadas apenas pela esfera judicial,
preservando, assim a autoridade técnica do ente regulador.

A autonomia financeira das agéncias reguladoras estaduais de saneamento teve
boa adequacdo dada a constatagcdo de que a fonte orgcamentaria predominante é
originaria de arrecadacao prépria das agéncias, superando, em todos os casos, 0s
montantes oriundos do Tesouro Estadual.

Observando a autonomia politica das agéncias, foi verificado que a maioria destas
entidades realizam a selegcdo e nomeacéo de seus dirigentes por meio de indicagao do
Poder Executivo e posterior aprovacao do Poder Legislativo para o exercicio de mandado
fixo e renovavel, utilizando como principal requisito para preenchimento do cargo o grau
de formacao dos candidatos.

Uma interessante constatacdo relativa a investigagdo da primeira hipotese
relacionada a autonomia, € de que, embora que reconhecidamente exista a clara
separagao de papéis da agéncia reguladora e das secretarias de estado na atuagao sobre
o setor regulado, ndo ha consenso dos respondentes quanto a blindagem das agéncias
com relagdo as pressodes politicas. Indicando, desta forma, que a influéncia politica &

percebida na realidade das agéncias reguladoras pesquisadas.
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Com relacdo aos procedimentos, mecanismos e instrumentos de autonomia
gerencial, a maioria das agéncias reconhecem que possuem liberdade para a tomada
decisdo sobre as questdes gerais de seus recursos humanos, a existéncia de plano de
cargos e salarios e a remuneragao por desempenho.

Por outro lado, foram identificados alguns aspectos negativos na autonomia para o
gerenciamento dos recursos das agéncias reguladoras. Segundo as evidéncias
encontradas, as agéncias n&o reconhecem que possuam liberdade para se organizarem
administrativamente, nem para a tomada de decisédo sobre suas proprias despesas.

Observando os aspectos de autonomia regulatéria, verificou-se que, a maioria das
agéncias se apresentam como 0O unico orgao competente para regular o setor de
saneamento e que estas o fazem por meio das atividades de fiscalizagdo, normatizacao e
definicdo dos precos dos servigos

Os respondentes também evidenciaram que as agéncias sdo autbnomas para a
imposicdo de suas sang¢des e normas, sendo reconhecidamente responsaveis para a
tomada de decisdo em assuntos especificos, a exemplo das queixas dos consumidores e
estrutura tarifaria.

Os dados da analise estatistica descritiva revelaram que a autonomia é o
elemento-chave de governancga regulatéria com menor média de respostas das agéncias
pesquisadas. Assim, pode-se afirmar que os modelos de governanga regulatéria das
agéncias estaduais de saneamento participantes da pesquisa possuem baixa adequagéo
de seus mecanismos de independéncia politica, de gerenciamento de seus recursos e de
sua atuacao finalistica.

A segunda hipdtese da pesquisa defendia que as agéncias reguladoras estaduais
de saneamento basico adotam procedimentos, mecanismos e instrumentos de
comunicagao institucional, divulgagcdo e publicagdo de informagdes institucionais e
regulatérias relevantes, estimulando a participagado das partes interessadas na tomada de
decisodes e a aplicacao de normas de conduta.

Pelos resultados encontrados, a legislagdo das agéncias reguladoras estabelece
formalmente a participacdo das partes interessadas no processo de elaboragdao de
normas.

Foram verificadas, ainda, algumas evidéncias de transparéncia social para a
maioria das agéncias reguladoras pesquisadas, tais como a frequente realizagdo de
audiéncias e consultas publicas, a publicagdo das decisbes da agéncia e o registro das

reclamacgdes dos usuarios em meio eletrénico ou informatizado.
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Ainda sobre a transparéncia social, foi constatado que o mecanismo do conselho
consultivo ndo € acionado no processo decisorio da maioria das agéncias estudadas.

