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Resumo

O objetivo deste trabalho é identificar e analisar as facetas institucionais e politicas da
criacao dos 6rgaos reguladores no Brasil e fatores associados a avaliagio de desempenho de tais
arranjos através dos mecanismos de controle politico existentes, tendo como suporte tedrico os
pressupostos da teoria da agéncia. Para tanto, propomos uma visdo critica da construcao liberal
do pensamento de regulacdo, nos moldes de uma pesquisa simples de andlise das caracteristicas
gerais que permeiam essas instituicdes como a criag¢do e avaliagio de desempenho de tais 6rgiaos
sem a realiza¢do de um estudo empirico sobre a temdtica em apreco. A partir do estudo realizado,
pode-se concluir que, apesar dos avangos, o Brasil ndo possui um modelo ideal de avaliagido de
desempenho das agéncias reguladoras, primeiro pela falta de padronizacio, segundo pela falta
de foco na missdo estratégica de tais 6rgdos em promover um equilibrio econdmico como prote-
¢d0 ao consumidor e a avaliacio do impacto regulatorio conta ainda com pontos de melhoria e
aperfeicoamento dessas praticas que podem ser aperfeicoadas com base em estudos comparativos
da performance de tais arranjos no Governo Fernando Henrique com governos atuais. Isso pode
evidenciar se tais arranjos reguladores sio capturados por atores politicos ou caminham na di-
re¢do de garantir o fornecimento satisfatorio de servigos publicos realizados por entes privados.
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Abstract

This paper aims to identify and analyze the institutional and political facets of the creation
of regulatory agencies in Brazil, and factors associated with performance evaluation through po-
litical control mechanisms, based on agency theory. For this purpose, we propose a critical vision
of the liberal construction of regulatory thinking, performing simple research to analyze the gen-
eral characteristics that permeate these institutions, such as their creation and an evaluation of
their performance, but without conducting an empirical study on the subject. From this study,
we can conclude that despite some advances, Brazil does not have an ideal model to evaluate the
performance of regulatory agencies; firstly, due to a lack of standardization and, secondly, an
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absence of focus on these agencies’ strategic mission, to promote an economic balance for con-
sumer protection, and regulatory impact evaluation also has areas for improvement; this could be
achieved based on comparative studies of the performance of these arrangements under Fernando
Henrique Cardoso’s government with that of the present day. This could highlight whether these
regulatory arrangements are taken onboard by political actors or are moving towards ensuring
the satisfactory provision of public services undertaken by private entities.

Keywords: regulatory agencies; agency evaluation; management contracts.

Introducao

A emergéncia das agéncias reguladoras na década de 1990 se confi-
gura como um dos aspectos do processo de revisao do papel do estado na
economia brasileira em um contexto de transferéncia da oferta de servicos
publicos para atores privados com a aprovacao das Emendas Constitucio-
nais de 5 a 9, no ano de 1995 (Salgado, 2003).

A desestatizacdo e a flexibilizacio da gestao publica sio apontadas
como fatores preponderantes nesse quadro de mudanga estrutural mar-
cado pelo processo de privatizagao influenciado por uma agenda inter-
nacional tendo como uma das premissas o enfretamento da crise fiscal e
gerencial instalada no estado brasileiro (Peci, 2007).

A visdo antropologica do aspecto econdomico da sociedade moderna,
apresentado por Polanyi (2000), aponta que a regulacdo sempre foi parte
fundamental da existéncia do Estado. O credo liberal se construiu em cima
de uma faldcia, na qual o Estado deveria permitir e ndo intervir. E a priva-
tizagdo é um reflexo do zeitgheist liberal nascido dessa falacia.

O pensamento liberal, engendrado no berco do laissez-faire, nunca
representou seu genitor ideologico de fato. Os fisiocratas pouco falavam
de mercado autorregulavel, uma vez que estavam muito mais preocupados
em liberar a exportacdo de commodities e aumentar o lucro dos senhores
de terra, enquanto defendiam uma regulamentagdo maior das industrias
dos centros urbanos (Polanyi, 2000). Sempre houve a luta contra a hipo-
crisia antirreguladora. Os proprios liberais exigiam do Estado regulacdo
de outros fins nao lucrativos para as elites agrarias, e mais para fim do
século XIX, as elites industriais.

Nesse sentido, este trabalho pretende identificar e analisar as facetas
institucionais e politicas da criagdo dos 6rgaos reguladores no Brasil e
os fatores associados a avaliagdo de desempenho de tais arranjos através
dos mecanismos de controle politico existentes, bem como propor uma
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critica as consequéncias do pensamento liberal no movimento politico
antirregulatorio.

A obra estd estruturada em quatro se¢des, incluindo esta introdugao.
A segunda secao trata, sinteticamente, do processo de criacao das agéncias
reguladoras em um contexto de crise fiscal e gerencial no Brasil. A terceira
se¢do aborda os fatores associados a avaliacao de desempenho dos 6rgaos
reguladores, aos contratos de gestdo e as limitacdes existentes para que
esse processo ocorra.

Por fim, o trabalho é concluido na quarta se¢io com um apanhado
dos problemas identificados ao longo da pesquisa, sinalizando para a ne-
cessidade de realizacdo de trabalhos empiricos sobre a avaliacio de im-
pactos regulatérios e fazendo estudos comparativos da performance dos
orgaos reguladores em Governos atuais com o Governo dos anos 1990.

