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RESUMO

Num contexto de reformas administrativas a gestdo publica, o Brasil passou por
alteragdes na década de 1990 com vistas a reducdo dos entraves burocraticos e a
aproximacao da administra¢do publica aos padrdes da iniciativa privada. Para uma gestao
mais eficiente, fazia-se necessario o enxugamento da maquina publica, transferindo para
o setor privado atividades que poderiam ser controladas pelo mercado. Assim, diversas
empresas prestadoras de servicos publicos foram privatizadas, tendo sido criadas agéncias
reguladoras para assegurar a qualidade da prestacdo desses servigos. Para o cumprimento
dessa missao, as agéncias deveriam ser dotadas de autonomia administrativa e financeira,
eximindo-se, portanto, de ingeréncia politica em suas atividades. Assim, observando a
necessidade de autonomia financeira e a consequente autossuficiéncia de recursos que
deveriam ser proprias das agéncias reguladoras independentes, o presente estudo
objetivou analisar as agéncias reguladoras estaduais multissetoriais sob a perspectiva
financeira, a luz do modelo proposto na literatura e da evolug@o esperada para a realidade
da regulacdo no Brasil. Para esta analise, foi utilizada pesquisa bibliografica, documental
e de campo, com a aplicagdo de survey em 19 agéncias estaduais. Apos agrupados,
resumidos e comparados com a literatura aplicada, os resultados da pesquisa
identificaram a auséncia de autonomia financeira para as agéncias estaduais na maioria
dos casos, seja ela relacionada a necessidade de recursos ou de liberdade para gerir sua
alocacdo. Neste sentido, 88% das agéncias respondentes da pesquisa consideraram que a
burocracia propria da gestdo publica e os entraves criados por seus Governos Estaduais
sd0 os maiores empecilhos a execugdo de seus recursos. Ademais, observou-se que as
agéncias estaduais pouco evoluiram institucionalmente e que ha ainda muitos desafios a

supcrar.

Palavras-chave: Administracdo publica. Agéncias reguladoras. Controle financeiro.



ABSTRACT

In a context of administrative reforms to public administration, Brazil underwent
changes in the 1990s with the objective of reducing red tape and of approximating the
public management to the standards of the private sector. For more efficient management,
it was necessary the downsizing of public administration, transferring to the private sector
activities that could be controlled by the market. Thus, several utilities concessionaires
were privatized, and regulatory agencies were created to ensure the quality of their
services. To fulfill this mission, the agencies should be provided with administrative and
financial autonomy, exempting therefore political interference in their activities. Thus,
noting the need for financial autonomy and the consequent self-sufficiency of resources
that should be granted to independent regulatory agencies, this study aimed to analyze the
multisectoral state regulatory agencies under the financial perspective in the light of the
proposed model in the literature and the expected evolution of the reality of regulation in
Brazil. For this analysis, we used bibliographical research and field survey with the
application in 19 state agencies. After grouped, summarized and compared with the
applied literature, the survey results identified the lack of financial autonomy for state
agencies in most cases, be it related to the need of resources or freedom to manage their
allocation. In this sense, 88% of the agencies that took the survey found that the
bureaucracy itself and the barriers created by their state governments are the major
obstacles to the implementation of its resources. Moreover, it was observed that some
state agencies have evolved institutionally and that there are still many challenges to

overcome.

Keywords: Public management. Regulatory agencies. Financial control.
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1 INTRODUCAO
1.1 Delimita¢ao do tema e contextualizacio

A administracdo publica das décadas de 1980 e 1990 foi marcada por
reformulacdes no modo de gerir o Estado, fenomeno conhecido como New Public
Management (NPM) ou Nova Gestdo Publica (NGP). Buscava-se, com isso, fazer com
que a administragdo publica operasse como uma empresa privada, atribuindo-lhe maior
eficiéncia e eficacia na prestagdo dos seus servigos e trabalhando mecanismos para a
redu¢do dos seus custos (CHRISTENSEN; LAEGREID, 2005; LAGUNA, 2009;
CARDENAS, 2011; MOTTA, 2013).

Segundo Motta (2013), a administragdo publica recuperou ideais do liberalismo
classico — especialmente no enfoque a redugdo do aparelho estatal — para defender uma
atuacdo voltada ao direcionamento dos servigos publicos, sem executa-los diretamente.
Com isso, o papel do Estado estaria limitado a implementacao de politicas publicas e sua
regulacdo. No Brasil, essas mudangas foram operacionalizadas a partir de meados da

década de 1990, através da Reforma Gerencial.

As agéncias reguladoras foram instituicdes que ganharam notoriedade nesse
momento historico, tendo como fungdo primordial fiscalizar e regular os servicos
publicos outrora executados pela propria administracdo publica e que foram delegados
para a iniciativa privada em funcdo do enxugamento do Estado implementado pela

Reforma Gerencial.

No modelo originalmente proposto, as agéncias deveriam ser organismos
independentes, dotados de autonomia administrativa e financeira, a fim de que pudessem
atribuir imparcialidade para as suas decisdes e imunidade a interferéncias politicas
(CONFORTO, 1998; PECI; CAVALCANTI, 2000; CUELLAR, 2008; MARQUES
NETO, 2009; RAMALHO; 2009). Foram assim constituidas como autarquias em regime
especial, modelo com maior autonomia em relacdo a administracdo direta do que as

demais autarquias (CUELLAR, 2008).

Marques Neto (2009, p. 79) destaca ainda a independéncia das agéncias

reguladoras como um requisito fundamental ao exercicio de suas fungdes. Neste sentido:

(...) o aspecto da independéncia, além de fechar a caracterizagdo das agéncias
como autoridades reguladoras independentes, constitui trago essencial destes
orgdos. Sdo os instrumentos asseguradores da independéncia que permitirdo o
exercicio da regulagdo com vistas ao equilibrio do sistema regulado e a
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impressdo (ponderada e prudente) das pautas de politicas publicas definidas
para o setor.

Dentre os instrumentos asseguradores da independéncia das agéncias reguladoras,
tem-se a autonomia financeira. Para Justen Filho (2008), tal instituto permitiria a
manuten¢do da infraestrutura e do funcionamento das agéncias sem interveniéncia de
disputas politicas sobre a distribuicdo de recursos or¢amentarios. Afirma, contudo,
referido autor, que essa caracteristica depende das circunstancias em que a agéncia atua,
nem sempre sendo possivel sua existéncia. Para as agéncias reguladoras federais, alguns
trabalhos corroboraram esse entendimento, evidenciando a recorréncia de
contingenciamentos aos orcamentos destas agéncias (BATISTA, 2011; BRASIL, 2011;
LIMA, 2012).

Nesse contexto, oportuno destacar a opinido de alguns teéricos da NGP acerca da
autonomia ora em discussdo. Analisando os argumentos contrarios a autonomia das
agéncias reguladoras, Christensen e Laegreid (2005), identificam como um problema a
independéncia das agéncias, face a possibilidade de perda de controle, pelos 6rgdos de
Governo, sobre as politicas publicas. Para Motta (2013, p. 86), “na pratica, ¢ impossivel

conceder autonomia de decisdo em meio a um controle politico acentuado”.

Tendo em vista o cendrio aqui apresentado e considerando a realidade da
regulacdo no Brasil, o presente trabalho se propde a investigar a conjuntura das agéncias
reguladoras estaduais multissetoriais — objeto de escassos estudos, como sera visto a
seguir — sob a perspectiva financeira, observando o modelo tedrico proposto para as
agéncias reguladoras, bem como a evolucdo esperada para o lapso temporal decorrido.
As agéncias estaduais, em sua maioria, regulam e fiscalizam mais de um servigo publico
privatizado, muitas vezes compartilhando competéncias proprias das agéncias federais e
municipais. Sua estruturagdo permite um acompanhamento dos servicos melhor alinhado
as necessidades regionais, mas com ganho de escala comparativamente as agéncias
municipais. Sdo portanto um modelo diferenciado e representativo no cendrio da

regulacdo brasileira.

1.2 Justificativa da pesquisa

Muito embora ja existissem no Brasil alguns organismos reguladores — a exemplo

da Comissdao de Valores Mobiliarios (CVM) e do Banco Central do Brasil — foi a partir
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da Reforma Gerencial da década de 1990 que as agéncias reguladoras se consolidaram no
Brasil. Verifica-se, portanto, que sdo instituigdes relativamente novas (se comparadas a
paises como os Estados Unidos, por exemplo) consideradas por alguns autores como um
fenomeno inovador (DI PIETRO, 2002; JUSTEN FILHO, 2008; BERCHESI;
GUARIGLIA; SCHIAVI, 2009).

A regulagdo ¢ um servico de eminente interesse publico, vez que atua sobre a
qualidade e a disponibilidade da prestacdo de servicos publicos essenciais. O modelo
adotado no Brasil foi baseado na experiéncia norte-americana, que ja o aplicava desde o
século XVIII (FARIAS; RIBEIRO, 2002; PACHECO, 2003; BERCHESI; GUARIGLIA;
SCHIAVI, 2009; RAMALHO, 2009; SAMPAIO, 2013). Com isso, dadas as
peculiaridades que circundam o modelo em questdo (conforme sera aprofundado no
referencial tedrico especifico), observa-se na regulagdo um interessante tema para

abordagem académica.

Peci e Cavalcanti (2000) apontaram para o fato de que os estudos na area
regulatoria, em sua maioria, possuem enfoque econdmico. Buscando verificar essa
assertiva, foi realizada pesquisa bibliométrica na Biblioteca Digital de Dissertacdes e
Teses (BDTD), concluida em 17 de janeiro de 2014, utilizando como termo de busca a
palavra-chave “agencia reguladora”. Como resultado, foram encontrados 210
documentos, dos quais, a partir da analise dos titulos e resumos de cada trabalho, 87
tinham de fato relacdo com agéncias reguladoras, abrangendo o periodo de 2000 a 2013.
Destes, observou-se ainda que nove abordavam o tema regulacdo de forma muito indireta,

razdo por que nao foram objeto de analise.

Cumpre destacar, contudo, que a base de dados utilizada na pesquisa bibliométrica
em comento, por se restringir apenas & BDTD, necessita de um detalhamento mais
aprofundado, utilizando-se de outras fontes, o que pode ser objeto de pesquisas futuras,

para formular conclusdes mais solidas.

Assim, dentre os 78 estudos analisados, foram identificadas 63 dissertacoes e 15
teses. Com base nos objetivos gerais extraidos dos resumos de cada produgdo académica,
foi possivel agrupar os trabalhos em sete categorias gerais, a saber: enfoque em servigos
publicos delegados especificos (20 trabalhos), aspectos juridicos da regulacdo (19
trabalhos), estudo sobre agéncia federal (16 trabalhos), regulagdo econdmica (9

trabalhos), processo de criacdo das agéncias reguladoras no Brasil (4 trabalhos), estudo



21

sobre agéncia estadual (4 trabalhos) e outras abordagens (6 trabalhos). Todos esses

trabalhos constam listados no Apéndice A deste trabalho, agrupados por categoria.

Sobre as abordagens identificadas, oportuno destacar algumas observagdes:

a)

b)

Em relagdo aos estudos sobre servigos publicos delegados especificos, os
setores de energia elétrica e telecomunicagdes apresentaram a maior
participag@o, com, respectivamente, oito (seis dissertagdes e duas teses) e sete
estudos (cinco dissertacdes e duas teses). Para os demais setores, observou-se
duas dissertagcdes para a area de gas canalizado, uma tese sobre tratamento
fitossanitario com radiagdo, outra sobre a Lei de Diretrizes Nacionais de
Saneamento Basico e uma dissertacdo sobre medicamentos genéricos.

Dos estudos que abordavam questdes juridicas, os temas principais foram a
capacidade normativa das agéncias reguladoras e o problema da captura’,
ambos com trés dissertacdes cada. Em seguida, questdes sobre a protecdo do
consumidor através das agéncias reguladoras e sobre o seu papel na
democracia brasileira foram objeto de dois estudos cada, com uma tese e uma
dissertacdo para o primeiro tema e duas dissertagdes para o segundo. Em
menor propor¢do, foram observados estudos sobre: controle judicial das
agéncias; controle de atuagdo das agéncias federais brasileiras; natureza
juridica das taxas de fiscalizacdo cobradas pelas agéncias; responsabilidade
civil com foco nas agéncias; serviddo administrativa e estado regulador;
elementos para uma abordagem neorrepublicana das agéncias; principio da
legalidade e limites do controle das atividades-fim; intervengdo das agéncias
no processo civil; e participagao cidadd como limite a autonomia das agéncias.
Dentre as agéncias reguladoras federais objeto de estudo, quatro dissertagdes
abordaram a Agéncia Nacional de Telecomunicacdes (Anatel); trés, a Agéncia
Nacional de Energia Elétrica (Aneel); trés, a Agéncia Nacional de Vigilancia
Sanitaria (Anvisa); duas, a Agéncia Nacional do Petroleo, Gas Natural e
Biocombustiveis (ANP); uma, a Agéncia Nacional de Aguas (ANA) e uma, a
Agéncia Nacional de Satde Suplementar (ANS). Além disso, uma tese

analisou conflitos, negociagdes e contratos de empresas reguladas pela Aneel,

! Captura do ente regulador por 4reas de interesse vinculadas a prestagio de servigo especifica
(CONFORTO, 1998).
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Anatel e ANP e uma dissertacdo abordou a utilizacdo da informagao contabil
pelas agéncias reguladoras federais no suporte ao controle.

d) No que tange a regulagdo econdmica, foram observados trabalhos sobre
agéncias reguladoras multissetoriais como controle das falhas de mercado;
analise de impacto regulatorio; regulacdo pro-concorréncia; teoria das falhas
de regulagdo; estado pds-moderno da regulacdo econdmica; defesa da
concorréncia em mercados regulados; intervencdo do Estado na economia;
aplicagdo da teoria da regulacdo econdmica; e analise descritiva de modelos
institucionais de regulacdo econdmica, na propor¢do de um para cada tema.

e) Sobre agéncias reguladoras estaduais, foram encontradas duas dissertacdes
tendo por objeto a Agéncia Reguladora de Servicos Publicos Delegados do
Estado do Ceard (Arce), uma dissertacdo sobre a Agéncia Estadual de
Vigilancia Sanitaria (Agevisa-PB) e uma dissertagdo estudando a funcdo
fiscalizacdo em quatro agéncias estaduais.

f) Como outras abordagens, foram diagnosticados estudos sobre cooperativas de
eletrificagdo rural; auto-regulacdo de instituigdes financeiras; propaganda de
medicamentos; questdes politicas nas agéncias; conflito entre Estado, mercado
e sociedade; e mecanismos de participagdo popular, sendo um trabalho para

cada tematica.

A partir do que foi constatado acima, infere-se que o enfoque principal dos
trabalhos da area de regulacdo no Brasil recai sobre aspectos técnicos relacionados aos
servigos publicos regulados. Nao se confirmou, portanto — para as dissertagoes e teses
elaboradas no Brasil no periodo de 2000 a 2013 — a predominancia do enfoque econdomico

destacada por Peci e Cavalcante (2000).

Oportuno ainda observar que, ao longo dos ultimos 13 anos, os aspectos de gestio
das agéncias reguladoras foram uma abordagem secundaria. Ademais, dos 78 estudos
analisados, somente quatro avaliaram agéncias estaduais, dos quais trés foram estudos de
caso de agéncias especificas e um sopesou aspectos correlatos a fiscalizagdo do servigo
de energia elétrica. Com isso, dada a escassez de estudos voltados para as agéncias
reguladoras estaduais, estas passar@o a ser o objeto de analise da presente pesquisa, o que

ressalta a importancia deste trabalho, traduzida no seu pioneirismo.
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Além disso, importante destacar que as agéncias reguladoras estaduais sdo o grupo
mais representativo de agéncias reguladoras no Brasil. Individualmente, apresentam-se
como importantes pegas para aporte das economias locais relacionadas aos servigos que
regulam, dado que, além de verificarem aspectos técnicos desses servigos, também
revisam as tarifas cobradas. Com isso, conjuntamente, oferecem grande contribuigdo a

economia nacional.

Em relacdo a tematica, tem-se, dentre as particularidades do modelo aplicado no
Brasil, a caracteristica relacionada a autonomia das agéncias reguladoras. A fim de
assegurar-lhes uma atuacao imparcial e livre de ingeréncias externas, defende-se que elas

devem ser dotadas de autonomia administrativa e financeira.

Em auditoria operacional realizada com a finalidade de aferir a governanga das
agéncias reguladoras de infraestrutura no Brasil (BRASIL, 2011), o Tribunal de Contas
da Unido (TCU) defendeu a criagdo de mecanismos para defender a autonomia financeira

destas e apontou para a fragilidade do seu processo orgamentario.

Extrai-se, desse levantamento, que a dita autonomia constante do modelo de
agéncias reguladoras independentes ¢ falha, considerado o objeto de analise do TCU.
Avaliando a literatura aplicada ao tema, observam-se ainda trabalhos (BATISTA, 2011;
BRASIL, 2011; LIMA, 2012) em que se aponta para a recorréncia de contingenciamento
de verbas nas agéncias federais, com impacto negativo na execucdo dos servigos

essenciais por elas prestados.

No tocante as agéncias estaduais, ndo foram encontrados estudos que abordassem
essa temadtica, ndo sendo possivel tecer comentarios sobre seu cenario financeiro com

base na literatura académica.

Com isso, surge a questdo de pesquisa destacada no tdpico que segue, cuja
relevancia justifica-se na escassez de estudos sobre o tema e nos demais apontamentos

que constituiram o presente item.

1.3 Questiao da pesquisa

Considerada a autonomia financeira e a consequente autossuficiéncia de recursos

que devem ser proprias das agéncias reguladoras independentes, qual a perspectiva
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financeira das agéncias reguladoras estaduais multissetoriais a luz do modelo proposto na

literatura e da evolugdo esperada para a realidade da regulagdo no Brasil?

1.4 Pressupostos

Considerando o arcabouco tedrico que embasa o presente estudo, foram

delineados os seguintes pressupostos:

a) Tal qual as agéncias reguladoras federais, as agéncias estaduais também nao
atingiram a autonomia financeira ideal proposta em seu desenho institucional;

b) As agéncias reguladoras estaduais ndo evoluiram em termos de controles
gerenciais efetivos;

¢) Os planos plurianuais dos Estados nao traduzem um panorama voltado a melhoria
regulatoria;

d) As agéncias reguladoras estaduais possuem controle politico acentuado, ainda
com forte apego burocratico;

e) Nao houve grande evolucado institucional para as agéncias reguladoras estaduais

brasileiras.

