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RESUMO

NUNES, Camila do Nascimento, M.Sc., Universidade Federal de Vicosa, mar¢o de 2020.
Transparéncia e Accountability na Agéncia reguladora de Petréleo, Gas Natural e
Biocombustiveis do Brasil. Orientador: Josiel Lopes Valadares.

Na democracia contemporanea, conceitos como transparéncia e accountability, sao
considerados fundamentais na composi¢do dos principios democraticos em diversas nagdes. No
Brasil, esses conceitos ganharam amplitude apés profundas mudangas e reformas do Estado.
Com essa nova reforma o governo brasileiro comecou a atuar como um Estado regulador, no
qual deixava de interferir diretamente no mercado e passava a delegar seu poder para
institui¢des autdbnomas. Essas instituicdes, conhecidas com agéncias reguladoras, foram criados
pelo Estado com a finalidade de promover um governo de 6rgdos especializados, dgeis e com
conhecimento técnico preciso, de modo ter capacidade de lidar em um mercado complexo e
tornar a administracdo publica mais eficiente perante a populacdo. Com base nisso, esta
pesquisa buscou compreender sobre a atuagdo da agéncia reguladora do setor de petrdleo, gés
natural e biocombustiveis no Brasil, a partir dos processos de accountability e os mecanismos
de transparéncia e controle implementados no governo brasileiro. Para melhor execugdo da
proposta, a pesquisa se configurou em trés artigos. No primeiro, debateu-se sobre as mudangas
institucionais trazidas pelas principais politicas de transparéncia e de que modo estdo
relacionadas ao aprofundamento de accountability na gestdao democratica da Agéncia Nacional
do Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP). Além disso, buscou-se analisar os
processos de mudancgas institucionais que ocorreram como a implementacio da Agéncia
Nacional do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis. J4 no segundo artigo, analisou-se a
formacdo da estrutura de governangca da agéncia para o atendimento dos principios de
transparéncia. Por fim, o terceiro artigo buscou analisar a questdo da accountability horizontal
realizada pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU) sobre a atuacdo da ANP frente aos seus
atores interessados. Nos procedimentos metodoldgicos, seguiu-se uma abordagem qualitativa
baseada na pesquisa bibliogréafica e documental. Com relacdo a andlise dos dados, buscou-se
utilizar a andlise documental e de contetido categorial inspirada nas regras formais e informais
da Teoria Institucional de North, boas praticas da governanca publica, niveis de transparéncia
e dimensdes de accountability. Com relagdo aos resultados, no primeiro artigo, identificou-se
uma inter-relacdo entre as mudancas institucionais ocorridas por meio das politicas de

transparéncia, com o aprofundamento de accountability na estrutura democratica da ANP.



Contudo, essas mudancas trazidas ndo foram suficientes para salvaguardar uma gestdo mais
democratica da ANP. Sobre o segundo artigo, constatou-se que o nivel de transparéncia da
agéncia estd classificada com um médio-alto, devido atender as principais dimensdes de
governancga pela ANP, especificamente as que compdem a formagao base da instituicao. Tanto
que quando se aprofundou na andlise que envolve a visibilidade e a capacidade de inferir sobre
as informacdes relevantes, notou-se falhas nos principios de transparéncia. Para finalizar, no
terceiro artigo, percebeu-se que o Tribunal contempla parcialmente as dimensdes de
accountability, resultando em uma potencialidade mediana da instituicdo. Além disso, foi
identificado a relevancia da eficiéncia do controle externo do TCU, uma vez que inibe algum
tipo de irregularidade e ato ilicito e gera uma maior confianca nas atividades realizada pela

ANP.

Palavras-chave: Transparéncia. Accountability. ANP. Teoria Institucional. Governanca

Publica. TCU.



ABSTRACT

NUNES, Camila do Nascimento, M.Sc., Universidade Federal de Vicosa, March, 2020.
Transparency and Accountability at the Regulatory Agency of Petroleum, Natural Gas
and Biofuels of Brazil. Adviser: Josiel Lopes Valadares.

In contemporary democracy, concepts such as transparency and accountability are considered
fundamental in the composition of democratic principles in several nations. In Brazil, these
concepts gained breadth after profound changes and reforms of the State. With this new reform,
the Brazilian government began to act as a regulatory state, in which it stopped interfering
directly in the market and started to delegate its power to autonomous institutions. These
institutions, known as regulatory agencies, were created by the State with the aim of promoting
a government of specialized agencies, agile and with precise technical knowledge, in order to
be able to deal in a complex market and make public administration more efficient before the
population. Based on this, this research sought to understand the role of the regulatory agency
in the oil, natural gas and biofuels sector in Brazil, based on the accountability processes and
the transparency and control mechanisms implemented in the Brazilian government. For better
execution of the proposal, the research was configured in three articles. In the first, the
institutional changes brought about by the main transparency policies were discussed and how
they are related to the deepening of accountability in the democratic management of the
National Agency of Petroleum, Natural Gas and Biofuels (ANP). In addition, it was sought to
analyze the processes of institutional changes that occurred as the implementation of the
National Agency of Petroleum, Natural Gas and Biofuels. In the second article, the formation
of the agency's governance structure to comply with the principles of transparency was
analyzed. Finally, the third article sought to analyze the issue of horizontal accountability
carried out by the Federal Court of Accounts (TCU) on the ANP's performance in relation to
its stakeholders. In the methodological procedures, a qualitative approach based on
bibliographic and documentary research was followed. With regard to data analysis, it sought
to use documentary analysis and categorical content inspired by the formal and informal rules
of North's Institutional Theory, good practices of public governance, levels of transparency and
accountability dimensions. Regarding the results, in the first article, an interrelation was
identified between the institutional changes that occurred through transparency policies, with
the deepening of accountability in the democratic structure of the ANP. However, these changes

brought were not enough to safeguard a more democratic management of the ANP. Regarding



the second article, it was found that the agency's level of transparency is classified as medium-
high, due to meeting the main governance dimensions by the ANP, specifically those that are
part of the base formation of the institution. So much so that when it deepened in the analysis
that involves visibility and the ability to infer about relevant information, it was perceived that
there were flaws in the principles of transparency. Finally, in the third article, it was noticed
that the Court partially contemplates the dimensions of accountability, resulting in an average
potential of the institution. In addition, the relevance of the efficiency of TCU's external control
was identified, since it inhibits some type of irregularity and illegal act and generates greater

confidence in the activities carried out by the ANP.

Keywords: Transparency. Accountability. ANP. Institutional Theory. Public Governance.

TCU.



LISTA DE ILUSTRACOES

Figura 1 - Rede de controle da ANP .....c.c.ooiiiiiiiiiiieeeeeeee e 19
Figura 2 - Resumo dos fatores institucionais acerca do processo de formacao institucional dos
setores de petréleo, gds natural € bioCOMDUSHIVEILS. .......eevuiiiiiiiiiiiiieiieeieieeeeeeeeee 35

Figura 3 - Resumo dos fatores institucionais acerca das mudangas institucionais de

accountability e de transparéncia frente @ ANP........c.ccoiiiiiiiiiiiieee e 41
Figura 4 - Estrutura organizacional do setor do petréleo, gas natural e biocombustiveis........ 61
Figura 5 - Unidades de gestdo de risco e controle interno da ANP.........cccocciiiiiiiiniiininnnen. 67
Figura 6 - Nuvem de Palavras dos principais conceitos identificados nos acordaos ............... 95
Figura 7 - Processo de auditoria do TCU .........c.cooviiiiiiiiiiiieiieeieeeeeeete et 96
Grafico 1 - Natureza do Processo de Auditoria realizada pelo TCU..........ccccooviiiiininiiennnen. 93
Quadro 1 - Lista de documentos utilizados na peSquISa..........ccecvervveereeeiieneennieenieeieeneeeneens 29

Quadro 2 - Dimensdes e Recomendagdes do Modelo da Governanga Publica do PSC/IFAC 51

Quadro 3 - Listagem dos documentos a serem utilizados .........coccueeeiiieriiieeniieeeniiieeniee e 57
Quadro 4 - Modelo de Anélise de Governanca PUblica ...........coocvevviiiiniiiiniiiiniieiee e 58
Quadro 5 - Segmentacao de accountability ........ccccooceeiiiiiiiiiiiiiee 84
Quadro 6 - As competéncias constitucionais privativas do Tribunal de Contas da Unido....... 86
Quadro 7 - Modelo de Analise de Accountability..........ccccceeveeroiiiiiiniienieieeeeeee e 90
Quadro 8 - Escala de caracterizacao dos aCOTAAO0S .......eeevuvereriieeriieeieeerieeesieeeireeeireeeieee s 91
Quadro 9 - Escala de potencialidade do TCU de acordo com 0s acOrdaos...........cceeveereuveennee. 92
Quadro 10 - Composi¢ao da dimensado formal dos acOrdaos ...........cceceeevievveriieniieeiieninennneens 98

Quadro 11 - Caracteriza¢ao dos acérddaos como instrumento de accountability na dimensao

Quadro 12 - Composi¢ao da dimens@o substantiva dos acOrdaos ...........cceeevveeerveenniveennneen. 100
Quadro 13 - Caracterizacao dos acérddos como instrumento de accountability na dimensao
SUDSTANTIVA ..eetteeiiie ettt ettt ettt et e e et e e bt e e sab e e s bt e e e bt eeeabteesabteesabteeeabeeeaabeesanseesnnne 100

Quadro 14 - Identificacao dos potenciais niveis de accountability ..........cccceevvveervienrveennnnn. 101



LISTA DE TABELAS

Tabela 1 - Escala de capacidade de governanga publica...........ccoecuveiviiiiniieiniiieiniieeiee e 58
Tabela 2 - Escala do Nivel de tranSpar€ncCia............coeeveeriieeriiieeniiieeniieenieeesieeesieeesieeesieee e 59
Tabela 3 - Dimensdo das Estruturas e Processos Organizacionais.............ceceerveenueenveenieennnen. 61
Tabela 4 - Dimensao da EStrat€@ia........ccc.ooiieriiiiiiiiiiieeeeieeeete et 62
Tabela 5 - Dimensao da Integridade...........c.eovviiiiiiiiiiiiiiiiieeeieete et 63
Tabela 6 - Dimensdo de Transparéncia e Prestacdo de Contas ...........cceevevveerieeenieeinieenneeenns 65
Tabela 7 - DIMensao de CONIOLE .........coouiiiiieriiiiieeieeite ettt et e 69
Tabela 8 - Tabela-sintese com Categorias e o Nivel de Transparéncia............ccoccueeevveennieennne 70
Tabela 9 - Tema do Processo de Auditoria realizada pelo TCU ..........cccoccvveviiiieniieiniiennieenns 93

Tabela 10 - Caracterizacdo geral dos processos de controle externo feitos pelo TCU sobra a



LISTA DE ABREVIATURAS E SIGLAS

ANP Agéncia Nacional do Petréleo, Gds Natural e Biocombustiveis

CF  Constituicao Federal

CGU Controladoria-Geral da Unido

CNP Conselho Nacional do Petréleo

CNPE Conselho Nacional de Politica Energética

IFAC International Federation of Accountants (Federacdo Internacional de Contadores)
LAI Leide Acesso a Informacao

LRF Lei de Responsabilidade Fiscal

LT  Leida Transparéncia

MME Ministério de Minas e Energia

MP  Ministério Publico

OCDE Organizagao para a Cooperacao e Desenvolvimento Econdmico

OGP Open Government Partnership (Parceria para o Governo Aberto)

PA  Plano de Ac¢ao

PIB  Produto Interno Bruto

PSC  Public Sector Committiee (Comité do Setor Piiblico)

Reidi Regime Especial de Incentivos para o Desenvolvimento da Infraestrutura
TCs  Tribunais de Contas

TCU Tribunal de Contas da Unido

TICs Tecnologias de Informagao e Comunicagdo



SUMARIO

1 INTRODUCAO GERAL 16
2 MUDANCA INSTITUCIONAL NAS AGENCIAS REGULADORAS:

REFLEXOES SOBRE ACCOUNTABILITY E TRANSPARENCIA NA ANP.............. 22
2.1 INLFOAUGCAOD .ccuueeeeriineisneisnicsanisnncisnissicssnessesssnsssssssssessssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssessansns 22
2.2 Instituicoes e Mudanca Institucional ..........ceeeeveesseciseensnecsenssenssensssncsaensncsssesssecsaees 24
2.3 Procedimentos Metodologicos 28

2.4 Os processos de mudanca institucional na formacao do setor de Petrdleo, Gas

NAtUural € BIOCOMDUSEIVEIS ceeeeeeereeeeceeeereeesesesesesesesesssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssss 30

2.5 Gestao democratica da ANP e as mudancas institucionais de accountability e

transparéncia N0 Brasil......iinicniiniininnninsiininsninsnininssinninncssissisissississsssissssssses 35
2.6  Consideracoes FINAIS ......cceevecseniecseecsensensaensensenssecssessesssessasssesssessssssasssssssessasssessasssassns 41
REFEIENCIAS c.vvreurirurnsuisrenssensaissenssessanssansssssanssssssssssssssssssssassssssssssssssssssssssssssssssssssssssssasssssss 43
3 A GOVERNANCA DA ANP E TRANSPARENCIA PUBLICA: UM CAMINHO
PARA UMA GESTAO MAIS DEMOCRATICA? 47
3.1 INEFOAUCAO eueeeeiineicnresenissnnisasisssnesasisssnessssssssesssssssssssssssssessssssssessssssssessssssssessssssssesssssssses 47
3.2 Governanca N0 Setor PUDLICO ....cccevuirveesurcserssensanssanssensnsssnssssssnssasssssasssssssassssssassssssases 49
3.3 Governanca Publica: Transparéncia e 0 Acesso a Informacao.........ceceeeeeerecsucccnrsanees 54
3.4 Procedimentos Metodologicos 56
3.5 Identificacao da Capacidade de Atendimento das Dimensoes da Governanca
PUDLCA NA ANP ..uuuueiriirinniiinsninsaisnsssisssnssssssnsssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssasssssses 59
3.6 Analise do Nivel de Transparéncia na Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e
Biocombustiveis 70
3.7 Consideracoes FINAILS .....cccccevvercsssrncssnicssanscsssnscssssscssssssssssesssssesssssssssssssssssossssssssssssssnsssses 72
REFEIENCIAS ..ouveeuriiniiiiiniiiininsuiisiicsniisssiesanissstssssisssissssesssssssssssssssssssssssssssssssessssssssessssses 74
4 CONTROLE EXTERNO NA ADMINISTRACAO PUBLICA: O POTENCIAL DE
ACCOUNTABILITY DO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO NA ANP.................. 79
4.1 INLFOAUCAO couvrrersrnecssanecsssressssnesssssesssaressssnessssssssssssssssssssssssssassssssssssssssssssssssssssssnsssssnsssssnss 79
4.2 A Accountability e suas dimensoes 82
4.3 O papel do Tribunal de Contas da Unido frente as agéncias reguladoras.........cc..... 85
4.4 Procedimentos MetOdOIOZICOS ....cccuvuierrressaisssnessarsssnossassssssssasssssessassssossasssssessasssssessasses 88

4.5 Debates desenvolvidos N0S ACOTrAAOS O TICU ..ceeeeereeeeereeeeeresesesesesssssesssssessssssssssssssssses 92




4.6 Caracterizacao geral dos processos de controle externo feitos pelo TCU sobra a

ANP ceitictisenstictintisstcssisssssstsssissssssesssssssssssssstsssssstsssssssssssssstssssssssssssssesssssssssssssasssssssssssess 95
4.7 Dimensoées de accountability e a identificacdo de seus potenciais niveis no TCU ....97
4.8 Consideracoes FINAIS ......cocerecreensensensnessensenssessanssesssessaessesssnssssssasssessasssassssssssssassssesaes 101

Referéncias 103
5 CONCLUSOES GERAIS 106

REFERENCIAS GERALIS ....ooveveeeeeeevevesessssssssssasssssssssssssssnsssssasasasssasssssasasasssssssssasasns 111




16

1INTRODUCAO GERAL

A transparéncia e a accountability se tornaram conceitos fundamentais na composicao
de um governo democratico. Segundo Barros (2008), os principios democréticos envolvem a
soberania popular e o controle social no setor publico, o que torna accountability uma meta dos
Estados democraticos. Para que a accountability seja efetiva, € preciso levar em consideragao
duas condicdes imprescindiveis: capacidade dos cidaddos atuarem e ‘mecanismos
institucionais’ que viabilizam o ‘controle sobre as a¢des do governo’ (BARROS, 2018).

Na administracdo publica, a transparéncia € identificada como um principio para
democratizacdao do Estado. Com base nas demandas por reformas e pelo desenvolvimento de
accountability, verifica-se a necessidade por uma maior transparéncia dos governos perante a
sociedade, surgindo assim a politica da transparéncia nas democracias modernas
(BERNARDO; SEDIYAMA; REIS, 2015). Ou seja, as praticas de transparéncia desenvolvidas
e 0 acesso a informagdo proporcionam o fortalecimento e a legitimidade do funcionamento
institucional do sistema democrético, bem como tendem a inibir préticas corruptas e gerar uma
aproximacao dos cidaddos com o Estado (GAMBI; MORESCO; GONZALEZ, 2005).

Esses conceitos ganharam grande amplitude no Brasil, a partir da década de 1990,
quando ocorreram profundas transformacdes na estrutura do Estado brasileiro (SILVA, 2012).
A reforma que aconteceu no aparelho estatal do Brasil visava desenvolver diversos mecanismos
direcionados para o fortalecimento da democracia no pais. Por conseguinte, tornou-se mais
evidente a relevancia de topicos como a transparéncia, a efetividade das fontes de participagdo
e mecanismos para o exercicio do controle social (CARVALHO; COSTA, 2017).

A reforma do aparelho estatal brasileiro trouxe a implementacdo de medidas com o
intuito de melhorar a efici€éncia da gestdo publica, tais como privatizacdo, adesdo ao modelo de
administracio gerencial baseada no business style, especificando mais na questdo da qualidade
e em servicos publicos orientados para o cidaddo, dentre outros (SEABRA, 2001). Ressalta-se
que a privatizacdo que ocorreu na prestacao dos servigos publicos, resultou na necessidade do
governo brasileiro de supervisionar esses servigos concedidos a iniciativa privada, definindo a
ascensdo do “Estado regulador” (PACHECO, 2006; SILVA, 2012).

Para a realizacdo das atividades de regulacdo desses servigos, a partir de 1996 foi
inserido um novo ator no arranjo institucional do Brasil: as agéncias reguladoras. Essas
entidades foram definidas como autarquias especiais, como um grau de autonomia, que
fiscalizam e normatizam a prestacdo de servicos publicos feita pela iniciativa privada
(ALBUQUERQUEJ UNIOR et al., 2013; MENEZES, 2012a). Pode-se dizer que essas agéncias

fazem parte da inovacdo institucional da reforma do Estado, uma vez que contribuiu para a
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criacdo de uma nova forma de relacionamento entre o Poder Executivo, os 6rgios reguladores
e a sociedade (SILVA, 2012).

Segundo Albuquerque Junior et al. (2013), essas agéncias sdo baseadas nas institui¢des
reguladoras britinicas e norte-americanas, as quais sdo estruturadas com autonomia
administrativa e t€ém como requisito de funcionamento, a participagdo democritica da
sociedade.

A ideia do governo ao criar as agéncias reguladoras foi de prover o Estado de 6rgdos
que tivessem agilidade, especialidade e conhecimento técnico suficientes (PEREZ, 2000) para
cuidar do complexo mercado econdmico, visando uma maior eficiéncia a regulamentacdo da
economia do Estado (ALVES; ABILIO, 2017). Portanto, nota-se que esses novos Orgaos
regulatorios tém grande visibilidade, devido ao grande conjunto de suas fungdes, que envolvem
imposicao de regras, instituicdo de normas, puni¢do e arbitragem, assumindo papéis executivos,
legislativos e judicidrios (SILVA, 2012).

As agéncias reguladoras, por serem um 6rgiao autdonomo, niao tém um controle direto
por nenhum representante politico ou seus representantes eleitos através do voto popular, sendo
apenas vinculadas aos ministérios (SILVA, 2012). No entanto, é fundamental para a qualidade
da democracia brasileira e legitimidade dos atos das agé€ncias que se tenha um controle e
prestacdo de contas dessas instituicdes, tanto para a sociedade como para politicos eleitos e as
agéncias de controle horizontal (MENEZES, 2012a), como o Tribunal de Contas da Unido
(TCU), por exemplo.

Por conseguinte, o desenho institucional dessas agéncias reguladoras foi desenvolvido
com o propdsito de criar mecanismos de participacdo social diretamente na agéncia, como a
ouvidoria, os conselhos consultivos e as audi€ncias e consultas ptblicas. Esses instrumentos de
transparéncia e controle t€m como finalidade criar um espago para a sociedade expressar suas
demandas especificas a agéncia reguladora, bem como divulgar informag¢do acerca das acdes
da agéncia. Logo, pode-se argumentar que o desenho das agéncias ndo abrange apenas
accountability horizontal, ou seja, a responsabilizacio da a¢do regulatdria ndo € apenas para os
poderes do Estado, mas também para a sociedade (SILVA, 2012).

Esta pesquisa buscou centrar suas andlises em duas dimensdes: interna e externa. Ou
seja, no primeiro caso, analisou-se como € realizada a accountability pela Agéncia Nacional do
Petrdleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP), bem como seus mecanismos de transparéncia
e controle implementados e a formagdo de sua governanca, baseada nesse contexto. J4 na
segunda dimensao trabalhou-se o controle externo, conhecido também como accountability

horizontal, exercido pelo Tribunal de Contas da Unido sobre a prestagao de contas da ANP.
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Focando no impacto dessas auditorias perante a qualidade democratica da instituicdo em
questao.

A Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis foi uma das primeiras
agéncias a serem criadas, sua implementacgao foi em 1998, por meio do Decreto n°® 2.455, sendo
que ja estava prevista no Art. 7°, da Lei n® 9.478/1997 — Lei do Petréleo. O intuito dessa lei foi
instituir o fim do monopdlio da Petrobrés e, consequentemente, a abertura do mercado, em que
empresas privadas comegaram a atuar nas atividades de pesquisa, exploracao, producao e refino
de petréleo/gas natural. Desse modo, a ANP entra como um 6rgdo regulador e fiscalizador
dessas empresas reguladas, buscando garantir a defesa dos interesses da sociedade brasileira
(ANP, 2019a).

A ANP ¢€ considerada um importante 6rgdo publico para o governo brasileiro,
principalmente por ser responsdvel na regulamentacdo de um dos principais setores que
movimenta a economia brasileira, o setor de petréleo, gis natural e biocombustiveis. Um dos
fatores € que esse setor tem participagdo no Produto Interno Bruto (PIB) de 13%, além de ter
um papel critico no mercado internacional na variacdo de preco, demonstrando sua relevancia
na economia de produtores e importadores (BICALHO; TAVARES, 2014; PROMINP, 2018).

Além disso, essa autarquia federal especial, que € vinculada ao Ministério de Minas e
Energia, tem a responsabilizacdo de executar a politica nacional para os setores regulados,
visando garantir o abastecimento de combustiveis e na defesa dos interesses dos consumidores.
Por conseguinte, sua atuagdo vem desde “do pogo ao posto”, ou seja, tem um papel fundamental
na regulamentacao e fiscalizacdo constante das empresas do setor, que sdo mais de 110 mil e
que envolve atividades desde a prospec¢ao de petrdleo e gas natural nas bacias sedimentares do
Brasil, até os procedimentos para assegurar a qualidade os combustiveis vendidos ao
consumidor final (ANP, 2019b).

Por fim, considerando o que foi levantado, justifica-se a escolha dessa agéncia
reguladora, uma vez que € um 6rgdo que ganhou uma ampla visibilidade, com a reforma
regulatéria no governo brasileiro, devido a complexidade de suas funcdes e sua
responsabilidade, do mesmo jeito que o modo como foi formado seu desenho institucional e o
efeito disso no controle e prestacdo de contas dessa instituicdo. Ademais, essas agéncias
reguladoras s@o relevantes para este estudo, uma vez que se parte do pressuposto que a medida
que os servicos publicos sdo ofertados pela iniciativa privada, é pertinente o asseguramento de
maior nivel de accountability e transparéncia da sua atuacdo para que o interesse publico amplo
seja alcancado. Portanto, a analise dos pareceres técnicos do TCU torna-se central neste

entendimento.
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Além disso, nota-se a relevancia do setor para infraestrutura nacional, bem como para a
economia do Brasil. Outro ponto que justifica este estudo € referente ao fato de que a tematica
de agéncia reguladora ainda pouco explorado e analisado, no contexto de accountability e
transparéncia, sendo encontrado poucas pesquisas (ALBUQUERQUE JUNIOR et al., 2013;
SILVA, 2012; SOUZA; BAIDYA, 2016) durante a elaboracdo desta dissertacdo. Dando
oportunidade de pesquisadores da drea de administracdo publica, buscar expandir suas
pesquisas sobre as agéncias reguladoras, especificamente a ANP, nesses contextos
apresentados.

Resumidamente, para se ter uma nocdo como funciona a accountability sobre a ANP,

segue-se na Figura 1 um esquema analitico sobre essa rede de controle.

Figura 1 - Rede de controle da ANP
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Fonte: Elaboragao prépria.

A partir dessas consideragdes feitas, o presente estudo visa levantar o seguinte
questionamento: De que forma a accountability e os mecanismos de transparéncia e
controle sao relacionados com a estruturacao e atuacao da Agéncia Nacional do Petroéleo,
Géas Natural e Biocombustiveis? Assim, como objetivo geral busca-se apreender sobre a
atuacdo da agéncia reguladora do setor de petrdleo, gds natural e biocombustiveis frente a
accountability e os mecanismos de transparéncia e controle implementados no governo
brasileiro. Sendo os objetivos especificos:

a) Analisar se as politicas de transparéncia, Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), a

Lei da Transparéncia e a Lei de acesso a informagdo, t€ém inter-relacionamento com
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a estrutura democrdtica estabelecida na agéncia reguladora do setor de petrdleo, gés
natural e biocombustiveis;

b) Analisar o nivel da transparéncia presente na estrutura de governanga estabelecida
pela Agéncia Nacional do Petréleo, no que se refere a disponibilizacio de
informacdes relevantes, concisas e acessiveis aos cidaddos e outros atores
interessados;

¢) Analisar os processos da accountability horizontal feito pelo TCU sobre a ANP,
através das auditorias realizadas.

Para fins de operacionalizacdo e constru¢do do argumento central, esta pesquisa se

orienta por algumas proposi¢des a serem discutidos ao longo do estudo, sendo elas:

[P1]: Nao existe uma relacao bilateral entre as mudangas institucionais ocorridas e o
aprofundamento na accountability democratica da ANP,

[P2]: As mudangas institucionais trazidas pela LRF, LT e LAI nao foram suficientes
para salvaguardar uma gestdo mais democrdtica da ANP, no contexto de
accountability e transparéncia;

[P3]: Uma gestdo publica efetiva reflete em maior potencial de accountability, devido
ao acesso a informacdo gerado pelas instituicdes;

[P4]: Os mecanismos de transparéncia presentes na ANP ndo sdo suficientes para
garantir uma gestao mais democrética da entidade;

[P5]: Um controle efetivo formal pelo TCU € capaz de gerar mais confianca nas
atividades de agéncias reguladoras;

[P6]: O controle substantivo exercido pelo TCU contribui para uma gestdao democrética
da ANP.

Em termos operacionais, esta pesquisa foi estruturada em trés artigos inéditos e
independentes com a temadtica central focada na Agéncia Nacional do Petroleo, Gas Natural e
Biocombustiveis, no contexto da transparéncia e accountability. Ressalta-se que os estudos
voltados para agéncias reguladoras ainda sdo incipientes, principalmente no que tange a
tematica de transparéncia e accountability. No caso da ANP, durante a pesquisa realizada, ndo
se encontrou nenhum estudo deste tipo. Com base nisso, os resultados da pesquisa contribuiram
em uma melhor compreensdo sobre o funcionamento de um Estado Regulador, bem como a
efetividade e relevancia das agéncias estatais na aplicagdo da transparéncia e realizacdo da
accountability em uma democracia contemporanea.