Criacao dos o6rgaos reguladores

A criagdo e implementagao dos 6rgaos reguladores no Brasil, em um
contexto de desestatizagdo e tentativas de reformas gerenciais, restringi-
ram-se a ritos processualisticos quanto ao desenho institucional das autar-
quias (Peci & Cavalcanti, 2001). A reforma regulatoria, ou seja, o modelo
de regulacdo, diferentemente do que ocorreu nos EUA, nio foi fruto de
uma coalizdo, discussdo e consenso do parlamento, o que tem gerado va-
rias controvérsias sobre as competéncias e objetivos de tais érgaos (Mei-
relles & Oliva, 2006).

O Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado fez a primeira
referéncia as agéncias reguladoras como uma das estratégias de enfreta-
mento aos obstaculos a implementagao de um aparelho estatal moderno e
eficiente (Peci, 2007).

De acordo com Martins (2004) citado por Peci (2007), é possivel des-
tacar trés diferentes geracdes no processo de criacao de agéncias regulado-
ras. A primeira geragio caracterizada pela emergéncia das agéncias regu-
ladoras de infraestrutura (1995-98) como a Agéncia Nacional de Energia
Elétrica (Aneel), Agéncia Nacional de Telecomunicacoes (Anatel) e Agéncia
Nacional de Petréleo (ANP). Em um segundo momento (1999/2000) fo-
ram criadas a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitdria (Anvisa), a Agén-
cia Nacional de Satide Suplementar (ANS) e a Agéncia Nacional de Agua
(ANA) e por fim, durante o periodo 2001/2002, foram criadas a Agéncia
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Nacional do Cinema (Ancine), a Agéncia Nacional de Transportes Terres-
tres (ANTT) e a Agéncia Nacional de Transportes Aquavidrios (Antaq).

A emergéncia dos 6rgaos reguladores se situa no processo de refor-
mulacdo e recuperacao da capacidade de investimento e gerenciamento
do Estado, sendo a politica de privatiza¢do impulsionada e recomendada
pelos organismos internacionais, tais como o Banco Mundial e o FMI.
O Programa Nacional de Desestatizacao e a nova Lei de Concessoes n.°
8.987, 1995 se destacam entre as medidas mais importante em favor de tal
politica (Peci & Cavalcanti, 2001).

No periodo da primeira gera¢ao foram instituidas a Lei n.® 9.246
de 26 de dezembro de 1996, regulamentada pelo Decreto n.® 2.335, de
6-10-97, constituindo a primeira autarquia sob regime especial instituida
pelo governo federal, a ANEEL, com a finalidade de regular e fiscalizar a
geracgdo, transmissdo, distribui¢do e comercializacdo de energia elétrica.
A lei Geral de Telecomunicacdes (n.° 9.472) criou, na qualidade de 6rgao
regulador do setor de Telecomunicacoes, a Agéncia Nacional de Teleco-
munica¢des (ANATEL). E a Lei n.° 9.478, de 6-8-97, regulamentada pelo
Decreto n.° 2.455 de 14-1-98, criou a ANP (Peci & Cavalcanti, 2001).

Vale ressaltar que as agéncias reguladoras se apresentam como estru-
turas de legitimacao estatal para proteger a sociedade contra as politicas
de cunho liberal dos anos 80-90 e para desempenhar um papel de fiscaliza-
¢ao eficaz e eficiente. Peci & Cavalcanti (2001) citando Azevedo (1998, p.
142) propoem algumas premissas basicas que devem ser firmadas:

:: necessidade de possuir ampla autonomia técnica, administrativa e
financeira, de maneira a ficar, tanto quanto possivel, imune as injun-
¢oes politico-partidarias, aos entraves burocraticos e a falta de verbas
orcamentarias,

:: necessidade de expedir normas operacionais e de servicos, de for-
ma a poder acompanhar o ritmo extraordindrio de desenvolvimento
tecnologico e o atendimento das demandas populares,

:: necessidade de aplicar san¢bes com rapidez, respondendo aos recla-
mos da populagio e as exigéncias do servigo,

:: necessidade de associar a participagao destes usudrios no controle
e fiscalizagao do servigo.
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Diante disso, os mecanismos de regulacao tém como objetivo promo-
ver tanto a concorréncia quanto a prote¢ao do consumidor e da empresa
capitalista. Como dito anteriormente, este quesito tem sido ponto de con-
trovérsias porque a prioriza¢gao de um aspecto ou de outro dependera da
linha politica adotada pelo governo de plantio. Como exemplo, tem-se o
foco que o governo trabalhista inglés deu prote¢ao ao consumidor (Peci &
Cavalcanti, 2001).

No caso Brasileiro hd certa confusio quanto aos objetivos primarios
da regulacdo. Enquanto algumas agéncias priorizam o equilibrio finan-
ceiro (Aneel), outras colocam a prote¢ao do usudrio como sua finalidade
principal (Anatel) (Peci & Cavalcanti, 2001).

A falta de consenso quanto ao papel e a defini¢ao da missio precipua
dessas autarquias dificulta a proposi¢cao de um processo avaliativo satisfa-
tério que deve ocorrer com foco na finalidade de tais 6rgaos e nao baseado
puramente em metas. Diante disso, as distor¢des e confusdes mencionadas
anteriormente precisam ser superadas a fim de que seja possivel até mesmo
a adogdo de um processo avaliativo que permita comparar os trabalhos
realizados pelas agéncias naquilo que couber.