Com relacdo aos procedimentos, mecanismos e instrumentos de transparéncia
institucional, pode-se dizer que a maioria das agéncias realizam concurso publico para
seu corpo técnico e de assisténcia administrativa. Para os membros de diregédo, as
agéncias foram unanimes em indicar que nao realizam concurso para o seu provimento.
Neste caso, a maioria das agéncias possuem seus dirigentes indicados pelo chefe do
Poder Executivo e referendados pelo Poder legislativo.

O instrumento de quarentena para dirigentes das agéncias regulados foi
confirmado para a maioria das agéncias pesquisadas, assim como a adog¢ao de estrutura
colegiada para a tomada de decisdes, a publicagdo das decisbes da agéncia, a
divulgacao do organograma, composi¢cao do quadro de pessoal e ocupagao dos postos de
trabalho.

Como um instrumento de transparéncia institucional, o relatério anual foi indicado
como principal meio de comunicagdo das atividades das agéncias, mas nao foi
evidenciada a publicacdo de relatérios gerenciais ou de gestdo, nem da auditoria de suas
contas.

Dois aspectos de transparéncia institucional merecem destaque. O primeiro deles é
que a maioria das agéncias consideram-se livres para estabelecer seus proprios
procedimentos de elaboragdao de normas, no entanto, estas ndo possuem normas éticas e
de condutas préprias e que englobem as particularidades das atividades de regulagdo. O
segundo, diz respeito a estratégia corporativa ou institucional, onde um expressivo
numero de agéncias indicaram nao possuir.

A terceira hipotese da pesquisa afirma que as agéncias estudadas adotam
procedimentos, mecanismos e instrumentos de controle do or¢camento e do desempenho
suficientemente adequados para o acompanhamento de suas acbes pelos agentes
politicos.

Como visto, as evidéncias apontam que a maioria das agéncias possuem
obrigatoriedade de prestacao de contas com os Poderes Executivo e Legislativo, sendo o
relatério anual o principal instrumento de comunicacéo das suas atividades.

Importante destacar as agéncias demonstraram n&o utilizar os mecanismos de
auditoria ou controle interno independente.

Os dados da analise estatistica descritiva apontam que a accountability é a variavel

de governanca regulatéria com maior média de respostas das agéncias reguladoras
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pesquisadas. Dessa maneira, pode-se afirmar que tais agéncias estaduais de
saneamento possuem neste elemento-chave uma melhor adequagdo de seus
instrumentos e procedimentos de controle pelos agentes politicos.

A quarta e ultima hipdtese da pesquisa, defende que as agéncias estudadas
adotam procedimentos, mecanismos e instrumentos orientados para o fortalecimento de
diferentes aspectos do seu funcionamento e da qualidade da regulacéao.

Pelo exposto, as ferramentas institucionais mais utilizadas pelas agéncias sé&o as
consultas e audiéncias publicas, o registro eletrénico das reclamacdes de usuarios, a
remuneragao por desempenho e a politica de cargos e salarios para seus empregados.

No caso das ferramentas regulatérias, o destaque deve ser feito ao uso da
regulagéo por area de especializagdo, de metodologia para revisao tarifaria e de reajuste
anual e os instrumentos de monitoramento da qualidade dos servigos.

Pela andlise dos dados obtidos na estatistica descritiva, as ferramentas
regulatérias e institucionais apresentaram meédia geral baixa, indicando que as agéncias
reguladoras possuem poucos instrumentos e ferramentas de governanga regulatérias
implantadas em seus modelos de gestdo. Isso indica que, embora tenham sido verificadas
procedimentos, mecanismos e instrumentos de autonomia, transparéncia e accountability
orientados para a governanga, ainda verifica-se que as agéncias ainda precisam
consolidar e efetivar o instrumental institucional e regulatério.

Repassadas as evidéncias associadas a cada hipotese delineada para o trabalho,
pode-se considerar que os objetivos especificos foram alcangados.