1.5 Objetivos

Esta pesquisa tem como objetivo geral analisar as agéncias reguladoras estaduais
multissetoriais sob a perspectiva financeira, a luz do modelo proposto na literatura e da
evolucdo esperada para a realidade da regulagdo no Brasil. Para o alcance deste objetivo,

foram definidos os seguintes objetivos especificos:

1) Descrever a composicao dos recursos financeiros das agéncias reguladoras estaduais;

2) Verificar os instrumentos gerenciais utilizados pelas agéncias estaduais para controlar
seus recursos financeiros;

3) Analisar as perspectivas das agéncias estaduais para a gestdo financeira de seus planos
plurianuais;

4) Identificar as dificuldades encontradas pelas agéncias estaduais na execucdo de seus
recursos;

5) Verificar o estagio institucional das agéncias reguladoras estaduais multissetoriais.
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1.6 Aspectos metodologicos

A metodologia proposta para este estudo adota a utilizagdo de pesquisa
bibliografica, documental e de campo, melhor detalhadas em capitulo especifico. A
primeira, abrangendo a consulta a livros, publicacdes em periodicos, anais de eventos,
dissertacdes e legislagdes sobre os temas que dardo sustentagdo tedrica ao presente estudo.
A segunda, relacionada a consulta aos planos plurianuais dos Estados a que as agéncias
objeto de estudo estdo vinculadas. A terceira, associada a pesquisa de campo, com a
aplicacdo de questionarios destinados aos Gerentes/Coordenadores Administrativo-
Financeiros (ou pessoas por eles indicadas) das 19 agéncias reguladoras estaduais

multissetoriais que compdem a unidade de andlise deste trabalho.

1.7 Estrutura geral do trabalho

Este trabalho esta estruturado em seis segdes. A primeira consiste na presente
introducdo, que apresenta e articula a formulagdo do trabalho, destacando os relevantes

objetivos a serem alcancados.

A segunda se¢do contextualiza o cendrio politico-administrativo em que as
agéncias reguladoras independentes comecaram a atuar no Brasil, dando especial enfoque
aos movimentos de Reforma do Estado a partir de trés subsegdes. Nelas, ¢ apresentado o
movimento internacional que deu origem a Nova Gestdo Publica, sua repercussdao no

Brasil e as caracteristicas que culminaram no desenvolvimento da moderna regulagdo.

A terceira secdo trata das agéncias reguladoras independentes — unidade de analise
deste estudo — cujas peculiaridades de seu desenho institucional serdo descritas em quatro
subsecdes: a primeira, trazendo conceitos introdutdrios relacionados as agéncias
reguladoras brasileiras; a segunda, apresentando as competéncias regulatorias no ambito
federal, estadual e municipal; a terceira, dissertando sobre sua natureza juridica; e a

quarta, abordando aspectos relativos a autonomia das agéncias.

Em seguida, passa-se a quarta se¢do, que se refere a metodologia empregada para
a consecucdo dos objetivos propostos neste estudo, subdividida em cinco tematicas, que
retratam a classificacdo da pesquisa, os seus sujeitos, o instrumento de coleta aplicado, a
forma como os dados foram coletados e os mecanismos de tratamento e analise das

informagdes obtidas.
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As duas secdes finais abordam, respectivamente, a apresentacdo e analise dos
dados — subdividida em conformidade com os objetivos especificos da pesquisa — e as

consideragdes finais.
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2. A REFORMA DO ESTADO BRASILEIRO E O SURGIMENTO DA
MODERNA REGULACAO

Bresser-Pereira (2011) reconhece a existéncia de trés formas de gerir o Estado:
“administracdo patrimonialista”, “administracdo publica burocratica” e “administracdo
publica gerencial”, esta tltima também conhecida por Nova Gestao Publica (New Public
Management). Cada forma representa uma evolu¢cdo ao formato anterior, o que ocorre

através de reformas no aparelho estatal.

Para Rivera (2007, p. 6), “a Reforma do Estado procura conservar o que funciona
¢ transformar o que ¢ inoperante em um sistema politico” (traduzido pela autora).
Segundo o autor, quando se reconhece, a partir da analise das condi¢des sociais, politicas
e econOmicas, a necessidade de atualizagdo do Estado, modificam-se procedimentos, mas
se conservam algumas instituicdes que fazem parte de sua cultura, refletem seus valores

e ddo sentido a suas tradi¢oes.

Complementarmente, Matias Pereira (2003) observa que o processo de reforma
do Estado e a redefini¢do de suas relagdes com a sociedade ¢ um processo eminentemente
politico, por meio do qual se recompdem as relagcdes de poder nas sociedades latino-

americanas.

Observa-se, com isso, que 0s movimentos reformistas representaram avangos de
gestdo em dados contextos politicos, por 6bvio, com erros ¢ acertos. Tendo em vista o
exposto, neste capitulo, sera apresentado o contexto politico-administrativo reformista

que foi palco para o surgimento do modelo regulatdrio objeto deste trabalho.

2.1 A Nova Gestao Publica

Na década de 1970, por conta das crises fiscais, diversos paises deram inicio a um
conjunto de reformas administrativas. Surgia, assim, a Nova Gestdo Publica (NGP),

fendmeno que so6 veio a se consolidar como tal na década de 1990 (LAGUNA, 2009).

De forma geral, a NGP concentrava-se em agregar valores administrativos para a
gestdo publica, tais como eficiéncia e eficicia. Para tal, buscava-se trazer praticas
gerenciais do setor privado para o publico e implementar mecanismos de controle

orientado para resultados (CHRISTENSEN; LAEGREID, 2005; LAGUNA, 2009;
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CARDENAS, 2011; MOTTA, 2013). Laguna (2009, p. 451) cita alguns termos

associados a NGP:

Por um lado, hoje em dia contamos com termos associados com a NGP:
orientagdo a resultados, metas e avaliagdes de desempenho, gratificacdo de
desempenho, contratos de desempenho, oufcomes-outputs, orgamento por
resultado, gestdo estratégica, qualidade no servigo, cidaddo-cliente, cartas
cidadas, agencificagdo, controle por competéncia, orientacdo ao mercado
(Traduzido pela autora).

Analisando essas expressdes, observa-se que conduzem a valores proprios da
gestdo privada. Traduzem um movimento que buscava tirar o Estado de sua inércia
burocratica para agregar resultados a gestdo publica. A principal ideia da NGP seria a
economicidade da administracdo publica, incluindo gerencialismo, descentralizacio,
simplificagdo da tomada de decisdes, indicadores de desempenho, objetivos para a busca
de resultados, administra¢do por resultados e uso de novas tecnologias no governo (KIM,
2007).

Cardenas (2011) justifica o apego gerencialista das reformas administrativas no
seu potencial para corrigir problemas de ordem politico-administrativa, de forma a
responder as demandas sociais dos cidaddos, melhorando a condugdo dos assuntos
publicos. Para este autor, a administra¢ao privada ¢ mais adequada pela forma mais clara
com que busca resultados, em contrapartida ao formalismo excessivo associado ao

cenario da burocratizagao.

Neste sentido, os discursos centrais da NGP, marco da pos-burocracia, teriam
como base trés eixos principais: cliente, resultado e estratégia. Introduzia-se, assim, uma
tendéncia internacional ao neoliberalismo, traduzida no pensamento gerencial e na
mentalidade de mercado. O setor privado inspirou o modelo a partir do qual a
administracdo publica deveria ser vista como uma prestadora de servigos aos cidadaos,
aos quais caberiam os papeis de clientes e consumidores (CHRISTENSEN; LAEGREID,
2005; CARDENAS, 2011).

Para os autores, os principais componentes da NGP sdo uma gestdo publica
pratica, controlada por pessoas que tenham liberdade para administrar, associada a
padroes de desempenho, com maior énfase no controle de resultados, maior competéncia,
contratos, retornos, descentralizacdo de unidades e aplicacdo de técnicas gerenciais da

iniciativa privada. A principal hipotese das reformas da NGP seria, portanto, a de que
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mais mercado, mais gestdo e mais autonomia produziriam mais eficiéncia sem afetar o

controle.

No que tange a descentralizacdo, a NGP fomentou a criacio de entidades
auténomas, mais especializadas, distantes do poder politico central — que pudessem
direcionar algumas politicas ptblicas até entdo executadas diretamente pelo Estado — de
forma a agregar mais eficiéncia a esses servigos publicos e desconcentrar atividades do
governo, para que outras pautas pudessem ser priorizadas. Exemplo dessas instituicdes

seriam as agéncias reguladoras.

Christensen e Laegreid (2005), em contraponto, observam que a existéncia de
instituicdes auténomas debilita o controle politico, sendo passivel de dar espago a uma
burocracia mais complexa no lugar da simplificada. Na mesma linha, Motta (2013)
observa que a NGP além de ndo extinguir os controles tradicionais, acabou por refletir
em um aumento da burocracia. Isso porque, segundo o autor, “os controles politicos
tornam as tarefas rotineiras ndo delegaveis, favorecendo a centraliza¢do e danificando

todas as ideias de descentralizacdo” (MOTTA, 2013, p. 86).

Assim, tornar-se-ia necessario, em primeiro lugar, um setor publico honesto para
entdo se pensar em seu funcionamento autdbnomo, baseado em regras e utilizando-se do
formalismo que lhe ¢ peculiar (CHRISTENSEN; LAEGREID, 2005). Por ndo existir este
cenario de total confianga e pela heranca burocratica ainda representativa dos mecanismos
de controle adotados pela administracdo publica, o modelo gerencial inicialmente
pensado — carregando a celeridade e eficiéncia proprias do setor privado — nao prosperou.
Neste sentido, alguns autores identificaram que o resultado da NGP foi a adocdo de um
modelo hibrido, somando ao gerencialismo o forte apego burocratico (CARDENAS,

2011; MOTTA, 2013).

2.2 Reforma Gerencial Brasileira

Como decorréncia da administragdo patrimonialista ou patrimonialismo, o Brasil
observou, nos anos 1930, a Reforma Burocratica. Esta reforma estabeleceu um servigo
publico profissional e os principios da administracdo publica burocratica, criando uma
série de instituigdes (SLOMSKI et al., 2008; BRESSER-PEREIRA, 2011). Conquanto
tenha representado de fato uma ruptura ao modelo até entdo vigente na administragdo

publica, tendo sido, portanto, um grande avango, esta reforma padeceu de deslocamento
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temporal, uma vez que, quando implementada, o desenvolvimento tecnoldgico atingia
grande notoriedade, e o papel economico e social do Estado tomava maiores proporgoes.
Nos anos seguintes, observou-se clara inconsisténcia entre o papel do Estado e o
progresso técnico em andamento, em meio ao que surgiram algumas reformas

intermediarias, sem grande sucesso (BRESSER-PEREIRA, 2011).

Assim, a segunda grande reforma administrativa brasileira despontou a partir dos
anos 1990, conhecida como Reforma Gerencial. O seu principal foco era a modernizacao
do Estado e a busca por uma gestio publica mais eficiente, voltada para o cidaddo-cliente.
Como ressalta Gaetani (2003), a retdrica gerencial abrangia a consolidacdo de alguns
conceitos oriundos do gerencialismo, como qualidade, customizagdo, contratualizagdo de
resultados e outros. Antes de ser considerada uma reforma de gestdo, deve ser destacado
o seu carater de reforma institucional, que deu margem a criacdo de instituicdes
normativas e organizacionais de apoio a gestio (BRESSER-PEREIRA, 2011). Seus
reflexos podem ser observados nos planos de gestdo dos presidentes Fernando Henrique
Cardoso (FHC — 1995 a 2002), Luiz Inacio Lula da Silva (Lula—2003 a 2010) e persistem
na gestdo da presidenta Dilma Roussef. Segundo Bresser-Pereira (2011, p. 23), a Reforma
Gerencial de 1995 parte do pressuposto de que “a melhor forma de combater o
clientelismo ¢ tornar-se gerencial; ¢ dar autonomia ao administrador publico,
valorizando-o por sua capacidade de tomar decisdes, inclusive de carater politico, ao

invés de submeté-lo a um controle burocratico vexatorio”.

Sob a responsabilidade do Ministério da Administragdo Federal e Reforma do
Estado (MARE), foram estabelecidas condi¢des para aumentar a governanga do governo
federal. Para tal fim, foi elaborado o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado

(PDRE), instrumento balizador da reforma (MATIAS PEREIRA, 2003).

Conforme Farias e Ribeiro (2002), o PDRE teve como objetivos garantir a
governanga publica mediante novos modelos de financiamento, organizacao e gestdo do
setor publico e aprofundar a descentralizacdo de fungdes para Estados e municipios,
limitando, em principio, as acdes da maquina estatal as atividades exclusivas, reservando
as nao-exclusivas ao setor publico ndo-estatal e a produgdo de bens e servigos a iniciativa

privada.

Foi nesse contexto que as instituigdes publicas passaram a buscar o
desenvolvimento de praticas tipicas do setor privado, incorporando mecanismos de gestao

que auxiliassem seus gestores no aperfeigoamento de suas capacidades gerenciais
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(MARTINEZ; ALVES FILHO, 2010; REZENDE; CUNHA; BEVILACQUA, 2010;
SUZART, 2010; CHING; SILVEIRA; FREIRE, 2011). Vislumbrava-se uma
transformacao qualitativa da gestdo publica, nos moldes do que vinha sendo trabalhado
no contexto internacional, culminando na elaborag¢do de instrumentos voltados para a
mensuracdo e avaliagdo do desempenho do setor publico nas suas mais diversas esferas.

Assim, passou-se a refletir sobre os conceitos administrativos adotados para o
setor publico e a questionar se deviam ser de fato dissociados do que se usava para a area
privada. A cultura dos gastos publicos, por exemplo, até¢ entdo limitada ao alcance das
metas or¢amentarias, comegou a ser vista por outro angulo: o da qualidade do gasto. Com
isso, a necessidade de informagdes de custos passou a ser cada dia mais relevante
(ALMEIDA; BORBA; FLORES, 2009; HOLANDA; LATTMAN-WELTMAN;
GUIMARAES, 2010; REZENDE; CUNHA; CARDOSO, 2010).

Nessa mesma linha, a International Federation of Accountants (IFAC, 2000), ao
tratar sobre a Contabilidade de Custos aplicada ao setor publico, defendeu que suas
funcdes ndo deviam ser distintas das adotadas no setor privado. De forma geral, vinculava
sua funcionalidade especialmente a gestdo, abrangendo orcamento, controle e redugdo de
custos, fixacdo de pregos e taxas, mensuragdo de desempenho, avaliagdo de programas e
uma variedade de decisdes de escolha economica.

Cabe ressaltar que essas necessidades ndo nasceram a partir da reforma. Contudo,
esta contribuiu para fortalecer o debate. Assim, citando a tematica de custos, observa-se
que a necessidade de sua implementagao persiste de longas datas (BRASIL, 1964, 1967,
1986, 2000, 2001). Holanda, Lattman-Weltman e Guimaraes (2010) atribuiram variaveis
de ordem histoérica, econdmica, politica e cultural como possiveis causas para o atraso.
Os autores destacaram que, somente apos uma década de estabilizag@o financeira, passou-
se a evidenciar a preocupacdo com o aperfeicoamento das ferramentas de gestdo dos
recursos publicos.

Nesse aspecto, importante também destacar a necessidade de envolvimento da
populacdo como fiscal das a¢des publicas por ela custeadas, cujo papel, para ser efetivado,
vincula-se a disponibilizacdo de instrumentos de avaliagdo e acompanhamento das
politicas publicas (REZENDE; CUNHA; BEVILACQUA, 2010; SUZART, 2010). Em
2011, foi publicada a Lei n° 12.527, com vigéncia a partir de 2012, a partir da qual toda
a administragdo publica deveria adotar mecanismos para divulgar informacdes internas
que dessem transparéncia dos seus atos a sociedade, resguardada a protecdo a informagoes

sigilosas. Esta lei ficou conhecida como Lei de Acesso a Informacao e, a partir dela, foram
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criados os portais de transparéncia governamentais, trazendo dados de receita, despesa,
contratos firmados pela administrag@o publica, entre outros.

Entretanto, mesmo considerada a participagdo popular, para a avaliagdo dos
servicos publicos que ficaram a cargo da iniciativa privada, seria necessario um
acompanhamento técnico para os padrdes de qualidade aplicaveis a esta natureza de
servicos. Assim, foram criadas, no ambito da Reforma Gerencial dos anos 1990, as

agéncias reguladoras.

2.3 A moderna regulacio

Conforme visto, as reformas administrativas objeto deste capitulo produziram
uma redefinicdo no papel do Estado, que deixou de ser o responsavel direto pelo
desenvolvimento econdmico e social pela via da producdo de bens e servigos para se
adequar a sua nova funcdo gerencial. Assim, “a reforma do Estado priorizou a
transferéncia para o setor privado das atividades que podem ser controladas pelo

mercado” (MATIAS PEREIRA, 2003, p. 43).

Trata-se de uma nova visdo acerca dos servigos publicos: prestacdo basica
universal de servigos oferecida aos cidaddos e garantida pelo Estado, traduzida numa otica
de redugdo do setor publico para melhoria do funcionamento desses servigos (BARCO,
2008). Nesse contexto, conforme o autor, o Estado passou a adotar a técnica de concessao
administrativa® dos servigos publicos, para que pudesse dirigi-los (uma vez que € o titular
da atividade) sem realizar uma gestdo direta. Isso porque, ao longo das tltimas décadas,
o Estado alcangou uma dimensdo de atividades muito maior que a sua capacidade de

desenvolvé-las, especialmente considerando as crises financeiras por que passou.

Introduz-se, com isso, a fun¢do do Estado regulador, paradigmatico dos paises de
tradicdo liberal, como alternativa ao modelo interventor e burocratico tradicional, baseada
nos seguintes principios fundamentais: descentralizacdo, privatizagdo e delegacdo com

autonomia (FARIAS; RIBEIRO, 2002).

Oportuno, contudo, destacar alguns modelos de Estado previamente ao contexto
em que o Estado regulador vird a se inserir. Aranha (2009) contextualiza dois modelos

estatais relevantes: o Estado do Bem-Estar Social (welfare state) e o Estado minimo. No

2 “A concessdo administrativa ¢ um contrato em sentido restrito, de objeto complexo e duragido continuada,
que impde a um particular obrigagdes de dar e fazer direta ou indiretamente em favor da Administracdo
Publica” (JUSTEN FILHO, 2008, p. 645).
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primeiro, o Estado apresenta um papel complementar ou substitutivo ao mercado. No
segundo, todas as atividades econdmicas sdo coordenadas pelo mercado, ao passo que
compete ao Estado apenas garantir a propriedade e os contratos essenciais ao seu bom
funcionamento. Em ambas as situagdes, a regulagdo estd presente, mesmo que de forma
mais incipiente. O Estado regulador aparece como um diferencial a esses dois modelos,
segundo o autor, agregando caracteristicas gerenciais a administragdo publica, em que o
mercado — instrumento através do qual serfo concretizados direitos fundamentais da
sociedade — sera monitorado nos aspectos que constituem cada setor regulado. Assim o
Estado regulador, embora nem execute diretamente atividades econdmicas nem as
terceirize integralmente ao mercado, atua como um mediador e garantidor dos direitos

fundamentais.

No que tange as formas de regulagdo, Aranha (2009) aponta quatro formatos, que
podem se manifestar de forma isolada ou cumulativamente, a saber: regulacdo pelo
mercado, regulacdo endogena, regulagdo por contratos e regulagdo por entes reguladores.
Na primeira, ter-se-ia um mercado autorregulavel pela propria densidade da concorréncia.
Nas trés formas seguintes, ha interveniéncia do Estado, seja pela estatizacdo dos
prestadores dos servigos regulados (regulagdo endogena), seja como parte em acordo
sobre as normas juridico-administrativas de execug@o dos servigos pela via de concessdo
ou permissdo (regulagdo por contratos), seja pela criagdo de estruturas técnicas altamente
especializadas para o acompanhamento dos servigos prestados (regulagdo por 6rgdos
reguladores). Neste ultimo formato, nasce a figura das agéncias reguladoras, objeto deste

estudo.