O modelo regulatorio foi instituido no Brasil baseado no tripé: gover-
no — sociedade — concessiondrias e propde uma equidistancia do 6rgao
regulador, que sdo dotados de independéncia (recurso proprios, mandato
fixo, sem possibilidade de demissdo e nomeacdo da diretoria pelo senado
federal e cAmara dos deputados), autonomia financeira, administrativa e
gerencial (instituida como autarquia e servico autbnomo com patrimonio
e receitas proprios), com os demais atores politicos (Peci, 2007). Essa é
uma estrutura hibrida dos modelos inglés e americano, seguindo as pre-
missas da Teoria da Escolha Racional e de sua vertente agente-principal.

A teoria da agéncia surge quando o agente se compromete a realizar
certas tarefas para o principal e este se compromete a remunera-lo (Hen-
driksen & Van Breda, 1999) e trata de relagdes contratuais, onde incenti-
vos e controles sio fundamentais (Williamson, 1989).

Em uma relacao de agéncia, o principal emprega outra pessoa, o
agente, para realizar algum servi¢o em seu favor, envolvendo a delegagio
de alguma autoridade de decisdo a ele (Van Breda, 1999). Nessa relagao
podem surgir problemas entre atores envolvidos (Besanko et al., 2006)
quando duas condi¢des sao satisfeitas: (1) os objetivos do principal e do
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agente sao diferentes, e (2) as acdes realizadas pelo agente ou as informa-
¢oes de posse do agente sio dificeis de serem observadas.

A literatura propoe alguns mecanismos para mitigag¢ao de tais confli-
tos e a composi¢ao de contratos mais eficientes entre o principal e o agente
estdo entre eles e, de acordo com Eisenhardt (1989), trés hipdteses siao
adotadas na teoria da agéncia que servem como suporte para composi¢ao
de contratos mais eficientes. S3o elas: hipoteses humanas, organizacionais
e informacionais.

Diante do exposto e amparado na base da estrutura do modelo re-
gulatorio brasileiro, pode-se afirmar a existéncia de possiveis conflitos de
agéncia entre os seguintes atores: eleitores e eleitos, eleitores e 6rgios re-
guladores, eleitos e 6rgaos reguladores, eleitos e concessionarias e eleitores
e concessiondrias. Os diferentes atores procuram maximizar o seu lucro
ou o seu bem-estar. E necessario, portanto, a existéncia de mecanismos de
controle e de um sistema de incentivo que alinhem os interesses dos eleitos
ao dos eleitores e, por conseguinte dos eleitos com os 6rgaos reguladores
que se propoem a mediar os conflitos na relacao entre concessiondrias e
usuarios.

Diante do que vimos nos pressupostos da teoria da agéncia existe a
possibilidade de desalinhamento de objetivos nas relacdes entre os atores
e € possivel que comportamentos oportunistas tanto da parte do gover-
no como da parte das concessiondrias e 6rgaos regulados tentem ocultar
acoes e informagdes beneficiando com isso apenas uma das partes.

Os poderes legislativo e executivo americanos tém buscado exercer
o controle politico — ou responsabiliza¢ao/accountability politica — das
agéncias reguladoras independentes e para tanto se utiliza dos seguintes
mecanismos de controle:

:: Desenho contratual da relacio entre politicos e agéncias (Contrato
de gestdo);

:: Triagem e Selecdo (Escolha dos diretores com as mesmas preferén-
cias dos atores politicos);

:: Controle Institucional (veto ou controle or¢amentdrios, demissiao
de agente e legislagao direta pelo congresso), e por fim monitoramen-
to e prestacao de contas (Compartilhamento das ac¢oes e auditorias)
(Meirelles & Oliva, 2006).
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Essas medidas podem mitigar os conflitos de agéncia e evitar a cap-
tura dos diretores das agéncias pelos 6rgaos regulados. Meirelles & Oliva
(2006) ao analisarem a avaliagio dos mecanismos de controle politico das
agéncias no Brasil evidenciam a existéncia de regras que compatibilizam
os interesses do principal e agente através do instrumento denominado
contrato de gestio (Desenho Contratual).

Sinalizam também para a existéncia de dispositivos legais como a
Lei n.° 9.986, de 18 de Julho de 2000 que estabelecem que as diretorias
dos 6rgaos reguladores devem ser compostas por membros nomeados pelo
presidente da republica mediante aprovacao pelo congresso (Triagem e
Selecao), com a possibilidade de fiscalizacao por parte do parlamento, sem
contudo haver regulamentacio para isso (Monitoramento e Prestacao de
Contas) e, por fim, a inexisténcia da previsao de controle orcamentario e
de demissdo do diretor da agéncia, todavia com possibilidade constitucio-
nal (art. 84) do presidente interromper o mandato dos diretores.

A avaliagdo de desempenho das agéncias reguladoras, levando em
considera¢io o comportamento de todos os atores politicos envolvidos
no processo de formulacdes, implementagdes, execucdes e beneficidrios de
politicas publicas, pode lancar luz sobre aspectos inerentes as relacdes de
tais atores e sobre a eficicia de um contrato de gestao e o impacto regula-
tério no cendrio politico, econdmico e social do Brasil.