Fundamentando nos resultados encontrados nos artigos feitos, identificou-se uma inter-

relac@o entre as mudancas institucionais ocorridas por meio das politicas de transparéncia com
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aprofundamento de accountability na gestdo democratica da ANP, ndo deixando de lado a
questao da ANP por si s6 buscar meios para alcancar esse aprofundamento. Além disso, notou-
se falhas nesse processo, tais como assimetrias de informacdes, descumprimento de normas e
da legislacdo estabelecidas, e a relevancia do controle externo do TCU para o aprimoramento
da ANP, uma vez que através de suas auditorias vé-se a viabilidade de identificar as falhas
existentes e a orientacdo de como extingui-las. Por fim, a pesquisa buscou propor medidas que
fortaleca cada vez mais a transparéncia e a accountability na gestdo publica brasileira,

reduzindo assim as falhas existentes.
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2 MUDANCA INSTITUCIONAL NAS AGENCIAS REGULADORAS: REFLEXOES
SOBRE ACCOUNTABILITY E TRANSPARENCIA NA ANP
Resumo

A pesquisa tem como objetivo analisar se as politicas de transparéncia, Lei de Responsabilidade
Fiscal, a Lei da Transparéncia e a Lei de acesso a informagao, t€m inter-relacionamento com a
estrutura democratica estabelecida na agéncia reguladora do setor de petrdleo, gas natural e
biocombustiveis. Com relac¢do ao referencial tedrico, contextualizou-se o termo ‘instituigcdes’ e
a teoria institucional de Douglass North, com o foco em utilizar seus pressupostos para a
compreensdo da complexa rede de fatores (econdmico, politico e social) envolvidos nas
principais mudangas institucionais ocorridas no setor, bem como apresentar uma sintetizagao
da trajetéria da ANP, no contexto de accountability e transparéncia. Nos procedimentos
metodolégicos foi utilizado o método de pesquisa documental e bibliografico para a coleta de
dados e também a andlise documental. Em termos de resultados, apresentou-se o processo de
mudanca institucional que ocorreu com a reforma do Estado, bem como isso formou a estrutura
institucional do setor de petrdleo, gas natural e biocombustiveis no Brasil. Ademais, foi
analisado a relacdo das mudancas institucionais trazidas pela LRF, LT e LAI com a estrutura
mais democrética da ANP. Percebeu-se que além da existéncia dessa relagdo, a ANP por si s6
também realiza mudancas institucionais visando o aprofundamento de accountability e
transparéncia. Além disso, notou-se que as mudangas ocorridas, partiram de fatores informais
de condutas indesejadas pela sociedade, para que ocorresse mudangas nos fatores formais, de
modo a atender suas necessidades por meio do estabelecimento de novas leis, regras e estrutura
formal institucional.

Palavras Chave: Mudanca institucional; Accountability; Transparéncia; ANP.
2.1 Introducao

Na década de 1990, o Brasil, como em outros paises da América Latina, passou por
reformas em seu aparelho estatal (LOUREIRO; TEIXEIRA; MORAES, 2009; LIMA, 2011).
Tais mudangas englobavam premissas democréticas que proporcionassem uma relacdo entre
Estado com a sociedade civil, por meio da transparéncia, responsabilizacdo dos atores
governamentais e participacdo deliberativa na melhoria dos servicos publicos
(DALENOGARE; SANO, 2017). A dimensdo democratica trouxe conteiidos moderadamente
efetivos e diferentes meios que envolvem desde a insercdo de novas tecnologias, que permite
maior divulgacdo das agdes dos governos, até a implementacdo de novos mecanismos de
responsabilizacdo politica, como forma de controles sociais (LOUREIRO, TEIXEIRA,
MORAES, 2009).

De acordo com Filgueiras (2011), na percep¢dao da teoria politica, os diversos
pensamentos e estudos referentes as reformas institucionais convergem em um ponto de
interse¢cdo que € o da democratizacio do Estado demandar um maior aprofundamento da
accountability. Por conseguinte, as demandas por esse processo ressaltaram a necessidade de

uma maior transparéncia dos atos do Estado perante a sociedade, surgindo assim, uma politica
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da transparéncia nas democracias atuais. Essas politicas t€ém como intuito de vincular uma
concepcdo de accountability e uma perspectiva pratica definida por desenhos institucionais e
pelo discurso politico (FILGUEIRAS, 2011). Um exemplo dessas politicas sdo os marcos
legais, instituidos no Brasil, como a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), Lei Complementar
n° 101, em 4 de maio de 2000, a Lei da Transparéncia (LT), Lei Complementar n° 131, em 27
de maio de 2009 e a Lei de acesso a informagdo (LAI), Lei Federal n° 12.527, em 18 de
novembro de 2011.

A reforma do Estado brasileiro ocorreu apds o término do regime militar (1964—-1985)
(VIEIRA, 2009), em um momento de crise do Estado, devido aos problemas deixados pelo
regime autoritario, “como o descontrole financeiro, a falta de responsabilizagdo dos
governantes e burocratas perante a sociedade, a politizacdo indevida da burocracia”
(ABRUCIO; PEDROTI; P(), 2010, p. 54), dentre outros. Logo, durante a redemocratizagdao do
governo brasileiro, buscou-se a garantir aos cidaddos o acesso a informacdo, participacdo no
setor publico, por meio de mecanismos institucionalizados de participagdo publica nos
processos decisorios referentes a formulagdo de politicas publicas e controle democratico
(MATTOS, 2004).

Além disso, durante essa reforma, especificamente em meados da década de 1990,
ocorreu a revisdo do papel ocupado pelo Estado no ambiente econdmico, no qual foi
estabelecido um desenho institucional composto pelas agéncias reguladoras (SALGADO,
2003). No caso do setor de Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis, foi criada a Agéncia
Nacional do Petréleo (ANP), por meio da Lei Federal n® 9.478/1997, sendo definida como um
orgao regulador e fiscalizador desses setores (ANP, 2019).

A partir do quadro das instituicdes brasileiras pds reforma, é patente a necessidade de
modelos de governanca capazes de salvaguardar o interesse publico. Nesse espaco,
compreender as mudancas ocorridas torna-se elementar para a reflexdo sobre este novo
momento na administracdo publica. Para tanto, buscando explorar o contexto da ANP, baseia-
se na dindmica da teoria institucional (NORTH, 1990) para estabelecer um quadro analitico
para a tematica. Ressalta-se que para North (1990), o conceito da mudanga institucional ocorre
por meio de processos incrementais, no qual realizam ajustes marginais nas complexas normas,
regras e imposi¢do que constituem a estrutura institucional - ndo ocorre ruptura institucional
(ARANHA; FILGUEIRAS, 2016; REZENDE,2012).

Com base no que foi levantando, questiona-se: as mudancas institucionais trazidas
pelas principais politicas de transparéncia estdo relacionadas ao aprofundamento de

accountability na gestio democratica da ANP? Portanto, o objetivo central da pesquisa é
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analisar se as politicas de transparéncia, Lei de Responsabilidade Fiscal, a Lei da Transparéncia
e a Lei de acesso a informacgdo, t€ém inter-relacionamento com a estrutura democrética
estabelecida na agéncia reguladora do setor de petrdleo, gds natural e biocombustiveis.

Em vista desse objetivo, algumas proposi¢des de pesquisa norteiam a construcio dos
resultados deste trabalho:

[P1]: ndo existe uma relacdo bilateral entre as mudancas institucionais ocorridas e o

aprofundamento na accountability democratica da ANP;

[P2]: as mudancas institucionais trazidas pela LRF, LT e LAI nao foram suficientes para

salvaguardar uma gestdo mais democrética da ANP, no contexto de accountability
e transparéncia.

Para sua operacionalizagdo, estruturou-se o estudo em seis se¢des, contando com esta
introducdo. Na proxima secdo, contextualizou-se as instituicdes e o processo de mudanca
institucional, de acordo com Douglass North. Na terceira secdo, apresentou-se de modo
detalhado a metodologia utilizada na pesquisa. Na quarta e quinta se¢do foram desenvolvidos
os resultados referentes ao que foi proposto na metodologia, com o foco em atender ao objetivo
do estudo. Na udltima secdo, abordou-se sobre os resultados, bem como trouxe reflexdes sobre
0 questionamento estabelecido.

2.2 Instituicoes e Mudanca Institucional

A teoria institucional teve seus estudos tedricos e empiricos iniciados pelos economistas
Thorstein Veblen, John R. Commons e Wesley C. Mitchell, sendo que o primeiro autor tem
grande expressao atual por ser o pioneiro da drea. Outros autores influentes sdo os socidlogos
Emile Durkheim e Max Weber que trouxeram um aprofundamento e solidifica¢do para as bases
do institucionalismo (CARVALHO; VIEIRA, 2003; LOPES, 2013; SOUSA, 2014). De forma

geral, esses autores definem as instituicdes como

estruturas estdveis e mantidas por meio de mecanismos constantes de
reproducdo institucional. Dessa forma, modelos institucionais sustentaveis
seriam aqueles que se renovam constantemente para manterem a eficiéncia e
a legitimidade, caso contrario uma reforma seria necessdria ou a instabilidade
politica poderia ser inevitdvel (TROIANO; RISCADO, 2016, p. 116).

7z

Atualmente, a teoria institucional é vista como uma drea de pesquisa em
desenvolvimento, apesar do vasto e abrangente corpo tedrico que possui. Ela se ramifica em
diversas vertentes tedricas, as quais se propdem a explicar a importancia do campo de estudo

institucionalista (LOPES, 2013). Dentre essas vertentes, tem-se as trés principais que sio: a) o
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institucionalismo da escolha racional; b) o institucionalismo histérico; ¢) o institucionalismo
socioldgico.

De acordo com os tedricos do institucionalismo da escolha racional, as institui¢des sao
criadas na nocao de um acordo voluntdrio entre os atores interessados, de modo que se tenha
um ganho pela cooperagdo. Contudo, caso a instituicao esteja submetida em algum processo de
selecdo competitiva, torna-se imprescindivel, para sua sobrevivéncia, ofertar mais beneficios
aos atores interessados do que as formas institucionais concorrentes (HALL; TAYLOR, 2003).
Ja os tedricos do institucionalismo sociolégico definem as instituigdes como, ndo apenas um
conjunto de regras, procedimentos ou normais formais, mas também os sistemas de simbolos,
0s esquemas cognitivos e os modelos morais que orientam a acdo humana. Além disso, seus
tedricos acreditam que as formas e os procedimentos institucionais utilizados pelas
organizacdes modernas devem ser consideradas como praticas culturais (HALL; TAYLOR,
2003).

No que diz respeito aos tedricos do institucionalismo histérico, os mesmos definem a
institui¢cdo como sendo os procedimentos, protocolos, normas e convengoes oficiais e oficiosas,
essenciais a estrutura organizacional da comunidade politica (HALL; TAYLOR, 2003). De
acordo com Hall e Taylor (2003), esses tedricos amparam seus estudos na relagdo entre as
instituicdes e o comportamento individual em termos muito gerais, além de darem &nfase nas
assimetrias de poder associadas ao funcionamento e ao desenvolvimento das instituicdes.
Ademais, conceituam o desenvolvimento institucional com base em suas trajetdrias, as
situacOes criticas e as consequéncias imprevistas (HALL; TAYLOR, 2003).

Seguindo a linha dos tedricos do institucionalismo histérico, o presente artigo tem como
amparo a teoria de Douglass North, que € classificada por Aguilar Filho (2009) como sendo
uma abordagem do ambiente institucional, usada em nivel macro analitico, principalmente por
considerar a historia das economias nacionais, o desenvolvimento econdmico € as
transformacdes econdmicas de longo prazo.

Douglass North, em 1990, apds anos desenvolvendo estudos que visavam entender o
papel das institui¢des na evolucdo das sociedades, publicou o livro Institutions, Institutional
Change and Economic Performance, em que define, finalmente, e apresenta seu modelo de
desenvolvimento econdmico, podendo ser entendido como desenvolvimento institucional,
devido o autor acreditar no vinculo entre eles (CAVALCANTE, 2011; GALA, 2003).

North (1993) levanta dois aspectos que considera relevantes para a andlise de
desempenho econdmico, que sdo as instituicoes e o tempo. O autor afirma que a instituicao

forma uma estrutura de incentivo de uma sociedade, o que fazem as institui¢des politicas e
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econOmicas serem determinantes fundamentais para o desempenho econdmico. Ademais, a
institui¢do € considerada imposi¢des criadas pela sociedade, nas quais moldam e limitam suas
interacdes (NORTH, 1993). Essas instituicdes podem ser divididas em dois tipos: formais e
informais.

As instituicdes formais estdo relacionadas as regras, leis e constitui¢des instituidas e
escritas, normalmente, pelo governo ou agente com poder de coercdo. Ja as institui¢des
informais s@o normas ou cddigos de conduta, desenvolvidos normalmente pela prépria
sociedade (GALA, 2003; NORTH, 1993). Segundo Cavalcante (2011), tanto as institui¢cdes
informais como as instituicdes formais podem influenciar uma a outra, todavia esse processo
acontece em diferentes tempos e condicdes. No caso das institui¢cdes formais, a influéncia
exercida para mudang¢a, normalmente, ocorre em um periodo menor, sendo necessirio a acao
coerciva do Estado. J4 as instituicdes informais, dependem das crencas e costumes da
sociedade, sendo que esta condicdo necessita de um longo prazo para sua consolidagdo para ser
tornar lei (CAVALCANTE, 2011).

O modelo tedrico de North trabalha com o pressuposto de que as informacdes recebidas
pelos seus atores, ndo sdo completas, resultando em uma situacdo de incerteza, no que diz
respeito as escolhas tomadas pelos agentes, e consequentemente no aumento dos custos de
transacdo. Sendo esses custos, a principal consequéncia da incerteza, na visao de North, sendo
entendidos como atritos inevitdveis do processo econdmico (TORRES, 1995). Logo, as
institui¢des sao arranjos estabelecidos pelos individuos, com o intuito de diminuir esses custos
(ESTEVAO, 2004). Dessa maneira, de forma geral, os agentes econdmicos sdo definidos com
racionalidade limitada, o que fazem com que tenham baixa capacidade de processar, organizar
e utilizar todas as informagdes para sua tomada de decisdo (AGUILAR FILHO, 2009).

O intuito do modelo de North ¢ mostrar que quando as organizagdes “passam a interagir
com outras organizagdes, com as proprias institui¢des e com as tradicionais restrigdes da teoria
econdmica” (GALA, 2003, p. 101), resulta-se em uma economic performance das vérias
sociedades, além de sua evolugdo institucional (GALA, 2003). No entanto, por mais que um
sistema institucional seja s6lido e favoreca ao planejamento estratégico por parte dos agentes
econdmicos, € inevitdvel que mudancas ocorram (AGUILAR FILHO, 2009).

Segundo Aranha e Filgueiras (2016) e Rezende (2012), North (1990) estabelece que a
mudanca institucional ocorre por meio de processos incrementais, no qual realizam ajustes
marginais nas complexas normas e imposi¢des que constituem a estrutura institucional - ndo
ocorre ruptura institucional. Contudo, o processo de mudanca institucional, para Rezende

(2012), decorre das modificacdes na estrutura de incentivos que resultam em alteragdes nos
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padrées de comportamento dos atores interessados, gerando assim novos padrdes de
racionalidade e comportamento estratégico, sendo estes mediados por modelos mentais

existentes.

A interpretacdo dos processos de mudanca institucional fundamenta-se no
seguinte argumento: a mudanga na estrutura de incentivos altera a percepg¢ao
dos agentes envolvidos sobre os beneficios e custos gerados pelos contratos
que governam as relagdes entre eles. Essa nova reconfiguragdo dos custos
tende a produzir iniciativas para a construcao de novos contratos. Todavia,
dado que os contratos estdo inseridos em uma estrutura hierdrquica de regras,
a renegociacdo desejada ndo pode ser possivel sem uma mudanca mais
profunda nas regras. Para alterar as regras institucionais existentes, os agentes
devem alocar recursos para a mudanca institucional desejada. No caso das
normas e regras informais, a alteracdo dos incentivos usualmente conduz a
erosdo gradual das normas (REZENDE, 2012, p. 43).

Além disso, um fator relevante considerado por North, para a anélise de uma mudancga
institucional é a dependéncia da trajetoria (path dependence), uma vez que uma mesma
modificacdo no ambiente institucional, podem ter diferentes impactos de sociedade para
sociedade. Isso ocorre, segundo North, devido os passados histéricos das sociedades
interferirem nos resultados dessas mudangas, ou seja, os seus atores possuem modelos mentais
distintos, inferindo assim sobre as escolhas de politica de acordo com as suas percepcoes,
historicamente derivadas, das sociedades em que atuam (ESTEVAO, 2004).

Desse modo, percebe-se que o tempo, na visdo de North, possui um papel relevante,
pois, permite analisar como ocorre a mudanca institucional, bem como o avanco da humanidade
e as trajetorias de desenvolvimento de diferentes nagdes. O estudo da historia possibilita
verificar como a estrutura de incentivos (instituicdes) influencia no atraso ou na prosperidade
economica (LOPES, 2013). Seguindo nesses aspectos, o autor buscou evidenciar como a
histéria econdmica contribui para a teoria, de forma a fornecer uma estrutura analitica para
entendimento da mudanca econdmica (NORTH, 1993).

Destaca-se que para North, o Estado tem uma importancia central, uma vez que “define
e cuida do enforcement da base legal de uma sociedade, responde diretamente pela manutencao
e formagdo de suas regras formais” (GALA, 2003, p. 96). North traz em seu estudo o vinculo
do Estado com a ideia de direitos sobre propriedade e regras de producao, devido seu papel ser
visto como o que define a estrutura de propriedade sobre o que é produzido, interferindo desde
o inicio a performance das economias (GALA, 2003).

Para Filgueiras (2011), na percep¢ao da teoria politica, a democratizacdo do Estado traz
em sua concep¢do uma demanda por um maior aprofundamento da accountability. Por

conseguinte, as demandas por esse processo ressaltaram a necessidade de uma maior
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transparéncia dos atos do Estado perante a sociedade, surgindo assim, uma politica da
transparéncia nas democracias atuais. Essas politicas tém como intuito de vincular uma
concepcdo de accountability e uma perspectiva pratica definida por desenhos institucionais e
pelo discurso politico (FILGUEIRAS, 2011).

O conceito de accountability € definido por Figueiredo (2016), como um organizador
da democracia, uma vez que o desenvolvimento de mecanismos de prestacdo de contas por
institui¢des publicas, visa alcancar um bom funcionamento da democracia, através de seus
servidores publicos que devem agir em prol do interesse da sociedade, bem como permitir o
acesso a informacgdo de formar a proporcionar o controle social efetivo. Além disso, esses
mecanismos s30 vistos como “sinalizadores”, devido contribuem com o governo na corregao e
no refinamento de préticas e politicas publicas (BARREDA, 2014).

Na percepgao de Schelder (1999), a accountability é constituido por duas dimensoes
que sdo: answerability e enforcement. A answerability (responsabilidade) estd relacionado a
obrigacdo dos atores publicos de divulgar todas as informagdes relevantes de suas agdes e
atividades para os cidaddo e atores interessados. Além disso, essa dimensdo também implica o
dever que o ator publico tem de justificar sua conduta perante a sociedade. Em razdo disso,
pode-se dizer que o exercicio da responsabilidade envolve no¢des de monitoramento e
supervisdo (SCHELDER, 1999). J4 a segunda dimensao, enforcement (aplicacdo, execugao),
pode-se defini-lo como sendo as sancdes aplicadas para recompensar ou punir atos ilicitos
praticados pelos atores publicos. Por conseguinte, os elementos — informacao, justificagdo e
sancdo — presentes nessas dimensdes tornam-se fundamentais para que as decisdes publicas
sejam de cardter inclusivo e transparente (SCHELDER, 1999).

Seguindo pensamento de Schelder (1999), Koppell (2005) traz em seu estudo que a
accountability deve ser trabalhada por uma tipologia, visando trazer uma maior clareza sobre o
termo. O autor define cinco dimensdes de accountability: transparéncia, sujeicao,
controlabilidade, responsabilidade e responsividade. A primeira em questdo, a Transparéncia,
€ vista como uma das bases para sustentacao da accountability em todas as suas formas, devido
ser considerado um mecanismo critico para a avaliacdo do desempenho organizacional. Ou seja,
os burocratas e organizacOes publicas devem ser responsdveis por relatar suas agdes a
sociedade, além de estarem sujeitos a constantes supervisdes e questionamentos.

2.3 Procedimentos Metodolégicos

Com a finalidade de atender ao objetivo proposto no artigo, optou-se pela realizacdo de

uma pesquisa qualitativa, através de uma archival research ¢ uma pesquisa bibliografica. Em

termos de coleta de dados, as principais fontes de investigacdo usadas foram: Camara dos
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deputados e da ANP. Para as fontes bibliogréficas, utilizou-se do livro “Petroleo e Estado” da
ANP e de artigos presentes nos periddicos CAPES. Para a pesquisa documental, a coleta foi
realizada no periodo entre 14 a 31 de agosto de 2019, resultando em quatro leis, um decreto,
um projeto de lei, 28 documentos da ANP e um documento da Camara dos deputados. Para

uma melhor visualizac¢do, os documentos se encontram listados no Quadro 1.

Quadro 1 - Lista de documentos utilizados na pesquisa
Leis e Decretos
Lei do Petréleo (Lei n° 9.478/1997) — Capitulo IV
Decreto n° 2.455/1998
Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n° 101/2000)
Projeto de Lei n® 219/2003
Lei da Transparéncia (Lei Complementar n° 131/2009)
Lei de Acesso a Informacao (Lei Federal n° 12.527/2011)
Bibliografia

Livro “Petréleo e Estado”

Documentos da ANP

Regimento interno
Agenda Regulatdria e seus relatérios (2013-2018)
Relatoério Anual (2001-2002)
Relatério Bienal (2003-2008)
Relatério de Gestido da ANP (2005-2018)
Planejamento Estratégico (2018)
Plano de Dados Abertos de 2018
Documento da Camara dos deputados
Didrio da Sessao deliberativa de 18 de marco de 1997
Fonte: Elaboragéo prépria.

Visando identificar e analisar a formacdo da estrutura institucional da ANP e seu
possivel desenvolvimento democratico com a implementacdo das principais politicas de
transparéncia, foi empregado a analise documental. Esse método € uma técnica de tratamento
de documentos obtidos, com o intuito de, por meio de um corte longitudinal, realizar um
processo de evolugdo de conceitos, praticas, individuos, comportamentos, dentre outros. Além
disso, antes de ser feita a andlise em si, € realizado uma anélise preliminar para valida¢do dos
documentos (CELLARD, 2008).

Para contribui¢do da operacionalizacio dessa andlise, foi utilizada a Teoria Institucional
de North (1990) e das regras formais e informais apresentados pelo autor, com o intuito de
compreender a complexa rede de fatores (econdmico, politico e social) envolvidos nas
principais mudangas institucionais ocorridas no setor, bem como apresentar uma sintetizacao
da trajetoria da ANP, no contexto de accountability e transparéncia. Logo, apresenta-se no

préximo topico os resultados dessas andlises.
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2.4 Os processos de mudanca institucional na formacao do setor de Petroleo, Gas
Natural e Biocombustiveis

O Brasil, em meados da década de 1980, passava por uma redemocratiza¢cdo ap6s o fim
da ditadura militar (1964-1985). Seu governo atuava de forma ativa, intervindo em varios
setores, por meio do estabelecimento de limites a iniciativa privada, bem como implementava
diretrizes predominantemente sociais (SPARAPANI, 2011). O Estado também controlava a
economia, como definir os pre¢os, manipular a moeda, financiar as exportacdes, bem como
enfrentar as crises econémicas (MELO, 2010).

Nesse periodo, a Unido exercia o monopdlio do setor de Petréleo, por meio do Conselho
Nacional do Petréleo (CNP) e da Petrobras. Ressalta-se que o CNP era classificado como 6rgao
regulador e fiscalizador do setor, tendo a funcdo de superintender as medidas concernentes ao
abastecimento nacional de petréleo. Ja a Petrobras tinha como finalidade atuar na area da
pesquisa, da lavra, da refinacdo, do comércio e do transporte do petréleo proveniente de pogo
ou de xisto — de seus derivados e quaisquer atividades correlatas (BRASIL, 1953).

Nas duas décadas de regime militar, o Brasil culminou em diversos problemas
econOmicos, politicos e sociais, tais como: o alto indices de inflagdo, forte endividamento
externo, desemprego, além do anseio da sociedade pela democracia plena (ANP, 2015;
BRESSER-PEREIRA, 2007; DINIZ, 1995). Esses fatores formais e informais exerceram uma
pressao sobre o governo, para que ocorresse mudangas nos fatores formais, de modo a atender
ao interesse da populagdo brasileira. Por conseguinte, durante o governo Sarney (1985-1990)
foram feitos sucessivos planos de estabilidade econdmica, que “refletiram-se no desempenho
das empresas estatais e colocaram em xeque o papel do Estado brasileiro como agente
primordial do desenvolvimento” (ANP, 2015, p. 186).

Na visdo de alguns autores (ALVES; ABILIO, 2017; MELO, 2010; SPARAPANI,
2011), o Estado estava desenvolvendo de modo ineficiente suas diversas responsabilidades,
devido a sobrecarregar em atender com qualidade os servigos publicos ofertados aos cidadaos,
resultando em uma insatisfacio dos mesmos e tornando o aparelho estatal improdutivo e
burocratizado. Além disso, segundo Alves e Abilio (2017), no campo econdmico, o Estado ndo
tem capacidade de ser o agente principal, logo, deve somente reguld-lo. Ressalta-se que esse
sentimento nacional de insatisfacdo € um fator informal, por envolver valores, condutas e
principios, que foram vistos como inadequados pela sociedade.

Sendo assim, gradualmente se instituiu no governo brasileiro

e em alguns setores da sociedade a visdo de que a presencga do Estado deveria
ser reduzida, por meio de politicas de desregulamentacdo em diversos setores,
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privatizacdo de empresas estatais e concessoes de atividades econdmicas e
servicos publicos, com vistas a contencdo do déficit publico, além do
incremento dos investimentos, da eficiéncia e da competitividade (ANP,
2015, p.186).

Na perspectiva de Melo (2010), com base no argumento de sobrecarga e ineficiéncia
por parte do Estado, no que se refere a prestacao de servicos publicos e no desenvolvimento da
economia, o aparato estatal necessitou passar por uma reformulacdo, de modo a atender as
novas e crescentes necessidades dos cidaddos. Esse discurso tomou amparo na década de 1990.
Iniciou-se, nesse contexto, uma ampla reforma do Estado, no qual Fernando Collor adotou
diversas medidas, como a extingdo do Conselho Nacional do Petroleo, “a reducao da presenga
do Estado na economia, por meio da privatizacao de empresas estatais; e a abertura econdomica
para o exterior, com a reducdo progressiva das aliquotas de importagdo” (ANP, 2015, p. 194).

Pode-se definir a reducdo da intervencdo do Estado como sendo um processo de
“desestatizacdo”, no qual o Estado deixava de atuar em alguns setores e passava a
responsabilidade da exploracdo de alguns servigos e atividades para a iniciativa privada
(VIEIRA, 2009). No Brasil, isso se deu por meio do Programa Nacional de Desestatizacao,
instituido pela Lei 8.031/1990, da Lei de Concessdes (Lei 8.987/1995) e as Emendas
Constitucionais n® 5 a 9, que colocaram fim aos monopolios publicos, como nas
telecomunicacgdes, na distribuicdo de gas canalizado, no petrdleo e gés natural, por exemplo
(RAMALHO, 2009; PINHEIRO, 2005).

Com a extin¢gdo do CNP, foi instituido o Departamento Nacional dos Combustiveis,
vinculado a Secretaria de Energia do Ministério de Minas e Energia (MENARDI, 2004). Esse
novo 6rgao ficou responsdvel por orientar e realizar a fiscalizacio das atividades relativas aos
setores de petréleo, gés natural e outros hidrocarbonetos fluidos (ANP, 2015), bem como iniciar
o processo de reducao do controle estatal e criar condi¢gdes para a entrada de empresas privadas
no mercado (MENARDI, 2004).

Destaca-se que as décadas de 1980 e 1990 foram periodos em que ocorreram
redirecionamentos dos investimentos de paises ricos e a insercdo de novas tecnologias que
proporcionaram a redugdo de custos e, consequentemente, um excedente de recursos para
investimento em outros paises. Portanto, esses fatores internacionais com a nova politica
regulatdria tornaram atraente a exploracdo de petréleo e gis no Brasil (MENARDI, 2004).

A reforma definitiva do aparelho estatal ocorreu no governo Fernando Henrique
Cardoso (1995-2002), por meio do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado
desenvolvido pelo Ministério da Administragdo Federal e Reforma do Estado. O objetivo era

combater os problemas financeiros, politicos, sociais (RAMALHO, 2009), de modo a reformar
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o Estado para que este pudesse desempenhar o papel de regulacio do mercado e capacitacao
das empresas para competir internacionalmente (BRESSER-PEREIRA, 2007).

Logo, pode-se dizer que o papel do Estado se tornou regulador. Nesse papel, o governo
brasileiro deixou de atuar diretamente na sociedade e na economia e passou a ter como fun¢do
o de planejar, regular e fiscalizar a iniciativa privada que atua na prestacdo dos servigos publicos
e na execu¢do das atividades econdmicas concedidos pelo Estado, limitando a intervencao
estatal (MELO, 2010; SPARAPANI, 2011).