Cumpre observar, contudo, que ndo necessariamente serd uma agéncia a entidade
reguladora no caso da regulacdo por entes reguladores. Marques Neto (2009), por
exemplo, aponta o Banco Central do Brasil como primeiro instituto de regulagao setorial
brasileiro, criado em 1964. Ha, na doutrina juridica, quem identifique caracteristicas
regulatorias em outras entidades anteriores, sem que isso seja, porém, o entendimento
majoritario.

Isso posto, muito embora nem todo ente regulador possua o formato de agéncia, o
mesmo autor destaca que, para a regulagdo estatal, s3o elas — em seu modelo independente

— o instrumento mais apto e eficiente para seu exercicio.
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3. AGENCIAS REGULADORAS INDEPENDENTES

Muito embora fosse evidenciada a existéncia de praticas regulatorias no Brasil
desde a década de 1960, a moderna regulacdo, exercida por meio de entidades
independentes, somente ganhou forca apds a Reforma Gerencial Brasileira da década de
1990. Estas entidades — as agéncias reguladoras independentes — serdo portanto o objeto
de analise em que se detera este capitulo, tendo em vista as peculiaridades institucionais

que a justificam como objeto desta dissertagao.

3.1 Agéncias reguladoras brasileiras: breve introducio

Di Pietro (2002, p. 402) considera agéncia reguladora, em sentido amplo,
“qualquer 6rgdo da Administracdo Direta ou entidade da Administracdo Indireta com
funcdo de regular a matéria especifica que lhe esta afeta”. Ao vocabulo regular, associa a
autora a organizagao e o controle de determinado setor relacionado a agéncia. Para Justen
Filho (2008, p. 534), a regulacdo pode ser sintetizada na “opgao preferencial do Estado
pela interferéncia indireta” (normativa) sobre as atividades de interesse publico.

Conforme o autor:

O Estado regulador reserva para si o desempenho material e direto de algumas
atividades essenciais e concentra seus esfor¢os em produzir um conjunto de
normas ¢ decisdes que influenciem o funcionamento das institui¢cdes estatais,
orientando-as em diregdo de objetivos eleitos (JUSTEN FILHO, 2008, p. 534).

A origem das agéncias reguladoras remonta ao ano de 1887, quando os Estados
Unidos criaram a Comissdao de Comércio. Na Inglaterra, o marco foi a Autoridade
Independente de Televisdo, criada em 1954, tendo-se instituido posteriormente varias
agéncias durante o Governo Thatcher em 1984. Ja em paises como a Franga, a criagdo de
autoridades reguladoras foi uma imposi¢do da Unido Europeia, sendo criada, em 1997, a
Autoridade de Regulacdo das Telecomunicagdes e, em 2000, a Comissdo de Regulagdo
da Eletricidade. Em todos os casos, a fungdo regulatoria foi reconhecida como uma

atividade essencial do Estado (BERCHESI; GUARIGLIA; SCHIAVI, 2009).

No Brasil, as primeiras unidades reguladoras foram o Banco Central — criado na
década de 1960 — ¢ a Comissdo de Valores Mobiliarios, instituida em 1976. Ainda que
estas organizagdes tenham representado um marco regulatorio para o setor financeiro, o

formato de regulacdo independente, que sera objeto deste estudo, somente se consolidou
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na década de 1990 (FARIAS; RIBEIRO, 2002), tendo como precursora a Agéncia

Nacional de Energia Elétrica (Aneel).

O modelo brasileiro de agéncia reguladora independente foi inspirado no norte-
americano. Segundo Berchesi, Guariglia e Schiavi (2009), este modelo foi uma inovacao
organizacional bem aceita pelo Congresso, vez que delegava fungoes as agéncias sem que
isso implicasse num fortalecimento excessivo do Executivo. Contudo, diferentemente do
que se observou para os Estados Unidos — onde as atividades regulatorias representaram
delegacdo do Poder Legislativo — no Brasil, as agéncias reguladoras independentes
representaram delegacdo do Executivo (FARIAS; RIBEIRO, 2002; PACHECO, 2003;
BERCHESI; GUARIGLIA; SCHIAVI, 2009).

Da obra de Di Pietro (2002), extrai-se a existéncia de dois tipos de agéncias

reguladoras no Direito brasileiro, a saber:

a) As que impdem limitagdes administrativas, previstas em lei, através da
utilizacdo de mecanismos para fiscalizag@o e repressao;

b) As que regulam e controlam as atividades que constituem objeto de concessao,
permissao ou autorizacdo de servi¢o publico (telecomunicacdes, energia etc.)
ou de concessdo para exploracdo de bem publico (petroleo e outras riquezas

minerais, rodovias etc.).

No primeiro caso, podem ser enquadradas instituicdes que ja existiam
anteriormente a Reforma Gerencial, como é o caso do Banco Central, da Secretaria da
Receita Federal ¢ do Conselho Monetario Nacional, dentre outras criadas em momento
posterior (DI PIETRO, 2002). Ja as segundas constituiram a inovacdo no Direito
brasileiro (DI PIETRO, 2002; JUSTEN FILHO, 2008; BERCHESI; GUARIGLIA;
SCHIAVI, 2009), com a introdu¢do do modelo de Estado regulador, sendo conhecidas
por agéncias reguladoras independentes. Serdo estas o objeto de estudo desta pesquisa.
Cabe destacar que as caracteristicas listadas acima nao sdo excludentes, havendo agéncias
que agregam as duas funcionalidades, como ¢ o caso da Agéncia Nacional de Aguas

(ANA) e da Agéncia Nacional de Saude Suplementar (ANS).
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3.2 Federalismo regulatério

O termo federalismo regulatorio foi extraido do trabalho de Holperin (2012), que
o adotou para discutir a relag@o entre a Aneel e as agéncias estaduais. Neste trabalho, sera
utilizado para caracterizar as competéncias regulatorias nas diferentes esferas de governo

(Unido, Estados e municipios).

Essencialmente, o que direciona para a criacdo de uma agéncia federal, estadual
ou municipal ¢ a titularidade do servico publico ou a competéncia
administrativa/legislativa (CUELLAR, 2008). Contudo, essa associagdo nem sempre é
direta, havendo algumas especificidades que direcionam para a regulacdo de um servigo

que compete a uma esfera em outro ente federativo.

E o caso, por exemplo, do servigo de energia elétrica, de competéncia da Unido.
Apesar de ser a Aneel a detentora da pauta regulatoria deste servigo, lhe é facultada a
descentralizacdo de algumas atividades as agéncias estaduais, o que ¢ feito através de
convénios e contratos de metas, em que sdo relacionadas as atividades descentralizadas e
os respectivos custos dos produtos pactuados. Da mesma forma, hé casos de servicos de
titularidade municipal que s3o regulados pelos Estados por questdes de viabilidade

técnica e financeira, como sera detalhado mais adiante.

Sobre o tema em discussdo, Pacheco (2003) pondera, como um desafio politico-
institucional da regulagdo no Brasil, a necessaria articulacdo das diversas esferas de
governo. Para a autora, o federalismo brasileiro tem como uma de suas marcas a falta de
clareza sobre as competéncias de cada esfera de governo, pelo que os avangos da

regulacdo estariam condicionados aos avancos no padrao do federalismo.

3.2.1 Agéncias reguladoras federais brasileiras

Conforme ja exposto, via de regra, ¢ a titularidade do servigo publico a ser
regulado que define qual ente da federagdo tera competéncia para exercer o poder
regulador. Cuéllar (2008) acrescenta ainda a este fator a existéncia de atividade
econdmica de relevante interesse nacional, regional, estadual ou local. Nesse contexto, o
preceito geral que dita o objeto de regulacdo das agéncias federais lhe atribui tanto
atividades econdmicas de relevancia a nivel nacional ou regional como atividades
expressamente delineadas na Constitui¢do Federal como de competéncia da Unido, na

forma de seus artigos 21, 22, 23 e 24 (BRASIL, 1988).
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A mais antiga das agéncias reguladoras federais ¢ a Agéncia Nacional de Energia

Elétrica (Aneel), com lei de criagdo datada de 1996. Nos anos seguintes, foram criadas:

a Agéncia Nacional de Telecomunicagdes (Anatel), Agéncia Nacional de Petroleo, Gas

Natural e Biocombustiveis (ANP), Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (Anvisa),

Agéncia Nacional de Satude Suplementar (ANS), Agéncia Nacional de Aguas (ANA),

Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT), Agéncia Nacional de Transportes

Aquaviarios (Antaq), Agéncia Nacional do Cinema (Ancine) e a mais recente no ambito

federal, datada de 2005, Agéncia Nacional de Aviacdo Civil (Anac). O Quadro 1 sintetiza

as agéncias reguladoras federais brasileiras.

Quadro 1 — Agéncias reguladoras federais do Brasil

AGENCIA

ANEEL

ANATEL

ANP

ANVISA

ANS

ANA

ANTT

ANTAQ

ANCINE

ANAC

Fonte: Adaptado de Sabdia (2007, p. 92).

DESCRICAO

Agéncia Nacional de
Energia Elétrica

Agéncia Nacional de
Telecomunicagdes

Agéncia Nacional do
Petroleo, Gas Natural
e Biocombustiveis

Agéncia Nacional de
Vigilancia Sanitéria

Agéncia Nacional de
Satde Suplementar

Agéncia Nacional de
Aguas
Agéncia Nacional de
Transportes Terrestres

Agéncia Nacional de
Transportes
Aquaviarios

Agéncia Nacional de
Cinema

Agéncia Nacional de
Aviagdo Civil

ANO
1996

1997

1997

1999

2000

2000

2001

2001

2001

2005

LEI
9.427

9.472

9.478

9.782

9.961

9.984

10.233

10.233

MP
2.228

11.182

AREA DE ATUACAO

Energia Elétrica
Telecomunicagdes

Petroleo, gés natural e
biocombustiveis

Controle sanitario da produgio e
comercializacdo e produtos ¢
servigos submetidos a vigilancia
sanitaria; controle sanitario dos
portos, aeroportos e fronteiras

Satde suplementar
Recursos hidricos

Transporte e infraestrutura
rodoviaria e ferroviaria

Transporte aquaviario e
infraestrutura portuaria e
aquaviaria

Industria cinematografica e
videofonografica

Aviagdo civil
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Quanto ao desenho institucional, ¢ possivel a criagdo de entidades unissetoriais
(atuam de forma especializada em apenas um servigo) e multissetoriais (um ente
regulador responsavel pela regulacdo de varios servigos publicos) (CONFORTO, 1998;
PACHECO, 2003). Na esfera federal, o que se observa ¢ a adog¢do de modelos de agéncias
setoriais e especializadas (PACHECO, 2003; OLIVIERI, 2006), conforme também

verificado através do Quadro 1.

Batista (2011), ao estudar as agéncias reguladoras federais brasileiras, identificou
que todas possuem orcamento baseado em recursos proprios € também do governo,
liberados através da Lei Orcamentaria Anual e, portanto, passiveis de contingenciamento
pelo Executivo. Seriam as reservas de contingéncia, em principio, uma forma de captar
recursos para situagoes de emergéncia. Sobre este fendmeno, observa a autora que sua
ocorréncia ¢ frequente e que esta presente em todas as agéncias federais. No mesmo
sentido, se pronunciou o TCU em auditoria operacional realizada no &mbito das agéncias
reguladoras de infraestrutura, a0 mencionar que a forma como os recursos sao repassados
as agéncias prejudica sua autonomia financeira, vez que ocorrem de maneira intempestiva

ou sujeitam-se a contingenciamentos do Poder Executivo (BRASIL, 2011).

Dada a extensdo do territorio brasileiro, é necessaria, para alguns servigos, a
presenga do ente regulador em cada Estado, para verificar, in loco, a qualidade do servigo
publico prestado. Isso pode ser feito de forma programada ou eventual, com o
deslocamento de servidores da sede de sua agéncia até o local onde o servico esta sendo
prestado, através da criacdo de filiais regionais ou pela descentralizacdo a entidades
reguladoras locais, por meio de convénios ou instrumentos similares. Nesta ultima
hipotese, ter-se-ia uma excegdo a regra que associa o ente federativo regulador ao ente

federativo titular do servicgo.

Assim, alguns entes federais, na sua propria lei de criagdo, ja previram a
possibilidade de descentralizar parte de suas atividades a outros entes da federacdo. Neste
sentido, Ramalho (2003) observou o caso da Aneel — cuja lei de criacdo estabeleceu esta
alternativa através de delegacdo aos Estados e ao Distrito Federal — diferentemente das
leis de criagdo da Anatel ¢ ANP. Para este caso especifico, cumpre observar que o servigo
de comercializagdo de energia elétrica fica a cargo de companhias elétricas localizadas
nos Estados e que, em periodos anteriores, foram empresas estatais. Na época em que a
Aneel foi criada, cerca de 80% da distribui¢do de energia estava sob controle estadual

(OLIVIERI, 2006). Desta forma, a opcao pela descentralizacdo de atividades regulatorias
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aos Estados ndo foi somente a escolha do melhor modelo para adequacdo territorial, mas
acima disso, foi uma opgédo politica. Sob esta otica estdo as palavras de Olivieri (2006, p.
8):

Nenhuma outra agéncia federal tem um nivel de descentralizagdo semelhante
ao da Aneel, e isso ndo decorre apenas da racionalidade técnica de um modelo
de fiscalizagdo descentralizado em um pais de grande extensdo como o Brasil,
mas, principalmente, da articulagdo dos estados e das comunidades de energia
das empresas estaduais em torno do interesse de manter o controle sobre a
regulacdo e a fiscalizagdo dos servigos de energia elétrica.

Nos topicos seguintes, serdo apresentadas algumas caracteristicas dos institutos

reguladores estaduais e municipais.

3.2.2 Agéncias reguladoras municipais brasileiras

Aos municipios, a Constitui¢do Federal, em seu art. 30, I, atribui competéncias de
interesse local, como é o caso da prestacdo de servigos de transporte rodoviario e
metroviario urbano, esgotamento sanitério e distribuicio domiciliar de agua (CUELLAR,
2008). A maioria das agéncias deste ambito foi criada nos anos 2000, com o objetivo de
regular os servicos de saneamento, no formato unissetorial portanto (GALVAO JUNIOR,

2009).

Sobre este servico especifico, contudo, cumpre destacar uma peculiaridade: em
2013, o Supremo Tribunal Federal (STF) decidiu pela gestdo compartilhada dos servigos
de saneamento — entre Estado e municipios — para regides metropolitanas e pela
titularidade municipal nos casos de municipios isolados. O Tribunal entendeu que “a
funcdo publica do saneamento basico frequentemente extrapola o interesse local ¢ passa
a ter natureza de interesse comum no caso de institui¢do de regides metropolitanas,

aglomeragoOes urbanas e microrregides” (STF, 2013).

Observe-se que, para a regulacdo deste servico, Galvao Junior (2010) aponta ser
predominante no pais o formato de agéncias reguladoras estaduais. No mesmo trabalho,
o autor destacou alguns desafios a serem superados pelas agéncias reguladoras de
saneamento basico, esbo¢ando um cenario de evolugdo para estabelecer diretrizes que

viabilizem a melhoria do desempenho da regulagéo.
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Assim, o primeiro estagio institucional seria caracterizado pelas medidas legais e
operacionais para funcionamento da agéncia: lei de criacdo e instalagdo da agéncia
reguladora. O segundo estagio formularia as primeiras iniciativas institucionais e legais,
a saber: pessoal proprio concursado; recebimento de delegagdo para regular outros entes
federados; comunicagdo com a sociedade. No terceiro estagio, a agéncia ja deteria um
bom conhecimento do setor regulado, vivenciando o seguinte cendrio: parcerias efetivas
com os reguladores intersetoriais; revisdo do desenho institucional da agéncia; maior
interacdo com a sociedade; participacdo na elaboracdo de politicas publicas. Ja o quarto
estagio estaria relacionado a estabilidade da fungdo regulatoria, sendo evidenciado pelos
seguintes aspectos: orcamento proprio € mudanc¢a no modelo de gestdo e prestacdo dos
servigos. O trabalho em discussdo apontou que o atual estidgio das agéncias reguladoras
setoriais de saneamento basico brasileiras seria o primeiro para a maioria delas, com

algumas em transi¢io para o segundo estagio (GALVAO JUNIOR, 2010).

Estudo realizado por Galvao Junior, Turolla e Paganini (2008) acerca da
viabilidade da regulacdo subnacional dos servigos de abastecimento de agua e
esgotamento sanitirio apontou a existéncia de diversas questdes administrativas e
financeiras que dificultam o exercicio da regulacao setorial pelos municipios. O trabalho
concluiu que — para o contexto institucional da época e com taxas de regulagdo de 1 a 3%
— seria inviavel a regulacdo do saneamento basico na maioria dos municipios brasileiros.
Isso porque as agéncias necessitam de estrutura e quadro técnico capacitados, com
remuneragdes atrativas para profissionais qualificados. Além disso, nas agéncias
estaduais (multissetoriais em sua maioria), hd a possibilidade de rateio de despesas
administrativas comuns aos diversos setores regulados, reduzindo o custo regulatorio,
cujas taxas — para o servico de saneamento basico — sdo de aproximadamente 0,5% do

faturamento das concessionarias (GALVAO JUNIOR, 2009).

No mesmo sentido € a opinido de Stimamiglio (2012), ao apresentar que, para a
regulacdo cumprir seus objetivos, ¢ necessario que haja independéncia politica,
administrativa e financeira das agéncias reguladoras em relacdo aos seus governos, com
a definicdo clara das responsabilidades e competéncias de cada parte e a devida

qualificacdo ética e técnica dos agentes.

Desta forma, Melo (2012), ao destacar a existéncia de pouquissimas agéncias
reguladoras municipais no Brasil, atribuiu este fato ao alto custo necessario para se manter

uma regulacdo que garanta tecnicidade e modicidade tarifaria. Ademais, verifica como
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desvantagens o risco de ingeréncia politica do municipio ao qual a agéncia reguladora
esta atrelada, o risco de captura pelos titulares dos servicos e o reduzido ganho de escala.
Por outro lado, o autor pondera como vantagens deste modelo de regulagdo a reducdo da
distancia entre entidade reguladora, titulares e servigos regulados, possibilitando uma
fiscalizagdo mais proxima. Stimamiglio (2012) complementa ainda que essa proximidade
pode reduzir a assimetria de informagdes® e ampliar a participagdo social no processo de
gestdo dos servigos, uma vez que a agéncia municipal regula exclusivamente para o seu

municipio e pode dedicar-se muito mais intensamente a essa funcao.

Assim, verifica-se que este grupo de agéncias ¢ ainda muito fragil, ensejando
ainda discussdes sobre sua estruturacdo bem como acerca da titularidade dos servigos por

elas regulados.