Na proxima se¢ao serdo abordados os fatores associados a avaliacio
de desempenho dos 6rgaos reguladores, aos contratos de gestao e as limi-
tagOes existentes para que esse processo ocorra.

Avaliacao de agéncias reguladoras e contratos de gestiao

A avaliacio de desempenho nas agéncias reguladoras foi imple-
mentada para se verificar o alinhamento entre as praticas regulatorias e
a politica de governo, assim como prover acesso a informagdo pela po-
pulagdo. A cria¢do destes 6rgaos foi incentivada por organizacdes inter-
governamentais que se pautavam em uma logica neoliberal do funciona-
mento dos mercados. Seguindo esse principio, 0 Banco Mundial era um
dos principais defensores dos mecanismos de implantagdo das agéncias
reguladoras e de sua avaliacdo. A necessidade da avalia¢io segundo essa
institui¢ao se daria para corre¢ao de um problema especifico, ligada a legi-
timidade das institui¢des reguladoras diante dos cidaddos e a manutencdo
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dos principios da accontability. Dessa forma, seria garantida a sistematica
prestacdo de contas e a avaliacdo objetiva de desempenho das agéncias
(Oliveira et al., 2004).

No entanto, é importante destacar que o pensamento liberal, do qual
a legitimidade das institui¢des depende, ¢ falacioso e ideologicamente poli-
tico. O liberalismo ortodoxo muito mais tratou de liberagdo e restricao do
que de liberdade, de fato. Polanyi (2000) destaca as contradi¢des e para-
doxos do pensamento liberal, apontando o tanto que o Estado foi instru-
mentalizado para a operagao de uma agenda de lucro e acumulagio real.

Polanyi (2000) aponta que o liberalismo é uma maquina fragil, que
dependia da paz entre grandes poténcias que sempre estiveram em guerra
historicamente e dependia de uma coalizdo politica nacional forte e enga-
jada em submeter os interesses sociais aos do mercado. Por isso, o liberalis-
mo se tornou uma religido secular. A verdade é que os mercados (aos quais
a economia foi reduzida) nunca funcionaram de maneira autorregulavel.
Polanyi (2000) afirma que o proprio laissez-faire foi imposto pelo Estado.
Assim, se assumimos que laissez-faire é o contrario de intervencionismo, o
liberalismo sempre foi laissez-faire pra inglés ver.

O pensamento liberal traduzido da legitimidade para as agéncias,
pode ser observado no pensamento de Oliveira et. al (2004), cuja visao
indica que as agéncias reguladoras podem considerar no seu modelo de
avaliagdo: o impacto da regulacdo sobre as condicdes de competicio no
mercado; o impacto social sobre as ofertas dos bens regulados; a eficiéncia
e eficacia sobre os custos e capacidade de inovagdo do setor e o impacto
da regulacdo sobre os niveis de investimento sobre o setor regulado. As
formas de avaliacao de desempenho servem como um modo de prestagao
de contas a sociedade e devem estar institucionalizadas no planejamento
da criacdo e implementagdo desses 6rgaos, sendo desenvolvidas pelos seus
grupos de interesses e de terceiros. Pode-se concluir que a liberdade deve
ser regulada para o bem de todos.

A legislagdo foi fundamental para que o liberalismo funcionasse.
Os liberais apossados dos poderes do Estado estao motivados a represen-
tar o liberalismo a forga, e as nogoes de liberdade nunca pareceram ser
muito liberais. Segundo Polanyi (2000), mesmo quem defendia o fim das
atividades desnecessarias do Estado, depositava neste a responsabilidade
de defender os novos instrumentos de poder que mantinha o laissez-faire
de meia tigela no século XIX.
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Os proprios modelos de avaliagdo tratam os mecanismos de mercado
como indicadores para os resultados da regulacdo. Para uma avaliacdo
eficiente e eficaz na mensuracio da atuacio das agéncias é necessario que
se criem objetivos claros e nao contraditérios, definidos previamente a sua
instalagdo, que sejam capazes de orientar a pratica (Carrol, 1993 apud
Campos, Avila & Da Silva Jr., 2000). Alguns autores elencaram os requi-
sitos minimos para se elaborar um bom sistema de avaliagdo, entre eles se
destacam Deighton-Smith que levantou os seguintes pontos:

:: O modelo de avaliacdo deve ser capaz de alimentar o processo de
decisio;

:: Devem ser concebidos em estreita vinculagdo com o processo deci-
sorio das agéncias;

:: Deve incluir os requisitos de accountability para a transparéncia
dos resultados para os grupos de interesse;

:: Devem reunir indicadores, por serem faceis de mensurar, de simples
composi¢ao e possibilitar a agregagao de outras fontes de informacao

(Campos, Avila & Da Silva Jr., 2000).