Com a reforma do Estado, o governo brasileiro criou as agéncias reguladoras, no final
da década de 1990, as quais foram vistas como sendo uma nova concepcao do papel do Estado,
além de proporcionarem profundas mudangas no ambiente institucional brasileiro (ANP, 2015).
Essas agéncias sdo consideradas fruto da crise do Estado, bem como do processo de
globaliza¢do da economia, que passou a exigir mais competitividade entre as nagdes (ANP,
2015; BRESSER-PEREIRA, 2007). Ademais, o surgimento dessas agéncias reguladoras é
fundamental para a consolidacdo da reforma regulatéria, uma vez que tem como fun¢do regular
os mercados concedidos as empresas privadas (RAMALHO, 2009).

De modo geral, essas agéncias sdo consideradas autarquias constituidas por lei sob
regimes especiais, com personalidade juridica, patrimonio e receita proprios para executar suas
atividades, uma vez que tem como funcdo normatizar, regular, fiscalizar e executar politicas
publicas de incentivo e planejamento dos setores da economia nacional (COSTA, 1999; MELO,
2010). Ressalta-se que em vista da complexidade do mercado econdmico, tais agéncias foram
estabelecidas com o intuito de cuidar de temas técnicos referentes ao setor regulado, buscando
oferecer maior eficiéncia a regulamentacio da economia do Estado (ALVES; ABILIO, 2017).

A ANP foi criada pelo Projeto de Lei n°® 2.142/1996, que tinha como o objetivo de
reestruturar o setor de petréleo e gas e criando as condi¢des para sua exploracao pela iniciativa
privada. Nesse projeto levado ao Congresso, foi definido que a Agéncia Nacional do Petroleo
iria substituir e assumir as func¢des exercidas pelo extinto Departamento Nacional de
Combustiveis, se tornando o 6rgdo executor direto do monopdlio do setor e responsavel por
regular e fiscalizar as atividades a ele relacionadas (ANP, 2015).

Durante as sessdes deliberativas da Camara dos Deputados, foram levantados diversos
debates sobre a composicdo do projeto de lei, principalmente referente a ANP. Entre eles
salientou sobre a Petrobras transferir para ANP as informacdes técnicas, referentes as bacias
sedimentares brasileiras, bem como das atividades relativas ao setor, como pesquisa,
exploracdo e produgdo de petréleo e gds natural. Alguns grupos de interesses se opuseram a

essa perda de “poder” que a Petrobras iria sofrer ao ter que transferir todo seu acervo de
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conhecimento alusivo ao setor e propuseram modificagdes no texto do projeto. Nesse sentido,
destaca-se a seguinte transcricdo da oposi¢cdo do entdo deputado Haroldo Lima (PCdoB-BA)

sobre 0 assunto:

Ora, o que observamos, levando em conta as emendas dos Deputados Almino
Affonso, Eduardo Mascarenhas e Luciano Zica e o proprio texto do
substitutivo, é que a Petrobrds tem hoje enorme acervo de conhecimentos da
realidade brasileira, conseguido ao cabo de muitos anos e de muito
investimento. Nao seria licito que todo esse acervo fosse transferido de
imediato e gratuitamente 2 ANP para que ela pusesse a disposi¢ao dos demais
concorrentes, dos que eventualmente se interessardo por aquelas informagdes,
independentemente das oportunidades de pagamentos, de trabalho, etc. Nosso
substitutivo leva em conta as emendas dos Deputados Almino Affonso,
Eduardo Mascarenhas, Luciano Zica e do Relator, permanece o inicio do art.
22 e acrescenta que acervo técnico da Petrobras serd passado a ANP para fins
de elaboracdo de editais de licitacdo e contratos de concessdo, sua coleta,
manutencio e administrac@o, ou seja, passa o acervo desde que haja prevista
a licitag@o para aquele assunto. Dai, a ANP solicita e recebe tudo de imediato.
Mas, sem que a ANP tenha sequer previsto que havera uma licitacdo naquela
area, por que passar aquele material e colocar a disposi¢do dos concorrentes
inoportunamente? [...] Nesse sentido, o que propomos que seja aprovado pela
Emenda Aglutinativa n.° 1 é exatamente uma transferéncia que garante o
espirito da proposta do Relator - a transferéncia dos dados e informacdes da
Petrobris para o ANP, sempre que a ANP julgar necessario para efeito de
licitacdo, ressalvado que for protegido pela Lei de Patentes (BRASIL, 1997).

Sendo essa argumentacao rebatida pelo deputado Eliseu Resende (PFL-MG), que foi o

relator deste projeto em questao:

A ANP foi criada para servir como poder concedente. A ela se destinard agora
todo o acervo técnico constituido dos dados, das informagdes, inclusive os
dados e informacdes acumulados pela PETROBRAS durante 44 anos de
exercicio do monopélio. E a PETROBRAS que detém hoje as informagdes
geologicas e geofisicas de todas as bacias sedimentares brasileiras. Como
estamos criando aqui a figura do poder concedente, que vai abrir licitacio e
dar oportunidade de trabalho a outras concessiondrias que vao competir com
a PETROBRAS, é justo que essa transferéncia de dados técnicos seja feita nio
para outras empresas privadas, mas sim para o poder concedente, que vai
administrar essas informacdes e esses acervos técnicos, em func¢do do
interesse nacional. A Lei das Patentes estd em vigor e serd observada e
obedecida (BRASIL, 1997).

Ressalta-se que a proposta feita pela oposicdo foi rejeitada. Esse fato € deveras
importante apresentar, uma vez que a ANP, atualmente, € responsével por coletar, organizar,
manter e divulgar as informagdes e dados técnicos relativos as atividades dos setores aos atores
interessados (BRASIL, 1997), bem como seguir as normas impostas pela Lei de acesso a

informacao.
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Ap0s ser aprovada na Camara, o projeto seguiu para o Senado, na forma de PLC 06/97,
tramitou em regime de urgéncia (ANP, 2015). Em 1997, o senado aprovou e instituiu a Lei n°
9.478, conhecido como a Lei do Petroleo, que “dispde sobre a politica energética nacional, as
atividades relativas ao monopdlio do petrdleo, institui o Conselho Nacional de Politica
Energética e a Agéncia Nacional do Petréleo”.

De acordo com a Lei do Petrdleo, especificamente o art.7°, a Agéncia Nacional do
Petrdleo foi instituida como sendo uma “entidade integrante da Administragdo Federal Indireta,
submetida ao regime autdrquico especial, como 6rgio regulador da industria do petréleo, gas
natural, seus derivados e biocombustiveis, vinculada ao Ministério de Minas e Energia”. Ainda
segundo a lei, art. 8°, a ANP tem como fun¢do promover a regulacdo, a contratacdo e a
fiscalizacdo das atividades econdmicas referentes a industria do petréleo, do gds natural e dos
biocombustiveis.

Em seu regimento interno, art. 5°, traz que a entidade é composta por uma Diretoria
Colegiada, na qual sua estrutura é formada por um Diretor-Geral e quatro Diretores, nomeados
pelo Presidente da Republica, apds a aprovagdo dos nomes pelo Senado, de acordo com o
disposto no art. 11, § 2°, da Lei n°® 9.478/1997. Além disso, o mandato dos membros da diretoria
¢ de quatro anos, ndo coincidentes. Com relacdo as decisdes tomadas em reunido pelos
diretores, as mesmas sao registradas em atas e os atos decisérios aprovados sdao publicados no
Diédrio Oficial da Unido. Alids, segundo o regimento interno, as decisdes referentes a resolucao
de pendéncias entre agentes econdmicos € entre esses € consumidores e usudrios de bens e
servicos da industria de petrdleo, de gés natural ou de biocombustiveis serdo publicas, devem
ser divulgadas no sitio eletronico da ANP, como modo de cumprir o dispositivos da Lei n°
12.527/2011.

Por fim, com base na trajetéria que foi exposta sobre a reforma do Estado, com o foco
no setor do petréleo, gas natural e biocombustiveis, percebeu-se que a ANP surgiu em meio a
uma mudanga institucional ocorrida no aparelho estatal brasileiro. A mesma é resultado de um
fator formal, que € a Lei do Petréleo. Para que o governo brasileiro chegasse a esse fator final,
tem-se diversos outros fatores que contribuiram para a criacdo e institui¢do da lei do petréleo e
consequentemente, a implementacdo da ANP. Nota-se que nesse processo de mudanca, os
fatores informais influenciaram no desenvolvimento de novos fatores formais que buscam
resolver as probleméticas econdmicas, sociais e politicas, que foram aglomerados pds regime

autoritdrio. Na Figura 2, encontra-se uma sintese desses fatores.
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Figura 2 - Resumo dos fatores institucionais acerca do processo de formacao institucional dos
setores de petréleo, gds natural e biocombustiveis.

Mudanca
institucional
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[ |
Fatores Formais Fatores Informais
Politica Nacional de Cri A
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aparelho estatal internacionais
——  Lei do Petroleo — Grupos de interesses

Fonte: Elaboracao prépria.

2.5 Gestao democratica da ANP e as mudancas institucionais de accountability e
transparéncia no Brasil

Como levantado na introducio, a redemocratizacao no Brasil, em 1985, foi o primeiro
passo para que ocorresse uma reforma no aparelho estatal do Brasil. Tais mudancas englobavam
premissas democraticas que proporcionassem uma relagdo entre Estado com a sociedade civil,
por meio da transparéncia, responsabilizacio dos atores governamentais e participacao
deliberativa na melhoria dos servigos publicos (DALENOGARE; SANO, 2017).

A Constituicdo Federal de 1988 (CF/1988), foi um dos processos de mudanga que
ocorreram no governo brasileiro. Esse fator formal, tinha como um dos principios fortalecer o
controle externo e a transparéncia governamental (ABRUCIO; PEDROTI; PO, 2010),
garantido a todos os cidadaos o direito de ter acesso a informagao (BRASIL, 1988) dos atos da
administracdo publica. Contudo, a Constituicdo ndo foi a Unica mudanca significativa no
ordenamento democrdtico brasileiro, posteriormente, instituiu-se politicas de transparéncia que
reforcaram esse aprofundamento de accountability nas organizagdes que compdem a gestao

democratica do Brasil.
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A primeira mudanca institucional que se ocorreu apds a Constituicdo foi a Lei
Complementar n° 101/2000, conhecida como a Lei de Responsabilidade Fiscal. Essa lei foi
instituida com o intuito de estabelecer normas de financas publicas voltadas para a
responsabilidade na gestdo fiscal, no qual as trés esferas publicas (federal, estadual e municipal)
deveriam seguir (BRASIL,2000). A Lei considera a responsabilidade na gestdo fiscal como

sendo

a acdo planejada e transparente, em que se previnem riscos e corrigem desvios
capazes de afetar o equilibrio das contas publicas, mediante 0 cumprimento
de metas de resultados entre receitas e despesas e a obedi€ncia a limites e
condi¢des no que tange a renuncia de receita, geracdo de despesas com
pessoal, da seguridade social e outras, dividas consolidada e mobilidria,
operacdes de crédito, inclusive por antecipacdo de receita, concessdo de
garantia e inscricdo em Restos a Pagar (BRASIL, 2000).

A lei em questdo surgiu a partir de um fator informal, pois segundo Loureiro, Teixeira

e Moraes (2009),

a LRF foi proposta em contexto de constrangimentos externos, marcado pelas
crises financeiras de 1997 e 1998 que tiveram repercussdes considerdveis no
Brasil e obrigaram o pais a pedir socorro financeiro ao FMI e a desvalorizar o
cambio em janeiro de 1999. Além da mudanca na politica cambial e monetéria
(com a adocdo do cambio flutuante e do regime de metas inflacionarias), o
governo se viu obrigado a efetivar programa rigoroso de ajuste fiscal, gerando
desde entdo superdvits primdrios necessarios a garantia de solvéncia para seus
credores internos e externos com a reducio sistematica da relacdo entre divida
piblica e PIB. E este quadro de crise financeira que permite explicar a
tramitacdo relativamente rdpida da lei que foi aprovada, em maio de 2000, por
385 votos a favor, 86 contra quatro abstencdes (p. 752).

Com a implementacdo desta lei, as organizacOes passaram a ter a responsabilizagdo de
demonstrar a execucdo do orcamento planejado, levando em consideracdo a questdo do
detalhamento das receitas, despesas, arrecadagdes dos tributos feitos ao longo do ano, dentre
outras financas. Resumidamente, a Lei de Responsabilidade Fiscal pode ser considerada um
guia para a prestacdo de contas das organizacgdes publicas.

Analisando a influéncia da mudanca institucional formal da LRF na forma de prestacao
de contas da ANP, verificou-se que antes da referida lei tinham-se relatdrios de gestdo da ANP,
mas os mesmos, entre os anos de1998 a 2000, denominados de relatorios anuais, nao estio
disponiveis no sitio eletronico para andlise. Isso acaba levantando dois possiveis ocorridos. O
primeiro seria que devido ao curto periodo entre a implantagdo da agéncia, em janeiro de 1998,
por meio do Decreto n°® 2.455, e a institui¢do da LRF, em maio de 2000, ocorreu que esses

documentos nao foram feitos, pois a ANP ainda estava se estruturando. LLogo, a implementacao
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da LRF, contribuiu, e exigiu ao mesmo tempo que a ANP fizesse esses relatorios de gestdo com
as devidas prestacdes de contas.

O segundo possivel ocorrido, e 0 mais provavel, foi que esses documentos foram feitos
pela ANP e ndo se encontram disponiveis no sitio eletronico da agéncia, tendo que os atores
interessados realizarem a solicitacdo desses documentos para anélise.

Nos relatérios anuais e bienais encontrados, a partir de 2001, notou-se um tépico
referente a execugao orcamentdria e financeira da ANP. No entanto, os dados sao apresentados
de modo muito breve, podendo falhar na falta de informagdes relevantes e de interesse da
sociedade. Por outro lado, quando se analisa os Relatdrios de Gestdo feitos para a auditoria
interna na ANP, percebeu-se um maior aprofundamento dos dados, no qual € possivel ver uma
prestacdo de contas mais detalhada, bem como ter uma nocao do orcamento do préximo ano.

Por fim, vale ressaltar que os documentos analisados estdo condizentes com o que é

imposto no art. 48, da LRF, que diz que

sdo instrumentos de transparéncia da gestao fiscal, aos quais serd dada ampla
divulgacgdo, inclusive em meios eletronicos de acesso publico: os planos,
orcamentos e leis de diretrizes orcamentdrias; as prestacdes de contas e o
respectivo parecer prévio; o Relatério Resumido da Execu¢do Or¢amentéria e
o Relatério de Gestao Fiscal; e as versdes simplificadas desses documentos.

Resumidamente, percebe-se que a LRF trouxe uma certa influéncia para a forma como
a ANP presta as contas de seus atos. Contudo, nota-se que ndo se tem um aprofundamento de
accountability como era esperado por essa mudanca institucional.

A segunda mudanca institucional ocorreu em maio de 2009, com a institui¢do da Lei
Complementar n° 131, denominada a Lei da Transparéncia. Essa lei tem como objetivo
acrescentar dispositivos a Lei Complementar n° 101/2000, bem como determinar a
disponibilizagdo, em tempo real, de informacOes pormenorizadas sobre a execugdo
or¢amentdria e financeira da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

A Lei de transparéncia foi elaborada em 2005, no contexto de crise ética (fator informal),
uma vez que veio a tona diversos casos de corrupgdes, escandalos, mensaldo, compras de votos.
Foi um ano de intensas investigacdes, aparentemente sem fim, e que geraram uma das maiores
crises da historia do Brasil (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2005). Ademais, um fator formal
que contribuiu para essa mudanca institucional, foi a implementacido do programa de Governo
Eletronico, por meio do decreto n® 5.296/2004, no qual estabelecia padrdes e diretrizes a serem
seguidos por todas as instituicdes governamentais em seus sitios e demais produtos

digitais/eletronicos (ANP, 2009).



38

Um dos dispositivos que a lei acrescenta na LRF, refere-se ao incentivo da participacao
popular no setor publico e a utilizacdo da ferramenta de audiéncias publicas durante os
processos de elaboracao e discussdo dos planos, lei de diretrizes or¢amentarias e orcamentos.
A ANP, desde sua fundacao, utiliza-se dessa ferramenta de transparéncia, que foi instituida por
meio da Lei do Petréleo. A audiéncia publica faz parte do processo decisério deste ente
regulatério, no que se refere as iniciativas de projetos de lei ou de alteracdo de normas
administrativas que possam afetar o direito de seus atores. O regimento interno também aborda
sobre o tema, reforcando por meio de um capitulo o processo como ocorre essas consultas e
audiéncias publicas.

Ao analisar os documentos relacionados a agenda regulatéria da ANP, notou-se que
todo plano de agdo estabelecido passou, primeiramente, por essas consultas e audiéncias
publicas, para enfim ser definido e implementado. Além disso, um fator interessante e
fundamental é a presenca desse instrumento de transparéncia nas rodadas de licitacdes
realizadas pela ANP.

Resumidamente, pode-se dizer que a influéncia exercida pela Lei de Transparéncia ndo
teve tanto efeito na estrutura institucional da ANP, uma vez que a agéncia j4 realizava esse
procedimento de transparéncia e incentivo a participagdo da sociedade nos processos
decisorios, desde sua implementagdo. Contudo, essa lei contribuiu como um dos meios para
que a ANP organizasse seu sitio eletronico e tornasse suas informacdes acessiveis aos cidadaos.
Ressalta-se que o outro meio que contribuiu foi o surgimento do programa de Governo
Eletronico, em 2009.

Por fim, a terceira mudanca institucional ocorreu em novembro de 2011, com a
implementagdo da Lei Federal n® 12.527, conhecida como a Lei de acesso a informagdo. Essa
lei tem como finalidade a regulacdo do acesso as informacgodes. Ou seja, de acordo com o art.1°
da LAI “Esta Lei dispde sobre os procedimentos a serem observados pela Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios, com o fim de garantir o acesso a informacdes”. Além disso, foi

instituido as seguintes diretrizes:

I - observancia da publicidade como preceito geral e do sigilo como excecdo;
II - divulgacdo de informacdes de interesse publico, independentemente de
solicitagdes; III - utilizacdo de meios de comunica¢do viabilizados pela
tecnologia da informacéo; IV - fomento ao desenvolvimento da cultura de
transparéncia na administragdo publica; V - desenvolvimento do controle
social da administragdo publica.

A LAI comecou a ser elaborada em 2003, em um projeto desenvolvido pelo deputado

Reginaldo Lopes (PT-MG), no qual o mesmo justificava dizendo que
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O tratamento mais objetivo que pretendemos dar a matéria proporcionard um
arcabouco legal de apoio ao cidaddo e de garantia de transparéncia, a exemplo
das legislacdes de diversos paises [...]Nossa proposi¢do estabelece normas
para o exercicio do direito de acesso a informacao, define as informagdes
acessiveis, fixa prazos para atendimento dos pedidos, institui procedimentos
recursais e instrumentaliza o controle do fiel cumprimento da lei. Buscou-se,
ademais, coeréncia com as caracteristicas proprias da realidade brasileira e do
nosso ordenamento juridico. [...] cuja aprovagdo representard passo
importante na busca da democracia plena e do aperfeicoamento de nossas
institui¢des (BRASIL, 2003).

Posteriormente, o relator, deputado Ricardo Rique (PSDB-PB) dé seu parecer sobre o
projeto, reafirmando a relevincia do mesmo no relatério da Comissdo de Trabalho, de

Administragdo e Servigo Publico. Ele afirmava que:

Nessas circunstincias, o projeto de lei ora relatado € inquestionavelmente
oportuno, pois vem preencher lacuna em nosso ordenamento juridico. A
norma legal ora submetida a esta Camara dos Deputados espelha-se em
exemplos de diversos outros paises que adotaram leis em beneficio da
liberdade de informacao, conforme consta da prépria justificagdo do projeto.

No entanto, mesmo toda essa relevancia o projeto sé ganhou forca para se tornar a Lei
n°® 12.527/2011, em 2011, quando o Brasil aderiu e foi um dos fundadores do Open Government
Partnership (OGP — Parceria para o Governo Aberto), que “é uma iniciativa internacional que
pretende difundir e incentivar globalmente praticas governamentais relacionadas a
transparéncia dos governos, ao acesso a informagdo publica e a participagcdo social” (CGU,
2020). Nessa parceria, o governo tem como obrigacio desenvolver planos de agdo bienal e no
primeiro plano, o Brasil incorporou esse projeto de lei como uma ag¢do a ser cumprida.

Acredita-se que essa lei foi uma das maiores mudancas institucionais ocorridas, devido
sua amplitude em regular com base em normas toda a estrutura necessdria para que o setor
publico tenha uma gestdo transparente das informacdes de seus atos, por meio do amplo acesso
a elas e sua divulgagdo. No caso da ANP, a autarquia realizou modificacdes em seu sitio
eletronico para melhor atender aos dispositivos da LAIL. Além disso, foram desenvolvidas
ferramentas de transparéncia para dar suporte aos atores interessados em obter algum tipo de
informacdo que ndo possa estar disponivel no site, uma dessas ferramentas seria o Servico de
Informacdo ao cidaddo. Além da ouvidoria também responsavel por esta questao.

Com relacdo as informacdes encontradas no site da ANP, no geral, grande parte dos
dados estdo disponiveis e de facil acessibilidade, por meio de abas que sao divididas por tema,
como: atuacdo, produtos regulados, acesso a informagao, dentre outros. Contudo, ainda se tem

falha nessa disponibilidade, uma vez que determinadas informagdes nao se conseguem realizar
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o download ou ter acesso ao mesmo no site. Por conseguinte, necessitando de realizar o
procedimento de solicitacdo de informagdes.

Sobre os documentos da ANP, verificou-se que bem antes da implementacao da LAI a
agéncia ja realizava relatérios referentes a sua gestdo, bem como anudrios estatisticos, que
trazem as principais informacdes sobre os setores regulados, de modo detalhado e um pouco
técnico, exigindo um determinado de conhecimento nas dreas. Ademais, tem-se diversos
boletins, cartilhas e documentos que possam trazer informacdes relevantes e com uma
frequéncia maior.

Um fato interessante, que se deu apds a implementacdo da LA, foi a aderéncia da ANP
no modelo gerencial corporativo. A partir dele foram feitos documentos da agenda regulatéria
estabelecida para aqueles dois anos de atuacdo da agéncia, sendo, apds esse periodo, feito um
relatdrio das acdes implementadas. Pode-se dizer que esses documentos possibilitam uma maior
participacdo e acompanhamento da sociedade referente as acdes realizadas pela ANP. Essa
ferramenta faz com que a agéncia torne sua gestdo mais transparente e responsabiliza os
gestores pelos seus atos.

Logo, pode-se afirmar de forma breve, que a LAI exerceu influéncia sobre o modo como
a ANP realiza o acesso e a divulgacao de suas informacdes. Por outro lado, esse ente regulatério,
ndo esperou que fosse instituido um marco legal para buscar aprofundar a accountability em
sua gestao democrética.

Referente ao que foi exposto ao longo da anélise, percebeu-se que a ANP quando surgiu
e foi estruturada e implementada, ja4 com base em premissas encontradas na constituicdo, que
englobaram seu regimento interno e a lei que criou esta instituicdo. No entanto, ao longo dos
anos foi constatado que a Constituicdo Federal ndo era um fator suficiente, sendo implementado
politicas da transparéncia que reforcasse uma gestdo mais democratica e eficiente. Como no
tépico anterior, essas mudancas partiram de fatores informais consolidados que exigiam
reparacdo, por meio de fatores formais, como leis, normas e regras a serem estabelecidos. Na

Figura 3, encontra-se uma sintese desses fatores.
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Figura 3 - Resumo dos fatores institucionais acerca das mudangas institucionais de
accountability e de transparéncia frente a ANP

Mudancas
institucionais
|
| |
Fatores Formais Fatores Informais
— CF/1988 — Crise financeira
— Lei do Petroleo | — Crise ética
| | Regimento | =
interno da ANP orrupg¢ao
Politicas da | | Gruposde
transparéncia interesses
] OGP

Fonte: Elaboragao prépria.

2.6 Consideracoes Finais

Com base no objetivo proposto no artigo, que era analisar se as politicas de
transparéncia, Lei de Responsabilidade Fiscal, a Lei da Transparéncia e a Lei de acesso a
informacdo, t€m inter-relacionamento com a estrutura democrdtica estabelecida na agéncia
reguladora do setor de petrdleo, gds natural e biocombustiveis. Percebeu-se, no geral, que ha
uma inter-relagdo entre as mudancas institucionais ocorridas por meio dessas politicas de
transparéncia, com o aprofundamento de accountability na estrutura democratica da ANP. Por
conseguinte, se elimina o primeiro pressuposto dessa pesquisa, que ndo existe uma relacao
bilateral entre as mudangas institucionais ocorridas e o aprofundamento na accountability
democratica da ANP, sendo assim ndo ha influéncia entre esses processos.

Na primeira anédlise dos resultados, notou-se um conflito de interesse entre o grupo
politico que ndo queria perder totalmente o controle do mercado que a Petrobras exercia, o que
dificultaria a insercdo de empresas privadas, € o grupo que queria essa mudanca,
consequentemente passando o poder da ANP, que exerceria como poder concedente, no qual
organizaria e disponibilizaria as informacdes, que estavam em poder da Petrobras, por meio dos
editais de rodada de licitacdes, dando oportunidade para a inser¢do de novas empresas no

mercado.
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Um fator interessante que ocorre no Brasil é a questdo da justaposicdo de
responsabilidades, que gera uma certa dificuldade de ter um responsavel especifico, no qual se
possa cobrar caso haja algum ato ilicito. Um exemplo disso, seria caso a Petrobras tivesse esse
monopolio, poderia se encaixar nessa situacdo. Logo, acredita-se que foi fundamental a ANP
ter esse controle, para que os atores interessados possam cobrar diretamente a agéncia, uma vez
que o papel de atuacdo € bem definido.

Com relacdo a segunda andlise realizada, notou-se que com a implementagdo da Lei de
Responsabilidade Fiscal, a Lei da Transparéncia e a Lei de Acesso a informagao,
proporcionaram certas mudangas na forma como a ANP realiza sua accountability e se exerce
sua transparéncia. Contudo, percebeu-se que a ANP também fez o processo de mudanca
institucional, buscando ser aparentemente mais accountable, independente da implementagdo
dessas leis.

Logo, trazendo o questionamento da pesquisa: as mudancas institucionais trazidas
pelas principais politicas de transparéncia estdo relacionadas ao aprofundamento de
accountability na gestao democratica da ANP? Percebeu -se que as mudangas institucionais
que ocorreram estdo sim relacionadas ao aprofundamento de accountability no ordenamento
democratico da ANP, uma vez que trazem em seu escopo fundamentais orienta¢des € normas a
serem seguidas e que contribuiram com o aprimoramento da gestdo democratica da ANP. Por
outro lado, ndo se pode afirmar que a ANP tem uma gestdo totalmente transparente e
accountable, uma vez que se notou uma constante implementacdo de politicas voltados para
transparéncia e responsabilidade dos gestores publicos. Sendo assim, por mais que a LRF, LT
e LAI contribua para uma gestao mais democratica da ANP, acredita-se que ainda ndo se pode
considerar o suficiente para salvaguardar uma gestao totalmente transparente e accountable da
ANP.

Um dos motivos foi que ambas mudangas institucionais analisadas, partiram de fatores
informais de condutas indesejadas pela sociedade, como foi o caso do mensaldo e que resultou
em uma pressao muito grande por parte da populacao, para que ocorresse mudangas nos fatores
formais, de modo a atender suas necessidades por meio do estabelecimento de novas leis, regras
e estrutura formal do aparelho estatal e consequentemente, dos setores do petrdleo, gas natural
e biocombustiveis. Ressalta-se que essas pressdes ndo abordam apenas o combate a corrupgao,
como também desemprego, crises econdmicas e financeiras, ainda muito presentes no pais,
atualmente.

Destaca-se que essa pesquisa possui limitagdes, devido focar em analisar os documentos

encontrados e ndo trazendo a percepcao dos gestores publicos vinculados a ANP, inibindo assim
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um maior aprofundamento sobre o assunto. Por fim, percebeu-se ao longo do estudo uma
necessidade de as proximas pesquisas, do campo de administracdo publica, estudarem mais
sobre a atuagdo da ANP, bem como de sua prestacdo de contas. Essa drea ainda é pouco
explorada pelos pesquisadores, tendo assim uma oportunidade de aprofundar mais sobre a
tematica.
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3 A GOVERNANCA DA ANP E TRANSPARENCIA PUBLICA: UM CAMINHO
PARA UMA GESTAO MAIS DEMOCRATICA?

