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RESUMO

Este relatério € o Produto Il.1 da consultoria do projeto “Assisténcia técnica,
elaboracdo de estudos e capacitagdo técnica em regulacdo e fiscalizacdo de
servicos de abastecimento de 4gua e esgotamento sanitario”, no ambito do
Programa Interdguas, em seu Componente 3 — Saneamento Basico, contratado
pelo IICA - Instituto Interamericano de Cooperacao para a Agricultura no ambito
do PCT BRAJ/IICA/13/005. Este relatério contém a analise para AGERSA de
“Adequacdo e formulacdo de modelo e instrumentos de governanca e
transparéncia - Diagnéstico e proposta de modelo e instrumentos de

governanca e transparéncia”.

ABSTRACT

This report is the Product II.1 of the consulting project "Technical assistance,
preparation of studies and technical training in regulation and supervision of
water supply and sewage services" under the Interaguas program in its
Component 3 - Basic Sanitation, commissioned by IICA - Inter-American
Institute for Cooperation on Agriculture under the PCT BRA / IICA / 13/005. This
report contains the analysis for AGERSA of “Adequacy and formulation of
model and instruments of governance and transparency - Diagnosis and

proposal of model and instruments of governance and transparency’.

RESUMEN

Este informe es el Producto Il.1 del proyecto de consultoria " Asistencia técnica,
estudios de desarrollo y formacién técnica en la regulacion y supervision de los
servicios de abastecimiento de agua y saneamiento” en el marco del programa
de InterAguas en su Componente 3 - Saneamiento Basico, contratado por IICA
- Instituto Interamericano de Cooperacion para la Agricultura bajo el BRA PCT /
[ICA / 13/005. Este informe contiene el andlisis para AGERSA de "Adecuacion

y formulacion de modelo e instrumentos de gobernanza y transparencia -
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1. INTRODUCAO

O presente relatério técnico integra a ACAO Il: ADEQUACAO E
FORMULAQAO DE MODELO E INSTRUMENTOS DE GOVERNANCA E
TRANSPARENCIA, conforme descrito no Termo de Referéncia, de acordo com
a Proposta SDP N° 168/2015 lancada pelo Ministério das Cidades, Banco
Mundial e Instituto Interamericano de Cooperacdo para a Agricultura — IICA,
para a realizacdo de “Acdes de Assisténcia Técnica, Elaboracdo de Estudos e
Capacitagdo Técnica em Regulagcdo e Fiscalizacdo de Servicos de
Abastecimento de Agua e Esgotamento Sanitario”, através do Consorcio
INECON - FEY PROBST&BRUSTOLIN - REINFRA - PEZCO -
MACROCONSULTING.

No que se refere & Acao Il, tem por objetivos apresentar e discutir, 0s seguintes
aspectos:

e Bases conceituais e normativas acerca da governanca e transparéncia
na gestdo publica no Pais, com destaque para sua aplicacdo nos entes
reguladores dos servi¢os de saneamento béasico;

e Diagnostico da situacdo atual do modelo e dos instrumentos de
governanca e transparéncia nas agéncias beneficiadas da Ac¢ao lI;

e Panorama dos distintos modelos e instrumentos de governanca e
transparéncia aplicaveis a regulacéo dos servicos de abastecimento de
agua e esgotamento sanitario no Pais;

e Proposta de modelo de governangca e transparéncia aplicaveis as
agéncias reguladoras beneficiarias da Acao Il.

As agéncias beneficiadas no ambito da Ac¢éo Il: Adequacéo e Formulagcédo de
Modelo e Instrumentos de Governanca e Transparéncia, parte integrante do
trabalho, foram:

e AGEPAN - Agéncia Estadual de Regulacdo de Servicos Publicos de
Mato Grosso do Sul;
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e AGERSA - Agéncia Municipal de Regulagdo dos Servicos Publicos
Delegados de Cachoeiro de Itapemirim;

e ARES-PCJ — Agéncia Reguladora dos Servicos de Saneamento das
Bacias dos Rios Piracicaba, Capivari e Jundiai;

e ARIS - Agéncia Reguladora Intermunicipal de Saneamento.

O presente relatorio técnico é especifico para a Agéncia Municipal de
Regulacdo dos Servicos Publicos Delegados de Cachoeiro de Itapemirim —
AGERSA. Nos relatorios técnicos especificos por agéncia beneficiada da Acdo
Il, sdo descritas as metodologias detalhadas dos diagndsticos e os resultados
especificos por agéncia. No geral, foram realizadas as seguintes atividades,
por agéncia: levantamento e analise de informacdes acerca das préticas de
governanca e transparéncia adotadas em cada agéncia; realizacao de oficinas
e aplicacdo de questionarios e realizacdo de capacitacdo acerca de

governanca regulatoria e transparéncia.

10
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2. METODOLOGIA

A Acéo Il tem por objetivo propor mecanismos e praticas de governanca e
transparéncia aplicaveis a conducao das atividades das entidades reguladoras
dos servicos publicos de abastecimento de agua e esgotamento sanitério, que,
restringindo o comportamento discricionario de tais entidades, por meio de
maior envolvimento dos diversos agentes econdmicos e sociais com interesses
nos referidos servigcos, contribuam para aumentar a legitimidade, a eficiéncia e
a eficacia a atuacdo dos reguladores. Tal acdo, portanto, evidencia a
centralidade da governanca regulatéria para os esforcos de ampliacdo da
qualidade dos servigos publicos de abastecimento de dgua e esgotamento
sanitdrio, em conjunto com o0s demais elementos estruturantes desses
servigcos, a saber, o planejamento e a prestacdo (propriamente dita) dos
servigos, no contexto das politicas publicas e dos programas governamentais

pertinentes.

A Acdo Il é composta de trés etapas, e suas respectivas atividades, conforme
demonstrado no Quadro 1.

11



FEY,PROBST

BRUSTOLIN

'Né;ot‘

REINFRA

Consultoria

p o CO"/(

Quadro 1 — Etapas da Ac¢ao Il - Adequacdo e Formulacao de Modelo e Instrumentos de Governanga Regulatoria e Transparéncia.

Etapas

Descricdo

12 Etapa — Prospeccéo e
diagnostico.

Essa etapa teve por objetivo geral identificar e caracterizar os instrumentos e praticas de governanca regulatéria existentes,
com vistas a subsidiar a elaboracéo de propostas de modelos de governanga, a serem aplicados nas Agéncias Reguladoras
beneficiarias da agdo. Ao longo dessa etapa foram desenvolvidas as seguintes atividades: (i) Elaboracao de panorama dos
modelos e instrumentos de governanga regulatoria dos servicos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario
adotados no Pais e no mundo; (ii) Diagnéstico da situacdo atual dos modelos dos instrumentos de governanca e
transparéncia da AGEPAN, AGERSA, ARES-PCJ e ARIS; (iii) Realizacao de oficinas de trabalho com as equipes de cada
entidade reguladora beneficiaria da acdo, analisando com os participantes a situagdo atual da governanca regulatéria nas
Agéncias Reguladoras, a fim de levantar suas percepcdes sobre os instrumentos e préaticas atualmente adotadas, as
lacunas existentes e possiveis cenarios futuros.

22 Etapa — Propostas de
modelo e instrumentos de
governanca e transparéncia
para AGEPAN, AGERSA,
ARES-PCJ e AGERSA

Nessa etapa, foram empreendidas as atividades voltadas para a elaboracdo de proposta de instrumentos e praticas de
governanca regulatéria, a serem aplicados nas Agéncias Reguladoras beneficidrias da ag¢do. S&o as seguintes as
atividades. Dessa forma, a partir da analise critica dos mecanismos existentes de cada agéncia, na discussao com as
agéncias e nas experiéncias existentes, foram identificados os instrumentos e praticas de governanca regulatoria e
transparéncia adequadas as condicdes e caracteristicas especificas de cada Agéncia Reguladora beneficiaria da acéo, bem
como elaborada proposta de agfes voltadas para a implantacdo, melhoria e/ou ampliagdo das praticas e instrumentos de
governanca regulatéria e transparéncia em cada Agéncia Reguladora beneficiaria da agéo.

32 Etapa - Elaboracéo de
publicacéo e realizacéo de
capacitacéo® sobre
governancaregulatéria e
transparéncia dos entes
reguladores dos servi¢os de
abastecimento de agua e de
esgotamento sanitario.

Finalmente, na 32 etapa foi elaborada publicacdo que representou a expertise acumulada ao longo desta acéo,
apresentando as bases conceituais sobre governanca regulatéria e transparéncia dos entes reguladores, notadamente,
daqueles com atuacdo sobre os servicos de abastecimento de agua e de esgotamento sanitario, panorama dos distintos
modelos de governanca regulatéria e transparéncia, instrumentos e praticas de governanca regulatéria e transparéncia,
discussobes especificas sobre tais instrumentos e praticas, diagndéstico e propostas de implantagdo, melhoria e/ou ampliacéo
das préticas e instrumentos de governanca regulatéria e transparéncia em cada Agéncia Reguladora beneficiaria da agéo.

L A referida capacitacao, denominado Curso VIII.1 — Normativos e Instrumentos Regulatérios, Governanga e Transparéncia, Participacao e Controle Social,
apesar de constar dentre as atividades da 32 etapa, foi realizada entre os dias 14/02 a 16/02/2017, no municipio de Campo Grande — MS.

12
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A seguir, sdo detalhadas as atividades que compuseram o diagndstico:
levantamento e andlise das informacgdes, realizacdo das oficinas de trabalho e
aplicacdo dos questionarios, bem como da capacitacéo realizada.

2.1.Levantamento e analise de informacdes sobre governanca
regulatéria e transparéncia no ambito das agéncias
beneficiadas

Para cada agéncia beneficiada, foram analisadas informacdes de duas
naturezas, de acordo com o tipo de levantamento: informacdes secundarias
coletadas nos sites de cada agéncia beneficiada e informacdes recebidas pelas
agéncias. No primeiro caso, para cada agéncia, consultaram-se os dados,
documentos e demais informacdes disponiveis nas paginas da internet sobre
governanca regulatoria e transparéncia. Cabe ressaltar que a referida coleta de

dados secundarios ocorreu entre julho/2016 e junho/2017.

De posse de informacdes secundarias, e com a necessidade de complementar
a base de dados para elaboracdo do diagnostico, foram solicitadas informacdes
complementares para cada agéncia e de acordo com a analise dos dados
secundarios disponiveis, seja durante a realizacdo das oficinas, seja por meio

de correio eletrénico durante a elaboracédo do diagnoéstico.
Os tipos de informacao analisados foram:

e Préticas e mecanismos de governanca regulatéria e transparéncia ja
institucionalizadas no ambito de sua atuacdo cotidiana: autonomia,
independéncia decisoria, mecanismos de responsabilizagdo e prestacédo
de contas, publicizacdo das atividades e decisdes, entre outras formas
existentes;

e Normativos e demais instrumentos legais: leis, resolugdes, portarias,
atas, entre outros;

e Relatérios de atividades das agéncias reguladoras.

A partir das informacdes secundarias levantadas, foi elaborado um panorama
preliminar da situacdo da governanca regulatéria e transparéncia,

complementado com os resultados das discussdes realizadas durantes as

13
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oficinas e dos questionarios aplicados, cuja descricdo da metodologia utilizada

encontra-se a seguir.

2.2.Realizacdo das oficinas de trabalho e aplicacdo dos
guestionarios

As oficinas de trabalho foram realizadas em cada uma das agéncias
beneficiadas, conforme cronograma mostrado a Figura 1, quando, na
oportunidade, foram apresentados e discutidos o0s temas governanca
regulatdria e transparéncia, bases tedricas e legais, bem como a situacao
investigada em cada uma das agéncias, com base nas informacdes coletadas.

Figura 1 — Cronograma das oficinas de trabalho nas agéncias beneficiadas.

BARIS  RiARESPC) ot Chacersa

A L
Fgindo Al R

09/09/2016 12/09/2016 14/09/2016 14/09/2016

Durante as oficinas de trabalho sobre governanca regulatoria e transparéncia
realizadas nas agéncias beneficiadas foram abordados e discutidos os

seguintes aspectos:

e Descricdo das etapas de trabalho, atividades, produtos e cronograma
previsto;

e Discussdo da relacdo entre Regulacdo, Governanca Regulatoria e
Transparéncia;

e Andlise do contexto de surgimento e funcionamento das Agéncias
Regulatérias (ARS);

e Apresentacdo e andlise dos conceitos basicos referentes a Governanca
e Transparéncia;

e Apresentacdo e andlise dos conceitos basicos referentes a Governanca

e Transparéncia no Setor Publico;

14
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e Discussdo da relagdo entre Governanga e Transparéncia no Setor
Publico e o desenho das ARs;

e Andlise das praticas e dimensdes de Governanca Regulatoria;

e Apresentacdo e andlise dos aspectos legais e algumas experiéncias
referentes a Governanca Regulatéria no Brasil;

e Governanca e Transparéncia no ambito de cada agéncia: discussao das

praticas e dos mecanismos adotados.

Apbés os debates e discussbes, houve aplicacdo dos questionarios de
investigacdo sobre a governanca e transparéncia no ambito de cada agéncia
beneficiada. A Tabela 1 mostra o total de participantes nas oficinas e

guestionarios preenchidos por cada agéncia.

Tabela 1 — Participantes e questionarios preenchidos por cada agéncia

beneficiada.
Publico re[z;:lait;aggo Participan@es da Participantc-,js Question_élrios
q =5 agéncia do Consdrcio respondidos
a Oficina
AGEPAN 14/09/2016 17 3 15
AGERSA 14/09/2016 9 2 10
ARES/PCJt 12/09/2016 4 2 3
ARIS 09/09/2016 8 2 8

Nota: Participaram da Oficina na ARES/PCJ, além de representantes da agéncia e do
consorcio, cinco representantes dos prestadores de servico.

A Figura 2 mostra o registro da oficina realizada na AGERSA, enquanto o
Anexo 1 apresenta a lista de presenca da oficina de trabalho realizada na
AGERSA.

15
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Figura 2 — Oficina de trabalho — AGERSA.
—

O questionario aplicado buscou de investigar aspectos relativos as praticas e
mecanismos de governanca regulatéria e transparéncia no ambito da
AGERSA, identificando seus acertos, limitacdes e desafios a serem ainda
enfrentados. Para tanto, foi estruturado em dois tipos de perguntas: 1)
perguntas do tipo escala de Likert, onde os entrevistados especificam seu nivel
de concordancia com uma afirmacao, escolhendo apenas uma das alternativas
de uma escala predeterminada e em IlI) perguntas do tipo multipla escolha,
onde o0 entrevistado podera escolher apenas uma alternativa entre as

propostas.

As perguntas constantes no questionario foram agrupadas em cinco categorias
distintas, quatro delas referentes a dimensdes especificas de governanca
regulatdria e transparéncia, cada uma delas voltadas para o levantamento da
situacdo da agéncia em relacdo a tal dimensé&o, enquanto uma delas englobou
perguntas orientadas para a avaliacao geral dos respondentes do estagio atual
das praticas e mecanismos de governanca regulatoria e transparéncia na
AGERSA.

16
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As dimensbes especificas consideradas foram as seguintes:

— Accountability: nesse bloco, os entrevistados responderam sobre os
instrumentos e praticas que permitam a avaliagdo, pelos atores sociais e
politicos relevantes, das decisdes e ac¢des da entidade reguladora, bem
como possibilitem a eventual contestacdo dessas e de seus
consequentes resultados;

— Transparéncia: nesse bloco, os entrevistados responderam questbes
sobre os instrumentos e praticas voltadas para a publicizagdo, precisa e
clara, das decisdes e acdes da entidade reguladora;

— Independéncia decisdria: o conjunto de perguntas desse bloco buscou
obter as percepcdes dos entrevistados acerca instrumentos e praticas,
formalmente estabelecidos ou ndo, que contribuem para maior
independéncia nos processos de tomada de deciséo;

— Autonomia: por meio das perguntas associadas a essa dimenséo, o0s
entrevistados responderam sobre as condigBes disponiveis para a
realizagao dos objetivos da entidade reguladora, na forma dos recursos
financeiros e humanos requeridos para a adequada implementacéo dos

processos internos.

A Figura 3 resume as informacgdes analisadas nas diferentes dimensdes dos

guestionarios.
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guestionério.

eMecanismos de compliance com as leis e regulamentos aplicaveis

eIndicadores de desempenho
eParticipagdo dos stakeholders
eAgenda regulatéria

eCanais de comunicagdo com os stakeholders

eCompromisso/envolvimentoda dire¢do superior com a
transparéncia da organizagao

ePublicidade dos atos relacionados a diregdo superior

e Atitude da diregdo superior frente ao corpo técnico
*Processo de tomada de decisdo
*Mecanismos de controle de conflitos de interesse

eRecursos Financeiros
eRecursos Humanos

eEfetividade das praticas e mecanismos de governanca regulatéria

e transparéncia

*Obstaculos para melhores praticas de governanga e transparéncia

O questionario foi estruturado em quatro tipos de perguntas:

I.  Perguntas do tipo escala de Likert,
especificaram seu nivel de concordancia com uma afirmacao,
escolhendo apenas uma das alternativas de uma escala
predeterminada. No caso, foi adotada escala de 1 a 5, onde 1, o
respondente discorda totalmente e 5, quando concorda totalmente;

II. Perguntas do tipo mdltipla escolha, onde o entrevistado poderia

escolher apenas uma alternativa entre as propostas.

Além das oficinas, foi realizada a atividade de capacitacdo da Acéo Il realizada
em Campo Grande - MS entre os dias 14 a 16 de fevereiro de 2017. A Figura 4

mostra o registro da atividade de capacitacao.

p @ZCO"_)’{ﬁ

Figura 3 — Tipo de informagdes analisadas em cada umas das dimensodes do

onde o0s entrevistados



Figura 4 — Capacitacdo em governanca regulatoria e transparéncia realizada
em fevereiro de 2017, em Campo Grande — MS.
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3. BASES CONCEITUAIS E NORMATIVAS ACERCA DA
GOVERNANCA REGULATORIA E TRANSPARENCIA

Neste item s&o apresentados e discutidos 0s principais conceitos e normativos
referentes aos seguintes aspectos: I) Gestao e reforma do Estado no Brasil:
antecedentes e objetivos da reforma do Estado no Brasil, com énfase na
racionalidade subjacente ao “estado regulador”; II) Regulacao: breves
aspectos conceituais: breves aspectos conceituais, fundamentos teéricos,
objetivos e os principios basicos da regulacdo econdmica; Ill) Regulagdo e
Agéncias Reguladoras: funcbes e elementos caracteristicos das agéncias
reguladoras brasileiras; IV) Governanca Corporativa: aspectos teodricos:
principais aspectos relativos aos conceitos e referéncias normativo-legais; V)
Governanga no Setor Publico: principais aspectos relativos aos conceitos e
referéncias normativo-legais; VI) Governanca em agéncias reguladoras — a
governanca regulatéria: dimensdes, praticas e mecanismos de governanca e
transparéncia em agéncias reguladoras, com destaque para as agéncias
reguladoras no setor de saneamento basico; VII) Aspectos Legais:
Governanca e Transparéncia na Regulacdo do Saneamento Basico:
analise a luz do marco regulatério do saneamento basico do Pais; VIII)
Desafios para a governanca e transparéncia na Regulacdao do
Saneamento Basico: desafios enfrentados pelas entidades reguladoras no
Pais, bem como para o setor de saneamento basico, no que se refere a
participagcdo e o controle social na regulagdo dos servicos; e, por fim, IX)
Elementos béasicos do modelo de governanca e transparéncia para a
regulacdo do saneamento basico, com a identificacdo das praticas e

instrumentos propostos para o modelo de governanca regulatéria.
I) Gestédo e Reforma do Estado no Brasil

A andlise da aplicacdo da teoria de regulacdo e da existéncia de agéncias
reguladoras no Brasil, em termos de seus propdsitos e mecanismos, implica o
entendimento da evolucgéo histérica da administracdo do Estado brasileiro, bem
como dos objetivos declarados das transformacoes nele introduzidas a partir da
década de 1930, notadamente, aquelas observadas nas ultimas décadas.
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Em certo sentido, € possivel atribuir a Revolu¢do de 1930, caracterizada pela
ruptura da anterior estrutura estatal centrada nas oligarquias regionais, a
criagdo do estado administrativo no Brasil, através de dois mecanismos tipicos
da administracdo racional-legal: estatutos normativos e 6rgdos normativos e
fiscalizadores. O alcance e escopo dos estatutos e 6rgaos criados incluiam
areas tematicas classicas que, até hoje, se revelam como estruturantes da
organizacdo publica: gestdo de material, gestdo financeira e gestdo de

recursos humanos.

Os estatutos e 6rgaos surgidos ao longo do periodo Vargas tinham por
objetivos estabelecer principios e regras e padronizar os procedimentos
adotados na gestdo publica. No periodo 1930-1945, a tendéncia de
centralizagdo na administragdo foi reforcada, assumindo o Estado, além de
suas fung¢des administrativas, uma atuacdo mais intervencionista, na medida
em que foram criadas autarquias e empresas que constituiram a base para o

estado desenvolvimentista das décadas posteriores.

Esse desenho do Estado, além de sua dimensédo organizacional, expressa na
racionalizagdo da administracéo publica e de seus instrumentos, constituiu uma
resposta a crise econdmica mundial do inicio dos anos 1930. A direcao seguida
nessa reforma representou a opg¢do do Estado brasileiro para intervir
diretamente nas relagbes econdmicas, até entdo essencialmente privadas, com
o proposito de (i) equilibrar o consumo e a producdo; (ii) regular a exportagéo e
a importacao; (iii) incentivar a industria; e (iv) implantar, ampliar e remodelar a
infraestrutura com vistas a industrializar o pais. Como resultado, da-se o
surgimento de organizacdes burocraticas de carater estatal ou semi-estatal
dotadas de grande autonomia diante do conjunto das forgcas sociais
(WARLICH, 1984).

A administracdo publica brasileira que emergiu da reforma de 1936 nédo sofreu
modifica¢fes significativas até 1964. O foco da administracdo publica brasileira
nesse periodo foi dirigido para o estimulo ao desenvolvimento socioecondmico
do pais, de forma enddgena e autbhoma, com base em empreendedores e

capitais nacionais (SANTANA, 2002). Ao Estado cumpria planejar e coordenar
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0 processo de desenvolvimento, complementado, quando necessario, pela

iniciativa privada.

Com o regime militar instituido em 1964, o modelo classico de administragéo,
implantado pelo DASP — Departamento Administrativo do Servigco Publico,
praticamente desapareceu. Tal periodo viu a ascensdo do modelo de
“administragcdo para o desenvolvimento”, voltado fundamentalmente para a
expansdo da participacdo do Estado na vida econbmica e social do pais. O
Decreto-lei n. 200, de 25 de fevereiro de 1967, constituiu a base legal para as
transformagBes da administracdo publica brasileira no periodo, tendo, entre
seus principios fundamentais, o planejamento, a descentralizacdo, a delegacao
de autoridade, a coordenacao e controle (WARLICH, 1984).

No periodo posterior ao final do regime militar, a discussdo em torno da
reforma do Estado brasileiro foi orientada no sentido da consecucao de dois
objetivos principais: a) promoc¢do de um ajustamento patrimonial, voltado para
o equacionamento de desequilibrios fiscais cronicos; b) elevacéo dos niveis de
eficiéncia da economia, por meio da introducdo de novas referéncias de
produtividade nos setores onde predominava a empresa estatal, bem como
pela racionalizacdo das formas de intervencdo do poder publico naqueles
segmentos onde a agao privada ocorre por concessao estatal; e ¢) recuperagao
da funcdo social da administragdo publica, com base no direito do cidadao a
eficiente provisdo dos servi¢cos que ele préprio custeia mediante o pagamento
de tributos e tarifas (BRESSER-PEREIRA, 1998).

O conjunto das reformas introduzidas a partir de 1995 caracterizou a aplicagéo
no Brasil do ideério pertinente a chamada Nova Administracdo Publica (New
Public Management), a qual corresponde a uma abordagem de gestdo que
enfatiza a centralidade do cidaddo ou do cliente, bem como a
responsabilizacdo por resultados. Ademais, aponta opc¢des estruturais e
organizacionais que promovem o0 controle descentralizado através de uma
ampla variedade de mecanismos de prestacao de servico alternativo, incluindo
contextos de “quase-mercados”, nos quais prestadores de servicos publicos e
privados competem pelos recursos necessarios. Tal abordagem organizacional
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nao reivindica que o governo deve parar de executar determinadas tarefas,
mas, sim, discute as formas para realizar tais tarefas de modo mais eficiente
(SANTANA, 2002).

O conjunto de reformas no Estado brasileiro iniciado nesse periodo assentava-
se sobre o tripé reforma administrativa, modernizagcdo da gestdo e promocao
da qualidade no servico publico (PECI, 2007). As mudancas propostas
basearam-se em duas premissas centrais. A primeira premissa consistia na
necessidade de superacdo das fases patrimonialista e burocréatica da gestéo do
estado, com a implantacdo da administracao gerencial. A segunda referia-se a
multidimensionalidade dos desafios a frente do Estado brasileiro, envolvendo a
crise da administragdo burocrética, a crise fiscal e o esgotamento do proprio

modelo econémico:

“A crise do Estado define-se entdo como: (1) uma crise fiscal,
caracterizada pela crescente perda do crédito por parte do Estado e
pela poupanca publica que se toma negativa; (2) o esgotamento da
estratégia estatizante de intervencdo do Estado, a qual se reveste de
vérias formas: o Estado do bem-estar social nos paises desenvolvidos,
a estratégia de substituicdo de importagbes no terceiro mundo e o
estatismo nos paises comunistas; e (3) a superacdo da forma de
administrar o Estado, isto €, a superacdo da administracdo publica
burocratica” (MARE, 1995).

E possivel sintetizar, portanto, a proposta central da Nova Administracéo
Plblica, espinha dorsal do Plano Diretor da Reforma Administrativa do
Aparelho do Estado, na combinacdo entre a flexibilizagdo da gestdo e o
aumento da responsabilizacdo da administracdo publica. A distribuicdo das
responsabilidades do Estado, resultante da reforma implementada nesse
periodo, foi realizada a partir de trés dimensdes que, combinadas, identificam
guais sao as areas proprias do Estado, os tipos de gestdo e as formas de
propriedade (MARE, 1995):
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O ndcleo estratégico inclui o governo (os trés Poderes), seus assessores
e auxiliares imediatos, a ele competindo a defini¢cdo de leis e de politicas
publicas. Caracteriza-se pelo regime de propriedade estatal;

O setor de atividades exclusivas, abrangendo as atividades exclusivas
do Estado, tais como regulamentacao, fiscalizacdo e fomento. Nessa
area, o critério eficiéncia se torna fundamental e a propriedade s6 pode,

também, ser estatal;

No terceiro setor, encontram-se atividades nao exclusivas do Estado,

nas quais esse atua em conjunto com outras organizacdes néo estatais

e privadas. A situacéo ideal de propriedade deve ser nao estatal.

Por dltimo, ha a producéo de bens e servigos para o mercado, setor de
atuacdo das empresas, em que a propriedade privada € a regra.

Também nesse segmento a administracao gerencial € a ideal.

Figura 5 — Distribuicdo das responsabilidades do Estado.

Atividades Gestdo Regime de Propriedade
Estratégico Estatal Publica
Exclusivas Estatal Publica

N3o Exclusivas Estatal/N3o Estatal Publica/Privada

Producao Bens/Servicos
para Mercado
Fonte: MARE, 1995.

N3o Estatal Privada

Cabe observar estar no ambito nas Atividades Exclusivas, setor responsavel
por regulacdo, regulamentacdo, fiscalizagdo e fomento, o espaco para a
implantacdo de Agéncias Autdonomas, entendidas como Agéncias Executivas e

Agéncias Reguladoras.

No ambito da Nova Administracdo Publica, caberia ao Estado atuar
principalmente como regulador e promotor dos servi¢os publicos, buscando-se,
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preferencialmente, a “descentralizacdo, a desburocratizagdo e o aumento da
autonomia de gestdo” (BRESSER-PEREIRA, 1998). A fim de alcancar seus
propésitos, o corpo burocratico do Estado deve ser fortalecido, a0 mesmo
tempo em que € instituido um modelo de gestdo orientado por resultados e
baseado na contratualizagdo, seja com os 6rgaos internos ao aparelho estatal,
seja com entes publicos ndo estatais, por meio daquilo que foi chamado de

organizag0es sociais.

Nesse contexto, portanto, o foco da reforma administrativa proposta esta
voltado a governanca, entendida como o aumento da capacidade de governo,
através da adocdo dos principios da administracdo gerencial (MARE, 1995).
Assim, a acdo do Estado passa a assentar-se sobre, entre outros, 0os seguintes

pilares:
- Orientacdo da agéo do Estado para o cidaddo-usuario de seus servicgos;
- Enfase no controle de resultados através dos contratos de gestdo;

- Fortalecimento e autonomia da burocracia das atividades tipicas de
Estado, em seu papel politico e técnico, para participar, junto com 0s
politicos e a sociedade, da formulacéo e gestédo de politicas publicas;

- Separacdo entre as entidades formuladoras de politicas e as unidades
executoras dessas politicas, e contratualizacdo da relacdo entre elas,
baseada no desempenho de resultados;

- Adocdo cumulativa de trés formas de controle sobre as unidades
executoras de politicas publicas: controle social direto, com a introdugéo
de mecanismos e instrumentos que garantam a transparéncia e a
publicidade da politica e da acdo governamental; controle hierarquico-
gerencial sobre resultados (através do contrato de gestdo); controle pela
competicdo administrada, via formacéo de quase mercados (BRESSER
PEREIRA, 1998).

Elemento central no modelo proposto pela Nova Administracdo Publica

consiste no conceito de accountability, o qual pode ser definido como o

25



REINFRA p@ Coaﬁcfocya,,;c

Consultoria

atendimento da obrigagdo do funcionario publico de prestar contas de suas
acOes referentes a realizagdo do interesse publico, seja a um o6rgao de
controle, seja ao Poder Legislativo ou diretamente a sociedade. A andlise do
conceito de accountability envolve o estudo dos diferentes mecanismos
institucionais de responsabilizagcdo, os quais podem ser divididos em quatro
grupos: responsabilizacdo pelo controle parlamentar; responsabilizacdo pelo
controle de procedimentos; responsabilizacdo pelo controle social; e
responsabilizacdo pelo controle de resultados. Todos esses mecanismos de
responsabilizacdo sdo essenciais para a Nova Administracéo Publica, uma vez
que a mudanga no padrdo de gestdo ndo se da apenas no plano interno em
prol da maior eficiéncia gerencial, mas também passa pela constru¢cdo de uma

administracao voltada aos cidadéos.

Resta evidente, nas reformas realizadas nesse periodo, a crescente énfase a
guestdes como autonomia, independéncia e flexibilidade dos érgéos publicos
(PECI, 2007), bem como grande importancia atribuida a conceitos e préticas
gerenciais relacionadas aos principios e direcionadores da Nova Administracao
Pulblica, tais como governanca, eficiéncia, delegacdo, empoderamento dos
guadros gerenciais, controle (notadamente, controle social), accountability,

transparéncia, entre outros.

E, portanto, no contexto das reformas introduzidas a partir de 1995 que ocorre
0 surgimento e expansao das atuais agéncias reguladoras brasileiras, como
instancia de intervencdo do Estado nos mercados, onde as condigdes
especificas ndo dispensam a presenca estatal arbitrando conflitos entre os
agentes econémicos envolvidos e/ou reequilibrando as condi¢des inerentes as
forcas de mercado envolvidas com a organizacdo e prestacdo dos servigos
publicos. Concebidas no ambito da Nova Administracdo Publica, as agéncias
reguladoras brasileiras, instituidas no quadro de uma importante mudanca
estrutural, na qual a desestatizacdo e a flexibilizacdo da gestdo publica sdo
apontadas como componentes principais, devem incorporar agqueles conceitos
e praticas gerenciais relacionadas aos principios e direcionadores da Nova

Administracdo Publica, tais como 0os mencionados anteriormente.
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Il) Regulacao: breves aspectos conceituais

O conceito de regulacdo apresenta um carater multidimensional, permitindo
diferentes interpretagdes tanto em termos de senso comum, quanto em termos
cientifico-profissionais, o que implica a necessidade de clara demarcacdo de
seus limites, tendo como ponto de partida a diferenciagdo dos termos

regulacao e regulamentacao.

No idioma inglés, a palavra regulation significa ao mesmo tempo regulacéao e
regulamentacéo (havendo sua diferencia¢do pelo contexto no qual a palavra é
empregada). Dessa forma, regulagdo pode corresponder a: (i) as leis, regras,
normas, ordens e restricbes prescritas por uma autoridade, para regular
determinadas condutas (assumindo, assim, o significado de regulamentacdes);
(i) o ato de regular ou produzir regulamentos; e (iii) 0 nivelamento ou ajuste de
valores. Na literatura econdémica e juridica, prevalece a nocdo de regulacdo
como processos geradores de regulamentacbes, a partir da intervencao do
Estado ou de grupos de interesse imbuidos de mandato publico, restringindo
campos de exercicio da atividade econdmica, institucionalizando privilégios ou

administrando vantagens nos mercados.

Por outro lado, nos idiomas de origem latina, ha uma evidente diferenciacdo
dos termos empregados para representar conceitos diferentes. Desse modo, a
palavra regulamentacdo € mais comumente utilizada no sentido preciso da
acao ou efeito de regulamentar ou sujeitar determinados campos da atividade
humana a regulamentos, normas, leis, regras explicitas, etc. O vocabulo
regulacdo, ao contrario, apresenta um alcance mais amplo, podendo tanto
abranger essa primeira nogcdo de conformar a "regras, normas, leis, praxes”,
quanto avancar sobre outros conhecimentos cientificos (tais como bio-

fisiologia, da termodindmica ou da informatica), adquirindo outros significados.

A despeito da maior amplitude conceitual do termo regulacdo nos idiomas de
origem latina, observa-se que, na pratica, na literatura socioldgica e
econdmico-juridica dos paises latinos tem predominado a visdo de que a

regulagéo estéa relacionada, basicamente, com o estabelecimento de normas e
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regras para o exercicio de determinadas atividades ocupacionais ou para o
funcionamento de certos mercados e setores da atividade econOmica e a
instituicdo de mecanismos de fiscalizagéo e controle. Em geral, também nestes
paises, a regulacdo profissional e de mercados esta relacionada a leis,
resolucoées e todo um conjunto de agdes e instrumentos de atores e grupos

sociais especificos, entre os quais esta o Estado.

Em termos gerais, portanto, a atividade regulatoria refere-se a limitacdo, pelo
poder publico, das decisbes baseadas em interesses particulares, estando,
dessa forma, associada ao estabelecimento de regras conduta aos integrantes
de uma sociedade/economia, sendo por essa razdo, segundo Marques Neto
(2003), uma funcéo do Estado.

Assumindo o conceito de regulagdo como conjunto de intervencdes ativas e
conscientes do Estado e de outras organizacdes coletivas e grupos de
interesse, identificamos uma abordagem mais pragmatica, a qual abrange (i) a
grande maioria dos trabalhos sobre o tema da regulacdo econdémica e social,
(i) as politicas Keynesianas de estabilizacdo, (iii) a maior intervencdo do
Estado, e (iv) a multiplicacdo das regulamentacdes setoriais. Nesse contexto, a
regulacdo se contrapbe quase que invariavelmente a livre concorréncia e ao

livre jogo das for¢cas enddgenas do mercado.

A regulagéo consiste, portanto, no conjunto de regras e leis governamentais
destinadas a controlar precos, vendas e decisbes de producdao dos agentes
econbmicos atuantes nos mercados. Cabe, aqui, evidenciar trés tipos de
regulacdo primordiais: a regulacdo social, a regulagdo administrativa e a
regulacdo econdmica (CRUZ, 2009).

A regulacgdo social é utilizada para promover e garantir a salde e a seguranca
dos trabalhadores e consumidores (esses Ultimos, especialmente, no caso do
controle das chamadas externalidades econf6micas). A regulacdo social
acontece no sentido de ajudar a conter a variedade de efeitos negativos ou

externalidades que resultam do movimento normal da economia.
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J4& a regulacdo administrativa relaciona-se ao estabelecimento de
procedimentos administrativos por meio dos quais o governo intervém nas
decisbes econbmicas dos agentes privados. Dados os impactos potenciais de
tais procedimentos e instrumentos burocraticos sobre o desempenho do setor
privado, torna-se fundamental que no processo regulatério o Estado elimine
formalidades desnecessarias, simplifique aqguelas que sdo necessarias, bem

como melhore sua transparéncia e aplicagéo.

Por fim, a regulagdo econdmica compreende tanto o controle dos precos (de
mercadorias, produtos e fatores de producgéo), quanto da variedade e dos
padrbes de qualidade dos produtos, das condi¢cdes de entrada e saida nos
mercados, etc. No caso brasileiro, estariam sob este tipo de regulacéo: a
industria de utilidade publica (telefonia, eletricidade, gas natural, agua, etc.), a
industria de transporte, a industria da comunicacdo de massas e o complexo
financeiro. Tal forma de regulagdo €, em suas bases, concebida como
mecanismo externo a regulacdo automatica dos mercados. Dessa forma, no
pensamento econdmico neoclassico, ela é admitida como desejavel para
aqueles segmentos da economia nos quais a concorréncia perfeita ndo é
viavel, isto é, nos quais 0 mecanismo dos mercados auto-regulaveis falha. A
regulacdo (ou seja, a intervencdo politica ou a mdo do Estado sobre a
economia) € orientada para a correcao das falhas do mecanismo dos mercados
auto-regulaveis, decorrentes da competicdo imperfeita ou da inexisténcia da
livre concorréncia (JORDANA e LEVI-FAUR, 2004).