Desse modelo, destacam-se dois principais tipos de indicadores: os
autonomos e os integrados. O primeiro traz dimensoes especificas para
serem avaliadas no resultado ou impacto da regulagio e, apesar de ofere-
cerem uma simplicidade na dimensdo do desempenho, nio permite uma
avaliac¢ao global do avaliado. Ja o segundo tipo de indicador é produzido
através de ponderacdes de diferentes subavalia¢oes, o que permite realizar
uma comparac¢do com outras agéncias. Contudo, oferece um problema
quanto a que indicadores serem escolhidos para a avaliagdo. Um segundo
modelo apresentado por Campos, Avila & da Silva Jr. (2000) sdo os mo-
delos participativos de avaliagdo. “Para eles tais mecanismos consistem
na abertura seletiva de canais para captacao das respostas dos distintos
publicos a agenda, aos processos, aos resultados imediatos e ao impacto
social das acoes desenvolvidas pela agéncia” (Campos, Avila & Da Silva
Jr., 2000, pp. 41-2).

A experiéncia internacional quanto a implementagao de politicas de
avaliagdo das agéncias reguladoras tem sido relevante para a difusdo da
ideia desse tipo de controle para o Brasil. A experiéncia americana é uma
das que mais se destacam. Nos Estados Unidos, a avaliagao é feita por
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um braco especial do Congresso, o General Accounting Office (GAO),
que tem por fungdo avaliar o uso dos recursos publicos, fazer andlises,
recomendacdes e fornecer outros tipos de assisténcias na tomada de deci-
sao pelos congressistas nas tomadas de decisdo sobre o desempenho das
agéncias reguladoras (Oliveira, Werneck & Machado, 2004). O modelo
brasileiro, por sua vez, seguiu uma estratégia gradual de adocdo de tais
praticas, de modo a se organizar uma aprendizagem institucional.

Segundo Campos & Avil (2000), a obtencdo de sistemas efetivos de
avaliagdo seria o objetivo a ser alcangado e ndo a prioridade no momen-
to da implantagdo. Por isso, foi sugerido a autoavaliagio por parte das
agéncias, a serem complementadas pela avaliagdo de terceiros, fossem eles
grupos de interesses afetados ou grupos independentes. No Brasil, ainda
sao empregados alguns mecanismos de participa¢ao avaliativa como as ca-
maras setoriais e conselhos consultivos, as ouvidorias para o publico geral
e os foruns virtuais de discussdo e captagdo de contribui¢es do ponto de
vista técnico ou politico (Gomes, 2016).

Outra complementac¢ao no processo de avaliagao de desempenho das
agéncias reguladoras brasileiras estd focando no controle externo de or-
dem contdbil, financeira, orcamentdria, operacional e patrimonial. Essa
avaliagdo € realizada pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU) (Gomes,
2016). Essas avaliacoes sdo realizadas de forma anual seguindo o procedi-
mento de cheking the books. Esse tipo de atua¢ao do TCU estd previsto na
Constituicao Federal que diz:

[...] qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utili-
ze, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores
publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta,
assuma obriga¢des de natureza pecuniaria (Brasil, art. 70 apud Go-
mes, 2016).

Quando se trata das agéncias reguladoras, Gomes (2016) afirma que
as auditorias envolvem:

:: Economia regulatéria: apurando os resultados obtidos com a pri-
vatizacao, licitacao ou concessao dos servicos publicos;

:: Eficiéncia regulatoria: relagdo entre custos e produtos e o resultado
das regulacoes;
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:: Efetividade regulatéria: avalia o grau de atingimento dos objetivos
propostos com a regulagio;

:: Boa pratica de gestdo: avalia os sistemas de contabiliza¢io, planeja-
mento, relagio com os clientes e gestao de recursos humanos;

:: Boa governanga regulatéria: avaliagio da relagdo agéncia com ou-
tras institui¢oes;

:: Qualidade do servigo avaliado segundo os usudrios: os usudrios
dos servicos regulados avaliam as agéncias e os concessionarios;
::Atendimento de metas: verifica a extensdo de quantas metas foram
atingidas pela agéncia e o concessionario.

Essas auditorias sdo feitas pelo TCU e em seguida sdo avaliadas por
um colegiado da prépria institui¢do. Caso seja verificada alguma irregula-
ridade, algumas san¢des podem ser aplicadas como: multas; condenag¢ao
para ressarcimento do prejuizo aos cofres publicos; indisponibilidade dos
bens do responsavel, por prazo nio superior a um ano, para garantir o
ressarcimento; inabilitagao, por 5 a 8 anos, para exercicio de cargo publi-
co; declaragio de inidoneidade do licitante fraudador para participar por
até 5 anos, de licitagio da administragio publica federal. As auditorias de
avalia¢do realizadas pelo TCU representam um acréscimo as avaliacdes
de performance que sdo realizadas através dos indicadores de avalia¢do
realizados por terceiros e grupos de interesses das agéncias reguladoras
brasileiras (Gomes, 2016).

De modo geral, as avaliagdes das agéncias reguladoras buscam es-
timar a qualidade da oferta de servigo sobre os mais diversos grupos de
interesse. Complementados pelo espirito de transparéncia, a avaliacdo das
acoes de regulacao ou fomento constitui procedimento indispensavel para
identificacao das melhores préticas e corre¢do das possiveis praticas des-
viantes (Campos, Avila & Da Silva Jr., 2000, p. 44).

Para apoiar na avaliacao das agéncias reguladoras e demais 6rgaos
do Poder Publico, tornou-se forma no plano da administra¢do brasileira
um novo instituto, denominado Contrato de Gestio, sendo este utilizado
pelos administradores publicos como instrumento de contratualizagdo de
resultados, trazendo evolucdo nos indices de eficiéncia e economicidade
(Vargas, 2006, p. 32).