O primeiro objetivo estabelece que a governanca regulatéria das agéncias
estaduais de saneamento basico fossem analisadas sob a perspectiva da autonomia,
transparéncia e accountability.

O segundo objetivo, por sua vez, € identificar as ferramentas implantadas pelas
agéncias estaduais de saneamento basico que dao suporte a governancga regulatéria.

De um modo geral, os resultados obtidos evidenciaram os principais aspectos e
praticas adotadas pelas agéncias reguladoras estaduais em dire¢cdo a governanga
regulatéria. A pesquisa, notadamente, demonstra que as agéncias estaduais de
saneamento basico tém sua autonomia, independéncia e competéncias formalmente
estabelecidas pela legislagéo, condigdo fundamental para que as agéncias implementem
acgdes voltadas para a governancga.

Segundo os resultados da pesquisa, podem ser citadas como as praticas de

governanga mais assimiladas pelas agéncias: o periodo de quarentena dos dirigentes e
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seus mandados fixos e renovaveis; a realizagao de audiéncias e consultas publicas; o
processo decisorio por colegiado e a publicacédo de decisdes da agéncia.

Num outro extremo, as praticas que se mostraram menos consolidadas foram: a
liberdade para determinacido de sua estrutura administrativa; a publicacdo das auditorias
de suas contas; a elaboragdo e divulgagao de relatorios de gestdo ou gerenciais; a
inexisténcia de uma estratégia corporativa e de normas proprias para disciplinamento das
questdes éticas e de conduta e a inexisténcia e/ou ineficiéncia dos conselhos consultivos.

Também demonstraram baixa adequacdo para a governanga o0s aspectos
relacionados a percepgcdo das agéncias reguladoras quanto a blindagem frente a
interferéncias politicas e o uso das ferramentas de pesquisa de satisfagao dos usuarios,
aplicacdo de padrdes de qualidade regulatdria em seus regramentos e o estabelecimento
da agenda regulatoria setorial.

Uma observagao oportuna nestas consideragdes finais do trabalho é citar a
impossibilidade de comparagdo com a pesquisa de Andres et al. (2007) desenvolvida para
0 Banco Mundial. Como dito em secao anterior, a referida obra foi a base para a
elaboracdo do questionario ora aplicado e cuja pesquisa originalmente explorou aspectos
formais e informais da governancga regulatéria de agéncias do setor de energia elétrica em
19 paises da América Latina e Caribe.

Considerando que a presente pesquisa foi uma simplificacdo e adaptacdo do
trabalho de Andrés et al. (2007), aqui apenas os procedimentos e instrumentos
estabelecidos pela legislacdo e normas da agéncia reguladora foram observados,
inviabilizando a comparacgao por nao terem sido abordados igualmente todos os aspectos.

Também, a metodologia adotada por Andrés et al. (2007) utilizou-se da elaboragao
de indicadores para cada elemento-chave (autonomia, transparéncia, accountability e
ferramentas) e um indice de governanga regulatéria para efeitos de comparagao entre os
paises pesquisados. Diferentemente, a abordagem do presente trabalho foi
essencialmente descritiva onde buscou-se observar os aspectos da governancga
regulatoria nas agéncias reguladoras estaduais de saneamento basico do Brasil.

Pelos motivos expostos, evidencia-se que a relagdo entre os achados desta
pesquisa com os resultados de Andrés et al. (2007) torna-se inviavel. Além disso, o
enfoque de Andrés et al. (2007) foi o setor de energia elétrica que detém caracteristicas
peculiares ao setor.

Assim, pode ser citado como uma limitacdo da pesquisa o fato de que somente

foram explorados os aspectos formais da governancga regulatoria, sendo recomendavel a
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realizacado de pesquisa posterior que englobe seus aspectos informais.