Em linhas gerais, a regulagdo econOmica pode ser implementada de duas
formas distintas: (i) por meio do provimento de bens e servicos publicos pelo
préprio Estado, via empresas estatais que atuam em setores de monopdlios
naturais ou ndo; e (ii) a partir da atuacdo de ministérios ou 6rgdos a eles
subordinados. Até o inicio dos anos 1990 predominou na Europa e na América
Latina a primeira opc¢ao.

A propriedade publica das empresas provedoras de bens e servigos publicos
essenciais, como modo de regulacdo econdmica, € considerada relevante nao

apenas porque possibilita minimizar as ineficiéncias dos monopélios privados,
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mas também viabiliza o estimulo ao desenvolvimento econémico em favor de
regibes ou grupos particulares, desfazendo assimetrias, protegendo

consumidores e garantindo a seguranca nacional.

No entanto, o crescente reconhecimento das falhas da propriedade publica
como modo de regulacdo nos ultimos trinta anos (MAJONE, 1996), somado a
consciéncia crescente quanto ao esgotamento da capacidade fiscal do Estado
em contextos de reduzidos niveis de crescimento econdmico explicam a
abertura na Ameérica Latina dos anos 1990 para a consolidagdo do argumento
no qual se baseia a moderna teoria da regulagao.

Nesse mesmo periodo, foram largamente adotados, muitas vezes de forma
pouco criteriosa, os modelos de origem anglo-americana de regulagéo
econbmica, nos quais o Estado deveria delegar a gestao de servigos publicos e
coletivos a empresas privadas, com a condicdo de instituir agéncias
administrativas independentes, denominadas agéncias reguladoras. Ademais,
0 apoio de organismos internacionais como o Banco Mundial — BIRD, o Fundo
Monetario Internacionat FMI e a Organizagdao para Cooperagéo e
Desenvolvimento Econémico— OCDE foi essencial para a consolidacdo e a
difusdo de um modelo de Estado baseado no bindmio privatizacdo-regulagéo
(PECI, 2007).

A exaustdo do modo de regulacao por meio da propriedade estatal, decorrente
da constatacdo de “falhas de governo”, implicou a mudanga para um modo
alternativo de controle, no qual servicos e setores inteiros, considerados
importantes para o interesse publico, sdo deixados em maos privadas, mas
sujeitos a regras desenvolvidas e aplicadas por agéncias especializadas
(CRUZ, 2009).

A existéncia de monopdlio significa um mercado sem os estimulos da
concorréncia e, portanto, sem incentivos a praticas eficientes de gestédo, a
expansdo do produto e a reducao das tarifas. Dessa forma, tal mercado imp&e
a existéncia de um marco regulatério criador de mecanismos que indiretamente

gerem esses incentivos, através de uma politica tarifaria que considere ndo sé
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o equilibrio econémico-financeiro das operadoras, mas também inclua
penalizacdes e prémios para aumentos de produtividade e sua reparticdo com

0S usuarios.

A necessidade de um marco regulatorio ndo objetiva apenas proteger o usuario
do servico de concessao. Regulacao significa assegurar também a estabilidade
das regras de operacdo de mercado para 0s concessionarios desses direitos.
Essa estabilidade pressupde uma governanga regulatéria com autonomia e
sem ingeréncia politica ou corporativa, que faga valer tanto as obrigacées como
os direitos dos operadores dos servigos concedidos.

A regulacéo, ao visar o bem-estar da sociedade, ndo deve distinguir prestacao
direta ou indireta, publica ou privada. Deve, sim, assegurar o cumprimento dos
contratos, bem como o uso adequado dos incentivos a eficiéncia (inclusive os
de escala 6tima), a expansédo dos servicos (inclusive as metas) e a modicidade
tarifaria (inclusive as formas de subsidios), independentemente da forma de
prestacao dos servicos.

Portanto, a atividade regulatéria tem como principal funcdo compatibilizar os
interesses dos usuarios dos bens e servigos produzidos por monopélios ou em
regimes de concesséo do poder publico e dos provedores (concessionarios ou
prestadores) do servico. Aos usudrios interessa obter a melhor qualidade
possivel de servigcos ao nivel estabelecido de tarifas (SALGADO, 2003). Aos
provedores de servigo interessa obter o maior retorno possivel, dentro de uma
estrutura tarifaria. Cabe ao regulador arbitrar os conflitos decorrentes da
necessidade de proteger os usuarios contra abuso de poder de mercado por
parte do monopolista/concessionério e, por outro lado, permitir a esse um
retorno que remunere e incentive o investimento em expansao e na melhoria

de qualidade dos servigos.
Para Ramalho (2009), sao as seguintes as funcdes das agéncias reguladoras:
— Promover e garantir a competitividade do respectivo mercado;

— Garantir os direitos dos consumidores e usuarios dos servi¢os publicos;
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Estimular o investimento privado, nacional e estrangeiro, nas empresas

prestadoras de servigos publicos e atividades correlatas;

— Buscar a qualidade e seguranca dos servigcos publicos, aos menores

custos possiveis para 0os consumidores e usuarios;

— Garantir a adequada remuneracdo dos investimentos realizados nas

empresas prestadoras de servigo e USUarios;

— Dirimir conflitos entre consumidores e usuarios, de um lado, e empresas

prestadoras de servi¢os publicos, de outro;

— Prevenir o abuso do poder econdémico por agentes prestadores de

servigos publicos.

Dessa forma, a regulacdo mais adequada é aquela que logra promover o
interesse publico, garantindo, por um lado, o retorno financeiro que viabilize os
investimentos privados e, por outro, o bem-estar dos consumidores por meio da
disponibilidade do servigo, em condi¢cdes adequadas de qualidade e preco. Isto
posto, o grande desafio para o regulador é encontrar o ponto 6timo que

equilibre rentabilidade da operacéo e bem-estar.

De acordo com Cruz (2009), ha uma grande diversidade de ambientes
regulatorios, caracterizados por diferentes modos de participacdo do Estado
nas decisbes dos agentes individuais integrantes da sociedade ou do mercado,
de modo que o nivel de eficiéncia do arranjo regulatério de um pais é
determinado, principalmente, pela estrutura de governanca das entidades
incumbidas de realizar a regulacdo (as agéncias reguladoras). Tal estrutura,
segundo a autora, deve incorporar 0S mecanismos sociais Uteis para restringir
a acao discricionéaria do regulador e solucionar os conflitos que essas restricdes
venham a causar. Dessa forma, é possivel estabelecer que a constituicdo de
agéncias reguladoras representa uma das alternativas possiveis para a

estrutura de governanca da atividade regulatéria do Estado.
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lIl) Regulacdo e Agéncias Reguladoras

De acordo com Pires e Goldstein (2001), a criacdo de agéncias reguladoras
independentes altera a estrutura de governanca regulatéria tradicional dos
servigcos publicos. Essas instituicdes tém a funcdo de melhorar a governanca
regulatéria, sinalizando o compromisso dos legisladores de néao interferir no
processo regulatério e reduzindo os riscos de ndo cumprimento dos contratos

administrativos por parte do poder concedente.

Mueller e Pereira (2002) apontam as seguintes razfes para a criagao de
agéncias reguladoras no Brasil: a busca de flexibilidade administrativa além da
existente na estrutura do servico publico; especializacdo dos reguladores, de
forma a diminuir as incertezas dos resultados de cada setor; a busca de blame-
shifting, transferindo parcialmente a agéncia a culpa por medidas politicamente
impopulares em determinado setor; e a necessidade de credibilidade
regulatdria, ou seja, a estabilidade das regras, resguardando-as de acles

oportunistas de politicos eleitos.

Para Marques Neto (2003), a realizacdo dos objetivos associados a um
ambiente regulatério adequado impde a constituicdo de um tipo especifico de
orgao publico, dotados de autoridade e abertos ao controle e participacdo da
sociedade, que combinem ampla gama de competéncias associadas a uma
alta especializagdo técnica, de modo a intervir num determinado setor da
economia. Ainda segundo esse autor, tal espécie de 6érgao publico, por ele
denominado de “autoridade reguladora independente”, deve ser caracterizado
pelos atributos de independéncia, transparéncia, permeabilidade, neutralidade

e especializagéo.

Gilardi (2003) enumera argumentos que fundamentam o processo de criagao
das agéncias reguladoras:

- Expertise. Por estarem mais proximas dos setores regulados do que
outros nucleos burocraticos, as agéncias reguladoras tém maiores

condi¢cBes para obter informacgbes relevantes. Ademais, sua estrutura
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organizacional mais flexivel torna-se ambiente de trabalho mais atraente

para especialistas, em detrimento dos nudcleos burocraticos tradicionais.

Flexibilidade. Agéncias reguladoras autbnomas mostram-se mais

capazes de flexibilizar suas decis6es adotando ajustes regulatérios.

Compromisso com credibilidade. As agéncias reguladoras sao
imunes as influéncias politicas e das pressdes eleitorais rotineiras, na
medida em que, por terem mandatos fixos e longos, seus dirigentes sao
capazes de trabalhar com perspectivas de longo prazo, ao contrario dos
politicos. Desse modo, as agéncias adquirem credibilidade junto a

sociedade para cumprir sua missao;

Estabilidade. A existéncia de agéncias reguladoras contribui para que o
mercado ndo tema mudanca inesperada das regras, dada a estabilidade
e previsibilidade decorrente do ambiente regulatério. Cabe destacar que
estabilidade diferencia-se do compromisso com a credibilidade, uma vez
gue este Ultimo é francamente assumido em favor do investidor
enquanto que a primeira apenas cria ambiente amigavel ao investidor,
assegurando-lhe que o0s mecanismos regulatérios nao sofrerdo

mudancas subitas;

Eficacia e eficiéncia. Em razdo dos fatores citados anteriormente, as
agéncias reguladoras conduzem a um melhor resultado regulatério, que

pode ser traduzido em melhor desempenho dos mercados;

Participacdo publica e transparéncia. O processo decisério das
agéncias reguladoras € mais aberto e transparente que outros ndcleos
burocraticos e, assim, € mais sensivel aos interesses sociais difusos,
como os dos consumidores. Abertura e transparéncia no processo
decis6rio ndo sdo apenas meio, mas fim em si mesmo e estdo

relacionadas ao conceito de accountability;

Transferéncia de responsabilidades. A presenca de agéncias

reguladoras torna possivel aos politicos evitar responsabilidades
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decorrentes de falhas ou de decisGes impopulares. Esse comportamento
nao é adotado pelo custo ou busca de acordo, mas pelo desejo de
transferir responsabilidade nos casos em que os problemas tendem a
atingir maiores propor¢des e 0s custos politicos podem pesar mais que
0s beneficios;

- Incertezas politicas. As agéncias reguladoras representam uma
alternativa para que os politicos estabelecam politicas duradouras, na
medida em que internalizadas nas atribuicbes dessas agéncias tais

politicas tornam-se mais imunes a altera¢des circunstanciais.

No Brasil, a criagcdo e consolidacdo recente das agéncias reguladoras no
devem ser vistas no quadro de uma importante mudanca estrutural, na qual a
desestatizacdo e a flexibilizagdo da gestdo publica sdo apontadas como
componentes principais (PECI, 2007). Nesse contexto de desestatizacédo e
tentativas de reformas gerenciais, é redefinido o papel do Estado, qualificando-
0 mais como regulador do que como indutor do processo de desenvolvimento
do pais. Em Abranches (1999), é possivel encontrar uma explicagdo para a
crescente relevancia atribuida a regulacdo no processo de desestatizacdo, um
dos pilares da recente reforma do Estado brasileiro.

Assim, as agéncias reguladoras surgiram no Brasil no contexto do processo de
transformacdo do papel do Estado ocorrido a partir da década del1990, cujo
apice se deu no Governo de Fernando Henrigue Cardoso, quando as
privatizacées foram impulsionadas pelos aperfeicoamentos do Programa
Nacional de Desestatizagdo - PND introduzidos pela Lei n. 9.491, de 09 de
setembro de 1997 e pela criagdo do MARE — Ministério da Administracdo
Federal e Reforma do Estado. Complementando o quadro institucional de
redefinicdo da atuacdo estatal na atividade econdmica, foi editada a Lei n.
8.987 (Lei das ConcessoOes), de 13 de fevereiro de 1995, que trouxe as
disposi¢cbes gerais sobre concessdes e permissfes de servicos publicos,

disciplinando o art. 175, da Constituicdo da Republica.
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Quadro 2 — Agéncias Reguladoras no Brasil.
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AGENCIA REGULADORA ABRANGENCIA
ANA Agéncia Nacional de Aguas
ANAC Agéncia Nacional de Aviagdo Civil
ANCINE Agéncia Nacional do Cinema
ANVISA Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitéria
ANEEL Agéncia Nacional de Energia Elétrica
ANM Agéncia Nacional de Mineragdo FEDERAL
ANP Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis
ANS Agéncia Nacional de Saude Suplementar
ANATEL Agéncia Nacional de Telecomunicagdes
ANTAQ Agéncia Nacional de Transportes Aquavidrios
ANTT Agéncia Nacional de Transportes Terrestres
ADASA Agéncia Reguladora de Aguas, Energia e Saneamento Bésico do Distrito Federal DISTRITAL
AGEAC Agéncia Reguladora dos Servigos Publicos do Estado do Acre
AGENERSA Agéncia Reguladora de Energia e Saneamento Bésico do Estado do Rio de Janeiro
AGEPAN Agéncia Estadual de Regulagdo de Servigos Publicos do Mato Grosso do Sul — MS
AGEPAR Agéncia Reguladora do Parana
AGER Agéncia Estadual de Regulagdo dos Servigos Publicos Delegados do Estado do Mato Grosso
AGERGS Agéncia Estadual de Regulagdo dos Servigos Publicos Delegados do Rio Grande do Sul
AGERO Agéncia de Regulagdo de Servigos Publicos Delegados do Estado de Rondénia
AGERSA Agéncia Reguladora de Saneamento Basico do Estado da Bahia
AGESAN Agéncia Reguladora de Servigos de Saneamento Basico do Estado de Santa Catarina
AGETRANSP Agéncia Reguladora de Servigos Publicos Concedidos de Transportes Aquaviarios, Ferroviarios e
Metroviarios e de Rodovias do Estado do Rio de Janeiro
AGR Agéncia Goiana de Regulagdo, Controle e Fiscalizagdo de Servigos Publicos
AGRESE Agéncia Reguladora de Servigos Publicos do Estado de Sergipe
ARCE Agéncia Reguladora de Servigos Publicos Delegados do Estado do Ceara ESTADUAL
ARCON Agéncia de Regulagdo e Controle de Servigos Publicos do Estado do Para
ARESC Agéncia de Regulagdo dos Servigos Publicos de Santa Catarina
ARPB Agéncia de Regulagdo do Estado da Paraiba
ARPE Agéncia de Regulagdo dos Servigos Publicos Delegados do Estado de Pernambuco
ARSAE Agéncia Reguladora de Servicos de Abast. de Agua e de Esgot. Sanitério do Estado de Minas Gerais
ARSAL Agéncia Reguladora de Servigos Publicos do Estado de Alagoas
ARSAM Agéncia Reguladora dos Servigos Publicos Concedidos do Estado do Amazonas
ARSEP Agéncia Reguladora de Servigos Publicos do Rio Grande do Norte
ARSESP Agéncia Reguladora de Saneamento e Energia do Estado de S3o Paulo
ARSI Agéncia Reguladora de Saneamento Basico e Infraestrutura Viaria do Espirito Santo
ARSP Agencia de Regulagdo de Servigos Publicos do Espirito Santo
ARTESP Agéncia Reguladora de Servigos Publicos Delegados de Transporte do Estado de S&do Paulo
ATR Agéncia Tocantinense de Regulagdo Controle e Fiscalizagdo de Servigos Publicos
MOB Agéncia Estadual de Mobilidade Urbana e Servigos Publicos - Maranhdo
ARIS Agéncia Reguladora Intermunicipal de Saneamento (Santa Catarina)
AGIR Agéncia Intermunicipal de Regulagdo, Controle e Fiscalizagdo de Serv.Publicos Municipais do Médio REGIONAL
ARES-PCJ Agéncia Reguladora dos Servigos de Saneamento das Bacias dos Rios Piracicaba, Capivari e Jundiai
ACFOR Autarquia de Regulagdo, Fiscalizagdo e controle dos Servigos Publicos de Saneamento Ambiental
AGER Agéncia Reguladora dos Servigos Publicos de Erechim
AGERB Agéncia Reguladora de Servigos Publicos Delegados do Municipio de Buritis/RO
AGEREG Agéncia Reguladora dos Servigos Publico Delegados de Campo Grande
AGERJI Agéncia Reguladora de Servigos Publicos Delegados de Ji-Parana
AGERSA Agéncia Municipal de Regulagdo dos Servigos Publicos Delegados de Cachoeiro de Itapemirim
AGERT Agéncia Reguladora de Servigos Publicos Delegados do Municipio de Timon
AGR-DAEA Agéncia Reguladora e Fiscalizados dos Servigos Publicos - Aragatuba
AGR-Tubardo  Agéncia Reguladora de Saneamento de Tubardo
AGRU Agéncia Reguladora dos Servigos Publicos de Saneamento Basico do Municipio de Guarulhos
AMAE Agéncia Municipal de Regulagdo dos Servigos de Agua e Esgoto de Joinville/SC
AMAE Agéncia Reguladora Municipal de Agua e Esgoto de Belém
AR Agéncia Reguladora de Saneamento Basico de Sdo Bernardo do Campo
ARAS Agéncia Reguladora de Aguas e Saneamento Béasico do Municipio de Ponta Grossa MUNICIPAL
AR-Itu Agéncia Reguladora de Servigos Delegados do Municipio da Estdncia Turistica de Itu
ARPF Agéncia Reguladora de Servigos Publicos de Porto Ferreira
ARSAE Agéncia Reguladora do Servigo de Agua e Esgoto de Barcarena/PA
ARSAE Agéncia Reguladora dos Servigos de Agua e Esgotos de Maua/SP
ARSAEG Agéncia Reguladora do Servigo de Agua, Esgotos e Residuos de Guaratingueta
ARSAL Agéncia Reguladora e Fiscalizadora dos Servigos Publicos de Salvador
ARSBAN Agéncia Reguladora de Servigos de Saneamento Basico do Municipio do Natal
ARSEC Agéncia Municipal de Regulagdo de Servigos Publicos Delegados de Cuiaba
ARSETE Agéncia Municipal de Regulagdo de Publicos de Teresina
SANEAR Agéncia de Saneamento do Municipio de Resende
SANEPAR Agéncia de Saneamento de Paragominas
SANESC Agencia de Saneamento de Senador Canedo
SRJ Servigo de Regulagdo de Jacarei/SP
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Fonte: ABAR e Programa de Fortalecimento da Capacidade Institucional para Gestdo em Regulac&o/PRO-REG.

Segundo Santana (2002) e Martins (2002), a criagdo do modelo regulador
nesse periodo pode ser dividida em trés momentos. No primeiro, entre 1996 e
1997, foram criadas as agéncias reguladoras relacionadas com a privatizacao e
a quebra do monopdlio do Estado naqueles setores, tendo como principal
driver a obtencdo de recursos para pagamento da divida publica e para
investimentos nesses setores. No periodo 1999-2000, foram criadas agéncias
orientadas para a busca de melhor eficiéncia e modernizacdo do aparelho de
Estado, especialmente, em setores mais competitivos. Por fim, no periodo
2001-2002, observa-se a criagdao de agéncias com grande diversidade de
finalidades e areas de atuacéo.

Atualmente, de acordo com informagcdes da Associacao Brasileira de Agéncias
de Regulacdo — ABAR e do Programa de Fortalecimento da Capacidade
Institucional para Gestdo em Regulacdo (Casa Civil da Presidéncia da
Republica) existem 69 agéncias reguladoras no Brasil (11 federais, 27
estaduais, 3 agéncias consorciadas e 27 municipais), com atuagcao em
diferentes setores da atividade econdmica. A diversidade observada no
conjunto das agéncias regulatérias brasileiras pode ser atribuida as
caracteristicas do sistema federativo no pais. As agéncias reguladoras
multiplicaram-se em diferentes unidades da federacdo, ndo apenas como
resultado da reforma de desestatizacdo que abrange estados e municipios,
mas também visando responder as titularidades que a propria Constituicdo
define quanto aos servicos publicos.

Em termos conceituais, sdo trés as bases sobre as quais se assentam a
criacdo das agéncias reguladoras brasileiras: (i) delegacao, (ii) credibilidade e
(i) especializacdo dos agentes. Ademais, a esses fatores motivadores da
criacdo das agéncias autbnomas somam-se as falhas de governo, percebidas
pela corrente economicista, para a qual a incapacidade dos agentes
governamentais em enfrentar toda a complexidade administrativa e regulatéria

demanda uma nova ordem institucional.
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Nesse contexto, as agéncias reguladoras brasileiras foram constituidas com
base no modelo norte-americano (independent administrative agencies ou
independent regulatory commissions). Integrantes da Administracdo Publica
Indireta, tais entidades séo instituidas no formato de autarquias sob regime
especial, dotadas de autonomia patrimonial, administrativa e financeira, e com
peculiaridades necessarias a sua atuacdo independente, transparente e

técnica.

Na condicdo de 6érgaos de Estado e ndo de Governo, tém o objetivo de regular
e normatizar setores econdmicos especificos (monopdlios naturais e/ou legais),
bem como zelar pela qualidade da prestacdo dos servigos publicos. Uma das
principais proposi¢cdes do modelo regulatério instituido no Brasil é a da
equidistancia do o6rgdo regulador em relagcdo aos polos de interesse de
regulacdo: poder concedente (governo), concessionarias e usuarios de
servigos publicos. Para lidar com essa questdo, as agéncias reguladoras estédo
instituidas com base num modelo em que sédo colocadas no centro de um
tridangulo isdsceles — com o governo num dos vértices e operadores (empresas
reguladas) e usuarios nos outros dois vértieesentando -se obter uma

equidistancia entre o 6rgao regulador e esses agentes (FACHIN, 1998).

Aspecto critico desse modelo consiste na ado¢do da ideia de separacdo entre
politica e administragdo (WAHRLICH, 1984), resultando na implantacdo de
agéncias reguladoras encarregadas de executar as orientacbes politicas
formuladas no ambito do nucleo estratégico, o que, segundo Peci (2007),
coloca os atributos de autonomia e independéncia do érgéo regulador entre os
elementos chave do modelo regulatério brasileiro. A autonomia aqui referida
corresponde a independéncia necessaria para assegurar o adequado exercicio
de sua missdo. Por sua vez, tal independéncia assume quatro dimensdes:

administrativa, financeira, técnica e funcional.

A independéncia administrativa consiste na dire¢cdo da agéncia por um érgao
colegiado, cujos integrantes tém mandatos fixos, ndo coincidentes com o do
chefe do Poder Executivo e com vedagao de exoneragbes ad nutum. A

independéncia financeira é outro atributo, representada especialmente pela
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cobranca da Taxa de Regulacdo e Fiscalizagcdo dos agentes regulados, e
recebimento de parcelas das participacdes governamentais, como no caso da
ANP — Agéncia Nacional de Petréleo. Por sua vez, a independéncia técnica
deriva da especialidade de suas ag¢les, a qual implica a existéncia de corpo
técnico altamente qualificado nas areas de atuacdo, a fim de garantir maior
eficiéncia regulatéria e reduzir a assimetria de informacdes em relacdo ao
regulado. Finalmente, a independéncia funcional manifesta na prevaléncia de
suas decisbes regulatorias, na condicdo de Ultima instdncia administrativa
prépria da agéncia reguladora, o que torna seus atos imunes a anulacdo ou

revogacao pelo Poder Executivo.

No ambito de atuacéo do “estado regulador”, a independéncia e a autonomia
atribuida as agéncias reguladoras sdo aspectos fundamentais do processo de
criacdo dessas entidades, sendo, ao mesmo tempo, objeto maior de criticas
por parte daqueles que se opbem a esse modelo de atuacdo do Estado na
economia. Segundo PG e Abrucio (2006), “uma burocracia completamente

autbnoma, como todo poder auto-referenciado, traz riscos a sociedade e a

democracia”.

Resta evidente, pois, que o bom funcionamento desse modelo pressupde
mecanismos de governanga que permitam aos entes reguladores executar
eficientemente sua missao, atendendo as demandas que governo, empresas
reguladas e usuérios apresentam. Além da autonomia e independéncia,
mecanismos e rotinas de publicidade, comunicacdo e contato com 0S Usuarios,
a presenca dos colegiados e, mesmo, a existéncia de contratos de gestéo
também se inserem no quadro das praticas e instrumentos de governanca

recomendadas para as agéncias reguladoras no Brasil (Melo, 2002).

Por fim, considerando que, apesar da ampla difusdo do modelo de agéncias
reguladoras na maioria dos setores que antes eram de exclusiva atuagao do
Estado brasileiro, em outros setores, tal como no setor de saneamento, ainda é
possivel observar lacunas no ambiente regulatério e em sua governanca
(MARQUES NETO, 2003), ganha importancia a adocdo de praticas e
mecanismos de governanca que garantam que as entidades do setor publico
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sejam geridas com vistas ao atendimento dos objetivos que lhes foram
estabelecidos pela sociedade.

IV) Governanca Corporativa: aspectos tedricos

Inicialmente, cabe observar que o termo governanca tem sido usado
frequentemente tanto no discurso académico quanto em discussfes comuns
sobre como o setor publico, e outras instituicbes, sdo administradas e como

administram suas relagbes com a sociedade mais ampla (PETERS, 2013).

Ademais, ha de ser ressaltada a diferenca entre administracdo e governanca.
Para Harrison (1998), a governanca ndo estd interessada em executar apenas
0 negdcio, mas em dar direcao global a empresa, em supervisionar e controlar
as acoOes executivas da administracao e em satisfazer as expectativas legitimas
pela prestagcdo de contas e regulacdo, com interesses além dos limites
incorporados.

Assim, uma definicdo geral de governanca € descrita por Dorset e Baker
(1979) como sendo, o exercicio da autoridade, controle, administracdo e poder
de governar, ou seja, € a maneira como o poder é exercido na administracao
dos recursos econdmicos e sociais de um pais com o objetivo de seu

desenvolvimento.

Governancga, segundo Harrison (1998), envolve os principios e as préticas
voltadas para o direcionamento macro da organizagdo, para a Ssupervisao e
controle das ac¢des executivas de sua administragédo e para o atendimento das
expectativas legitimas pela prestacdo de contas. Para Mello (2006), a
governanca € melhor representada pelos elementos principais caracteristicos
da boa governanca, tais como responsabilidade em prestar contas,
transparéncia, participacdo, administracdo de relacionamento, eficiéncia e

equidade.

Para Marques (2007), o conceito de governanca refere-se a forma como as
organizagOes sao dirigidas e controladas. Ainda segunda a autora, governanga
abrange tanto questdes relativas ao poder de controle e direcdo de uma
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organizacdo, quanto aos diferentes niveis e formas de sua implementacdo e
aos variados interesses associados, de alguma maneira, ao funcionamento

daquela.

De acordo com o Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo e
Controladoria Geral da Unido (2016), governancga consiste na “combinacéo de
processos e estruturas implantadas pela alta administracdo, para informar,
dirigir, administrar e monitorar as atividades da organizacdo”, com vistas a

realizagao de seus objetivos.

A governanga € mais bem compreendida em termos dos elementos principais
gque sdo considerados para descrever a boa governancga, tais como: (i)
responsabilidade em prestar contas, (i) transparéncia, (iii) participagéo, (iv)
administracao de relacionamento, e (v) eficiéncia e/ou equidade (EDWARDS,
2002). Para uma efetiva governanga, os elementos acima referidos devem ser
aplicados de forma integrada, como um processo, € nao apenas
individualmente, sendo compreendidos por todos na organizacao.

De forma analoga, Peters (2013) aponta para a existéncia de quatro funcdes
importantes, cuja realizacdo constitui pré-requisito para uma governanca bem
sucedida: (i) estabelecimento de metas, (ii) coordenacdo das metas, (iii)
implementacéo, e (iv) avaliacdo e responsabilizagao.

Cabe destacar, complementarmente, a diferenga entre a nogéo de governanga,
relacionada a aquisicéo e distribuicdo de poder na sociedade, tendo, portanto,
uma grande amplitude, e a nogédo de governancga corporativa, a qual se refere,
estritamente, & forma como as organiza¢cdes empresariais sdo administradas
(PEREIRA, 2010).

A atual énfase dada as praticas de governanca corporativa para o setor privado
origina-se no reconhecimento dos excessos corporativos dos anos 80 e
relatorios da midia sobre os altos lucros nos casos de fraudes. O interesse dos
administradores do setor privado pela governanca corporativa nos anos 90 foi,

dessa forma, resultante das pressoes de investidores e reguladores.
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Os problemas observados nas corporagcdes sao representativos do
denominado “problema de agéncia”’, observado quando os executivos tomam
decisdes com o intuito de maximizar sua utilidade pessoal e n&do a riqueza dos
acionistas, motivo pelo qual sdo contratados (Figura 6). Desta forma, as
origens das demandas por maior atencdo as questdes de governanca
corporativa residem na necessidade enfrentar o “problema de agéncia’ nas
empresas, por meio da utilizagdo de mecanismos voltados para a reducéo de

tal problema.

Figura 6 — Problema de Agéncia.

Qualidade da

Governanca AGENTE PRINCIPAL

‘ Conflito de Interesses

Problema de Agencla Assimetria de Informacao

Fonte: Elaboracgao prépria.

Resta evidente, portanto, que a relacdo entre propriedade e controle é
subjacente ao conceito de governanga corporativa e a seus diversos
instrumentos, 0s quais devem assegurar aos proprietarios equidade (fairness),
transparéncia (disclosure), responsabilidade pelos resultados (accountability) e

cumprimento de leis e normas (compliance).

Uma definicdo simples de governanca corporativa € identificada no relatorio do
comité dos aspectos financeiros de governanga corporativa (CADBURY
REPORT, 1992), o qual a definiu como “um sistema pelo qual as organizacdes
sao dirigidas e controladas”. Para Hodger et al (1996), a definicdo de
governangca corporativa, em termos gerais, pode ser considerada como
preocupada com 0s procedimentos associados com a tomada de deciséo,
desempenho e controle, em providenciar estruturas para dar direcdo global a
organizagdo e satisfazer as expectativas de responsabilidade em prestar

contas para seu exterior.
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Iffert (1998) define a governanga, como a forma dos controladores instituem
mecanismos de monitoramento em relagdo aos administradores e fazem com
gue estes ajam de acordo com o interesse dos controladores (numa visao mais

ampla, stakeholders).

Segundo a Organisation for Economic Co-Operation and Development — OECD
(2004), a governanca corporativa pode ser definida como um conjunto de
relacionamentos entre a geréncia da companhia, seus conselhos, acionistas, e
outros stakeholders. Governanca corporativa também fornece a estrutura pela
gual os objetivos da companhia sdo estabelecidos, os meios para atingi-los e 0
monitoramento dos resultados sdo determinados. A boa governanca deveria
fornecer incentivos especificos para os conselhos e para os gestores na busca
dos objetivos que representam os interesses da companhia e dos acionistas,

bem como deveria facilitar o efetivo monitoramento dos negocios.

ludicibus et al (2003) considera a governancga corporativa um sistema pelo qual
as empresas sao dirigidas e controladas, enquanto para Barret (2005), a
definicAo padréo de governanga corporativa entre economistas e estudantes
juridicos refere-se a defesa dos interesses dos acionistas.

Entre as definicbes propostas para governanga corporativa, cabe destacar
aquela formulada pelo Instituto Brasileiro de Governanca Corporativa (IBGC),

Nnos seguintes termos:

“Governanga Corporativa € o sistema pelo qual as organizacdes
sdo dirigidas, monitoradas e incentivadas, envolvendo os
relacionamentos entre proprietérios, conselho de administracéo,
diretoria e 6rgdos de controle. As boas praticas de governanca
corporativa convertem principios em recomendacgdes objetivas,
alinhando interesses com a finalidade de preservar e otimizar o
valor da organizagdo, facilitando seu acesso ao capital e

contribuindo para a sua longevidade (IBGC, 2015, p.20)".

Assim, resta evidente que, ainda que o termo governanga corporativa nao

tenha uma unica definicdo aceita, € usualmente entendido como representando
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o0 modo pelo qual uma organizacdo € administrada e se relaciona com as
diversas partes interessadas (acionistas, clientes, fornecedores, etc.),

abrangendo também sua estrutura corporativa, cultura, politicas e estratégias.

O sistema de governanca corporativa adotado pelas empresas depende, em
grande parte, do ambiente institucional no qual estdo inseridas. O Estado,
através da definicdo dos sistemas financeiro e legal, modela a formagéo do
mercado de capitais local e do grau de prote¢&o dos investidores, influenciando
o modelo de governanca das empresas. Desta forma, os paises apresentam
diferencas significativas entre os sistemas de governanga corporativa das suas
empresas (SILVEIRA, 2002).

O objetivo central dos sistemas de governanga corporativa ndo é o de intervir
na autonomia das organizacbes, mas, ao contrario, pretende equilibrar a
competitividade e produtividade da empresa com uma gestdo responsavel e
transparente da mesma (MARQUES, 2005 apud MELLO, 2006).

Segundo Silva et al. (2011), as praticas de governanca sdo baseadas em
principios gerais, aplicaveis as empresas publicas ou privadas de um modo
geral, independente de seu porte, pois todas objetivam a melhoria dos
controles e da transparéncia. Segundo Carvalho (2002), os principios de
governancga corporativa sdo um conjunto de valores e regras que embasam a
governanga corporativa no sentido de orientar a gestdo para que possam
atender aos interesses dos stakeholders envolvidos.

Os principios béasicos da boa governanga corporativa sdo, de modo geral,
identificados pelas praticas envolvendo (i) evidenciacdo apropriada, (i) o
desenvolvimento de cdodigos de conduta para os diretores da companhia e de
estruturas internas que promovam a revisao independente de processos, (iii) e
tomada de decisbes dentro da companhia (MARQUES, 2005 apud Mello,
2006).

No mesmo sentido, para ludicibus et al (2003) estabelecem o seguinte conjunto
de valores (ou principios), que deve orientar os modelos de governanca
corporativa, de modo a atender os interesses dos proprietarios da empresa: (i)
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compliance (ou conformidade legal), (i) accountability (ou prestagéo

responsavel de contas), (iii) disclosure (ou transparéncia), e (iv) fairness (ou

senso de justica entre as partes).

Por sua vez, sdo 0s seguintes 0s principios da governanga corporativa,
propostos pelo IBGC (2015):

Transparéncia: Mais do que a obrigacdo de informar é o desejo de
disponibilizar para as partes interessadas as informac¢des que sejam
de seu interesse e ndo apenas aquelas impostas por disposicoes de
leis ou regulamentos. A adequada transparéncia resulta em um clima
de confianga, tanto internamente quanto nas relagbes da empresa
com terceiros. Nao deve restringir-se ao desempenho econdémico-
financeiro, contemplando também os demais fatores (inclusive
intangiveis) que norteiam a acao gerencial e que conduzem a criacao

de valor;

Equidade: Caracteriza-se pelo tratamento justo e isonémico de todos
0s sécios e demais partes interessadas (stakeholders), levando em
consideracdo seus direitos, deveres, necessidades interesses e

expectativas;

Prestacdo de Contas: Os agentes de governanca devem prestar
contas de sua atuacdo de modo claro, conciso, compreensivel e
tempestivo, assumindo integralmente as consequéncias de seus atos
e omissdes e atuando com diligéncia e responsabilidade no ambito

dos seus papéis;

Responsabilidade Corporativa: Os agentes de governanca devem
zelar pela viabilidade economico-financeira das organizacoes, reduzir
as externalidades negativas de seus negocios e suas operacdes e
aumentar as positivas, levando em consideragéo, no seu modelo de
negaocios, os diversos capitais (financeiro, manufaturado, intelectual,
humano, social, ambiental, reputacional, etc.) no curto, médio e longo

prazo.
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Figura 7 — Principios de Governanc¢a Corporativa — IBGC.

Transparéncia

Equidade

Prestacdo de contas

Responsabilidade Corporativa

Principios basicos de Governanca

Fonte: IBGC (2015).

E relevante observar que a importancia dos principios da governanca privada
vai além do ambiente empresarial, na medida em que tais principios constituem
os fundamentos da chamada governanca publica, cuja esséncia consiste na
aplicacdo, na gestdo do setor publico, daqueles principios da governanca
privada, visando maior eficiéncia nessa gestdo e, em ultima andlise, melhoria

de seus resultados para a sociedade.
V) Governanga no Setor Publico

A governancga corporativa no setor publico faz referéncia & administracdo das
agéncias do setor publico através dos principios de governancga corporativa do
setor privado, que sdo totalmente aplicaveis no setor geral do Estado, em que
as agéncias de servicos ndo publicos sdo agrupadas (BHATTA, 2003). Bresser
Pereira (2001) afirma que “a governanca € um processo dindmico pelo qual se
da o desenvolvimento politico, pelo qual a sociedade civil, o Estado e o

governo organizam e gerem a vida publica”.

De acordo com Arnaud (2006), a governancga possui, em sintese, dois sentidos
basicos: a) um sentido amplo, relacionado ao modo de gestdo (privada,
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administrativa e politica) eficaz e b) um sentido restrito, tratando do modo de
participacdo da sociedade civil na producdo de politicas publicas nos niveis
local, regional ou global.