Primeiramente, a ideia de Contrato de Gestio foi detectada na le-
gislacdo através da Constitui¢do Federal de 1988, mediante a fixacdo de
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metas de desempenho entre os gestores da administracao direta e indire-
ta, e o Poder Publico. Porém foi constitucionalizado na Emenda n.® 19,
de 5 de junho de 1998, ampliando a autonomia gerencial, or¢amenta-
ria e financeira dos entes administrativos, visando melhores resultados da
Administragdo Publica. Antes desta emenda, a sua previsdo legal estava
contida apenas em Decretos, e 0os poucos contratos de gestao celebrados
eram impugnados pelo Tribunal de Contas, diante da justificativa de que
o controle pertence a Constituicao e as leis infraconstitucionais, e nao a
Decretos (Di Pietro, 2005). Os Contratos de Gestdo possuem trés compo-
sicoes/situacoes distintas:

:: “Contrato” entre 0rgaos;

: Exemplo: Ministério da Fazenda e Secretaria da Receita Federal
:: Contrato entre o Poder Publico e entidades da Administracio Indi-
reta (Agéncia Executiva);

: Exemplo: Ministério da Saude e FUNASA
:: Contrato entre o Poder Piiblico e Entidade Particular/ONGs (Or-
ganizacdo Social).

Diante da celebracdo entre o Poder Publico e os 6rgios e entidades da
Administracao direta, indireta e/ou entidades privadas qualificadas como
organizagao social, para a defini¢do de metas e indicadores em busca da
melhoria do desempenho dos seus objetivos, podemos concluir que o Po-
der Publico podera utilizar-se deste fim para uma melhor gestao sobre o
que diz respeito a Lei de Responsabilidade Fiscal.

A Lei de Responsabilidade Fiscal tem por finalidade impor controle
dos gastos da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, considerando
a capacidade de arrecadagio dos tributos; por fim, o controle podera ser
associado a essa “autonomia” que poderd ser concedida, porém a gestao
nao deixarda de ser responsabilidade do Poder Publico.

O contrato de gestao pode ser conhecido também por contrato admi-
nistrativo, porém a sua gestdao ¢é diferente de um contrato administrativo
regido pela Lei n.° 8666/93. Conforme IN 05/2017, a gestao de contrato
administrativo é composta pelas atividades relacionadas a fiscalizagao téc-
nica, administrativa, setorial e pelo pablico usuario, bem como dos atos
preparatorios a instrugdo processual e ao encaminhamento da documenta-
¢do pertinente ao setor de contratos para formalizagdo dos procedimentos
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quanto aos aspectos que envolvam a prorrogacao, alteragio, reequilibrio,
pagamento, eventual aplicagdo de sancdes, extingdo dos contratos, dentre
outros; e o contrato de gestao é definido pelas metas e indicadores firma-
dos entre o Poder Publico e os entes relacionados.

Segundo ANS (2018), um exemplo de contrato de gestdo é o da Agén-
cia Nacional de Satade Suplementar que tem como objetivo pactuar com a
Unido, por intermédio do Ministério da Satide, compromissos e resultados
mediante o estabelecimento de diretrizes estratégicas, a¢des e indicadores;
por fim, busca um controle social e de avaliagdo e aperfeicoamento da
gestdo e do desempenho da ANS. Para monitoramento desse contrato de
gestao € realizado avalia¢ao periddica dos resultados alcangados e define-
-se proposta de melhorias do que estd fora do acordado; vale ressaltar que
qualquer descumprimento injustificado do contrato de gestao implicard na
dispensa do diretor-presidente desse 6rgao.

Quanto ao resultado regulatério no que se refere a qualidade da re-
gulagido, deve-se realizar a Avaliagao de Impacto Regulatério (AIR), pois
consistird na andlise e na avaliagdo dos possiveis beneficios, custos e im-
pactos de regulamentacdes novas ou ja existentes; além de ajudar no de-
senho, na implementacdo e no monitoramento de melhorias dos sistemas
regulatérios, devendo basear-se na melhor evidéncia disponivel a partir da
defini¢io do problema regulatério, e os seus impactos que impossibilitem
de alcangar os objetivos pretendidos (Peci, 2011, p. 337).

Peci (2011) afirma que os principais resultados obtidos através de
uma AIR s3o:

:: Processo racional de tomada de decisio;

:: Melhoria de resultados economicos;

:: Difusdo de uma cultura e linguagem comum em termos de regula-
¢ao;

:: Fortalecimento da governanga democratica.

Para compreender melhor o funcionamento da AIR é preciso conhe-
cer as suas fases e seguir cada uma corretamente. Sao trés fases: 1) Identi-
ficagdo e andlise do problema, por meio da qual se busca o entendimento
acerca das causas e consequéncias do problema; 2) Levantamento e andlise
de viabilidade do maior numero possivel de op¢des para solucionar o pro-
blema regulatério, considerando, além das op¢des normativas, as nao nor-
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mativas; e 3) Identificagdo dos impactos das opgoes vidveis e compara¢ao
dos impactos por meio de analises qualitativas ou quantitativas.