3.2.3 Agéncias reguladoras estaduais brasileiras

As agéncias estaduais, cabe a competéncia remanescente, uma vez que a
competéncia federal € expressa no texto constitucional e a municipal se atém as questdes
de interesse local (CUELLAR, 2008). Cumpre ainda observar os casos de competéncia

concorrente, expressos no art. 24 da Carta Magna.

Entretanto, conforme ja exposto, esta regra ndo ¢ definitiva e comporta excecoes.
E o caso, por exemplo, da gestio compartilhada relatada no item anterior. Ademais, ha
ainda os casos em que Unido e municipios delegam aos Estados a atuacdo regulatoria em
servigos de titularidade, respectivamente, federal e municipal. Isso ocorre através de
parcerias, formalizadas por meio de consorcios publicos ou convénios de cooperagdo,

desde que haja comum acordo entre as partes.

Assim, o que se observa, para os Estados, ¢ a existéncia de agéncias criadas tanto
para regular os servigos de sua competéncia — como ¢é o caso, por exemplo, do transporte
intermunicipal de passageiros, do gas canalizado e até mesmo de servigos lotéricos —
como de servigos prestados por companhias estaduais, sejam elas privatizadas ou ndo

(MELO, 2012).

Alguns Estados t€ém mais de uma agéncia reguladora, existindo tanto agéncias que

atuam em apenas uma area especializada (unissetoriais) como agéncias que atuam em

3 Informagdes inseguras ou imprecisas que levam a condutas oportunistas (SILVA, G.H.T., 2009).
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diversos segmentos (multissetoriais). Este ultimo ¢ o modelo predominante na esfera

estadual (PACHECO, 2003; OLIVIERI, 2006).

Cumpre observar que grande parte das agéncias estaduais teve sua origem atrelada
ao processo de privatizagdo das companhias de eletricidade dos seus Estados (SABOIA,
2007). Contudo, segundo Olivieri (2006), o projeto da lei de criagdo da Aneel enviado ao
Congresso pelo Executivo ndo previa ainda a possibilidade de descentralizacao, tendo sua
inclusdo decorrido de negociagdo entre o governo federal e os Estados. Para esta autora,
o processo de descentralizagdo trouxe fragilidade institucional para as agéncias estaduais,
que, além de terem sido criadas apos a privatizagdo dessas empresas, ndo tinham

autonomia em relagdo aos seus governos.

Assim, firmada a possibilidade de atuacdo descentralizada, ao iniciar suas
atividades em 1998, a Aneel celebrou convénios de cooperagdo com os Estados que ja
possuiam agéncia reguladora instalada com comprovada capacidade técnica para

execucdo das atividades delegadas (RAMALHO, 2003).

O modelo adotado pela Aneel para a delegacdo das atividades aos Estados também
foi descrito por Ramalho (2003). O autor destacou que, no ato da celebracdo dos
convénios, eram estabelecidos os objetivos e o Plano de Atividades e Metas (PAM); os
direitos e as obrigagdes das partes; a origem e a forma de liberagdo dos recursos; a
obrigatoriedade da prestagdo de contas; o prazo de vigéncia; dentre outros. No PAM, de
elaboracdo anual, as atividades delegadas eram discriminadas, de acordo com as
necessidades e a disponibilidade financeira de cada Superintendéncia da Aneel
delegadora das atividades. As agéncias estaduais verificavam sua capacidade de execugdo
e, apos negociacdo entre as partes, firmavam o PAM para execucdo no ano. O repasse dos
recursos seria periddico e com antecipagdo aos gastos, devidamente comprovados em

prestagdo de contas.

Este formato, contudo, foi substituido pelo modelo de Contratos de Metas a partir
do exercicio 2011. Nele, a agéncia estadual atua como uma prestadora de servicos da
agéncia federal, e sua remuneracdo ocorre apos a entrega dos produtos pactuados nos
contratos, que sdo firmados também por Superintendéncia, assim como era no PAM. A
Aneel antecipa 25% do valor firmado para os produtos no ano, cujo valor decorre do
calculo dos custos de referéncia de cada um deles. Ha ainda um indicador de qualidade
que sera utilizado como pardmetro para aprovacao dos produtos. Este indicador também

existia no PAM. Ressalte-se que, ao longo dos anos, algumas agéncias estaduais perderam
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seus convénios com a Aneel por ndo acompanharem os padrdes de qualidade exigidos

pela agéncia.

Outro servigo regulado frequente na estrutura das agéncias estaduais ¢ o de
saneamento basico. Muito embora as poucas agéncias municipais existentes estejam
voltadas a regulacdo desta area, o modelo mais tradicional de regulacdo dos servicos
publicos de saneamento basico ¢ o exercido por agéncia estadual (OLIVIERI, 2006;
MELQ, 2012). Segundo Melo (2012), este fato decorre da existéncia historica de varias
Companhias Estaduais de Saneamento Bésico provenientes do extinto Plano Nacional de
Saneamento (Planasa). Além disso, as agéncias estaduais possuem quadro técnico melhor
capacitado, menor assimetria de informagdes e estdo menos sujeitas ao risco de captura
pelo poder concedente ou pela concessionaria deste servigo. Some-se a isso questdo
tocante ao custo regulatorio, que ¢ menor comparativamente ao municipal. Isso porque,
sendo multissetoriais, geram economias de escopo com o rateio dos custos
administrativos entre as diversas areas reguladas (GALVAO JUNIOR; TUROLLA,
PAGANINI, 2008).

Diante do exposto, verifica-se que as agéncias estaduais apresentam-se como um
modelo diferenciado, agregando as caracteristicas especificas da competéncia estadual a
interagdo com competéncias federais e municipais. Pelas peculiaridades de sua

estruturacdo, foram escolhidas como o objeto de estudo do presente trabalho.

3.3 Natureza juridica das agéncias reguladoras independentes

O primeiro projeto de criagdo de uma agéncia reguladora brasileira foi enviado ao
Congresso Nacional no final de 1995, tendo por objetivo a constituicdo da Aneel. A
proposta apresentada sugeria o0 modelo de uma autarquia convencional — sem autonomia
decisoria nem independéncia financeira. Coube ao Congresso, o questionamento do
modelo proposto e a busca de modelos alternativos, a partir da experiéncia internacional

(PACHECO, 2003).

Apds mais de um ano de debate no Legislativo, criou-se a primeira agéncia, dotada
de autonomia decisoria e financeira, com mandatos fixos para seus dirigentes e ndo
coincidentes com os do Executivo (PACHECO, 2003). Seguiam portanto o formato

consagrado na experiéncia internacional: autarquias em regime especial (PACHECO,
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2003; ARAGAO, 2004; CUELLAR, 2008; MARQUES NETO, 2009; LIMA, 2012).
Sobre o tema, dispoe Cuéllar (2008, p. 79):

(...) uma autarquia ¢ especial, submetendo-se a um regime sui generis, quando
possui caracteristicas capazes de lhe conferir maior grau de
autonomia/liberdade em relagdo a Administracdo Direta do que as demais
autarquias (ndo-especiais).

Os projetos que se seguiram adotaram esse mesmo modelo, tanto no ambito
federal, como estadual e municipal. Neste sentido, destaca o jurista Alexandre Santos de
Aragao (2004, p. 15):

Podemos, de acordo com a configuragdo dada pelas respectivas leis
instituidoras, incluir todas as agéncias reguladoras brasileiras no seguinte
conceito jus-positivo: autarquias de regime especial, dotadas de consideravel
autonomia frente a Administragdo centralizada, incumbidas do exercicio de
fungdes regulatorias e dirigidas por colegiado cujos membros sdo nomeados
por prazo determinado pelo Presidente da Reptiblica, apds prévia aprovacdo
pelo Senado Federal, vedada exoneragdo ad nutum, ou seja, em razdo da pura
e simples vontade do Chefe do Poder Executivo.

Estudos recentes (LIMA, 2012), contudo, j& discutem a inadequacdo do modelo
autarquico especial nos dias atuais, uma vez que vincula as agéncias reguladoras ao Poder
Executivo e Legislativo, mantendo-as vulneraveis a ingeréncias politicas. Neste contexto,
as agéncias ficam sujeitas aos ditames das esferas de governo a que pertencem, podendo
sofrer interferéncias politicas, administrativas ou financeiras de seus governos, o que
abrange desde a nomeacdo de pessoas ndo capacitadas para o exercicio das fungdes

regulatorias até o contingenciamento financeiro* (STIMAMIGLIO, 2012).

Desta forma, Lima (2012) conclui que, muito embora o formato de autarquia em
regime especial tenha sido til num primeiro momento de reestruturagdo econdmica do
Estado, ele ndo ¢ suficiente para dotar as agéncias reguladoras da autonomia necessaria
para combater as pressdes politicas e econdmicas a que estdo sujeitas. A autora apresenta
como proposta a concepc¢do das agéncias como 6rgdos constitucionais independentes, a

exemplo do que se verifica para o Ministério Piblico e os Tribunais de Contas.

4 Por contingenciamento financeiro, entenda-se a retengdo de parte dos recursos orgamentirios que
deveriam ser repassados as agéncias, os quais passam a ter como destino a formacgdo de reserva de
contingéncia, utilizada como recurso em situagdes emergenciais (BATISTA, 2011).
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3.4 Autonomia das agéncias reguladoras

Muito do que se discutiu até agora enfocou termos como independéncia e
autonomia, seja no ideal das reformas administrativas para desconcentrar atividades que
eram vinculadas ao Estado para entidades independentes visando agregar eficiéncia aos
servigos, seja no que tange a autonomia administrativa e financeira que deveriam possuir
as agéncias reguladoras para atuarem de forma imparcial. Mas afinal qual o cerne desta
independéncia/autonomia? Sem pretensoes de exaurir o tema, neste topico, pretende-se

aprofundar questdes afetas ao termo em epigrafe.

3.4.1 Autonomia administrativa

A autonomia administrativa das agéncias de regulagdo ¢ tida como caracteristica
essencial ao efetivo exercicio de regular. Isso porque se parte do pressuposto de que ela
¢ pré-requisito para a independéncia decisoria, devendo-se considerar que, no caso das

entidades reguladoras, as decisdes podem envolver agentes relacionados ao poder estatal®.

Neste sentido, Trindade (2012) define autonomia administrativa como o conjunto
de aspectos administrativos que envolvem a gestdo das agéncias, tendo a finalidade de
produzir condigdes de trabalho que assegurem independéncia decisoria a seus dirigentes,
além de um conjunto de decisdes de carater técnico que possibilitem o alcance dos

objetivos para os quais a agéncia reguladora foi criada.

Ayllon e Ruiz (2007) ponderaram que a independéncia das entidades reguladoras
contribui para a melhoria da qualidade da regulagdo e da eficiéncia economica. Para eles,
o isolamento dos servidores dessas instituicdes € algo desejavel, vez que os afasta das

pressdes politicas e dos grupos de interesses a que estardo inevitavelmente expostos.

Em contraponto, Ramalho (2009) observa que esse isolamento — fendmeno
conhecido por insulamento burocratico — gera uma tendéncia a especializagdo excessiva
das agéncias reguladoras, comprometendo o entendimento, pelos cidaddos e por entidades
da administracdo publica, dos atos que elas praticam. Com isso, resta prejudicado o

controle da burocracia. Nas palavras do autor (RAMALHO, 2009, p. 342-343):

As agéncias reguladoras foram criadas num ambiente de reformas do Estado
brasileiro orientadas para o mercado. Sua natureza essencialmente técnica,
baseada na regulagdo econdmica e social de setores especificos e

3> Algumas empresas prestadoras de servigos publicos objeto de regulagido tém acionistas do poder estatal.
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determinados, enseja insulamento “natural” de suas burocracias. Isso porque a
verticalizagdo de suas atividades em determinado setor [...], agregada ao cada
vez mais intenso processo de avango tecnologico da grande parte dos objetos
com os quais tais agéncias trabalham e devem regular, demanda o
desenvolvimento de uma especializagdo técnica de seus quadros para o
desenvolvimento de suas fungdes.

[...]

Dessa forma, o insulamento burocratico pretende virtualmente “isolar” os
funcionarios do Estado, que exercem fungdes consideradas estratégicas em
determinados momentos ou contextos criticos, das possiveis ingeréncias de
atores “externos” aos negocios estatais.

Berchesi, Guariglia e Schiavi (2009), discutindo sobre a autonomia das agéncias,
entenderam que o proposito de criagdo de entidades ditas autdbnomas ¢é colocar algumas
questdes fora das agendas politicas de curto prazo, permitindo assim que se concentrem
esfor¢os na continuidade das politicas publicas e nos planejamentos de longo prazo. Tudo
em favor do interesse publico, guia de qualquer agdo regulatéria. Assim, a autonomia
reforcada das agéncias reguladoras visa — muito além de eventuais interesses
circunstanciais — propiciar a persecucdo estavel e mais técnica das politicas publicas

estabelecidas em lei (ARAGAO, 2004).

Nesse contexto, fala-se sobre o modelo do principal-agente (P-A) como um
interventor no grau de independéncia das agéncias (BERCHESI; GUARIGLIA;
SCHIAVI, 2009). Os autores descrevem este modelo a partir da suposi¢do de que um ator
(o principal) tem o incentivo para delegar suas faculdades a outro ator (o agente), com o
objetivo de superar determinados problemas. A delegacdo, aqui, ¢ tida como um ato
racional, cujos beneficios esperados sdo maiores que os custos. Nesse contexto, explicam

Berchesi, Guariglia e Schiavi (2009, p. 47-48):

Os principais esperam que, no futuro, os agentes atuem de acordo com suas
preferéncias. Para tanto, as faculdades conferidas a um agente estdo vinculadas
aos problemas funcionais que motivaram a delegac@o. Sem duvida, o ato de
delegacao implica “custos de agéncia”, que consistem na situagcdo em que as
decisdes tomadas pelo agente diferem das que favorecem o principal, seja por
“ilusdo” (shirking) ou “desprendimento” (slippage).

[.]

A ilusdo ocorre quando o agente segue seus proprios interesses em detrimento
dos objetivos do principal. Ademais, dado que a informagdo se distribui de
maneira assimétrica na relagdo, os principais t€ém informagdo incompleta em
relagdo as atividades do agente em respeito ao modo como ditas a¢des afetam
os resultados, de modo que a ilusdo pode passar inadvertida parcialmente ou
no todo.

[.]

Existem dois tipos de controles utilizados pelos principais: ex ante e ex post.
Os controles ex ante estdo determinados pelo ato de delegacdo e incluem a
estrutura da agéncia, o ambito regulador delegado, os instrumentos de que
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dispde a agéncia, assim como os requisitos procedimentais que se devem
seguir.

Em troca, os controles ex post sdo usados mediante o desempenho da agéncia.
Incluem o monitoramento e as sangdes positivas e negativas (por exemplo,
controles or¢camentarios, poder para destituir funcionarios, controle sobre as
nomeagdes e poder para invalidar as decisoes da agéncia).

[.]

Em outras palavras, a medida que os principais buscam comprometer-se de
antemao de uma maneira particular, mais faculdades transferem ao agente e
mais débeis sdo os controles ex post impostos. De maneira inversa, quanto mais
pericia técnica ou eficiéncia na tomada de decisdes busquem os principais,
mais fortes serdo os instrumentos de controle ex post.

]

Objetiva-se assim um consenso em matéria de controle, apresentando um
panorama sem controladores diretos. Contudo, esta opgdo, coerente para o
modelo norte-americano, ndo resulta de todo transponivel a paises com
presidentes e burocracias com alto grau de autonomia, onde a delegagdo ndo
se origina no Congresso, mas, sim, no Executivo (Traduzido pela autora).

Os autores destacam ainda que “toda autonomia ¢ por defini¢do limitada”
(BERCHESI; GUARIGLIA; SCHIAVI, 2009, p. 52). Neste sentido, entendem ser
relativa a independéncia atribuida as agéncias reguladoras, observada, na pratica, como

um objetivo formal, mas nao real.

Ao retratar a experiéncia brasileira, Farias e Ribeiro (2002) identificam a auséncia
de um marco geral conceitual da reforma regulatéria que permitisse o equacionamento
das questoes relativas a autonomia das agéncias. O mesmo entendimento ¢ replicado por
Pacheco (2003), ao destacar que o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado nao
detalhou uma proposta institucional precisa para as agéncias reguladoras, englobando-as

com as demais atividades exclusivas do Estado.

Esta autora observa ser ainda muito marcante a tradi¢do brasileira pelo controle
hierarquico, o que impacta fortemente a atuagdo das agéncias reguladoras, explicando,
em boa parte, os problemas enfrentados pelos novos entes reguladores quando das
mudangas de governo. Para Galvao Junior (2009), os requisitos relacionados a autonomia
das agéncias dificultam o seu alcance, havendo grande desequilibrio entre os atores no

processo regulatorio.

Na literatura, € possivel encontrar alguns estudos que se propuseram a tentar medir
o grau de autonomia de entidades reguladoras. E o caso dos trabalhos de Gilardi (2002),

Arroyo (2007) e Batista (2011). Em nenhum deles, foi identificada total autonomia — na
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forma pensada para os modelos ideais de agéncias — das institui¢des analisadas. Contudo,

alguns achados das pesquisas merecem destaque:

a)

b)

Gilardi (2002) — ao pesquisar a regulacdo de cinco setores (setor elétrico,
telecomunicagdes, mercado financeiro, seguranca alimentar e produtos
farmacé€uticos — vigilancia sanitaria) — em sete paises europeus (Bélgica,
Franga, Alemanha, Italia, Holanda, Suécia e Reino Unido), identificou que, ao
projetar instituigdes reguladoras, os governos parecem se importar com a
credibilidade dos seus compromissos politicos. Assim, a hipotese de
credibilidade foi apontada como uma forte explicacdo para as variagdes na
delegacdo. Ademais, a natureza econdmica da regulaggo foi identificada como
um forte determinante da independéncia das agéncias, muito embora mediada
por institui¢cdes nacionais.

Através do estudo de Arroyo (2007), que considerou o caso do setor energético
e de telecomunicagdes do México, verificou-se que as variacdes institucionais
entre as agéncias analisadas ndo explicavam a variacdo em sua independéncia
pratica, a qual estd condicionada ao uso real que o Presidente dos Estados
Unidos Mexicanos faz dos controles, além de outras circunstiancias como
estruturas sociais, tradigOes estatais e relagdes informais.

Na analise de Batista (2011) — abrangendo as agéncias reguladoras federais
brasileiras — a interferéncia politica nas agéncias foi identificada como uma
variavel das preferéncias do Presidente da Republica. Além disso, observou-
se que uma alta independéncia formal ndo é empecilho a interferéncia de
presidentes contrarios a independéncia das agéncias, constituindo-se como um

bom preditor para as interferéncias.

Para Ayllon e Ruiz (2007), o grau de independéncia de entes reguladores

corresponde a juncdo de suas faculdades e responsabilidades e depende dos mecanismos

institucionais que assegurem a transparéncia e prestagao de contas.