Outra definicdo é dada por Timmers (2000), na qual ele trata a governanca
corporativa no setor publico como governanga governamental e define-a como
a protecdo ao interrelacionamento entre a administracdo, o controle e a
supervisao, feita pela organizagdo governamental, pela situacao organizacional
e pelas autoridades do governo, visando o alcance dos objetivos publicos
eficiente e eficazmente, como, também, comunicar publicamente e providenciar

uma prestacéo de conta para o beneficio da sociedade.

Para Streit e Klering (2005), as ideias a respeito das no¢des de governanca
publica indicam que o conceito faz referéncia a existéncia de estruturas,
mecanismos e regulamentacdes para o exercicio da administracdo publica,
associadas a uma nova pratica, na qual o processo € mais importante que os
resultados em si. Pereira (2010) argumenta que na administracdo publica, a
governanca deve tornar explicito o papel de cada ator, definindo os seus
objetivos, responsabilidades, modelos de deciséo, rotinas, entre outras.

Ha duas bases teoricas fundamentais que explicam a adog&o de principios e
praticas de governancga corporativa no setor publico, a teoria da agéncia e a
teoria da escolha publica.

Para o Instituto Brasileiro de Governanga Corporativa (IBGC), conceitualmente,
a governanga corporativa surgiu para superar o "conflito de agéncia”,
decorrente da separacdo entre a propriedade e a gestdo empresarial. Nesta
situacdo, o proprietario (acionista) delega a um agente especializado
(executivo) o poder de decisdo sobre sua propriedade. No entanto, 0s
interesses do gestor nem sempre estardo alinhados com os do proprietario,

resultando em um conflito de agéncia ou conflito agente-principal.

No setor publico o principal pode ser entendido como o cidaddo, ou o

contribuinte ou mesmo o eleitor que através do seu voto nomeia um agente

47



REINFRA p@ Coaﬁcfocya,,;c

Consultoria

(governante) para gerir o servi¢o publico que é financiado pelo principal através
do pagamento dos impostos.

Os governantes (agentes) sdo nomeados muitas vezes sem a especializagéo
necessaria para realizar a administracdo que lhe é proposta. Além disso,
podem-se verificar situacdes nas quais 0s governantes agem motivados para
gerar beneficio préprio, através da maximizagdo de seus beneficios

econdmicos ou mesmo para se manter no poder.

Dessa forma, de acordo com Slomski (2003), é pertinente afirmar que as
entidades publicas devem ser vistas sob a perspectiva da teoria da agéncia,
pois ao observar o Estado e suas entidades sob o conjunto de contratos que
representam, pode-se verificar claramente a existéncia de uma relacdo de

agéncia, devido a presenca de trés aspectos especificos:

— O agente (gestor publico) dispde de varios comportamentos possiveis a
serem adotados;

— A acao do agente (gestor publico) afeta o bem-estar das duas partes;

— As acdes do agente (gestor publico) dificimente sdo observaveis pelo
principal (cidadao), havendo, dessa forma, assimetria informacional.

A teoria da agéncia lida, portanto, quando aplicada no setor publico, tanto ao
relacionamento entre os dirigentes (principais) e os subordinados (agentes),
guanto, em um sentido mais amplo, ao relacionamento entre a sociedade

(principal) e a organizacdo publica e seus integrantes (agentes).

De acordo Eisenhardt (1989), tais conflitos sdo minimizados, na medida em
que o contrato que rege a relacdo principal-agente € fundamentado em
resultados e/ou quando o principal tem melhores informacgdes para verificar o
comportamento do agente. Em uma relagao contratual entre principal e agente
orientada para resultados, esses influenciam o comportamento do agente ao
forca-lo a justificar os seus objetivos perante o principal. Dessa forma, ademais,
0 agente deve ser recompensado ou penalizado pelo resultado de seu

desempenho.
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Alternativamente, o principal pode estruturar sistemas de informacdes e
mecanismos de monitoramento, entre 0s quais relatérios de desempenho e
instancias organizacionais adicionais, com o objetivo de, por meio de uma
maior disponibilidade de informacdes sobre o comportamento do agente,
reduzir a possibilidade de conflitos de interesse na relagdo principal-agente.

A governanca, portanto, tem o papel de intermediar essa relagdo e minimizar
esses riscos, na medida em que assume a forma de mecanismos, regras e
rotinas que obriguem o governante (agente) a prestar contas de seus atos e
gastos, bem como a agir de acordo com os interesses da populagéo, obtendo,
de maneira eficiente, o resultado esperado.

A teoria da escolha publica é o ramo da economia que estuda a forma como o
governo toma decisOes acerca de tributos, orcamento, regulamentacéo e
outras politicas. Assim, para Samuelson e Nordhaus (2012), ela questiona o
“como”, 0 “qué” e o “para quem” do setor publico. Segundo os tedricos da
escolha publica, a tomada de decisbes politicas ocorre de acordo com um
conjunto de regras, entre as quais a mais importante € que essas decisées sao

tomadas pelos representantes eleitos.

Esses autores destacam, ademais, 0 pressuposto de que os politicos se
comportam de modo a maximizar a probabilidade da sua elei¢ao, ou seja, eles
sdo maximizadores de votos, entendendo como principal diferenca entre os
politicos e os administradores de empresas privadas o fato de que os primeiros
buscam ganhar elei¢cdes, enquanto os ultimos procuram maximizar os lucros de

suas empresas.

Dessa forma, Samuelson e Nordhaus (2012) afirmam que nem sempre as
escolhas publicas conduzem a eficiéncia. Para tais autores, as decisdes
coletivas podem ser divididas em trés categorias: (i) prejudiciais (ocorrem
guando o governo toma medidas que pioram a situacdo de todos), (i) as
redistributivas (ha simplesmente um resultado redistributivo, em que beneficios
sdo transferidos entre diferentes segmentos da sociedade), e (iii) eficientes
(nas quais as acdes coletivas podem produzir melhorias para alguns, sem
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piorar a situacdo dos demais). Assim sendo, as “falhas do governo” acontecem
guando as suas acdes ndo conduzem a melhoria da eficiéncia econémica ou

quando redistribui beneficios de forma injusta.

De acordo com Buchanan e Tollison (1984) apud Mello (2006), a teoria da
escolha publica estuda o comportamento dos individuos no setor
governamental, isto é, o comportamento das pessoas em suas capacidades
como votantes, candidatos, representantes eleitos, lideres ou membros de
partidos politicos e burocratas (todos esses sao papéis de escolha publica)
para a composicao de resultados que serdo ou deveriam ser observados. Essa
teoria destina-se, portanto, a oferecer uma compreensdo, uma explicagcéo, das

interacdes institucionais complexas do setor publico.

Nesse contexto, a teoria da escolha publica é aplicavel, também, as
organizagOes conhecidas como grupos de interesses, as quais estao situadas
entre os eleitores e os politicos, para representarem individuos ou empresas e
gue estdo organizados para pressionar por um conjunto especifico de

interesses ou de assuntos.

Portanto, com fundamento na teoria da escolha publica, os principios e as
praticas de governanca publica destinam-se a minimizar a ocorréncia de “falhas
de governo”, sob a forma de decisbes que néo resultem em maior eficiéncia
econbmica e/ou em uma distribuicdo justa de beneficios entre os diferentes

segmentos da sociedade.
Principios da Governanca no Setor Publico

E necessario compreender que, dada a complexidade do setor publico,
constituido por entidades com diferentes arcaboucgos legais e, portanto, sem
uma forma ou tamanho organizacional padrdo, ndo é possivel identificar um
anico sistema de governanga, da mesma forma como ndo h4a um Unico modelo
de administracdo publica (MARQUES, 2005 apud Mello, 2006). Desse modo,
torna-se necessario compreender a diversidade do setor publico, bem como os
diferentes modelos de governanca adotados nos diferentes paises e nos
diferentes setores, o0s quais estabelecem diferentes arranjos de
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responsabilidades, de prestacao de informacfes e modelos de decisao (IFAC,
2001).

Assim, a formulacdo de boas praticas de governanca aplicdveis ao setor
publico implica identificar e articular principios e elementos comuns, relevantes
em contextos especificos, que podem ser associados a boas estruturas de

governancga publica.

Destaca-se, portanto, na literatura referente a governanca no setor publico, a
existéncia de dimensdes (ou valores) relevantes, independentemente do
conceito ou modelo especificamente proposto pelos diferentes autores. Tais
dimensbGes (ou valores) da governanca aplicada ao setor publico séo
relevantes, pois, representam os direcionadores (ou referéncias) fundamentais
para o desenho (ou proposi¢do) das praticas e instrumentos dessa governanca
(ou seja, tais praticas e instrumentos devem ter por objetivo materializar tais

dimensdes ou valores).

O Banco Mundial (1992) estabeleceu de forma ampla as seguintes dimensdes

para a boa governanca:

— Administracdo: Cuida da melhora da capacidade de gerenciamento
econdmico e de prestacéo de servicos sociais, enfatizando aspectos
relacionados a capacidade burocrética;

— Quadro legal: Envolve inUmeras regras conhecidas previamente,
cujo cumprimento é garantido por um 6rgéo judicial independente e
procedimentos para modifica-las, caso n&o sirvam mais aos

propdsitos inicialmente estabelecidos;

— Transparéncia e participacdo: Consideradas fundamentais para
aumentar a eficiéncia econdmica, envolvem a disponibilidade de
informacdes sobre as politicas governamentais, a transparéncia dos
processos de formulacdo de politica e alguma oportunidade para que
os cidadaos possam influenciar a tomada de decisdo sobre as

politicas publicas.
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Kickert (1997) identifica na governanca publica um significado mais geral do
que o usual e limitado encontrado nos negdcios e da interpretacdo orientada
para o mercado vinda do conceito de administracdo. Para ele, a governanca
publica é também relativa a legalidade e legitimidade, mais que um rigido valor
de mercado, em que a interacdo entre o contexto politico e o social representa
um papel crucial.

Figura 8 — Elementos da Governanca no Setor Publico.

Responsabilidade
para prestar
contas

(accountability)

Supervisdo Controle

Fonte: Timmers (2000).

A compreensdo da governanca no setor publico como resultante da
composicdo de diferentes dimensdes fundamenta o trabalho de Timmers
(2000), o qual estrutura a governanca no setor publico a partir de quatro
elementos (representados na Figura 8):

— Administracdo: relativo a realizacdo dos objetivos da organizacao
publica, por meio da estruturacdo e desenvolvimento de processos

internos;

— Controle: referente ao sistema de instrumentos e procedimentos

necessarios a manutencdo da organizacdo direcionada para o

alcance dos objetivos politicos para ela estabelecidos;
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— Supervisdo: elemento estabelecido para assegurar o alinhamento
dos objetivos da organizagdo com os interesses e as necessidades
da sociedade;

— Accountability (ou responsabilidade em prestar contas): referente a
obrigatoriedade da organizacéo publica (e seus gestores) de informar

sobre as ag0es realizadas e o emprego dos poderes delegados.

Barret (2001) destaca a relevancia da transparéncia como dimensdo da
governanca publica, na medida em que, segundo ele, transparéncia € essencial
para ajudar a medir qual grupo publico é totalmente responsavel e também, é
parte central para a boa governancga.

O estudo 13 do Public Sector Committee (PSC), da Internacional Federation
Accountants (IFAC) define os principios e recomendac¢des da governanca
corporativa para o setor publico, com o objetivo de contribuir para a melhoria da
transparéncia e do controle sobre o desempenho da gestdo. Mais
especificamente, sdo listados o0s seguintes principios de governanca
corporativa, no contexto do setor publico (PSC/IFAC, Study 13. 2001):

— Transparéncia: A transparéncia € necessdaria para garantir que as
partes interessadas possam ter confianca na tomada de decisdes e
nas acbfes das entidades do setor publico, na gestdo de suas
atividades e nos gestores. Ser transparente, através de consultas aos
stakeholders e comunicacdo completa, precisa e clara, conduz a

acOes efetivas e tempestivas e suporta o0 necessario controle.

— Accountability: é o processo através do qual as entidades e os
gestores publicos sdo responsabilizados pelas proprias decisbes e
acOes, incluindo o trato com os recursos publicos e todos os
aspectos de desempenho, e submetem-se ao exame minucioso de
um controle externo. Requer uma compreensdao clara das
responsabilidades das partes envolvidas e a definicdo de papéis na
estrutura. Representa a obrigacdo de responder a uma
responsabilidade conferida.
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— Integridade: compreende a retiddo e a inteireza nos
relacionamentos. Baseia-se na honestidade e objetividade, e
elevados padrbes de decéncia e probidade na gestdo dos fundos
publicos e dos assuntos de uma entidade. E dependente da eficacia
da estrutura do controle e dos padrdes de profissionalismo. Reflete-
se tanto nos processos de tomada de decisdo da entidade como na
qualidade de seus relatorios financeiros e de desempenho.

Outra contribuicdo a ser considerada € aquela dada por Barrett (2005), o qual
aponta dois conjuntos de principios fundamentais a serem seguidos pelas
entidades do setor publico, a fim de constituir de forma efetiva uma estrutura de
boas praticas de governanca. O primeiro deles, referente as qualidades
pessoais dos gestores publicos, é formado por (i) lideranca, (ii) integridade e
(i) compromisso. O segundo conjunto de principios, o0s quais estdo
relacionados as estratégias, sistemas, politicas e processos organizacionais
préprios de cada contexto, abrange (i) responsabilidade em prestar contas, (ii)

integracao e (iii) transparéncia.

No mesmo sentido, Marques (2007), ao mesmo tempo em que reconhece a
existéncia de diferentes abordagens para representar a governanga corporativa
no setor publico, argumenta que, independentemente de qual seja a
abordagem empregada, a boa governanca corporativa, tanto no setor puablico

guanto no privado, demanda:

— Uma clara identificagdo e articulacdo das definicdbes de
responsabilidade;

— Uma compreensao real das relagOes existentes entre os stakeholders
(partes interessadas) da organizacdo e outros interesses para
controlar os seus recursos e dividir resultados;

— Sustentacdo da gestdo, particularmente do nivel superior.

Ainda segundo essa autora, dado que as organizacdes do setor publico devem

ter compromisso com a integridade de suas acdes, € possivel associar o
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conceito de governanga corporativa a nocdo de accountability, ou seja, a
responsabilidade em prestar contas.

Outro autor que descreve 0s principios de governanca corporativa é Pereira
(2010), o qual identifica, em termos gerais, 0S seguintes principios
fundamentais, apliciveis igualmente a governanca dos setores privado e
publico: (i) transparéncia, (ii) equidade, (iii) cumprimento das leis (compliance),
(iv) prestacao de contas, e (v) conduta ética.

Quadro 3 — Principios da Governanga no Setor Publico.

Autor Principios (ou dimensdes)
- Administracao;

- Quadro Legal;

- Transparéncia,;

- Participagao (social);

- Legitimidade;

- Legalidade (compliance).
- Administracao;

- Controle;

- Supervisao;

- Accountability.

- Transparéncia;

IFAC (2001) - Accountability;

- Integridade.

- Lideranga;

- Integridade;

- Compromisso;

- Accountability;

- Integracéo;

- Transparéncia.

- Integridade;

Marques (2007) - Accountability;

- Administragéo.

- Transparéncia,;

- Accountability;

Pereira (2010) - Equidade;

- Etica;

- Legalidade (compliance).

Banco Mundial (1992)

Kickert (1997)

Timmers (2000)

Barret (2005)

Fonte: Elaboracéo prépria.

O Quadro 3 sintetiza os principios da governanca no setor publico apontados
pelos autores mencionados anteriormente. Com base na analise dos pontos
em comum das contribuicbes desses autores, é possivel identificar principios

(ou dimensdes) da governanca no setor publico, que se constituem em
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referéncias para avaliagdo das praticas de governanca adotadas no setor
publico. Sdo eles: (i) transparéncia, (ii) accountability, (iii) controle, e (iv)

administracao.

A transparéncia, entendida como a ampla disponibilizacdo de informacgdes
sobre das acbes e dos eventos que afetam a existéncia e o funcionamento das
organizacdes, € condicdo necesséria para que os integrantes da sociedade
possam avaliar a adequagcdo do uso dos recursos publicos, bem como os
resultados alcancados. Relacionado a transparéncia, h4 de se destacar a
relevancia dos relatorios e demais documentos utilizados para tornar publicas
as ac0Oes e decisdes da organizacdo publica, os quais devem ser consistentes

e claros.

Observa-se, no ambito da contribuicdo de Timmers (2000), a distingdo entre os
conceitos de accountability e controle, tal como explicado a seguir:

— Controle corresponde a capacidade de um ator em fazer que outro
atenda as demandas daquele, pela imposicdo de restri¢cdes,
penalidades e incentivos, podendo ser hierarquico, politico e social.
Abrange:

o Controle hierdrquico: com base na relagdo de autoridade que
se estabelece entre 0 nomeador e o nomeado; € fortemente
sustentado no paradigma classico da burocracia, que
pressupde autoridade Unica e relagdes verticais de comando e
controle;

o Controle politico: implica a supervisdao permanente exercida
por multiplos atores — e ndo apenas pelo Executivo. O
significado de controle politico decorre da exigéncia de
accountability desses entes reguladores;

o Controle social: entendido como a participacdo de usuérios e
nao-usudrios dos servigos de saneamento na sua provisao, no
acompanhamento e fiscalizacdo da sua prestagéo e, ou, no

processo de tomada de decisdo sobre politicas e programas.
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— Accountability é um conceito mais amplo, que inclui a existéncia de
condi¢cbes para os cidadaos participarem da definicdo e avaliacdo
das politicas publicas, premiando ou punindo 0s responsaveis,
abrangendo a disponibilidade de informacfes sobre a atuacéo dos
governos e seus resultados, bem como a existéncia de instituicbes

gue permitam contestar as agdes do poder publico.

Por fim, a dimensdo administracdo refere-se, em termos pessoais, ao
comprometimento dos gestores da organizagdo publica com a efetiva
realizacdo dos objetivos sociais e politicos dessa organizacdo e, em termos
institucionais, aos atributos de autonomia e independéncia deciséria
formalmente estabelecidos para o processo de tomada de decisdes na referida

organizagao.

Os principios aqui identificados encontram correspondéncia nas boas praticas
de governanca publica recomendadas pelo IFAC (2001) para governanca na
administracdo publica. Essa entidade internacional apresenta suas
recomendacdes, focando aspectos especificos da existéncia e do
funcionamento das organizag¢fes publicas. Portanto, segundo o IFAC (2001),
as boas préticas de governanca no setor publico dizem respeito as seguintes
areas de aplicacéo:

- Padrdes de Comportamento: referentes ao exercicio da lideranca
para a determinacao de valores, padrbes de comportamento e cultura
da organizagéo;

— Estruturas e Processos organizacionais: relacionados a forma
como a alta gestdo é indicada, as responsabilidades sdo definidas e

a organizacgao se torna confiavel;

— Controle: associado aos controles estabelecidos com o propdésito
contribuir para o alcance dos objetivos da entidade, a eficiéncia a
efetividade das operagbes, a confiabilidade dos relatérios e a

conformidade com relag&o a aplicacdo de leis e regulamentos.
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Relatérios Externos: relacionados a forma como a alta gestdo da
organizagdo demonstra sua responsabilizacdo pela administracao
das finangas publicas e desempenho no uso dos recursos.

Figura 9 — Principios e Areas de Aplicacdo da Governanga no Setor Publico.

Ad mlnlstra(;ao Padrdes de
Comportamento
Estrut.&Processos
X Organizacionais
A i Relatdrios
Transparéncia ‘

Fonte: Elaboracéo prépria.

Dessa forma, € possivel estabelecer, conforme demonstrado na Figura 9, o

seguinte conjunto de relacionamentos entre o0s principios de governanca

publica propostos e as areas de aplicacdo apontadas pelo IFAC (2001):

Administracéo: a integridade e o comprometimento dos gestores
séo refletidos nas recomendacOes relacionadas aos “padroes de
comportamento”, enquanto as recomendacgfes referentes a
“estruturas e processos organizacionais” tratam das formas de
escolha e indicacao dos dirigentes;

Controle: os controles politico e social sdo contemplados nas
recomendacbes referentes a area “controle”, enquanto as
recomendacdes relacionadas aos “padrbes de comportamento”
referem-se ao controle hierarquico;

Accountability: a responsabilidade em prestar contas dos atos da
organizacdo publica da origem a recomendacdes tanto relativas a
“relatérios externos”, na medida em que se referem a forma e

confiabilidade das informacdes prestadas, quanto a “estruturas e
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processos organizacionais”, relativas aos mecanismos institucionais
de responsabilizacao dos gestores publicos;

— Transparéncia: as recomendacbes acerca do “controle” e dos
“relatérios externos”, ao assegurarem a forma mais clara e
transparente de informar a sociedade acerca das decisdes e acdes
da organizacdo publica, atendem a observancia do principio da

transparéncia.
VI) Governanca em agéncias reguladoras — a governanca regulatoria

Nos segmentos econdmicos relacionados a infraestrutura econdmica,
caracterizados, em geral, pela presenca de utilities (tais como nos setores de
distribuicdo de energia elétrica, abastecimento de agua e esgotamento
sanitério), a regulacdo tem atuacao relacionada aos direitos de propriedade, na
medida em que a natureza dos investimentos nesses segmentos cria incentivos
para que, uma vez realizados, 0s governos expropriem as empresas pela
imposicdo de novas metas ou pelo aumento de custos. Por esse motivo, torna-
se necessario que os governos se comprometam de forma crivel a ndo fazé-lo,
compromisso esse conseguido pela delegagédo da regulacdo para agéncias
independentes.

Tais agéncias recebem, portanto, competéncia legal para buscar, por meio da
regulacdo, diversos beneficios sociais: provisdo de energia elétrica e agua
potavel, ampliacdo e melhoria de infraestruturas puablicas, entre outros. Tém,
portanto, papel crucial na governanca de um setor, industria ou servigco
(elaborando normas e assegurando a execucdo de politicas que contribuam
para a sociedade, o meio ambiente e a economia). Ademais, o regulador é
normalmente visto como um &rbitro, mediando interesses e tomando decisfes

finais em relag&o a interesses dos diferentes atores.

A relacdo entre regulacdo e governanca regulatoria fica evidente, portanto, na
medida em que existem muitas evidéncias empiricas de que a boa governanca
regulatoria é primordial para o bom desempenho dos mercados regulados e
realizacdo do interesse publico.
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Na medida em que tal relacdo resulta da transparéncia, tecnicidade e
estabilidade da atuacdo das agéncias reguladoras, torna-se critica a existéncia
de mecanismos que assegurem a presenca desses atributos nas agéncias

reguladoras. Emerge dai a nocao de governanca regulatéria.

Para Gutiérrez (2003), governanca regulatoria refere-se aos mecanismos que
restringem o comportamento discricionario dos governos na forma de um

sistema regulatorio transparente, previsivel e sustentavel ao longo do tempo.

Alternativamente, governanca regulatéria pode ser entendida como o conjunto
de processos, costumes, politicas, leis, regulamentos e instituicbes que
interferem ou refletem a maneira como o ente regulador é dirigido, administrado
ou controlado (ANVISA, 2008). Ainda segundo essa entidade, o termo
compreende também o estudo sobre as relagbes entre os diversos atores
envolvidos, os stakeholders, e os objetivos pelos quais a agéncia reguladora se

orienta no processo de regulamentacéao.

Segundo Levy e Spiller (1994) apud Pavao (2008), governanga regulatoria
“‘compreende 0s mecanismos que as sociedades utilizam para restringir a
discricionariedade regulatéria, bem como resolver os conflitos que possam
resultar dessa restricdo”. Governanca regulatoria pode ser entendida também
como O conjunto de instrumentos que proporcionam maior legitimidade,

eficiéncia e accountability por parte dos reguladores (OLIVEIRA, 2017).

A partir desses autores, € possivel conceituar governanga regulatoria como
sendo o desenvolvimento sistematico e a implementacdo de politicas gerais
referentes a utilizacéo dos poderes regulatorios, por meio de rotinas, critérios e
instrumentos transparentes, previsiveis e sustentaveis no tempo, com objetivo
de limitar a atuacdo discricionaria do poder publico em dominios relevantes

para a sociedade.

Resta evidente, pois, que uma adequada estrutura de governanca e as boas
praticas regulatdrias sao indispensaveis para o bom trabalho do regulador e,

acima de tudo, para conferir credibilidade as instituicbes e as normas legais. A

60



REINFRA p@ Coaﬁcfocya,,;c

Consultoria

estrutura de governanca envolve a clara definicAo de competéncias, poderes,

nivel de independéncia e mecanismos de prestacao de contas.

A definicdo dos elementos essenciais ou principios para governanga regulatoria
assume, portanto, natureza relevante. Nesse sentido, torna-se necessaria a

identificag&o de tais elementos.

Para Cruz (2009), a estrutura de governanca das agéncias reguladoras deve
incorporar 0s mecanismos sociais Uteis para restringir a agdo discricionaria do
regulador e solucionar os conflitos que essas restricbes venham a causat,
sendo elaborada pelas instituicdes internas de cada pais (Poderes Legislativo,
Executivo e Judiciario, os costumes e outras normas informais amplamente
aceitas, as caracteristicas da competicdo de interesses na sociedade e a
capacidade administrativa existente), o que leva a diferentes arranjos

regulatorios.

No entanto, a despeito da inexisténcia de um formato Unico para a organizagao
e atuacdo das agéncias reguladoras, é possivel identificar, a partir da
contribuicdo de diversos autores, a existéncia de elementos comuns na
definicAo de mecanismos e praticas de governanca regulatoria, bem como dos

resultados delas esperados.

A partir do trabalho de Gilardi (2003) apud Cruz (2009), as estruturas de
governanca das agéncias reguladoras devem reforcar os seguintes elementos

da atividade regulatoria:

— Autonomia: agéncias reguladoras autbnomas sao mais aptas a
adotar processos decisorios mais flexiveis, essenciais para a

realizacdo de ajustes regulatorios;

— Compromisso com credibilidade: as agéncias reguladoras e suas
decisbes devem ser independentes em relacéo a influéncias politicas
e pressOes eleitorais rotineiras, o que estd associado a selecdo e
mandato dos seus dirigentes e ao nivel de conhecimento técnico de

seus integrantes;

61



REINFRA p@ Coa.cfocya,,;q

Consultoria

Estabilidade: as agéncias reguladoras devem manter um ambiente
regulatdrio estavel e previsivel, para o que é essencial a autonomia e
independéncia em relagdo as mudancas nas politicas

governamentais de curto prazo;

Participacdo publica e transparéncia: o processo decisoério das
agéncias reguladoras é mais aberto e transparente que outros
nacleos burocraticos e, assim, € mais sensivel aos interesses sociais
difusos. Assim, abertura e transparéncia no processo estao
relacionadas a nocao de accountability.

Na mesma direcdo, Salgado (2003) prop0s o0 seguinte conjunto de

caracteristicas na atuacdo das agéncias de regulacdo, com vistas ao

cumprimento adequado de sua missao:

Autonomia e independéncia decisoéria;
Ampla publicidade de normas, procedimentos e agdes;

Celeridade processual e simplificagdo das relagdes entre

consumidores e investidores;

Participagdo de todas as partes interessadas no processo de

elaboracdo de normas regulamentares, em audiéncias publicas; e

Limitacdo da intervencéo estatal na prestagdo de servi¢cos publicos,

aos niveis indispensaveis a sua execugao.

Para Correa et al. (2006), a estrutura da governanca regulatoria abrange os

seguintes elementos: (i) Autonomia; (ii) Processo decisorio, (iii) Instrumentos de

decisado, e (iv) Accountability. Com base no trabalho de Gomes (2007), é

possivel identificar como tragos caracteristicos da governanca das agéncias

reguladoras, necessarios para o funcionamento eficiente e eficaz do arranjo

regulatdrio, (i) independéncia decisoria, (i) autonomia, (iii) accountability, e (iv)

transparéncia.
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Dada a relevancia do tema, a OCDE patrocinou a publicagédo de “Indicators of
regulatory management systems” (JACOBZONE et al, 2007), na qual s&o
listados, como principios da governanca regulatoria, (i) accountability, (ii)
transparéncia, (iii) eficiéncia/efetividade, (iv) responsividade, (v) visdo de futuro,

e (vi) compliance/equidade.

A partir de Ramalho (2009), é possivel associar a estrutura de governancga das
agéncias reguladoras os seguintes elementos: (i) independéncia, (i) a
autonomia administrativo-financeira, (iii) a auséncia de subordinagao
hierdrquica a instdncia do Poder concedente do servico regulado, e (iv) a
estabilidade e mandato fixo dos dirigentes. Ainda segundo esse autor, a
autonomia das agéncias reguladoras objetiva minimizar o risco de que tais
agéncias atendam prioritariamente os interesses das empresas prestadoras
dos servigos publicos regulados. Dessa maneira, estruturas de governanga que
contribuem para a independéncia e autonomia das agéncias reguladoras
favorecem a adocdo de solugcbes técnicas, e ndo politicas, como
frequentemente ocorre nos Orgdos da administracdo direta e indireta

subordinados ao Poder Executivo.

A partir de Santos (2009), é possivel identificar, como elementos fundamentais
da governanca regulatoria, (i) autonomia, (ii) transparéncia, (iii) mecanismos de
selecdo dos dirigentes das agéncias reguladoras, (iv) mecanismos de controle
social, (v) mecanismos de analise de impacto regulatério, e (vi) e sistemas de

gestéo por resultado.

Segundo Oliveira (2016), diversos elementos podem direcionar as boas
praticas de governanca regulatéria, tais como: incremento da avaliagdo por
indices de qualidade regulatoria; reforgo da participagéo social planejamento e
controle da acdo regulatéria, institucionalizacdo e ampliagdo da Analise de
Impacto Regulatério (AIR), dentre outros.

O Quadro 4 reune os principios ou elementos da governanga regulatéria, de

acordo com os diferentes autores mencionados. E possivel identificar nele
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elementos comuns, que constituem a referéncia tedrico-conceitual para a

resposta da questéo de pesquisa formulada neste trabalho.

Quadro 4 — Principios da Governanca Regulatoria.

Autor Principios

- Autonomia;

- Accountability;

- Processo decisorio;

- Instrumentos de deciséo.

- Accountability;

- Transparéncia,;

- Eficiencia/efetividade

- Responsividade;

- Vis&o de futuro;

- Compliance/ Equidade.

- Autonomia;

- Transparéncia;

- Selecao de dirigentes;

- Controle social;

- Andlise de Impacto Regulatorio;
- Gestéao por resultados.

- Avaliag&o de resultados;
Oliveira (2016) - Analise de Impacto Regulatorio;
- Participacdo social.

Correa et al. (2006)

Jacobzone et al (2007)

Santos (2009)

Fonte: Elaboracéo prépria.

A partir da identificagdo dos pontos em comum das contribuicbes mencionadas
anteriormente, é aqui proposto, como principios de referéncia para avaliacdo
das praticas de governanga regulatéria, um conjunto consolidado de

caracteristicas pertinentes as agéncias reguladoras, composto por:

— Accountability: refere-se ao processo pelo qual a agéncia reguladora e
seus dirigentes prestam contas de suas decisdes e ac¢des, incluindo
aquelas relacionadas ao uso dos recursos publicos e ao alcance dos
objetivos e metas estabelecidas para o seu desempenho, submetendo-
se ao exame e contestacdo por parte de instituicdes e instancias
externas. Adicionalmente, envolve as condi¢cbes para que os diferentes
stakeholders participem da definicho e avaliagdo das atividades

regulatoérias;

— Transparéncia: compreende o conjunto de instrumentos e rotinas de

comunicacdo e consulta as partes interessadas nos servi¢cos regulados,
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capazes de assegurar a informacdo a sociedade acerca das decisdes e

acOes do regulador;

— Independéncia Decisoéria: relacionada ao exercicio da regulagdo com a
observancia equilibrio do sistema regulado, de acordo com a pauta das
politicas publicas para o setor regulado. Deve ser manifestada em
relacdo a todos os interesses envolvidos com a atividade regulatoria
(Poder Concedente/Governo, Delegatarios/Regulados e
Usuérios/Consumidores), de modo a garantir isencdo e predominio da
tecnicidade no uso dos instrumentos regulatérios, envolvendo questdes

relativas ao processo decisorio e selecdo de dirigentes;

— Autonomia: referente a disponibilidade de recursos e instrumentos
necessarios para que a agéncia reguladora exerca sua atividade sem ter
gue recorrer ao governo ao qual esta vinculada. Manifesta-se na forma
de autonomia administrativa (ou liberdade para organizar seus servi¢os),
de autonomia financeira e de um regime de pessoal proprio (adequado

as suas necessidades).

Uma vez definido o conceito de governanca regulatéria, bem como seus
principios e dimensdes, sdo estabelecidas praticas e mecanismos,
relacionados aos construtos mencionados, a serem incorporados ao desenho

das agéncias reguladoras, 0s quais sao apresentados no Quadro 5.

As préticas e mecanismos relacionados a boa governanga regulatoria
apresentados no referido quadro resultam da consolidagédo das conclusdes e
propostas extraidas dos trabalhos dos seguintes autores: IFAC (2001), Das e
Quintyn (2002), Gutiérrez (2002), Barrett (2003), Salgado (2003), Bortolotti e
Perotti (2006), P6 e Abrucio (2006), Marques (2007), ANVISA (2008) Canédo-
Pinheiro (2010), Levi-Faur (2010), Pereira (2010), Silva et al. (2011), OCDE
(2012), Sales et al. (2015).
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Quadro 5 — Préticas e mecanismos de Governanga Regulatoria.

Principio

Pratica de Governanca Regulatéria

Accountability

Obrigacéo de apresentagéo de relatério periddico de atividades ao titular dos senicos publicos regulados;

Emprego de guias (guidelines) para as decisdes regulatérias;

Regras de prazos para as decisdes;

Regras que exigem justificativas detalhadas e técnicas das decisdes (Anélise de Impacto Regulatério);

Procedimentos de audiéncias publicas e de recurso das decisoes;

Regras para a remocéo de dirigentes de 6rgéos reguladores em casos de ma conduta comprovada;

Conselho Consultivo (com participagéo dos stakeholders);

Ouvidoria com mandato;

Transparéncia

Publicidade de todos os atos e atas de deciséo;

Justificativa por escrito para cada voto e decisdo dos dirigentes;

Audiéncias/consultas publicas (realizagao);

Publicagéo de relatérios periddicos de atividades;

Independéncia Deciséria

Estrutura de direcdo das agéncias (direcdo colegiada);

Procedimentos de selegdo/nomeacgdo dos dirigentes (aprovagdo por instancia legislativa/social; Pré-requisitos
quanto a qualificacdo dos dirigentes);

Estabilidade/mandatos (fixos; néo coincidentes) dos dirigentes;

Quarentena dos quadros diretivos;

Delegacdo normativa (poder de emitir portarias);

Ultima instancia de recurso no ambito administrativo;

Autonomia

Natureza institucional sem subordinag&o hierarquica;

Orgamento proprio/Fontes préprias de recursos;

Quadro de pessoal préprio;

Procedimentos de selegéo/contratacdo pessoal

Fonte: Elaboracgéo proépria.

A andlise das caracteristicas apontadas pelos diferentes autores mencionados,

bem como aqui propostas, revela a énfase posta em aspectos voltados para

assegurar que a sua gestao seja orientada para o atendimento dos interesses

maiores e de longo prazo da sociedade, no que se refere as condicbes

econbmicas e operacionais da prestacdo dos servicos publicos objeto de

delegacdo ao setor privado. Em outros termos, tais caracteristicas sao

predominantemente relacionadas a governanca das agéncias reguladoras.

Governanca Regulatdria no Setor de Saneamento

Saneamento é o conjunto de medidas que visa preservar ou modificar as

condi¢cdes do meio ambiente com a finalidade de prevenir doencgas e promover
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a saude, melhorar a qualidade de vida da populacdo e a produtividade do
individuo e facilitar a atividade econémica. No Brasil, 0 saneamento basico é
um direito assegurado pela Constituicdo e definido pela Lei n. 11.445/2007
como 0 conjunto dos servigos, infraestrutura e Instalacbes operacionais de
abastecimento de &gua, esgotamento sanitario, limpeza urbana, drenagem

urbana, manejos de residuos sélidos e de aguas pluviais.

O setor de saneamento é um dos que apresentam maior complexidade, do
ponto de vista regulatério, na medida em que nele estdo associadas
caracteristicas tipicas de uma atividade passivel de exploracdo econdmica
(como é o tratamento de efluentes industriais) com a natureza publica dos bens
e servicos por ele produzidos, ao mesmo tempo em que apresenta uma
infinidade de interfaces com politicas publicas especificas (de saude,

ambiental, recursos hidricos, urbanismo).

hY

A regulacdo dos servicos em rede, a semelhanca dos servicos de
abastecimento de agua e de esgotamento sanitario, 0os quais sdo monopadlios
naturais, é do tipo “substitutiva do mercado”, ou seja, a regulacdo deve emular
o0 mercado, induzindo a eficiéncia por meio da criacdo de um cenario artificial
de competicdo e da adocdo de parametros de eficiéncia a partir de dados
obtidos em outros cendrios. Surgiu dai as agéncias reguladoras dos servigos

de saneamento basico no Brasil.

A atuacéo dessas agéncias no Brasil, observando as diretrizes nacionais para
0 saneamento basico, estabelecidas pela Lei Federal n. 11.445/2007 ou Lei
Nacional do Saneamento Béasico (LNSB), e o seu Decreto Federal
regulamentador n. 7.217/10, abrange ndo apenas o acompanhamento dos
termos dos contratos de concessao vigentes, mas, também o estabelecimento
de niveis de eficiéncia e qualidade dos servicos, contribuindo para a

universaliza¢ao dos servicos.