Resumo

A pesquisa tem como objetivo analisar o nivel da transparéncia presente na estrutura de
governanca estabelecida pela Agéncia Nacional do Petréleo, no que se refere a disponibilizacao
de informagdes relevantes, concisas e acessiveis aos cidaddos e outros atores interessados. Nos
fundamentos tedricos, contextualizou-se sobre a Governanga Publica e seu principio de
Transparéncia, bem como as dimensdes de ambas abrangem. Na metodologia foi utilizado o
método de pesquisa documental para a coleta de dados feita no site da ANP. Sobre a andlise
dos dados, foi realizada uma andlise das principais recomendacdes de boas praticas
governamentais presentes na ANP, bem como uma anélise do nivel de transparéncia presente
na estrutura de governanca da agéncia reguladora. Constatou-se que o nivel de transparéncia da
agéncia estd classificada com um médio-alto, devido atender as principais dimensdes de
governanca pela ANP, especificamente as que compdem a formacao base da institui¢do, como
a estrutura de funcionamento do 6rgdo, os papeis e responsabilidades dos gestores e servidores
publicos, por exemplo. Contudo, quando se aprofundou na andlise que envolve a visibilidade e
a capacidade de inferir sobre as informacdes relevantes, percebeu-se falhas de transparéncia.
Palavras Chave: Transparéncia; Governanca Publica; Agéncia Reguladora; ANP.

3.1 Introducao

Na visdo da administracdo publica, a transparéncia € considerada como um principio
para que se tenha uma democratizagdo do Estado (BERNARDO; SEDIYAMA; REIS, 2015).
Em razdo disso, pode-se dizer que o conceito de transparéncia visa contribuir com a promog¢ao
de uma administracdo publica mais aberta a participacdo social e a0 mesmo tempo, ajudar na
implementa¢do de uma “cultura” de acesso a informagdo, com a disseminag¢do continua de
dados e informacdes sobre a gestdao publica (ZORZAL, 2015).

A presenca da transparéncia em governos democraticos é considerada imprescindivel,
para que se tenha a efetivacdo dos instrumentos institucionais de controle e responsabilizagcdo
no setor, posto que sua finalidade é fazer com que o setor publico traga informacdes confidveis,
relevantes, de boa qualidade e oportunas para a sociedade (RIBEIRO, ZUCCOLOTTO, 2012;
ZUCCOLOTTO, TEIXEIRA, 2015).

Abrangendo esse contexto, tem-se a governanga publica que pode ser definida como um
tipo de arranjo institucional governamental que formula solu¢des inovadoras para os problemas
sociais, bem como € o aprofundamento da democracia, por meio das articulagdes das dimensdes
econOmico-financeira, institucional-administrativa e sociopolitica e do estabelecimento de

parcerias com sociedade civil e mercado (RONCONI, 2011). Além disso, proporciona uma

base de relacionamentos transparentes, integros e confidveis, entre o Estado e a sociedade, por
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meio da minimizagdo da assimetria informacional e, consequentemente, dos conflitos de
interesse entre os cidadados e a gestdo publica (FERREIRA, 2016).

Logo, o principio da transparéncia, bem como o de prestacdo responsdvel das contas,
relacdes éticas, disclosure (divulgacdo) e accountability sdo considerados mecanismos que
compdem a governanca publica (MANENTI, 2017; ZORZAL, 2015). Ressalta-se que esses
mecanismos estabelecidos pelo legislador, obriga o gestor publico a realizar determinadas
préticas de governanca em sua gestdo, permitindo a sociedade conhecer, fiscalizar e controlar
os atos do agente politico que estd no poder (MANENT]I, 2017). Em vista disso, a governanca
publica pode ser considerada como um meio para promover a eficicia, a eficiéncia e a
efetividade das politicas ptblicas, bem como tornar um ambiente institucional mais seguro na
Administragdo Publica (FERREIRA, 2016).

A governanca € um termo que veio do setor corporativo, em que tem como finalidade
formular estruturas de controle, tanto internas como externas, codigo de ética e conduta, bem
como gerenciamento de riscos e accountability plena (CASANOVAJ UNIOR, 2014). O mesmo
ganhou relevancia na administragdo publica em meio as mudancas e reformas do Estado em
diversos paises democraticos. No Brasil, o surgimento da governanga no setor publico também
se deu na reforma do Estado, juntamente com as cobrangas da sociedade por institui¢des
publicas com conduta ética, transparente e eficiente (BENEDICTO et al., 2013).

Essa reforma, ocorrida na década de 1990, fez com que o governo brasileiro passasse
de um Estado interventor para um Estado regulador, no qual se tornou a ser caracterizado pela
elaboracdo de regras e por extensa delegacdo de poderes a instituicdes que operem com
autonomia em relacdo ao governo (MAJONE, 1999). Essas institui¢des foram denominadas de
agéncias reguladoras, que tem como objetivo central regulamentar e fiscalizar os servigos
piblicos concedidos pelo governo (CASANOVA JUNIOR, 2014).

Nesse contexto, esta pesquisa centra suas andlises na Agéncia Nacional do Petroleo, Gas
Natural e Biocombustiveis (ANP), especificamente na sua governanga perante aos principais
marcos legais que sustentam a transparéncia, como a Constituicdo Federal de 1988, a Lei de
Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n° 101/2000), a Lei da Transparéncia (Lei
Complementar n° 131/2009) e a Lei de Acesso a Informacao (Lei Federal n® 12.527/2011).

Acredita-se que € relevante aferir sobre a governanga desta agéncia, principalmente,
devido sua importancia e influéncia no cotidiano das pessoas. Logo, torna-se necessario que
esse tipo de Orgdo tenha mecanismos que garantam a efici€éncia regulatéria, seguranga
institucional e o equilibrio entre o mercado, Estado e a sociedade, de acordo com Souza e

Baidya (2016). Além disso, notou-se que no meio académico, principalmente no campo de
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administracao publica, os estudos sobre a temdtica de transparéncia nas agéncias reguladoras
brasileiras sdo ainda incipientes. Portanto, procura-se nesta pesquisa contribuir com reflexdes
acerca dos aspectos da governanca e dos mecanismos da Agéncia Nacional do Petrdleo, Gas
Natural e Biocombustiveis (ANP) para o atendimento dos principios de transparéncia
estabelecidos no Brasil.

Com base no que foi apresentado anteriormente, o estudo traz o seguinte
questionamento: como a Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis
estrutura sua governanca para o atendimento dos principios de transparéncia? Por
conseguinte, objetivo da pesquisa € analisar o nivel da transparéncia presente na estrutura de
governanca estabelecida pela Agéncia Nacional do Petréleo, no que se refere a disponibilizagcdo
de informacdes relevantes, concisas e acessiveis aos cidadaos e outros atores interessados.

Em vistas deste objetivo, algumas proposicdes de pesquisa norteiam a construcio dos
resultados desta investigacao:

[P1]: Uma gestdo publica efetiva reflete em maior potencial de accountability, devido
ao acesso a informacdo gerado pelas instituigcoes;

[P2]: Os mecanismos de transparéncia presentes na ANP ndo sdo suficientes para

garantir uma gestdo mais democrética da entidade;

Por fim, esse artigo encontra-se estruturado em oito se¢des, contando com esta
introducdo. Na préxima secdo, buscou-se trabalhar sobre a Governanca no setor publico,
trazendo seus conceitos e dimensdes. Na terceira secdo, contextualizou-se a transparéncia
publica, apresentando seus conceitos e dimensdes que a estrutura. Na quarta secdo, teve-se o
objetivo de detalhar a metodologia utilizada na pesquisa. Na quinta, sexta e sétima se¢ao foram
desenvolvidos os resultados referentes ao que foi proposto na metodologia, com o foco em
atender ao objetivo proposto pela pesquisa. Na tltima se¢do, abordou-se resumidamente sobre
os resultados, bem como trouxe reflexdes sobre o questionamento estabelecido.

3.2 Governanca no Setor Publico

O termo governanga estd presente em muitos campos académicos, tais como politicas
publicas e administracdo, ci€ncia politica e negdcios, antropologia e geografia. No entanto, estar
inserido em tantos campos faz com que o conceito tenha diversos significados, dificultando
uma definicdo concreta. Normalmente, a defini¢do de governanga estd associada as palavras
como redes, regras, dire¢ao, ordem, controle, novas, boa e governanga corporativa, governanga
e autoridade (ROBICHAU, 2011). Na visdo de Robichau (2011), a governanga € estabelecida
por meio de uma adesdo as regras e arranjos constitucionais, bem como a responsabilizacdo de

seus administradores, politicos e cidadaos perante um ao outro.



50

Seguindo 0 mesmo pensamento, Ronconi (2011) define a governanga publica como um
tipo de gestao do Estado. Ou seja, a governanga € vista como um tipo de arranjo institucional
governamental que formula solu¢des inovadoras para os problemas sociais, bem como € o
aprofundamento da democracia, por meio das articulacdes das dimensdes econdmico-
financeira, institucional-administrativa e sociopolitica e do estabelecimento de parcerias com
sociedade civil e mercado.

No campo de administracdo publica, tradicionalmente, o conceito de governanga é
definido como o ato de governar sistemas politicos. Contudo, com o surgimento da agenda da
New Public Management, a governanga ganhou um novo significado no seu modo de governar,
mais pluralista, cooperativo e descentralizador. Nessa nova visdo de governanca, € relevante o
setor publico ter a capacidade de realizar todo processo de formulacdo e implementacdo de
politicas publicas com o envolvimento de diversas institui¢des, tendo uma rede de politicas
publicas composta por atores diversos, tanto publicos como privados (SAUERBRONN, 2017).

Martins e Marini (2014) define governanca como:

um processo de geracdo de valor publico a partir de determinadas capacidades
e qualidades institucionais, bem como a colaboracdo entre agentes ptiblicos e
privados na coproducdo de servicos, politicas e bens publicos e da melhoria
do desempenho. [..] Governanca publica é capacidade de governo; é governar
em rede de forma colaborativa; é governar orientado para resultados; todos
estes elementos juntos para gerar valor publico sustentdvel. Fortalecer a
capacidade de governo e governar em rede ndo faz sentido se ndo estiverem a
servico de resultados e da geracdo de valor publico, que, por sua vez, nao
ocorrem de forma fortuita, mas demandam o desenvolvimento de capacidades
e relacionamentos interinstitucionais (MARTINS e MARINI, 2014, p. 44).

Na percepcao Madhani (2014), o estudo das praticas de governancga corporativa do setor
privado pode ser inserido no setor publico. Conforme o autor, por mais que sejam entidades
distintas, em que as filosofias de gestdo, responsabilidade e estrutura se diferenciam, existem
principios de governanca corporativa, tais como responsabilidade, transparéncia e conduta ética
nos negocios, que podem ser aplicaveis para ambas as entidades (MADHANI, 2014). Esses
principios sd@o a chave para uma melhor pratica de governanga publica, logo, necessitam
estarem integrados em uma estrutura holistica, no qual haja uma boa comunicagdo em toda a
organizacdo e uma cultura corporativa de responsabilidade, transparéncia, comprometimento e
integridade. Ressalta-se que € imprescindivel que a estrutura de governanga corporativa no setor
publico seja adaptada a cada organizacdo com base em seus tipos, respeitando as

particularidades entre uma e outra organizagdo (MADHANI, 2014).



51

Em relacdo as diretrizes de governanca no setor publico, a Organizacdo para a
Cooperacgdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) trouxe propostas com o intuito de alcancar
melhores praticas de governanga direcionadas para empresas estatais. A organizagdo definiu
seis principios (CAVALCANTE; DE LUCA, 2013, p. 76): a) assegurar um arcabougo legal e
de regulacdo efetivo para as empresas estatais; b) o Estado atuando como proprietério; c)
tratamento equitativo dos acionistas; d) relacdo com stakeholders; e) transparéncia e abertura
das informacgdes; f) responsabilidades do conselho de administragao.

Ja o Public Sector Committiee (Comité do Setor Publico — PSC) da International
Federation of Accountants (Federagao Internacional de Contadores — IFAC), em 2001, realizou
o Estudo 13, em que buscou analisar o tema Governanca Corporativa no setor publico,
estabelecendo principios, diretrizes e recomendagdes de governancga para organizacdes publicas
(CAVALCANTE; DE LUCA, 2013; SAUERBRONN, 2017). Os principios definidos, com
base no Cadbury Report em 1992 — um relatério emitido pelo Comité — foram Transparéncia,
Integridade e Accountability (BARBOSA; FARIA, 2018).

O primeiro principio, transparéncia, ¢ fundamental para garantir a publicidade e
acessibilidade das informacOes aos stakeholders, de modo a gerar confianca nas atividades e
tomadas de decisdes dos gestores publicos. Ja o segundo principio, Integridade, refere-se as
operacdes simples e complexas, que sdo compostas pela honestidade e objetividade. De modo
geral, deve refletir tanto na tomada de decisdo como na qualidade de seus relatdrios financeiros
e também no desempenho da gestdo. Por fim, o terceiro principio, Accountability, é o processo
pelo qual as organizagdes do setor publico e seus agentes devem definir, de forma clara, as
responsabilidades e papéis, para que seja possivel cobrar respostas por uma responsabilidade
atribuida ao agente piblico (BARBOSA; FARIA, 2018).

No que diz respeito as dimensdes desenvolvidas pelo PSC/IFAC, as mesmas sio
consideradas como pilares que sustentam os principios fundamentais citados anteriormente.
Para cada uma das dimensdes, foi estabelecido um conjunto de recomendagdes para governanca
publica, focando nas responsabilidades da gestdo de cada 6rgdo publico e nas medidas que
podem ser tomadas, visando a eficiéncia e eficacia da gestdo de cada organizagdo (BARBOSA;

FARIA, 2018), de acordo com o Quadro 2.

Quadro 2 - Dimensodes e Recomendacdes do Modelo da Governanca Publica do PSC/IFAC

Dimensao Descricao Recomendacoes
O modo como a gestdo da
Padroes de organizacio exerce a lideranca na

L - e Lideranca;
Comportamento | determinagdo dos valores e padrdes ¢

da entidade, que definem a cultura
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organizacional e o comportamento | e Codigos de Conduta: probidade e
de seus atores. propriedade; objetividade, integridade
e honestidade; e relacionamento.

e Responsabilidade em prestar conta
estatutdria e pelo dinheiro ptblico;
e Comunicagdo com as partes

A forma como a parte institucional interessadas;
Estruturas e da organizagio ¢ nomeada e | e Papéis e responsabilidades: equilibrio
Processos organizada, bem como as suas de poder e autoridade; o grupo de
Organizacionais | responsabilidades sao estabelecidas governo; o presidente; membros de
e a responsabiliza¢do conduzida. grupo de governo nio executivo;
administracdo executiva; e politica de
remuneragao.

A rede de diversos controles

definidos  pela  gestio da | e Gestdo de risco;

organizacdo para apoid-la na | e Auditoria interna;

consecucdo de seus objetivos, a | e Comités de auditoria;
Controle eficicia e eficiépciq . de suas | e Controle interno;

operagdes, a confiabilidade dos | e Orcamento;

relatdrios internos e externos, € o | o Administragdo financeira;

cumprimento das NOTMAS, | o Treinamento de pessoal.

regulamentos e politicas internas e

externas a organizacao publica.

O modo como a parte institucional . .

da  organizacdo  realiza a * Relatérios anuais; o )
Relatérios demonstracio da sua | ® Uso fie normas contébeis apropriadas;
Externos responsabilizacdo financeira pela | ® Medidas de desempenho;

e Auditoria externa.

gestdo dos recursos publicos e o
desempenho de seu uso.
Fonte: Adaptado de Barbosa e Faria (2018, p. 136).

Um fator relevante a ser levantando nos estudos de governanga no setor publico € a
distin¢do entre "governo " e " governancga ". Heinrich, Lynn Jr. e Milward (2009) trabalham essa
distin¢do definindo governanca como sendo o exercicio da autoridade, tanto publica como
privada, no quesito da responsabilidade por formular condi¢des para normas ordenadas e acdes
coletivas. Enquanto, o governo € estabelecido como as instituicdes executivas, legislativas e
judiciais formais do estado, no qual considera seu legitimo exercicio do poder coercitivo
(HEINRICH; LYNN JR.; MILWARD, 2009).

Outra distincdo a ser feita € entre “governanga” e “governabilidade”. O segundo termo
€ discutido, de modo geral, por Aradjo (2002) como as condi¢gdes substantivas € materiais de
exercicio do poder e de legitimidade do Estado e do seu governo democratico. Além disso, pode
ser vista como a autoridade politica do Estado em si, em que tem a capacidade de apresentar
um objetivo comum, com base nos diversos interesses dispersos pela sociedade. O autor

trabalha a fonte principal da governabilidade como sendo os cidadados e a cidadania organizada,
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uma vez que € a partir deles e de suas capacidades de articulagcdo em partidos, associacoes e
demais instituicdes representativas, que sdao formuladas os objetivos a serem alcancados
(ARAUIJO, 2002) e que busquem atender a sociedade.

Em contraste, Aradjo (2002) define governanca como os aspectos adjetivos e
instrumentais da governabilidade. De forma geral, a governanca estd relacionada a capacidade
(financeira, gerencial e técnica) que um determinado governo tem para formular e implementar
de modo correto suas politicas publicas. Ou seja, a fonte da governanca sio os proprios agentes
publicos ou servidores do Estado que possibilitam todo esse processo das politicas publicas,
bem como representam a face destas diante da sociedade civil e do mercado, principalmente no
que se refere ao setor de prestacio de servigos piiblicos (ARAUJO, 2002).

No que se refere a ‘boa governanca’, o conceito comecou a ser introduzido a partir dos
anos 1990 pelo Banco Mundial, como um dos critérios de empréstimo para paises em
desenvolvimento (RONCONI, 2011). A ‘boa governanca’ pode ser definida como uma
combinagcdo de “boas praticas” de gestdo publica, tais como eficiéncia administrativa,
accountability democrética, combate a corrupg¢do, sendo estas pré-requisitos para que paises em
desenvolvimento consiga recursos econdmicos e apoio técnico (SAUERBRONN, 2017).

Para Correio e Correio (2019), a ‘boa governanga’ é definida através da participacao
proativa de atores, como dirigentes, politicos, 6rgaos de controle e, em especial, da sociedade
organizada. No entanto, o autor levanta a questao que para isso ocorrer, a governanga deve ser
vista como uma pratica de uma gestdo compartilhada de processos decisorios, ou seja, as
decisdes sdo feitas por meio de deliberagdes de uma determinada rede, em que sao articulados,
de modo a facilitar, acdes para o desenvolvimento do projeto em questao.

Grindle (2004) trata o alcance da ‘boa governanca’ através de mudangas na organizacio
publica, na representacdo de interesses e processos para debate publico e tomada de decisdes
politicas. Para obtencdo de uma ‘boa governanca’ tem que ocorrer melhorias em todos os

aspectos do setor publico desde:

instituicdes que definem as regras do jogo para a interacdo econdmica e
politica, estruturas de tomada de decisdo que determinam prioridades entre os
problemas publicos e alocam recursos para responder a eles, organizacdes que
gerenciam sistemas administrativos e entregam bens e servigos aos cidados,
recursos humanos burocracias do governo do pessoal, a interface de
funciondrios e cidaddos em arenas politicas e burocréticas (GRINDLE, 2004,
p- 525-526).

Contudo, Heinrich, Lynn Jr. e Milward (2009) trazem uma critica em seu estudo

referente o quao pouco € debatido sobre as mudancas na governanca, uma vez que o foco é
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mais em proclamar “o novo'’, no caso “uma nova governanga ", do que trazer as bases tedricas
relevantes que podem provocar “o novo”. Normalmente, se foca muito em motivos que possam
ser a causa das mudangas transformadoras, tais como globalizagdo, inovagdo tecnoldgica,
surgimento de novas politicas e desafios programéticos.

Em contrapartida, as teorias potencialmente relevantes de transformacao institucional
sdo raramente utilizadas como referéncia. Portanto, “o novo” é dificilmente definido como uma
consequéncia de uma logica de mudanga historica ou dependente do caminho, bem como “o
velho” e “o novo” raramente sdo relacionados em um mesmo caminho da evolugcdo ou
adaptacdo institucional processual (HEINRICH; LYNN JR.; MILWARD, 2009). Nessa
perspectiva, Robichau (2011) reforga a relevancia de dar uma maior aten¢do na literatura para
a utilizagdo de uma logica de mudanga governamental dependente do caminho.

3.3 Governanca Publica: Transparéncia e o Acesso a Informacao

Na administracao publica, a transparéncia comecou a ter um papel relevante a partir da
luta e cobranca feita por atores sociais, politicos e governamentais, no que se referem aos
marcos legais sobre o direito de informacdo, sendo isso considerado como um instrumento
fundamental para que houvesse um ambiente democratico. Além disso, o intuito também era
implementar ferramentas e espacos, de modo a proporcionar a participacao e fiscalizacido da
sociedade na tomada de decisdes de individuos no exercicio de poder ou mandato publico
(CORONA, 2018; NERY, 2016).

Atualmente, o termo € visto como um principio de Governanga publica, sendo as
iniciativas voltadas para o aprimoramento dos mecanismos de transparéncia de informacdes da
gestdo como boas praticas de governanga (BENEDICTO et al., 2013; CRUZ et al., 2012). A
funcdo de transparéncia publica pode ser definida como sendo de esclarecer regras, planos,
processos e acoes dos gestores e servidores publicos, de modo que tenham uma atuagdo visivel
e compreensivel, bem como relatem suas atividades. Essa transparéncia permite que a sociedade
em geral tenha a quem responsabilizar e cobrar, podendo proporcionar uma maior confianca
nas pessoas e instituicdes que interferem no desenvolvimento do pais (TRANSPARENCY
INTERNATIONAL, 2018; NERY, 2016).

A transparéncia € vista como “o aumento do fluxo oportuno de informagao econdmica,
social e politica, segura, que € acessivel para todos os cidadaos” (RIBEIRO, ZUCCOLOTTO,
2012, p. 5). Logo, a transparéncia publica é considerada um fator determinante na pratica da
accountability (OLIVEIRA, 2012), uma vez que é imprescindivel que se tenha informagdes

confidveis, relevantes, de boa qualidade e oportunas, para a efetivacdo dos instrumentos
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institucionais de controle e responsabilizacdo no setor publico (RIBEIRO, ZUCCOLOTTO,
2012; ZUCCOLOTTO, TEIXEIRA, 2015).

Vale ressaltar que nao se deve confundir transparéncia com publicidade, uma vez que a
primeira vai além de tornar uma informacdo publica, abrange as questdes de relevancia,
confiabilidade, tempestividade e compreensividade (FIGUEIREDO; SANTOS, 2013).
Contudo, para que se tenha transparéncia no setor publico € imprescindivel a presenca do
principio da publicidade, para que haja o acesso livre e facilitado das informacdes
(BLIACHERIENE; RIBEIRO; FUNARI, 2013).

Abordando sobre a transparéncia publica, as duas dimensdes que visam trabalhar a
qualidade deste conceito, sdo: visibilidade e inferabilidade. As mesmas sdo consideradas
fundamentais para a constitui¢do da transparéncia, bem como se complementam entre si. A
primeira dimensao, a visibilidade, retrata o nivel no qual a informacao é completa e facilmente
localizada (visivel). A segunda dimensdo, a inferabilidade (inferability), esta relacionada ao
grau que no qual a informacdo pode ser considerada ttil e verificivel (inferivel) (ZORZAL,
2015). Destaca-se que ambas sdo condi¢Oes necessdrias para que a transparéncia ocorra de
forma efetiva em governos democraticos, uma vez que nao € suficiente as informagdes serem
compreensiveis, precisam permitir que o seu usudrio consiga fazer a inferéncia a partir delas,
tendo assim usabilidade (ZUCCOLOTTO, TEIXEIRA, RICCIO, 2015).

Outrossim, tem-se dois tipos fundamentais de transparéncia, a ativa e a passiva. O
primeiro tipo, a transparéncia ativa, diz respeito a divulgacdo de informagdes referente ao
desempenho do Estado e das organizacgdes por iniciativa propria do governo, de forma a gerar
informacdes suficientes, compativeis e reutilizaveis para a sociedade estar apta na avaliacio de
determinada acao publica (CRUZ et al., 2012; RAUPP, 2016; SILVA; FILHO, 2017). No que
se refere a transparéncia passiva, essa estd relacionada a informacdes que sio disponiveis por
meio de solicitacdo formal dos cidaddos ao governo (DISTRITO FEDERAL, 2015; RAUPP,
2016).

Com relagdo ao principio da publicidade, Manenti (2017) traz em seu estudo duas
principais dimensdes que o constitui, que sdo: Divulgacdo e Acesso. O primeiro se refere a
ampla forma de publicar e divulgar as informagdes. J4 a segunda dimensao € a facilidade dos
usudrios em acessar de modo intuitivo esses dados e/ou informagdes por diversos meios, com
custos reduzidos. Ambos resultam no acesso a informacdo, que € considerado um fator
importante no alcance da transparéncia (NERY, 2018), uma vez que o aumento da publicagdo
e da divulgacdo das informagdes governamentais podem influenciar na exposi¢ao e reducao da

corrup¢ao, bem como proporcionar aos cidadaos, grupos da sociedade civil e outros atores uma
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maior compreensdo sobre o funcionamento da administragcdo, tornando-os capaz de interferir
nas decisdes publicas (OLIVEIRA, 2012; BERLINER, 2014).

Na modernidade, o principal instrumento utilizado na gestio publica para a divulgacio
e o0 acesso a informacdo para os cidaddos sdao as Tecnologias de Informacdo e Comunicagdo
(TICs), sendo incorporadas posteriormente no governo eletronico. O governo eletronico propde
gerar a informacdo das atividades internas publicas e ampliar os canais de interacdo e
comunicacdo entre a esfera publica e o publico externo: cidadaos, fornecedores, empresas e
outros setores (DINIZ et al., 2009; FIGUEIREDO, 2016). Logo, o governo eletronico se tornou
um fator fundamental na contribuicdo de um governo mais democrético e efetivo, que visa a
transparéncia perante a sociedade e busca proporcionar uma maior participacdo da mesma nas
tomadas de decisoes publicas (ROVER, 2009; LAMBOGLIA et al., 2017).

No que diz respeito aos marcos legais, as leis de acesso a informacdo surgem para
institucionalizar a transparéncia e trazer garantias legais do direito de acessar e solicitar
informacdes governamentais. Destaca-se que essas leis visam proporcionar o aumento da
transparéncia, responsabilidade e confiabilidade (BERLINER, 2014) na gestao publica perante
a sociedade. Porém, geram ambientes politicos mais competitivos, pois 0s grupos que estao fora
do poder tornam-se capazes, por meio do acesso a informacdo, de questionar e pressionar a
oposi¢do que estd no poder, bem como nas campanhas politicas conseguem fazer promessas
mais confidveis de maior transparéncia e esforcos anticorrup¢do (BERLINER, 2014).

Em seus estudos, Berliner (2014) traz trés principais aspectos em que as leis de acesso
a informacdo atuam. O primeiro se refere ao maior acesso a informagao do governo perante aos
cidaddos, grupos da sociedade civil, empresas e outros atores, com o intuito de restringir a
capacidade dos atores politicos de ter o controle sobre as informagdes, para que ndo possam se
beneficiar com isso.

O segundo aspecto estd relacionado sobre o acesso a informacio ser também uma
ferramenta de monitoramento das acdes dos gestores publicos, nio somente para os atores
sociais, mas também para os atores politicos que a utilizam como um meio de expor erros ou
escandalos por parte de seus oponentes. E por ultimo, o autor caracteriza as leis de acesso a
informacdo como um meio de institucionalizar a transparéncia nas regras e procedimentos que
obrigam os futuros governos a manter esses marcos legais (BERLINER, 2014).

3.4 Procedimentos Metodoldgicos

Com a finalidade de atender ao objetivo do estudo, optou-se por utilizar a pesquisa

documental para a obten¢do dos dados almejados, bem como para a elaboragdo do avaliativo

referente as boas praticas da governanga desenvolvidas pela a ANP. Assim sendo, a pesquisa
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em questdo, baseou-se em termos de coleta de dados em documentos, tais como leis, decretos,
documentos financeiros, estatisticos, de gestdo, boletins informativos, relatérios de auditorias,
dentre outros instrumentos complementares. Com relacdo a fonte de investigacdo utilizada, a
principal foi o site da Agéncia Nacional do Petréleo.

Para a pesquisa documental, a coleta foi feita entre 14 a 31 de agosto de 2019, nos sites
governamentais da Camara dos deputados e da ANP, e resultou em uma lei e 53 documentos
(Quadro 3).

Quadro 3 - Listagem dos documentos a serem utilizados

Tipos de documentos Objetivo

Dispde sobre a politica energética nacional, as atividades
relativas ao monopdlio do petréleo, institui o Conselho

Nacional de Politica Energética e a Agéncia Nacional do
Lei do Petréleo (Lei n° 9.478/1997) | Petréleo e d4 outras providéncias.

Capitulo I'V: Da Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural
e Biocombustiveis.

Estrutura e normas que os colaboradores da ANP devem
seguir.

A observancia dos principios, valores e normas éticas

Cédigo de ética expressos neste Codigo é obrigatdria para os agentes publicos
que atuam na ANP.

A Agenda Regulatdria é o documento que indica as agdes de
regulamentacdo que a ANP pretende conduzir durante o
biénio. Nela estdo indicados os temas considerados mais
relevantes pela alta direcdo e que demandardo, portanto,
atuac@o prioritaria de seu corpo técnico durante o seu prazo de
vigéncia.