3.4.2 Autonomia financeira

Autores como Conforto (1998) e Peci e Cavalcanti (2000) consideram

indispensavel a autonomia do 6rgdo regulador o seu custeio por fontes de recursos
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independentes de seus governos. Neste sentido ¢ que se fala em autonomia financeira.
Para Trindade (2012, p. 635), “trata-se da capacidade do ente regulador de enfrentar os
compromissos assumidos e objetivos para os quais foi criado, por meio do uso de seus
recursos proprios, ou seja, daquele que possui ou tem a capacidade de gerar”. Autonomia
financeira seria, portanto, a capacidade de uma agéncia possuir uma arrecadagado propria
suficiente ao custeio de seus gastos, ndo dependendo de recursos externos para a execu¢ao

de suas atividades.

Uma forma de arrecadagdo propria é a criagdo de taxas de regulagdo a serem
cobradas sobre os servigos publicos delegados. Nas agéncias federais, ¢ comum a
cobranga da taxa a partir de uma aliquota que incide diretamente sobre o faturamento do
prestador do servigo regulado (TRINDADE, 2012). Nas agéncias estaduais, além de se
observar réplicas deste modelo, verificam-se ainda taxas fixas estimadas sobre as
unidades reguladas e atualizadas com base em unidades fiscais dos Estados. E o que
ocorre, por exemplo, no Estado do Ceara para a regulacdo do servigo de saneamento
béasico. H4 ainda os repasses previstos nos marcos regulatorios (GALVAO JUNIOR,

2009).

Na literatura, é possivel encontrar estudos com enfoque na inexisténcia pratica de
autonomia financeira, tendo por unidade de analise os contingenciamentos de recursos a
que se sujeitam as agéncias reguladoras federais (PACHECO, 2003; SANTOS, 2005;
BATISTA, 2011; BRASIL, 2011; LIMA, 2012). Santos (2005) ressalta que este tipo de
situagdo tem efeitos perversos, com impacto direto na capacidade de atuag@o das agéncias
e na eficiéncia e eficacia de suas agodes. Ja Pacheco (2003) observa que o mercado
interpreta a pratica dos contingenciamentos como um sinal de desaprovacao do modelo
de agéncias reguladoras independentes pelo governo. Sobre o tema, importante também

destacar a seguinte ligao de Santos (2005, p. 15):

O fato de que as agéncias reguladoras dispdem, em alguns casos, de receitas
proprias, ndo ¢ suficiente para assegurar a sua autonomia, ou para que se
coloquem acima do bem e do mal e atuem de forma independente do contexto
geral da Administragio Publica. E preciso que se dé razoabilidade as suas
necessidades, assim como aos meios para atendé-las, e que as receitas que
arrecadam, no exercicio de suas competéncias, sejam bem aplicadas, sejam
administradas eficiente e transparentemente, com vinculagdo a metas e
resultados de desempenho.

Com efeito, sendo detentoras de fontes proprias de recursos e sendo as agéncias

reguladoras entidades novas, nascidas como um produto do marco gerencial que se
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estabeleceu para a Administracdo Publica — em meio ao que se passou a discutir tematicas
como a adogdo de mecanismos de controle voltados para resultados, evidenciacdo de
custos, qualidade do gasto, dentre outras — ¢ de se esperar que as agéncias reguladoras
tenham desenvolvido mecanismos, ao longo de sua existéncia, para melhor aplicar os
recursos a sua disposi¢cdo. Com isso, seria possivel analisar estratégias financeiras e tentar
minimizar a dependéncia financeira do Poder Executivo. Contudo, conforme observado
no capitulo anterior, o modelo gerencial acabou criando uma série de controles adicionais
além dos que ja existiam, o que pode ter comprometido o desenvolvimento esperado para

estes mecanismos.

Em 2011, por solicitacdo do Congresso Nacional, o Tribunal de Contas da Unido
expediu relatorio tendo por objetivo aferir a governanga das agéncias reguladoras de
infraestrutura no Brasil e identificar eventuais riscos e falhas estruturais que pudessem
comprometer o alcance dos objetivos da regulagdo estatal, propondo solugdes de natureza
operacional e legislativa para fortalecer o modelo regulatorio aplicado. No que compete
a autonomia financeira, verificou-se que as praticas observadas — relacionadas a
elaboracdo da proposta or¢amentaria e disponibilizagdo de recursos — nao so fugiram do

modelo ideal proposto, mas também o enfraqueceram (BRASIL, 2011).

O relatério em discussdo, além de identificar que as agéncias federais ndo sdo
financeiramente autossuficientes, sugere a criagdo de mecanismos aptos a garantir maior
estabilidade no repasse de recursos as agéncias reguladoras, de modo a incentivar a sua

autonomia.

Oportuno observar que, no orcamento das agéncias, o custo dos programas de
regulagdo ¢ absorvido por aqueles que tém a obrigacdo de obedecé-los — concessionarios
ou permissionarios dos servicos publicos regulados — mas ndo ha nenhum 6rgéo externo
responsavel pelo estabelecimento de politicas regulatérias ou de um dado nivel de
atividade reguladora por periodo (ALBUQUERQUE, 2009). Esta autora relata ainda que,
nos paises membros da Organizacdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico
(OCDE), a experiéncia tem comprovado que a melhora na regulacao contribui para o bom
desempenho dos governos e da economia, de forma que os efeitos positivos de programas
com esse intuito tém gerado estimulo a inovacdo, criagdo de empregos, aumento de
produtividade, queda de nivel de pregos, melhora na qualidade dos produtos, aumento da

competitividade e crescimento econdmico.
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Outrossim, a autora pondera que os programas de melhoria regulatoria
normalmente envolvem aspectos relacionados a profissionalizagdo da gestdo publica,
gestdo por metas ¢ resultados, avaliagdo de desempenho dos servidores publicos,
utilizagdo obrigatoria de mecanismos de consulta publica previamente a edi¢cdo de nova
regulacdo, simplificacdo de exigéncias administrativas e utilizagdo de ferramentas
eletronicas para potencializar a participagdo da sociedade nos processos de elaboragao
regulatoria, controle social e prestacdo de servicos e informagdes ao publico em geral. No
Brasil, ndo existe ainda um programa articulado nesta formatacdo, mas ha agdes e

andamento para que isso seja possivel.
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4. METODOLOGIA DA PESQUISA

Esta secdo apresenta o ferramental metodologico que dara suporte aos resultados
pretendidos por esta pesquisa, tendo em vista o objetivo de investigar a conjuntura das

agéncias estaduais sob a perspectiva financeira.

4.1 Classificaciao da pesquisa

Quanto aos fins, este trabalho pode ser caracterizado como uma pesquisa
exploratorio-descritiva. O carater exploratério tem seu fundamento na existéncia de
pouco conhecimento prévio da questdo a ser estudada (AAKER; DAY; KUMAR, 2004;
SAMPIERI; COLLADO; LUCIO, 2006), como ¢ o caso da abordagem as agéncias
reguladoras estaduais (na Biblioteca Digital de Dissertacdes e Teses, ndo ha estudos que
analisem as agéncias estaduais em conjunto, mas tdo somente duas agéncias especificas).
Ja o carater descritivo embasa-se na intencdo da pesquisa de descrever situagdes e
fornecer informagdes contextuais que poderdo servir de base para pesquisas explicativas
mais aprofundadas (SAMPIERI; COLLADO; LUCIO, 2006; DESLAURIERS;
KERISIT, 2008).

Para Sampieri, Collado e Lucio (2006), um estudo descritivo mede (quantitativo)
ou coleta (qualitativo) informagdes sobre as questdes investigadas para entdo descrevé-
las. Nesta pesquisa, em particular, foram coletadas informagdes acerca das agéncias
estaduais brasileiras multissetoriais, com base em questdes pré-formatadas a serem
discutidas mais adiante, para entdo compara-las, confronta-las ou mesmo identificar se ha
comportamentos comuns entre elas, seja na analise individual ou por agrupamento. Com
isso, pretendeu-se dar profundidade aos dados, interpretados a luz da literatura aplicavel,

dando a pesquisa enfoque qualitativo.

Neste sentido, oportuno citar Deslauriers e Kérisit (2008, p. 130):

A pesquisa qualitativa tem sido, inumeras vezes, utilizada para descrever uma
situacdo social circunscrita (pesquisa descritiva), ou para explorar
determinadas questdes (pesquisa exploratoria), que, dificilmente, o
pesquisador que recorre a métodos quantitativos consegue abordar.

No que concerne aos meios de pesquisa, foi realizada pesquisa bibliografica e
aplicados questiondrios, contendo perguntas abertas e fechadas, nas agéncias reguladoras

estaduais caracterizadas no tdpico que segue.
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4.2 Populacio e amostra da pesquisa

O Brasil possui mais de 50 agéncias reguladoras, entre federais, estaduais e
municipais (ABAR, 2014). Muito embora haja Estados cujas agéncias ndo iniciaram
funcionamento, este ¢ o grupo mais representativo de agéncias regionais (a pagina
institucional da Associacdo Brasileira de Agéncias de Regulacdo conta com 27 agéncias
associadas nesta categoria). Observe-se que ha Estados com mais de uma agéncia, por
terem optado pelo modelo unissetorial para alguns dos servicos regulados. Em relagdo as

agéncias municipais, na maioria dos municipios brasileiros, ndo ha agéncia constituida.

Dada a diversidade e as peculiaridades que caracterizam as agéncias reguladoras
estaduais, bem como a escassez de estudos sobre este grupo, elas passaram a constituir a
base amostral deste trabalho. Excluiram-se contudo as agéncias unissetoriais, para
facilitar os pardmetros de comparabilidade. Assim, os Estados de Minas Gerais e Parana
ndo foram considerados na amostra, pelo fato de terem constituido agéncias especificas

para dados setores regulados (unissetoriais).

Os Estados do Piaui e Maranhdo tiveram a criagdo de suas agéncias datada de,
respectivamente, 2010 e 2011. Considerando que esta pesquisa solicita dados financeiros
a partir de 2010, optou-se por desconsiderar essas duas agéncias do universo pesquisado,
uma vez que sua criagdo recente pode gerar informacdes pouco consolidadas,

desvirtuando a pesquisa. Ademais, a agéncia piauiense ainda ndo estd em funcionamento.

Em relacdo aos Estados de Rondonia, Roraima e Amapa, nao foram encontradas
informagdes precisas sobre suas agéncias (ndo tém pagina na internet nem forma de
contato), razdo por que também ndo constituiram fonte de dados. Ressalte-se que algumas
agéncias foram instituidas mas ndo estdo em atividade, o que pode ser o caso. Diante do
exposto, limitou-se o universo da pesquisa a listagem das agéncias reguladoras estaduais
multissetoriais associadas a Associagdo Brasileira de Agéncias de Regulacao (ABAR)

arroladas no Quadro 2.



Quadro 2 — Agéncias reguladoras estaduais brasileiras multissetoriais

SEQ

10
11

12

13
14

15

16

17
18
19

ESTADO

Acre
Alagoas
Amazonas

Bahia

Ceara

Espirito
Santo
Goias

Mato Grosso

Mato Grosso
do Sul

Para
Paraiba

Pernambuco

Rio de
Janeiro
Rio Grande
do Norte
Rio Grande
do Sul

Santa
Catarina
Sao Paulo
Tocantins
Distrito
Federal

AGENCIA

AGEAC
ARSAL
ARSAM

AGERBA

ARCE
ARSI

AGR

AGER

AGEPAN

ARCON
ARPB

ARPE

AGENERSA
ARSEP

AGERGS

AGESC

ARSESP
ATR
ADASA

AREAS DE ATUACAO

Aguas, saneamento basico e transporte
intermunicipal
Energia, gas canalizado, transporte
intermunicipal e saneamento basico
Saneamento basico, gas e transporte
intermunicipal
Energia, gas, transporte rodovidrio e
hidroviario, terminais e rodovia com
pedagio
Energia, gas canalizado, transporte
intermunicipal e saneamento basico
Saneamento basico e infraestrutura vidria

Energia, transporte, recursos hidricos e
minerais, saneamento basico e bens e
servicos desestatizados
Energia, gas natural, rodovias,
saneamento basico e transporte
intermunicipal
Energia, gas canalizado, saneamento
basico, transporte rodoviario e terminal
hidroviario
Energia, transporte rodoviario e
transporte hidroviario
Energia, gas canalizado e saneamento
basico
Energia, gas natural, loterias, saneamento
basico, OS-Oscips e transporte
intermunicipal
Energia e saneamento basico

Energia e gas

Irrigacao, polos rodovidrios, travessias
hidroviarias, transporte rodoviario,
saneamento, energia, estacoes rodovidrias
Energia, gas natural, saneamento basico e
infraestrutura
Energia, gas natural e saneamento basico
Energia, saneamento e transporte
Aguas, energia e saneamento basico

Fonte: Elaborado pela autora, a partir de informagdes extraidas de Cuéllar (2008) e Pro-Reg (2013).
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Adicionalmente, considerando que esta pesquisa se propde a analisar dados
financeiros das agéncias reguladoras estaduais listadas no Quadro 2, foram consultados
os Planos Plurianuais (PPA’s) de todas elas relativos ao periodo 2012-2015, bem como

foi analisada a disponibiliza¢do de dados financeiros em seus sitios institucionais.

Feita esta avaliagcdo prévia, foi elaborado o instrumento de coleta, detalhado no

topico que segue.

4.3 Instrumento de coleta

Para responder a questao central que direciona esta pesquisa — voltada a investigar
a conjuntura das agéncias estaduais sob a perspectiva financeira — foi elaborado
questionario, contendo duas perguntas abertas, cinco fechadas e sete com final aberto,
totalizando 14 questdes. Também foi tabulado quadro com as principais acdes
orcamentdrias vinculadas as agéncias reguladoras estaduais, apds consulta aos Planos

Plurianuais de seus Estados para o periodo 2012-2015.

A escolha do questionario como instrumento de coleta fundamentou-se na
necessidade de conhecer aspectos relacionados a gestdo interna das agéncias para
responder a questdo central da pesquisa. Segundo Hair Jr. ef al. (2005), este é o método
mais adequado quando a informacao ndo esta disponivel em dados secundarios nem pode
ser obtida através de observacdo, o que corresponde ao caso em analise. Observe-se que,
dentre as 19 agéncias que compdem a amostra desta pesquisa, seis delas ndo divulgam
relatorios de atividades em suas paginas institucionais na rede mundial de computadores
e, nas que divulgam, quatro ndo apresentam informacgdes financeiras. Assim, considerada
a pouca transparéncia desta natureza de dados, em mais da metade da amostra, a obtencao

de dados secundarios restaria prejudicada, comprometendo o propdsito da pesquisa.

O roteiro de investigagdo (Apéndice A) traz uma sequéncia de perguntas
relacionadas as receitas das agéncias (questdes 1 a 5), as suas despesas (questoes 6, 7 €
11), aos controles utilizados (questdes 8 a 10), a percepcdo de autonomia financeira
(questdo 12), aos principais entraves na execu¢do dos recursos (questdo 13) e as
perspectivas futuras para as agéncias estaduais (questdo 14). Estas questdes alinhar-se-ao

aos objetivos da pesquisa na forma proposta no Quadro 3.



Quadro 3 — Relagdo entre as questdes aplicadas e os objetivos da pesquisa

GERAL

Investigar a conjuntura das agéncias estaduais sob a perspectiva financeira

OBJETIVO
ESPECIFICO
Analisar a composi¢do
dos recursos financeiros
das agéncias reguladoras

estaduais

Verificar os instrumentos
gerenciais utilizados
pelas agéncias estaduais
para  controlar  seus
recursos financeiros

Analisar as perspectivas
das agéncias estaduais
para a gestdo financeira
do proximo plano
plurianual

Identificar as dificuldades
encontradas pelas
agéncias estaduais na
execugdo de seus recursos

Fonte: Elaborado pela autora.

PRESSUPOSTO

Tal qual as agéncias reguladoras
federais, as agéncias estaduais
também ndo atingiram a autonomia
financeira ideal proposta em seu
desenho institucional (PACHECO,
2003; SANTOS, 2005; JUSTEN
FILHO,  2008;  BERCHESI;
GUARIGLIA; SCHIAVI, 2009;
BATISTA, 2011; BRASIL, 2011;
LIMA, 2012)

As agéncias reguladoras estaduais
nao evoluiram em termos de controles
gerenciais efetivos (CHRISTENSEN;
LAEGREID, 2005; CARDENAS,
2011; MOTTA, 2013)

Os planos plurianuais dos Estados
nao traduzem um panorama voltado a
melhoria regulatoria
(ALBUQUERQUE, 2009)

As agéncias reguladoras estaduais
possuem controle politico acentuado,
ainda com forte apego burocratico
(CHRISTENSEN; LAEGREID,
2005; ARROYO, 2007; BATISTA,
2011; CARDENAS, 2011; LIMA,
2012; STIMAMIGLIO,  2012;
MOTTA, 2013)
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QUESTAO
APLICADA
1,2,3,4,5,6,
7,11e 12

8,9¢e10

14

13

A versdo do questionario disponibilizada no Apéndice A, previamente a sua

aplicacdo, foi submetida a teste piloto, a fim de identificar a viabilidade do instrumento e

as melhorias necessarias. Uma agéncia foi utilizada como teste, e as melhorias propostas

foram incorporadas ao instrumento de coleta. O questionario foi elaborado em planilha

Excel e coletado na forma apresentada no topico que segue.
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4.4 Coleta de dados

Esta pesquisa foi dividida em trés etapas. A primeira, com vistas a realizagao de
pesquisa bibliografica tendo por fim balizar o arcabougo tedrico de sustentacdo a este
estudo. Foram consultados livros, publicacdes em periddicos, anais de eventos,
dissertacdes e legislacdes abrangendo tematicas afetas as reformas administrativas do
setor publico, as agéncias reguladoras independentes, sua autonomia e outros aspectos

peculiares de seu desenho institucional.

A segunda, relacionada a pesquisa documental, em que foram acessados — através
da rede mundial de computadores — os Planos Plurianuais dos 19 Estados cujas agéncias
reguladoras compdem a populacdo amostral deste estudo. Esta etapa teve a finalidade de

obter informagdes complementares para analise da aplicagcdo dos recursos das agéncias.

A terceira, associada a pesquisa de campo, consistiu na aplicacdo de questionarios
autoaplicaveis (encaminhados por correio eletronico), ao método de survey, tendo como
respondentes os Gerentes/Coordenadores Administrativo-Financeiros (ou pessoas por
eles indicadas) das 19 agéncias reguladoras estaduais listadas no topico 4.2. Conforme o
proprio nome indica, esta natureza de questionario é preenchida pelos proprios
participantes da pesquisa, tendo eles a ciéncia do propodsito de suas respostas (MAY,
2004; HAIR JR. et al, 2005). O roteiro de questdes enviado foi acompanhado das

instrugdes de preenchimento, como forma de facilitar a interpretagcdo dos temas.

Para May (2004, p. 109), “todas as surveys visam a descrever ou explicar as
caracteristicas ou opinides de uma populagdo através da utilizacdo de uma amostra
representativa”. O autor destaca ainda a vantajosidade deste método para a academia em
razdo de trés caracteristicas: a padronizagdo das questdes investigadas; a replicabilidade

e a representatividade.