As atividades de regulacdo séo, no presente contexto, exercidas por agéncias
independentes, sob a forma de autarquias especiais, que gozam de autonomia

administrativa, orcamentaria e decisoria.
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Do total de 69 agéncias reguladoras em atuagdo no Brasil, 54 atuam na
regulacdo do setor de saneamento, sendo 24 agéncias estaduais
(multissetoriais, ou seja, atuam simultaneamente na regulacdo de mais de um
servico publico), 27 agéncias municipais (concentradas, em sua maioria, na
regulacdo de servicos de saneamento) e 3 agéncias intermunicipais
(resultantes da formacdo de consoércios de municipios para a regulacdo de

servicos de saneamento).

A Figura 10 evidencia que a maior parte das agéncias reguladoras dos
servicos de saneamento bésico foi criada apds a edicdo da Lei Nacional do
Saneamento Bésico em 2007.

Figura 10 — Numero de AR’s dos servicos de saneamento nos Brasil (2015).
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10 +
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Fonte: ABAR (2015).

Aquelas 54 agéncias reguladoras dos servigcos de saneamento, de acordo com
dados do Sistema Nacional de Informacdes sobre Saneamento — SNIS
(BRASIL, 2015) e da ABAR (2015), tém sob sua jurisdicdo regulatéria uma
populacdo superior a 99 milhdes de habitantes. Considerando a atual
populagdo brasileira (mais de 200 milhdes de habitantes), esses numeros
revelam que ainda h& parcela significativa da populacdo ndo alcancada pela
regulacdo dos servi¢cos de saneamento, conforme ilustrado na Figura 11.
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Figura 11 — Regulacé&o dos servicos de saneamento nos Brasil — 2015.
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Fonte: ABAR (2015).

Ainda segundo a ABAR (2015), 2.746 municipios possuiam regulacdo do
saneamento em 2014 — em 2009 eram somente 853. Das 27 unidades da
Federacao, cinco possuem 90% a 100% dos seus municipios regulados (SC,
GO, DF, AC e PE) e quatro com 80% a 90% de regulacado dos municipios (TO,
BA, CE, PB).

No que se refere a atuacdo das agéncias reguladoras dos servicos de
saneamento basico, observa-se que a Lei Federal n. 11.445/2007 e o0 seu
Decreto Federal regulamentador 7.217/10 definiram como principios da
regulacdo dos servicos de saneamento basico: (i) independéncia decisoria, (i)
autonomia administrativa, orcamentéria e financeira, (iii) transparéncia, e (iv)

tecnicidade, celeridade e objetividade das decisdes.

A andlise dos principios de governanca estabelecidos pela Lei n. 11.445/07
revela a convergéncia para os principios de governanca regulatéria propostos
na subsecdo anterior. Dessa forma, a avaliagdo das praticas de governanca
das agéncias reguladoras com atuacao no setor de saneamento deve ser feita
a em funcdo da observancia aos construtos representativos de governancga
acima referidos, a saber: transparéncia; accountability; autonomia e

independéncia decisoria.
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VIl) Aspectos Legais: Governanca e Transparéncia na Regulagcéo do
Saneamento Basico

Qualquer avaliagdo sobre os aspectos legais relacionados a governanca e
transparéncia na regulacdo dos servicos de saneamento basico no Brasil deve
compreender a analise dos dispositivos legais relativos a prestacao e regulacao
desses servicos, bem como, aqueles referentes a atividade regulatoria
propriamente dita. O primeiro caso implica a analise da Lei Federal n.
11.445/2007 e do Decreto Federal n. 7.217/2010, que tratam das diretrizes
nacionais para o saneamento basico e para a politica federal de saneamento
basico e da regulamentacdo de sua implementagdo, respectivamente. No
segundo, h&a de ser analisado o Projeto de Lei do Senado n. 52, de 2013,
referente a gestdo, organizagdo, processo decisério e ao controle social das
Agéncias Reguladoras, o qual pode ser considerado como uma vélida e
importante referéncia para avaliagdo das praticas e mecanismos de
governanca e transparéncia nas agéncias reguladoras, bem como para a

proposi¢cdo de aperfeicoamentos em tais préaticas e mecanismos.

A Lei Federal n. 11.445/2007, que estabeleceu as diretrizes nacionais para o
setor, define os servigos publicos de saneamento basico como o conjunto de
servicos, infraestruturas e instalacdes operacionais de abastecimento de 4gua
potavel, esgotamento sanitério, limpeza urbana e manejo de residuos sdlidos e
drenagem e manejo das aguas pluviais, limpeza e fiscalizacdo preventiva das

respectivas redes urbanas®.

A referida lei faz referéncia, ao longo de seus dispositivos, a aspectos
relacionados com boas préaticas de governanga e transparéncia ndo apenas na
provisdo dos servigcos, como, também, em sua regulacdo. Exemplo inicial
dessa constatacdo é dado pelo artigo 2° da referida Lei n. 11.445/2007, o qual
estabelece os principios fundamentais a serem na prestacdo dos servicos de

> No que se refere a componente drenagem urbana, redacdo dada pela Lei n. 13.308/2016.
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ Ato2015-2018/2016/Lei/L13308.htm#artl
Acesso em 10 de janeiro de 2017.
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saneamento basico. Especificamente, sdo apontados, nos incisos IX e X do

referido artigo, respectivamente, principios relacionados a:

— Transparéncia das acdes, baseada em sistemas de informacgdes e

processos decisorios institucionalizados;

— Controle social.

A mesma lei define, no inciso IV de seu artigo 3°, controle social como sendo o
“conjunto de mecanismos e procedimentos que garantem a sociedade
informacdes, representacdes técnicas e participacdes nos processos de
formulacdo de politicas, de planejamento e de avaliacdo relacionados aos
servicos publicos de saneamento basico” (grifos nossos). Resta evidente na
redacéo desse dispositivo legal a preocupacao do legislador em assegurar a

necessaria transparéncia na prestacdo dos servicos e em sua regulacéo.

A énfase em aspectos relacionados a transparéncia e a accountability é
novamente observada na redacédo do artigo 9° da Lei n. 11.445/2007, o qual ao
estabelecer que cabe ao titular dos servicos formular a respectiva politica
publica de saneamento basico, deve ele estabelecer mecanismos de controle

social, nos termos dispostos no artigo 3° da mesma lei (inciso V).

Como condic¢des de validade dos contratos que tenham por objeto a prestacéo
de servigcos publicos de saneamento béasico, o referido texto legal determina
gue, nos casos de servicos prestados mediante contratos de concessao ou de
programa, as normas deverdo prever mecanismos de controle social nas
atividades de planejamento, regulacao e fiscalizagdo dos servicos (artigo 11, 8§
29, inciso V).

Quando da elaboracdo dos planos de saneamento bésico, deve ser
assegurada ampla divulgacao das propostas dos planos de saneamento béasico
e dos estudos que as fundamentem, inclusive com a realizagcdo de audiéncias
ou consultas publicas (Lei n. 11.445/2007, art. 19, § 5°).
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As exigéncias legais referentes a adocdo de boas préaticas de governanca
regulatdria sdo claramente evidenciadas no capitulo V da lei federal do setor de
saneamento (Da regulacdo). Os atributos de autonomia, independéncia

decisoria e transparéncia sdo explicitados no artigo 21, in verbis:

Art. 21. O exercicio da funcdo de regulacdo atendera aos
seguintes principios:

I. Independéncia deciséria, incluindo autonomia administrativa,
or¢camentaria e financeira da entidade reguladora ;

Il. Transparéncia, tecnicidade, celeridade e objetividade das
decisdes.

Ainda no capitulo referente a regulagéo, ha de ser mencionado ao artigo 26, o
gual assegura a “publicidade aos relatérios, estudos, decisées e instrumentos
equivalentes que se refiram a regulacdo ou a fiscalizacdo dos servigcos, bem
como aos direitos e deveres dos usuarios e prestadores”, garantindo o0 acesso
de todos a tais documentos, “independentemente da existéncia de interesse
direto”. Ademais, o amplo acesso as informagfes sobre o0s servigos prestados
€ reafirmado pelo disposto no artigo 27 da referida lei sobre o setor de

saneamento.

Tais dispositivos, portanto, obrigam o regulador dos servi¢os, dentre outras
funcdes, a garantir que tais requisitos sejam obedecidos, por meio da edicao de
normas legais e regulamentares, bem como nos termos dos contratos de
prestacdo dos servicos, visando assegurar maior transparéncia e controle

social.

O Decreto n. 7.217/2010, que regulamenta a lei do saneamento, reafirma, ao
longo de diversos artigos, 0s aspectos relacionados a autonomia,
independéncia decisoéria, accountability e transparéncia nas diversas instancias
dos servicos de saneamento basico. Nesse contexto, cabe destacar o capitulo
IV desse decreto, o qual trata especificamente do controle social, listando os
diferentes mecanismos que viabilizam tal controle (debates e audiéncias
publicas; consultas publicas; conferéncias das cidades; participacdo de 6rgaos

colegiados de carater consultivo).
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Ademais, de acordo com alteracdo do Decreto n. 8.211/2014°, ficou definido
gue apds 31 de dezembro de 2014, seria vedado 0 acesso aos recursos
federais ou aos geridos ou administrados por 6rgdo ou entidade da Unido,
gquando destinados a servicos de saneamento basico, aqueles titulares de
servicos publicos de saneamento basico que ndo instituirem, por meio de

legislacdo especifica, o controle social realizado por 6rgéo colegiado.

Observa-se, portanto, que Lei Federal n. 11.445/2007 e o Decreto n.
7.217/2010, além de estabelecerem principios técnicos e econbmicos para a
prestacdo dos servigos, buscaram assegurar condicbes para a governanga,
transparéncia, participagcdo e controle social nas diferentes esferas, seja no
planejamento e tomada de decisbes, bem como na prestacéo, fiscalizagéo e

regulacao dos servicos.

No tocante a legislacdo especificamente relacionada as agéncias reguladoras,
cabe destacar a lacuna legal existente, na medida em que, excetuada pela Lei
Federal n. 9.986, de 18 de julho de 2000 (que trata da gestdo de recursos
humanos das agéncias reguladoras federais), ndo ha nenhum diploma legal
estabelecendo regras de funcionamento gerais de tais entidades. Nesse
contexto, a existéncia do Projeto de Lei do Senado n. 52, de 2013 (PLS n.
52/13), referente & gestdo, organizagéo, processo decisorio e ao controle social
das Agéncias Reguladoras, representa, antes de tudo, um significativo
aperfeicoamento do ambiente regulatério no Brasil.

A referida lei, uma vez promulgada, dispora sobre as regras aplicaveis as
Agéncias Reguladoras, relativamente a sua gestdo, organizacdo, processo
decisdrio e mecanismos de controle social. A versdo atualmente em discusséo

apresenta entre seus principais comandos 0s seguintes:

— Previsdo da participagdo de diversos agentes publicos na composi¢cado

dos 6rgaos diretivos das agéncias reguladoras;

Decreto n. 8.211/2014. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_ 03/ Ato2011-
2014/2014/Decreto/D8211.htm#artl Acesso em 10 de janeiro de 2017.
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Padronizacdo do sistema de tomada de decisGes, mediante o0s
procedimentos de consultas e audiéncias publicas;

Fixacdo de regras mais claras e rigidas de prestacdo de contas,
inclusive com a elaboracéo de relatérios anuais a serem publicados na

internet e em jornais de grande circulagao;

Regulamentacao do contrato de gestéo, a ser celebrado entre a Agéncia
e o0 Ministério Supervisor, nos termos do art. 37, § 8°, da Constituicdo

Federal, a fim de aumentar sua autonomia orgcamentério-financeira;

Previsdo de regras uniformes para as Ouvidorias das agéncias

reguladoras, como 6rgdos de auxilio de controle interno.

Entre as inovac¢des observadas no projeto de lei, cabe destacar as seguintes:

Reforco da autonomia orcamentério-financeira das agéncias
reguladoras, tornando-as Orgdos orcamentarios no Sistema de

Planejamento e Or¢camento Federal;

Introducdo de regras aplicaveis a elaboracdo da “Avaliacdo de Impacto
Regulatério (AIR)” a serem seguidas por todas as agéncias reguladoras,
contendo informagOes a respeito dos efeitos do ato normativo a ser

editado;
Fixacdo de prazos para as decisdes das agéncias reguladoras;

Obrigacdo das agéncias reguladoras de enviar seus relatérios aos
orgdos de controle interno e externo, bem como do comparecimento
anual de seus dirigentes maximos perante o Poder Legislativo, para
prestar contas das atividades da agéncia;

Introducéo do “Plano Estratégico de Trabalho” e do “Plano de Gestéo e
Desempenho” nas agéncias reguladoras;

Introducdo da “Agenda Regulatéria”, em que serdo expostos 0s temas

prioritarios a serem regulamentados no exercicio seguinte;
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Estabelecimento de regras detalhadas para as ouvidorias das agéncias
reguladoras;

— Criagdo do cargo de “ouvidor independente”, sem subordinacdo
hierarquica, com competéncia para apurar eventuais irregularidades e
avaliar a eficiéncia dos servicos prestados, tendo acesso a todos os
processos da agéncia,

— Fixacéo de regras aplicaveis as indica¢fes dos dirigentes das agéncias
reguladoras, com destaque para o procedimento seletivo publico de
interessados, com a formacdo, mediante analise de curriculos e
entrevistas, de uma lista triplice de candidatos, para posterior indicacao
pelo chefe do Poder Executivo;

— Vedacgdes, aos conselheiros e diretores das agéncias reguladoras, para
0 exercicio de qualquer outra atividade profissional, exceto magistério,
bem como de qualquer interesse direto ou indireto em empresa que atue

no setor regulado pela agéncia.

A leitura dos seus diversos artigos evidencia o comprometimento dos autores
com a proposicdo de mecanismos e praticas associadas a boa governanca
regulatéria, na medida em que seus dispositivos objetivam assegurar a
autonomia, a independéncia decisoria, a transparéncia e o accountability na
atuacado das agéncias reguladoras. Por essa razdo, apesar de ainda néo
vigentes, os dispositivos da lei proposta constituem uma referéncia importante
para a proposicdo de aperfeicoamentos nas agéncias reguladoras atualmente

em operacgao no Brasil, notadamente, no setor de saneamento basico.

hY

Em relacdo a autonomia, cabe inicialmente destacar o artigo 3° caput, do
referido projeto de lei, o qual consagra a autonomia, nas suas diferentes
formas, das agéncias reguladoras:

Art. 3° A natureza especial conferida as Agéncias Reguladoras é
caracterizada pela auséncia de tutela ou subordinacdo

hierarquica, por investidura a termo dos dirigentes e estabilidade
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durante os mandatos e autonomia funcional, decisoéria,
administrativa e financeira e demais disposi¢cies constantes
desta lei ou de suas leis especificas voltadas a sua

implementacao.

A autonomia das agéncias reguladoras € reforgcada nos artigos 17 e 18 do
projeto de lei, na medida em que os mesmos atribuem exclusivamente a tais
agéncias a elaboracdo do “Plano Estratégico”, contendo os objetivos, metas e
resultados estratégicos esperados das agoes relativas as suas competéncias e
atribuicdes regulatorias, e do “Plano de Gestdo Anual’, o qual, alinhado aos
direcionadores estabelecidos no “Plano Estratégico”, contemplar4d acoes,
resultados e metas relacionadas aos processos finalisticos e de gestdo da
entidade reguladora.

A independéncia deciso6ria das agéncias reguladoras é abordada pelo projeto
de lei em seus diferentes aspectos. A tecnicidade das decisdes dos
reguladores é objeto do artigo 5° do PLS n. 52/13, o qual determina que “as
agéncias reguladoras deverao indicar os pressupostos de fato e de direito que
determinem suas decisdes”. Tal caracteristica da atuacdo do ente regulador é
reforcada pela determinacdo constante do artigo 6°, o qual obriga a realizagéo
de Analise de Impacto Regulatério previamente a “adocdo e as propostas de
alteracdes de atos normativos de interesse geral dos agentes economicos, de

consumidores ou usuarios dos servigos prestados”.

Ainda em relacdo a natureza do processo decisorio das agéncias reguladoras
cabe destacar a determinacao de decisdes colegiadas em tais entidades (artigo
7°), bem como a introducdo da obrigatoriedade de elaboracdo da “Agenda
Regulatéria”, instrumento de planejamento da atividade normativa que abrange
0 conjunto dos temas prioritarios a serem regulamentados pela (artigos 21 e
22). Tais comandos objetivam assegurar que 0 processo decisorio das
agéncias reguladoras seja impessoal e independente de circunstancias

especificas.

76



REINFRA p@ Con.cfﬂcya,,;q

Consultoria

Por fim, no que se refere a independéncia deciséria, ha de ser mencionado o
artigo 44 do PLS 52/13, o qual introduz significativas modificacées no processo
de selecéo e nomeacao dos dirigentes das agéncias reguladoras (modificando,
assim, o artigo 5° da Lei Federal n. 9.986, de 18 de julho de 2000). As
modifica¢des introduzidas buscam assegurar maior qualificacéo e isencao dos
dirigentes das agéncias reguladoras, na medida em que:

— Estabelece a exigéncia de experiéncia profissional minima,
cumulativamente a formagdo académica compativel com o cargo de

dirigente da agéncia reguladora;

— Veda a nomeagdo para a direcdo da agéncia reguladora de pessoas
ocupantes de determinados cargos ou fungdes, ou, ainda, que

mantenham determinadas relagdes com os regulados;

— Estabelece processo publico de pré-sele¢do dos candidatos a dirigente
da agéncia reguladora;

— Veda a reconducéao dos dirigentes das agéncias reguladoras;

— Mantém a exigéncia de “quarentena” dos dirigentes apds o término de

seus mandatos.

O PLS 52/13 disp8e sobre diferentes aspectos relacionados a transparéncia da
entidade reguladora. Por exemplo, a realizacdo de consultas e audiéncias
publicas, previamente a tomada de decisdo pelos Conselhos Diretores ou
Diretorias Colegiadas, € objeto dos artigos 9° e 10 do citado projeto de lei.

A obrigatoriedade de disponibilizacdo para o publico do relatério da Andlise de
Impacto Regulatério, dos estudos, dos dados e do material técnico utilizado
como fundamento para as propostas colocadas em consulta publica, bem como
do posicionamento da Agéncia Reguladora sobre as criticas ou contribuicdes
apresentadas em processo de consulta publica, € estabelecida no ja

mencionado artigo 9°.
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O compromisso do projeto de lei com a transparéncia € também observado no
disposto nos seguintes artigos:

— Artigo 8% determina que as reunides deliberativas dos Conselhos
Diretores ou Diretorias Colegiadas das Agéncias Reguladoras serdo

publicas e gravadas em meio eletrdnico;

— Artigo 16: estabelece a obrigatoriedade da apresentacéo pela agéncia
reguladora de um plano de comunicacdo voltados a divulgacdo, com
carater informativo e educativo, de suas atividades e dos direitos dos
usuarios perante a agéncia reguladora e as empresas do setor regulado;

— Artigo 18, § 3% estabelece a obrigatoriedade de divulgacao do “Plano de

Gestdo Anual” da agéncia reguladora.

O projeto de lei das agéncias reguladoras aborda a questdo da accountability
das agéncias reguladoras em diferentes artigos. O artigo 14 estabelece o
controle externo da entidade reguladora pelo Poder Legislativo, com apoio do
Tribunal de Contas. De acordo com o artigo 15, as agéncias reguladoras
deverdo elaborar relatério anual circunstanciado de suas atividades, a ser
encaminhado para o0s Poderes Executivo e Legislativo, bem como
disponibilizado ao publico. Ainda de acordo com o artigo 15, os dirigentes
maximos das agéncias reguladoras prestarao contas sobre o exercicio de suas

atribuicbes e o desempenho da Agéncia ao Poder Legislativo.

Em relagdo a accountability das agéncias reguladoras, deve ser destacada a
criacdo da figura do ouvidor independente, o qual ter& como atribui¢cdes “zelar
pela qualidade e tempestividade dos servicos prestados pela agéncia
reguladora, acompanhar o processo interno de apuracdo das dendncias e
reclamacdes dos interessados contra a atuacdo dela e elaborar o Relatorio
Anual de Ouvidoria sobre as atividades da Agéncia” (artigo 24).

Resta evidente, pois, que os diplomas legais aqui apresentados trazem
comandos que convergem para o fortalecimento de praticas e instrumentos que

contribuem para a boa governanca regulatoria nas agéncias reguladoras, ndo
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apenas no que se refere a sua transparéncia, mas, também, a sua autonomia,

independéncia deciséria e accountability.

VIIl) Desafios para a governanca e transparéncia na regulagcao do
saneamento bésico

Inegavelmente, a discusséo sobre regulacdo se d4, atualmente, cada vez mais
em torno dos aspectos relacionados a sua governanga, em razao da crescente
demanda por maior eficiéncia da atuagdo do Estado ao intervir nas relacdes
entre os diversos integrantes da sociedade. A multiplicidade de aspectos
relacionados as questbes de governancga no setor publico e, em particular, a
governanca das agéncias reguladoras, evidencia questdes de ordem estrutural,

cultural e técnico.

Do ponto de vista estrutural, deve ser destacada a complexidade do desenho
do Estado no Brasil, caracterizado, por exemplo, pela grande diversidade de
instituicbes exercendo fun¢gdes regulatérias (ndo sendo, no entanto,
formalmente agéncias reguladoras), a qual, sem duvida, constitui dificuldade

adicional para a difusdo e adog¢&o de boas praticas de governanca regulatoria.

Nesse cenério, no qual, muitas vezes, a criagdo do marco regulatorio foi
posterior a mudanca no modelo de prestacdo dos servigos publicos a serem
regulados, indefinicbes sobre a distribuicdo de competéncias entre o poder
concedente e a agéncia reguladora reforcam a complexidade e fragmentacéo
do modelo de governanca regulatéria adotado pelas entidades reguladoras
(MELO, 2003).

Em tal contexto, observa-se que a existéncia de alguma indefinigdo em relacdo
as competéncias das agéncias, bem como em relagdo as formas pelas quais
serdo realizados seus objetivos de eficiéncia e equidade, pode implicar alguma
limitacdo a prestacdo de contas a sociedade (ou accountability) por parte do
regulador, bem como a transparéncia do contetudo e do processo de tomada de
suas decisdes (SALGADO, 2003).
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Assim, a discussao dos marcos regulatérios deve ser tema presente na agenda
da governanca regulatéria, @ medida que sdo inUmeros 0s setores que ainda
estdo em processo de transicdo entre um modelo de regulacdo estatal para
monopolios estatais e para setores em que a competicdo entre empresas no
mercado ou mesmo monopoélios privados requer diferente visdo dessa fungao.
Dessa maneira, a (re)definicdo dos marcos regulatérios deve atentar para as
condicdes necessarias para uma regulacdo de qualidade.

Quando se considera apenas o universo das agéncias reguladoras em atuacéo
no setor de saneamento, é possivel observar diferencas (e deficiéncias) no seu
grau de institucionalizacdo, naquilo que Santos (2009) denomina de
isomorfismo institucional imperfeito (ou seja, copia e adog¢do incompleta ou
imperfeita de um modelo institucional). Entre os problemas existentes nesse
cenario, podem ser mencionados (i) a precariedade dos instrumentos utilizados
na implementacéo das agéncias, inclusive a incompletude e a improvisagéao do
modelo; (ii) o reduzido uso pelas agéncias dos instrumentos de transparéncia e
consulta publica; (iii)) a predominancia de reduzido nivel de accountability, quer
em relacdo aos usudrios e prestadores dos servicos regulados, quer em
relacdo a sociedade em geral; e (iv) baixo nivel de autonomia técnica e
decisoria e da auséncia de quadros profissionalizados nas agéncias, ampliando
0 risco de captura.

Entre os fatores estruturais limitantes da governanca regulatéria, cabe destacar
a inadequacédo dos quadros de pessoal nas agéncias, 0 que restringe a
independéncia deciséria do ente regulador, e as restricbes orcamentarias
postas ao acesso, pelas agéncias reguladoras, as receitas oriundas da
atividade regulatoria, limitantes, em Ultima andalise, de sua autonomia

financeira.

Sob o ponto de vista cultural, observa-se a existéncia de barreiras ao
aperfeicoamento das praticas e instrumentos de governanga tanto
internamente as agéncias reguladoras, quanto externamente a elas. A cultura
organizacional ainda prevalecente na burocracia estatal, marcada pelo

hermetismo e centralizagdo (a despeito das iniciativas de reforma baseadas
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nos principios da Nova Administracdo Publica), representa claramente as
resisténcias de natureza interna as alteracdes no modelo de governanca
publica/regulatéria. Por outro lado, o distanciamento e, mesmo, o despreparo
dos atores sociais em relacdo as questdes relacionadas a prestacdo e
regulacdo dos servicos publicos no Brasil sdo fatores explicativos para algumas

lacunas no modelo de governanca regulatéria ainda predominante no Pais.

Tomando por exemplo, inicialmente, as praticas e mecanismos referentes a
transparéncia do ente regulador, temos que a crescente demanda por parte da
sociedade e do mercado pela ampliacdo do acesso a informacéo, contrapde-se
a resisténcia a tal acesso, interna a burocracia, ndo apenas da burocracia das
agéncias reguladoras, mas, também e principalmente da administracdo publica
brasileira como um todo, associada a uma cultura ou tradicao de atribuicdo de
sigilo a todas as informacdes no ambito do Estado no Brasil.

Nesse sentido, Pacheco (2006) afirma que a “tradicdo da cultura politico-
administrativa brasileira reside na opacidade e nos critérios tecnoburocraticos
no processo de decisdo dos agentes publicos”. Na questdo da transparéncia e
da participacdo da sociedade, a superacdo desses tracos caracteristicos da
administracdo publica brasileira (ou, pelo menos, de parte dela) torna-se
essencial, requerendo postura muito nitida no sentido de se abrir espacos a
essa participagcdo e de se estabelecer instrumentos institucionais que a

viabilizem.

Outro obstaculo a maior transparéncia na atividade regulatoria esta relacionado
a excessiva quantidade e fragmentacdo de normas, o que torna complexo e
oneroso 0 processo de disponibilizacdo e acesso as informacdes acerca das
decisdes e acOes do ente regulador. Nesse sentido, evidencia-se como
necessaria a simplificacdo e consolidacdo normativa por parte dos entes
reguladores.

Ademais, existem dificuldades para garantir a transparéncia da atividade
regulatéria inerentes as duas modalidades de transparéncia, seja ela ativa, seja
ela passiva. A transparéncia ativa acontece quando o regulador disponibiliza,
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de forma clara e acessivel, os dados e informacdes referentes a sua atuacao
regulatoria, bem como os relatérios e demais documentos que o0s
fundamentem, sem a necessidade de solicitacdo da sociedade. Ja a
transparéncia passiva € quando o regulador, mediante solicitacdo de qualquer
interessado, pautando-se na lei de acesso a informacdo, disponibiliza a
informagao requerida ao solicitante. No caso da modalidade ativa, as
dificuldades se referem a necessidade de manter disponiveis os dados e
informacdes, seus relatorios e demais documentos resultantes da atividade
regulatdria, de forma atualizada, mediante esfor¢co constante de equipe técnica
da agéncia responsavel. Ja a transparéncia passiva, 0s esforcos sao
centralizados quando ha a requisicdo da informacdo. De qualquer modo, a
transparéncia ativa disponibiliza as informacdes antes de ser demandado e
para um maior nimero de pessoas, e, portanto, deve-se buscar a proatividade
da modalidade de transparéncia ativa, mas sempre respondendo quando

solicitado.

A despeito das limitacdes apontadas, € inegavel o fortalecimento das instancias
de participacdo da sociedade na gestéo publica, na forma de diferentes 6rgéos,
tais como conselhos, comités e instancias consultivas, deliberativas e de
aconselhamento, dos quais participa efetivamente a sociedade civil ou suas
representacdes. No mesmo sentido, cabe ressaltar que as audiéncias publicas
e as consultas publicas sdo cada vez mais empregadas como parte do
processo de tomada de decisédo proprias do exercicio do poder normativo e
regulamentar das agéncias reguladoras, mas ainda insuficientes em nimero e
em qualidade, como €é analisado mais detalhadamente no relatério da Acéo I,

referente a mecanismos e instrumentos de participacéo e controle social.

7

No que se refere as questbes de ordem técnica, € necessario destacar a
composicdo, qualitativa e quantitativa, do quadro de pessoal das agéncias
reguladoras como fator limitante da adocdo de boas praticas de governanca
regulatdria. A insuficiéncia de quadros qualificados tem efeito restritivo sobre a
independéncia deciséria do regulador, na medida em que sua estrutura de
pessoal é preenchida por servidores cedidos por 6rgdos do Poder Executivo
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elou por profissionais temporarios oriundos do setor regulado. Tal situacéo
tende a ser mais critica nas agéncias de abrangéncia municipal e/ou
intermunicipal, dada a menor disponibilidade de recursos em tais entes da
federacdo, ainda que ndo se possa afirmar o contrario em relacdo as agéncias

estaduais (ou mesmo, em relacéo as federais).

O aperfeicoamento da governanca das agéncias reguladoras passa também
pela criagdo de condi¢bes técnicas adequadas a apresentacao de justificativas
detalhadas e técnicas das decisbes e ac¢des do regulador, cabendo, aqui,
destacar a elaboragéo de “Analise de Impacto Regulatorio” (tal como ja previsto
no Projeto de Lei n. 52/2013, em discussdo no Senado Federal). As condicdes
aqui referidas vao além da disponibilidade de pessoal qualificado (condi¢do
necessaria), abrangendo também outros aspectos, tais como a existéncia de
uma agenda regulatoria consistente com 0s objetivos da regulacdo e de
diretrizes (guidelines) para as decisdes regulatorias (expressas pela
institucionalizacao de procedimentos e modelos regulatorios).

A relacdo de desafios postos a frente das iniciativas de aperfeicoamento dos
modelos de governanca e transparéncia nas agéncias reguladoras brasileiras,
notadamente, naquelas com atuacdo no setor de saneamento € extensa,
abrangendo tanto mudancas no arcabouco legal, quanto mudancas de

natureza organizacional nas proprias agéncias.

Ha de ser destacado que, ndo ha um roteiro ou modelo Unico de governanca a
ser adotado integralmente pelas diferentes entidades reguladoras. O que se
prop8e aqui é evidenciar um conjunto de elementos criticos, a partir de estudos
anteriores sobre o tema, bem como da andlise de elementos presentes na
realidade normativa e operacional de diferentes agéncias reguladoras
brasileiras, a serem observados na construcdo da(s) proposta(s) de
aperfeicoamento do modelo de governanca e transparéncia das agéncias
reguladoras brasileiras, em particular da ARES-PCJ, objetivo do presente

relatério especifico.
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IX) Elementos béasicos do modelo de governanca e transparéncia
para aregulacdo do saneamento bésico

De acordo com a OCDE (2012), a elaboracdo de um modelo de governanca

regulatoria deve atender um conjunto de condigbes essenciais para o0

adequado cumprimento da missdo estabelecida para as agéncias reguladoras.

Entre tais condi¢des a serem atendidas, cumpre destacar

Aumentar a legitimidade, capacidade e transparéncia das instituicoes
regulatérias e dar a sociedade melhores instrumentos para que seus

interesses sejam efetivamente atendidos;

Assegurar competitividade e qualidade dos servigos prestados aos
cidadaos;

Promover ambiente favoravel & ampliacdo dos mercados e provedores

de servicos;

Intensificar uso da tecnologia (Tecnologias de Informacao e Computacao
- TIC, Governo Eletronico, “Mobile Government”) para prestar servigos e

orientar atuacdo — governanga centrada no usuario.

A fim de assegurar o atendimento das condi¢cdes acima referidas, a OCDE

(2012) acrescenta o seguinte conjunto de recomendacdes, de natureza mais

instrumental, concernentes a préaticas e instrumentos de boa governanca

regulatoria:

Reforcar os principios do Governo Aberto, incluindo transparéncia e

participacdo no processo regulatorio;

Atentar para a clareza e compreensibilidade das normas regulatérias, na
medida em que as partes devem facilmente compreender seus direitos e

obrigacdes;

Estabelecer mecanismos e instituicbes para prover supervisdo dos
procedimentos, objetivos e metas da politica regulatéria, assegurar sua
implementacg&o e incentivar a qualidade da regulacéo;
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Integrar a Andlise do Impacto Regulatério (AIR) desde os estagios

iniciais do processo regulatério;
— Promover revisfes sistematicas do estoque regulatério;

— Publicar regularmente relatérios de desempenho da politica regulatéria e

programas de reforma regulatéria e suas instituicoes;

— Promover coeréncia regulatéria através de mecanismos de

coordenacéo;
— Incentivar o desenvolvimento de capacidades de gestao regulatéria.

E a partir dessas referéncias que s&o delineados os instrumentos e praticas de
governanca regulatdria e transparéncia integrantes do modelo a ser proposto
para as agéncias reguladoras do setor de saneamento no Brasil, notadamente,
aguelas objeto da presente consultoria. Em termos gerais, o0 modelo proposto
estrutura-se em torno das dimensdes de governanca ja aqui referidas, a saber,
accountability, transparéncia, independéncia decisoria e autonomia. Definidas
tais dimensdes, o modelo prople praticas e instrumentos relacionadas as
seguintes &reas especificas da governanca, tais como estabelecidas pelo
PSC/IFAC (2001):

— Padrdes de Comportamento: relacionados ao exercicio de lideranca
para a determinacao de valores, padrdes de comportamento e cultura da

organizagao;

— Estruturas e Processos organizacionais: relacionados a forma como

a alta gestdo é indicada, as responsabilidades séo definidas e a

organizacao se torna confiavel;

— Controle: relacionados a instituicdo dos controles de forma a subsidiar o
alcance dos objetivos da entidade, a eficiéncia a efetividade das
operacdes, a confiabilidade dos relatérios e a conformidade com relagéo
a aplicacao de leis e regulamentos;
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— Relatérios Externos: relacionados a forma como a alta gestdo da

organizagdo demonstra sua responsabilizacdo pela administracdo das

finangas publicas e desempenho no uso dos recursos.

O Quadro 6, a seguir, sintetiza as praticas e instrumentos integrantes do

modelo de governancga regulatéria aqui proposto.

Quadro 6 — Modelo de Governanca Regulatéria para o saneamento basico:
elementos propostos.

Dimens&o Area Especifica

Préaticas de Governanga Regulatéria (GR)

Controle;

Accountability

Estruturas e Processos
organizacionais

Relatérios Externos

1. Conselho Consultivo;

2. Ouvidoria com mandato;

3. Regras e rotinas internas para garantir o cumprimento de todos os estatutos e regulamentos
aplicaveis e outras declaragdes relevantes de melhores praticas;

4. Emprego de guias (guidelines) para o processo decisério na AR;

5. Andlise de Impacto Regulatério;

6. Regras de prazos para as decisdes;

7. Obrigatoriedade de tornar publicas as decisdes da agéncia e suas razoes;

8. Estabelecimento de medidas de desempenho da AR e publicagéo de seus resultados;

9. Regras para permitir a remogéo de 6rgéos reguladores em casos de mé conduta
comprovada;

10. Procedimentos que garantam a todas as partes interessadas a oportunidade de expressar
as suas opinides em audiéncias publicas e de recurso das decisoes;

11. Procedimentos de apelagao das decisdes da agéncia;

12. Obrigatoriedade da publicagéo de relatérios periédicos sobre a atuagéo da AR;

Estruturas e Processos

Transparéncia e
organizacionais

13. Audiéncias/consultas publicas;

14. Desenvolvimento de canais efetivos (incluindo online) de acesso do publico a AR;
15. Justificativa por escrito para cada voto e deciséo dos dirigentes;

16. Publicidade de todos os atos e atas de deciséo;

Estruturas e Processos
organizacionais

Independéncia
Deciséria

Padrdes de Comportamento

17. Estrutura de direcéo das agéncias (direcéo colegiada);

18. Estabilidade/mandatos (fixos; ndo coincidentes) dos dirigentes, com remoc&o apenas em
casos de mé conduta e respeitado o devido processo legal;

19. Processo de escolha/sele¢éo dos dirigentes com envolvimento do legislativo;

Vedagdes para a selegdo/nomeacéo para a diregdo da AR;

21. Ultima instancia de recurso no ambito administrativo;

22. Delegagéo normativa;

23. Reviséo do estoque regulatério;

24. Quarentena dos quadros diretivos;

25. Vedacgao a recondugéo dos dirigentes;

26. Regras para assegurar que os dirigentes e técnicos da agéncia reguladora ndo sejam
influenciados por preconceitos, tendéncias ou conflitos de interesse; ;

Estruturas e Processos

Autonomia o
organizacionais

27. Autarquia especial sem subordinagéo hierarquica;
28. Orgamento préprio/Fontes proprias de recursos;
29. Quadro de pessoal proprio;

30. Autonomia para selegdo/contratacédo pessoal.

Fonte: Elaboragéo prépria.
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4. PANORAMA DOS DISTINTOS MODELOS E INSTRUMENTOS
DE GOVERNANCA REGULATORIA NO PAIS

O conhecimento de aspectos concretos das praticas e mecanismos de
governanca regulatéria no Brasil, pré-requisito essencial para os objetivos do
presente trabalho, impbe a avaliacdo de algumas experiéncias nacionais. Tal
avaliacdo é realizada, no presente trabalho, em dois estdgios. No primeiro, sdo
analisados elementos da experiéncia de uma amostra de nove agéncias
reguladoras (trés federais, trés estaduais e trés municipais), referenciados as
praticas identificadas anteriormente. As agéncias selecionadas tém diferente
perfil operacional, bem como jurisdicdo regulatéria sobre diferentes servicos
publicos, o que possibilitard& uma melhor compreensdo dos modelos e

instrumentos de governancga regulatoria por elas adotados.