Também a escassez de material para constru¢cao de referencial tedrico limita a
robustez da pesquisa, assim como o fato de ainda existirem sete agéncias reguladoras
estaduais de saneamento que n&do encaminharam suas respostas, cujos dados agregados
poderao alterar os padrdes observados.

Nao obstante, o conhecimento derivado desta pesquisa ratifica que os elementos-
chave de governanga regulatoria (autonomia, transparéncia, accountability e ferramentas
gerenciais/regulatorias) devem estar presentes no cenario atual das agéncias reguladoras
e serem base para seus modelos gerenciais. Os problemas e obstaculos com que se
deparam os reguladores no exercicio de suas fungdes requer esforco para o
fortalecimento da governanga dessas organizag¢des, criando campo mais propicio para
sua atuacéo, para a defesa do interesse publico e para a adequada atuagao do Estado.

Especificamente sobre o setor de saneamento, percebe-se que ainda é necessario
avancgar na incorporagao dos aspectos de governanga regulatéria nos modelos de gestao
das agéncias reguladoras e seus mecanismos de atuacéo finalistica. O amadurecimento
dessas organizagdes nesse tema devera refletir diretamente na qualidade da acao
reguladora e dos servigos prestados a sociedade.

As agéncias estaduais de saneamento basico ainda carecem de maior
independéncia para a tomada de decisdo sem que hajam interferéncias politicas, partindo
desde assuntos mais simples, como as decisbes de estrutura organizacional e
orcamentaria, até temas mais complexos como as decisdées regulatérias que afetam
diretamente os entes regulados. A legitimacdo desta autonomia pode ser alcangada por
meio de agbdes voltadas para a transparéncia social e institucional, assegurando o
envolvimento dos diversos atores e agentes politicos do ambiente regulatério desde o
nascedouro das acgdes da agéncia, qual seja a elaboragcao de suas politicas e diretrizes e
prestacao de informagdes sobre sua gestao e atuacéo,

Como se vé, um circulo virtuoso de governanga regulatoria formado pela
autonomia, transparéncia e accountability, e dinamizado por ferramentas regulatérias e
institucionais que fortalecem a entidade e a qualidade de sua regulagao.

Por fim, acredita-se que a discussao do tema por meio desta pesquisa tenha
contribuido para compreensao do fendbmeno da governanga regulatoria aplicada ao setor
de saneamento basico brasileiro. A construcdo do conhecimento especifico e os achados
deste estudo devem ser proveitosos tanto para a comunidade académica, quanto para o

aprimoramento das proprias agéncias reguladoras.



85

Como sugestdo de trabalhos futuros, recomenda-se o desenvolvimento de
pesquisa que englobe os aspectos informagdes da governanga regulatéria; o
desenvolvimento de um indice de governanga regulatéria; e a comparagao entre as

diversas agéncias reguladoras de saneamento basico.
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ANEXO A - Governanga regulatéria: banco de dados Capes, BDTD e Scielo.

Banco de ‘(‘X‘gg; Titulo Objetivo
Avaliacs . Analisar como variaveis politicas e
valiagdo do impacto A X ;
Capes PECI, A. regulatério e sua difusdo no organizacionais ||:1fluen0|am o}
(2011) o processo de difusdo da AIR no
contexto Brasileiro. I
contexto brasileiro.
Analisar os efeitos que as
FERNANDES, L. O marco regulgtério do setor mudanggs_ recente_s na re:gulagéo do
(2005) felet,rlcq e seus |m’p§ctos na setor el_gtr!co braS|Ie|ro_ ter:n s_obre a
industria de aluminio no Brasil | competitividade da industria do
aluminio.
Instituigdes, credibilidade e Avaliar em que medida o desenho
governanga regulatéria no da governanca regulatéria adotado
PAVAO, N. Brasil — um estudo de caso do |esta adequado aos incentivos
BDTD (2008) desenho da regulagéo nos gerados pelas instituicoes.
setores de telecomunicagbes
e eletricidade
Ambiente institucional da Analisar o ambiente institucional de
compensacgao ambiental de implementagcdo da compensacéo
CAMPHORA, A. |que trata o Artigo 36 da Lei ambiental, na esfera dos
(2008) Federal 9.985/2000: da licenciamentos federais, no periodo
necessidade de governanga |de 2000 a 2008.
regulatéria
O tribunal de contas da unido, | Analisar o efeito do controle externo
MENEZES. M controle horizontal de horizontal exercido pelo Tribunal de
Scielo * " |agéncias reguladoras e Contas da Unido (TCU) sobre as
(2012) . . S o
impacto sobre usuarios dos atividades das agéncias reguladoras
servigos brasileiras federais.