O Relatério da Agenda Regulatéria ANP apresenta uma visao
de conjunto do andamento das agdes regulatérias previstas
pela ANP para o biénio.

Regimento interno

Agenda Regulatdria

Relatério da Agenda Regulatéria
(2013-2018)

Anudario Estatistico Brasileiro do
Petroéleo, Gas Natural e
Biocombustiveis (2007-2018)

Apresenta as informagdes relativas ao desempenho do setor de
petréleo, gés natural e biocombustiveis no Brasil no ano.

N

Visa oferecer a sociedade um panorama das acdes
desempenhadas pela Agéncia Nacional do Petréleo, no

Relatério Anual (2001-2002) cumprimento de seu papel como 6rgdo regulador da industria

Relatério Bienal (2003-2008) do petrdleo e do gis natural, tendo como focos o
desenvolvimento do pais e a qualidade de vida da populagdo
brasileira.

Relatério de Gestdo do exercicio apresentado aos orgdos de
controle interno e externo e a sociedade como prestagdo de
contas anual.

Trata-se de um documento formal contendo o relato das
atividades de auditoria interna executadas em funcdo das acdes
Relatérios Anuais de Atividades de | planejadas previamente, constantes do Plano Anual de
Auditoria Interna (2015-2018) Auditoria Interna, e daquelas acdes ndo planejadas, que
exigiram atuacdo efetiva e oportuna da unidade de Auditoria
de Interna

Relatorio de Gestdao da ANP (2005-
2018)
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A Finalidade de adocdo de planejamento estratégico, bem
como do modelo de gestdo corporativo, € de realizar um
Planejamento Estratégico (2018) processo de elaboracdo e implantagdo da estratégia da ANP
definido em sua missdo, objetivos estratégicos, visdo e valores
que norteiam as acdes da Agéncia.

Este documento consiste no Plano de Integridade da Agéncia
Nacional do Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis e
contempla uma série de a¢des voltadas para a boa governanga
publica, demonstrando, dessa forma, o comprometimento e o
apoio da alta administragdo ao tema integridade publica e o
atendimento a legislacdo vigente.

Plano de Integridade da ANP (2019)

Fonte: Elaboracao prépria.

Na etapa de andlise dos dados, a mesma foi dividida em duas partes. A primeira
trabalhou na identificacio e andlise das principais recomendacdes de boas praticas
governamentais presentes na ANP, baseou- se na metodologia utilizada de Castro e Silva (2017)
e o0 modelo desenvolvido pelo PSC/IFAC, em que estabelecem categorias e subcategorias que
representam uma boa governanga publica. Destaca-se que foi realizado uma adaptacdo destes
modelos, de maneira a o foco desta pesquisa.

Para facilitar e sistematizar a pesquisa foi elaborado um quadro avaliativo como as
seguintes categorias das praticas de governanca: estrutura € processos organizacionais,
estratégia, integridade, transparéncia e prestacdo de contas e controle. Neste quadro além das
categorias apresentadas foi estabelecido a nota mdxima por cada boa prética adotada (Quadro
4).

Outrossim, para facilitar a andlise dados, também foi utilizada a metodologia de Castro
e Silva (2017) relacionado a pontuagdo estabelecida para cada item, sendo definida trés escalas:
atendido totalmente, atendido parcialmente e ndo atendido. A primeira escala visa verificar a
presenca ou nao de todas categorias e subcategorias de governanca publica estabelecidas no

Quadro 4 (Tabela 1).

Tabela 1 - Escala de capacidade de governanga publica

Se o item for totalmente atendido > Nota 2,00
Se o item for atendido parcialmente > Nota 1,00
Se o item néo for atendido » Nota 0

Fonte: Adaptado do Modelo da Governanca Publica de Castro e Silva (2017).

Quadro 4 - Modelo de Analise de Governancga Publica

Item Dimensoes de Governanca Publica Nota Maxima
1 Estruturas e Processos Organizacionais 10,00
1.1 Estrutura 6,00
1.2 Papéis e Responsabilidades 4,00
2 Estratégia 8,00
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2.1 Gestiao Estratégica 8,00
3 Integridade 22,00
3.1 Cédigo de Etica 10,00
3.2 Controle e Dentdncias 12,00
4 Transparéncia e Prestacido de Contas 36,00
4.1 Comunicag¢do com Stakeholders e Controle Social 10,00
4.2 Portal de Transparéncia 8,00
4.3 Relatorios Externos 18,00
5 Controle 38,00
5.1 Controle Interno 4,00
5.2 Gestao de Risco 6,00
5.3 Auditoria Interna 8,00
5.4 Gestao de Desempenho 12,00
5.5 Gestao Financeira e Orcamentéria 8,00

Fonte: Adaptado do Modelo da Governanca Publica de Castro e Silva (2017) e de PSC/IFAC
(BARBOSA; FARIA, 2018).

Ja a segunda parte, buscou-se analisar o nivel de transparéncia presente na estrutura de
governanca da ANP, por meio da metodologia desenvolvida por Zorzal (2015). A autora em
seus estudos, estabeleceu uma escala dos percentuais de notas mdximas a serem atingidas pelas
instituicdes pesquisadas, os quais variaram entre 0 e 100% e classificou os niveis de

transparéncia de acordo com a Tabela 2.

Tabela 2 - Escala do Nivel de transparéncia

Escala Nivel de Transparéncia
0% - 20% Baixo
21% - 40% M¢édio-baixo
41% - 60% Médio
61% - 80% Médio-alto
81% - 100% Alto

Fonte: Adaptado de Zorzal (2015).

Nas proximas se¢des sdo apresentados os principais resultados bem como as conclusdes
da pesquisa.
3.5 Identificacdo da Capacidade de Atendimento das Dimensoes da Governanca publica
na ANP
A governanca, tanto no setor corporativo como no publico, tem como finalidade
formular estruturas de controles, tanto internas como externas, codigo de ética e conduta, bem
como gerenciamento de riscos e accountability plena (CASANOVA JUNIOR, 2014). Partindo-
se dessa visao, a ANP por ser um 6rgdo que compde o setor publico, “em teoria”, deve aderir a
esse conceito e levar em seu ordenamento seus principios, buscando a responsabilizar seus

gestores na prestacdo de contas a sociedade, bem como relacdes éticas, divulgacgdo,

accountability e principalmente, a transparéncia (MANENTI, 2017; ZORZAL, 2015).
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No primeiro requisito estabelecido e analisado nesta pesquisa, estruturas e processos
organizacionais, procurou-se identificar a estrutura interna e todos seus procedimentos e
politicas estabelecidos no 6rgdo, bem como os papéis e responsabilidades dos membros da alta
administracao e de seus membros internos.

Notou-se que a estrutura interna organizacional se encontra bem definida e assegurada
tanto por seu Regimento Interno como pela Lei do Petréleo (Lei n® 9.478/1997). No regimento,
¢ apresentado de modo detalhado os processos e procedimentos executados pela ANP, bem
como os papéis e responsabilidades de cada membro que compde a agéncia. J4 na legislacdo o
foco maior sdo em todas atividades exercidas pela a ANP.

A Lei n° 9.478/1997, art. 8°, definiu, como responsabilidade da ANP, o de promover a
regulagdo, a contratacdo e a fiscalizagdo das atividades econdmicas integrantes da industria do
petroleo, do gas natural e dos biocombustiveis. Outro ponto abordado nessa legislacdo é que a
estruturacdo de Governanca da alta administracao da ANP € formada pela Diretoria Colegiada,
em que € composta por um diretor-geral e quatro diretores, nomeados na forma do disposto no
art. 11, inciso 2°, no qual o Presidente da Republica fica responsdvel pela nomeacdo e o Senado
Federal pela aprovacdo. Além disso, segundo a Lei do Petrdleo, art. 11, inciso 3°, os membros
terdo um mandato de quatro anos, ndo coincidentes, no caso com a eleicdo federal, sendo
permitido a recondug¢do a outro cargo de nivel semelhante (Tabela 3).

Destaca-se que a ANP estd diretamente vinculada ao Ministério de Minas e Energia, de
acordo com Lei n°® 9.478/ 1997, art. 7°, tendo a Secretdria de Petrdleo, Gas Natural e

Biocombustiveis como responsdvel por:

propor diretrizes para licitacdes das dreas destinadas a exploragao e produgao
de petréleo e gas natural; promover estudos das bacias sedimentares
brasileiras e coordenar os estudos de planejamento plurianual dos setores de
petréleo, gds natural e biocombustiveis; monitorar e avaliar, em conjunto com
as agéncias reguladoras e as institui¢des competentes, condi¢des e evolugao
dos abastecimentos de combustiveis, a satisfacdo dos consumidores e propor
medidas que minimizem o risco de desabastecimento em situagdes
excepcionais; coordenar e promover programas de incentivos e agdes para
atrair investimentos e negdcios para os setores nacionais de petrdleo, gis
natural e biocombustiveis; facilitar a interacdo entre o setor produtivo e 0s
6rgaos de meio ambiente; propor diretrizes a serem observadas pela ANP para
elaboracdo das minutas dos editais e dos contratos de partilha de produgdo;
coordenar o processo de outorgas e autorizacdes do setor de petrdleo, gis
natural e biocombustiveis; e assistir tecnicamente o CNPE, entre outros
(BRASIL, 2020).

Outrossim, tem-se o Conselho Nacional de Politica Energética (CNPE), que foi

instituido juntamente com a ANP, por meio da Lei n® 9.478/1997, art. 2°, que estd vinculado a
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Presidéncia da Republica e € presidiado pelo Ministério de Minas e Energia. No geral, segundo
a lei do petréleo, sua finalidade € desenvolver politicas nacionais e medidas especificas
destinadas ao setor de energia, petréleo, gds natural e biocombustiveis.

Para uma melhor visualizacdo sobre o que foi levantado anteriormente, segue-se um
esquema analitico da estrutura organizacional que compde os setores do petréleo, gis natural e

biocombustiveis, como um todo (Figura 4).

Figura 4 - Estrutura organizacional do setor do petréleo, gés natural e biocombustiveis.

A
Secretaria de l l l l
Petroleo, Gas Diretoria
Natural e A Diretoria 1 Diretoria 2 Diretoria 3 Diretoria 4
. i er:
Biocombustiveis g

Seturesg:;le cu.mpﬁem o0 drgio e o RN —» Vinculada ao 6rgio 000 oo » Presidia o conselho
ente regulatorio

Fonte: Elaboracao prépria

Tabela 3 - Dimensdo das Estruturas e Processos Organizacionais

Item Dimensoes de Governanca Publica 1\,10.ta Nota da ANP
Maxima

1 Estruturas e Processos Organizacionais 10,00 10,00

1.1 Estrutura 6,00 6,00
A estrutura interna da organizacdo, suas unidades,

1.1.1 processos, politicas e procedimentos estdo definidos de 2,00 2,00
forma clara
Os membros da alta administragdo e das instancias

1.1.2 internas, de apoio a governanca (controle interno), 2,00 2,00
estio designados.
Os mandatos da alta administragdo e as competéncias

1.1.3 desejaveis ou necessdrias para permanéncia no cargo 2,00 2,00
ou fung¢do, estdo definidas e divulgadas.

1.2 Papéis e Responsabilidades 4,00 4,00
A divisao de responsabilidades entre os diferentes

1.2.1 niveis da organizacdo, bem como as relacdes entre 2,00 2,00
eles, é claramente definida.

1.2.2 Papéis e responsabilidades do conselho e da alta
administracdo estdo definidos e incluem atividades
relacionadas a tomada de decisdo, elaboragao, 2,00 2,00
implementacdo, revisao de diretrizes, monitoramento e
controle.

Fonte: Adaptado do Modelo da Governancga Publica de Castro e Silva (2017).

Com relacdo a Gestao Estratégica da ANP, a mesma foi adotada em 2014, quando a

agéncia mudou sua estrutura de gestdo passando a seguir o modelo de gestdo corporativa,
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realizando o Planejamento Estratégico com o intuito de orientar suas agcdes para um melhor
desempenho de suas principais responsabilidades (ANP, 2019a).

Observou-se que para uma melhor visualizacdo do método utilizado, foi feito um mapa
estratégico para apresentacdo da missdo, visdo e valores estabelecidos, bem como os objetivos
a serem alcancgados, de forma dinamica e simples de entendimento, sendo esse mapa divulgado
no website da autarquia.

Contudo, ndo ficou explicito no mapa os indicadores/metas estabelecidos para o alcance
dos objetivos almejados no planejamento. Sendo exposto apenas nos resultados posteriores ao
ano de implementacdo. Por outro lado, a ANP apresentou o andamento desses indicadores
utilizando simbolos para mostrar o que foi alcangado ou nao, facilitando o entendimento para a
sociedade acompanhar o andamento do planejamento estratégico.

No que se refere aos aspectos de transparéncia e envolvimento de partes interessadas na
gestdo estratégica da agéncia, percebeu-se que foi implementado a Agenda Regulatéria e seus
relatérios, como ferramenta de planejamento e transparéncia, em que apresenta as agdes de
regulamentacdo que a ANP pretende realizar durante um bi€nio e posteriormente, seus
resultados. O intuito € permite que seus atores interessados acompanhem e cobrem o trabalho
da ANP e participe na discussdo dos temas considerados prioritdrios, assim como contribui para

o alcance dos objetivos estabelecidos no Planejamento Estratégico (ANP, 2019b) (Tabela 4).

Tabela 4 - Dimensao da Estratégia

Item Dimensoes de Governanca Publica 1\’10.ta Nota da ANP
Maxima

2 Estratégia 8,00 7,00

2.1 Gestao estratégica 8,00 7,00
A estratégia da organizacio estd definida de forma

1.1.1 clara e explicita objetivos, iniciativas, indicadores de 2,00 1,00
desempenho e metas.

112 A Ipi§sﬁo, a visdo e os valores da organizagdo estao 2.00 2.00
definidos.
O modelo de gestao da estratégia estd definido e

1.1.3 considera aspectos como transparéncia e envolvimento 2,00 2,00
das partes interessadas.
Sao definidas e aplicadas diretrizes para

1.14 monitoramento e avaliacdo da execucdo das iniciativas 2,00 2,00
estratégicas.

Fonte: Adaptado do Modelo da Governanga Publica de Castro e Silva (2017).

Na dimensdo da Integridade, buscou-se avaliar o Cédigo de Etica implementado na
agéncia reguladora, bem como seus procedimentos e mecanismos de controle e dentdncias
contra algum tipo de ato ilicito cometido pelos membros da a ANP, bem como as empresas

reguladas.
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Notou-se que que o Cédigo de Etica é bem estruturado e definido, aborda os principais
pontos como os principios a serem seguidos pela entidade, os agentes publicos que devem se
comportar de acordo com esse cddigo, seus deveres e vedagdes, além das consequéncias caso
violem o cddigo de ética. Contudo, o cédigo ndo atende plenamente a dimensdo, uma vez que
na parte de conflitos de interesse, ndo se é trabalhado no documento.

Outro fato identificado foi a falta de aprofundamento na defini¢dao e divulgacdo dos
mecanismos utilizados em dentincias, acompanhamento do comportamento da alta
administracdo e dos servidores, bem como os instrumentos para recompensar € punir pelo
cumprimento ou ndo do cédigo de ética. O assunto € tratado com superficialidade, ndo sendo
possivel apurar a capacidade de atendimento desses mecanismos de controle e avaliacdo e

feedback de denuncias (Tabela 5).

Tabela 5 - Dimensao da Integridade
Item Dimensoes de Governanca Publica Nota Maxima | Nota da ANP
3 Integridade 22,00 16,00
31 Cédigo de Etica 10,00 8,00
311 A entidade adoFa um Cdédigo de Etica claro e 2.00 2.00
relevante, e o divulga amplamente.
O Cédigo de Etica adotado é aplicével a toda
organizacao, inclusive aos membros da alta
administracdo e das instincias internas, de apoio a
governanga.
O Codigo define os valores e principios da entidade,
3.1.3 além do comportamento esperado de agentes 2,00 2,00
publicos.
O Cédigo de Etica define tratamento para conflitos
de interesses.
O Cédigo de Etica proibe o recebimento de
beneficios que possam influenciar as agdes dos
membros da alta administragdo e das instancias
internas, de apoio a governanca.
3.2 Controle e dentincias 12,00 8,00
A entidade possui mecanismos de feedback que
3.2.1 permitem dendncias diretamente as instncias 2,00 2,00
internas de governanca.
Estio implantados mecanismos para
322 acompanhamento das dentincias pelas partes 2,00 1,00
interessadas.
Estdo implantados mecanismos para monitoramento
323 e avaliacdo da adesdao do comportamento da 2,00 1,00
administracio e funciondrio ao Cédigo de Etica.
Estdo implantados mecanismos de recompensa e
324 sangdes (correi¢do) pelo cumprimento ou nao do 2,00 1,00
Cédigo de Etica
Priticas e procedimentos do Cédigo de Etica sdo
revistos regularmente.

2,00 2,00

2,00 0,00

2,00 2,00

325 2,00 1,00




64

A entidade identifica e avalia os riscos na adoc¢do de
3.2.6 padrdes éticos ruins nos processos de tomada de 2,00 2,00
decisdes.
Fonte: Adaptado do Modelo da Governanga Publica de Castro e Silva (2017).

Com relacio a Transparéncia e Prestacio de Contas, analisou-se sobre os
mecanismos de comunicacao desenvolvidos com stakeholders e controle social, bem como os
portais de transparéncia da ANP e seus relatérios divulgados.

Notou-se que hd mecanismos de comunicacdio na ANP, normalmente feito por via
telefonica ou formuldrio. Contudo, ndo se pode afirmar que os mesmos sdo eficientes,
principalmente os formuldrios ligados a participacdo e comentdrios/sugestdes. A falta da
utilizacdo de TICs, pode tornar o processo lento e ineficiente, devido a falha da entrega e
controle dos formuldrios. Ressalta-se que ndo teve como mensurar a satisfacdo das partes
interessadas com as informacgdes prestadas e o atendimento de suas necessidades, devido ndo
ter encontrado em nenhum meio da ANP, essa avaliacdo e monitoramento.

Na website da ANP, verificou-se que por mais que o portal seja estruturado e
organizado, no geral, a facilidade no acesso a informagdes ndo € atendido plenamente, uma vez
que se tem dificuldades de localizar determinados dados ou informagdes relevantes. Além disso,
o portal da ANP nao mostra diretamente os dados referentes a execucao orcamentdria e receitas
e despesas, sendo preciso consultar o portal de transparéncia. Nesse portal, identificou-se a uma
atualizac@o constante do andamento do orcamento feito, mas que nao € realizado diariamente
como consta na Lei da transparéncia. Outrossim, € possivel realizar download dessas
informacdes, no entanto, permite a andlise comparativa direta dos dados em diferentes anos,
tornando possivel apenas um ano de cada vez.

No que diz respeito ao relatério da gestdo da ANP, notou-se modificagcdes na
apresentacdo e andlise dos dados, ao longo dos anos. Essas mudancas geraram uma
inconsisténcia no documento, por exemplo, o demonstrativo financeiro, inicialmente, era
apresentado com uma descri¢do corrida das receitas e despesas da ANP e poucos graficos e
tabelas, tornou-se ausente ou apenas um quadro de dificil entendimento e andlise. O mesmo
ocorre com o parecer de auditoria. Ademais, ndo consiste na maioria dos Relatérios de Gestao
a publicacdo de informacdes compardveis as dos dois exercicios anteriores, bem como
apresentacao de previsdOes e andlises dos principais agregados orcamentdrios para exercicios
posteriores.

Por fim, as publica¢des das decisdes do 6rgao de controle externo quanto a regularidade

das informagdes constantes no Relatério de Gestdo, deixou de ser realizado a partir de 2016,
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devido a Decisdo Normativa Tribunal de Contas da Unido (TCU) n°® 156, de 30 de novembro
de 2016, em que dispensa a ANP do julgamento das contas. Essa falta de controle externo, pode
acarretar na eficiéncia do controle do Controladoria-Geral da Unido (CGU) ou de outro 6rgao
de controle sobre a ANP, bem como abre oportunidade para gerar atos ilicitos ou irregulares,
resultando assim em uma diminui¢do na confianca da sociedade na gestdo democrética da

ageéncia reguladora, por exemplo (Tabela 6).

Tabela 6 - Dimensdo de Transparéncia e Prestacdo de Contas
Item Dimensoes de Governanca Publica

Nota Maxima | Nota da ANP

4

Transparéncia e Prestacio de Contas

36,00

26,00

4.1

Comunicac¢ao com stakeholders e Controle Social

10,00

7,00

4.1.1

Os mecanismos que viabilizam a participacio social
na governanga e na tomada de decisao da
organizacio estdo definidos e implantados.

2,00

2,00

Canais de comunicagdo para acesso, solicitagao,
encaminhamento e gestdo de informagdes recebidas
estdo implantados e divulgados.

2,00

2,00

A politica da organizacdo deixa claro como serdo
utilizadas as pesquisas, feedback e auditorias
participativas na tomada de decisao.

2,00

2,00

O desempenho, a disponibilidade e a adequacdo dos
canais de comunicacao sio avaliados e monitorados.

2,00

1,00

A satisfacdo das partes interessadas com as
informacdes prestadas e o atendimento de suas
necessidades € avaliada e monitorada.

2,00

0,00

4.2

Portais de transparéncia

8,00

6,00

4.2.1

Facilidade no acesso a informagdes relevantes no
portal da entidade.

2,00

1,00

4.2.2

O portal informa sobre: execuc¢io or¢amentaria;
licitagdes e contratos; fiscaliza¢do; convénios e
transferéncias; participacdes governamentais; receitas
e despesas; legislacdo; Carta de Servicos ao Cidadao;
relatérios anuais de gestdo e de auditoria interna.

2,00

2,00

423

Seu portal permite anélises comparativas diretas entre
dados sobre despesas ptiblicas em diferentes anos e
download de dados de receitas e despesas.

2,00

1,00

4.2.4

A entidade realiza auditorias de desempenho no
cumprimento as obrigacdes de acesso a informacao.

2,00

2,00

4.3

Relatorios Externos

18,00

13,00

4.3.1

Os relatdrios s@o elaborados em tempo habil e
encontram-se disponiveis para consulta em um prazo
razodvel ap6s o término do exercicio.

2,00

1,00

4.3.2

Os relatérios sdo elaborados em uma linguagem
imparcial, clara e compreensivel ao publico-alvo.

2,00

1,00

433

Além dos relatérios anuais e bienais, sdo publicados
relatérios mais frequentes, com periodicidade ao
menos trimestral.

2,00

2,00

434

O Relatério de Gestdo menciona a adogdo de leis e
regulamentos aos quais a entidade se submete.

2,00

2,00




66

O Relatorio de Gestdo se baseia nas normas contabeis

435 . 2,00 2,00
apropriadas.
A satisfacdo das partes interessadas com o conteudo e

4.3.6 a qualidade da prestacdo de contas é avaliada e 2,00 2,00
monitorada.

Nos Relatérios sao publicadas informagdes
compardveis as dos dois exercicios anteriores, sendo
4.3.7 no caso do Relatério de Gestdo é apresentado 2,00 1,00
previsdes e andlises dos principais agregados
orcamentarios para exercicios posteriores.

Sao publicadas as demonstragdes financeiras
juntamente com o parecer de auditoria.

Sdo publicadas decisdes do 6rgao de controle externo
439 quanto a regularidade das informagdes constantes no 2,00 1,00
Relatério de Gestdo.
Fonte: Adaptado do Modelo da Governanga Publica de Castro e Silva (2017).

43.8 2,00 1,00

Com relagdo ao Controle, procurou-se identificar e analisar a rede de controles
definidos pela ANP para a consecucdo de seus objetivos, a eficicia e eficiéncia de suas
operacdes e o cumprimento das normas, regulamentos e politicas internas e externas. Com base
nisso, a analise focou em verificar a existéncia de: Controle interno; Gestao de risco; Auditoria
interna; Gestdo desempenho; Gestao financeira e orcamentdria.

De acordo com os documentos analisados, notou-se que o tema de Controle interno
comecou a se fazer presente em 2012, por meio de uma avaliacdo anual que abrangia topico
como: Ambiente de Controle, Avaliagdao de Risco, Procedimentos de Controle, Informacao e
Comunica¢do e Monitoramento. Posteriormente, tornou-se um informativo sobre as atividades
de Controle Interno e Gestdo de Risco. Esses dados referentes as temdticas sdo declaradas
anualmente no Relatério de Gestao da ANP.

A estrutura sobre o Controle interno, juntamente com Gestao de Risco, comecou a ser
bem definida e clara com a publicacdo da a Instru¢io Normativa Conjunta CGU/MP n°
001/2016, da Controladoria-Geral da Unido e o Ministério do Planejamento, Or¢camento e
Gestdo. A Instru¢do Normativa determinava que os 6rgaos e entidades do Poder Executivo
federal instituissem politica de gestdo de riscos e controle interno, bem como um Comité de
Governanca, Riscos e Controles (ANP, 2018), sendo ambos implementado pela agéncia em
2019 e 2018, respectivamente.

Em 2019, foi implementado o Plano de Integridade, com a¢des voltadas para a boa
governancga publica, bem como praticas institucionais focadas na prevenc¢ao, detec¢do, punicao
e remediacao de atos de corrupg¢ao, fraudes, irregularidades e desvios éticos e de conduta. Nesse

plano foi delineado os setores responsaveis pela Gestao de Risco, Controle Interno e Integridade
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da agéncia reguladora, que sdo: Auditoria, Comissdo de Etica, Corregedoria, Ouvidoria e
Assessoria de Inteligéncia (ANP, 2019c).

A Auditoria tem como fung¢do avaliar e dar suporte a ANP, visando uma melhor eficicia
dos processos de governanca, gestdo de riscos e controles internos. A Comissio de Etica tem
um papel educativo e consultivo, uma vez que tem como responsabilidade promover a ética e
as regras de conduta para os servidores, através da publicacdo de orientacdes gerais na rede
interna da ANP. Sobre a corregedoria, trabalha-se com a prevengcdo e apuragcdo de
irregularidades administrativas, além de desenvolver e implementar procedimentos de
responsabilizacdo da agéncia (ANP, 2019¢c).

A Ouvidoria, que € um setor criado recentemente, em 2019, em que tem como funcao
receber e apurar denuncias e outras manifestacoes externas, como solicitacdo de informagdo,
focando proteger os direitos dos usudrios dos servigos da Agéncia. Por fim, a Assessoria de
Inteligéncia tem como objetivo identificar possiveis ndo conformidades, por meio diversas
fontes de informacdes, tais como imprensa e midia sociais (ANP, 2019¢) (Figura 5). No geral,
percebe-se que tanto a gestdo de risco e o controle interno da ANP é bem definido e
desenvolvido, tendo unidades especificas que visam contribuir como o melhoramento de

controles internos e gestao de risco na agéncia.

Figura 5 - Unidades de gestdo de risco e controle interno da ANP

: : : !

Comissédo de
Etica

Auditoria Corregedoria Ouvidoria

Fonte: Elaboracao prépria

Com relacdo ao Comité de Gestao de Governanca, Riscos e Controle, 0 mesmo foi
instituido pela ANP através da Portaria 435/2018, tendo como responsabilidade a coordenagao
dessas tematicas. Sendo estruturado por representantes de todas as cinco Diretorias, além da
Auditoria, Corregedoria, e Secretaria Executiva, que detém a lideranca dessa coordenacgao. Esse
Comité € responsdvel por apoiar o estabelecimento e a execuc¢do do Programa de Integridade
na ANP, e, a partir de entdo, monitorar suas acdes. Ressalta-se que o comité leva em

consideragdo seis tipos de riscos: riscos de imagem ou reputacdo do 6rgao, riscos financeiros
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ou or¢amentdarios, riscos legais, riscos operacionais, riscos regulatdrios e riscos a integridade
(ANP, 2019c).

Durante a andlise os dados, foi constatado que os principais riscos financeiros,
estratégicos e operacionais, bem como relatos de riscos reais encontrados e o modo como foram
tratados, estdo presente nos Relatérios Anuais de Atividades de Auditoria Interna, da ANP, do
modo resumido e objetivo. Contudo, com a implantacdo do Plano de Integridade, espera-se que
haja relatérios referentes a esses requisitos, para que se tenha cada vez mais um melhoramento
da governanga publica da agéncia reguladora.

Focando nas auditorias internas, notou-se que as competéncias necessdrias ao
desempenho dessas fungdes estdo bem definidas, tanto no regimento interno como em outros
documentos, como o Plano de Integridade que reforca suas principais competéncias. Além
disso, no que se refere ao planejamento, objetivos, indicadores e metas de desempenho dessa
area, percebeu-se, por meio dos Relatérios Anuais de Atividades de Auditoria Interna, as
principais acOes planejadas e realizadas pela unidade de auditoria interna da ANP.