Na presente secdo, portanto, sado analisados o0s seguintes elementos

associados as dimensdes de governanga regulatoria (indicadas anteriormente):

Quadro 7 — Agéncias reguladoras brasileiras: elementos de Governanca
Regulatéria analisados.

Dimens&o de Governanca Regulatéria Elementos de Governanca Regulatéria

Processo decisério normatizado e regras que exigem justificativas detalhadas e
técnicas das decisdes (Andlise de Impacto Regulatério);

Accountability Conselho Consdltivo (com participagdo dos stakeholders);

Ouvidoria (externa) com mandato;

Publicidade de todos os atos e atas de decisdo e publicacdo de relatérios
periédicos de atividades;

Transparéncia

Audiéncias/consultas publicas (realizacéo);

Estrutura de dire¢do das agéncias (direcéo colegiada);

Procedimentos de selecdo/nomeagédo dos dirigentes (aprovacédo por instancia

Independéncia Decisoria legislativa/social; Pré-requisitos quanto a qualificag&o dos dirigentes);

Estabilidade/mandatos (fixos; ndo coincidentes) dos dirigentes; Quarentena dos
quadros diretivos; Regras para a remocéo de dirigentes

Orgamento proprio/Fontes proprias de recursos;

Autonomia

Quadro de pessoal préprio;
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Fonte: Elaboracao prépria

A analise dos elementos de governanca indicados no quadro foi realizada a
partir de informacdes extraidas dos diplomas legais e normativos concernentes
as agéncias reguladoras selecionadas, bem como a partir de outras
informacdes e dados disponiveis nos seus sitios na rede mundial de
computadores (internet). O Quadro 8, a seguir, apresenta a relacdo das

agéncias reguladoras nacionais analisadas:

Quadro 8 — Agéncias reguladoras brasileiras: amostra.

AGENCIA REGULADORA SETORES REGULADOS" ABRANGENCIA
ANA Agéncia Nacional de Aguas Recursos hidricos
ANVISA Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitéria Controle sanitario de produtos e servigos FEDERAL
ANEEL Agéncia Nacional de Energia Elétrica Energia Elétrica

Agéncia Estadual de Regulagdo dos Servigos Publicos Delegados do SRR (s, FEmepErs

AGERGS Rio Grande do Sul intermunicipais de pa!sls.agei ros e estagdes
rodoviarias
B = . en p Saneamento, gas canalizado, rodovias
Agéncia de Regulagdo dos Servigos Publicos Delegados do Estado de , ’ ’
ARPE € gutag ¢ g transportes intermunicipais de passageiros e ESTADUAL
Pernambuco loteri
oterias
Agéncia Reguladora de Saneamento e Energia do Estado de S&o
ARSESP € g g Saneamento e gés canalizado
Paulo
AGR-Tubardo  Agéncia Reguladora de Saneamento de Tubardo Saneamento
ARSAL Agéncia Reguladora e Fiscalizadora dos Servigos Publicos de Salvador| Saneamento e transporte coletivo urbano MUNICIPAL
Agéncia Reguladora de Servigos de Saneamento Basico do Municipio
ARSBAN Saneamento

do Natal

Nota (a) Séo desconsiderados os servigos regulados mediante delegacéo de outra entidade reguladora.
Fonte: Elaboracgéo proépria.

Complementarmente a analise do modelo de governanga dessa amostra de
agéncias reguladoras nacionais, sdo analisadas as informac¢des disponiveis na
pesquisa “Saneamento Bésico — Regulacdo 2017”, realizada pela Associacao
Brasileira de Agéncias de Regulacdo — ABAR, a qual tem por objeto o estado
atual da regulagéo do saneamento basico no Brasil, apresentando dados sobre
as Agéncias Reguladoras dos servicos de saneamento basico filiadas a ABAR,
tais como: receitas e despesas, natureza de seu quadro de pessoal técnico,
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gerencial e de dirigentes, e de sua atividade regulatéria voltada ao atendimento

das exigéncias legais.

4.1. Governanca Regulatéria: amostra das experiéncias nacionais

4.1.1.Governanca Regulatodria: as experiéncias federais

Com o objetivo de avaliar a o grau de ado¢do de um conjunto de boas préticas

e instrumentos de governanca regulatoria em diferentes circunstancias, foram

selecionadas trés agéncias federais com diferentes desenhos institucionais.

Enquanto a Agéncia Nacional de Energia Elétrica — ANEEL e a Agéncia

Nacional de Aguas — ANA sdo, segundo Gelis Filho (2004), agéncias de

infraestrutura, a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria — ANVISA €, ainda

segundo esse autor, uma agéncia da area social.

Quadro 9 — ARs federais: instrumentos e praticas de Governancga Regulatoria.

Instrumentos/Préticas

ANEEL

ANA

ANVISA

Ouvidoria (Externa)

N&o, um dos diretores da autarquia tera a
incumbéncia de, na qualidade de ouvidor,
zelar pela qualidade do servigo publico de
energia elétrica, receber, apurar e
solucionar as reclamagdes dos usudrios
(Artigo 4°, § 1°, da Lei n® 9.472/1996).

N&o. Corregedoria (prevista Artigo 9° do
Decreto n°® 3.692/2000) tem vinculag&o
hierarquica com a Diretoria Colegiada.

Sim. (Artigo 25 do Decreto n° 3.029/1999)

Conselho(s) Consultivo(s)

N&o. (O artigo 4°, Inciso XVIII, do Decreto
n° 2.335/1997, trata de conselhos de
consumidores nas reguladas).

Sim. Conselho Nacional de Recursos
Hidricos (Lei n® 9.433, de 8 de janeiro de
1997)

Sim. (Decreto n° 3.029/1999 e Resolucéo
da Diretoria Colegiada n° 61/2016)

Processo decisério normatizado/AIR

Sim (Decreto n° 2.335/1997 e Resolucéo
Normativa n® 540/2013).

Processo decisério fracamente
normatizado (Resolugéo n° 2.020/2014).
N&o ha normativo sobre AIR.

Sim. Programa de Melhoria do Processo
de Regulamentagdo da ANVISA (Portaria
n° 422/2008).

Audiéncias/Consultas Pablicas

Sim (Artigo 4°, § 3°, da Lei n®
9.472/1996 e Resolucado Normativa n®
483/2012).

Sim. (Artigo 102 da Resolugéo n°®
2.020/2014)

Sim (Resolugéo da Diretoria Colegiada n°®
61/2016)

Publicidade das decisdes/atividades

Sim (Resolugdes Normativas n°®
273/2007 e n° 483/2012).

Sim (Resolucédo n° 2.020/2014).

Sim. (Decreto n° 3.029/1999 e Resolucéo
da Diretoria Colegiada n° 61/2016)

Pré-requisitos para
dirigentes/Processo de Nomeagéo

Vedac6es (Artigo 6° da Lei n®
9.472/1996). A nomeacéo dos membros
da Diretoria dependera de prévia
aprovagéo do Senado Federal (Artigo 5°,
§ 1°, da Lein®9.472/1996).

Vedacdes (Artigo 11 da Lei n®
9.984/2006). A nomeacdo dos membros
da Diretoria dependera de prévia
aprovacéo do Senado Federal (Artigo 3°
do Decreto n° 3.692/2000).

VedacGes (Artigo 11 da Lei n®
9.782/1999). A nomeacdo dos membros
da Diretoria dependera de prévia
aprovacao do Senado Federal (Artigo 6°
do Decreto n° 3.029/1999).

Diregéo colegiada

Sim (Artigo 4° da Lei n® 9.472/1996).

Sim (Artigo 9° da Lei n° 9.984/2006).

Sim (Artigo 10 da Lei n° 9.782/1999).

Mandatos/Estabilidade dos
dirigentes

Sim. Mandatos n&o coincidentes de
quatro anos (Artigo 5° da Lei n®
9.472/1996).

Sim. Mandatos néo coincidentes de
quatro anos (Artigos 9° e 10 da Lei n®
9.984/2006).

Sim. Mandatos né&o coincidentes de trés
anos (Artigo 6°, § 1°, do Decreto n°
3.029/1999).

Fontes Préprias de Recursos

Sim. Taxa de Fiscalizagé@o de Servigos de
Energia Elétrica (Artigo 12 da Lei n°
9.472/1996).

Sim. Cobranca pelo uso de dgua de corpo

Sim. Taxa de Fiscalizagdo de Vigilancia
Sanitaria (Artigo 23 da Lei n°® 9.782/1999).

Quadro de pessoal préprio

Sim. (Decreto n° 2.335/1997).

Sim (Artigo16 da Lei n® 9.984/2006).

Sim(Lei n° 9.782/1999).

Fonte: Elaboracgéo propria.
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Uma vez selecionadas as agéncias reguladoras, o levantamento dos elementos
constitutivos de seu modelo de governanca regulatéria foi realizado com base
na legislacdo que ampara sua existéncia e funcionamento, bem como no

conteudo dos normativos, relatérios e outros documentos por elas publicados.

Com base nas informacfes constantes do Quadro 9, o qual sintetiza as
informacdes relativas as praticas e instrumentos de governanca adotados pelas
agéncias federais, é possivel afirmar que tais referidas agéncias demonstram-
se alinhadas na direcdo da transparéncia de suas decisdes e acoes.
Considerando inicialmente a realizacdo de audiéncia publica, constata-se que,
nas trés agéncias avaliadas, ha a previsédo de realiza¢do de tais audiéncias em
apoio processo decisorio, precedendo a expedi¢cado dos atos administrativos ou
a proposta de anteprojetos de lei. Em relacdo a publicizacdo das decisdes e
atividades regulatdrias, observa-se a convergéncia das agéncias analisadas
em torno da adocédo dessa pratica, 0 que constitui nova contribuicdo em favor

da transparéncia de sua gestao.

No que se refere & observancia dos elementos relacionados a dimensédo
“accountability” da governanca regulatoria, constata-se a ado¢cdo mais desigual
dos instrumentos e préaticas associadas a tal dimensdo. Analisando a
normatizacédo do processo decisorio, é possivel afirmar que ANEEL e ANVISA
encontram-se em um patamar superior, quando comparadas a ANA, na medida
em gue nessa Ultima o processo decisorio estd menos normatizado do que
naquelas. Em relagédo a AIR, todas essas agéncias contam com elementos de
AIR no ambito do processo de elaboracdo de atos normativos, ainda que em
niveis diferenciados de abrangéncia, maturidade e institucionalizacdo, o que
esta de acordo com a realidade do conjunto das agéncias reguladoras federais,
nas quais o nivel de profundidade da AIR ainda €, predominantemente, sujeito
a discricionariedade das equipes ou a demanda da direcdo de cada entidade

reguladora.
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No que se refere a existéncia de 6rgdo de participacdo institucionalizada da
sociedade na atividade de regulagcdo das agéncias avaliadas, tais como
conselhos consultivos, novamente € vista uma situacdo de desigualdade. ANA
e ANVISA atuam tendo como referéncias conselhos representativos da
sociedade, enquanto ndao ocorre 0 mesmo com a ANEEL (na qual, no entanto,

ha o instituto do contrato de gestéo).

Por fim, no que se refere a existéncia de ouvidor, sem vinculagdo hierarquica
com a direcdo da agéncia e encarregado de receber denuncias de quaisquer
violagdes de direitos individuais ou coletivos de atos legais nos setores
regulados, bem como de qualquer ato de improbidade administrativa,
praticados por agentes ou servidores das entidades reguladoras, foi constatado
gue apenas na ANVISA ha a referida figura. Na ANEEL e na ANA, essa funcao
€ exercida por elemento integrante da estrutura funcional da agéncia. A
despeito da falta de uniformidade na natureza dos instrumentos/praticas
adotadas, € evidente o compromisso das agéncias reguladoras avaliadas com

a prestacdo de contas a sociedade (accountability).

Em relacdo as préticas associadas a independéncia deciséria das agéncias
reguladoras, resta evidente a sua total uniformidade. Em todos os casos, foi
observada a imposicdo de requisitos a ser atendidos pelos dirigentes
nomeados, a necessaria aprovacao prévia pelo Legislativo dos apontados para
a direcdo das agéncias, a fixacdo de mandatos ndo coincidentes com a
estabilidade dos dirigentes (salvo em casos especificos) e a op¢éo por direcao

colegiada.

No que se refere aos instrumentos e praticas de governancga tendentes a
assegurar a autonomia (financeira e administrativa) das agéncias reguladoras,
ocorre a mesma uniformidade observada em relagdo a independéncia

decisodria. Todas as agéncias apresentam, pelo menos formalmente, fontes de
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recursos préprias e perenes, bem como tém quadro proprio de pessoal. Um
ponto a ser questionado a respeito da autonomia das agéncias reguladoras
federais refere-se as limitacdes que, de fato, sdo impostas a tais agéncias pelo
Poder Executivo, em oposicdo ao estabelecido no arcabouco legal dessas
entidades.

Uma analise abrangente dos instrumentos e praticas de governanca regulatéria
adotadas pelos reguladores federais aponta para um bom nivel de
conformidade formal com os parametros de qualidade estabelecidos para as
dimensdes de transparéncia, accountability, independéncia decisoria e
autonomia, ressalvadas as suas particularidades apresentadas.

4.1.2. Governanca Regulatéria: as experiéncias estaduais

A avaliacdo das praticas de governanca nas agéncias subnacionais da-se,
inicialmente, a partir do levantamento de informacgdes relativas a trés entidades
reguladoras estaduais, a saber:Agéncia Estadual de Regulagdo dos Servicos
Publicos Delegados do Rio Grande do Sul - AGERGS; Agéncia de Regulagdo
dos Servicos Publicos Delegados do Estado de Pernambuco — ARPE; e
Agéncia Reguladora de Saneamento e Energia do Estado de Sao Paulo —
ARSESP. Cabe destacar que tais agéncias regulam servicos publicos em
diferentes setores da atividade econémica, apresentando elas um unico setor
regulado em comum, a saber, saneamento basico. Outro aspecto a ressaltar
gue a quantidade de servigcos regulados varia entre essas agéncias estaduais
pesquisadas, sendo menor na ARSESP (2 servicos) e maior na ARPE (5

Servigos).
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Quadro 10 — ARs estaduais: instrumentos e préaticas de Governanga

, .
Regulatoria.
Instrumentos/Praticas ARSESP ARPE AGERGS
Ouvidoria (Externa) Sim (Artigo 26 da Lei Complementar n°®  [Sim (Artigos 27, 28 e 30 do Decreto N&o. Ouvidoria com atuagéo junto aos
1.025/2007). 30.200/2007). usuarios, aos delegatarios de servigos
publicos e aos poderes concedentes com
o proposito de prestar informacdes e
registrar reclamacGes sobre 0s servigos
publicos regulados pela AGERGS (Artigo
30 da Resolugéo Normativa N° 17/2015)
Conselho(s) Consultivo(s) Sim (Artigos 21, 22 e 23 da Lei Sim (Artigo 5° da Lei 11.742/2000) Na&o.
Complementar n° 1.025/2007).
Processo decisério normatizado/AIR |Sim (Deliberagdo ARSESP n° 053/2009). [Sim (Decreto 30.200/2007). AIR néo Sim (Artigo 30 da Resolugéo Normativa
AIR néo previsto. previsto. N° 17/2015). AIR néo previsto.
Audiéncias/Consultas Publicas Sim (Artigo 4° da Lei Complementar n® Sim (Artigo 47, § 3°, do Decreto Sim (Artigo 33 da Resolugdo Normativa
1.025/2007) 30.200/2007). N° 17/2015).
Publicidade das decis6es/atividades [Sim (Artigo 3°, § 2°, da Lei Complementar|Sim (Artigo 15 da Lei 11.742/2000). Sim (Artigo 14 da Lei 10.931/1997).

n° 1.025/2007)

Pré-requisitos para Sim (Artigo 16, § 1° da Lei Complementar [Vedacdes e pré-requisitos pouco Sim. Condicionada & aprovagao pela
dirigentes/Processo de Nomeacdo |n° 1.025/2007). Condicionada a argiii¢&o [definidos. Condicionada & aprovagéo pela|Assembleia Legislativa (Artigo 7° e incisos
publica e aprovagéo pela Assembléia Assembleia Legislativa (Artigos 6° e 7° da |da Lei 10.931/1997).

Legislativa (Regulamento ARSESP Lei 10.931/1997).
Artigo 9°, § 1° - Decreto n° 52.455/2007).

Diregédo colegiada Sim (Regulamento ARSESP Artigo 9°- |Sim (Artigo 6° da Lei 11.742/2000). Sim (Artigo 6° da Lei 10.931/1997).
Decreto n° 52.455/2007).
Mandatos/Estabilidade dos Sim. Mandatos n&o coincidentes de cinco |Sim. Mandatos néo coincidentes de Sim. Mandatos de quatro anos (Artigo 7°
dirigentes anos (Regulamento ARSESP Artigo 9°, § |quatro anos (Artigos 6°, § 2°, da Lei e incisos da Lei 10.931/1997).
2° - Decreto n° 52.455/2007). 12.524/2003).
Fontes Préprias de Recursos Sim. Taxa de Regulagéo, Controle e Sim (Artigo 16 da Lei 11.742/2000). Sim (Artigo 15 da Lei 10.931/1997).

Fiscalizagdo - TRCF (Artigo 28 da Lei
Complementar n° 1.025/2007).

Quadro de pessoal préprio Sim (Artigo 49 da Lei Complementar n®  |Sim (Lei 11.742/2000 e Decreto Sim (Artigo 16 da Lei 10.931/1997).
1.025/2007). 30.200/2007).

Fonte: Elaboragao prépria.

Novamente, a identificacdo dos elementos constitutivos de seu modelo de
governanca regulatéria nas agéncias estaduais foi realizada com base na
legislacdo referente a sua criacdo e funcionamento, bem como no conteudo
dos normativos, relatérios e outros documentos por elas publicados. O Quadro
10 sintetiza as informag0@es relativas as praticas e instrumentos de governanca

adotados pelas referidas agéncias.

Inicialmente, as informacbes levantadas apontam para a utlizagdo de
mecanismos e praticas de governanca orientadas para a transparéncia das
decisOes e acOes das agéncias reguladoras estaduais avaliadas. No que se
refere a realizagdo de audiéncia ou consulta publica, ficou evidenciado que as
trés agéncias estaduais avaliadas preveem a realizacdo de tais eventos
previamente a expedicdo dos atos administrativos que afetem os direitos dos

usuarios e dos entes regulados. As agéncias estaduais aqui avaliadas adotam
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postura comum no sentido de tornar publicas suas decisbes, bem como
informacdes (relatérios) sobre as atividades por elas desenvolvidas. A
combinacao dessas praticas reforca a transparéncia de sua gestao.

Relativamente as praticas e instrumentos de accountability, constata-se que
ARSESP, ARPE e AGERGS tém normatizadas as diretrizes aplicaveis a seu
processo decisorio, ainda que, em nenhuma delas, haja previsdo normativa da

realizacdo da andlise de impacto regulatorio no &mbito desse processo.

Quanto a atuacao institucionalizada da sociedade junto a gestdo da atividade
regulatéria por meio de conselhos (ou instancias equivalentes), as informacdes
levantadas evidenciam que ARSESP e ARPE, ao contarem com conselhos de
natureza consultiva, integrados por diferentes atores, diferentemente do
observado na AGERGS (na qual ndo foi identificado tal instrumento),

apresentam uma maior abertura a participacdo da sociedade no processo

regulatério.

Situacdo semelhante ocorre com o instrumento do ouvidor, sem vinculagao
hierarquica com a dire¢do da agéncia, encarregado de receber, apurar e cobrar
solucdo para as reclamacdes dos usuérios dos servi¢os regulados. Enquanto
na ARSESP e na ARPE, ao ouvidor é assegurada autonomia para sua
atuacdo, na medida em que € nomeado pelo chefe do Poder Executivo, para o
exercicio de um mandato com prazo determinado, na AGERGS essa funcéo é

exercida com subordinacdo hierarquica em relacéo a direcdo da agéncia.

Da mesma forma como observado no grupo de agéncias federais pesquisado,
h& total uniformidade na adocdo de mecanismos e préaticas de governanca
orientadas para a independéncia decisoria nas agéncias reguladoras estaduais
avaliadas. Nessas trés agéncias, foi observada a fixacdo de requisitos a ser
atendidos pelos dirigentes nomeados, a necessaria aprovagdo prévia pelo
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Legislativo dos apontados para a dire¢do das agéncias, a fixacdo de mandatos
nao coincidentes, a estabilidade dos dirigentes (excetuadas situacdes

especificos) e a opgéo por direcao colegiada.

Por fim, relativamente aos instrumentos e praticas de governanca tendentes a
assegurar a autonomia (financeira e administrativa) das agéncias reguladoras,
foi observada a mesma modelagem institucional nos trés reguladores federais
pesquisados, caracterizada pela previsado legal de fontes préprias e perenes de

receitas e da existéncia de quadro proprio de pessoal.

Em sintese, os resultados aqui apresentados evidenciam que ARPE, ARSESP
e AGERGS séao formalmente dotadas de instrumentos e praticas orientadas
para assegurar a sua autonomia (financeira e administrativa) e independéncia
decisoria, bem como a transparéncia na sua atuagao regulatéria. Em relagéo a
dimensdo accountability, resta evidente a existéncia de um espaco para
melhoria, notadamente, na AGERGS, com a introducdo e/ou aperfeicoamento
de praticas e instrumentos de governanca que reforcem o compromisso das

agéncias reguladoras avaliadas com a prestacao de contas a sociedade.

4.1.3. Governanca Regulatéria: as experiéncias municipais

No nivel subnacional, além das agéncias reguladoras estaduais, ha as
agéncias municipais (ou ainda, aquelas resultantes da formacéo de consorcios
municipais). O quantitativo desses reguladores municipais vem apresentando
significativo crescimento nos Uultimos anos, especialmente, em razdo das
exigéncias legais presentes no setor de saneamento, apés o advento da Lei
Federal de Saneamento Basico. Dessa forma, com o objetivo de se obter um
perfil das praticas de governancga nessas agéncias reguladoras, sédo levantadas
e analisadas informacdes referentes aos seguintes reguladores: Agéncia
Reguladora de Saneamento de Tubardo — AGR Tubarao, Agéncia Reguladora
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e Fiscalizadora dos Servicos Publicos de Salvador — ARSAL, e Agéncia
Reguladora de Servicos de Saneamento Bésico do Municipio do Natal —
ARSBAN. Deve ser ressaltado que, pela razéo ja apontada, tais agéncias tém

em comum a atuacao na regulacdo dos servicos de saneamento basico.

Quadro 11 — ARs municipais: instrumentos e praticas de Governanca
Regulatoria.

Instrumentos/Praticas

ARSAL (Salvador)

ARSBAN

AGR - Tubaréao

Ouvidoria (Externa)

N&o. Ouvidoria, subordinada a diregao
superior da Agéncia, com atuagao junto
aos usuarios, aos delegatarios de
senvicos publicos e aos poderes
concedentes com o propésito de
prestar informacdes e registrar
reclamacdes sobre os servigos
publicos regulados pela ARSAL (Artigo
18 da Lei 7394/2007, com redacao
dada pela Lei 8473/2013)

N&o. Ouvidoria, subordinada a direcéo
superior da Agéncia, com atuagao junto
aos usuarios, aos delegatérios de
servicos publicos e aos poderes
concedentes (Resolugdo ARSBAN
002/2008)

N&o. Ouvidoria, subordinada a
superintendéncia, com atuagao junto
aos usuarios, aos delegatérios de
senvicos publicos e aos poderes
concedentes com o propoésito de
prestar informacdes e registrar
reclamacdes sobre os servigos
publicos regulados pela AGR-Tubaréo
(Lei Complementar 20/2008, artigo 22,
§19

Conselho(s) Consultivo(s) N&o. Sim. (Lei 5346/2001, artigo 12, inciso I; |Sim. Conselho Municipal de
Decreto 8.622/2008, artigo 9° e Saneamento Béasico de Tubardo (Lei
Decreto 6877/2001) Complementar 114/2015)

Processo decisério N&o. Processo decisério fracamente Processos de Fiscalizagdo e de

normatizado/AIR normatizado (Decreto 8622/2008, Ouvidoria (Resolugdes AGR 14/2007 e
artigos 24 e 25). Nao ha normativo 17/2017). Nao ha normativo sobre AIR.
sobre AIR.

Audiéncias/Consultas Pablicas Na&o. Sim. (Decreto 8622/2008, artigo 25).  |N&o.

Publicidade das
decisdes/atividades

Sim. (Decreto n°24.729/2014, artigo 3°,
incisos X e XXI).

Sim. (Decreto 8622/2008, artigo 17,
incisos XXllle XXV, e artigo 25).

Sim. (Lei Complementar 20/2008,
artigos 49, inciso XXV, e 19, incisos VII
e Vil

Pré-requisitos para
dirigentes/Processo de Nomeagéo

N&o. Livre nomeacao pelo Chefe do
Executivo Municipal (artigo 20 da Lei
7394/2007)

Sim. Vedacdes e requisitos minimos
(Lei 5346/2001, artigo 14). Livre
nomeagcao pelo Chefe do Executivo
Municipal (artigo 13 da Lei 5346/2001)

Sim. Vedacdes e requisitos minimos
(Lei Complementar 20/2008, artigo 15).
Condicionada & aprovagéo pelo
Legislativo Municipal (Lei
Complementar 20/2008, artigo14, § 19).

Direcé&o colegiada

Sim. (artigo 20 da Lei Lei 7394/2007)

N&o.

Sim. (Lei Complementar 20/2008,
artigo13)

Mandatos/Estabilidade dos
dirigentes

Sim. (artigos 20 e 22 da Lei Lei
7394/2007)

Sim. (Lei 5346/2001, artigos 13,15 e
18)

Sim. (Lei Complementar 20/2008,
artigos 1°, paragrafo unico, 14, caput, e
16, caput)

Fontes Préprias de Recursos

Sim. (artigos 33 e 34 da Lei Lei
7394/2007)

Sim. (Lei 5346/2001, artigos 23, 24
25)

Sim. (Lei Complementar 20/2008,
artigo26)

Quadro de pessoal préprio

Sim (Lei 7394/2007, artigo 15,
paragrafo Unico e Lei 8473/2013, artigo
13, caput e §29).

Sim. (Lei 5346/2001, artigo 22; )

Sim. (Lei Complementar 20/2008,
artigo24)

Fonte: Elaboracgéo propria.

Mais uma vez, a legislagdo referente a criacdo e ao funcionamento das
agéncias selecionadas constitui a principal referéncia para a identificagdo dos

elementos constitutivos de seu modelo de governanca regulatoria,

complementada, eventualmente, pelo conteldo dos normativos, relatorios e
outros documentos por

elas publicados. O Quadro 11 apresenta as
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informacdes relativas as préticas e instrumentos de governanca adotados por

essas agéncias.

Considerando, em primeiro lugar, as praticas e instrumentos que contribuem
para a transparéncia das decisbes e acdes das agéncias reguladoras
municipais, é possivel identificar lacunas importantes nessa dimensdo da
governanca regulatéria. A despeito do fato de que os trés reguladores
municipais avaliados adotam como pratica a publicizacdo de suas decisoes,
bem como de informagbBes (relatérios) sobre as atividades por elas
desenvolvidas, somente a ARSBAN incorporou a realizacdo de audiéncia ou
consulta publica, previamente as suas decisdes de natureza regulatéria. Dada
a relevancia dessa pratica para refor¢car o compromisso com a transparéncia, a
falta de mencgéo a realizacdo de audiéncias e/ou consultas publicas na ARSAL
e na AGR-Tubardo sugere uma significativa falha no seu modelo de

governanca regulatoria.

hY

No tocante a accountability dessas agéncia municipais, ficam evidentes
deficiéncias no modelo de governanca regulatéria por elas adotado. O
processo decisério apresenta-se apenas parcial ou superficialmente
normatizado, como na AGR-Tubardo e ARSBAN, respectivamente, ou, como
na ARSAL, néo € objeto de nenhum dispositivo legal e/ou normativo. Nenhum
dos reguladores municipais pesquisados prevé a realizagdo de andlise de

impacto regulatério em seus processos decisorios.

Nessas agéncias, a atividade de ouvidoria, € subordinada a dire¢do superior da
Agéncia, com atuacdo junto aos usudrios, aos delegatérios de servicos
publicos e aos poderes concedentes com o propésito de prestar informacdes e
registrar reclamacdes sobre os servigos publicos regulados. ARSBAN e AGR-

Tubarédo estdo abertas a participacdo da sociedade no processo regulatério por
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meio de conselhos municipais de saneamento basico, 0 mesmo nao ocorrendo
na ARSAL (Salvador).

Os dirigentes da AGR-Tubardo, ARSAL e ARSBAN tém mandato com duracéo
determinada, embora apenas aqueles dirigentes da primeira tenham sua
nomeacdo condicionada a aprovagdo do Legislativo, diferentemente do que
ocorre nas Ultimas, nas quais a direcdo é de livre nomeacédo pelo chefe do
Poder Executivo. Em relagdo a direcdo colegiada, esta é prevista na ARSAL
(Salvador) e na AGR-Tubarao, nao fazendo parte do modelo de governanca da
ARSBAN. Tais resultados sugerem a existéncia de diferentes niveis de
independéncia decisoria nessas trés agéncias reguladoras municipais, estando
a AGR-Tubardo em posicdo de vantagem quando comparada as demais
(ARSBAN e ARSAL).

Por udltimo, nas trés agéncias municipais, foi observada a mesma modelagem
institucional, caracterizada pela previsdo legal elementos, tais como fontes
préprias e perenes de receitas e quadro proprio de pessoal, orientadas para

assegurar a desejavel autonomia (financeira e administrativa) dessas agéncias.

Uma andlise comparativa dos instrumentos e praticas de governanca das
agéncias municipais em relacdo aqueles observados nas agéncias federais e
estaduais revela uma situacao de maior fragilidade do modelo de governanca

hY

regulatéria daquelas, especialmente, no que diz respeito a independéncia

decist6ria e a prestacdo de contas a sociedade das decisbes e agles
(accountability) dessas agéncias reguladoras municipais.
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4.2. Governanca Regulatéria: a situacdo das agéncias
reguladoras dos servicos de saneamento

A Associacdo Brasileira de Agéncias de Regulacdo (ABAR)* entidade cujo
objetivo é contribuir para a solidez e avanco da regulagdo no Pais, e que
agrega 56 agéncias reguladoras (07 Federais, 28 Estaduais e 21 Municipais),
desenvolve, desde 2008, através de sua Camara Técnica de Saneamento
Bésico — CTSan, a pesquisa “Saneamento Basico — Regulacédo”, que tem como
finalidade analisar informacdes sobre agéncias reguladoras de saneamento,
entre as quais, receitas e despesas das agéncias, natureza do quadro de
pessoal técnico, gerencial e de dirigentes, controle social no ambito da
regulacdo, atividades regulatérias entre outras exigéncias legais, a luz da Lei
Federal n. 11.445/2007.

Desde 2008 até 2017, ano da mais recente publicacdo disponivel, a pesquisa
“Saneamento Béasico — Regulacdo” desenvolvida pela ABAR, ja resultou em
oito publicacbes®, constituindo-se na maior série histérica de informacdes
acerca da atividade regulatéria do Pais, mesmo tratando-se de uma pesquisa

cuja adesao das agéncias é voluntéria.

No geral, a pesquisa “Saneamento Bésico — Regulacdo” abrange agéncias
responsaveis pela regulagdo em mais de 2000 municipios brasileiros, nos quais
vive a maior parcela da populacéo brasileira, o que reforca a relevancia de
seus resultados para a compreenséao da realidade regulatéria em nosso Pais.

Em relacdo a governanga na regulagdo em saneamento béasico, com destaque

para sua transparéncia, as informac¢des analisadas na série historica foram:

- Realizacdo de audiéncias e consultas publicas;

* ABAR. Disponivel em: http://abar.org.br/ Acesso em 23 de agosto de 2017.
® N&o houve publicacdo da pesquisa em 2010 e 2016.
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— Publicidade de suas acbes e decisdes;

— Existéncia de conselhos constituidos por membros externos as

agéncias;
— Processo de normatizacao;
— Selecdo/nomeacéao dos dirigentes;
— Existéncia de mandatos e quarentena para os dirigentes;
— Decisoes colegiadas;
— Quadro gerencial e de pessoal;
— Autonomia financeira.

De acordo com as informagdes constantes do citado relatério da ABAR,
constata-se que a realizacdo de audiéncias e consultas publicas realizadas,
especificamente, no periodo 2015-2016, ainda ndo constitui pratica de uma
entre cada trés agéncias pesquisadas. Trés agéncias (ADASA, ARSAE-MG e
ARSESP) concentraram a maior quantidade de audiéncias e consultas no
periodo 2015-2016 (55% do numero total de audiéncias e consultas publicas
levantadas), sendo que mais da metade dessas agéncias promoveu, no

maximo, apenas um desses eventos por ano em tal periodo.

Tabela 2 — Ocorréncia de audiéncias/consultas publicas (2013-2016).

Mecanismos de transparéncia utilizados 2013 2014  2015/2016

Audiéncias Publicas 26 37 48
Consultas Publicas 23 22 45

Fonte: Elaborado a partir de ABAR (2013-2016).

No tocante a publicidade de suas acdes e decisbes, constata-se que a maior
parte das agéncias reguladoras consultadas (61% delas) n&o disponibiliza os
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seus relatorios de fiscalizacdo na rede mundial de computadores (internet),
ainda que seja pratica da larga maioria delas (quase 80% dessas agéncias)
tornar publicas suas decisdes nesse meio. Tais dados sugerem a existéncia de
espaco para a melhoria das préaticas e instrumentos de governancga, que sejam
destinados & promocdo da transparéncia da atuacdo desses reguladores,
principalmente, pelo reforco do compromisso com a realizagdo de
audiéncias/consultas publicas e consolidagdo de instrumentos de divulgacao de

informacgdes que possibilitem maior acesso por parte da sociedade.

Quanto a accountability das agéncias reguladoras com atuacdo no setor de
saneamento, os dados da ABAR revelam o seguinte:

— A existéncia de conselhos constituidos por membros externos as
agéncias, tais como conselhos consultivos e/ou conselhos de usuérios, é

registrada em apenas um terco desses reguladores;

— O conjunto de normas existentes nas agéncias reguladoras pesquisadas
distribui-se desigualmente tanto entre os diferentes reguladores, quanto
entre os temas objeto da normatizagdo. Assim, ao lado de agéncias que
apresentam um significativo acervo normativo, cobrindo os diversos
aspectos da atuacdo regulatoria, h4 agéncias claramente deficientes
nesse aspecto, o que dificulta o seu acompanhamento pelos diversos
segmentos da sociedade;

- N&o ha mencdo a existéncia/atuacdo, formalmente instituida, de
instancia organizacional nessas agéncias, sem subordinagéo hierarquica
em relagdo a sua direcdo, destinadas ao recebimento de criticas e
reclamacdes sobre a atuacéo da propria agéncia.
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Tabela 3 — Tipos de conselhos nas agéncias reguladoras (2009-2016).

Conselhos 2009 2011 2012 2013 2014 22%11%/
Externo (Gestao da Agéncia) 4 4 4 10 9 4
Usuérios dos Servicos 3 2 3 1 2 2

Fonte: Elaborado a partir de ABAR (2009-2016).

Os pontos acima apresentados sugerem a necessidade de adocédo e/ou reforgo
de instrumentos e praticas de governanca orientadas para assegurar a
sociedade o direito a uma maior e melhor prestacéo de contas (accountability),

por parte dessas entidades reguladoras, relativamente a sua atuagao.

Cabe destacar, também, a situagdo referente as praticas voltadas para a
minimizacdo de influéncias externas no processo decisério das questdes
regulatérias. Nesse sentido, o processo de escolha dos dirigentes é aspecto
importante na garantia da independéncia das decisdes regulatorias. De acordo
com os dados disponiveis, na grande maioria das agéncias reguladoras dos
servicos de saneamento, a nomeacao de seus dirigentes pressupde algum tipo
de controle pelo Poder Legislativo (por exemplo, aprovacdo condicionada a
realizacdo de sabatina), com o proposito de reduzir a possibilidade de “captura”
do dirigente por parte do responsavel por sua indicacao.

Ademais, se, por um lado, observa-se a ado¢cdo majoritaria de instrumentos e
praticas tais como decisfes colegiadas (0 que exige que as decisfes passem
por discussdes mais abrangentes do que elaboradas por um unico dirigente,
com a minimizagdo de arbitrariedades), a existéncia de mandatos fixos, a
possibilidade de demiss&o apenas em determinadas situagbes legalmente
previstas, e exigéncia de quarentena para os ex-dirigentes, favorecendo,
assim, uma maior independéncia decisoria, por outro, em apenas uma entre

cada cinco agéncias reguladoras ha a vedacdo a reconducdo dos dirigentes
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(vedacdo essa que poderia contribuir para o reforco ainda maior dessa

dimensé&o da governanca regulatoria).

hY

Outro ponto importante em relacdo a independéncia deciséria refere-se ao
guadro gerencial das agéncias reguladoras, notadamente, ao vinculo destes
com a administracdo direta. De acordo com informac¢des da ABAR (2017), é
possivel afirmar que metade dos gerentes/coordenadores (direcdo
intermediaria das agéncias) nao pertencem aos quadros de servidores
publicos, enquanto que, da outra metade do quadro gerencial (formada por
servidores efetivos), cerca de 9% corresponde a servidores préprios das
ARSB’s. Tal fato torna a transferéncia do conhecimento de regulagdo e
fiscalizacdo dos servicos de saneamento basico para os futuros reguladores

mais dificil de ser realizada.