Nas agéncias em que foi possivel identificar o contato do responsavel financeiro
através do sitio institucional, o e-mail foi encaminhado com copia para este, mas
enderecado ao dirigente maximo. Quando ndo identificado o responsavel financeiro, o
questionario foi enviado apenas ao dirigente, com copia aos assessores de gabinete. Todas
as agéncias foram previamente contatadas por telefone para apresentagdo da pesquisa e
confirmagdo dos dados dos respondentes, como tentativa de aumentar as taxas de retorno
dos questionarios. Também foi realizado acompanhamento periddico para lembrete da

pesquisa.
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Os questionarios foram enviados para preenchimento, via e-mail, em 12 de marco
de 2014, e a pesquisa foi fechada em 12 de junho de 2014, com um percentual de retorno
de 42%, equivalente a oito agéncias estaduais. May (2004) considera que ndo ¢ rara a

cifra de 40% de devolugdes para questionarios autoaplicaveis.

Dentre as agéncias nao respondentes, quatro ndo deram retorno algum quanto ao
questionario e, muito embora tenham sido feitas diversas tentativas, ndo foi possivel
contatar os responsaveis pelo preenchimento. Outras duas agéncias reportaram ao perfil
de seus dirigentes, ndo favoraveis a divulgacdo de dados financeiros de suas entidades.
Em trés agéncias, os responsaveis financeiros relataram falta de pessoal, ndo restando
tempo ao preenchimento da pesquisa. Uma agéncia passou por uma particularidade de
mudanga de governo, com exoneragdo de parte do seu quadro de pessoal, o que
comprometeu a resposta ao questionario. Houve ainda uma agéncia que respondeu a
pesquisa apenas parcialmente. Mesmo entre as agéncias respondentes, com frequéncia se
observaram relatos relacionados ao pouco tempo disponivel para preenchimento dos
questionarios e a necessidade de autorizagdo expressa dos dirigentes para divulgacao das

informacdes.

4.5 Tratamento e analise dos dados

A construcdo dos resultados da pesquisa foi obtida através do comparativo entre
os pressupostos extraidos das teorias que embasaram este estudo e os dados coletados.
Para isso, alguns dados foram quantificados, na forma proposta por Collis ¢ Hussey
(2005). Estes autores sugerem a transformacgao de dados qualitativos em dados numéricos
— seja ela formal ou informal — como um método aplicavel a andlise de informacdes

qualitativas.

Assim, os dados coletados foram agrupados e resumidos, para melhor analise
comparativa. Nas questdes com informagdes financeiras, os niimeros foram traduzidos
em percentuais, visto que os montantes de arrecadacdo e dispéndio das agéncias possuiam
elevado desvio padrdo. Assim, foram considerados os percentuais de participagdo nos
subgrupos de receita e despesa delimitados no questionario (Apéndice A). Além disso,
fez-se uso de medidas de tendéncia central, como média e mediana, para resumir as

informacdes.
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Em alguns casos, foram construidas tabelas e graficos, como forma de facilitar a
apresentacdo. Nas questdes abertas, os termos comuns foram destacados e quantificados,
método formal conhecido como analise de contetido. As demais questdes também foram

analisadas pelo percentual de escolha as opgdes de resposta.

Outrossim, para apresentacdo das informacdes extraidas dos PPA’s, os dados
foram tabulados considerando a frequéncia de dadas agdes orcamentarias relacionadas as
agéncias estaduais, bem como os aspectos de melhoria regulatoria descritos por

Albuquerque (2009), apontados no referencial tedrico.

Por fim, considerando a necessidade de verificar o estdgio institucional das
agéncias reguladoras estaduais analisadas, os resultados finais encontrados foram
resumidos e comparados com a classificagdo de evolucdo institucional proposta por

Galvao Junior (2010) para as agéncias reguladoras de saneamento basico.

O agrupamento dos dados considerou a organizagdo dos objetivos especificos da
pesquisa. Para cada grupo, foi possivel descrever as informagdes coletadas, analisa-las e
confronta-las com os pressupostos teorico-referenciais da pesquisa. Foi resguardado o

sigilo dos respondentes, para evitar omissoes de respostas.
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5. APRESENTACAO E ANALISE DOS DADOS

Nos itens que seguem, serdo apresentados os achados da pesquisa, em

conformidade com o método descrito no capitulo 4.

5.1 Analise financeira das agéncias estaduais multissetoriais

A analise financeira das agéncias consistiu na composi¢do das origens ¢
aplicacdes de seus recursos, bem como no confronto entre elas. O detalhamento constante
neste item foi subsidiado pelas respostas que as agéncias forneceram as questoes 1,2 e 7
do questionario aplicado, e as avaliagdes consolidadas tiveram por objeto o percentual de
participac@o de cada grupo de receitas ou despesas em seus montantes anuais, dada a

diversidade das finangas de cada agéncia.

5.1.1 Receitas das agéncias reguladoras estaduais multissetoriais

Em observancia as origens dos recursos das agéncias reguladoras estaduais
multissetoriais, verificou-se que, num apanhado geral, suas receitas sdo compostas por
taxas previstas em leis estaduais, repasses de convé€nios, transferéncias

intragovernamentais, repasses previstos em contratos de concessao/permissao e multas.

As receitas anuais informadas variaram de R$361 mil a R$92 milhdes, sendo
observada receita anual média total de R$12 milhdes entre as agéncias com receita mais

semelhante, correspondentes a 50% da amostra.

A natureza de receita comum em todas as agéncias foi a taxa de regulagdo dos
servigos, prevista em lei estadual, constituindo-se, portanto, como a fonte de receita mais
solida. Sete das oito agéncias pesquisadas ja vinha arrecadando suas taxas de forma
consolidada nos ultimos quatro anos, seguindo tendéncia, ¢ apenas uma iniciou sua
arrecadacdo propria em 2013. Em 50% da amostra, observou-se que o recolhimento de
taxas ja ¢ igual ou superior a 90% da receita total destas agéncias estaduais nos ultimos
quatro anos (TABELA 1). Nas trés agéncias que detalharam a origem de suas taxas, o
peso maior foi para a regulagdo do servigo de saneamento basico, com participacdo média

de 33% (Agéncia 4), 41% (Agéncia 5) ¢ 79% (Agéncia 7).
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Tabela 1 — Participag@o das taxas na receita das agéncias reguladoras estaduais no periodo
de 2010 a 2013

2010 2011 2012 2013 MEDIA

Agéncia 1 32% 35% 30% 35% 33%
Agéncia 2 96% 95% 89% 91% 93%
Agéncia 3 19% 23% 21% 28% 23%
Agéncia 4 59% 60% 56% 56% 58%
Agéncia 5 87% 88% 92% 92% 90%
Agéncia 6 98% 95% 93% 94% 95%
Agéncia 7 100% 100% 100% 100% 100%
Agéncia 8 0% 0% 0% 47% 12%
MEDIANA 73% 74% 72% 73% 74%

Fonte: Elaborada pela autora.

A segunda receita mais frequente — mas ndo necessariamente a mais representativa
— foram os repasses de convénios, aqui incluido o montante transferido pela Aneel para
as agéncias estaduais delegatarias de servigos daquela agéncia federal. Entre as agéncias
analisadas, 75% possuem fontes de convénios na composicao de suas receitas, conforme
pode ser observado na Tabela 2. Destas, quatro destacaram ser esta receita originaria
exclusivamente da Aneel, e duas possuem outros convénios além deste. Em 2011, os
valores repassados pela Aneel as agéncias variaram de R$526 mil a R$1,7 milhdes. Ja em
2013, esses valores tiveram variagoes de R$953 mil a R$5 milhdes. De forma geral, a
participac@o de receitas de convénios nos ingressos das agéncias estaduais ¢ inferior a
20%, o que pode ser considerado positivo para as financas das agéncias, visto que

convénios sdo instrumentos precarios e passiveis de rescisdo a qualquer tempo.

Tabela 2 — Participacdo dos repasses de convénios na receita das agéncias reguladoras
estaduais no periodo de 2010 a 2013

2010 2011 2012 2013 MEDIA

Agéncia 1 17% 28% 17% 14% 19%
Ageéncia 2 4% 5% 11% 9% 7%
Agéncia 3 5% 6% 3% 4% 5%
Agéncia 4 13% 13% 14% 13% 13%
Agéncia § 13% 12% 8% 8% 10%
Agéncia 6 2% 5% 7% 6% 5%
Agéncia 7 0% 0% 0% 0% 0%
Agéncia 8 0% 0% 0% 0% 0%
MEDIANA 5% 6% 8% 7% 6%

Fonte: Elaborada pela autora.
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A participagdo de receitas dos governos estaduais nos orcamentos de suas
agéncias reguladoras — transferéncias intragovernamentais — somente foi observada em
50% da amostra. Entretanto, para estes casos, verificou-se forte presenga dos erarios
estaduais no recolhimento das agéncias, havendo um caso especifico de custeio de 100%
das despesas da agéncia com recursos do Tesouro Estadual, como pode ser observado
para a Agéncia 8 nos exercicios 2010 a 2012 (TABELA 3). Em duas outras, ha custeio
aproximado de 50%, e uma agéncia tem média de dependéncia financeira do Tesouro

Estadual de 26%.

Tabela 3 — Participacdo das transferéncias intragovernamentais na receita das agéncias
reguladoras estaduais no periodo de 2010 a 2013

2010 2011 2012 2013 MEDIA

Agéncia 1 51% 37% 53% 51% 48%
Agéncia 2 0% 0% 0% 0% 0%
Agéncia 3 60% 55% 53% 50% 55%
Ageéncia 4 24% 24% 27% 29% 26%
Agéncia 5 0% 0% 0% 0% 0%
Agéncia 6 0% 0% 0% 0% 0%
Agéncia 7 0% 0% 0% 0% 0%
Agéncia 8 100% 100% 100% 53% 88%
MEDIANA 12% 12% 14% 15% 13%

Fonte: Elaborada pela autora.

Na composi¢do de suas receitas, duas agéncias listaram ainda receitas
provenientes de contratos de concessdo/permissdo, que ¢ um instrumento mais inseguro
que a lei, porém menos precario que um convénio. A Agéncia 3 teve participagdo média
de 13% desta natureza de receita em seus ingressos, ¢ a Agéncia 4, 3%. Outra receita
elencada pela Agéncia 3 foi a de multas por infracdo, que complementa seus
recolhimentos na participagdo média de 5%. Em relacdo a esta tltima natureza de receita,
ressalta-se que, conforme informag@o obtida em uma das agéncias pesquisadas, para os
servicos de energia elétrica, as multas aplicadas contra as concessiondrias — por
descumprimento aos normativos legais — sdo monitoradas pela Aneel e recolhidas em

favor da Eletrobras para aplicacdo no desenvolvimento energético.
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5.1.2 Despesas das agéncias reguladoras estaduais multissetoriais

Em relacdo as aplicagdes dos recursos das agéncias reguladoras estaduais
multissetoriais, foram definidos previamente na pesquisa quatro grupos principais de
despesas, a saber: despesas com pessoal e encargos, despesas com manutengao, despesas
finalisticas e investimentos. Estes grupos foram formulados tendo por base a natureza das

atividades das agéncias e a consulta aos planos plurianuais de cada Estado.

O montante total das despesas anuais apresentadas variou de R$361 mil a R$34
milhdes, com média anual de R$11 milhdes para as trés agéncias com execucdo de
despesa mais aproximada. Neste objeto de andlise, os valores executados por cada Estado
mostraram-se bem mais singulares, sendo dificil fazer associa¢des genéricas, mesmo

quando observados agrupamentos regionais.

Em sete das oito agéncias observadas, o grupo de despesas mais representativo foi
o de pessoal e encargos®, o que pode ser explicado pela propria natureza da atividade
regulatoria, de carater intelectual, técnico e especializado. Assim, tem-se na atuacdo do
proprio corpo técnico das agéncias a principal matéria para a consecugdo dos objetivos
das agéncias reguladoras. A média de execucdo financeira nos ultimos quatro anos foi
superior a 50% da despesa total em 75% das agéncias, sendo que, nos 25% restantes, uma
agéncia apresentou execucao média de 48% e uma Unica agéncia — Agéncia 8 — obteve
média de 11%, chegando a zero em 2012 e 2013, conforme se observa na Tabela 4. Para
esta situacdo especifica, uma possivel justificativa seria a auséncia de quadro proprio de
servidores na agéncia, o que levaria a cessdo de servidores de outros 6rgaos — com 6nus
para os respectivos cedentes — tendo por objetivo a execugdo das atividades propostas
para a agéncia reguladora estadual. Duas agéncias destacaram que a transferéncia
recebida de seus Governos Estaduais destina-se exclusivamente ao custeio desta natureza

de despesa.

¢ Encargos sdo as despesas tributarias que se somam aos custos com pessoal, como é o caso das despesas
previdenciarias (INSS e/ou regime previdenciario do Estado).
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Tabela 4 — Participagdo das despesas com pessoal e encargos na despesa total das agéncias
reguladoras estaduais no periodo de 2010 a 2013

2010 2011 2012 2013 MEDIA

Agéncia 1 46% 46% 53% 75% 55%
Ageéncia 2 67% 65% 59% 75% 67%
Ageéncia 3 80% 68% 2% 75% 74%
Agéncia 4 47% 48% 56% 62% 53%
Agéncia § 71% 69% 71% 67% 70%
Agéncia 6 37% 53% 60% 53% 51%
Agéncia 7 62% 70% 30% 32% 48%
Agéncia 8 44% 1% 0% 0% 11%
MEDIANA 54% 59% 58% 65% 54%

Fonte: Elaborada pela autora.

Na sequéncia, a segunda maior participagdo ficou a cargo das despesas de
manutengdo, grupo em que se inserem as despesas relacionadas a infraestrutura da
agéncia, tais como telefonia, energia elétrica, manutengdo predial, envio de
correspondéncias, aquisicdo de materiais de consumo, terceirizacdo de mao-de-obra,
entre outras. Em 50% das agéncias, a média de execucdo deste grupo, nos ultimos quatro
anos, foi de 24% da despesa total. Considerando a excepcionalidade ja observada para a
Agéncia 8, o maior aporte de suas receitas foi aplicado em despesas de manutengdo, na
forma demonstrada na Tabela 5. A Agéncia 7 foi desconsiderada nesta analise, pois, na
apresentacdo de seus dados, consolidou este grupo de despesas as finalisticas, que serdo

abordadas no texto seguinte.

Tabela 5 — Participacdo das despesas de manutengdo na despesa total das agéncias
reguladoras estaduais no periodo de 2010 a 2013

2010 2011 2012 2013 MEDIA

Agéncia 1 43% 52% 42% 25% 41%
Agéncia 2 26% 26% 18% 25% 24%
Agéncia 3 20% 32% 26% 24% 26%
Agéncia 4 20% 19% 24% 22% 21%
Agéncia 5 24% 25% 25% 29% 26%
Agéncia 6 32% 37% 33% 40% 36%
Agéncia 7 -- -- -- -- --
Agéncia 8 54% 98% 95% 76% 81%
MEDIANA 26% 32% 26% 25% 26%

Fonte: Flaborada pela autora.
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As despesas finalisticas sdo aquelas em que se alocam os custos especificos das
atividades regulatorias. Neste grupo, podem ser inseridas despesas com didrias,
passagens, aluguel de veiculos para fiscalizac¢do, consultorias e outras. Entre as agéncias
analisadas, as despesas finalisticas apresentaram-se, para a grande maioria delas, como a
terceira maior representatividade de gastos no montante total das aplica¢des de recursos
das agéncias estaduais, tendo sido destacada por 75% das agéncias, conforme se observa
na Tabela 6. Nelas, a participagdo deste grupo na despesa total variou de 4% a 21%. Em
relagdo a Agéncia 7, como ja exposto, foi excluida da analise geral por ter apresentado
informagdes consolidadas. Na soma deste grupo com o anterior, esta agéncia apresentou,
em 2010, 38% de suas despesas aplicadas em manutengdo e atividades finalisticas; em
2011, 27%; 2012, 68% e 2013, 66%. Na média dos ultimos quatro anos, 50% das despesas

da Agéncia 7 foi relacionada a estes dois grupos.

O baixo percentual desta despesa parece demonstrar a execucao das atividades das
agéncias somente por seu quadro técnico, havendo baixo dispéndio com despesas
adicionais para o cumprimento de suas fun¢des. Assim, os custos regulatorios estariam,
em sua maioria, associados ao proprio custo de manutencdo da infraestrutura das
agéncias. Ademais, essa visdo orcamentaria sugere uma evidenciagcdo pouco gerencial
do orcamento das agéncias no que tange aos custos especificos das atividades

regulatorias.

Tabela 6 — Participagdo das despesas finalisticas na despesa total das agéncias reguladoras
estaduais no periodo de 2010 a 2013

2010 2011 2012 2013 MEDIA

Agéncia 1 11% 1% 5% 0% 4%
Agéncia 2 7% 9% 10% 0% 6%
Agéncia 3 0% 0% 0% 0% 0%
Ageéncia 4 24% 26% 20% 14% 21%
Agéncia 5 4% 4% 3% 3% 4%
Agéncia 6 23% 9% 6% 4% 10%
Agéncia 7 -- -- -- -- --
Agéncia 8 0% 0% 0% 0% 0%
MEDIANA 7% 4% 5% 0% 4%

Fonte: Flaborada pela autora.
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Os investimentos foram os gastos com menor representatividade dentre os
dispéndios das agéncias estaduais. Tratam-se de despesas relacionadas a aquisicdo de
equipamentos com mais de dois anos de durabilidade (material permanente, em que se
inclui mobiliario, equipamentos de tecnologia da informagdo, imdveis, dentre outros)’,
bem como de servigos que agreguem valor a institui¢do publica (no caso das agéncias
reguladoras, poder-se-ia citar como exemplo a contratacdo de algumas consultorias
especificas para a formulagdo de projetos técnicos a executar). Albuquerque, Medeiros e

Silva (2008, p. 301-302) assim definem essa despesa:

Investimentos sdo despesas relativas ao planejamento e a execucdo de obras
publicas, inclusive as destinadas a aquisicdo de imdveis necessarios a
realizagdo destas ultimas, bem como para os programas especiais de trabalho,
aquisi¢do de instalagdes, equipamentos e material permanente.

Adicionalmente, cumpre observar que investimentos sdo despesas de capital e,
assim sendo, constituem gastos efetuados com a inteng@o de adquirir/construir bens que
enriquecerdo o patrimdnio publico ou gerardo novos bens e servicos (ALBUQUERQUE;

MEDEIROS; SILVA, 2008).

Em média, nos tltimos quatro anos, as agéncias investiram o equivalente a apenas
3% de suas despesas totais. Apenas a Agéncia 1 ndo realizou nenhum investimento no

quadriénio observado, segundo a Tabela 7.

Tabela 7 — Participagdo dos investimentos na despesa total das agéncias reguladoras
estaduais no periodo de 2010 a 2013

2010 2011 2012 2013 MEDIA

Agéncia 1 0% 0% 0% 0% 0%
Agéncia 2 0% 0% 13% 0% 3%
Agéncia 3 0% 0% 2% 1% 1%
Agéncia 4 9% 6% 1% 3% 5%
Agéncia 5 1% 2% 0% 0% 1%
Agéncia 6 9% 1% 0% 3% 3%
Agéncia 7 1% 3% 2% 2% 2%
Agéncia 8 2% 2% 5% 24% 8%
MEDIANA 1% 1% 2% 1% 3%

Fonte: Elaborada pela autora.