Como todas as avaliacdes de resultados tém pontos positivos e pontos
negativos, podemos observar a AIR e os seus principais aspectos e identifi-
car esses resultados. Para conseguir uma AIR satisfatoria se faz necessdrio
a definicdo adequada do problema e identificacdo dos objetivos da politica
regulatéria, no intuito de evitar a ambiguidade e contradi¢oes; além disso,
deve-se realizar coleta de informacao por consulta publica, e avaliagdo de
dados realizando escolha explicita de critérios, procedimentos e técnicas
adequadas para utilizacdo; realizar avaliacao ex-ante de impactos de cada
uma das op¢oes, por meio de métodos explicitos e devidamente utilizados,
quantificacdo dos efeitos selecionando-os explicitamente; apresentacdo e
publicidade dos resultados da AIR explorando a transparéncia desta ava-
liagao (Peci, 2011, p. 338).

Em contrapeso, quando ndo conseguimos um resultado positivo se
deve ao fato em que a avaliacao obteve elevado grau de isomorfismo orga-
nizacional; além das capacidades organizacionais existentes nas entidades
com poder de regulamenta¢do, em termos organizacionais influencian-
do negativamente na difusio da AIR através de sua objecdo; e da alta
fragmentacao das politicas publicas e falta de coordenagao entre diversas
unidades e agéncias governamentais, disparidades em termos de modelos
organizacionais ou instrumentos regulatorios.

O objetivo de qualquer inovagdao dentro de uma gestao é buscar ser
o modelo ideal, para isso, Peci (2011) definiu que a AIR deve seguir os
seguintes aspectos:

:: Uso de sistemas de informagdo e banco de dados consolidados,
com informagdes abrangentes sobre os setores regulados e seus prin-
cipais stakeholders;

:: Congregar instrumentos de transparéncia e comunicagio com 0s
publicos-alvo, tais como: consulta publica, audiéncia publica, cama-
ra consultiva e etc.;

:: Determinar um processo racional de tomada de decisdo regulato-
ria, baseado na elaborag¢io de estudos sofisticados, de natureza quan-
titativa;
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:: Preparar agenda regulatoria especificando prioridades de regula-
¢do, necessdrias para compreender quais os problemas e objetivos da
regulamentacao.

De fato, o conceito da AIR precisa ser difundido para obter maior
divulgagdo e consequentemente aumentar sua adesio nos 6rgdos regula-
torios, devendo buscar sua autonomia e controlar politicamente a buro-
cracia regulatoria e diferenciar esta avaliacao dos demais instrumentos de
qualidade regulatéria dos modelos organizacionais. Para isso, devem-se
buscar solugdes mais customizadas, adaptaveis com as realidades percebi-
das e vivenciadas pelos principais atores regulatorios (Peci, 2011).

Podemos concluir que o contrato de gestdo tem como objetivo a
sua redefinicdo pelos atores regulatérios das suas modalidades de contro-
le, tornando o seu funcionamento de modo mais transparente, alteran-
do assim os modelos anteriormente utilizados e, além deste instrumento,
ha a Avaliacdo de Instrumento Regulatorio (AIR) que visa a melhoria da
qualidade da regulacao como um todo.

Consideracoes finais

Como vimos, as agéncias reguladoras surgiram no Brasil dentro de
uma logica neoliberal com o pressuposto de nio intervencdo do Estado
na economia. Segundo Cavalcanti & Peci (2001), no contexto nacional,
a implantacdao das agéncias reguladoras brasileiras estavam interligadas
com o processo de desenvolvimento do pais visando reduzir o tamanho
do Estado e estabelecendo as regras da competicio de mercado. Isso foi
influenciado por organismos internacionais que recomendaram a criagio
de tais 6rgaos para que o Brasil superasse a sua crise fiscal, administrativa
e gerencial.

Acerca disso é preciso apontar que esse isomorfismo coercitivo, den-
tro de uma visdo critica, aponta que o Estado foi instrumentalizado para
a operacdo de uma agenda de lucro e acumulacio real, a custa do sofri-
mento de uma sociedade fragil e desarticulada, ou seja, ocultamente para
além do desejo de desenvolvimento do pais com a emergéncia de agéncias
reguladoras, o que de fato ocorre sdo politicas de privatizagdes que favo-
recem ao capital industrial em detrimento do declinio das politicas sociais
e sofrimento da classe trabalhadora.
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Isso por que o liberalismo se espalhou como um virus no século XIX,
e o mito de uma conspiracdo antiliberal se instaurou gragas ao panico que
as elites tinham das doutrinas socialistas e comunistas — hoje, no século
XXI, esse mesmo medo assombra a legislagao brasileira — e as associa-
¢oes, os monopodlios de fabricantes, os interesses agrarios e os sindicatos
passaram a ser vildes — ou seja, tudo que seja bem comum, ou represente
posse coletiva do poder.

Polanyi (2000) aponta que o discurso inflamado dos liberais, no sécu-
lo XIX, afirmava que as intervencdes estatais e as politicas protecionistas
dos ideais socialistas foram o motivo pelo qual o liberalismo foi impedido
de alcancar seu potencial maximo. O contra-argumento, no entanto, é que
sem a intervencdo do Estado, o liberalismo teria se tornado um monstro
ainda muito maior e as consequéncias seriam ainda mais devastadoras. Po-
de-se ver essas consequéncias perigosas na atualidade, onde a privatizagio
¢ defendida dentro das engrenagens do Estado, sob a pseudologica neoli-
beral que propde usar a regulagio estatal para mitigar a regulacao estatal.