Fonte: Elaborado pelo autor.




ANEXO B - Governancga regulatéria: banco de dados SSRN.

Institutions

Autor . e
(Ano) Titulo Objetivo
Descrever como 0s recursos
- - organizacionais, o mandato legal e os
BERG, S. Charaptenzmg the Efficiency and valores das agéncias afetam as decisbes
Effectiveness of Regulatory >
(2009) que determinam a estrutura, o

comportamento e desempenho em setores
regulados.

GROENLEER, M.

Regulatory Governance in the
European Union: The Political

Analisar as instituicbes de governanga
regulatéria na Unido Europeia (UE),

(2011) Struggle Over Committees, observando o processo politico e a
Agencies and Networks interacao estratégica.
. . . Comparar os indicadores de governanga de
NONNECKE, B.; Moving I_3eyond D|chotomy. telecomunicagdes existentes na literatura e
Comparing Composite . L
JAYAKAR, K. L propor a construgao de indices compostos,
Telecommunications Regulatory . ;
(2011) . refletindo o estado do conhecimento de
Governance Indices
campo.
JAYAKAR, K.; |Regulatory Governance in African Ec))(gtrenlnar(astigltno ?elggi\:;rgggga (r:igr;;natogz
NONNECKE, B. |Telecommunications: Testing the P .o .~ .
. caracteristicas econdmicas estruturais de
(2011) Resource Curse Hypothesis

um pais em desenvolvimento.

MCALLISTER, L.

Regulation by Third-Party

Apresentar a analise de verificagcdo por
terceiros como uma nova abordagem para a

the Telecommunication
Infrastructure Investment

(2012) Verification ; ~ ~
implementacgéo de regulacéo.
Analisar o campo de uma nova governanga
LOBEL, O. New Governance as Regulatory do pontq de vista da Tegu'agéo & examinar
(2012) Governance as maneiras pelas quais os governos podem
efetivamente regular os mercados a partir
de visbes teodricas e praticas.
Cross-National Variations in Analisar e comparar .131~ agéncias
PERKINS, S. | Industry Regulation: A Factor reguladoras de telecomunicagoes em 80
(2012) Analytic Approach with an paises }/lszfndo uma melhqr compreensao
Application to Telecommunications Qas variagbes transnacionais na regulacdo
industrial.
*A Cross-National Analysis of the
ZABER. M Impact of Bureaucratic Structures Verificar se a politica e a governanga
(201é) | of the Regulatory Authorities on impactam nas decisbes do operador para

expansao da rede de telecomunicagodes.

CASTELLANO, G;
JEUNEMAITRE,
A.; LANGE, B.
(2012)

*Reforming European Union
Financial Regulation: Thinking
Through Governance Models

Analisar as relagdes entre as estruturas de
governanga e abordagens regulatérias e
desenvolver uma tipologia para explicar e
aperfeicoar os modelos de regulagéo
supranacionais de  governanga  dos
mercados.

VAGLIASINDI, M.
(2012)

The Role of Regulatory
Governance in Driving PPPs in
Electricity Transmission and
Distribution in Developing
Countries: A Cross-Country
Analysis.