7 Veja-se art. 2°, 11, da Portaria n° 448, de 13 de setembro de 2002.
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Oportuno observar que despesas relacionadas a melhorias na regulagcdo, como
contratacdes de estudos técnicos, consultorias para projetos, dentre outras, estariam
evidenciadas neste grupo. Contudo, dado o baixo indice observado, as informagdes
parecem demonstrar que as agéncias estaduais ainda ndo evoluiram para este nivel de

gastos, estando seus recursos ainda concentrados em despesas de instalacao das agéncias.

5.1.3 Resultados das agéncias reguladoras estaduais multissetoriais

Num apanhado geral, observou-se que a maioria das agéncias analisadas teve, em
sua receita propria, a maior origem de recursos, com 50% da amostra financeiramente
livre de recursos financeiros de seus Governos Estaduais para execugao de suas despesas.
Estas, por sua vez, concentraram-se basicamente em custos de instalacdo, com peso

superior a 50% para custeio do quadro proprio das agéncias.

Comparando a despesa executada com a receita recolhida pelas agéncias
reguladoras estaduais, verificou-se ser preponderante, no quadriénio 2010-2013, a
situagdo superavitaria das agéncias, ou seja, seus ingressos superaram seus dispéndios
(GRAFICO 1). Em 50% das agéncias, houve superavit nos quatro anos consecutivos. Nas
Agéncias 1 e 4, os déficits apresentados parecem ser decorrentes de dispéndios voltados
a execucdo de recursos ndo gastos em exercicios anteriores. As Agéncias 7 ¢ 8
apresentaram as maiores divergéncias em relacdo ao grupo: a primeira, por demonstrar
acréscimos de despesa superiores ao crescimento de suas receitas, especialmente nos
grupos das despesas de manutencdo e finalisticas; a segunda, pela forte dependéncia do

Erario Estadual.
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Grafico 1 — Execugdo financeira percentual das agéncias reguladoras estaduais no periodo
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Fonte: Elaborado pela autora.
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Em uma segunda anélise, quando comparada a despesa executada com a receita

recolhida — mas desconsideradas as transferéncias dos Erarios Estaduais — observa-se que

ainda ha forte dependéncia financeira das Agéncias 1, 3, 4 e 8 de recurso de seus

governos, ou seja, 50% da amostra ndo seria financeiramente sustentavel com seus

proprios recursos. Para a Agéncia 8, no triénio 2010-2012, houve total dependéncia

financeira do Governo de seu Estado.
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Grafico 2 — Execugdo financeira percentual das agéncias reguladoras estaduais no periodo
2010-2013, desconsiderado o repasse dos Tesouros Estaduais
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Fonte: Elaborado pela autora.

Diante do exposto neste tdpico, verifica-se que, numa analise meramente
arrecadatodria, ainda ndo ha que se falar em autonomia financeira das agéncias reguladoras
estaduais, conforme o modelo proposto pela experiéncia internacional para as autarquias
em regime especial. No topico seguinte, serdo analisados outros critérios de interferéncia

nas financas das agéncias, além da sustentabilidade.

5.2 Interferéncias dos Governos Estaduais

Alguns aspectos relacionados a interferéncia dos Governos Estaduais na gestao
financeira de suas agéncias reguladoras foram levantados através das questdes 3, 4, 5, 6,

11 e 12 da pesquisa aplicada.

Constatada a relacdo de dependéncia financeira em 50% das agéncias, esta analise
sera desdobrada em dois cenarios: agéncias dependentes de recursos financeiros de seus
Governos (Grupo 1) e agéncias financeiramente independentes (Grupo 2). No primeiro
grupo, foram incluidas as Agéncias 1, 3, 4 e 8 (a Agéncia 7, embora deficitaria, ndo
apresentou participacdo de transferéncias intragovernamentais em suas receitas). O

segundo grupo considerou as Agéncias 2, 5, 6 ¢ 7. O Quadro 4 resume os controles
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investigados nesta se¢do e aponta apenas a Agéncia 5 como uma agéncia reguladora livre
de interferéncias financeiras (a Agéncia 8, apesar de ndo apontar interferéncias,
apresentou-se, na analise anterior, como a mais dependente de recursos financeiros do

Erario Estadual).

Entretanto, com base nos aspectos que serdo discutidos a seguir, 50% das agéncias
analisadas consideraram-se autdnomas financeiramente. Uma delas, contudo, relatou que
esta autonomia ¢ apenas parcial, visto que parte de seus recursos fica centralizada, e
alguns gastos necessitam de aprovacdo do Governo Estadual. Foi o caso da Agéncia 2,
que destacou especificidade da gestdo de seu Estado, relacionada a existéncia de um
sistema de administragdo de caixa, através do qual as receitas sdo liberadas, mediante

pedido, conforme a necessidade do 6rgdo.

Quadro 4 - Controles dos Governos Estaduais sobre suas agéncias reguladoras

AG 1 1999 X X X 3
AG3 1999 X 1
AG4 1998 X 1
AG8 2000 0
AG2 1997 X 1
AGS 2000 0
AG6 2008 X 1
AG7 2003 X X 2

Fonte: Elaborado pela autora.

Note-se que, ao observar o Quadro 4, o quantitativo de interferéncias apresentou-
se maior no Grupo 1, que recebe recursos financeiros do Governo Estadual. Numa anélise
isolada, isso poderia sugerir que o controle ¢ maior quando héa repasse de dinheiro
envolvido. Contudo, verifica-se que, mesmo na auséncia desse fator, ha interferéncias

representativas, o que impede conclusdes neste sentido.

Assim, conforme exposto no Quadro 4, trés agéncias (38%) informaram que suas

taxas primeiramente ingressam os cofres do Erario Estadual para entdo serem recolhidas
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as suas contas, sendo que, para uma delas (Agéncia 1), foi apontado que o seu repasse,
pelo Tesouro Estadual, ndo ¢ imediato, e os superavits devem ser devolvidos ao Erario.
Para esta agéncia, também foi apontado o contingenciamento de suas taxas — bem como
da transferéncia intragovernamental realizada pela Fazenda do Estado — em todo o
periodo analisado (2010 a 2013). As outras duas destacaram que o Tesouro ¢ apenas o
agente arrecadador, ndo interferindo no valor a repassar, ¢ apenas uma delas ndo ¢

financiada por seu Governo (Agéncia 7).

Para as receitas de convénios®, apenas a Agéncia 6 afirmou que sua arrecadacio é
realizada pelas Fazendas Estaduais, que ndo interfere nos recursos, dada a natureza deles.
Nessa agéncia, contudo, nos exercicios 2010 e 2011, foi registrado o contingenciamento,
pela Aneel, de parte dos recursos repassados em decorréncia do convénio. Nas demais
agéncias estaduais sob andlise, verificou-se ser a propria agéncia responsavel pela

arrecadagio e recolhimento® dos recursos provenientes de convénios.

Destarte, em relagdo aos contingenciamentos, verificou-se que o contexto relatado
nos estudos de Batista (2011), Brasil (2011) e Lima (2012) para as agéncias federais —
que apontavam a recorréncia de contingenciamento em todas elas — ndo se aplica as

agéncias estaduais, em que esta natureza de interferéncia tem representatividade minima.

A necessidade de aprovacdo de despesas pelo Governo Estadual previamente a
sua execug¢do, conforme apontada no Quadro 4, foi relatada por 50% das agéncias: em
trés delas (Agéncia 2, 4 e 6), somente para os investimentos; ¢ em uma delas (Agéncia

7), para qualquer natureza de despesa.

Na elabora¢do do orgamento das agéncias, cinco delas (63%) consideraram a
administracdo estadual como a principal atuante deste processo. Duas delas (25%)
apontaram que ela seria responsavel pelo segundo maior papel no processo orcamentario
das agéncias e apenas uma identificou ndo haver qualquer interferéncia da gestdo estadual
neste procedimento. Em apenas 37% dos casos, a agéncia ¢ vista como a principal
responsavel pela defini¢do de seu orcamento e, em 25%, sequer foi considerada a sua

influéncia neste processo.

8 Esta informagdo ndo foi computada no Quadro 4, uma vez que receita de convénio ndo constitui fonte
propria.

% Arrecadagdo € o ato pelo qual a receita é recebida, e recolhimento é a entrega do numerario € sua
consequente disponibilidade para aplicagdo (SILVA, L.M., 2009).
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A participacdo da Aneel para as propostas or¢camentarias também foi observada.
Em 50% das agéncias, ela detém o terceiro maior impacto sobre o orgamento, logo apds
Governo Estadual e agéncias (ndo necessariamente nesta ordem). Em 25%, ela ocupa o

segundo lugar, e nos 25% restantes, ela ndo interfere no orcamento.

Apenas uma agéncia considerou a participacdo da Assembleia Legislativa de seu
Estado para a composi¢ao de seu or¢amento, atribuindo-lhe o segundo lugar em termos
de participagdo para o processo orcamentdrio. Em 25% das agéncias analisadas,
verificou-se a interferéncia de outros convenentes — distintos da Aneel — na composigdo

de seus orcamentos, porém em ultimo grau de relevancia.

Nenhuma agéncia apontou a participag@o dos cidadios para a construcao de seus
orcamentos (orgamento participativo), que seria uma das propostas da Reforma
Gerencial. Cabe lembrar que — segundo Rezende, Cunha e Bevilacqua (2010) e Suzart
(2010) — o envolvimento da populagdo como fiscal das agdes publicas por ela custeadas
vincula-se a disponibilizagdo de instrumentos de avaliagdo e acompanhamento das
politicas publicas. Destarte, uma possivel explicagdo para a auséncia de participacdo
popular na construgdo dos orcamentos das agéncias poderia estar relacionada a falta de
ferramentas gerenciais para analise, o que sera observado nos topicos seguintes. Outra
explicagdo poderia estar relacionada ao carater eminentemente técnico das atividades
regulatorias, o que afasta a sociedade desta natureza de debates. Ha ainda que se destacar
0 pouco conhecimento da populacdo em geral sobre o papel das agéncias reguladoras

brasileiras.

Com isso, analisados os recursos financeiros das agéncias reguladoras estaduais
multissetoriais e suas interferéncias, corrobora-se a linha de pensamento de Pacheco
(2003), Santos (2005), Justen Filho(2008) e Berchesi, Guariglia e Schiavi (2009), que
refutavam a existéncia de entes reguladores completamente autdnomos. Em toda a
amostra, apenas uma agéncia ndo assinalou nenhum critério de intervengdo do Governo
Estadual em suas financgas. Para as demais, mesmo quando financeiramente sustentaveis,
sujeitam-se a tramites proprios de seus Governos, seja para aprovacdo de determinados
gastos ou pela centralizacdo de recursos. Inclusive, mesmo a agéncia supostamente
autdnoma, submete seu orcamento para consolidagdo por seu Estado, com o que poderia

estar passivel a questionamentos quanto a alocacdo de seus recursos.
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5.3 Controle dos recursos

Previamente a aplicacdo do questionario que embasa os resultados desta pesquisa,
foram consultadas as paginas institucionais — na rede mundial de computadores — das 19
agéncias que compoem a amostra deste estudo, para sondar os relatorios institucionais
divulgados. Em seis delas (32%), ndo foi observada a divulgacdo de qualquer relatorio.
68% divulgam, mas 21%, embora disponibilize relatorios, ndo publicam informacdes
financeiras, ou seja, 53% das agéncias reguladoras estaduais constantes na amostra total
ndo da publicidade as suas finangas em suas paginas institucionais, ficando a exposi¢ao

destes dados restrita aos portais de transparéncia dos Governos Estaduais.

Esta informacao, contudo, ndo exclui a existéncia de controles internos realizados
pelas agéncias, o que foi objeto das questdes 8, 9 e 10 do questionario aplicado, voltadas
a verificacdo do uso de instrumentos gerenciais, pelas agéncias reguladoras estaduais,

para controle de seus recursos.

Como resultado, observou-se que apenas a Agéncia 6 faz uso de sistema interno
proprio para controle de sua execugdo or¢amentaria e financeira, mas ndo publica estes
dados em relatério externo. Todas as demais utilizam-se apenas das informagdes
fornecidas pelos sistemas contabeis, orcamentarios e financeiros desenvolvidos por seus
Estados como base para a elaboracdo de relatorios internos através de planilhas e outros
instrumentos similares. Contudo, mesmo utilizando-se de controles mais simples, todas
as agéncias analisadas informaram apurar e controlar seus custos. Adicionalmente, uma
agéncia destacou que ha um sistema de custos em desenvolvimento no seu Estado e outra

reportou-se a locagdo de um software para esta finalidade.

Sobre a apuracdo, sete das oito agéncias informaram realizar controle
orcamentario de seus gastos, duas (Agéncia 2 e 4) t€m controle de suas despesas por
unidade administrativa de sua estrutura hierarquica, trés (Agéncia 2, 3 e 6) detalham seus
gastos por atividade regulada, duas (Agéncia 2 e 3) tém controle dos custos de seus
produtos finais (fiscalizagdo, atendimento de ouvidoria etc.) e outras duas (Agéncia 4 e
5) acrescentaram o monitoramento de suas despesas por fonte de recursos, conforme
ilustrado no Grafico 3. Assim, a agéncia que mais apresentou niveis de detalhamento de
gastos foi a Agéncia 2. Esta mesma agéncia possui parte de seus recursos centralizados

em um sistema de administra¢do de caixa, conforme apontado no item anterior.
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Grafico 3 — Detalhamento de gastos das agéncias reguladoras estaduais
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Fonte: Elaborado pela autora.

Assim, conclui-se que, mesmo de forma incipiente, as agéncias reguladoras
estaduais adotam mecanismos para monitoramento de seus gastos. Contudo, cabe
ressaltar que, em sua maioria, os controles s@o ainda simplorios, com o que se verifica
parcialmente o exposto por Christensen e Laegreid (2005), Cardenas (2011) e Motta
(2013), que tinham como pressuposto a pouca evolugdo das instituicdes publicas em
termos de controles gerenciais efetivos, na forma apregoada pela Reforma Gerencial para

buscar uma gestdo que se assemelhasse ao modelo utilizado pela iniciativa privada.

Além disso, ¢ cabivel destacar que as informagdes financeiras das agéncias
estaduais — além de estarem dispostas em sua maioria de forma muito técnica, como € o
caso dos dados constantes nos portais de transparéncia dos Governos Estaduais — quando
disponibilizadas, ndo fornecem subsidio suficiente a analise por um terceiro (no caso, o
cidaddo) da forma como os recursos estdo sendo aplicados. Observe-se que, mesmo

internamente, poucas agéncias detém informacdes estratégicas de seus custos.

5.4 Perspectivas e desafios

Em consulta aos PPA’s dos Estados de todas as 19 agéncias reguladoras
constantes na amostra inicial, relativos ao periodo 2012-2015, foi verificada a existéncia

de programas de melhoria regulatoria, a luz do exposto por Albuquerque (2009). Para
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esta autora, programas dessa natureza normalmente envolvem aspectos relacionados a
profissionalizagdo da gestdo publica, gestdo por metas e resultados, avaliagdo de
desempenho dos servidores publicos, utilizagdo obrigatéria de mecanismos de consulta
publica previamente a edicdo de nova regulagdo, simplificacdo de exigéncias
administrativas e utilizacdo de ferramentas eletronicas para potencializar a participagdo
da sociedade nos processos de elaboragdo regulatdria, controle social e prestagdo de
servigos e informagdes ao publico em geral. Entretanto, a €época, a autora ponderou a

inexisténcia de programas articulados com esta formatacdo no panorama brasileiro.

Efetivada a consulta, foram tabulados os resultados no Apéndice C, que explicita,
dentre as iniciativas listadas por Albuquerque (2009), aquelas que foram identificadas nos
PPA’s, bem como aquelas com maior representatividade entre as agéncias. Para dois
Estados, ndo ficou clara a participagdo das agéncias nos PPA’s, razdo por que possuem
marcagdo diferenciada. Outrossim, com o intuito de comparar os resultados dessa
consulta com os demais quesitos analisados ao longo deste capitulo, foi elaborado o
Quadro 5, em que sdo listadas somente as agéncias que responderam ao questionario de

que trata o Apéndice B.

De forma geral, os itens verificados foram extraidos dos programas finalisticos
das agéncias — nos casos em que o PPA estava detalhado por 6rgdo — ou identificados em
razao da existéncia de programa especifico para a regulagdo de servigos publicos. Cabe
observar, contudo, que, na maioria dos casos, ndo foi possivel identificar as agdes dos
programas de manutengdo diretamente associadas as agéncias, grupo em que estaria
inserida a profissionalizacdo da gestdo publica. Para as agéncias objeto de analise neste

capitulo, foi possivel identificar agdes com este intuito em 37% da amostra.

Logo em seguida, conforme pode ser evidenciado no Quadro 5, foi observado, em
37% delas, iniciativas de fomento a consultas publicas e divulgagdo das agdes
institucionais e, em menor propor¢do (12%), verificou-se a preocupagdo com o
aperfeicoamento da atividade regulatdria tanto através do desenvolvimento de sistemas
gerenciais como da elaboracao de estudos para melhorias na regulacdo dos servigos. Com
isso, conclui-se pela existéncia de programas voltados a melhoria regulatoria,
diferentemente do que foi exposto por Albuquerque (2009). Entretanto, com base no
método adotado — consulta aos PPA’s dos Estados — as iniciativas destacadas sdo ainda

minoria (em termos de representatividade) no panorama das agéncias estaduais.



Quadro 5 — Principais iniciativas dos PPA’s das agéncias reguladoras estaduais estudadas, periodo 2012-2015

AG 1

AG?2 X
AG3 X

AG4 X X
AG 5

AG6

AG7 X X
AGS8 -- -- -- -- -- --
TOTAL 3 3 7 1 0 1

Fonte: Elaborado pela autora.
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A questdo 14 do questiondrio aplicado abordou alguns aspectos relacionados ao
contexto atual vivenciado pelas agéncias reguladoras estaduais e sua repercussdo para a

gestdo financeira.

Uma agéncia associou a mudanga de cendrio e consequente aquisicdo de
autonomia financeira a conclusdo de processo licitatorio para o sistema de transporte

rodoviario intermunicipal de seu Estado.

Trés agéncias reportaram a realizacdo de concurso publico para complementacao
e melhoria do quadro de pessoal proprio, acdo com impactos financeiros diretos a curto
prazo. Outras duas mencionaram agdes voltadas a aquisi¢do de sede propria para melhoria
de suas instalagdes. Por fim, uma ultima destacou a necessidade de intensificacdo das

fiscalizagdes e estudos econdmicos.

Assim, contrastando os resultados da pesquisa com as informagdes do Quadro 5,
observa-se que, entre as agéncias que responderam ao questiondrio, apenas uma ressaltou
a preocupacao com aspectos de melhoria regulatéria. Todas as demais ainda vivenciam
um cenario de adequacdo de questoes logisticas, relacionadas a infraestrutura basica para
seu funcionamento, caracteristicas que parecem remeter a existéncia de controle
burocratico, corroborando com a linha de pensamento de Motta (2013). Referido autor

observou o aumento da burocracia como decorréncia da Nova Gestdo Publica, em

contraponto ao modelo proposto.