Sobre a Gestdo de Desempenho, como a ANP segue o modelo de gestdo corporativa,
em que se € realizado o Planejamento Estratégico, um de seus requisitos € a defini¢cdo de metas
a serem alcancadas. Logo, a ANP tem suas metas estabelecidas bienalmente, bem como os
resultados alcancados sdo divulgados anualmente, de modo dinadmico e de fécil entendimento,
para os atores interessados acompanharem o andamento do desempenho de gestdo. Ressalta-se
que ndo foram encontradas informagdes sobre os responsaveis por realizar esse estabelecimento
das metas.

Outrossim, a ANP buscar monitorar e avaliar a satisfacdo das partes interessadas com
os servicos e produtos da organizacdo. Normalmente, os resultados desta avaliacdo sdo
apresentados nos relatérios de gestdo, por meio de uma andlise objetiva com quadros para
melhor visualizacdo do nivel de satisfacido. Ressalva-se que nao se tem ci€ncia das analises das
possiveis acdes tomadas, caso haja desempenho insatisfatério, por ndo ser reportado nos
relatérios ou em algum documento da ANP, no geral.

Por fim, no que se refere a Gestao Financeira e Orcamentaria da ANP, todo seu processo
¢ feito de modo rigoroso, principalmente caso a entidade necessite de alguns recursos a mais
para atender uma implementacdo de um novo programa, por exemplo. Logo, o processo de
identificar e estimar os custos € bem feito e estruturado. Com relacdo aos desvios dos niveis de
receitas e despesas autorizadas, notou-se que ao longo dos anos, a ANP deixou a desejar sobre

uma explicacdo plausivel e clara desse assunto, como j4 dito anteriormente. Ademais, nio é
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possivel analisar se hd um planejamento de médio e longo prazo nas projecdes de receitas e

despesas, por nao constar nos documentos analisados (Tabela 7).

Tabela 7 - Dimensao de Controle

Item Dimensoes de Governanca Publica Nota Maxima | Nota da ANP

5 Controle 38,00 29,00

5.1 Controle Interno 4,00 4,00

511 A entidade estabelece e mantém uma estrutura de 2.00 2.00
controle interno adequada.
A entidade publica uma declarag¢do anual sobre o

5.1.2 controle interno, incluindo planos de a¢do para 2,00 2,00
reduzir riscos e corrigir eventuais deficiéncias.

5.2 Gestdo de Riscos 6,00 6,00
A entidade implementa a gestdo de riscos como

5.2.1 ferramenta estratégica e define os responsdveis por 2,00 2,00
coordend-la.
Os principais riscos financeiros, estratégicos e

5.2.2 operacionais sdo relatados de forma abrangente, 2,00 2,00
pelo menos anualmente.

573 O Relatério anual discute os riscos reais 2,00 2,00
encontrados e como eles foram tratados.

5.3 Auditoria Interna 8,00 6,00

531 As C(N)mpeténci'fis n'ec.essérias ao de‘sem[.)e.nho das 2,00 2,00
funcdes de auditoria interna estdo identificadas.
O planejamento, os objetivos, indicadores e metas

532 de desempenho, para a funcéo de auditoria interna, 2,00 2,00
estao estabelecidos
E estipulado um Comité de cujo mandato de

533 sppervisﬁo abral}ge areas como .ética, governanga, 2.00 2.00
riscos, controle interno, auditoria, demonstragoes
financeiras e prestacdo de contas publicas.

534 E a\./ali?ldg o desempenho e contribuicio da 2.00 0.00
auditoria interna e de cada um de seus membros

5.4 Gestio de desempenho 12,00 8,00

541 As metas e resultados a serem :illcangados foram 2.00 1,00
definidos pela alta administracao.
O desempenho da gestdo em termos de beneficios

5.4.2 econdmicos, sociais e ambientais é avaliado, 2,00 2,00
direcionado e monitorado.

543 Sao publicados indicadores de desempenho com 2.00 1,00
base em programas e resultados.

s44 O desempenhg gtgal ¢ comparado as metas 2.00 2.00
estabelecidas inicialmente.

545 A satisfacao das par'tes ifltefessaQas com 0s ser.vigos 2.00 2.00
e produtos da organizacdo é monitorada e avaliada.

546 3?10 definidas/a.g()es'a serem adotadas quando o 2.00 0,00

esempenho € insatisfatdrio.

5.5 Gestao Financeira e Orcamentaria 8,00 5,00

551 Os custos Qa entidade sdo identificados e estimados 2.00 2.00
de forma rigorosa.
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O planejamento de recursos de médio e longo prazo
552 sdo informados por uma proje¢io de fontes de 2,00 0,00
receitas e despesas

Sao realizadas estimativas do impacto de cada novo

553 programa e proposta politica sobre as receitas e a 2,00 2,00
despesas.
Os desvios em relagdo aos niveis de receita e

554 despesa autorizados no orcamento sdo explicados 2,00 1,00

de forma clara.
Fonte: Adaptado do Modelo da Governanca Publica de Castro e Silva (2017).

3.6 Analise do Nivel de Transparéncia na Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e
Biocombustiveis

Neste topico, buscou-se apresentar o nivel de transparéncia encontrada na Agéncia
Nacional do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis, com base nas dimensdes de governanga
publica estabelecidas. Além disso, discorreu-se sobre as principais falhas encontradas e como
1Sso impacta nos principios de transparéncia.

Com base na Tabela 8, observou-se que a ANP apresentou melhores resultados nas duas
primeiras dimensdes, que focavam mais nas questdes da estruturacdo base da agéncia. Na
primeira dimensdo, a ANP teve um atendimento de 100% das subcategorias estabelecidas.
Enquanto na segunda dimensdo, atendeu quase 90% dos requisitos. Ja as outras dimensdes
tiveram desempenho mediano, em comparagdo com as duas primeiras, sendo em média 73%.
No geral, a ANP atendeu 77,19% das categorias e subcategorias de governanga publica, sendo

classificada como médio-alto seu nivel de transparéncia.

Tabela 8 - Tabela-sintese com Categorias e o Nivel de Transparéncia

Nota Maxima Nota da ANP
Dimensoes de Governanca Publica
N % N %

Estruturas e Processos Organizacionais 10,00 8,77 10,00 8,77
Estratégia 8,00 7,02 7,00 6,14
Integridade 22,00 19,30 16,00 14,04
Transparéncia e Prestacdo de Contas 36,00 31,58 26,00 22,80
Controle 38,00 33,33 29,00 25,44
Total 114,00 100,00 88,00 77,19

Fonte: Elaboracao prépria segundo os dados da pesquisa e da metodologia de Zorzal (2015, p. 162).
Nota: N — pontuagdo e % — percentual de nivel de transparéncia.

Como dito anteriormente, notou-se ao longo da analise que a estrutura base da ANP é
bem definida, por meio da Lei do Petrdleo (Lei n®9.478/1997), do seu regimento interno, c6digo
de ética e seu planejamento estratégico. Além disso, em sua estrutura, pode-se dizer que se tem
ferramentas essenciais, que orientam e exigem uma estrutura¢ao mais transparente da agéncia,

fazendo com que demonstre suas agdes e divulguem relevantes informacdes sobre os setores
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regulados, como a consulta e audiéncia publica. Essas ferramentas atuam caso haja alguma
alterac@o nas normas que possa afetar os atores interessados e envolvidos com a ANP.

No entanto, verificou-se que o modo como € feito o processo, pode nao ser tdo eficiente,
por causa da possivel falha no controle de participagdo dos atores interessados. Ademais,
acredita-se que o tema de ferramentas participativas devem ser mais exploradas e maior
aprofundamento.

Um fato que impactou positivamente na transparéncia, foi quando a ANP mudou sua
estrutura de gestdo e implementou o planejamento estratégico. Isso acarretou em uma melhora
no controle e acompanhamento do desempenho das principais responsabilidades da agéncia,
uma vez que foi implementado uma ferramenta denominada Agenda Regulatéria, como modo
de contribuir no planejamento e na transparéncia, devido apresentar as acdes de regulamentacdo
que a ANP pretende realizar durante um bié€nio. Por conseguinte, permite que a sociedade
acompanhe o trabalho de ANP e participe na discussdo dos temas considerados prioritarios, por
meio da audiéncia publica, assim como contribui para o alcance dos objetivos estabelecidos no
Planejamento Estratégico (ANP, 2019b).

Com relacdo as dimensdes de governanca publica que ndo foram plenamente atendidas,
observou-se que estd diretamente interligado com a no¢do de transparéncia, uma vez que foram
identificadas falhas na visibilidade e inferéncia de algumas informacdes.

Primeiramente, no que se refere, a visibilidade de informacdes, percebeu-se que tem
casos especificos de falhas na disponibilizacdo de dados e relatérios, tendo a necessidade de
realizar uma solicitacdo para ter acessos aos mesmos, o que fere a lei de acesso a informacgao
(Lei Federal n° 12.527/2011) em questdo e gera opacidade de informagdes. Um exemplo disso,
jé levantado anteriormente, sdo os relatérios anuais de 1998 a 2000, que se tem somente a capa
do documento, faltando a disponibiliza¢do do relatdrio em si.

Outra falha € falta de acessibilidade nas informagdes, ou seja, por mais que os dados
sejam publicados, os mesmos ndo sdo encontrados facilmente. Logo, isso fere tanto o principio
de transparéncia, por ser um fator importante no alcance do mesmo, bem como o da publicidade
também, pois os usudrios devem ter facilidade em acessar de modo intuitivo esses dados e/ou
informacdes (NERY, 2016),

No que diz respeito a inferabilidade das informacdes, que envolve a questio da
qualidade da informacgdo, de maneira que sejam de facil entendimento, para ser utilizado na
realizacdo de inferéncias durante a andlise de documentos. Partindo desse pensamento, notou-

se que a subcategoria de gestao estratégica foi atendida plenamente, visto que o Planejamento
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Estratégico da ANP, do mesmo modo que os indicadores a serem alcancados, foram delineados
de forma dinamica e simples de entendimento.

Outro fator que exemplificar a inferabilidade presente nos dados/informacoes da ANP,
foi apresentado na subcategoria de gestao de desempenho, no qual se apresentou o andamento
dos indicadores de desempenho utilizando simbolos para mostrar o que foi alcan¢ado ou nao,
facilitando o entendimento para a sociedade acompanhar e controlar o andamento do
planejamento estratégico estabelecido.

Contudo, ha documentos que por mais se tenha um facil entendimento e
consequentemente a ocorréncia de inferéncia sobre os dados, acabam exigindo um
conhecimento bésico sobre as dreas teméticas. Como € o caso do Anudrio Estatistico Brasileiro
do Petrdleo, Gds Natural e Biocombustiveis, pois percebeu-se uma estruturagdo padronizada
das informacOes e um grande detalhamento das informagdes por meio de textos, graficos,
cartogramas, tabelas e quadros. Porém € um tipo de informacao que exige conhecimento basico,
para que haja uma boa inferéncia.

Por fim, a principal falha na questdo de inferabilidade das informag¢des, que impacta
negativamente na estrutura de governanca da ANP e dos principios de transparéncia, impostos
por meio da legislacdo, encontra-se nos Relatérios de Gestdo da ANP. Notou-se uma linguagem
demasiadamente técnica nos documentos, o que dificulta no entendimento sobre a anélise feita
pelo 6rgdo, principalmente referente as prestagdes de contas. Restringindo assim, o controle
social em torno de um publico que detenha um maior conhecimento técnico em contabeis.
Além disso, é fundamental que a instituicao realize um melhoramento da padronizagdo tanto da
explicacdo dos resultados apresentados como das figuras utilizadas para uma melhor
visualizacdo e entendimento dos dados.

3.7 Consideracoes Finais

O objetivo da pesquisa era analisar o nivel da transparéncia presente na estrutura de
governanca estabelecida pela Agéncia Nacional do Petréleo, no que se refere a disponibilizagcao
de informagdes relevantes, concisas e acessiveis aos cidadaos e outros atores interessados. No
geral, constatou-se que o nivel de transparéncia da agéncia esta classificada com um médio-
alto, devido atender em partes os requisitos estabelecidos para uma boa estruturagdo de
governancga publica.

No entanto, notou-se que as principais dimensdes de governanga atendidas plenamente
pela agéncia reguladora, estd direcionada a formagdo base da institui¢do, como a estrutura de
funcionamento do 6rgdo, os papeis e responsabilidades dos gestores e servidores publicos, por

exemplo. Tanto que ao aprofundar na andlise que envolve a visibilidade e a capacidade de
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inferir sobre as informagdes relevantes, percebeu-se falhas de transparéncia, como informacdes
de dificil acesso, dados incompletos ou com um teor técnico considerdvel, dificultando assim
inferéncia sobre as atividades fins da ANP, bem como de seus setores regulados. Além disso,
pode acarretar em uma participacdo e controle menos ativa da sociedade, em geral.

Logo, pode-se dizer a proposi¢do da pesquisa ndo € considerada verdadeira, em razio
de que apenas o acesso a informagdo ndo € o suficiente, para que se tenha uma gestdo publica
de qualidade que reflete um maior potencial de accountability. Ou seja, ndo basta as entidades
publicas seguirem o principio de publicidade, divulgando e dando acesso as suas informagdes,
se ndo interligarem o mesmo com os principios de transparéncia, gerando informagdes sejam
concisas, de facil entendimento e acessiveis e ndo apenas disponibilizadas para consulta da
populacdo.

Ja com relacdo a segunda proposi¢do, que levanta a questdo sobre os mecanismos de
transparéncia presentes na ANP ndo serem suficientes para garantir uma gestdo mais
democratica da entidade, observou-se que se partir do pensamento que os mesmos sao eficientes
e tem impacto positivo em uma gestdo democratica, pode-se dizer que 0s mesmos sao 0s
suficientes. Todavia, notou-se que a realidade ndo € tdo perfeita assim, pois a pratica de como
esses mecanismos sao aplicados é fundamental para um gestao ser realmente democrética.

Um exemplo disso é a agenda regulatdria, que € um mecanismo de transparéncia e
controle, considerado relevante para gerar uma gestao mais democrética na ANP, posto que a
sociedade tem a oportunidade ndo somente acompanhar e questionar as atividades fins, mas
também juntamente como a agéncia implementar futuras acoes regulatdrias primordiais para o
melhor desempenho da regulamentacdo e fiscalizacdo exercida pela a ANP. Contudo, os
instrumentos utilizados para a participacdo social nesse processo de regulamentacio, que sao
audiéncia e consulta publica, ndo foram definidas como eficientes. A razdo disso, é que o modo
como ¢ feito, sem a utilizagdo de tecnologias de informacdes e comunicagdes, que tem o
objetivo de facilitar o processo e o controle, pode gerar um descontrole das solicitacdes de
participacdo, a falta de retorno sobre os feedbacks dados pelos atores interessados, bem como
a perda desses dados por ndo estd dentro de um sistema automatizado.

Um questionamento relevante que surgiu durante a anélise dos dados, foi sobre os papéis
dos 6rgaos que compdem os setores regulados. Percebeu-se que aparentam sao bem definidos
pela legislacdo, no entanto, serd que na pratica esses papéis continuam delineados, sem haver
sobreposicdo de responsabilidade entre os 6rgaos? Posto que quando se analisa tanto o papel da
ANP como dos outros 6rgaos envolvidos, constata-se que pode ocorrer essa sobreposi¢cdo de

responsabilidade, em razdo de que caso ocorra algum ato ilicito ou irregularidade, até que ponto
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a ANP pode responder por isso, sendo que pode ter sido um erro cometido pelo MME, por
exemplo.

Um ponto interessante a ser discutido, refere-se a autonomia das agéncias reguladoras
brasileiras, especificamente a ANP. Por mais que a agéncia seja considerada autbnoma pela
literatura de administracdo publica, observou-se uma forte influéncia do MME no
funcionamento dos setores regulados pela a ANP. Consequentemente, acredita-se que isso pode
acarretar em uma dependéncia da ANP frente ao ministério, visto que a aplicac¢do das principais
diretrizes do Ministério sdo fundamentais para gestdo, tomada de decisdes, bem como o
andamento das principais atividades da agéncia reguladora, tal como a regulamentacdo,
outorgacdo e a fiscaliza¢do dos servigcos de infraestrutura. Ou seja, isso, positivamente acaba
contribuindo para a inibi¢do do abuso de poder e negativamente, pois pode gera sobreposicao
de responsabilidade e dependéncia.

Outro fato interessante, se refere a uma reflexao sobre o controle exercidos pelo TCU e
CGU sobre a ANP. Percebeu-se que a partir de 2016 a ANP recebeu uma dispensa sobre a
prestacdo de contas dos seus recursos utilizados. Isso, pode acabar ferindo o conceito de
transparéncia e accountability. Tem-se esse pensamento, uma vez que € essencial haver
mecanismos e institui¢des que proporcione esse controle e responsividade da ANP sempre
buscar ser responsavel pelos seus atos, garantindo uma gestao democrética e visando o interesse
dos cidaddos e atores envolvidos. Logo, a falta dessa auditoria falharia com esses principios
que compdem a governanga publica atualmente.

Por fim, ressalta-se que esse estudo pode ser considerado como o inicio para uma
diversidade de futuras pesquisas, voltadas para a verificagdo aprofundada dos documentos
analisados, principalmente o plano de integridade, a agenda regulatdria e seus relatérios, bem
como o modelo de gestdo corporativo implementado na ANP, no sentido de verificar sua
eficiéncia e eficdcia para a agéncia reguladora.
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4 CONTROLE EXTERNO NA ADMINISTRA(;AO PUBLICA: O POTENCIAL DE
ACCOUNTABILITY DO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO NA ANP
Resumo

A pesquisa tem como objetivo analisar os processos da accountability horizontal feito pelo TCU
sobre a ANP, através das auditorias realizadas. Com relacdo ao referencial tedrico, buscou-se
trabalhar sobre o conceito de accountability e suas dimensdes, bem como o papel exercido pelo
TCU frente as agéncias reguladoras. Nos procedimentos metodolégicos foi utilizado o método
de pesquisa documental para a coleta de dados feita no site do Tribunal de Contas da Unido
Sobre a apreciagdo dos dados, foi realizada uma andlise dos principais temas, conceitos e
naturezas dos processos discutidos nos acérdaos do TCU, bem como uma caracterizagdo geral
da accountability na ANP. Além disso, foi identificado o potencial nivel de accountability da
ANP, segundo os acérddos. Na andlise dos acérdaos, notou-se que o TCU engloba mais do que
verificar o atendimento do interesse publico, o 6rgao tem um papel imprescindivel de contribuir
no melhoramento das atividades fins da ANP. Além disso, observou-se que apesar dos
processos de auditoria serem bem feitos, existem alguns com falhas de informacdes,
dificultando a inferéncia, limitando o entendimento sobre as auditorias e criando possiveis
opacidade dos dados para a sociedade. Logo, a partir dessas falhas, resultou-se em uma
potencialidade parcial do controle horizontal exercido pelo TCU na ANP.

Palavras Chave: Accountability; Agéncia Reguladora; ANP; TCU.
4.1 Introducao

A ideia de controle do poder politico € um dos debates centrais dos tedricos classicos da
ciéncia politica. Outrossim, um dos focos da teoria politica € construir elementos e fatores que
promovam um maior controle desse poder para garantia dos direitos democréticos. Para tanto,
a funcdo de controle € essencial para a sujeicdo de governantes, ou seja, de agentes, a
determinados procedimentos e regras de conduta que visam impedir o abuso de poder
(SCHELDER, 1999). Essa questao do controle € entendida como um dos fatores fundamentais
para a manuten¢do de uma democracia. Desde John Locke em ‘Dois tratados sobre o Governo”
e em Montesquieu, em O Espirito das Leis, ja se havia uma preocupacdo com o estabelecimento
de pesos e contrapesos para o alcance do espirito democratico.

Atualmente, o conceito de Accountability congrega os anseios de pensadores politicos
em tornar a democracia governavel. Sobretudo, ao se pensar em ‘democratizar a democracia’,
o desafio central para seu futuro é tornar as institui¢des mais accountable. Afinal, a democracia
¢ um caminho sem volta como aponta o proprio Bobbio (2015), mas € inegével que o nivel de
desconfianca e falta de convicg¢do nas instituicdes democréticas tem aumentado, tornando o
papel dos gestores publicos mais complexo. Por esse fato, a accountability é promissora, uma
vez que a partir do estabelecimento de controles mais efetivos, sobretudo, na perspectiva
horizontal, ora da fiscaliza¢do entre os proprios pares (O’DONNEL, 1998), pode-se obter uma

governanca publica mais efetiva.
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Mas afinal, o que significa accountability? Essa é uma discussdo que ganhou espaco na
literatura em administracdo publica a partir da década de 1970 e que se perpetua até os dias
atuais (CAMPOS, 1990). Pinho e Sacramento (2009) fizeram um estudo importante e que se
tornou referéncia por tratar da cultura de accountability no Brasil, a partir de importantes
conquistas sociais no final do século XX. De fato, essa abordagem é fundamental para a
defini¢do de accountability, pois se passa a entender que ndo se trata apenas de evidenciar
potenciais procedimentos de fiscaliza¢do, mas sim de amparar a discussao de accountability a
questao da formacao da democracia.

Como afirma Campos (1990, p. 31), “a simples criacio de mecanismos de controle
burocratico ndo se tem mostrado suficiente para tornar efetiva a responsabilidade dos servidores
publicos”. Dessa forma, accountability denota o fato de que, por meio do controle, torna-se
possivel a criacdo de confianca nas instituicdes ditas democraticas. Além disso, por meio desse
controle legitima-se as decisdes politicas (FILGUEIRAS, 2011).

A accountability pode ser definida a partir de trés perspectivas: a) a vertical, na qual a
sociedade € seu principal agente fiscalizador e promotor a partir do seu direito de votar; b) a
horizontal, que reflete a capacidade de institui¢des publicas terem a competéncia de exercer
controle direto sobre as contas ¢ atividades governamentais (O’DONNELL, 1998); ¢) a societal,
que a capacidade da sociedade se associar e construir pontes para a fiscalizacao e controle das
acoes governamentais (FILGUEIRAS, 2011). Esses mecanismos sdo essenciais para que a
Administragcdo Publica seja eficiente e eficaz na condugdo de seus objetivos.

Neste trabalho, especificamente, busca-se a compreensdo da accountability a partir da
sua perspectiva horizontal (O’ DONNELL, 19998). Com relacdo a esse tipo de controle nas
institui¢des publicas no Brasil, tem-se um sistema complexo composto por diversos Orgaos,
com poderes e esferas de atividade estabelecidas (OLIVERI et al., 2015). Dentre esses 6rgaos,
tem-se o Tribunal de Contas da Unido (TCU), que exerce a funcio fiscalizadora das contas do
executivo. E um 6rgdo que tem como premissa subsidiar as decisdes do congresso nacional, ou
seja, estd ligado diretamente ao controle do Legislativo sobre o Executivo. Outrossim, com a
reforma regulatéria da década de 1990, foi reformulado seu mandato constitucional para se
adaptar aos novos arranjos regulatorios do Estado brasileiro, o que fez com que se transformasse
em um dos principais 6rgaos de fiscalizag¢ao das agéncias reguladoras (MENEZES, 2012).

O seu papel de fiscalizacdo sobre as atividades fins de institui¢des publicas se mostra
de fundamental relevancia, uma vez que hd uma forte atuagdo do 6rgdo no controle externo
horizontal desses entes publicos, devido a quantidade e ao contetido das auditorias realizadas

pela Corte de Contas (MENEZES, 2012). Em vista disso, percebe-se que as possibilidades de
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promocao da accountability pelos tribunais de contas sdo conhecidas e reais, principalmente
devido terem amplas atribui¢cdes que lhes foram concedidas pela Constituicdo Federal de 1988
e, pela Lei Complementar n° 101 de 2000, a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) (ROCHA,
2009).

Nesse contexto, este artigo focou suas andlises na accountability horizontal realizada
pelo Tribunal de Contas da Unido sobre as atividades da Agéncia Nacional do Petréleo, Gas
Natural e Biocombustiveis (ANP). Tendo o objetivo de averiguar as boas ou nao préticas feitas
pela agéncia desde sua criagdo, 1998 até 2018.

Este estudo centrou-se na ANP devido a relevancia de seus setores para a infraestrutura
nacional, bem como o fato que a mesma ainda € pouco analisada pelos pesquisadores do campo
de administragdo publica, no contexto de accountability, mecanismos e instituicdes que
exercem controle sobre uma entidade autdonoma, de modo a garantir uma gestdo transparente e
responsiva.

Com base na discussio exposta, a pesquisa traz o seguinte questionamento: como se da
a accountability horizontal do Tribunal de Contas da Unido sobre a atuacao da Agéncia
Nacional do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis frente aos seus atores interessados'?
Portanto, como objetivo de pesquisa, busca-se analisar os processos da accountability
horizontal feito pelo TCU sobre a ANP, através das auditorias realizadas.

Em virtude deste objetivo, estabeleceu-se alguns pressupostos de pesquisa, sendo elas:

[P1]: Um controle efetivo formal pelo TCU € capaz de gerar mais confianca nas

atividades de agéncias reguladoras;

[P2]: O controle substantivo exercido pelo TCU contribui para uma gestdo democratica

da ANP.

Em termos operacionais, esse artigo encontra-se estruturado em oito se¢oes, contando
com esta introducdo. Na proxima secdo, contextualizou-se a accountability, trazendo suas
principais dimensdes, sendo estas utilizadas como base para o desenvolvimento dos resultados
dessa pesquisa. Na terceira secao, visou-se apresentar sobre a relevancia do papel do TCU nesse
processo de accountability na ANP. Na quarta secdo, teve-se o objetivo de detalhar a
metodologia utilizada na pesquisa. Na quinta, sexta e sétima se¢do foram desenvolvidos os
resultados referentes ao que foi proposto na metodologia, com o objetivo de responder o
questionamento feito na pesquisa. Por fim, na dltima secdo, levantou-se reflexdes com base no

que foi desenvolvido ao longo do trabalho.

! Referente as empresas reguladas, sociedade, atores puiblicos, midia, dentre outros.
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4.2 A Accountability e suas dimensoes

O termo accountability ndo possui uma palavra tnica e definitiva que o defina na lingua
portuguesa. Segundo Pinho e Sacramento (2009) e Oliveira (2012), a palavra, em sintese, pode
ser considerada como sendo a responsabilidade da prestacao de contas pelas acdes realizadas
por determinado gestor, seja na esfera publica ou privada. Oliveira (2012) complementa
mencionando que no setor publico, o conceito de accountability vinculado as funcdes de
lideranga, “expressa o reconhecimento e a assuncao da responsabilidade por agdes, decisdes e
politicas, incluindo a administragdo, a governanca, sob a obrigacao de relatar, expor e responder
sobre as consequéncias resultantes” (OLIVEIRA, 2012, p. 16).

Figueiredo (2016) traz o conceito de accountability como sendo um organizador da
democracia, visto que a construcdo de mecanismos de prestacdo de contas por institui¢oes
publicas, tem como objetivo garantir o bom funcionamento da democracia, de modo que os
servidores publicos respeitem a natureza publica de seus atos, atendendo aos interesses dos
cidaddos e permitindo-os o acesso a informac¢do para que haja o controle social efetivo.

A pesquisa de Rocha (2011), levanta uma questdo muito discutida no ambito dessa
tematica. Segundo o autor, nio se define o termo apenas como um instrumento de controle de
resultados ou de processos do setor publico, com o intuito de prezar pela eficiéncia. Isto é, a
accountability deve ser conceituada como um instrumento a ser exercido para os ideais
democraticos de um pais, levando em consideracio a complexidade das funcdes desenvolvidas
pelos gestores publicos nas sociedades contemporaneas.

Nessa perspectiva, Schelder (1999) menciona que accountability se tornou o termo que
define a continua preocupacdo por verificacdes, supervisdes e restricoes institucionais ao
exercicio do poder. Logo, o termo trata da possibilidade de obrigar atores governamentais a
denunciar e justificar suas decisdes, bem como disciplind-los por seu comportamento
(BARREDA, 2014). Assim, segundo Barreda (2014), a ideia de controle politico teve uma forte
presenca nas sociedades democrdticas, no qual foi amplamente desenvolvido e
institucionalizado.

A presenca da accountability nessas sociedades visa trabalhar uma confianca social na
propria democracia, por meio da existéncia de diversos 6rgaos de controle estatal, que tem-se
como objetivo garantir aos cidaddos que, caso determinado ator politico cometa algum ato
ilicito, serd realizado um processo de investigacdo e aplicacdo de san¢do, inibindo assim
prejuizo na credibilidade do sistema democritico. Ademais, seus mecanismos podem ser
considerados “sinalizadores”, por contribuem com o governo na correcao e no aprimoramento

de praticas e politicas publicas (BARREDA, 2014).
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Algumas dimensdes da accountability podem ser compreendidas a partir de Schelder
(1999). Nesse aspecto, duas delas sdo bem difundidas na literatura: answerability e
enforcement. Schelder (1999) desenvolve a primeira dimensdo com base em dois aspectos,
informacao e justificacdo, e a segunda com o fator de sangdo.