O objetivo geral das agéncias reguladoras é promover a concorréncia
e estabelecer a competi¢do, elementos que se confundem dentro do cena-
rio brasileiro no qual algumas agéncias priorizam o equilibrio financeiro,
enquanto outras colocam a prote¢ao do usudrio como objetivo principal
(Cavalcanti & Peci, 2001).

Essa confusdo no cendrio brasileiro impossibilita uma avaliacio sa-
tisfatoria da performance de tais 6rgdos, pois ndo hd consenso sobre a
finalidade das autarquias em comento e o processo avaliativo se debrugara
puramente no cumprimento ou nao de metas deixando de focar naquilo
que é primordial. E preciso, no contexto brasileiro, suplantar os obsta-
culos sociais, institucionais e politicos para que os 6rgaos reguladores ca-
minhem na mesma linha de promover a concorréncia, todavia priorizando
a prote¢ao ao consumidor.

O modelo brasileiro foi instituido com base no tridngulo governo-
-sociedade-concessiondrias dando as agéncias reguladoras independéncia
financeira e de gestdo, sendo este uma estrutura hibrida dos modelos in-
glés e americano, seguindo uma vertente da relagio agente-principal e da
Teoria da Escolha Racional. Pressupondo a existéncia de conflitos nesta
relagdo, algumas medidas de controle sio tomadas diante dessas agéncias
por parte das institui¢cdes politicas, como o desenho contratual entre poli-
ticos e agéncias; a triagem e selecdo na escolha dos diretores e o controle
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institucional através de veto ou controles orcamentarios (Meirelles & Oli-
va, 2006).

Essas caracteristicas abrem espaco para a elaboracdo de instrumen-
tos de avaliagdo de desempenho das agéncias reguladoras com o objetivo
de verificar o alinhamento entre as prdticas regulatérias e a politica de
governo exercida no pais, assim como garantir os instrumentos de accoun-
tability. Essas avaliagdoes podem ser conduzidas através da apuragio de
indicadores feitas internamente ou por grupos de interesses envolvidos
na relacdo, ou por terceiros. No caso brasileiro encontramos uma combi-
nacao desses dois modelos, em que indicadores sao usados internamente
para a elaboracdo principalmente de contratos de gestdo, a participacdo
popular através de mecanismos de consulta e a avaliacio de terceiros feita
pelo Tribunal de Contas da Unido em relacao aos aspectos administrati-
vos-financeiro.

Ultimamente a avaliagio do impacto regulatério (AIR) vem se tor-
nando um dos mecanismos de avaliacao de desempenho das agéncias re-
guladoras, através da andlise de beneficios, custos e impactos da regula-
¢do no setor e na sociedade. A AIR vem contribuindo atualmente para a
melhoria dos processos racionais de tomada de decisdes, dos resultados
economicos e ajudando no fortalecimento da governanca democritica das
instituicdes. Ainda assim, o Brasil ndo estd com um modelo ideal de AIR
ou de avaliacdo de desempenho das agéncias reguladoras contando ainda
com pontos de melhoria e aperfeicoamento dessas praticas. Isso serd me-
lhor quando a AIR estiver articulada ndo apenas com as metas definidas
nos contratos de gestao e sim com a finalidade da existéncia de tais 6rgdos.
Uma avaliacao baseada em metas nio vislumbra um alcance mais amplo
do que se propde e se deseja com a criacdo das agéncias.

O Brasil nao possui um modelo ideal de avaliacio de desempenho
das agéncias reguladoras, primeiro pela falta de padronizagao, segundo
pela falta de foco na missdo estratégica de tais 6rgdos tanto em promover
um equilibrio econémico como protecdo ao consumidor e a avaliacao do
impacto regulatorio conta ainda com pontos de melhoria e aperfeicoa-
mento dessas praticas que podem ser aperfeigoadas com base em estudos
comparativos da performance de tais arranjos em distintos governos.

De modo geral o artigo se propds a fazer uma analise dos aspec-
tos institucionais das agéncias reguladoras brasileiras da sua criagdo aos
seus mecanismos de controle sem deixar de lado a visdo critica sobre o
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pensamento liberal que torna possivel uma politica de privatizagdes com
criacdo de 6rgaos reguladores. Essa pesquisa serve como um instrumen-
to simples de andlise dos pontos gerais que permeiam essas instituigoes.
Todavia, essa pesquisa nao se absteve a um cardter empirico para verifi-
car a validade do impacto regulatorio e dos mecanismos de avaliacdo das
agéncias, ficando esta como sugestiao de expansao do tema. A partir dessa
complementagdo pode ser realizada uma andlise sobre a possivel captura
das agéncias reguladoras pelos agentes politicos e de mercado, apesar dos
avangos.

Outra sugestdo € a realizagio de uma comparagao sobre a atuacdo
das agéncias reguladoras no governo Fernando Henrique Cardoso, quan-
do foram criadas, e os governos atuais. Essas pesquisas estariam contri-
buindo para o preenchimento de lacunas tedricas a respeito da avaliagdo
de desempenho das agéncias reguladoras brasileiras, podendo sugerir pon-
tos e formas de melhorias desses mecanismos.
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