Na mesma linha, foram os achados relacionados a questdo 13, que apontou uma
série de dificuldades vivenciadas pelas agéncias estaduais na execugdo de seus recursos

€ que necessitam ser superadas.

Sete das oito agé€ncias consideraram a burocracia inerente a gestdo publica ¢ os
entraves criados por seus Governos Estaduais como os principais empecilhos ao bom
desempenho de suas gestdes, conforme sera observado no Grafico 4. Neste sentido,
concluiram Christensen e Laegreid (2005), ao observar que a existéncia de institui¢des
auténomas enfraquece o controle politico, dando espago a uma burocracia mais complexa

no lugar da simplificada.
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Grafico 4 — Principais dificuldades das agéncias reguladoras estaduais para a execucao
de seus recursos

Entraves criados pelo préprio governo estadual
Burocracia prépria da gestdo publica
Falta de pessoal

Arrecadacdo inferior a capacidade de execugdo da agéncia

Falta de comprometimento do pessoal envolvido nas
atividades da agéncia

Falha na condugdo das a¢des da agéncia

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

Fonte: Elaborado pela autora.

Para cinco agéncias (Agéncia 3, 4, 5, 6 e 7), a falta de pessoal se coloca como um
problema critico a ser resolvido e duas delas consideraram que sua arrecadagao ¢ inferior
a capacidade de execugdo, comprometendo a execucdo financeira desejavel. Estas
questdes alinham-se ao que foi exposto para a questdo 14 e parecem ter conexdo com 0s
problemas gerados pela burocracia propria da gestdo publica. Assim, € possivel concluir
que as agéncias reguladoras estaduais possuem controle politico acentuado, ainda com
forte apego burocratico, o que é coerente com as licdes de Christensen e Laegreid (2005),
Arroyo (2007), Batista (2011), Cardenas (2011), Lima (2012), Stimamiglio (2012) e
Motta (2013).

Adicionalmente, uma agéncia fez mencao a problemas relacionados a falhas na
condugdo de suas acdes e outras duas destacaram a falta de comprometimento do pessoal
envolvido com as atividades regulatérias como empecilhos a eficiéncia na execucao de

S€us recursos.

Assim, ante o exposto pela presente pesquisa, foi possivel evidenciar as questdes

mais comuns as agéncias reguladoras estaduais analisadas, conforme segue:

a) Orgamento proprio passivel a interferéncias pelos Governos Estaduais;
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b) Gastos voltados essencialmente a instalagdo das agéncias, com peso maior
para as despesas com pessoal proprio;

c) Presenca de a¢Ges orgamentarias caracterizadas como de melhoria regulatoria
em menor escala;

d) Adocao de controles internos para gerenciamento de recursos;

e) Defasagem do quadro de pessoal proprio;

f) Burocracia propria da gestdo publica como principal empecilho ao bom

desempenho de suas gestoes.

Conforme visto, alguns desses requisitos compuseram a proposta de evolucdo
institucional das agéncias reguladoras de saneamento basico apresentada por Galvao
Junior (2010), a partir da qual foram caracterizados os quatro estagios de evolugdo

institucional apresentados no Quadro 6.

Quadro 6 — Proposi¢ao de evolugdo institucional para agéncias reguladoras
Estagio Caracteristicas esperadas

1° estagio - Lei de cria¢do da agéncia publicada;
- Instalacdes da agéncia em funcionamento.
2° estagio - Pessoal proprio concursado;

- Recebimento de delegacao para regulagdo de outros entes
federados;

- Comunica¢do com a sociedade.
3° estagio - Parcerias efetivas com os reguladores intersetoriais;

- Desenho institucional da agéncia revisto;

- Maior permeabilidade a sociedade;

- Participacdo da agéncia na elaborag@o de politicas publicas.
4° estagio - Orgamento proprio;

- Mudanga no modelo de gestdo e de prestacdo dos servigos.

Fonte: Adaptado de Galvao Junior (2010).

Desta forma, uma agéncia do primeiro estagio teria as caracteristicas apontadas
[P 2]

nos itens “a” e “b”, mas provavelmente com peso menos representativo para as despesas

de pessoal, ja que, neste caso, a agéncia ainda esta se estruturando. J4 uma agéncia do
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segundo estagio poderia estar com a defasagem do item “e” e iniciando algumas agdes
relacionadas ao item “c”, como, por exemplo, a¢cdes de comunicacdo com a sociedade.
Uma agéncia do terceiro estagio teria acdes do item “c” mais avangadas, como ¢ o caso
do investimento em estudos para melhorias das atividades reguladas. Por fim, no quarto

estagio, a agéncia teria uma maior propor¢ao do item “c”, mas com total auséncia do item

[P

a’.

A luz dos dados coletados nesta pesquisa, como fechamento, sera apresentada uma
proposta de classificagdo das agéncias analisadas pelos estagios citados, na forma
destacada no Quadro 7. Ressalva-se, contudo, que os dados em questdo ndo sdo
suficientes a uma classificagdo definitiva, sendo passiveis de validagcdo por pesquisas

futuras.

Quadro 7 — Estagios de evolucao institucional das agéncias estaduais investigadas

Ano de Estisi
Agéncia Caracteristicas identificadas na pesquisa stagio
criacio proposto

AG1 1999  Forte interferéncia do Governo Estadual, sem 2°
sustentabilidade financeira. Nao informou problemas
de pessoal, mas também ndo foi observada nenhuma
acdo de melhoria regulatoria.

AG?2 1999  Baixa interferéncia do Governo Estadual, com 2°
sustentabilidade financeira. Nao informou problemas
de pessoal, mas também nao foi observada nenhuma
acdo de melhoria regulatoria.

AG3 1998  Baixa interferéncia do Governo Estadual, porém sem 2°
sustentabilidade financeira. Informou problemas de
defasagem de pessoal e foram identificadas acdes de
melhoria regulatéria menos avancadas.

AG 4 2000  Baixa interferéncia do Governo Estadual, porém sem  2° ou 3°
sustentabilidade financeira. Informou problemas de
defasagem de pessoal, mas foram identificadas acdes
de melhoria regulatoria mais avancadas.

AGS 1997  Nao apresentou interferéncia do Governo Estadual e é 2°
financeiramente sustentavel. Informou problemas de
defasagem de pessoal, mas ndo foram identificadas
acdes de melhoria regulatoria.



Ano de
Agéncia
criacao
AG6 2000
AG7 2008
AG 8 2003

Fonte: Elaborado pela autora.

Caracteristicas identificadas na pesquisa

Baixa interferéncia do Governo Estadual, com
sustentabilidade financeira. Nao informou problemas
de pessoal, nem foram observadas a¢des de melhoria
regulatoria.

Relativa interferéncia do Governo Estadual, com
sustentabilidade financeira. Informou problemas de
defasagem de pessoal, mas foram identificadas acdes
de melhoria regulatdria mais avangadas.

Possui alta dependéncia financeira do Governo
Estadual. Ndo possui quadro proprio concursado, nem
foram observadas acdes de melhoria regulatoria.

81

Estagio
proposto

20

2° ou 3°

10

Diante do exposto, com base nos dados da pesquisa, observou-se a associagao

direta de apenas uma agéncia ao primeiro estdgio de evolucdo institucional. A grande

maioria encontra-se no segundo estagio, com duas agéncias transitando para o terceiro. O

trabalho de Galvao Junior (2010) apontava uma maioria no primeiro estagio, o que parece

sugerir um progresso das agéncias no ultimo triénio. Contudo, ha que se observar que o

trabalho em comento considerou agéncias estaduais e municipais, reguladoras do setor de

saneamento basico (unissetoriais e multissetoriais portanto). Apesar do suposto

progresso, as agéncias estaduais ainda t€m muito o que avangar para conseguirem

implementar, frente aos controles politicos a que estdo sujeitas, um modelo ideal de

regulacao.
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6. CONSIDERACOES FINAIS

Esta pesquisa teve como objetivo principal analisar as agéncias reguladoras
estaduais multissetoriais sob a perspectiva financeira, comparando com o modelo
proposto na literatura e com a evolucdo esperada para a realidade da regulag@o no Brasil.
Os dados levantados apontaram para uma boa estruturacio das agéncias respondentes aos
questionarios aplicados relativa a suas financas nos tltimos quatro anos (2010-2013).
Observou-se arrecadagdo predominantemente propria para a maioria delas, assegurada

por taxas previstas em leis estaduais.

Entretanto, deve-se ressaltar que 50% delas, para execu¢do das despesas do
periodo, ainda dependem financeiramente de seus Tesouros Estaduais, em contraponto
ao que prediz o modelo tedrico de autonomia financeira previsto para as agéncias
reguladoras. Ademais, foram observadas outras interferéncias das gestdes estaduais nas
financas das agéncias, como necessidade de autorizagdo pelos Governos Estaduais para
execucdo de algumas naturezas de despesa, forte atuagdo dos Governos nos processos
orcamentarios e, em menor grau, o recebimento de recursos primeiramente pela Fazenda
Estadual para posterior repasse as agéncias. [sso posto, o estudo foi favoravel ao disposto
por Pacheco (2003), Santos (2005) e Berchesi, Guariglia e Schiavi (2009), que relatavam
a dificuldade, na pratica, da existéncia de entidades plenamente autonomas. Isso porque
a autonomia, muitas vezes, ¢ vista como um confronto a autoridade hierdrquica maxima,
fazendo-se necessario o implemento de controles. Assim, confirmou-se o primeiro
pressuposto tedrico da pesquisa, o qual evidenciava a ndo consecucdo de autonomia

financeira pelas agéncias estaduais.

Em grau de significancia menor — ao contrario do que foi apontado para as
agéncias reguladoras federais nos trabalhos de Batista (2011), Brasil (2011) e Lima
(2012) — verificou-se a presenga de contingenciamento nas agéncias estaduais, com o que
se conclui que essa ndo ¢ ainda uma preocupagdo para este grupo de agéncias, apesar da

existéncia de outras naturezas de interferéncias, conforme apresentado anteriormente.

Outro fator observado foi a adogdo, por todas as agéncias estaduais, de
mecanismos para controle de seus gastos, mesmo que simpldrios, caracteristica
prevalecente na maioria das agéncias. Assim, verificou-se parcialmente o exposto por
Christensen e Laegreid (2005), Cardenas (2011) e Motta (2013), que defendiam a pouca

evolucdo das instituigdes publicas em termos de controles gerenciais efetivos, na forma
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apregoada pela Reforma Gerencial, para buscar uma gestdo que se assemelhasse ao
modelo utilizado pela iniciativa privada. Essa teoria embasou o segundo pressuposto da
pesquisa, relacionado a ndo evolucdo das agéncias estaduais em termos de controles

gerenciais efetivos.

Desta forma, foi possivel destacar que as informacgdes financeiras das agéncias
estaduais ndo fornecem subsidio suficiente a analise, por um terceiro, sobre como o0s
recursos estdo sendo aplicados. Ademais, no decorrer da pesquisa, foram evidenciadas
praticas que demonstraram a falta de transparéncia de boa parte das agéncias,
especialmente em relag@o aos seus dados financeiros, considerados sigilosos por alguns
gestores publicos. Em tempos poés gerencialismo, com a adogdo de lei especifica para a
divulgagdo de informagdes de interesse publico, ¢ questionavel a auséncia de
disponibilizagdo desta natureza de dados. Entretanto, deve ser destacado que, em algumas
agéncias, observou-se sobra de caixa, com o que se poderia evidenciar um certo

protecionismo dos gestores em relacdo as suas finangas.

No tocante as propostas de aplicagdo dos recursos, verificou-se — a partir da
analise dos Planos Plurianuais dos Estados a que as agéncias em analise estavam
vinculadas — que ha atencdo de um pequeno grupo de agéncias para agdes voltadas a
melhoria regulatoria, fato ndo verificado por Albuquerque (2009), que discorreu sobre a
inexisténcia, no Brasil, de programas desta natureza quando da publicacdo do seu
trabalho. Essa proposi¢do compds o terceiro pressuposto teérico da pesquisa, ora

contestado.

Entretanto, considerando que o método adotado baseou-se em dados secundarios,
estudos futuros poderiam investigar a real representatividade de iniciativas voltadas a
melhoria da regulagdo nos planejamentos das agéncias estaduais. Adicionalmente,
poderia ser investigado o alinhamento dos produtos ofertados pelas agéncias a sociedade
com o0s seus gastos, especialmente considerando o peso das despesas com pessoal,

superior a 50% na maioria dos casos.

Comparando com as respostas primdrias obtidas de oito agéncias, observou-se
que, no contexto atual, os dados parecem sugerir uma forte presenga da burocracia na
gestdo das agéncias estaduais, refletida em acdes orcamentarias voltadas a dotar as
agéncias de infraestrutura adequada ao seu funcionamento. Ademais, conforme ja
exposto, segundo a opinido de 88% dos respondentes da pesquisa, a burocracia inerente

a gestdo publica e os entraves criados por seus Governos Estaduais sdo os principais
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empecilhos ao bom desempenho de suas gestdes, confirmando o pensamento de
Christensen e Laegreid (2005), Arroyo (2007), Batista (2011), Cardenas (2011), Lima
(2012), Stimamiglio (2012) e Motta (2013), que embasaram o quarto pressuposto teorico
deste trabalho, a saber: as agéncias reguladoras estaduais possuem controle politico
acentuado, ainda com forte apego burocratico. Tal cenario acaba refletido nos caixas das
agéncias, em que ha sobras de recursos ndo necessariamente atreladas a ineficiéncia em
gastar, mas provavelmente em consequéncia dos empecilhos proprios da excessiva

burocracia existente na administragdo publica.

Observe-se ainda que a grande maioria das agéncias analisadas encontra-se em
seu segundo estagio de evolucdo institucional, ainda em vias tanto de melhorar a
prestagdo dos servigos como aprimorar a transparéncia da regulagdo e da gestdo dos
servicos regulados, confirmando o ja identificado por Galvao Junior (2010). H4, portanto,
muitos desafios ainda a superar, conforme predizia o quinto pressuposto deste trabalho.
Cabe destacar, contudo, que esta classificacdo embasou-se apenas em dados coletados
nesta pesquisa, com o que se sugere sua validacdo em trabalhos futuros, que se utilizem

de informag¢des complementares.

Pelo exposto, conclui-se que a autonomia financeira das agéncias reguladoras
apresenta-se como um ideal de dificil consecucdo, vez que dificilmente um Governo
concedera total liberdade a uma instituicdo sendo ela vinculada a sua estrutura
hierarquica, mesmo que ela seja plenamente sustentavel. Este elo gera controles que
acabam por agregar morosidade as a¢des das agéncias, seja pela necessidade de esperar
uma autorizacdo para utilizar um recurso seu, seja por aguardar a propria liberagdo do

recurso ou mesmo pela submissdo aos tramites criados por cada Governo.

Ademais, verificou-se que o modelo tedrico sobre o qual foi inspirada a
construcdo das agéncias reguladoras brasileiras ndo teve total implementagdo pratica,
muito provavelmente em decorréncia das caracteristicas tdo peculiares da administragdo
publica brasileira. Ante essa suposi¢do, sugere-se que, em trabalhos futuros, seja
investigado quais os impactos que essas peculiaridades — especialmente no que diz
respeito aos protocolos legais excessivos — causam nos resultados produzidos pelas

institui¢des publicas brasileiras.

Esta pesquisa, pioneira em sua abordagem, apresentou referencial tedrico alinhado

ao seu objeto, trazendo dados inéditos que podem gerar novos debates sobre a tematica
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abordada. Espera-se que este estudo seja um passo inicial a novas linhas de pesquisa, que

permitam um maior conhecimento das agéncias reguladoras brasileiras.
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Receita 5 (RS) -
Receita 6 (RS) -

2010

2011

2012

2013
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Receita 1 (S/N)
Receita 2 (S/N)
Receita 3 (S/N)
Receita 4 (S/N)
Receita 5 (S/N)
Receita 6 (S/N)

Receita 1
Receita 2
Receita 3
Receita 4
Receita 5
Receita 6

Receita 1
Receita 2

2010 2011 2012 2013

(A) Governo Estadual arrecada e (B) Agéncia arrecada e recolhe (C) Outra forma. Favor indicar:
recolhe posteriormente a agéncia

(A) Nao ha qualquer (B) Governo Estadual retém (C) Havendo superavit ao final do (D) Outra forma. Favor indicar:
interferéncia do Governo a receita arrecadada que exercicio, este deve ser repassado ao
Estadual constitui fonte propria da Tesouro Estadual
agéncia e ndo repassa de
imediato
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Receita 3

Receita 4

Receita 5

Receita 6

) Governo Estadual

) Agéncia

) Aneel

) Assembleia Legislativa

) Cidadaos, por ocasido do or¢amento participativo

) Outros convenentes

o~ SN~ -~ - -

) Outros agentes. Indicar:

2010

2011

2012

2013

Pessoal e
encargos (R$)

Despesas de
Manutenciao
(R$)

Despesas
Finalisticas (R$)

Investimentos

(R$)
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(

) Sim

Descrever os mecanismos de apuracio e controle de custos adotados, destacando se a agéncia faz uso de sistema informatizado para tal ou mesmo se ha trabalhos
em andamento neste sentido:

(

) Nio

Motivo (Pode ser selecionada mais de uma op¢ao):

(

) A rotina diaria ja exige controles em demasia, o que ocupa toda a carga horaria
) Nao ha méo-de-obra qualificada para auxiliar este tipo de trabalho

) Nao ha interesse por parte da instituicdo

) Nao hé exigéncia legal

) Outras razoes. Indicar:

(

) Or¢camentario

) Detalhamento por unidade administrativa (estrutura hierarquica) da agéncia
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( ) Detalhamento por setor/atividade regulado(a)
( ) Detalhamento por produto final (fiscalizacio, atendimento de ouvidoria etc.) ofertado a sociedade
( ) Outro. Indicar:

( ) Nio
( ) Sim. Qual(is)?

-~

) Sim
) Nio

~

) Nao ha dificuldades

) Burocracia prépria da gestio piblica

) Entraves criados pelo préoprio governo estadual

) Falha na conducio das acdes da agéncia

) Falta de comprometimento do pessoal envolvido nas atividades da agéncia
) Falta de pessoal

) Ha pessoal em niimero suficiente, mas nio estiao capacitados

) Arrecadacio superior a capacidade de execucio da agéncia

) Arrecadacio inferior a capacidade de execuciio da agéncia

L N e S e N N T S e N e e N

) Outras. Indicar:
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APENDICE C
PRINCIPAIS INICIATIVAS DOS PPA’S DAS AGENCIAS REGULADORAS ESTADUAIS MULTISSETORIAIS, PERIODO 2012-
2015
AG?2 X X
AG3 X X
AG4 X X X X X
AGS5 X
AG6 X
AG7 X X X
AG8 -- -- -- - - -
AG9O X X X X
AG 10 X X
AG 11 X X X
AG 12 X
AG 13 X X X
AG 14 X X
AG 15 X X
AG 16 X
AG 17 -- == = - - -
AG 18 X X X X X
AG 19 X

TOTAL 7 5 17 3 4 3