Identificar os fatores-chave que afetam a
decisado do investidor privado para entrar no
setor de transmissao e distribuicdo de
eletricidade.
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WREN-LEWIS, L.

Do Infrastructure Reforms Reduce
the Effect of Corruption? Theory

Analisar o impacto das reformas no setor de
infraestrutura em relagdo a sua interagéo
com o0s hiveis nacionais de corrupgao e

(2013) and Evidence from Latin America |demonstrar como uma 6érgdo regulador
and the Caribbean independente pode influenciar os efeitos de
comportamento corrupto.
- . Analisar a experiéncia da precificacdo do
ARUP, C. Carbon Pricing and Trading: carbono no Governo da Austradlia e no
Regulatory Governance and ; ) :
(2013) . . . | sistema comercial a partir de uma estrutura
Regulatory Experience in Australia -
de governanga regulatéria
MOHR, B; A Structural Approach to Financial aAgﬁggs s?e aulgg(\;ggang;éregg;?tﬁ\olgfne?]at:
WAGNER, H. | Stability: On the Beneficial Role of | 29" 9 a P
relacionada com a solidez do setor
(2013) Regulatory Governance i .
inanceiro.
. Identificar os padrbes de governanga
PRATT, R;; G £ " . . -
BERG A overnance of Securities basicos apllcad_os e alguns Eios atores que
(201"1) ' Regulators: A Framework afetam a implementagdo da boa
governanca.

Fonte: Elaborado pelo autor.
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ANEXO C - Agéncias Reguladoras Estaduais

Estado | Agéncia

AM ARSAM - Ag. Reg. dos Servigos Publicos Concedidos do Estado do Amazonas.

BA AGERSA — Agéncia Reguladora de Saneamento Basico do Estado da Bahia.

CE ARCE — Agéncia Reguladora dos Servigos Publicos Delegados do Estado do Ceara.

DF ADASA — Agéncia Reguladora de Aguas, Energia e Saneamento do Distrito Federal.

ES ARSI — Agéncia Reguladora de Saneamento Basico e Infraestrutura Viaria .

GO AGR - Agéncia Goiana de Regulagao, Controle e Fiscalizagdo de Servigos Publicos.

MT AGER - Agéncia de Regulacao de Servicos Publicos Delegados de Mato Grosso .

MS AGEPAN — Agéncia Estadual de Reg. de Servigos Publicos de Mato Grosso do Sul.

MG ARSAE —Agéncia_ Reguladora de Servigos de Ab_astecimento de Agua e de
Esgotamento Sanitario do Estado de Minas Gerais.

PA ARCON - Agéncia de Regulagao e Controle de Servigos Publicos do Estado do Para.

PE ARPE - Agéncia de Regulacao de Pernambuco.

RJ AGENERSA—Agéncia Reguladora de Energia e Saneamento Basico do Estado do Rio
de Janeiro.

RS AGERGS - Agéncia Estadual de Regulacao dos Servigcos Publicos Delegados do Rio
Grande do Sul.

o AGESAN —Agéncia Reguladora de Servigos de Saneamento Basico do Estado de
Santa Catarina.

SP ARSESP — Agéncia Reguladora de Saneamento e Energia do Estado de Sdo Paulo.

TO ATR — Agéncia Tocantinense de Regulagéo, Controle e Fiscalizagao de Servigos

Publicos.

Fonte: Elaboragao do autor.
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Anexo D — Questionario Adaptado de Andres et al.

GOVERNANGA REGULATORIA NAS AGENCIAS REGULADORAS ESTADUAIS -

SETOR DE SANEAMENTO BPASICO

98

PRIMEIRA PARTE - Uma série de afirmativas é listada a seguir para explorar a

governancga

regulatéria segundo os aspectos de autonomia,

transparéncia e

accountability da Agéncia Reguladora por vocé representada. Por favor, indique o grau em

que concorda ou discorda com cada afirmativa, assinalando uma entre as cinco

alternativas apresentadas.