No tocante a autonomia, observa-se que as agéncias reguladoras de
saneamento brasileiras dispdem de fontes de receitas proprias legalmente
instituidas (ainda que com bases de calculo e quantitativos variados).
Avaliando-se, no entanto, a capacidade dessas agéncias de utilizar os recursos
por elas arrecadados, por meio do célculo do percentual de sua arrecadacao
efetivamente executado, verifica-se que maioria das Agéncias executa mais de
80% do valor que arrecada, enquanto 17% executam menos de 20%. Tais
nameros, apesar de retratarem uma situacdo média favoravel a autonomia das
agéncias reguladoras, podem ocultar uma realidade diversa, na qual ndo haja
uma execucdo adequada dos recursos, em decorréncia de outros fatores

como, por exemplo, contingenciamento de gastos pelo Executivo.

Em relacéo ao quadro de pessoal das dessas agéncias reguladoras, constata-
se, a partir da pesquisa publicada em 2017, que mais da metade dos seus
servidores sdo concursados, o que além de representar uma efetiva autonomia

administrativa, contribui para uma maior e melhor transferéncia do
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conhecimento de regulagdo e fiscalizagdo dos servicos de saneamento béasico
para os futuros reguladores.

As analises dos diversos dados disponiveis evidenciam um quadro no qual as
dimensdes “independéncia deciséria” e “autonomia” recebem (pelo menos
formalmente), no ambito dos modelos de governanca regulatéria das diferentes
agéncias nacionais, mas, especialmente, daquelas com atuacdo no setor de
saneamento basico, mais atencdo do que as dimensdes “transparéncia” e
“accountability”. Tal constatacdo torna recomendével, portanto, énfase na
elaboracdo de propostas de adocdo/aperfeicoamento de praticas e
instrumentos orientados para o fortalecimento dessas dimensdes de

governanca regulatoria.
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5. DIAGNOSTICO DA SITUACAO ATUAL DO MODELO E DOS
INSTRUMENTOS DE GOVERNANCA REGULATORIA E
TRANSPARENCIA NA AGERSA

A andlise do conjunto de instrumentos e préaticas de governanca atualmente
empregadas na AGERSA envolve a utlizacdo de dados e informacdes
provenientes de diferentes fontes. Especificamente, tais informacdes e dados
foram obtidos a partir de:

— Base de legal e normativa de referéncia para atuacdo regulatoria da

agéncia;

— Aplicacdo de questionarios a integrantes da agéncia por ocasido da
oficina de trabalho, realizada em 14 de setembro de 2016, na sede da
AGERSA, e da capacitacao realizada em Campo Grande - MS entre os
dias 14 a 16 de fevereiro de 2017;

— Informacdes disponiveis no sitio dessa agéncia na rede mundial de

computadores (internet).

Na sequéncia, sdo apresentados, de forma sintética, os principais resultados
do diagnéstico das préaticas e instrumentos de governanca regulatoria
empregados pela AGERSA, referenciados as dimensfes dessa governanca,
identificadas  anteriormente, a saber: accountability, transparéncia,

independéncia decisotria e autonomia.
Accountability na AGERSA

A abordagem inicial as questdes relacionadas a governanca regulatéria no
ambito da AGERSA é realizada a partir da andlise de conjunto de instrumentos
legais, contratuais e normativos subjacente a criacdo e atuacdo dessa agéncia.
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Entre tais instrumentos cumpre destacar os seguintes:

— Lei Federal n. 11.445, 05 de janeiro de 2007 (Lei do Saneamento
Basico);

— Lei Municipal n. 4.797, de 14 de julho de 1999 (Politica Municipal de

Saneamento);

— Lei Municipal n. 4.798, de 14 de julho de 1999 (Lei de criagdo da
AGERSA -revogada);

— Lei Municipal n. 6.537, de 04 de agosto de 20l11(Reformulacdo da
estrutura organizacional da AGERSA);

— Lei Municipal n. 7.355, de 15 de dezembro de 2015 (Alteragéo da Lei n.
6.537/2011);

— Resolugdo AGERSA n. 003/2015, de 27 de agosto de 2015;

— Resolugdo AGERSA n. 004/2015, de 20 de novembro de 2015;
— Resolugédo AGERSA n. 001/2016, de 27 de abril de 2016;

— Portaria AGERSA n. 036/2001, de 15 de outubro de 2002;

— Portaria AGERSA n. 037/2002, de 15 de outubro de 2002;

— Portaria AGERSA n. 017/2010, de 10 de maio de 2010.

Com base no estabelecido nos documentos legais, contratuais e normativos
acima referidos, sdo identificadas praticas e mecanismos de governanca
associados a responsabilizacdo e prestacdo de contas a sociedade pela
agéncia (accountability), em decorréncia de sua atuacdo regulatoria. Esse

conjunto de praticas e mecanismos encontra-se sintetizado no Quadro 12.
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Quadro 12 — AGERSA: instrumentos e préticas orientadas para accountability.

Pratica de Governanca Regulatéria

Dispositivo Normativo/Regulamentar Aplicavel - AGERSA

Accountability

Obrigacédo de apresentacéo de relatério periodico de
atividades ao titular dos servigos publicos regulados;

Lei n°®4.797/1999, Art. 33 — “A entidade reguladora teré as seguintes competéncias:...X. Prestar
contas anualmente das suas atividades, incluindo demonstragdes quanto a eficacia e efetividade de
suas agdes, seus custos e produtividade, ao Executivo Municipal, ao Tribunal de Contas do Estado
e a sociedade civil em audiéncia publica especifica;...”, Lei n® 6.537/2011, Art. 12, Paragrafo
Unico, Inciso Xl —“...submeter anualmente a coletividade, através de Audiéncia Publica, relatério
sobre a eficacia, efetividade e eficiéncia do exercicio de suas atribuicdes e da AGERSA”;

Emprego de guias (guidelines) para as decisdes
regulatérias;

Atende parcialmente. Portaria n® 036/2002 (fiscalizac&o e penalidades) - "Aprovar procedimentos|
para regular a imposicéo de penalidades a concessionéaria dos servicos de

saneamento, referentes as infragfes apuradas"”, Portaria n® 037/2002 - "Dispde sobre o
procedimento nas reclamagdes de usuérios dos servigos de saneamento e d& outras providéncias".

Regras de prazos para as decisdes;

Atende parcialmente. Portaria n°® 036/2002 - "Procedimentos para regular a imposicdo de
penalidades a concessionaria dos servigos de saneamento, referentes as infracdes apuradas”,
Portaria n° 037/2002 - "Dispde sobre o procedimento nas reclamacdes de usuérios dos servigos de
saneamento e d& outras providéncias".

Regras que exigem justificativas detalhadas e técnicas
das decisdes (Analise de Impacto Regulatério);

Lei n°®4.798, Art. 7°, item 17 - "Analisar e emitir parecer sobre propostas dos prestadores de
servicos, quanto a ajustes e modificacdes nos termos de suas obrigacoes, quanto a execucgéo do
objeto, aprovando ou rejeitando o que estiver no limite de suas competéncias”, Iltem 23 - "Analisar e
emitir pareceres sobre propostas de legislacdo e normas que digam respeito & legislacéo e controle
dos servicos de saneamento” Art. 11 - "Os atos da Agéncia deverdo ser sempre acompanhados da
exposicéo formal dos motivos que os justifiquem"

Obs.:Néo foi identificada mencé&o a estudos sobre impacto regulatério (AIR)

Procedimentos de audiéncias publicas e de recurso
das decisdes;

Atende Parcialmente. Portaria n® 036/2002, Art. 26 e Art. 27 (recursos relacionados a fiscalizacao
e penalidades)

Regras para a remocdo de dirigentes de 6rgéos
reguladores em casos de ma conduta comprovada;

N&o atende. Lei n°® 6.537/2011, Art. 10 - "A Presidéncia ¢ dirigida por agente politico nomeado pelo
Chefe do Poder Executivo Municipal, para exercer o cargo de Diretor Presidente da AGERSA, com
status e prerrogativas de Secretario Municipal, com mandato na mesma Legislatura do Chefe do
Poder Executivo Municipal, com as responsabilidades institucionais, estratégicas, organizacionais e
gerenciais relativas ao cumprimento das politicas inerentes ao seu &mbito de atuag&o” (equiparado
a Secretario Municipal, demissivel ad nutum);

Conselho  Consultivo dos

stakeholders);

(com  participagao

Atende parcialmente. Lei n® 6.537/2011, Art. 22 - "O Conselho Diretor Consultivo é o 6rgéo
colegiado, que podera ser convocada pelo Diretor Presidente ou por 2/3 de seus membros, para
realizar consultas e aconselhamentos sobre assuntos da esfera administrativa, técnica e estratégica
de interesse e competéncia da AGERSA.§ 1° O Conselho Diretor Consultivo sera formado por (07)
membros, sendo presidido pelo Diretor Presidente da Agersa e mais 06 Diretores Consultivos sendo
eles o Secretario Municipal de Meio Ambiente, Secretério Municipal de Governo, Secretario
Municipal de Obras, Secretario Municipal da Fazenda, Secretario Municipal de Servigos Urbanos e
Procurador Geral...§ 3°. O Conselho Diretor Consultivo sera subordinado ao Diretor Presidente, e
tera carater ndo deliberativo...”.

Ouvidoria com mandato;

N&o atende. Lei n° 6.537/2011, Art. 17 — “A Ouvidoria é a unidade organizacional vinculada
hierarquicamente ao Diretor Presidente, dirigida por titular nomeado para o exercicio de cargo de
provimento em comiss&o de Ouvidor, com as responsabilidades civil, penal e administrativa
decorrentes das atividades indicadas no caput deste artigo e demais normas legais
complementares”, Art. 19 — “O Ouvidor tera acesso a todos os assuntos ..., competindo-lhe produzir
semestralmente, ou quando oportunas apreciacdes sobre a atuacéo da Agéncia, encaminhando-as
ao Prefeito Municipal e ao Conselho Municipal de Saneamento”. A partir da Lei 7355/2015,
Ouvidoria, regulamentada pela Lei n° 6537, de 04 de agosto de 2011, passa ser denominada de
Coordenadoria Executiva de Controle Interno.

Fonte: Elaboracgéo proépria.

Da avaliacdo inicial das informacbes sobre accountability,

reunidas no

supracitado quadro, resta evidente que as praticas e mecanismos do atual

modelo de governanca regulatéria da AGERSA né&o proporcionam o adequado

0 accountability, na medida em que apenas a obrigacdo de apresentacao de

relatorio periodico de atividades ao titular dos servicos publicos encontra-se

plenamente prevista nos normativos vigentes (embora a consulta as

informagdes disponibilizadas pela AGERSA nao possibilite a comprovacéo
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dessa prética). Ainda em relagdo a esse ponto, cabe ser observado que a

revogacao da Lei Municipal n. 4.798/99 implicou a supressédo de mecanismos e

praticas relevantes em termos de accountability nela previstas e ndo mantidas

na legislagéo posterior que a substituiu, cabendo citar, entre eles, os seguintes:

Elaboracdo de relatério anual de atividades, com o propdésito de
apresentar o cumprimento da politica do setor de saneamento, a eficacia
e efetividade das agdes empreendidas, seus custos e produtividade, a
ser enviado ao Poder Concedente e ao Poder Legislativo municipal (Lei
Municipal n. 4.798/99, artigo 7°, item 39);

Publicacdo, mensal, em jornal de grande circulacdo no municipio, de
relatério da acao fiscalizadora, demonstrando o cumprimento ou n&o dos
marcos regulatérios e seus indicadores (Lei Municipal n. 4.798/99, artigo
7°, item 40).

Em relacdo as praticas e mecanismos de governanga, relacionados ao

accountability, apenas parcialmente observados na AGERSA, cabe fazer as

seguintes observacoes:

O Conselho Diretor Consultivo, integrante da estrutura organizacional da
AGERSA (Figura 13), tal como estabelecido na Lei n. 6.537/2011,
caracteriza-se por sua subordinacao ao Diretor Presidente (Art. 22, § 3°),
bem como por ser composto exclusivamente por representantes do
Poder Executivo municipal (além daquele Diretor Presidente). Dessa
forma, a auséncia de representantes da sociedade na instancia
competente para acompanhar/avaliar a atuacdo do ente regulador e a
prevaléncia do poder do Diretor Presidente no citado conselho
evidenciam a insuficiéncia desse mecanismo de governangca para
assegurar o adequado controle da sociedade sobre o processo de
regulagéo e fiscalizagdo dos servigos de saneamento basico conduzido
pela AGERSA,;
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No que se refere a existéncia/utilizacdo de guias (guidelines) aplicaveis
ao processo de tomada de decisdes regulatérias, observa-se, somente,
a existéncia de diretrizes gerais, ndo detalhadas tal como aquelas
estabelecidas na Lei n® 4.797/1999, e de orientagBes especificas para
determinadas condi¢cbes, tais como as constantes na Portaria n°
036/2002 (referente aos processos de fiscalizacdo e de aplicacédo de
penalidades) e Portaria n® 037/2002 (relativa aos processos de
ouvidoria). Ademais, ndo ha mencéo formal & elaboracéo e utilizagéo de
planos para a atuagdo da regulagdo e/ou de agenda regulatéria (0 que
poderia contribuir para a promog¢do da qualidade regulatéria na
instituicdo, por meio da reducdo da discricionariedade e uniformizagao
de seus procedimentos e critérios de decisao);

As citadas Portarias n. 36 e n. 37, ambas de 2002, estabelecem prazos
relacionados aos processos de fiscalizagdo e punitivos e aos processos
de ouvidoria, respectivamente. Assim, ainda que tais normativos
materializem a boa pratica de governanca associada a fixagdo de prazos
aplicaveis a atuacao regulatéria dessa agéncia, cabe apontar a auséncia
de normas semelhantes aplicAveis a outros processos regulatérios
realizados pela AGERSA,;

Apenas os procedimentos aplicaveis a apresentacdo de recursos contra
as decisdes da Agéncia no ambito de processos de fiscalizacado e
punitivos encontram-se normatizados (Portaria n°® 036/2002). Ademais,
h& de ser ressaltado que a revogacgdo da Lei n. 4.798, a qual, em seu
artigo 14, assegurava a qualquer usuario dos servicos regulados o
direito de peticionar ou de recorrer contra deliberacbes da Agéncia,
reduziu as possibilidades de questionamento pela sociedade das acoes
e decisOes do ente regulador, limitando o0 seu accountability.
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Figura 12 — Organograma da AGERSA.

Conselho Diretor
Consultivo

Diretor-Presidente

Consultor Intermo Assessor Executivo

Diretoria Diretoria Coord.Executiva
Técnica | Técnica Il Controle Interno

Fonte: Elaboragéo Prépria

As limitacdes do atual modelo de governanga da AGERSA, em termos de

prestacao de contas e responsabilizagdo perante a sociedade por sua atuagéo,

ficam mais evidentes, quando se observa,;

Inexisténcia de regras aplicaveis a remoc¢ao dos ocupantes de cargos de
direcdo da agéncia, que restrinjam tal remocdo a casos de ma conduta
comprovada. Nos termos do artigo 10 da Lei n° 6.537/2011, o diretor
presidente da AGERSA ¢é equiparado aos secretarios municipais, sendo,

portanto, demissivel ad nutum);

Falta de independéncia/autonomia da ouvidoria da Agéncia, tanto por
ser vinculada hierarquicamente ao Diretor Presidente, quanto pela falta
de previsdo de mandato para o responsavel pela funcdo de ouvidor. A
transformagédo do cargo de “Ouvidor” no cargo de “Coordenador
Executivo de Controle Interno”, com atribuicbes no gerenciamento da
agéncia, comprometeu a isencdo e independéncia necessarias para o

bom exercicio dessa funcéo;
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— Auséncia de mencéo a realizacdo de estudos sobre impacto regulatério
(AIR) previamente as decisfes da Agéncia, bem como de normatizagédo
explicita dos critérios, condicbes e prazos aplicaveis a processos e
decisbes regulatérias relativas, por exemplo, a regulagéo tarifaria e a
realizacdo de audiéncias e consultas publicas.

Adicionalmente as informagdes extraidas dos documentos legais, contratuais e
normativos ja referidos, na avaliacdo do grau de adequagcdo do modelo de
governanca da AGERSA ao principio de accountability sdo consideradas as
respostas dadas ao questionario proposto aos integrantes da agéncia por
ocasido da oficina de trabalho, realizada em 14 de setembro de 2016.

O propésito de tal questionario consiste em investigar, em complemento aos
levantamentos realizados em documentos ja referidos, aspectos relativos a
governanca regulatéria no ambito da AGERSA, identificando seus acertos e
desafios. Para tanto, foi estruturado em dois tipos de perguntas: |) perguntas do
tipo escala de Likert, onde o0s entrevistados especificam seu nivel de
concordancia com uma afirmagéo, escolhendo apenas uma das alternativas de
uma escala predeterminada e em Il) perguntas do tipo multipla escolha, onde o
entrevistado podera escolher apenas uma alternativa entre as propostas.

No que se refere a dimensdo accountability, sdo as seguintes as assertivas
submetidas a apreciagdo dos respondentes, em termos do grau
discordancia/concordancia (expresso por uma escala quantitativa, variando de
1 a 5, respectivamente) com elas:

— Assertiva 1: Ha mecanismos eficazes para garantir a conformidade com
as leis e regulamentos aplicaveis, além de outras fontes difusoras de

boas préticas;
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— Assertiva 2: Existe efetiva participacdo das partes interessadas na
prestacdo dos servicos publicos regulados pela Agéncia nas

Audiéncias/Consultas Publicas;

— Assertiva 3: Sdo adotados, na Agéncia Reguladora, indicadores de
desempenho da organizacdo, havendo a divulgacdo publica e periddica

de seus resultados;

— Assertiva 4: Existe uma agenda regulatéria, que orienta a Agéncia
Reguladora para o cumprimento de sua finalidade institucional.

Os resultados sao sintetizados pela Tabela 4, a seguir:

Tabela 4 — Accountability: respostas questionario “Oficina/2016".

Accountability
Respondente

Q1 Q2 Q3 Q4
Discordo Totalmente 22,2% | 55,6% | 33,3% | 33,3%
Discordo Parcialmente 77,8% | 44,4% | 44,4% | 44,4%
Indiferente 0,0% 0,0% 11,1% | 22,2%
Concordo Parcialmente 0,0% 0,0% 11,1% 0,0%
Concordo Totalmente 0,0% 0,0% 0,0% 0,0%
Média 1,8 1,4 2,0 1,9

Moda 2 1 2 2

Fonte: Elaboracéo prépria.

As informagbes explicitadas na Tabela 4 refletem, em termos gerais, a
avaliacdo negativa dos respondentes acerca dos mecanismos e praticas de
governanca atualmente empregadas na AGERSA, no que se refere a dimenséo
accountability. As respostas obtidas apontam para a inadequagéao/inexisténcia
de mecanismos e praticas de governanca capazes de assegurar a
conformidade da atuacdo do regulador com as leis e regulamentos apliciveis
(assertiva 1). Nesse sentido, a existéncia de lacunas no conjunto normativo da

Agéncia, relativas a critérios, regras e procedimentos a serem observados
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pelos seus quadros, ao abrir espaco para maior discricionariedade na sua
atuacdo regulatoria, compromete a qualidade dessa atuacéo.

Negativa é também a percepcdo dos respondentes referente a participagédo
partes interessadas na prestacdo dos servigcos publicos regulados nas
audiéncias/consultas publicas promovidas pela AGERSA. Acrescente-se as
respostas dadas, o resultado das anadlises realizadas nas informacdes
recebidas dessa Agéncia sobre as audiéncias/consultas publicas, relacionadas
aos servicos de saneamento béasico, por ela promovidas (informacdes
complementadas pela consulta a documentos disponiveis no sitio da AGERSA
na internet), as quais se encontram representadas no Quadro 13.

Quadro 13 — Audiéncias e Consulta Publicas AGERSA.

Evento Data/Periodo de Realizacao Pauta
Apresentagéo da atuagao da Agéncia, seus objetivos e
Audiéncia Publica 16 de dezembro de 2003 acOes desenwlvidas, e ouvir a opinido da sociedade

acerca da qualidade dos senigos regulados.

Atuacéo da AGERSA na regulagéo e fiscalizacéo da
Audiéncia Publica 20 de julho de 2006 concessionariados senicos de abastecimento de dgua e
esgotamento sanitario.

Apresentagéo das agdes da AGERSA no primeiro

Audiéncia Publica 25 de agosto de 2010 semestre de 2010.

22 de setembro a 21 de outubro |Contribuicdes para o Plano Municipal de Agua e Esgoto

Ita Pabli
Consulta Publica de 2011 do Municipio de Cachoeiro de Itapemirim.

Fonte: Elaboragéo propria.

A andlise critica das diversas informacdes disponiveis evidencia a baixa
participacdo da sociedade nesses mecanismos, bem como baixa frequéncia
desse mecanismo de accountability para o acompanhamento e controle pela
sociedade das atividades desenvolvidas pela entidade reguladora. Entre as
possiveis razdes para tal situacdo, € possivel listar a falta de mobilizagdo da
sociedade em torno das questfes de saneamento basico e o desconhecimento
ou a falta de informagdo a natureza e a relevancia das audiéncias e/ou
consultas publicas. Resta, assim, a agéncia implementar medidas direcionadas

para a eliminacao de tais causas.
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Importante aspecto relacionado a qualidade regulatéria refere-se a existéncia
de instrumentos, métodos ou procedimentos que indiguem o desempenho do
regulador em termos cumprimento das politicas regulatérias definidas e das
competéncias que lhes séo atribuidas. Nesse sentido, as respostas dadas a
terceira assertiva (existéncia de indicadores de desempenho e publicidade de
seus resultados) indicam haver uma lacuna no atual modelo de governanca da
AGERSA, na medida em que a maioria dessas respostas aponta para a falta
de mecanismos e/ou praticas orientadas para a medi¢do/avaliacdo da

performance dessa agéncia.

Entre os instrumentos de gestdo que contribuem para maior previsibilidade e
eficiéncia no processo regulatério, ha de se destacar aquele conhecido como
“Agenda Regulatéria”. Tal instrumento explicita as prioridades que demandam
atuacdo da autoridade regulatéria em um determinado periodo. A quarta
assertiva do questionario, aplicado por ocasido da oficina realizada em 2016,
trata da existéncia de uma agenda regulatéria na AGERSA. A totalidade dos
respondentes aponta para a inexisténcia de tal agenda, o que corrobora o fato
de que, por ocasido dos levantamentos realizados, nenhuma mencéo formal a
tal instrumento foi observada. Tal situagcdo aponta para a implementagdao da
agenda regulatoria pela AGERSA como medida para o aperfeicoamento do
modelo de governanca dessa agéncia.

Foi prevista a realizacdo de levantamento adicional das percepcdes sobre
instrumentos e praticas de governanca regulatéria na AGERSA, por meio de
exercicio de avaliacdo das praticas e instrumentos constantes no seu modelo
geral de governanca, proposto para as agéncias reguladoras no setor de
saneamento brasileiro (ver Quadro 6 — Modelo de Governanca Regulatoria
para 0 saneamento basico: elementos propostos), complementado pela
identificagdo dos obstaculos e as oportunidades para a ado¢do desse modelo
nas agéncias reguladoras abrangidas pelas atividades dessa consultoria. Tal
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exercicio, a ser conduzido por ocasido da capacitacdo realizada em Campo
Grande — MS, entre os dias 14 a 16 de fevereiro de 2017, contemplava as
praticas e instrumentos de governanca regulatoria, referentes a dimenséao

accountability, apresentados na Figura 12.

Figura 13 — Modelo de Governanca Regulatéria: elementos de accountability.

Area Especifica Instrumentos/Praticas de GR levantados

1. Conselho Consultivo;

2 Ouwidoria com mandato;

3. Regras e rotinas internas para garantir o cumprimento de todos os estatutos e

regulamentos aplicdveis e outras declarac@es relevantes de melhores praticas;
Controle; 4 Emprego de guias (guidelines) para o processo decisorio na AR;

5. Andlise de Impacto Regulatdrio;

6. Regras de prazos para as decisdes;

7. Obrigatoriedade de tornar publicas as decisdes da agéncia e suas razoes;

8. Estabelecimento de medidas de desempenho da AR e publicacio de seus resultados,

9. Regras para permitir a remoc&o de drgdos reguladores em casos de ma conduta

comprovada;
Estruturas. e F.'rocn.essos - 10. Procedimentos que garantam a todas as partes interessadas a oportunidade de
organizacionais expressar as suas opinides em audiéncias publicas e de recurso das decisdes;

11 Procedimentos de apelacdo das decistes da agéncia;

Relatorios Externos — 12 Obrigatoriedade da publicacéo de relatérios periédicos sobre a atuacéo da AR;

Fonte: Elaboracgéo proépria.

Deve ser registrado, no entanto, que por motivos de forgca maior, da referida
capacitacdo nao participaram representantes da AGERSA, o que impediu a
execucdo do levantamento supramencionado. Tal auséncia, apesar, de
impossibilitar 0 acesso de informacdes adicionais aquelas ja disponiveis, ndo
compromete a significancia e validade dessas, nem impede a identificacdo de
pontos de aperfeicoamento no modelo de governanca da referida agéncia.

A partir das respostas dadas, bem como da andalise dos documentos legais e
normativos, fontes, que no que se refere a AGERSA, resultaram em
informacdes similares, é possivel apontar a insuficiéncia/inadequacédo dos
instrumentos e praticas orientadas para o accountability, constantes do modelo
de governanca regulatoria dessa Agéncia. Com o propoésito de aperfeicoar tal
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modelo, é recomendavel a adocdo de préticas e instrumentos de governanca,

tais como:

— Revisdo da composicdo e das atribuicbes do Conselho Diretor
Consultivo, inclusive, com a eliminacdo de sua subordinagcdo ao Diretor

Presidente da Agéncia;

— Fixacdo de condigbes para a remocdo dos integrantes da direcdo da
Agéncia em razdo de m& conduta/desempenho no exercicio de suas

atribuicoes;

— Normatizac¢do das audiéncias/consultas publicas, das revisdes/reajustes
de tarifas e dos procedimentos de apelacdo das decisbes da agéncia
reguladora, explicitando critérios, prazos e condi¢Bes aplicaveis a tais

eventos;

— Institucionalizagdo normativa do processo decisério no ambito da
Agéncia, incorporando a obrigatoriedade de apresentacdo dos
fundamentos da(s) decisdo(bes) e da realizacdo de Analise de Impacto

Regulatério (AIR) previamente a essa(s);

— Ouvidoria independente, caracterizada pelo cargo de ouvidor com
mandato e sem subordinacdo hierarquica a diregdo superior, com foco
ampliado para a atuacéo da agéncia reguladora e de seus integrantes;

— Adocao de medidas de desempenho da agéncia reguladora;
— Adocao de Agenda Regulatoria.

Transparéncia na AGERSA

Novamente, o conjunto de instrumentos legais, contratuais e normativos

subjacente a criagcdo e atuacdo da agéncia constitui ponto de partida para
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avaliacdo dos aspectos relacionados a transparéncia da governanca regulatoria
no ambito da AGERSA.

Com base no estabelecido em tais documentos, sao identificadas praticas e
mecanismos de governanga associadas a transparéncia da atuacao regulatoria
da AGERSA. Esse conjunto de praticas e mecanismos encontra-se sintetizado
no Quadro 14.

Quadro 14 — AGERSA: instrumentos e praticas orientadas para transparéncia.

Préatica de Governanga Regulatoria Dispositivo Normativo/Regulamentar Aplicavel - AGERSA

REVOGADA: Lei n? 4.798, Art. 72, Item 43, alinea d —“...atuagdo dos seus dirigentes e servidores,
Publicidade de todos os atos e atas de decisdo; contemplando, no minimo, os seguintes critérios a serem observados...divulgagdo oficial dos atos
administrativos, ressalvadas as hipéteses de sigilo previstas em lei”.

REVOGADA: Lei n? 4.798, Art. 72, item 17 - "Analisar e emitir parecer sobre propostas dos prestadores
de servigos, quanto a ajustes e modificagdes nos termos de suas obrigagdes, quanto a execugdo do
Justificativa por escrito para cada voto e decisdo dos|objeto, aprovando ou rejeitando o que estiver no limite de suas competéncias", Item 23 - "Analisar e
dirigentes; emitir pareceres sobre propostas de legislagdo e normas que digam respeito a legislagdo e controle
dos servigos de saneamento" Art. 11 - "Os atos da Agéncia deverdo ser sempre acompanhados da
exposicdo formal dos motivos que os justifiquem".

Lei n2 4.797/1999, Art. 37 - A participagdo dos usuérios dos servigos de saneamento se fara através: I.
de audiéncias publicas;...REVOGADA: Lein2 4.798, Art. 7°, Item 34 - "Realizar a cada semestre
audiéncias publicas demonstrando a performance da concessiondria, destacando o cumprimento ou

Audiéncias/consultas publicas (realizacdo); ndo dos marcos regulatérios e indicadores estabelecidos" e Art. 13, paragrafo unico - "Em casos a

Transparéncia

serem normatizados, as minutas dos atos normativos serdo submetidas a consulta publica,
formalizada por publicagdo em jornal de grande circulagdo, com antecedéncia minima de 10 dias,

REVOGADA: Lei n2 4.798, Art. 7°, Item 39 - "Elaborar relatorio anual de suas atividades, nele
destacando o cumprimento da politica do setor de saneamento, incluindo demonstragdes quanto a
eficacia e efetividade de suas agées, seus custos e produtividade, enviando-o a Secretaria de Meio
Ambiente e Desenvolvimento Sustentdvel, ao Prefeito Municipal e, por intermédio deste, a Cdmara
Municipal" e Item 40-"Publicar mensalmente, em jornal de grande circulagdo no municipio, o
relatdrio da acdo fiscal, demonstrando o cumprimento ou ndo dos marcos regulatdrios e indicadores".

Publicagdo de relatdrios periddicos de atividades;

Fonte: Elaboracgéo proépria.

Da avaliagdo inicial das informagdes sobre transparéncia, reunidas no
supracitado quadro, resta evidente o efeito negativo da revogacao da Lei n.
4.798/1999, na medida em que, entre os comandos revogados, varios
proporcionavam amparo legal a mecanismos e praticas orientados para a maior
transparéncia na atuacdo regulatéria da AGERSA. Deve ser ressaltado o fato
de que a legislagcdo posterior a Lei n. 4.798/1999 néo repds integralmente os

comandos revogados.

Assim, a revogacdo da supracitada lei suprimiu a fundamentagao/exigéncia
legal dos seguintes instrumentos e praticas de governanca referentes a
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transparéncia: (i) publicidade dos atos e das decisbes (e dos respectivos
documentos) da agéncia reguladora; (ii) previsdo de fundamentagdo técnica
explicita, previamente a todas as decisées do regulador; e (iii) publicagdo de
relatérios periddicos de atividades.

Em tal contexto, portanto, sdo apenas indiretas/implicitas as mencdes as
praticas e aos instrumentos concernentes a publicidade dos atos e das
decisbes da entidade reguladora. Em nada ajuda a reverter tal quadro, o fato
de que a AGERSA pouco explora diferentes instrumentos e canais alternativos
de comunicacdo (tais como o sitio da Agéncia na internet, midias sociais,

aplicativos para telefonia mével, entre outros).

No que se refere a realizagdo de audiéncias/consultas publicas, a Lei n°
4.797/1999, em seu artigo 37, dispbe genericamente sobre a realizacdo de
audiéncias publicas, ao estabelecer que a participacdo dos usuarios dos
servicos de saneamento acompanhamento das atividades de regulagao,
fiscalizacdo e controle desses servicos ocorrerd por meio de audiéncias
publicas. Além desse comando legal, a Lei n. 6.537/2011 (com a redagéo dada
pela Lei n. 7.355/2015) trata superficialmente de audiéncias publicas, ao
distribuir a responsabilidade de sua realizagdo e organizagdo entre instancias
internas da AGERSA.

A fragilidade/inexisténcia de base normativa referente as praticas e aos
instrumentos concernentes a transparéncia da atuacao regulatoria da AGERSA
constitui, necessariamente, ponto passivel de aperfeicoamento no seu modelo

de governanca.

Em complemento as informagdes extraidas dos documentos legais, contratuais
e normativos referentes a atuacdo da AGERSA, para a avaliagdo do grau de
adequacdo do seu modelo de governanca ao principio de transparéncia, sao
consideradas as respostas dadas ao questionario proposto aos integrantes da
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agéncia por ocasidao da oficina de trabalho, realizada em 14 de setembro de
2016.

No que se refere a dimensédo transparéncia, sdo as seguintes as assertivas
submetidas a apreciagdo dos respondentes, em termos do grau
discordancia/concordancia (expresso por uma escala quantitativa, variando de

1 a 5, respectivamente) com elas:

Assertiva 5: Existem canais de comunicagéo com as partes interessadas

sobre o papel, misséo, objetivos e desempenho da Agéncia Reguladora;

— Assertiva 6: A Agéncia Reguladora emprega processos adequados para
garantir que os canais de comunicacdo com as partes interessadas

sejam efetivos;

— Assertiva 7: Ha, por parte da direcdo superior da Agéncia Reguladora,
compromisso publico com a abertura e transparéncia em todas as

atividades da entidade;

— Assertiva 8: E dada publicidade aos atos de nomeacdo de seu corpo

diretivo da Agéncia Reguladora.
As respostas coletadas estdo sumarizadas na Tabelab.

Tabela 5 — Transparéncia: respostas questionario “Oficina/2016".

PesEenE Ei Transparéncia

Q5 Q6 Q7 Q8

Discordo Totalmente 11,1% | 0,0% 0,0% 0,0%
Discordo Parcialmente 22,2% | 66,7% | 33,3% | 11,1%
Indiferente 22,2% | 11,1% | 22,2% | 11,1%
Concordo Parcialmente 44,4% | 22,2% | 44,4% | 33,3%
Concordo Totalmente 0,0% 0,0% 0,0% | 44,4%
Média 3,0 2,6 3,1 4,3

Moda 4 2 4 4

Fonte: Elaboragéo prépria.
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As respostas (Tabela 5) evidenciam um conjunto de percepcdes mais
fragmentadas acerca das praticas e instrumentos de governanca voltados para
a transparéncia da AGERSA.

Tal fragmentagéo fica notadamente evidente no que se refere & existéncia de
canais de comunicacdo com os diversos “stakeholders” (assertiva 5). No
entanto, a despeito dessa fragmentagcédo, as respostas obtidas refletem, em
diferentes graus, a percepcdo majoritaria da falta de efetividade dos canais de
comunicacdo com as partes interessadas sobre o papel, missao, objetivos e
desempenho da AGERSA (assertiva 6), ainda que haja o reconhecimento, por
parte dos respondentes, da sua existéncia (assertiva 5). Tais respostas
sugerem, portanto, que os atuais canais de comunicagao sao insuficientes para

o atendimento dos requisitos de transparéncia na atuacao da Agéncia.

As percepcbOes dos respondentes quanto a esses canais de comunicacao
encontram suporte, por exemplo, na reduzida participagdo nas
audiéncias/consultas publicas pelas diversas partes interessadas, a qual pode
ser atribuida a falta/deficiéncia de/nas informagBes necessarias para tal
participacdo, resultante, em ultima andlise, da inadequacao/insuficiéncia dos

canais de comunicacéo utilizados.

hY

No que se refere a posicdo dos respondentes quanto ao comprometimento
publico da diregcdo superior da Agéncia Reguladora com a abertura e
transparéncia em todas as atividades da entidade (assertiva 7), 0os percentuais
de respondentes que reconhecem a existéncia do referido comprometimento e
que, ao contrario, ndo o veem sdo semelhantes (ainda que os primeiros sejam
levemente superiores aos ultimos). Essa situagdo torna recomendavel um
maior esfor¢co da direcdo superior da AGERSA, no sentido de explicitar seu

compromisso com a transparéncia regulatéria dessa Agéncia.
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Interessante observar que, apesar de ser a direcdo da AGERSA nomeada livre
e diretamente pelo chefe do Poder Executivo municipal, sem nenhum controle
social e/ou politico prévio, a maioria dos respondentes informa haver
publicidade nos atos de nomeacéo do corpo diretivo da Agéncia, percebendo,

pois, transparéncia nesse processo.

Como mencionado anteriormente, por ocasido da capacitacdo realizada em
Campo Grande — MS, entre os dias 14 a 16 de fevereiro de 2017, foi
programado novo levantamento das percep¢des sobre instrumentos e préaticas
de governanca regulatoria, por meio da realizacdo de exercicio de avaliacdo
das praticas e instrumentos do modelo geral de governancga proposto para as
agéncias reguladoras dos servicos de saneamento basico no Brasil (ver
Quadro 6 — Modelo de Governanca Regulatoria para o0 saneamento basico:
elementos propostos), complementado pela identificacdo dos obstaculos e as

oportunidades para a adocao desse modelo na AGERSA.

A Figura 14 apresenta as praticas e instrumentos orientados para a
transparéncia, no ambito do modelo geral de governanca regulatéria proposto,
constantes do supracitado exercicio.

Figura 14 — Modelo de Governanca Regulatéria: elementos de transparéncia.
Area Especifica Instrumentos/Praticas de GR levantados

13. Audiéncias/consuftas publicas;
Estruturas e Processos | 14. Desenvolvimento de canais efetivos (incluindo online) de acesso do plblico a AR;
organizacionais 15. Justificativa por escrito para cada voto e deciséo dos dirigentes;
16. Publicidade de todos os atos e atas de deciséo;

Fonte: Elaboracgéo proépria.

Como ja explicado anteriormente, ndo houve a participacdo de representantes
da AGERSA no referido evento, o que impediu a execugédo do levantamento
supramencionado. Tal auséncia, apesar de impossibilitar o acesso de

informacgdes adicionais aquelas ja disponiveis, ndo compromete a significancia
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e validade dessas, nem impede a identificacdo de pontos de aperfeicoamento
no modelo de governanca da referida agéncia.