A answerability (responsabilidade) se refere a questdo do direito de os atores
governamentais e ndo-governamentais receberem informacgdes do setor publico e a obrigagdo
dos gestores publicos de divulgar todos os detalhes necessdrios. Além disso, a dimensdo
também implica o direito de receber uma explicagdo e o dever de justificar a conduta de
determinado ator publico. Ou seja, o exercicio da responsabilidade envolve, deste modo, no¢des
de monitoramento e supervisio (SCHELDER, 1999). Quanto a segunda dimensdo, pode-se
definir enforcement (aplicagdo, execucdo), como as sangdes aplicadas para recompensar ou
punir atos ilicitos praticados pelos atores publicos, tal como mé conduta, corrupg¢ao, violagcdes
de direitos humanos ou das disposi¢des legais, dentre outros (SCHELDER, 1999).

Diante desta perspectiva, pode-se dizer que os elementos — informacao, justificacdo e
sancao — sdo fundamentais na accountability politica. Estes sdo capazes de dar subsidios para
que as decisdes publicas tenham um cardter inclusivo e transparente. Schelder (1999) enfatiza
que ndo necessariamente tem-se a obrigacdo da presenca de todos para legitimar accountability,
podendo um ou dois deles estarem ausentes sem prejudicar o processo.

Tal como Schelder (1999), Koppell (2005) acredita também que ndo se tem como definir
accountability como sendo um tunico conceito, logo, propde uma tipologia de forma a trazer
uma maior clareza sobre o termo. O autor define cinco dimensdes de accountability:
transparéncia, sujeicdo, controlabilidade, responsabilidade e responsividade. Ressalta-se que
essas classificagdes sdo interdependentes e complementares entre si. No que se refere aos dois
primeiros tipos, considera-os como sendo a base para sustentacdo da accountability em todas
as suas formas (KOPPELL, 2005).

Segundo Koppell (2005), a transparéncia € fundamental na accountability, devido ser
uma ferramenta critica para a avaliacdo do desempenho organizacional. Ou seja, os burocratas
e organizagdes sao responsdveis por relatar suas agdes, bem como estrarem sujeitos a constantes
supervisoes e questionamentos. Posto isto, a transparéncia se tornou um elemento fundamental
para as outras categorias de accountability. Com relacio a dimensao de sujei¢do, ocorre quando
burocratas e organizagdes sdo responsabilizados por suas agdes, seja para puni-los ou
recompensa-los. Isto €, quando os atores politicos sdo eleitos ou ndo, dependendo dos seus atos

(KOPPELL, 2005).
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A terceira dimensdo, a Controlabilidade, € um conceito predominante de accountability,
sendo fundamental para a orientacdo de andlises referentes a responsabilidade organizacional.
Essa categoria € constituida em uma caracterizacio do seu grau (baixo ou alta) e na sua fonte
(interna ou externa) de controle sobre as organizagdes (KOPPELL, 2005). Sobre a
responsabilidade, diz respeito aos burocratas seguirem padrdes profissionais € morais ou
normas comportamentais, que possibilitem um melhor comportamento e desempenho a serem
avaliados, de modo com que em vez de apenas seguirem ordens, utilizem os seus conhecimentos
limitados por esses padrdes. Por fim, a responsividade estd relacionado ao atendimento das
necessidades e demandas diversas presente na sociedade pelas organizacdes e burocratas
(KOPPELL, 2005).

O’Donnell (1998) trabalha accountability em duas segmentacdes: vertical e horizontal.
Segundo o autor, o primeiro segmento, accountability vertical, é praticada pelos atores sociais
em relacdo aos atores estatais, um exemplo disso seriam as elei¢des, no qual os cidaddos levam
em consideracdo o desempenho de determinado mandatario, votando no mesmo ou niao. O
segundo, accountability horizontal, se baseia na realizagdo de prestacdo de contas entre os
poderes. Ou seja, as agéncias estatais sdo responsdveis por avaliarem agdes e omissdes de outras
agéncias, de modo a qualifica-las como delituosas ou ndo (O’DONNELL, 1998).

Para uma melhor visualiza¢do sobre esses tipos de accountability, bem como a atuacio

de seus atores envolvidos nesse processo, segue o Quadro 5.

Quadro 5 - Segmentagdo de accountability

Atores Politicos Burocratas
Fixacdo da politica;
Poder Executivo Veto Regu} acao; Controle =
Administrativo; Nomeagao
e Remocdo pessoal
= Pesos Impeachment; Fixac¢do da politica;
§ Poder Legislativo Comissdes de Regulacgdo; Controle
'g g Investigagdo; Veto Administrativo; Nomeagao
am parlamentar e Remocio pessoal
Poder Judicial Revisdo judicial Revisdo judicial
Agéncias de Controle da legalidade | Controle da legalidade
Contrapesos Controle (tribunais Atribuigdo de g L
de contas, L Atribuic¢do de Investigacdo
. Investigacdo
controladoria)
g | Cidadsos
E Eleitorais Individuais Voto -

Fonte: Adaptado de Oliveira, 2012, p. 19.
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Rocha (2013) busca desenvolver dimensdes referentes a accountability, sendo elas:
dimensdo formal e dimensdo substantiva. Segundo o autor, quando se visualiza o termo de
accountability como processo, o mesmo deve se subordinar a lei e fazer parte do estado de
direito, sendo este estabelecido como um Estado juridicamente organizado e submisso as suas
leis. No entanto, deve-se ressaltar que a capacidade de realizar a aplicacdo das leis, e
consequentemente das sancdes, se dd a de atores, como Orgdos e agentes, que possuem as
atribuicdes legais e a capacidade institucional para esse fim. Ou seja, esses atores tem como
funcdo fiscalizar e punir em conformidade com a lei (ROCHA, 2013).

Rocha (2013) define a dimensao formal, como sendo a verificagdo do cumprimento dos
aspectos formais, por parte dos agentes fiscalizadores, que envolve obrigatoriamente o processo
de accountability. J4 a dimensdo substantiva foca no que deve ser fiscalizado, buscando
verificar como e de que forma o agente publico cumpre suas atividades, bem como atende as
necessidades e interesses da sociedade.

De posse dos conceitos centrais acerca de accountability, busca-se na proxima secao
apontar o papel do TCU enquanto 6rgao capaz de exercer o controle horizontal frente a atuacao
de institui¢des publicas, e nesse caso, das agéncias reguladoras no Brasil. A compreensdo do
papel e do alcance deste 6rgdo serviu de base para as andlises que serdo realizadas em secoes
posteriores.

4.3 O papel do Tribunal de Contas da Uniao frente as agéncias reguladoras

A discussdo para a concep¢do do Tribunal de Contas da Unido se deu a partir da
proclamacgdo da Republica, no qual o governo provisorio, responsdvel pela transicdo da
Monarquia para a Republica (LOUREIRO; TEIXEIRA; MORAES, 2009; TEIXEIRA;
ALVES, 2011), percebeu a necessidade de implementar um 6rgdo independente que exercesse
o controle financeiro sobre as contas governamentais (TEIXEIRA; ALVES, 2011). Durante o
processo o debate de sua concepgdo, teve-se muita controvérsia sobre como seria sua
organizacao interna, suas atribui¢des, bem como o critério de sele¢cdo dos membros do seu corpo
dirigente e as garantias a eles oferecidas (LOUREIRO; TEIXEIRA; MORAES, 2009).

O TCU foi instituido por meio do Decreto n° 966-A/1890, em que estabeleceu sua
responsabilizacido por examinar, revisar e julgar essas contas publicas (TEIXEIRA; ALVES,
2011). Desde a proclamacgdo da Republica, o TCU € estruturado como direcdo colegiada, além
de ser autdbnomo perante aos demais poderes do Estado e ter como uma de suas atribui¢des
auxiliar o Legislativo referente ao controle financeiro da gestdo publica (LOUREIRO;

TEIXEIRA; MORAES, 2009).
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Originalmente, o foco do TCU era apenas averiguar os gastos efetivados pelo governo,
sem que houvesse uma atuacdo preventiva contra o mau uso do dinheiro ptblico. No entanto,
ao longo dos anos, o 6rgdo publico passou por diversas transformagdes politicas, sendo que em
periodos autoritdrios, suas atividades foram limitadas, e em outros, recuperou antigas
atribuicbes e assumiu novas (MALAFAIA, 2011; TEIXEIRA; ALVES, 2011).
Especificamente, com o fim da ditadura militar (1964-1985) e com o processo de
redemocratizacdo, o governo brasileiro instituiu, em 1988, a nova Constitui¢do Federal, que foi
o alicerce para a nova etapa na trajetéria de desenvolvimento institucional do TCU
(LOUREIRO; TEIXEIRA; MORAES, 2009; TEIXEIRA; ALVES, 2011).

Por meio da nova Constitui¢do Federal, o Tribunal de Contas da Unido, além de ampliar
suas atribui¢des e reafirmar a funcdo de auxiliar o Congresso Nacional no exercicio do controle
externo sobre a gestdo financeira publica, teve ampliacdo de sua autonomia e autoridade, assim
como o Ministério Publico (MP) (TEIXEIRA; ALVES, 2011; ROCHA, 2013). Ressalta-se que
o auxilio que o TCU exerce nao se refere a submissdao ao Congresso e sim a questao de prestar
informagdes ou de ter uma relagdo colaborativa (TEIXEIRA; ALVES, 2011).

Outro marco legislativo que ampliou mais as acoes estratégicas dos Tribunais de Contas
(TCs) foi a Lei Complementar n° 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal), que implementou
uma nova ordem ao regime fiscal no Brasil, promovendo uma nova postura nas praticas e na
cultura da gestdo publica, que abrangessem, a responsabilidade, o equilibrio, o planejamento e
a transparéncia (MALAFAIA, 2011). Com relacdo as atribui¢des exercidas pelo TCU, segue

no Quadro 6 as mesmas de modo sintetizado.

Quadro 6 - As competéncias constitucionais privativas do Tribunal de Contas da Unido

Atribuigdes do Tribunal de Contas da Unido

Apreciar as contas anuais do presidente da Republica.

Julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos.

Apreciar a legalidade dos atos de admissao de pessoal e de concessdo de aposentadorias, reformas e
pensdes civis e militares.

Realizar inspe¢des e auditorias por iniciativa propria ou por solicitagdo do Congresso Nacional.

Fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacionais.

Fiscalizar a aplicag@o de recursos da Unido repassados a estados, ao Distrito Federal e a municipios.

Prestar informacdes ao Congresso Nacional sobre fiscalizacoes realizadas.

Aplicar san¢des e determinar a correcio de ilegalidades e irregularidades em atos e contratos

Sustar, se ndo atendido, a execug¢do de ato impugnado, comunicando a decisdo a Camara dos
Deputados e ao Senado Federal.

Emitir pronunciamento conclusivo, por solicitacdo da Comissdo Mista Permanente de Senadores e
Deputados, sobre despesas realizadas sem autorizagio.

Apurar dentincias apresentadas por qualquer cidadao, partido politico, associagdo ou sindicato sobre
irregularidades ou ilegalidades na aplicacio de recursos federais.

Fixar os coeficientes dos fundos de participagao dos estados, do Distrito Federal e dos municipios e
fiscalizar a entrega dos recursos aos governos estaduais e as prefeituras municipais.
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Fonte: Adaptado de Teixeira e Alves, 2011 e TCU, 2019a.

A titulo de conhecimento, no governo brasileiro existe ndo apenas o Tribunal de Contas
da Unido, mas também vinte e sete tribunais estaduais e seis de grandes municipios também
(OLIVERI etal., 2015; ROCHA et al., 2018). O TCU € composto por nove ministros, enquanto
os tribunais de contas estaduais e municipais sao formados por sete conselheiros vitalicios com
prerrogativas equivalentes aos da magistratura. Além disso, os TCs possuem auditores-
substitutos de ministros/conselheiros, bem como um Ministério Publico especifico de Contas
(ROCHA et al., 2018).

Nas ultimas duas décadas, de acordo com Oliveri et al. (2015), estudos mostraram que
os tribunais passaram por processos de modernizagdo organizacional e treinamento de
habilidades de sua equipe técnica, proporcionando assim criacdo de carreiras no controle,
ampliacdo da transparéncia de suas acdes e ampliacdo do ambito de suas acdes na
implementacgdo de politicas ptblicas (OLIVERI et al., 2015).

Outro fator de mudanca foi a reorientacdo das atividades de supervisdo dos tribunais,
uma vez que além das andlises documentais, passaram também a realizar visitas em campo que,
tornando estas, um dos principais meios de fiscalizacdo destes 6rgaos. Para isso, surgiu novas
areas especializadas em andlise in loco de obras financiadas pelo governo federal, por exemplo.
Além disso teve adocdo de novas préticas de auditoria operacional, com padrdes internacionais,
com o intuito de melhorar a avaliacdo do desempenho da gestdo publica, bem como a supervisao
de projetos (OLIVERI et al., 2015).

Em 2000, o TCU desenvolveu e implementou o servigo de assessoria parlamentar de
modo a estreitar as relacdes com o Legislativo, fazendo isso por meio da oferta de seus relatorios
e assisténcia técnica aos membros do congresso e as comissoes permanentes. Ademais, para
conciliar melhor as demandas dos membros do congresso com sua propria capacidade, o TCU
elaborou um "portfélio” de projetos, de modo a incentivar as comissdes a exigirem a supervisao
em andamento. Dessa forma, buscou aperfeicoar seu atendimento ao Congresso Nacional e
retomar a supervisao de sua prépria rotina de trabalho (OLIVERI et al., 2015).

Segundo Teixeira e Alves (2011), o Tribunal de Contas da Unido tem um papel
fundamental no controle da corrupcao, através de diferentes estratégias, bem como proporciona
acOes de responsabilizagdo daqueles que causam danos ao erario publico (TEIXEIRA; ALVES,
2011). Ademais, os Tribunais de Contas sdo fontes confidveis para o fornecimento de
informacdes sobre os 6rgaos das trés esferas de poder como também para fornecer informagdes

sobre si mesmos (ROCHA et al., 2018).
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No que diz respeito a atuagdo do TCU sobre as agéncias reguladoras federais, o 6rgdo é
um dos principais na fiscalizacao sobre as atividades fins das agéncias, especificamente no que
se refere ao conteddo da regulacdo emitida e dos procedimentos realizados para a regulacdo dos
setores. Normalmente, o TCU realiza auditoria com o foco na verificacdo da eficicia e
conformidade dos mandatos das agéncias reguladoras perante a legislacdo brasileira
(MENEZES, 2012).

Dessas auditorias se resultam recomendagdes e determinagdes do TCU, no qual as
determinagdes apresentam decisdes sobre alguma medida adotada pela agéncia ou alguma
solicitacdo de esclarecimentos, que precisam ser implementadas ou respondidas pelo regulador
em um prazo estipulado pelo tribunal. Em contrapartida, as recomendagdes ndo possuem carater
obrigatorio podendo ou nao ser atendida pelas agéncias reguladoras (MENEZES, 2012).

Menezes (2012), portanto, classifica o controle exercido pelo TCU em duas formas: a)
uma forma tradicional de accountability horizontal; e b) um tipo de “alarme de incéndio”, uma
vez que a Corte de Contas tem propriedade para tomar iniciativa propria para realizar suas
auditorias sobre os Orgdos e entidades publicas, bem como as agéncias reguladoras, que € o
caso dessa pesquisa. Logo, o Congresso pode-se utilizar das auditorias realizadas pelo TCU
para reagir a uma acao das agéncias (MENEZES, 2012).

4.4 Procedimentos Metodologicos

Este artigo, de natureza qualitativa, utilizou-se como base para sua construcdo a
pesquisa documental. Sa-Silva, Almeida e Guindani (2009) afirmam que o uso de documentos
em pesquisa gera uma riqueza de informacdes, uma vez que possibilita o aumento do
entendimento de temas da qual a compreensdo precise de contextualizacdo histdrica e
sociocultural.

A pesquisa foi dividida em duas etapas. Na primeira, a investigacio documental foi
realizada através da consulta no site governamental do Tribunal de Contas da Unido, na aba de
pesquisa da “Jurisprudéncia”, especificamente na parte dos acoérdaos. Na pesquisa realizada no
dia 7 de julho de 2019, foram constatados 487 acérdaos relacionados a ANP, no geral, entre o
periodo de 1998 até o ano de 2018. A coleta foi feita entre 1° a 8 de setembro de 2019,
utilizando-se das palavras-chave “ANP Auditoria” e “Agéncia Nacional do Petroleo Auditoria”.
Ressalta-se que ocorreu uma restricao e filtragem durante a coleta de dados, devido ao foco da
pesquisa estar se referindo a accountability horizontal realizada na ANP pelo TCU. Sendo
assim, resultou-se em 64 acérdaos de auditoria no total.

Dentre esses acordaos, os tipos de processos analisados foram de (TCU, 2019b; TCU,

2017):
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o Acompanhamento: refere-se a0 monitoramento e a avaliagdo da gestdo de algum
orgdo, entidade ou programa governamental por periodo de tempo predeterminado;

o Auditoria: verifica-se in loco a legalidade e a legitimidade dos atos de gestdo,
quanto aos aspectos contdbil, financeiro, orcamentario e patrimonial, assim como o
desempenho operacional e os resultados alcancados de 6rgaos, entidades, programas
e projetos governamentais;

o Levantamento: é um processo para conhecer a organizacdo e funcionamento de
6rgdo ou entidade publica, de sistema, programa, projeto ou atividade
governamental, identificar objetos e instrumentos de fiscalizacdo e avaliar a
viabilidade da sua realizacio;

o Monitoramento: ¢ utilizado para aferir o cumprimento das deliberacdes do
Tribunal e dos resultados delas sucedidos;

o Prestacido de contas: ¢ um processo de controle externo destinado a avaliar e julgar
o desempenho e a conformidade da gestao de 6rgao ou entidade que utilize, arrecade,
guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens ou valores publicos, com base em
documentos, informacdes e demonstrativos de natureza contdbil, financeira,
orcamentdria, operacional ou patrimonial, obtidos direta ou indiretamente.

o Representacao: ¢ um tipo de solicitacdo feito ao TCU por determinados 6rgaos,
entidades ou pessoas legitimadas, com o objetivo de que se verifique alguma
irregularidade praticada por administrador ou entidade publica;

o Tomada de contas especial: centra na apuragdo de algum ato de omissdo ou
irregularidade no dever de prestar contas ou por dano causado ao erdrio,
identificando os responsdveis, a quantificacdo do dano e a obtencdo do respectivo

ressarcimento.

Ressalta-se que a “Representagdo” foi considerada na anélise devido o TCU realizar um
breve estudo para constatar se realmente deve ser feita uma fiscalizagdo sobre determinada
atividade fim da agéncia reguladora.

A escolha de utilizar os documentos do TCU foi feita devido a instituicdo ser
responsavel por fiscalizar e realizar accountability horizontal nas agéncias reguladoras.
Contribuindo assim na seguranga regulatoria, no controle mutuo, inibindo a concentragdo de
poder em um tnico 6rgdo, e em uma maior legitimidade das acdes das agé€ncias, uma vez que

realiza esse controle externo horizontal (MENEZES, 2012). Ademais, focou-se em utilizar os
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acorddos por ser composto pelo relatério de auditoria, o voto e a decisdo do TCU frente ao tema
discutido, normalmente.

Na segunda etapa, realizou-se um debate sobre a natureza das auditorias, bem como os
principais temas e conceitos apresentados nos acérdaos do TCU referentes a Agéncia Nacional
do Petrdleo, Gds Natural e Biocombustiveis a partir da andlise dos corpus obtidos. Foi
empregada a anélise de contetido (BARDIN, 2002), buscando caracterizar e analisar, de modo
geral, os processos de controle externo realizadas pelo TCU sobre a ANP, com base nas
seguintes categorias:

o Tipos de processo de auditoria;

o Tipos de falhas ou atos ilicitos, que compreende: descumprimento das atividades,
descumprimento de normas e da legislacdo, falta de documentacao e informacao,
falhas nas atividades, irregularidades na gestdo e irregularidade, e falhas na
divulgacdo de informacdes;

o Predominancia de sancdes, que foram definidas em: apresentacido de informacdes,
justificativas, plano de acdo e estudos, aprimoramento das atividades,
aprimoramento do acesso a informacao, cumprimento das
determinagdes/recomendagdes, cumprimento de normas e da legislacdo e
irregularidades e Multas.

Para a identificacdo e andlise das dimensdes da accountability presentes no TCU,
segundo os acorddos, utilizou-se como base de andlise o modelo desenvolvido por Rocha
(2013), em que foi estabelecido as dimensodes de accountability, bem como seus componentes
e indicadores. Ressalta-se que foi feita uma adaptacdo deste modelo, de modo que atendesse o

objetivo estabelecido na pesquisa. Segue no Quadro 7 o modelo adaptado.

Quadro 7 - Modelo de Anélise de Accountability
Dimensoes da
Accountability

Componentes Indicadores Definicao de Indicadores

Atendimento a determinacio legal
Disponibilidade | de estar a disposicdo do publico os
Publicidade acordaos;

Publicacdo dos acdérdidos no site

Divulgagéio governamental do TCU;
Dimensio Formal Oportunidade dada a ANP de
apresentar explicacdes e
Ampla defesa justificativas antes da emissdo da
Justificacdo decisdo pelo tribunal,

Registro e andlise das explicacdes e
Contraditério | justificativas  apresentadas pela
ANP, bem como da contra
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argumentacdo e das conclusdes
apontadas pelo tribunal;

Ato declaratério formal prolatado
pela 1% e 2° camara e pelo plendrio
Sanc¢do Decisdo do tribunal, vinculado a auditoria
realizada, propondo determinagdes
e recomendacdes;

Verificar o cumprimento das
normas, regulamentos e
Conformidade | procedimentos administrativos na
pratica dos atos de gestdo e das
Conformacao acOes de governo;

Verificar o cumprimento das
determinacdes legais na pratica dos

Legalidade atos de gestdo e das agdes de
governo;
Divulgagao sistematica e
. ~ sistematizada das sancoes
Dimensao . .
Substantiva Atuacdo Etica Imputagio imputadas  aos administradores,

advindas do  conjunto  dos
procedimentos de fiscalizacdo
realizados na agéncia reguladora;
Verificar as  necessidades e
demandas por mais informagdes
Responsividade | relacionado as agdes e atividades
Defesa do regulatérias realizada pela a ANP
Interesse Puablico frente a sociedade;
a ANP relatar suas a¢des, bem como
Transparéncia | estrarem sujeitos a uma constante
supervisdes e questionamentos.
Fonte: Adaptado de Rocha, 2013, p. 908-909 e Koppell, 2005, p. 96-99.

Além disso para facilitar essa segunda etapa da andlise, também foi utilizada a
metodologia de Rocha (2013) referente as escalas de caracterizagdo e de potencialidade dos
pareceres prévios, que no caso deste trabalho serd utilizado para os acérdaos do TCU, sofrendo
assim adaptacdo para o atendimento dessa pesquisa. A primeira escala visa verificar a presenca
ou ndo de todos os componentes e indicadores das dimensdes de accountability apresentadas

anteriormente (Quadro 8).

Quadro 8 - Escala de caracterizacdo dos acordaos

Presenca de todos os indicadores: »  Contempla plenamente a dimenséo

Auséncia de indicador, sem prejuizo da » Contempla parcialmente a dimensao
presenca do respectivo componente:

A e . » Naio contempla a dimensio
Auséncia de um ou mais componentes: p

Fonte: Adaptado de Rocha, 2013, p. 911.

Destaca-se que caso for constatado a auséncia de um dos ou mais indicadores de uma

mesma dimensao, o acérddo poderd ser caracterizado tanto a condi¢do de atendimento parcial
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da dimensao, quanto a condi¢cdo de ndo atendimento. A titulo de exemplo, no primeiro caso, é
que a auséncia do indicador ndo configure a auséncia do componente. Se a auséncia do
componente se configurar, afigura-se a segunda hipétese, que € de ndo atendimento (ROCHA,
2013).

Com relacao a escala de potencialidade, foi verificado se os acérdaos apresentam todos
os componentes que compdem as dimensdes de accountability. Caso a resposta seja positiva,
significa que atendeu plenamente seu potencial de accountability. Contudo, se ndo apresentou
a maioria ou nenhum desses componentes, considerou-se auséncia total do seu potencial de
accountability (ROCHA, 2013) (Quadro 9). Destaca-se que se entende essa potencialidade
como sendo a capacidade do TCU de exercer o controle externo horizontal sobre a ANP, de
modo a impactar positivamente na transparéncia e responsividade da ANP perante a seus atores
interessados. Ou seja, o TCU tem efeito sobre uma gestdo mais democritica desse ente

regulatorio.

Quadro 9 - Escala de potencialidade do TCU de acordo com os acordaos

A maioria dos acérdaos contempla todos os » Realizam o seu potencial de
componentes de ambas as dimensoes: accountability

A maioria dos acérdaos contempla todos os » Realizam parcialmente o seu potencial de
componentes de uma das dimensoes, mas nao accountability

da outra:

A maioria dos acérdaos nao contempla todos » Nao realizam o seu potencial de
0os componentes em ambas as dimensoes: accountability

Fonte: Adaptado de Rocha, 2013, p. 911.

Por fim, para toda andlise realizada nessa pesquisa, utilizou-se o software NVivo para
um maior embasamento. Na proxima secdo, apresentam-se os resultados dessas andlises.
4.5 Debates desenvolvidos nos acérdaos do TCU

Como levantando anteriormente, o TCU tem como papel fiscalizar as atividades fins
das agéncias, especificamente no que se refere ao conteudo da regulacdo emitida e dos
procedimentos realizados para a regulagcdo dos setores. Normalmente, o TCU realiza auditoria
com o foco na verificacdo da eficicia e conformidade dos mandatos das agéncias reguladoras
perante a legislacdo brasileira (MENEZES, 2012).

Isso volta ser evidenciado nas andlises realizadas, uma vez que os tipos de auditoria
realizados pelo TCU sobre a prestacdo de contas da ANP sdo mais voltadas para o
acompanhamento (21) e auditoria operacional (17) do TCU (Gréfico 1). O primeiro caso, que
€ o acompanhamento, refere-se a0 monitoramento e a avaliacdo da gestdo da ANP durante um
periodo de tempo predeterminado. O segundo, auditoria operacional, estd relacionado ao

processo de andlise do desempenho da gestao da ANP (TCU, 2019b).
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Grifico 1 - Natureza do Processo de Auditoria realizada pelo TCU
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Fonte: Elaboracao prépria de acordo com os dados da pesquisa.

Além disso, constatou-se que a principal temadtica referente ao processo de
“acompanhamento” foi a “Concessao”, principalmente a de exploragao e producio de petréleo
e gas natural (25%). Com base nisso, pode-se ressaltar o que € dito por Menezes (2012) sobre
a relevancia do papel do TCU na atuacdo da ANP, uma vez que o mesmo exerce a funcao de
fiscalizar e avaliar uma das principais atribui¢des da agéncia, o processo de “contratar”. Ou
seja, de outorgar autorizagdes para as atividades dos setores regulados e de promover licitagdes
para atividades de exploracdo e produgdo (ANP, 2019).

No que diz respeito a auditoria operacional, o principal tema abordado foi a “andlise e
aprimoramento das atividades fins da ANP” (19,44%). Em vista disso, pode-se inferir que a
prestacdo de contas da ANP para o TCU pode contribuir positivamente no aprimoramento de
suas atividades, principalmente aquela voltada para a fiscalizacdo do cumprimento das normas
das atividades dos setores regulados (Tabela 9).

Por conseguinte, ter essa accountability horizontal entre TCU e ANP pode favorecer no
aprimoramento das atividades fins da agéncia frente aos setores regulados, bem como trabalhar
a responsabilidade de seus gestores referente as medidas tomadas e o cumprimento de suas
atividades, levando em considerag¢do a conformidade dos atos normativos e das determinagdes

legais estabelecidas para esses setores.

Tabela 9 - Tema do Processo de Auditoria realizada pelo TCU

Tipos de auditoria Temas da auditoria Percentual
Concessao para exploracio e producdo 25,00%

Acompanhamento Concessdes de dreas inativas 8,32%
Regime de partilha de producido 8,32%
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Concessao de atividade de transporte dutovidrio
. 2,78%
de gds natural
Contrato de Cessdao Onerosa do exercicio das 2,78%
atividades
Justificativa da prorrogacdo dos prazos de 2,78%
exploragdo e produgdo
Licenciamento ambiental do bloco BCAM-40 2,78%
Andlise e Aprimoramento das atividades fins da 19.44%
ANP
Seguranca operacional e ambiental 5,56%
Bens e servicos de informética 2,78%
Governanga da regulacdo nos setores de energia, 2,78%
comunicagdes e transportes
Irregularidades e distor¢des no Reidi 2,78%
o . Controle das participagfes governamentais 2,78%
Auditoria operacional Controle da qualidade dos combustiveis liquidos 2,78%
automotivos
Controle da medi¢do da producdo de petrdleo e 2,78%
g4s natural
Prestacdo de servigos publicos adequado 2,78%
Relacionamento entre os 6rgdos responsiveis 2,78%
pela industria do petréleo e do meio ambiente.
Total 100,00%

Fonte: Elaboracao prépria de acordo com os dados da pesquisa.
Nota: Reidi - Regime Especial de Incentivos para o Desenvolvimento da Infraestrutura

Como forma de comprovar as andlises apresentadas anteriormente, foi elaborada a
nuvem de palavras, com o auxilio do Software NVivo, que tem como objetivo apresentar os
principais conceitos que apareceram repetidamente nos acordaos analisados. Ressalta-se que
foram selecionados os cinquenta conceitos mais citados dos documentos analisados.