(1) Discordo Plenamente

Afl rmativas (5) Concordo Plenamente
1.2 3 4 5

1 Legalmente, a Agéncia é uma entidade dotada de autonomia.

2 Nenhuma autoridade politica tem poder de intervencdo na Agéncia ou tem
poder de dar orientacbes diretamente a Agéncia.

3 Ha separagdo de papéis entre as Secretarias de Estado e a Agéncia
Reguladora, inclusive por instrumento legal onde as competéncias e
objetivos de cada ente estdo claramente estabelecidas.

4 A independéncia da Agéncia Reguladora esta claramente estabelecida pela
legislacéo.

A Agéncia tem poderes para impor san¢des e normas.
A Agéncia tem poderes para organizar a sua estrutura administrativa e
organizacional.

7 A Agéncia é livre para tomar decisdes sobre seus recursos humanos, como
por exemplo contratagéo, promogao e agdes disciplinares.

A agéncia tem autonomia financeira para determinar suas proprias despesas.
A Agéncia possui mecanismos independentes de auditoria interna e controle
interno.

10 A Agéncia possui seus proprios procedimentos de elaboragdo de normas e
do devido processo regulatério, ndo se sujeitando aos procedimentos
adotados pelo Governo.

11 A legislagédo estabelece a participagao das partes interessadas no processo
de elaboragao de normas.

12 A Agéncia realiza frequentemente os mecanismos de consultas e audiéncias
publicas.

13 AAgéncia é obrigada a publicar suas decisoes.

14 Na Agéncia Reguladora existem regras para o periodo de quarentena
quando da saida de um dirigente.

15 AAgéncia possui politica de plano de cargos e salarios definida.

16 A Agéncia utiliza remuneragdo por desempenho para pagamento de seus
empregados.

17 Os empregados da Agéncia Reguladora sao incentivados e recebem




excelentes acoes de formagéo e capacitagao profissional.

18

Os direitos e deveres dos consumidores estdo regulamentadas por
instrumentos regulatorios.

19

A Agéncia frequentemente avalia o grau de satisfacdo dos usuarios com
relacdo a qualidade dos servigcos publicos prestados.

20

Além do relatério anual para prestacdo de contas, a Agéncia elabora e
publica relatérios de gestao ou relatérios para fins gerenciais.

21

A Agéncia publica as auditorias de suas contas.

22

A Agéncia possui uma estratégia corporativa ou institucional amplamente
difundida para os publicos interno e externo.

23

A agéncia aplica padrées de qualidade regulatéria para seus regulamentos,
como por exemplo: analise de custo-beneficio, alternativas a
regulamentagao, simplificagdo administrativa, analise de impacto regulatério.

24

Além da aplicagdo das normas da administracdo publica, a Agéncia possui
suas proprias normas de conduta e cddigo de ética.

25
26

O conselho consultivo é acionado para suporte a tomada de decisoes.

A agéncia divulga o seu organograma, o quadro de pessoal e a ocupagéo de
seus postos de carreira.

27

As reunides do conselho da agéncia sao registradas e publicadas.

SEGUNDA PARTE

28 Que orgaos sao competentes para a regulagdo no setor em que a Agéncia atua?

() Somente a Agéncia Reguladora

(' )AAgéncia e outra agéncia independente
( )AAgéncia e o Poder Legislativo

( )AAgéncia e o Executivo

() AAgéncia possui apenas competéncias consultivas

29 Quais sao os poderes de regulagao da Agéncia?

() Poder consultivo

() Poder de fiscalizagao

() Concesséo, permissdes e autorizacdes
() Precos

() Normatizagao

99

30 Quem tem a responsabilidade legal para a tomada de decisdo sobre as seguintes

questdes? (marque com “X”)

Agéncia  Secretaria ou Poder

Executivo

Nenhum

Estrutura tarifaria
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Nivel das tarifas