7

Ante 0 exposto, é possivel afirmar que as praticas e instrumentos de
governanca regulatéria orientadas para a transparéncia da atuacdo da
AGERSA carecem de institucionalizacdo, sendo cabiveis as seguintes

recomendagdes:

— Aperfeicoamento dos canais de comunicagdo com a sociedade,
especialmente, aqueles baseados em meios eletrbnicos, com vistas a
maior conscientizacdo e envolvimento efetivo das diversas partes

interessadas na regulacao dos servi¢os publicos de saneamento basico;

— Obrigatoriedade da realizacdo de audiéncias/consultas publicas

previamente as decisdes de natureza regulatéria relevante;

— Publicidade obrigatoéria de todos os atos de decisdo do ente regulador,
bem como das correspondentes justificativas técnicas nos casos de

decisfes de natureza regulatoria.

Independéncia Decis6ria na AGERSA

hY

Os instrumentos e préaticas de governangca associados a independéncia
decisoria da AGERSA sdo, como aqueles relacionados a accountability e
transparéncia, avaliados inicialmente a partir do conjunto de instrumentos
legais, contratuais e normativos subjacente a criacdo e atuacdo dessa agéncia

reguladora.

De acordo com o disposto nos documentos legais, contratuais e normativos
acima referidos, séo identificadas as praticas e mecanismos de governanca,
que contribuem favoravelmente para a transparéncia da atuacéo regulatoria da
AGERSA, e apresentadas no Quadro 15.
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Quadro 15 — AGERSA: instrumentos e praticas orientadas para independéncia
decisoria.

Préatica de Governanga Regulatéria Dispositivo Normativo/Regulamentar Aplicavel - AGERSA

N3o atende. Lei n? 6.537/2011, Artigo 92 - "Considera-se Diretor Presidente da AGERSA a unidade
organizacional estruturada para atender e executar em ambito municipal as politicas de regulagdo dos
servigos publicos concedidos, permitidos e delegados, objetivando o cumprimento das
responsabilidades da administragdo publica municipal”.

Estrutura de diregdo das agéncias (dire¢do colegiada);

Lei n2 6.537/2011, (REQUISITOS) Art. 11— “O Diretor Presidente, devera apresentar notério
conhecimento nas dreas de atuagdo da agencia, constitui, em carater individual, a autoridade publica
revestida dos poderes legais para exercer a regulagdo, o controle e a fiscalizagdo da prestagdo dos
Procedimentos de selecdo/nomeagdo dos dirigentes|servicos delgados, autorizados e cessionarios de competéncia do Municipio, dirigindo para esse fim, a
(aprovagdo por instancia legislativa/social; Pré-requisitos [estrutura executiva da AGERSA”, Art. 14. "O Diretor Presidente devera satisfazer simultaneamente as
quanto a qualificagdo dos dirigentes); seguintes condigdes:...(CONTROLE LEGISLATIVO) Art. 12 - “O Diretor Presidente da AGERSA depois de
nomeado serd sabatinado pela Camara Municipal, a fim de demonstrar conhecimento na area de
regulagdo”. Obs.: Ndo atende, pois a nomeagéo néo é condicionada @ aprovagdo de nenhuma insténcia de
controle politico e/ou social.

N3o atende. Lei n? 6.537/2011, Art. 10. — “A Presidéncia ¢ dirigida por agente politico (grifo nosso)
nomeado pelo Chefe do Poder Executivo Municipal, para exercer o cargo de Diretor Presidente da
Estabilidade/mandatos (fixos; ndo coincidentes) dos|AGERSA, com status e prerrogativas de Secretério Municipal, com mandato na mesma Legislatura do
dirigentes; Chefe do Poder Executivo Municipal, com as responsabilidades institucionais, estratégicas,
organizacionais e gerenciais relativas ao cumprimento das politicas inerentes ao seu ambito de
atuagdo”.

Lei n? 6.537/2011, Art 15. - “E vedado ao Diretor Presidente da AGERSA exercer direta ou
indiretamente, qualquer cargo ou fungdo, ainda que como consultores, em empresas reguladas pela
Agéncia...ll. O disposto no caput se aplica pelo prazo de 04 (quatro) meses, contados da data da
exoneragdo do Diretor, sendo que durante este periodo estara de quarentena, tendo garantida a sua
Quarentena dos quadros diretivos; remuneragdo normal”, Art. 16 — “Uma vez exonerado do cargo, ainda que a pedido do mesmo, o Ex-
Diretor da AGERSA ficard impedido por um periodo de 04 (quatro) meses, contado a partir da data de
sua exoneragdo ou término do mandato, de prestar, direta ou indiretamente, qualquer tipo de servigo
aempresas concessionarias, permissiondrias ou autorizadas da prestagdo de servigos regulados ou
fiscalizados pela Agéncia”.

Independéncia Deciséria

Lei n2 4.798, Art. 72, Item 4 - "Fixar normas e instrugdes para a melhoria da prestacdo dos servigos,
redugdo dos custos, seguranga das instalages, promogdo da eficiéncia e atendimento aos usudrios,
Delegagdo normativa (poder de emitir portarias); observados os limites estabelecidos na legislacdo", Item 5 - "Estabelecer e fazer cumprir as normas e
padrdes de qualidade dos servigos de saneamento ", Art. 13 — “As minutas dos atos normativos serdo
submetidas ao Conselho Municipal de Saneamento”

Lei n2 4.797/1999, Art. 110 - Integram o Sistema Municipal de Saneamento: I. Conselho Municipal de
Saneamento, COMUSA, érgdo colegiado auténomo de carater consultivo, deliberativo e normativo da
Politica Municipal de Saneamento;...IIl. Orgéo de regulacdo e fiscalizagdo dos servigos de
saneamento;...Lei n2 4.798/1999, Art. 7°- A Agéncia compete adotar as medidas necessarias para o
atendimento do interesse publico e para o desenvolvimento da prestagdo de servigo de saneamento
atuando com independéncia, imparcialidade, legalidade, impessoalidade, publicidade, cabendo-lhe
especialmente: ...Item 30. Decidir em tltimo grau sobre as matérias de sua algada, sempre admitido
recurso ao Conselho Municipal de Saneamento;...”

Obs.: Esse dispositivo estabelece que, cabe a AGERSA cidir em ultimo grau sobre as matérias de sua alcada, sempre
admitido recurso ao Conselho Municipal de Saneamento.

Ultima instancia de recurso no ambito administrativo;

Fonte: Elaboracgéo propria.

Da avaliacgéo inicial das informacdes sobre independéncia decisoria, reunidas
no Quadro 15, evidencia-se que, de modo geral, o modelo de governanca
regulatéria da AGERSA carece de mecanismos e praticas adequados ao

atendimento dos requisitos dessa dimenséo da governanca regulatoria.

Atualmente, segundo as informacdes levantadas, somente a imposicao de
guarentena aos quadros diretivos da Agéncia é pratica de governanca
regulatéria efetivamente adotada pela AGERSA (Lei n. 6.537/2011, artigo 15).
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No que se refere a estrutura da diregcdo dessa Agéncia, ha de ser ressaltado
qgue, nos termos estabelecidos na Lei n. 6.537/2011 (artigo 9°), a direcao da
Agéncia é realizada monocraticamente pelo seu Diretor Presidente, ao qual
compete “atender e executar em ambito municipal as politicas de regulacao
dos servigos publicos concedidos, permitidos e delegados”. Tal situacdo vai
contra, portanto, a ideia de direcao colegiada, vista como mais adequada para
preservar a independéncia deciséria do ente regulador.

O Diretor Presidente da AGERSA ¢é “agente politico nomeado pelo Chefe do
Poder Executivo Municipal”, cabendo ao Poder Legislativo sabatina-lo apés
(grifo nosso) sua nomeacdo (Lei n. 6.537/2011, artigos 10 e 12). Portanto, é
possivel afirmar a limitada efetividade dos mecanismos politicos (aprovagéo
prévia pelo Legislativo, enquanto representante da sociedade) destinados a
assegurar a nomeacéao de dirigentes isentos e independentes para a entidade
reguladora.

A fim de reforcar a independéncia deciséria das agéncias reguladoras, ha um
consenso em torno da proibicdo da nomeacdo de pessoas para cargos de
direcdo nessas agéncias, em razao de fungbes/cargos exercidos anteriormente
por elas e de determinados vinculos pessoais ou profissionais por elas
mantidos, que eventualmente levassem a “captura” dos nomeados por
determinados interesses. Nesse sentido, 0 ja mencionado Projeto de Lei do
Senado n. 52/2013 apresenta uma lista de situacdes que impossibilitam, aos
que nelas se encontram, a nomeacao para direcdo de agéncias reguladoras. E
nesse contexto que se insere a vedacdo a escolha de politicos para a dire¢éo

de uma agéncia reguladora.

No caso especifico da AGERSA, como requisitos para o cargo de Diretor
Presidente, a referida Lei n. 6.537/2011 menciona somente generalidades tais
como “notério conhecimento nas areas de atuacdo da agencia” (Artigo 11) e

“reputacdo ilibada” (Artigo 14, inciso IlI). Dada subjetividade inerente a
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avaliagdo desses atributos exigidos do Diretor Presidente, combinada com o
limitado conjunto de vedacbes para os candidatos ao cargo, fica clara a
inadequacgdo do atual modelo de governanca regulatoria da AGERSA quanto

ao processo de selecéo de seu(s) dirigente(s).

A auséncia de estabilidade dos dirigentes da entidade reguladora é outro fator
de fragilizag@o de sua independéncia decisoria. No caso concreto, o fato de ter
o Diretor Presidente da AGERSA “status e prerrogativas de Secretario
Municipal, com mandato na mesma Legislatura do Chefe do Poder Executivo
Municipal” (Lei n. 6.537/2011, artigo 10) constitui inegavel deficiéncia do
modelo de governanca dessa Agéncia, ao expor seu dirigente aos riscos de

demissao ad nutum.

Ainda no que se refere a direcdo da Agéncia, ndo ha vedacao a reconducéo de
seus membros, 0 que contraria as boas préaticas de governanca, na medida em
que pode causar uma situacdo caracteristica do chamado “Problema de
Agéncia’. Tal problema ocorre, por exemplo, quando o interesse do dirigente
em permanecer no cargo de direcdo entra em choque com os melhores
interesses da organizacdo por ele dirigida. Dessa forma, a auséncia de
proibicdo da reconducéo do seu diretor presidente constitui limitante adicional
do atual modelo de governanca regulatoria da AGERSA.

A revogacao da Lei n. 4.798/1999 implicou a supresséo do dispositivo legal que
atribuia a AGERSA a competéncia de “decidir em ultimo grau sobre as
matérias de sua algada, sempre admitido recurso ao Conselho Municipal de
Saneamento” (Artigo 7°, alinea 30). A despeito de tal comando legal remeter ao
Conselho Municipal de Saneamento (outra entidade integrante do Sistema
Municipal de Saneamento, nos termos da Lei n. 4.797/1999), a sua revogacao
permite questionamentos acerca dos fundamentos legais para a atuacéo da
AGERSA como ultima instancia de recurso no ambito administrativo, o que, em

tltima analise, fragiliza sua independéncia decisoria.
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7

A delegacdo normativa, isto é, o poder de publicar normas aplicaveis a
prestacdo dos servicos de saneamento basico e sua regulacdo, tinha como
amparo legal o disposto na Lei Municipal n. 4.798, segundo a qual compete a
AGERSA “fixar normas e instru¢des para a melhoria da prestacao dos servicos,
reducdo dos custos, seguranca das instalacbes, promocgao da eficiéncia e
atendimento aos usuarios, observados os limites estabelecidos na legislacéo”
(Artigo 7°, alinea 4). A revogacéao desse dispositivo, ndo reposto pela legislacédo
posteriormente publicada, traduz-se na falta de amparo legal para a atuacéo
normatizadora dessa Agéncia.

Complementando a analise da capacidade normatizadora de uma entidade
reguladora, tal como a AGERSA, cumpre destacar a pratica da revisdo do
estoque regulatorio. Recomendada pela OCDE (2012) como boa prética
regulatoria, tal revisdo corresponde a avaliagdo do conjunto de normas
publicadas por uma agéncia reguladora, em relagcdo a objetivos claramente
definidos pela politica regulatéria seguida, incluindo consideracfes de custos e
beneficios, de forma a assegurar que tais normas estejam atualizadas, com
custos justificados, efetivos e consistentes, bem alinhadas com os objetivos
estabelecidos para atuacdo de tal agéncia. No caso especifico da AGERSA,
ndo foi observada qualquer men¢do a adocdo da pratica de revisdo do seu

estoque regulatorio.

A avaliagdo do modelo de governanca regulatéria atualmente em uso na
AGERSA, no que se refere a sua adequacédo aos requisitos de independéncia
decisoria, é complementada pela andlise das respostas dadas ao questionario
proposto aos integrantes da agéncia por ocasido da oficina de trabalho,

realizada em 14 de setembro de 2016.

No que se refere a dimensdo independéncia deciséria, sdo as seguintes as
assertivas submetidas a apreciacdo dos respondentes, em termos do grau
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discordancia/concordancia (expresso por uma escala quantitativa, variando de

1 a 5, respectivamente) com elas:

— Assertiva 9: Ha4 mecanismos adequados para assegurar que O0S
membros do corpo diretivo e demais servidores nao sejam influenciados

por preconceito, imparcialidade ou conflitos de interesses;

— Assertiva 10: A direcéo superior da Agéncia Reguladora compreende a
natureza do trabalho do corpo técnico, respeitando os resultados e

recomendacdes dos seus estudos e pareceres;

— Assertiva 11: O processo de tomada de decisbes na Agéncia
Reguladora é bem definido, orientado por estudos e discussfes

técnicas, realizadas com as melhores informacdes disponiveis;

— Assertiva 12: A Agéncia Reguladora antecipa (ou reage rapidamente) as
(as) novas condi¢cdes e demandas do ambiente regulado, publicando

suas normas de forma tempestiva.

Os resultados obtidos da aplicagdo supramencionado questionario estdo

explicitados, de forma resumida, na Tabela 6.

Tabela 6 — Independéncia Decisoria: respostas questionario “Oficina/2016”.

BTG Independéncia Decisdo

Q9 Q10 Ql1 Q12

Discordo Totalmente 0,0% | 11,1% | 11,1% | 0,0%
Discordo Parcialmente 44.4% | 22,2% | 33,3% | 44,4%
Indiferente 55,6% | 11,1% | 22,2% | 55,6%
Concordo Parcialmente 0,0% | 55,6% | 33,3% | 0,0%
Concordo Totalmente 0,0% 0,0% 0,0% 0,0%
Média 2,6 3,1 2,8 2,6

Moda 3 4 2 3

Fonte: Elaboragéo prépria.
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As respostas dadas apontam para a percepcao de um inadequado nivel de
independéncia deciséria na AGERSA, na medida em que predomina a
discordancia dos respondentes em relagdo as assertivas propostas, com a
excecao daquela referente a existéncia de compreenséo, por parte da direcdo
superior dessa Agéncia, da natureza do trabalho do corpo técnico, com a
observancia dos resultados e recomendacdes dos seus estudos e pareceres.

E preocupante constatar que a totalidade dos respondentes ndo percebe a
existéncia de mecanismos que contribuam para a imparcialidade dos membros
do corpo diretivo e demais servidores, de forma a evitar preconceitos e/ou
conflitos de interesses nas acdes e decisdes de natureza regulatoria (assertiva
9). Em Jdltima andlise, tal percepc¢do indica a reduzida confianca dos
respondentes nas praticas e mecanismos do atual modelo de governanca
adotado na AGERSA, voltadas para a reducgéo do risco de “captura” daqueles

agentes por interesses especificos.

Em outro sinal de fragilidade do atual modelo de governanca regulatéria dessa
Agéncia, apenas uma minoria dos respondentes vé o seu processo de tomada
de decisdes como bem definido, orientado por estudos e discussdes técnicas,
realizadas com as melhores informag8es disponiveis (assertiva 11). Tal visdo
esta alinhada com a realidade observada na AGERSA, caracterizada pela
combinacdo de limitada normatizacdo do processo decisorio com a auséncia
de mecanismos que proporcionem melhor qualidade nesse processo, tais como

a realizacao de andlises de impacto previamente a tomada de decisao.

Por fim, destaca-se a percepcdo dos respondentes quanto a postura dessa
agéncia no que refere a antecipacdo (ou rapidez na reagdo) as novas
condicbes e demandas do ambiente regulado, publicando suas normas de
forma tempestiva (assertiva 12). Para eles, sua Agéncia ndo se antecipa as
mudancas no ambiente regulado, por meio da publicacdo tempestiva de
normativos ajustados as demandas da realidade de tal ambiente. A adocao de
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uma “Agenda Regulatéria”, como instrumento de planejamento que organiza e
redne os temas estratégicos que devem abordados pela agéncia reguladora no
futuro, constitui uma alternativa para o aperfeicoamento do modelo de
governanca regulatoria nessa dire¢do, na medida em que a construcdo dessa
agenda é oportunidade para a discussdo com a sociedade e stakeholders
sobre 0s cenarios futuros no setor regulado. Igualmente relevante para a
tempestividade e atualidade da acg&o regulatoria é a efetividade dos canais de

comunicacdo com a sociedade, tal como comentado anteriormente.

Figura 15 — Modelo de Governanca Regulatéria: elementos de independéncia
decisoria.
Area Especifica Instrumentos/Praticas de GR levantados

17. Estrutura de direcéio das agéncias (direcéo colegiada);
18. Estabilidade/mandatos (fixos; ndo coincidentes) dos dirigentes, com remog&o apenas
em casos de ma conduta e respeitado o devido processo legal;
Estruturas e Processos 19. Processo de escolha/selecéo dos dirigentes com envolvimento do legislativo;
organizacionais 20. Vedac#o a escolha de politicos para a diregéo da AR,
21. Ultima instancia de recurso no &mbito administrativo;
22. Delegacéo normativa;
23 Revisdo do estogue regulatorio;

24 Quarentena dos quadros diretivos;
25 Vedacédo a reconducéo dos dirigentes;

Padroes de Comportamento  26. Regras para assegurar que os membros do orgao de administracdo e os funcionarios
das entidades do setor piblico néio sejam influenciados por preconceitos, tendéncias ou
conflitos de interesse;

Fonte: Elaboracgéo proépria.

A capacitacdo realizada em Campo Grande — MS, em fevereiro de 2017,
possibilitaria a complementagdo da avaliagdo das praticas e instrumentos de
governanca regulatéria em uso na AGERSA, por meio de exercicio de
avaliacdo dos elementos relacionados a promocao da independéncia decisoria
(Figura 15), constante do modelo geral de governangca proposto para as
agéncias reguladoras no setor de saneamento brasileiro. No entanto, como ja
explicado anteriormente, ndo houve a participacdo de representantes da
AGERSA no referido evento, o que impediu a execucdo do levantamento
supramencionado. Tal auséncia, apesar de impossibilitar o acesso de

informacgdes adicionais aquelas ja disponiveis, ndo compromete a significancia
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e validade dessas, nem impede a identificacdo de pontos de aperfeicoamento
no modelo de governanca da referida agéncia.

7

Ante 0 exposto, é possivel afirmar que as praticas e instrumentos de

governanca regulatéoria atualmente em uso pela AGERSA nédo sdo adequadas

pY

a sua independéncia deciséria, sendo pertinentes as seguintes

recomendacdes:
— Adocgao de uma estrutura de direcdo colegiada;

— Fixacdo de mandatos fixos e n&do coincidentes para os dirigentes da

Agéncia, com a vedacao a reconducao para os cargos de direcao;

— Normatizagdo dos procedimentos e requisitos aplicdveis a
selecdo/nomeacao dos dirigentes da Agéncia, com envolvimento da

sociedade (representada pelo Poder Legislativo) nesse processo;
— Delegacao normativa a AGERSA por lei,

— Normatizagdo de critéerios e rotinas internas aplicaveis ao
processamento de questbes de natureza regulatdria, que assegurem o

total cumprimento de todos os estatutos e regulamentos pertinentes;

— Defini¢éo legal da AGERSA como ultima instancia de recurso no ambito

administrativo;
— Reviséo periddica do estoque regulatorio;
— A adocao de “Agenda Regulatoria”.
Autonomia na AGERSA

A avaliacdo inicial dos mecanismos e praticas governanca orientadas para

fortalecer a autonomia (financeira e administrativa) da decisoria da AGERSA é
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realizada a partir do levantamento da base de documentos legais, contratuais e

normativos relativa a criagdo e atuagdo dessa agéncia reguladora.

Dessa forma, as praticas e mecanismos de governanca, que contribuem
favoravelmente para a autonomia da AGERSA na realizagdo de sua misséao,
identificadas nos documentos legais, contratuais e normativos acima referidos,
sao identificadas Quadro 16.

Quadro 16 — AGERSA: instrumentos e praticas orientadas para autonomia.
Préatica de Governanga Regulatoria Dispositivo Normativo/Regulamentar Aplicavel - AGERSA

N3o atende. Lei n? 6.537/2011, Art. 12, § 1° - “A AGERSA ¢é 6rgdo da administragdo indireta do
Municipio de Cachoeiro de Itapemirim, constituido na forma de autarquia pela Lei 4.798 de 14 de julho
Natureza institucional sem subordinagdo hierarquica; de 1999, com a finalidade de promover a regulagdo, o controle e a fiscalizagdo dos servigos publicos

delegados, permitidos, concedidos, autorizados ou operados diretamente pelo poder publico
municipal”.

Lei n2 4.797/1999, Art. 31 - “As fung¢des de regulagdo, fiscalizagdo e controle dos servigos de
Orgamento proprio/Fontes prdprias de recursos; saneamento do municipio de Cachoeiro de Itapemirim serdo exercidas por entidade publica municipal
dotada de autonomia administrativa e financeira”.

Lei n? 6.537/2011, Art. 31, Paragrafo Unico - “O Corpo Técnico Operacional vinculado hierarquicamente
as Geréncias, dirigidas por titular de carreira, devidamente aprovado em concurso publico, com as
Quadro de pessoal préprio; responsabilidades civil, penal e administrativa decorrentes das atividades indicadas no caput deste
artigo e demais normas legais complementares, serd composto das seguintes unidades
organizacionais”.

Autonomia

Lei n2 6.537/2011, Art. 31, Paragrafo Unico - “O Corpo Técnico Operacional vinculado hierarquicamente
as Geréncias, dirigidas por titular de carreira, devidamente aprovado em concurso publico, com as
responsabilidades civil, penal e administrativa decorrentes das atividades indicadas no caput deste
artigo e demais normas legais complementares, serd composto das seguintes unidades
organizacionais”. Lei n2 4.798, Art. 72, Item 37 - " Contratar pessoal, de acordo com a legislagdo
aplicavel”

Procedimentos de sele¢do/contratacdo pessoal

Fonte: Elaboracgéo proépria.

As informagdes sobre autonomia (financeira e administrativa) apresentadas no
referido quadro mostram que o modelo de governanca regulatéria da AGERSA
ja contempla mecanismos e praticas que contribuem, de modo geral,

favoravelmente para essa dimensao da governanca regulatéria.

No entanto, tal autonomia é comprometida pelo disposto no artigo 1°, § 1°, da
Lei Municipal n. 6.537/1999, segundo o qual a AGERSA é “6rgdo da
administracéo indireta do Municipio de Cachoeiro de Itapemirim”, constituida na
forma de autarquia. Essa lei revogou a Lei Municipal 4.798/1999, cujo artigo 3°
definia a AGERSA como natureza de autarquia especial, caracterizada por
independéncia administrativa, auséncia de subordinacdo hierarquica e
autonomia financeira. Resta evidente, pois, que a revogacao da referida Lei
Municipal 4.798/1999, com a atual vigéncia da Lei Municipal n. 6.537/1999, a
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qual ndo faz mencgdo explicita a qualquer forma autonomia, implicou a
alteracdo do status legal da AGERSA, na medida em que a suprimiu 0s
fundamentos legais de sua autonomia. Ademais, o texto do supracitado artigo
1°, § 1°, da Lei Municipal n. 6.537/1999, sugere a existéncia de subordinacdo
hierarquica institucional da agéncia, agora apontada como “6rgdo da

administracao indireta” do municipio.

A despeito da previsédo legal de que as “funcbes de regulacao, fiscalizagcéo e
controle dos servigos de saneamento do municipio de Cachoeiro de Itapemirim
serdo exercidas por entidade publica municipal dotada de autonomia
administrativa e financeira” (Lei Municipal n. 4.797/1999, artigo 31), néo foi
encontrada nenhuma definicdo explicita das fontes de receita propria da
AGERSA nos demais instrumentos legais e normativos consultados, o que

fragiliza sua autonomia financeiro-orgamentaria.

Da andlise documental realizada, restaram evidenciadas apenas a existéncia
de quadro de pessoal proprio e de autonomia para selegcdo/contratacdo de
pessoal, caracteristicas da requerida autonomia administrativa da entidade
reguladora.

A avaliacdo dos instrumentos e préaticas de governancga atualmente em uso na
AGERSA, em termos de sua adequacdo aos requisitos de autonomia, €
complementada pela andlise das respostas dadas ao questionario proposto aos
integrantes da agéncia por ocasido da oficina de trabalho, realizada em 14 de
setembro de 2016.

Nesse sentido, as seguintes assertivas, referentes a dimensdo autonomia, sao
submetidas a apreciacdo dos respondentes, a fim de que esses informem seu
grau discordancia/concordancia (expresso por uma escala quantitativa,
variando de 1 a 5, respectivamente) com elas:
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— Assertiva 13: As fontes de recursos legalmente previstas sao suficientes
para o atendimento das necessidades do exercicio de uma regulacao

com qualidade;

— Assertiva 14: Os quadros técnicos da Agéncia Reguladora sdo em

namero e qualificacdo adequada para o exercicio de sua missao;

— Assertiva 15: Sao desenvolvidos, na Agéncia Reguladora, programas de
treinamento para assegurar que 0s seus servidores sejam capacitados a

realizar suas atribui¢cdes regulatorias;

— Assertiva 16: A Agéncia Reguladora é capaz de oferecer a seus quadros
uma remuneragdo que contribui favoravelmente para a estabilidade de
sua composicao, reduzindo, assim, a rotatividade desses quadros (turn

over).

Tabela 7 — Autonomia: respostas questionario “Oficina/2016”.

Autonomia
Respondente

Q13 Q14 Q15 Qle6

Discordo Totalmente 12,5% | 12,5% | 0,0% 0,0%
Discordo Parcialmente 12,5% | 62,5% | 12,5% | 12,5%
Indiferente 12,5% | 12,5% | 25,0% | 12,5%
Concordo Parcialmente 12,5% | 12,5% | 50,0% | 62,5%
Concordo Totalmente 50,0% | 0,0% | 12,5% | 12,5%

Média 3,8 2,3 3,6 3,8

Moda 5 2 4 4

Fonte: Elaboragéo prépria.

A partir das respostas obtidas, sintetizadas na Tabela 7, € constatado que
predomina entre os respondentes a percepcao (i) da adequacao dos recursos
financeiros disponiveis frente as necessidades do exercicio de uma regulacdo
com qualidade (assertiva 13); (i) da existéncia, no ambito da Agéncia
Reguladora, de programas de treinamento necessarios para capacitar seus
quadros técnicos para a realizacdo de suas atribui¢cdes regulatorias (assertiva
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15); e (iii) da adequacgdo da remuneracdo oferecida ao quadro técnico da
Agéncia, contribuindo favoravelmente para a estabilidade de sua composicao
(assertiva 16).

Em relacdo & composicdo dos quadros técnicos da Agéncia e sua adequacdo
para o cumprimento da missdo que foi para ela proposta (assertiva 14),
predomina, entre os respondentes, a percep¢cédo de que tais quadros sdo em
namero e qualificacdo insuficientes para o exercicio da missdo atribuida a
AGERSA.

De modo geral, a situacdo descrita pelos respondentes, estabelecida pelo
conjunto de suas respostas, ndo revela o comprometimento da autonomia
desejada para a entidade reguladora. No entanto, fica evidente a falta de
amparo dessa descricdo nos instrumentos legais e normativos formalmente
existentes, 0 que sugere uma autonomia circunstancial, fundada em

mecanismos e praticas informais e, portanto, frageis.

Mais uma vez, cabe destacar que a capacitagéo realizada em Campo Grande —
MS, em fevereiro de 2017, possibilitaria a complementagcéo da avaliagcdo das
praticas e instrumentos de governanca regulatéria em uso na AGERSA, por
meio de exercicio de avaliagdo dos elementos relacionados a promoc¢ao de sua
autonomia (Figura 16), constante do modelo geral de governanga proposto
para as agéncias reguladoras no setor de saneamento brasileiro. Entretanto,
como j& explicado anteriormente, ndo foi possivel a participacdo de
representantes da AGERSA no referido evento, inviabilizando a execucgao do
levantamento supramencionado. Tal fato, apesar de impossibilitar o acesso de
informacgdes adicionais aquelas ja disponiveis, ndo compromete a significancia
e validade dessas, nem impede a identificacdo de pontos de aperfeicoamento

no modelo de governanca da referida agéncia.
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Figura 16 — Modelo de Governanca Regulatéria: elementos de autonomia.
Area Especifica Instrumentos/Praticas de GR levantados

27. Autarquia especial sem subordinacéo hierdrquica;
Estruturas e Processos 28. Orcamento proprio/Fontes proprias de recursos,
organizacionais 29. Quadro de pessoal proprio;
30. Autonomia para selecao/contratacéo pessoal.

Fonte: Elaboragéo prépria.

Considerando os pontos aqui evidenciados, € possivel apontar a existéncia de
pontos a serem aperfeicoados no modelo de governanca regulatéria da
AGERSA, de forma reforcar a autonomia dessa Agéncia. Entre as
recomendacdes de melhoria, cabe destacar:

— Definicéo legal da natureza autbnoma, na forma de autarquia especial,

sem subordinacao hierarquica, da AGERSA,;
- Identificacdo legal/normativa das fontes de receitas proprias da Agéncia.
Situacdo atual da Governancga Regulatéria na AGERSA — sintese

A elaboracdo de uma sintese descritiva do estagio atual do modelo de
governanca da AGERSA envolve tanto uma reflexdo do consultor acerca dos
possiveis pontos de aperfeicoamento/complemento no conjunto de
instrumentos e praticas de governanca atualmente em uso em tal agéncia,
guanto & manifestacdo de seus integrantes acerca de sua satisfacdo com o

referido modelo e de sua efetividade.

Nesse sentido, no questionario aplicado aos integrantes da agéncia por
ocasiao da oficina de trabalho, realizada em 14 de setembro de 2016, foram
propostas questdes adicionais, por meio das quais os respondentes pudessem:

— Apontar o seu grau de satisfacdo com as praticas de governanca
regulatéria adotadas na AGERSA;
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Apontar a dimensdo da governanca regulatoria mais efetivamente
atendida pelas praticas e mecanismos de governanca regulatoria
adotadas na AGERSA;

— Apontar a dimensdo da governanca regulatoria menos efetivamente
atendida pelas praticas e mecanismos de governanca regulatoria
adotadas na AGERSA;

— lIdentificar os maiores obstaculos para a melhoria das préaticas de boa
governanca regulatoria na AGERSA.

Os respondentes mostraram um moderado nivel de insatisfacdo com as
praticas de governanca regulatéria adotadas da AGERSA. Interessante
observar que tal insatisfacdo € coerente com o sentido geral das respostas
referentes as diferentes dimensfes da governanca regulatoria aqui analisadas.
Por outro lado, deve ser considerada de que tal insatisfagéo pode ser um fator
de motivagdo para a introdugcao dos aperfeicoamentos propostos, na medida

em que apontam para uma mudanca necessaria.

Em relacéo a dimensdo da governanca regulatéria mais efetivamente atendida
pelos instrumentos e praticas atualmente em uso, a resposta predominante é
“accountability”, o que contradiz frontalmente a avaliagédo feita pelos préprios
respondentes acerca da adequacgéo dos instrumentos e préticas voltados para

tal dimensao.

Por sua vez, as dimensfes “transparéncia”’ e “independéncia deciséria” sdo
aguelas menos favorecidas pelo modelo de governanga atualmente em uso na
AGERSA. As respostas dadas mostram-se aqui mais coerentes em relacédo as
percepcdes anteriormente relatadas pelos respondentes, ainda que a falta de

menc¢ao a dimensédo “accountability” seja inesperada.

Por fim, as indicacBes dos maiores obstaculos para a melhoria das praticas de

boa governanca regulatéria na AGERSA distribuem-se equitativamente entre:
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(i) falta de compreensao/participacao das partes interessadas na prestagéo dos
servicos de saneamento basico e sua regulagdo; (ii)) ao arcabouco legal da
prestacdo dos servicos de saneamento basico e sua regulacdo
(falta/inadequacéo); e (iii) aspectos relacionados a prépria Agéncia Reguladora.
Tais respostas sdo coerentes com o nivel de insatisfacdo relatado pelos
participantes da pesquisa, 0s quais apontaram problemas de diferentes
natureza no @mbito do modelo de governanca regulatéria em uso na AGERSA.

Ante o exposto, é possivel afirmar que as praticas e mecanismos de
governanca regulatoria atualmente em uso na AGERSA sé&o, em termos gerais,
inadequados, ainda que tal inadequagdao manifeste-se diferentemente de
acordo com a dimensao de governanca considerada, sendo especialmente

mais acentuada no que se refere a accountability e independéncia decisoria.

Nesse contexto, torna-se necesséria a introducdo de novas praticas e
mecanismos, bem como o aperfeicoamento daquelas(es) jA existentes, de
forma a atender mais adequadamente o0s requisitos da boa governanca
regulatdria nessa Agéncia.

Dessa forma, € aqui recomendada a adocdo das seguintes praticas e
mecanismos de governangca, com O proposito de reforcar a
responsabilizacdo/prestacdo de contas (accountability), a transparéncia e a
independéncia deciséria no &mbito da atuagéo da referida entidade reguladora:

I.  Revisdo da composicdo e das atribuicbes do Conselho Diretor
Consultivo, inclusive, com a eliminagao de sua subordinacdo ao Diretor
Presidente da Agéncia;

Dimenséo(6es) atendida(s): Accountability;

Il.  Institucionalizagdo normativa do processo decisorio no ambito da

Agéncia, incorporando a obrigatoriedade de apresentacdo dos
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fundamentos da(s) decisdo(bes) e da realizacdo de Analise de Impacto
Regulatério (AIR) previamente a essa(s);
Dimenséo(6es) atendida(s): Accountability;

Ouvidoria independente, caracterizada pelo cargo de ouvidor com
mandato e sem subordinacdo hierarquica a diregdo superior, com foco
ampliado para a atuacéo da agéncia reguladora e de seus integrantes;
Dimenséo(6es) atendida(s): Accountability;

Adocéo de medidas de desempenho da agéncia reguladora;
Dimenséo(6es) atendida(s): Accountability;

Normatizacdo das audiéncias/consultas publicas, das revisfes/reajustes
de tarifas e dos procedimentos de apelacdo das decisbes da agéncia
reguladora, explicitando critérios, prazos e condi¢gbes apliciveis a tais
eventos;

Dimenséo(6es) atendida(s): Accountability; Transparéncia,

Publicidade obrigatdria de todos os atos de decisdo do ente regulador,
bem como das correspondentes justificativas técnicas nos casos de
decisdes de natureza regulatéria;

Dimenséo(0es) atendida(s): Accountability; Transparéncia;

Fixacdo de condicbes para a remocgdo dos integrantes da diregdo da
Agéncia em razdo de ma conduta/desempenho no exercicio de suas
atribuicoes;

Dimensdao(fes) atendida(s): Accountability; Independéncia Decisoria;

Adocao de Agenda Regulatéria;
Dimensdao(0es) atendida(s): Accountability; Independéncia Decisoria;
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Aperfeicoamento dos canais de comunicagcdo com a sociedade,
especialmente, agueles baseados em meios eletrdnicos;

Dimenséo(6es) atendida(s): Transparéncia;

Obrigatoriedade da realizagdo de audiéncias/consultas publicas
previamente as decisdes de natureza regulatéria relevante;

Dimenséo(6es) atendida(s): Transparéncia;

Adocao de uma estrutura de direcdo colegiada;
Dimenséao(0es) atendida(s): Independéncia Decisoria;

Fixacdo de mandatos fixos e ndo coincidentes para os dirigentes da
Agéncia, com a vedacao a reconducao para os cargos de direcao;
Dimenséao(0es) atendida(s): Independéncia Decisoria;

m)

Normatizacdo dos procedimentos e requisitos aplicaveis
selecdo/nomeacao dos dirigentes da Agéncia, com envolvimento da
sociedade (representada pelo Poder Legislativo) nesse processo;
Dimenséao(0es) atendida(s): Independéncia Decisoria;

Delegacao normativa a AGERSA por lei;
Dimenséao(0es) atendida(s): Independéncia Decisoria;

Definicdo legal da AGERSA como ultima instancia de recurso no ambito
administrativo;

Dimenséao(0es) atendida(s): Independéncia Decisoria;

Normatizacdo de critérios e rotinas internas aplicaveis ao
processamento de questbes de natureza regulatdria, que assegurem o
total cumprimento de todos os estatutos e regulamentos pertinentes;
Dimenséao(0es) atendida(s): Independéncia Decisoria;
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Dimenséao(0es) atendida(s): Independéncia Decisoria;

XVIII.  Definicao legal da natureza autbnoma, na forma de autarquia especial,
sem subordinacao hierarquica, da AGERSA,;
Dimenséo(6es) atendida(s): Autonomia;

XIX. Identificacdo legal/normativa das fontes de receitas proprias da Agéncia;
Dimenséao(0es) atendida(s): Autonomia.
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6. PROPOSTAS DE MODELOS E INSTRUMENTOS DE
GOVERNANCA REGULATORIA E TRANSPARENCIA PARA
AGERSA

Neste capitulo sdo apresentadas as propostas para melhoria, ampliacdo e
transparéncia dos instrumentos e praticas de governanca regulatoria e
transparéncia, comuns para as agéncias beneficiadas e especificas para
AGERSA. As propostas se baseiam nos resultados do diagnéstico da situacao,
nas discussdes e nos questionarios aplicados aos préprios técnicos da agéncia
durante a oficina realizada em 14 de setembro de 2016, bem como nos
normativos, estudos académicos e nas boas praticas do setor no que se refere
aos mecanismos de governanca regulatéria e transparéncia na regulagéo dos
servicos de saneamento basico. As propostas sdo orientadas para o
aperfeicoamento das quatro dimensdes da governangca regulatoria

anteriormente identificadas, a saber:

— Propostas para aperfeicoamento das praticas e mecanismos de
Accountability (PAc);

— Propostas para aperfeicoamento das praticas e mecanismos de
Transparéncia (PTr);

— Propostas para aperfeicoamento das praticas e mecanismos de
Independéncia Decisoria (PId); e

— Propostas para aperfeicoamento das praticas e mecanismos de
Autonomia (PAt).
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6.1.Praticas e instrumentos do Modelo de Governanca

Regulatdria e Transparéncia

Nesta secédo, sdo apresentadas as préticas e instrumentos gerais do modelo de
governanca regulatoria e transparéncia proposto para as agéncias beneficiadas
(AGEPAN, AGERSA, ARES/PCJ, AGERSA).

Como discutido anteriormente, a proposicdo de um modelo de governanca
regulatdria deve ser orientada para o atendimento das condi¢cdes necessarias
para o adequado cumprimento da missdo estabelecida para as agéncias
reguladoras. Assim é no presente caso, no qual o modelo de governanga para
as agéncias reguladoras do setor de saneamento no Brasil, estruturado em
torno das dimensfes de governanca ja aqui referidas (a saber, accountability,
transparéncia, independéncia deciséria e autonomia), busca observar as

seguintes diretrizes:
— Aumento da legitimidade e efetividade das instituicdes regulatérias;

— Reforgo dos principios do Governo Aberto, incluindo maior transparéncia
e participacdo no processo regulatorio, forma a dar a sociedade
melhores instrumentos para que seus interesses sejam efetivamente

atendidos;
— Clareza e acessibilidade das normas regulatorias;
— Revisbes sistematicas do estoque regulatorio;

— Incorporacéo da ferramenta de Analise do Impacto Regulatério (AIR) no

processo regulatorio;

— Existéncia de mecanismos para supervisdo dos procedimentos,
objetivos e metas da politica regulatéria, assegurar sua implementacao e

incentivar a qualidade da regulacéo;
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— Publicidade dos relatérios de desempenho da politica regulatéria;

— Promover coeréncia regulatoria através de mecanismos de coordenagao

e de atualizacdo/reforma dos instrumentos da atuag&o regulatoria.

A partir dessas referéncias, sdo desenhados o0s instrumentos e préaticas de

governanca regulatéria integrantes do modelo ora proposto para as agéncias

reguladoras do setor de saneamento no Brasil. Com base nas referéncias

proporcionadas por esse modelo geral, é possivel a analise da situacdo atual

das diferentes agéncias reguladoras e de sua governanca, com a identificacédo

dos eventuais ajustes necessarios em suas praticas e instrumentos.

Préticas e mecanismos de Accountability (PAc)

PAc1 — Conselho Consultivo;

Descrigéo das atividades:

>

YV V V VYV VY

Definir a composic¢éao;

Definir atribuicdes e responsabilidades;

Definir regras de funcionamento;

Editar norma criando o Conselho Consultivo;

Instalar o Conselho Consultivo;

Publicar e disponibilizar no site da agéncia a agenda dos
conselhos, bem como o relatério anual das atividades dos
conselhos;

Compatrtilhar e disponibilizar documentos e demais informagdes
necessarias para o0s conselheiros fundamentarem suas
deliberagbes/decisbes;

Capacitar, por meio de corpo técnico da agéncia, os conselheiros,

em temas técnicos especificos e relevantes;
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PAc2 — Ouvidoria Independente;

Descrigéo das atividades:

>

YV V V VYV VY

Definir requisitos e demais caracteristicas da funcao;

Definir atribuicdes;

Definir estrutura e regras de funcionamento;

Editar norma criando a Ouvidoria Independente;

Instalar a Ouvidoria Independente;

Divulgar a existéncia/atuacdao da Ouvidoria, bem como seus
relatérios periddicos;

PAc3 — Regras e rotinas internas para garantir o cumprimento de todos os

estatutos e regulamentos apliciveis e outras declaragdes relevantes de

melhores préaticas;

Descrigéo das atividades:

>

Compilar e sistematizar os dispositivos legais e normativos
pertinentes a atuacao da entidade reguladora;

Identificar 0s processos e rotinas organizacionais internas
relacionados ao exercicio das atribuicbes regulatorias, com a
atribuicao de responsabilidades entre as areas/atores envolvidos;
Normatizar 0s processos e rotinas organizacionais internas

relacionados ao exercicio das atribuices regulatorias;

PAc4 — Empregar guias (guidelines) para o processo decisoério na AR;

Descrigéo das atividades:

>

Identificar/selecionar o0s processos decisérios criticos para a
politica regulatéria;

Mapear as etapas dos processos decisorios selecionados;
Identificar pontos de melhoria nas etapas dos processos

decisorios selecionados;
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» Uniformizar os critérios e procedimentos empregados nas etapas
dos processos decisorios selecionados;

PAc5 — Analise de Impacto Regulatério;
Descricao das atividades:

» Alocar responsabilidades cuidadosamente para o cumprimento
das etapas da AIR;

» Selecionar o método analitico a ser utilizado;

» Treinar o quadro técnico;

> Integrar a AIR com os processos de elaboracdo de politicas,
dando inicio o mais cedo possivel ao processo de tomada de

decisao;

PAc6 — Regras de prazos para as decisoes;
Descricao das atividades:

> Identificar/selecionar os processos decisorios criticos para a
politica regulatéria;

» Mapear as etapas dos processos decisorios selecionados,
identificando os requisitos de tempo correspondentes;

» Normatizar processos decisérios criticos para a politica
regulatéria, estabelecendo prazos para a decisdo da entidade
reguladora;

PAc7 — Estabelecimento de medidas de desempenho da AR e publicacdo de
seus resultados;
Descricdo das atividades:
» lIdentificar/selecionar os objetivos para a politica regulatéria;
» Estabelecer as metas associadas aos objetivos propostos para a

politica regulatéria;
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» Desenvolver indicadores aplicaveis ao acompanhamento das
metas estabelecidas;
» Normatizar os procedimentos de calculo e divulgacdo dos

indicadores associadas as metas estabelecidas;

PAc8 — Estabelecimento de Regras para permitir a remocéo de dirigentes dos
entes reguladores em casos de ma conduta comprovada;
Descricao das atividades:
» ldentificar as situacdes de desvio de conduta dos dirigentes da
agéncia reguladora;
> Estabelecer procedimentos aplicaveis a analise de condutas,
salvaguardando o amplo direito de defesa dos envolvidos;
» Normatizar os procedimentos aplicaveis a analise de condutas,
salvaguardando o amplo direito de defesa dos envolvidos;

PAc9 — Estabelecimento de procedimentos que garantam a todas as partes
interessadas a oportunidade de expressar as suas opinibes em
audiéncias publicas e de recurso das decisoes;

Descrigéo das atividades:

» Estruturar os canais de divulgacdo das informacbes e
documentos relacionados aos atos ou decisdes da agéncia
reguladora, submetidos a procedimento de audiéncia/consulta
publica;

» Identificar os procedimentos e instrumentos de participacao social
ao longo dos diferentes momentos dos procedimentos de
audiéncia/consulta publica;

» Promover campanhas educativas e, especificamente, cursos
sobre do saneamento bésico, regulacdo e fiscalizacdo dos

servicos, cidadania e formas de participacdo, de forma a
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aumentar a consciéncia (awareness) da sociedade e
stakeholders;

» Normatizar o emprego dos procedimentos e instrumentos de
participagcdo social ao longo dos diferentes momentos dos
procedimentos de audiéncia/consulta publica;

» Normatizar os prazos e meios aplicdveis a apresentacdo de
recursos contra as decisdes da agéncia reguladora.

PAc10 — Procedimentos de apelacdo das decisbes da agéncia;
Descricao das atividades:
» Normatizar os prazos e meios aplicdveis a apresentacdo de
recursos contra as decisdes da agéncia reguladora;
» Normatizar os procedimentos de andlise e julgamento dos
recursos apresentados contra as decisdes da agéncia reguladora;

PAcl1l - Estabelecimento de obrigatoriedade da publicacdo de relatorios
periodicos sobre a atuacdo da agéncia reguladora;
Descricdo das atividades:

» Estruturar os relatérios e outros documentos de divulgacdo da
atuacao da agéncia reguladora;

> Estabelecer rotinas e prazos aplichveis a elaboracdo dos
relatorios e outros documentos de divulgacdo da atuacdo da
agéncia reguladora;

» Estruturar os canais, inclusive aqueles em meio eletrénico, de
divulgacéo dos relatorios e outros documentos de divulgagéo da
atuacao da agéncia reguladora;

» Normatizar o processo interno de elaboragéo dos relatérios e dos
outros documentos de divulgacdo da atuacdo da agéncia

reguladora, estabelecendo responsabilidades e prazos;
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Préticas e mecanismos de Transparéncia (PTr)

PTrl — Audiéncias/consultas publicas;
Descricao das atividades:

» Estruturar os procedimentos aplichveis a realizacdo de
Audiéncias/Consultas Publicas;

» Estruturar o0s canais de divulgacdo da realizacdo das
Audiéncias/Consultas publicas, bem como das informacgbes e
documentos relacionados aos atos ou decisdes da agéncia
reguladora, submetidos a procedimento de audiéncia/consulta
publica;

» Normatizar a realizag@o de Audiéncias/Consultas Publicas;

PTr2 — Desenvolvimento de canais efetivos (incluindo online) de acesso do
publico a agéncia reguladora;
Descricao das atividades:

» Avaliar as condicdbes de acesso, fisico e/ou eletrdnico
(atendimento local, 0800, aplicativo para celular que permita a
abertura de solicitagbes de ouvidoria, 0 acompanhamento das
manifestagbes abertas e notificagdo de atividades da agéncia,
como féruns, palestras e outros eventos), pelo publico aos
servicos da agéncia reguladora;

» Instrumentalizar o sitio da agéncia reguladora na rede mundial de
computadores para propiciar acesso mais aos servicos da
agéncia reguladora;

» Incorporar canais de comunica¢do associados as redes sociais,
como facilitador do acesso pelo publico aos servigcos da agéncia
reguladora;

» Descentralizar os postos de atendimento presencial da agéncia
reguladora, por meio da realizacéo de convénios e parcerias;
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» Desenvolver e disponibilizar cartilhas e demais publicagbes
associadas aos servicos de saneamento e sua regulacdo (em
linguagem acessivel ao publico alvo);

> Desenvolver estratégias alternativas e inovadoras de
comunicacdo, visando ampliar o aceso da populacdo a agéncia

reguladora;

PTr3 — Obrigatoriedade de justificativa por escrito para cada voto e deciséo dos
dirigentes;
Descricao das atividades:
» Reforcar a capacitacdo dos quadros técnicos nos temas da
regulacao;
» Uniformizar/simplificar a linguagem empregada na elaboragéo de
documentos técnicos da agéncia;
» Normatizar a comunicacdo das decisbes da agéncia,

estabelecendo prazos, formas e canais para tal comunicacgao;

PTr4 — Publicidade obrigatéria de todos os atos e atas de deciséao;
Descricdo das atividades:
» Estruturar a area de comunicacao social da agéncia, integrando-a
com as areas finalisticas e com a dire¢do superior da agéncia;
» Uniformizar/simplificar a comunicacgéo das decisdes da agéncia;
» Normatizar a comunicacdo das decisbes da agéncia,
estabelecendo prazos, formas e canais para tal comunicacgao;

Préticas e mecanismos de Independéncia Decisoria (Pld)

PIld1 — Estrutura de direcdo das agéncias (direcao colegiada);

Descrigéo das atividades:
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> Estabelecer a composicao da estrutura colegiada de dire¢céo, bem
como as atribuicdes de seus componentes;

» Normatizar a composicdo e as atribuicdes da estrutura colegiada
de direcdo da agéncia reguladora;

» Normatizar os procedimentos aplicaveis ao funcionamento da
direcdo colegiada, especialmente no que se refere ao seu
processo decisorio;

Pld2 — Estabilidade/mandatos (fixos; nédo coincidentes) e quarentena dos
dirigentes;
Descricao das atividades:

» Definir a extensdo dos mandatos dos dirigentes;

» Definir critérios/regras para ndo coincidéncia de mandatos, bem
como regras aplicaveis para substituicdo de dirigentes antes do
fim do respectivo mandato;

» Definir periodo de quarentena de ex-dirigentes;

» Normatizar o exercicio dos mandatos dos dirigentes, abrangendo

duracao, procedimentos de substituicdo e periodo de quarentena;

PId3 — Processo de escolha/selecdo dos dirigentes com envolvimento do
legislativo;
Descricdo das atividades:
» Definir requisitos para a selecdo dos dirigentes da agéncia
reguladora;
» Definir situacdes/condicdes impeditivas (vedacdes) para a
selecdo/nomeacéo para a direcdo da agéncia reguladora;
» Definir as etapas e procedimentos do processo de

indicacao/escolha dos dirigentes da agéncia reguladora;
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Definir a forma de participacdo do Poder Legislativo (controle
politico) no processo de selecdo/nomeacdo dos dirigentes da
agéncia reguladora;

Normatizar o processo de selecdo/nomeacao dos dirigentes da
agéncia reguladora, estabelecendo condi¢bes, procedimentos,

prazos aplicaveis;

Pld4 — Agenda Regulatoria;

Descrigéo das atividades:

>

Elaborar plano estratégico para a atuacao regulatéria, com metas,
objetivos e resultados esperados da atividade da agéncia
reguladora;

Identificar, de acordo com o plano estratégico, os temas
prioritarios a serem abordados pela regulagéo;

Sistematizar as ac¢fes pretendidas da agéncia regulatéria em
relacdo aos temas identificados como prioritarios, publicando a
resultante Agenda Regulatéria;

Implementar a Agenda Regulatoria;

Realizar o acompanhamento periddico do plano estratégico para
a atuacdo regulatoria e da Agenda Regulatoria;

PId5 — Ultima instancia de recurso no ambito administrativo;

Descrigéo das atividades:

> Estabelecer os critérios, procedimentos e prazos para

apresentacdo de recurso administrativo contra as decisbes da
agéncia;

Estabelecer prazos e  procedimentos internos para
analise/decisdo de/sobre recurso administrativo contra as

decisbes da agéncia;
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» Normatizar os processos de apresentacdo/analise de recurso

administrativo contra as decisfes da agéncia;

PI1d6 — Delegacao normativa;
Descricao das atividades:

> Identificar as etapas do processo de normatizagao;

» Estruturar os procedimentos internos a agéncia reguladora,
associados as diferentes etapas do processo de normatizagao;

> Apresentar, para apreciacdo dos stakeholders, o plano
estratégico de regulacéo e a agenda regulatoria;

» Implementar a agenda regulatéria;

PId7 — Revisdo do estoque regulatorio;
Descricao das atividades:

» Sistematizar o conjunto de temas de atuacdo e atos normativos
(normas) do estoque regulatorio;

» Avaliar, inclusive com abertura para a participacdo social, o
conjunto de normativos existentes frente aos de temas de
atuacéo identificados;

» Normatizar o processo de revisao do estoque regulatério;

Préticas e mecanismos de Autonomia (PAt)

PAt1 — Autarquia especial sem subordinacao hierarquica;
Descricdo das atividades:

» Sensibilizar os diversos atores sociais e stakeholders sobre a
importancia da autonomia (financeira e administrativa) da agéncia
reguladora;

» Articular esforgcos no campo politico para a autonomia da agéncia
reguladora;
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Propor/negociar alteracfes legais, eventualmente necessérias,

para institucionalizar a autonomia.

PAt2 — Orcamento préprio/Fontes préprias de recursos;

Descrigéo das atividades:

>

Sensibilizar os diversos atores sociais e stakeholders sobre a
importancia da autonomia (financeira) da agéncia reguladora;
Articular esforgcos no campo politico para a autonomia da agéncia
reguladora;

Quantificar as necessidades financeiras da agéncia reguladora;
Identificar possiveis fontes de recursos compativeis com as
necessidades de financiamento da atividade regulatoria;
Propor/negociar  alteracbes orcamentarias, eventualmente

necessarias, para institucionalizar a autonomia;

PAt3 — Quadro de pessoal proprio/ Autonomia para selecdo e/ou contratacao

pessoal;

Descrigéo das atividades:

>

Sensibilizar os diversos atores sociais e stakeholders sobre a
importancia da autonomia (administrativa) da agéncia reguladora;
Articular esforgcos no campo politico para a autonomia da agéncia
reguladora;

Quantificar as necessidades de recursos humanos da agéncia
reguladora;

Estruturar carreira especifica para o exercicio da regulagéo;
Realizar processo publico de contratacdo de pessoal para a
agéncia reguladora
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No total, 0 modelo de governanca regulatéria proposto contempla 25 préticas e
mecanismos, sendo 11 orientados para Accountability, 4 destinadas a melhoria
da Transparéncia, 7 associadas a Independéncia Deciséria e, finalmente, 3
voltadas para a autonomia das agéncias reguladoras (Quadro 17).

Quadro 17 — Modelo de Governanc¢a Regulatéria Proposto: elementos gerais.

Dimensé&o Area Especifica Préticas de Governanca Regulatéria (GR)
PAc1 — Conselho Consultivo;
PAc2 — Ouvidoria Independente;
PAc3 — Regras e rotinas internas para garantir o cumprimento de todos os estatutos e
regulamentos aplicaveis e outras declarag6es relevantes de melhores praticas;
Controle; PAc4 — Empregar guias (guidelines) para o processo decisoério na AR;
PACc5 — Andlise de Impacto Regulatorio;
PAc6 — Regras de prazos para as decisoes;
PAc7 — Estabelecimento de medidas de desempenho da AR e publicagdo de seus
resultados;

Accountabilit
y PAc8 — Estabelecimento de Regras para permitir a remocéo de dirigentes dos entes

reguladores em casos de méa conduta comprovada;
Estruturas e Processos PACc9 - Estabelecimento de procedimentos que garantam a todas as partes interessadas
organizacionais a opoztumdade de expressar as suas opinides em audiéncias publicas e de recurso das
decisdes;
PAc10 - Procedimentos de apelacéo das decisdes da agéncia;

PAc11 - Estabelecimento de obrigatoriedade da publicagéo de relatérios periédicos

Relatdrios Externos = .
sobre a atuagao da agéncia reguladora;

PTrl — Audiéncias/consultas publicas;
PTr2 — Desenvolvimento de canais efetivos (incluindo online) de acesso do publico a
Estruturas e Processos agéncia reguladora;
organizacionais PTr3 — Obrigatoriedade de justificativa por escrito para cada voto e decis&o dos
dirigentes;
PTr4 — Publicidade obrigatéria de todos os atos e atas de deciséo;

Transparéncia

Pld1 — Estrutura de direg&o das agéncias (dire¢ao colegiada);
Padrdes de Comportamento Pld2 — Estabilidade/mandatos (fixos; ndo coincidentes) e quarentena dos dirigentes;
Pld3 — Processo de escolha/selecao dos dirigentes com envolvimento do legislativo;
Independéncia

Decisoéria Pld4 — Agenda Regulatoria;
Estruturas e Processos PId5 — Ultima instancia de recurso no &mbito administrativo;
organizacionais PIld6 — Delegag&o normativa;

PId7 — Reviséo do estoque regulatdrio;

PAtl — Autarquia especial sem subordinagéo hierarquica;
PAt2 — Orgamento préprio/Fontes proprias de recursos;
PAt3 — Quadro de pessoal proprio/ Autonomia para selegéo e/ou contratagéo pessoal;

Estruturas e Processos

Autonomia R
organizacionals

Fonte: Elaboracgéo proépria.

6.2.Propostas especificas para AGERSA

Neste item, sdo apresentadas as recomendacdes no sentido da adocao de um
conjunto de praticas e instrumentos de gestao, que contribuirdo para a melhoria
da governanca regulatéria e transparéncia no ambito da AGERSA. As
recomendacdes aqui apresentadas resultam do diagnéstico realizado sobre o
modelo de governanca atualmente em uso nessa agéncia, cujo resumo €

apresentado no Quadro 18.
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Quadro 18 — Modelo de Governanca Regulatéria da AGERSA: situagao atual.

Préaticas/Mecanismos de Governanga

EM USO

Accountability

PAc1 — Conselho Consultivo

PAc2 — Ouvidoria Independente

PAc3 — Regras e rotinas internas para garantir o cumprimento de todos os estatutos e
regulamentos aplicaweis e outras declaragdes relevantes de melhores praticas

PAc4 — Guias (guidelines) para o processo decisério na Agéncia Reguladora

PAc5 — Analise de Impacto Regulatério

PAc6 — Regras de prazos para as decisoes

PAc7 — Estabelecimento de medidas de desempenho da AR e publicacéo de seus
resultados

PAc8 — Estabelecimento de Regras para permitir a remogé&o de dirigentes dos entes
reguladores em casos de méa conduta comprovada

PAc9 — Procedimentos que garantam a todas as partes interessadas a oportunidade
de expressar as suas opinides em audiéncias publicas e de recurso das decisées

PAc10 — Procedimentos de apelacéo das decisdes da agéncia

PAc11 — Obrigatoriedade da publicacdo de relatérios periédicos sobre a atuag&o da
agéncia reguladora

éncia

PTrl — Audiéncias/consultas publicas

PTr2 — Desenwlhvimento de canais efetivos (incluindo online) de acesso do publico a
agéncia reguladora

PTr3 — Obrigatoriedade de justificativa por escrito para cada woto e deciséo dos
dirigentes

PTr4 — Publicidade obrigatéria de todos os atos e atas de decisdo

7

ISoria | Transpar

Pld1 — Estrutura de diregdo das agéncias (diregdo colegiada)

Pld2 — Estabilidade/mandatos (fixos; ndo coincidentes) e quarentena dos dirigentes

PId3 — Processo de escolha/selegéo dos dirigentes com envolvimento do legislativo

Pld4 — Agenda Regulatéria

PId5 — Ultima instancia de recurso no &mbito administrativo

Pld6 — Delegag&o normativa

PId7 — Revisdo do estoque regulatério

Autonomia | Independéncia Dec

PAt1 — Autarquia especial sem subordinacéo hierarquica

PAt2 — Orgamento proprio/Fontes préprias de recursos

PAt3 — Quadro de pessoal préprio/ Autonomia para selecdo e/ou contratagéo pessoal

Fonte: Elaboragéo propria

PROPOSTA
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Propostas para aperfeicoamento das praticas e mecanismos de
Accountability (PAc)

Os diversos dados utilizados evidenciam a existéncia de diversas

lacunas/pontos de melhoria no modelo de governanca regulatoria da AGERSA,

no que se refere ao accountability dessa Agéncia. Com o propdésito de

aperfeicoar tal modelo, é recomendavel a adocdo das seguintes praticas e

instrumentos de governancga:

Proposta 1 — Revisdo da composicdo e das atribuicbes do Conselho Diretor

Consultivo, inclusive, com a eliminacdo de sua subordinacdo ao Diretor

Presidente da Agéncia (PAcl).

Descrigéo das atividades:

>

VvV V V VYV VY

Definir a composic¢éao;

Definir atribuicdes e responsabilidades;

Definir regras de funcionamento;

Editar norma criando o Conselho Consultivo;

Instalar o Conselho Consultivo;

Publicar e disponibilizar no site da agéncia a agenda dos
conselhos, bem como o relatério anual das atividades dos
conselhos;

Compartilhar e disponibilizar documentos e demais
informacdes  necessarias para 0s  conselheiros
fundamentarem suas delibera¢c6es/decisoes;

Capacitar, por meio de corpo técnico da agéncia, 0s

conselheiros, em temas técnicos especificos e relevantes.

Proposta 2 — Estabelecimento de Ouvidoria independente (PAc2)

Descrigéo das atividades:

>

Definir requisitos e demais caracteristicas da funcao;

156



REINFRA p@ Coa.cfocya,,;q

Consultoria

Definir atribuicdes;
Definir estrutura e regras de funcionamento;
Editar norma criando a Ouvidoria Independente;

Instalar a Ouvidoria Independente;

>
>
>
>
>

Divulgar a existéncia/atuagédo da Ouvidoria, bem como
seus relatérios periddicos.

Proposta 3 — Normatizagdo de regras e rotinas internas para garantir o
cumprimento de todos os estatutos e regulamentos aplicaveis e outras
declaragdes relevantes de melhores préaticas de governanca (PAc3)

Descricao das atividades:

» Compilar e sistematizar os dispositivos legais e
normativos pertinentes a atuagéo da entidade reguladora;

» Identificar os processos e rotinas organizacionais internas
relacionados ao exercicio das atribuicbes regulatorias,
com a atribuicdo de responsabilidades entre as
areas/atores envolvidos;

» Normatizar 0s processos e rotinas organizacionais
internas relacionados ao exercicio das atribuicdes

regulatorias.

Proposta 4 — Estabelecimento de guias (guidelines) para o processo decisorio
na AGERSA (PAc4)
Descricao das atividades:
> Identificar/selecionar os processos decisoérios criticos para
a politica regulatéria;
» Mapear as etapas dos processos decisorios selecionados;
» ldentificar pontos de melhoria nas etapas dos processos

decisérios selecionados;
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» Uniformizar os critérios e procedimentos empregados nas

etapas dos processos decisorios selecionados.

Proposta 5 — Incorporacdo da Analise de Impacto Regulatério na atuagéo da
regulacao (PAc5)
Descricao das atividades:

» Alocar responsabilidades cuidadosamente para o
cumprimento das etapas da AIR;

» Selecionar o método analitico a ser utilizado;

» Treinar o quadro técnico;

> Integrar a AIR com o0s processos de elaboragdao de
politicas, dando inicio o0 mais cedo possivel ao processo
de tomada de decisao.

Proposta 6 — Estabelecimento de medidas de desempenho da AR e
publicacdo de seus resultados (PAc7)
Descrigéo das atividades:
> ldentificar/selecionar 0s objetivos para a politica
regulatoria;
» Estabelecer as metas associadas aos objetivos propostos
para a politica regulatoria;
» Desenvolver indicadores aplicdveis ao acompanhamento
das metas estabelecidas;
» Normatizar os procedimentos de célculo e divulgagédo dos

indicadores associadas as metas estabelecidas.

Proposta 7 — Normatizacdo dos critérios e procedimentos aplicaveis a
remocao de dirigentes dos entes reguladores em casos de ma conduta
comprovada (PAc7)
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Descricao das atividades:
» ldentificar as situacbes de desvio de conduta dos
dirigentes da agéncia reguladora;
> Estabelecer procedimentos aplichveis a andlise de
condutas, salvaguardando o amplo direito de defesa dos
envolvidos;
» Normatizar os procedimentos aplicaveis a analise de
condutas, salvaguardando o amplo direito de defesa dos

envolvidos.

Proposta 8 — Estabelecimento de procedimentos que garantam a todas as
partes interessadas a oportunidade de expressar as suas opinides em
audiéncias publicas e de recurso das decisdes (PAc9)

Descricdo das atividades:

» Estruturar os canais de divulgacdo das informacdes e
documentos relacionados aos atos ou decisbes da
agéncia reguladora, submetidos a procedimento de
audiéncia/consulta publica;

» ldentificar os procedimentos e instrumentos de
participacao social ao longo dos diferentes momentos dos
procedimentos de audiéncia/consulta publica;

» Promover campanhas educativas e, especificamente,
cursos sobre do saneamento bésico, regulacdo e
fiscalizagdo dos servigos, cidadania e formas de
participagcdo, de forma a aumentar a consciéncia
(awareness) da sociedade e stakeholders;

» Normatizar o emprego dos procedimentos e instrumentos
de participacéo social ao longo dos diferentes momentos

dos procedimentos de audiéncia/consulta publica;
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» Normatizar os prazos e meios aplicaveis a apresentacao

de recursos contra as decisdes da agéncia reguladora.

Proposta 9 — Procedimentos de apelacéo das decistes da agéncia (PAc10)
Descricdo das atividades:
» Normatizar os prazos e meios aplicaveis a apresentacao
de recursos contra as decisdes da agéncia reguladora;
» Normatizar os procedimentos de analise e julgamento dos
recursos apresentados contra as decisdes da agéncia
reguladora.

Propostas para aperfeicoamento das praticas e mecanismos de
Transparéncia (PTr)

O diagnéstico realizado aponta a existéncia de limitagbes nas praticas e
mecanismos de transparéncia em uso na AGERSA, tanto no que se refere a
efetividade dos canais de acesso a entidade reguladora por parte dos
stakeholders e publico em geral, quanto a observancia de apenas mencdes
indiretas/implicitas & natureza dos atos e das decisdes da entidade reguladora
objeto de publicidade por essa Agéncia. Por consequéncia, é recomendada a
introducdo/revisdo das seguintes praticas e instrumentos de governanca
regulatdria, a fim de reforcar a transparéncia da atuacdo regulatéria da

AGERSA:

Proposta 10 — Realizacdo de audiéncias/consultas publicas (PTr1)
Descricdo das atividades:
» Estruturar os procedimentos aplicaveis a realizacdo de
Audiéncias/Consultas Publicas;
» Estruturar os canais de divulgacdo da realizagcdo das
Audiéncias/Consultas  publicas, bem como das
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informagdes e documentos relacionados aos atos ou
decisbes da agéncia reguladora, submetidos a
procedimento de audiéncia/consulta publica;

» Normatizar a realizagdo de Audiéncias/Consultas

Publicas.

Proposta 11 — Desenvolvimento de canais efetivos (incluindo online) de
acesso do publico a agéncia reguladora (PTr2)
Descricao das atividades:

» Avaliar as condi¢cbes de acesso, fisico e/ou eletrénico
(atendimento local, 0800, aplicativo para celular que
permita a abertura de solicitacbes de ouvidoria, o0
acompanhamento das manifestacdes abertas e
notificagdo de atividades da agéncia, como foruns,
palestras e outros eventos), pelo publico aos servicos da
agéncia reguladora;

» Instrumentalizar o sitio da agéncia reguladora na rede
mundial de computadores para propiciar acesso mais aos
servicos da agéncia reguladora;

» Incorporar canais de comunicagdo associados as redes
sociais, como facilitador do acesso pelo publico aos
servicos da agéncia reguladora;

» Descentralizar os postos de atendimento presencial da
agéncia reguladora, por meio da realizagdo de convénios
e parcerias;

» Desenvolver e disponibilizar cartilhas e demais
publicacdes associadas aos servicos de saneamento e

sua regulagéo (em linguagem acessivel ao publico alvo);
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» Desenvolver estratégias alternativas e inovadoras de
comunicacdo, visando ampliar o aceso da populacdo a

agéncia reguladora.

Proposta 12 — Obrigatoriedade de justificativa por escrito para cada voto e
decisao dos dirigentes (PTr3)
Descricdo das atividades:
» Reforcar a capacitacdo dos quadros técnicos nos temas
da regulacéo;
» Uniformizar/simplificar a linguagem empregada na
elaboracdo de documentos técnicos da agéncia;
» Normatizar a comunicacdo das decisbes da agéncia,
estabelecendo prazos, formas e canais para tal

comunicacao.

Proposta 13 — Obrigatoriedade da publicidade de todos os atos e atas de
deciséo (PTr4)
Descricao das atividades:
» Reforcar a capacitacdo dos quadros técnicos nos temas
da regulacéo;
» Uniformizar/simplificar a linguagem empregada na
elaboracdo de documentos técnicos da agéncia;
» Normatizar a comunicacdo das decisbes da agéncia,
estabelecendo prazos, formas e canais para tal

comunicacao.
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Propostas para aperfeicoamento das praticas e mecanismos de
Independéncia Decisoria (Pld)

A avaliacdo da situacdo do modelo de governanca regulatoria atualmente
adotado pela AGERSA evidencia a necessidade de uma completa revisao das
praticas e instrumentos requeridos para e efetiva independéncia decisoria
dessa Agéncia. Dessa forma, sdo apresentadas as seguintes propostas:

Proposta 14 — Adocéo da direcdo colegiada (Pld1)
Descricao das atividades:

> Estabelecer a composicdo da estrutura colegiada de
direcdo, bem como as atribuicdes de seus componentes;

» Normatizar a composi¢ao e as atribuicbes da estrutura
colegiada de direcao da agéncia reguladora;

» Normatizar os procedimentos aplicaveis ao funcionamento
da direcdo colegiada, especialmente no que se refere ao

seu processo decisorio.

Proposta 15 — Adogao de mandatos fixos e nao coincidentes para 0sS
dirigentes da Agéncia (P1d2)
Descricdo das atividades:

» Definir a extensdo dos mandatos dos dirigentes;

» Definir critérios/regras para ndo coincidéncia de
mandatos, bem como regras aplicaveis para substituicdo
de dirigentes antes do fim do respectivo mandato;

» Normatizar o exercicio dos mandatos dos dirigentes,
abrangendo duragcdo e procedimentos de sua

substitui¢ao.

163



REINFRA p@ Coa.cfocya,,;q

Consultoria

Proposta 16 — Institucionalizagdo dos procedimentos e requisitos aplicaveis a

selecdo/nomeacao dos dirigentes da Agéncia, com envolvimento da sociedade

(representada pelo Poder Legislativo) nesse processo (PId3).

Descrigéo das atividades:

>

Definir requisitos para a sele¢ao dos dirigentes da agéncia
reguladora;

Definir situagbes/condi¢bes impeditivas (vedacdes) para a
selecao/nomeacéo para a direcdo da agéncia reguladora;
Definir as etapas e procedimentos do processo de
indicacao/escolha dos dirigentes da agéncia reguladora;
Definir a forma de participacdo do Poder Legislativo
(controle politico) no processo de selecado/nomeacgdo dos
dirigentes da agéncia reguladora;

Normatizar o processo de selecdo/nomeacédo dos
dirigentes da agéncia reguladora, estabelecendo

condicdes, procedimentos, prazos aplicaveis.

Proposta 17 — Adogéo da Agenda Regulatoria (Pld4)

Descrigéo das atividades:

>

Elaborar plano estratégico para a atuacdo regulatoria,
com metas, objetivos e resultados esperados da atividade
da agéncia reguladora;

Identificar, de acordo com o plano estratégico, os temas
prioritarios a serem abordados pela regulagéo;
Sistematizar as a¢fes pretendidas da agéncia regulatoria
em relagdo aos temas identificados como prioritarios,

publicando a resultante Agenda Regulatoria;

» Implementar a Agenda Regulatoria;
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» Realizar o acompanhamento periddico do plano
estratégico para a atuacdo regulatéria e da Agenda

Regulatoria.

Proposta 18 — Agéncia reguladora como ultima instancia de recurso no ambito
administrativo (Pld5)
Descricao das atividades:

> Estabelecer os critérios, procedimentos e prazos para
apresentacdo de recurso administrativo contra as
decisbes da agéncia;

» Estabelecer prazos e procedimentos internos para
analise/decisdo de/sobre recurso administrativo contra as
decisbes da agéncia;

» Normatizar os processos de apresentacdo/analise de

recurso administrativo contra as decisfes da agéncia.

Proposta 19 — Delegac¢é&o normativa a AGERSA por lei (PId6)
Descricao das atividades:

» Identificar as etapas do processo de normatizagao;

» Estruturar o0s procedimentos internos a agéncia
reguladora, associados as diferentes etapas do processo
de normatizacao;

» Apresentar, para apreciacdo dos stakeholders, o plano
estratégico de regulacéo e a agenda regulatoria;

» Implementar a agenda regulatéria.

165



REINFRA p@ Coa.cfocya,,;q

Consultoria

Proposta 20 — Revisao do estoque regulatério (Pld7)
Descricao das atividades:
» Sistematizar o conjunto de temas de atuacdo e atos
normativos (normas) do estoque regulatério;
» Avaliar, inclusive com abertura para a participagéo social,
0 conjunto de normativos existentes frente aos de temas
de atuacéo identificados;

» Normatizar o processo de revisdo do estoque regulatério.

Proposta 21 — Autarquia especial sem subordinacao hierarquica (PAt1)
Descrigéo das atividades:

» Sensibilizar os diversos atores sociais e stakeholders
sobre a importdncia da autonomia (financeira e
administrativa) da agéncia reguladora;

» Articular esforcos no campo politico para a autonomia da
agéncia reguladora;

» Propor/negociar  alteragcdes legais, eventualmente

necessarias, para institucionalizar a autonomia.

Proposta 22 — Orgamento préprio/Fontes préprias de recursos (PAt2)
Descrigéo das atividades:

» Sensibilizar os diversos atores sociais e stakeholders
sobre a importancia da autonomia (financeira) da agéncia
reguladora;

» Articular esforcos no campo politico para a autonomia da
agéncia reguladora;

» Quantificar as necessidades financeiras da agéncia
reguladora;
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> ldentificar possiveis fontes de recursos compativeis com
as necessidades de financiamento da atividade
regulatoria;

» Propor/negociar alteracdes orcamentérias, eventualmente

necessarias, para institucionalizar a autonomia.
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