Qualidade dos servigos

Queixas dos consumidores

Planos de expansao do setor

Planos de investimentos (aprovagéo ex ante)

Planos de investimentos (revisdo ex post)

Estrutura de mercado

Comportamentos anticoncorrenciais

Concentragdo de mercado e revisdo de
aquisi¢des

Padrdes técnicos e de seguranca

31 Qual o mecanismo de sele¢ao para direcdo da Agéncia?

() O Secretario nomeia os membros do Conselho e da Diretoria
() O Governador nomeia os membros do Conselho e da Diretoria
() O Governador indica os membros do Conselho e da Diretoria e o Legislativo aprova/autoriza

() Outro. (Por favor, especificar):

32 Que requisitos sao utilizados para a nomeacgao de um dirigente?

() Grau de formagéao

() Experiéncia em regulagao
() Independéncia politica
() Nao existem requisitos.

() Outros requisitos. (Por favor, especifique):

33 Os mandatos sao renovaveis? Por quanto tempo?
() Nao.
() Sim, por mais um mandato.

() Sim, por um periodo que pode ser superior a de um mandato.

34 Qual o regime de contratagdo do quadro de pessoal proprio da Agéncia?

() Celetista
( ) Estatutario
() Celetista e Estatutario

() Outro. (Por favor, especificar):

35 Quais séo as fontes orgamentarias da Agéncia? Identifique o percentual de cada uma

delas.
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Tesouro Estadual — %
Multas — %

Doacbes — %

Transferéncias de outras Agéncias Reguladoras — %

Taxas de Regulacéo — %

Outras: - %

36 Para quem a Agéncia tem o dever de prestar contas?

(

(
(

) Ao Legislativo

) Ao Executivo

) Ao Legislativo e Executivo

() AAgéncia nao tem dever de prestagao de contas com autoridade especifica.

37 Pode haver apelacao as decisdes da Agéncia?

(
(

) Sim.
) Néo.

38 A quem sdo submetidas as apelacdes de decisdes da Agéncia? (Por favor, identifique).

(
(
(
(
(
(

) Justica Comum

) Tribunal da Justica Estadual
) Tribunal da Justica Federal
) Poder Executivo

) Poder Legislativo

) Outro. (Por favor, especificar):

39 O processo de tomada de decisao da Agéncia segue que tipo de estrutura?

(
(

) Decisao una

) Decisé&o colegiada

40 Quais as ferramentas de regulagao estdo sendo utilizadas pela Agéncia? (Marque com

“x”).

Sim Nao Nao

Aplicavel

Regulagéo por area de especializagao:

Banco de dados para contabilidade regulatéria

Metodologia para revisao tarifaria

Metodologia para reajuste tarifario anual

Instrumentos de monitoramento da qualidade dos servigos
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Instrumentos de monitoramento dos padrées técnicos

Metodologia para diferenciagéo de tarifas interconectadas

Revisbes quinquenais

41 O benchmarking é utilizado pela Agéncia?
() Sim.
( ) Nao.

42 Para as posic¢oes listadas abaixo, por favor identifique quais delas exigem concurso

publico para sua contratagao:
() Diretores
() Gestores (chefes de departamentos)
() Técnicos
() Assistentes administrativos

() Demais posicdes

43 Quais sao os instrumentos de comunicacao das atividades da Agéncia?

( ) Relatorio anual

() Apresentagéo das atividades ao Legislativo e demais autoridades

() Outro meio. (Por favor, especificar):

() Nao ha instrumentos de comunicagéo das atividades.

44 Como ocorrem os registros das reclamagdes de usuarios?

() Registro em documento (papel)
() Registro eletrénico

() As reclamacgdes de usuarios ndo sao registradas

45 A Agéncia utiliza o mecanismo de Agenda Regulatéria?
( )Sim
() Nao.