Em vista disso, percebeu-se que as palavras mais presentes foram: “Petréleo”,
“Natural”, “Producdo”, “Exploracdo”, “Agéncia”, “Concessdo”, ‘“Nacional” e “Area”,
mostrando e reafirmando o que foi apresentado anteriormente que, de modo geral, os principais
processos de fiscalizacdo feitos pelo TCU sdo mais voltados para o acompanhamento das
rodadas de licitacdes realizadas pela ANP referentes a concessdao de determinadas areas para
producdo e exploragdo de Petréleo e Gas Natural. Nesse caso, € feita uma fiscalizagdo detalhada
do tribunal durante todo o processo com o intuito de promover cada vez mais a ampliagao da

transparéncia e por consequéncia a accountability na ANP (Figura 6).
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Figura 6 - Nuvem de Palavras dos principais conceitos identificados nos acérdaos
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Fonte: Elaboracao prépria de acordo com os dados da pesquisa.

Com base no que foi analisado, pode-se dizer que realmente hd uma forte atuacdo do
TCU no controle externo horizontal desses entes regulatdrios, no caso da ANP, como Menezes
(2012) anteriormente trabalhou. E por consequéncia disso, a ANP tem cada vez uma demanda
maior para o cumprimento e conformidade de suas atividades fins e reducdo da probabilidade
de possiveis irregularidades que possam surgir. Além da disseminacdo de informacdes mais
precisas, como forma de se torna mais transparente e responsiva sobre sua gestao.
4.6 Caracterizacao geral dos processos de controle externo feitos pelo TCU sobra a ANP

Com base nos dados obtidos, buscou-se caracterizar, de modo geral, os processos de
controle externo realizado pelo TCU sobre a ANP. Como apresentado no tdpico anterior,
constatou-se que os principais processos de auditoria que a ANP presta contas sdo o de
acompanhamento (32,8%) e auditoria operacional (26,6%), sendo estes principais processos
que monitoram e avaliam o desempenho organizacional da ANP, bem como suas atividades
fins. Isso, retoma e comprova a relevancia do TCU para exercer esse controle, de modo que a
ANP ndo abuse do poder concedido e siga com sua principal finalidade de promover a
regulacdo, a contratacdo e a fiscalizacdo das atividades econOmicas de seus setores, em
consondncia com a legislacio, normas e diretrizes impostas, bem como o interesse da sociedade

brasileira (BRASIL, 1998).
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Elucidando o processo realizado pelo TCU, segue na Figura 7 uma esquema analitico

referente como normalmente é feito esses processos, tal como acompanhamento, auditoria,

dentre outros.

Figura 7 - Processo de auditoria do TCU
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Além disso, pode-se perceber que nesses processos, as principais falhas identificadas na

ANP se refere a falta de documentacdo e informacgdo (35,1%), falhas nas suas atividades

(20,6%) e o descumprimento de normas e da legislacdo estabelecidas (19,1%), gerando assim

sancdes voltadas para o atendimento dessas falhas destacadas, como o aprimoramento das

atividades (39,3%) e o cumprimento de normas e da legislacdo (26,8%) (Tabela 10). De modo

geral, nota-se que por mais que a ANP seja um ente regulatdrio ja consolidado e estruturado no

setor publico, a mesma possui falhas. Por conseguinte, a presenca do TCU na demonstragado

dessas falhas € fundamental, para que a ANP possa melhorar e aprimorar seu desempenho nos

setores regulados, buscando sempre ser uma agéncia transparente para seus atores.

Tabela 10 - Caracterizagd@o geral dos processos de controle externo feitos pelo TCU sobra a

ANP
Processos de auditoria do TCU Percentual
Acompanhamento 32,8%
Conformidade 1,6%
Levantamento 6,3%
Monitoramento 10,9%
Operacional 26,6%
Prestacdo de Contas 10,9%
Representacgio 9,3%
Tomada de Contas 1,6%
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Tipos de Falhas ou atos ilicitos Percentual
Descumprimento das atividades 2,3%
Descumprimento de normas e da legislacdo 19,1%
Falta de documentag@o e informacao 35,1%
Falhas nas atividades 20,6%
Irregularidades na gestdo 8,4%
Irregularidade e falhas na divulgacdo de informacgdes 14,5%

Predominincia de sanc¢6es Percentual
Apresentacdo de informagdes, Justificativas, PA, Estudos 6,6%
Aprimoramento das Atividades 39,3%
Aprimoramento do acesso a informacao 8,2%
Cumprimento das determinac¢des/recomendagdes 10,9%
Cumprimento de normas e da legislacio 26,8%
Irregularidades e Multas 8,2%

Fonte: Elaboracao prépria de acordo com os dados da pesquisa.
Nota: PA- Plano de acio.

4.7 Dimensoes de accountability e a identificacao de seus potenciais niveis no TCU

Com base no foco deste estudo, buscou-se analisar detalhadamente os acérdaos do TCU
em consonancia com as dimensdes de accountability e seus componentes, visando compreender
melhor o funcionamento do controle externo horizontal do TCU sobre a ANP, bem como o
efeito desse controle.

De modo geral, nota-se que os acordaos elaborados pelo TCU tém uma estrutura bem
elaborada e definida. Normalmente, é composto pelo relatério, voto e a decisdao do TCU. O
relatério apresenta de uma forma bem detalhada toda a andlise feita pelo 6rgdo de controle,
sendo que o voto é um compilado dos principais pontos abordados que levaram a decisdo do
TCU. Por fim, tem-se a decisdao que € o acérddo em si, no qual sdo apresentados de forma
objetiva as recomendacdes e determinagdes feitas pelo TCU para a ANP.

No entanto, ao inseri-los na dimensdo formal da accountability, percebe-se que apenas
o processo de “Tomada de Contas especial” contempla plenamente essa dimensdo. Por outro
lado, a maioria dos processos contemplam parcialmente essa dimensdo (Quadro 11).

Aprofundando a andlise sobre as dimensdes de accountability, procurou-se identificar a
presenca ou ndo dos componentes, bem como dos indicadores que estruturam a dimensio
formal. Nota-se que os indicadores “Ampla Defesa” e “Contraditdrio” ndo estdo totalmente
presentes em seu componente “Justificagao”.

Isso pode ocorrer, uma vez que nem todos os processos necessitam desse componente,
como ¢ o caso do “Monitoramento”, que tem o foco em apenas verificar o cumprimento das

decisdes do tribunal e dos resultados delas advindos (TCU, 2019b), ndo sendo um processo que



98

necessita de justificacdo do ato do gestor, apenas a verificagdo do cumprimento ou ndo das
determinacgdes e recomendacdes feitas pelo TCU para a ANP.

Ja nos casos em que se encontram parcialmente presentes, como € o processo de
“Acompanhamento”, uma justificativa para nao ter considerado totalmente seus indicadores ¢
devido ter processos, como as rodadas de licitagdes para exploracdo e produgdo de petréleo e
gds natural, que apenas criam oportunidade de ampla defesa caso conste alguma falha ou
irregularidade nos estdgios das rodadas.

Por fim, tem-se o caso do processo de “conformidade” (Acordao 2317/2010-Plenario),
no qual se percebeu que por mais que o tema abordasse sobre uma dentncia de irregularidades
na ANP referente aos royalties, no relatério mostra que houve falta de oportunidade para a ANP
apresentar suas explicagdes e justificativas, tendo uma tomada de decis@o sem ouvir o outro
lado.

Destaca-se que nos casos apresentados, o indicador “Contraditério” ndo é contemplado,
por consequéncia de ndo ha “Ampla Defesa”, uma vez que o TCU ndo levar em consideragao

na sua andlise e decisdo as explicagdes e justificativas apresentadas pela ANP (Quadro 10).

Quadro 10 - Composi¢do da dimensdo formal dos acérdaos

Componentes/Indicadores

Tipos de auditoria Publicidade Justificacao Sancao

Disponibilidade | Divulgacio | Ampla Defesa | Contraditério | Decisao
Acompanhamento Presente Presente Parcial Parcial Presente
Conformidade Presente Presente Ausente Ausente Presente
Levantamento Presente Presente Parcial Parcial Presente
Monitoramento Presente Presente Ausente Ausente Presente
Operacional Presente Presente Parcial Parcial Presente
et aulCe Presente Presente Parcial Parcial Presente
Contas
Representacao Presente Presente Parcial Parcial Presente
Tomada de . Presente Presente Presente Presente Presente
Contas Especial

Fonte: Elaboracao prépria segundo os dados da pesquisa e da metodologia de Rocha (2013, p. 913).

Quadro 11 - Caracterizacao dos acérdaos como instrumento de accountability na dimensao
formal

Tipos de auditoria Caracterizacao como instrumento de accountability
Acompanhamento > Contempla parcialmente a dimensdo
Conformidade > Nao contempla a dimensdo

Levantamento > Contempla parcialmente a dimens@o
Monitoramento > Nao contempla a dimensao

Operacional > Contempla parcialmente a dimensao
Prestacdo de Contas > Contempla parcialmente a dimensdo
Representagdo > Contempla parcialmente a dimensao

Tomada de Contas Especial > Contempla plenamente a dimensao

Fonte: Elaboracao prépria segundo os dados da pesquisa e da metodologia de Rocha (2013, p. 914).
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Com relacdo a dimensdo substantiva da accountability, o TCU tem como objetivo
trabalhar na identificagdo de como e de que forma a ANP cumpre suas atividades, bem como
atende as necessidades e interesses da populacio (ROCHA, 2013). A contemplacdo dessa
dimensao foi considerada um pouco mais complexa neste estudo, uma vez que nem todos
processos tendem a atender os indicadores estabelecidos, o que levou grande parte desses
processos conseguir contemplar parcialmente a dimensdo substantiva de accountability
(Quadro 13).

Contudo, por mais que alguns indicadores ndo estdo contemplando totalmente os
componentes, resultando na contemplacdo parcial da segunda dimensdo, grande parte se
encontra presentes em seus componentes. Constatou-se que o TCU segue uma estrutura bem
formalizada em seus processos, seguindo rigorosamente a verificacdo do cumprimento da
legislacdo e normas estabelecidas. Isso pode ser comprovado visto que grande parte dos
processos apresenta a presenca dos indicadores de “Conformidade” e “Legalidade” do
componente de “Conformagao”. Pode-se até dizer que essa formaliza¢do contribui como um
parametro para o TCU pode propor mudancas e correcdes em algum tipo de atividade fim da
ANP.

No caso da “Atuagdo Etica”, ha processos que ndo atendem ao objetivo de seu indicador,
resultando em uma falha na formalizacdo do encaminhamento dos relatérios, votos e decisdes
tomadas pelo TCU para a ANP. Podendo assim causar uma deficiéncia no controle externo
horizontal exercido pelo TCU. Ressalta-se que nao se pode afirmar que isso ndo ocorra, mesmo
nao constatando no relatério.

Um dos objetivos do TCU, levantando anteriormente, € verificar se a institui¢ao, no caso
a ANP, estd atendendo as necessidades e interesses da sociedade (ROCHA, 2013). Logo, a
presenca do componente de “Defesa do Interesse Publico” é fundamental nas auditorias feitas
pelo tribunal. Um exemplo disso, encontra-se no Acérdao 3405/2013 — Plenario, em que o TCU
realizou uma auditoria operacional com as agéncias reguladoras com o foco em avaliar suas
atuacdes na garantia da prestacdo do servigo publico adequado ao pleno atendimento dos
usudrios. Logo, o tribunal identificou a necessidade de melhoria na qualidade e efetividade
desse atendimento, determinando um plano de acdo em que as agéncias, como a ANP,
trabalhassem: o aperfeicoamento dos mecanismos disponiveis para captacao de expectativas e
anseios dos usudrios dos servicos, a melhoria dos processos de consultas e audiéncias publicas,
a realizacdo de pesquisas de satisfacdo de usudrios e o aprimoramento dos procedimentos de

regulamentacdo e fiscalizagdo adotados pela agéncia.
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Além disso, notou-se na andlise dos acérdaos, que o TCU engloba mais do que verificar
o atendimento do interesse publico, o 6rgdo tem um papel imprescindivel de contribuir no
melhoramento das atividades fins da ANP. Em razao disso, observou-se que ha casos em que
nao foram identificados uma necessidade por mais informacdes por parte da ANP. Por
conseguinte, isso fez como que o indicador de “Responsividade”, normalmente, ficasse
parcialmente presente nos processos. Como sdo os casos dos processos de acompanhamento
das rodadas de licitagdes da ANP, o TCU identifica em alguns desses processos, ndo todos,
uma necessidade por informag¢des e documentos relevantes para a realiza¢do dessa atividade.
Um exemplo disso € que nos primeiros anos da ANP, o Tribunal identificou e determinou na
Decisao 417/2001 — Plenério que em rodadas futuras, a ANP deveria promover informacdes
mais detalhadas sobre o processo de escolha dos blocos a serem oferecidos e posteriormente a
isso, teve-se na Decisdo 232/2002 - Plendrio a questdo de nio realizar mais licitacdes sem o
pronunciamento prévio do Conselho Nacional de Politica Energética acerca dos critérios
adotados para escolha dos blocos a serem ofertados.

Ressalta-se que durante a analise do indicador de “Transparéncia”, percebeu-se falhas
na transparéncia da ANP, uma vez que o TCU identificava informagdes incompletas e rasas nas
acoes e atividades regulatérias realizada pela a ANP, gerando assim um constante

melhoramento no desempenho organizacional da agéncia (Quadro 12).

Quadro 12 - Composi¢do da dimensao substantiva dos acérddos

Componentes/Indicadores
; s ~ Atuacao P
Tipos de auditoria Conformacao i ticga Defesa do Interesse Publico
Conformidade | Legalidade | Imputacao | Responsividade | Transparéncia
Acompanhamento Presente Presente Parcial Parcial Presente
Conformidade Presente Presente Presente Presente Presente
Levantamento Presente Parcial Presente Parcial Parcial
Monitoramento Parcial Parcial Parcial Parcial Parcial
Operacional Presente Presente Presente Parcial Presente
e Presente Presente Parcial Parcial Presente
Contas
Representacao Presente Presente Presente Parcial Presente
Tomada de . Presente Presente Presente Presente Presente
Contas Especial

Fonte: Elaboragdo propria segundo os dados da pesquisa e da metodologia de Rocha (2013, p. 913).

Quadro 13 - Caracterizac@o dos acérdaos como instrumento de accountability na dimensao
substantiva

Tipos de auditoria Caracterizacao como instrumento de accountability
Acompanhamento > Contempla parcialmente a dimensao
Conformidade > Contempla plenamente a dimensao
Levantamento > Contempla parcialmente a dimensao
Monitoramento > Contempla parcialmente a dimensdo
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Operacional > Contempla parcialmente a dimensao
Prestacdo de Contas > Contempla parcialmente a dimensao
Representagdo > Contempla parcialmente a dimensao
Tomada de Contas Especial > Contempla plenamente a dimensao

Fonte: Elaboracao prépria segundo os dados da pesquisa e da metodologia de Rocha (2013, p. 916).

Analisando as dimensdes como um todo, percebe-se que os processos de auditoria
realizam parcialmente seu potencial como instrumento de controle externo na agéncia

reguladora, devido no ter contemplado todos os componentes (Quadro 14).

Quadro 14 - Identificacdo dos potenciais niveis de accountability

Tlpf)s d.e Dimensao Formal Dimensao Substantiva P?tenmal como
auditoria instrumento
Acompanhamento | Contempla parcialmente | Contempla parcialmente | Realiza seu potencial
parcialmente
Conformidade Nao contempla Contempla plenamente | Realiza seu potencial
parcialmente
Levantamento Contempla parcialmente | Contempla parcialmente | Realiza seu potencial
parcialmente
Monitoramento Nao contempla Contempla parcialmente | Realiza seu potencial
parcialmente
Operacional Contempla parcialmente | Contempla parcialmente | Realiza seu potencial
parcialmente
Prestacdo de Contempla parcialmente | Contempla parcialmente | Realiza seu potencial
Contas parcialmente
Representacio Contempla parcialmente | Contempla parcialmente | Realiza seu potencial
parcialmente
Tomada de Contempla plenamente | Contempla plenamente | Realiza seu potencial
Contas Especial plenamente

Fonte: Elaboracdo prépria segundo os dados da pesquisa e da metodologia de Rocha (2013, p. 916).

Seguindo, o método de Rocha (2013), pode-se afirmar que o nivel da accountability do
TCU, segundo a andlise feita nos acordaos, € mediano, devido ndo conseguir atender todos os
indicadores estabelecidos. Contudo, devido a diversidade de processos de auditoria abordados
nessa pesquisa, constatou-se que a auséncia de alguns indicadores em determinados processos
pode ser algo positivo, logo, ndo se pode afirmar precisamente que a accountability do TCU &
mediana. Um exemplo disso, € o indicador de “Responsividade” da dimensdo substantiva, posto
que a sua auséncia significa que a ANP supriu todas as demandas de informagdes necessdrias
para o TCU realizar sua auditoria de maneira efetiva.
4.8 Consideracoes Finais

O objetivo desta pesquisa foi analisar os processos da accountability horizontal feito
pelo TCU sobre a ANP, através das auditorias realizadas. De forma geral, constatou-se que os
principais processos de auditoria realizados sdo o de acompanhamento e auditoria operacional,

sendo estes principais processos que monitoram e avaliam o desempenho organizacional da



102

ANP, bem como suas atividades fins. Destaca-se que o processo de acompanhamento mostra a
forte presenca do TCU na atuacdo da ANP. O seu papel de controle e fiscalizacao é fundamental
para que a ANP realize todo procedimento da rodada de licitacdes, de modo transparente e
democrético. Evitando que ocorra algum tipo de corrup¢do ou ato ilicito.

Na caracterizacdo geral dos processos de controle externo feito pelo TCU sobre a ANP,
foi possivel identificar que o papel do TCU nao € apenas verificar como a ANP trabalha suas
atividades, bem como atende as necessidades da populagado. E sim, trazer um retorno sobre as
falhas encontradas, através de suas sancdes, pois apOs realizar a auditoria, o TCU propde
recomendacdes e determinagcdes com o intuito de orientar a ANP nas correcdes de suas
atividades, bem como mudangas essenciais que vao contribuir como o melhoramento do
desempenho organizacional da ANP.

Com relacdo a segunda andlise feita, percebeu-se que o Tribunal contempla
parcialmente tanto a dimensao formal como a substantiva, resultando em uma potencialidade
mediana da institui¢cdo. Contudo, durante a andlise observou-se que devido a diversidade de
processos de auditoria abordados na pesquisa, constatou-se que nem todo indicador
estabelecido necessita ser obrigatorio para a eficiéncia da accountability exercida pelo TCU.
Um exemplo ja levantado sobre isso, é o processo de acompanhamento, por quando o TCU
“acompanha” de perto a rodada de licitacdo da ANP e caso ndo seja encontrado nenhuma falha
ou irregularidade, ndo € preciso ter um espaco para a ANP justificar seu ato, pois tudo esta
dentro das conformidades. Ou no caso da dimensdo substantiva, que a auséncia do indicador de
“Responsividade” significa que a ANP supriu todas as demandas de informagdes necessarias
para o TCU realizar sua auditoria de maneira efetiva. Portanto, nesta percepcdo pode-se dizer
que o potencial da accountability do TCU pode ser considerado acima de mediana.

Por outro lado, é importante enfatizar que apesar desses processos serem bem feitos.
Tem-se os acordaos de relacao do processo de monitoramento e prestagdo de contas que focam
mais nas decisdes do TCU. Entende-se que os mesmos estdo interligados a outros acordaos,
contudo, dificulta a anélise quando ndo se tem um resumo sobre o assunto ou até mesmo quais
foram as sanc¢des atendidas ou ndo. Logo, pode considerar isso uma falha na accountability do
Tribunal de Contas da Unido, posto que as informacdes sdo falhas e de dificil inferéncia,
limitando o entendimento sobre as auditorias e criando possiveis opacidade dos dados para a
sociedade.

Com base em tudo que foi apresentado, pode-se dizer que o primeiro pressuposto é
verdadeiro, posto que ao longo dessa pesquisa, percebeu-se que realmente hd um controle

formal efetivo pelo TCU, apesar de terem excecoes. Ressalta-se que € fundamental a eficiéncia
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desse controle, posto que ¢ uma peca essencial para o alcance de uma maior confianca das
decisdes executadas pelas agéncias reguladoras, uma vez que o tribunal visa inibir algum tipo
de irregularidade e ato ilicito por parte da agéncia.

Com relacdo ao segundo pressuposto, pode-se dizer que é verdadeiro, uma vez que com
os processos de auditoria do TCU, contribui para que cada vez mais a ANP aprimore suas
atividades e divulgue suas a¢des com mais precisdo e detalhamento, orientando-a sempre a ser
uma agéncia reguladora transparente. Reafirmando assim a relevincia do TCU para com a ANP
e as agéncias reguladoras, no geral.

Destaca-se que essa pesquisa possui limita¢des, devido a abrangéncia dos documentos
analisados, podendo inibir talvez um maior aprofundamento sobre os dados presentes nos
acordaos. Por fim, percebeu-se ao longo do estudo uma necessidade de as proximas pesquisas
estudarem sobre a atuacdo do TCU sobre esses entes regulatorios e 6rgdos publicos, devido o
tema ser pouco explorado pelos pesquisadores da drea de administragdo publica e semelhantes,
tendo assim uma oportunidade de desbravar mais sobre a temética.
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5 CONCLUSOES GERAIS

Na democracia contemporanea, conceitos como transparéncia, accountability, acesso a
informacdo, participacdo social, responsividade dos gestores publicos, sdo considerados
fundamentais na composicao dos principios democraticos em diversas nagdes. No Brasil, como
também em outros paises democraticos, esses conceitos ganharam amplitude apds profundas
mudancas e reformas do Estado. Com o fim da ditadura, em 1985, o governo brasileiro viu a
necessidade, por meio da cobranga da sociedade, de se reestruturar desenvolvendo diversos
mecanismos focados no fortalecimento da democracia no pais.

Logo, a transparéncia e accountability se tornaram essenciais para a efetivacao desses
mecanismos de transparéncia e controle, bem como o espago para a sociedade pode participar.
Com essa nova reforma o governo brasileiro comegou a atuar como um Estado regulador, no
qual deixava de interferir diretamente no mercado e passava a delegar seu poder para
institui¢des autdbnomas. Além disso, o governo brasileiro passou a elaborar regras desses setores
regularizados.

Essas institui¢des, conhecidas com agéncias reguladoras, foram criados pelo Estado
com a finalidade de promover um governo de 6rgdos especializados, dgeis e com conhecimento
técnico preciso, de modo ter capacidade de lidar em um mercado complexo e tornar a
administracio publica mais eficiente perante a populacdo. Portanto, essas agéncias acabaram
ganhando notoriedade, devido assumir um conjunto de funcdes complexas.

Contudo, procura-se destacar que por ser um 0rgao autdnomo, ndo se tem um controle
direto por algum tipo de representante, gerando a necessidade de legitimar seus atos, por meio
de controle e prestacao de contas, tanto para a sociedade como para os atores politicos e
instituicdes que exercem um controle externo horizontal, como é o caso do TCU. Por
conseguinte, isso fez com que seu desenho institucional fosse estruturado com o foco na criacao
de mecanismos da transparéncia e controle.

No entanto, por mais que essas instituicdes tenham notoriedade na composicdo de um
governo mais eficiente e democrético, constatou-se o quao ainda sd@o pouco explorados no
contexto da transparéncia e accountability, principalmente a ANP. Na revisao de literatura feita,
foi constatado poucos estudos sobre as temdticas juntas (ALBUQUERQUE JUNIOR et al.,
2013; SILVA, 2012; SOUZA; BAIDYA, 2016). Logo, identificou-se uma oportunidade de
busca apreender sobre a atuagdo da agéncia reguladora do setor de petréleo, gds natural e
biocombustiveis frente a accountability e os mecanismos de transparéncia e controle

implementados no governo brasileiro.
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Visando abranger a ANP como um todo, foi analisado desde a possivel inter-relacao
entre as politicas de transparéncia e a estrutura democratica estabelecida na agéncia reguladora,
até o nivel de transparéncia presente no 6rgdo, levando em consideracdo sua estrutura de
governanga. Ademais, trabalhou sobre o controle externo, conhecido também como
accountability horizontal, exercido pelo Tribunal de Contas da Unido sobre a ANP. Focando
no impacto dessas auditorias perante a eficiéncia da gestdo democrética da instituicdo em
questao.

No primeiro artigo desta pesquisa, constatou-se, durante as andlises da pesquisa, uma
inter-relacdo entre o processo de mudangas institucionais e o processo de aprofundamento da
accountability na estrutura democratica da ANP. Especificando melhor, percebeu-se que a ANP
veio por meio de uma mudanca institucional que estava ocorrendo no aparelho estatal do Brasil,
a partir da década de 1990, e que ao longo dos anos com os processos de mudangas nos marcos
legais da transparéncia, a instituicdo se orientou e focou no desenvolvimento de uma gestao que
buscasse a transparéncia. Logo, pode-se dizer que o primeiro proposi¢cdo foi refutado, pois
comprovou-se que hd uma relacdo bilateral entre as mudangas institucionais ocorridas € o
aprofundamento na accountability democratica da ANP.

Na segunda proposi¢io, foi possivel comprovar que as mudangas institucionais trazidas
pela LRF, LT e LAI nao foram suficientes para salvaguardar uma gestdo mais democratica da
ANP, no contexto de accountability e transparéncia. Acredita-se que esses marcos legais sao
fundamentais para o desenvolvimento de uma gestdao democrética. Por outro lado, ndo se pode
dizer que € o suficiente, principalmente, devido as mudancas partirem de fatores informais. Ou
seja, comportamento, situacdes e condutas que sdo considerados inadmissiveis para sociedade,
fazendo com que exercam pressdes por mudangas no governo. Como foi o caso dos mensaloes,
operacdo lava-jato, atos corruptos que foram expostos e a sociedade exigiu solu¢des para inibir
esses tipos de ato ilicito.

Com relacdo ao segundo artigo, constatou-se que o nivel de transparéncia da agéncia
estd classificada com um médio-alto, devido atender as principais dimensdes de governanga
pela ANP, especificamente as que compdem a formagdo base da instituicdo, como a estrutura
de funcionamento do 6rgao, os papeis e responsabilidades dos gestores e servidores publicos,
por exemplo. Contudo, quando se aprofundou na andlise que envolve a visibilidade e a
capacidade de inferir sobre as informacdes relevantes, notou-se a presenca de opacidade
informacional na agéncia, pela falta das informacdes ndo serem completas, concisas e de fécil

entendimento para a sociedade, no geral. O que faz confrontar a veracidade da terceira
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proposi¢do, que uma gestao publica efetiva reflete em maior potencial de accountability, devido
ao acesso a informacgdo gerado pelas instituicdes.

Ressalta-se que as instituicdes publicas devem ter cuidado para nao confundir o
principio de publicidade com o de transparéncia. A razao disto € que as instituicdes publicas
nao devem apenas divulgar e dar acesso as suas informagdes, devem também gerar informacdes
sejam concisas, de facil entendimento e acessiveis e ndo apenas disponibilizadas para consulta
da populacdo. Por isso, ao conferir as dimensdes de visibilidade de informacdes e inferéncia,
para se ter um parametro de andlise, acabando encontrando falhas nas informacdes da ANP.

Ja a quarta proposicdo, que é os mecanismos de transparéncia presentes na ANP ndo
serem suficientes para garantir uma gestdo mais democrética da entidade, observou-se que se
partir do pensamento que os mesmos sdo eficientes e tem impacto positivo em uma gestao
democratica, pode-se dizer que os mesmos sao os suficientes. Todavia, notou-se que a realidade
ndo € tao perfeita assim, pois a pratica de como esses mecanismos sio aplicados é fundamental
para um gestao ser realmente democratica.

No governo brasileiro é comum se discutir sobre a sobreposi¢ao de responsabilidade no
setor publico, que resulta em uma dificuldade de responsabilizar os gestores publicos, caso
ocorra alguma irregularidade ou ato ilicito, com desvio de recurso, que infelizmente é um fato
corrupto muito comum de acontecer. O segundo artigo, traz esse questionamento sobre o papel
que € exercido pelo Ministério de Minas e Energia e pela ANP no setor do Petréleo, Gas Natural
e Biocombustiveis. A razdo disso é que notou-se uma certa dependéncia da agéncia, uma vez
que a ANP realiza suas atividades regulatérias com base nas diretrizes estabelecidas pelo
ministério. Isso pode resultar em uma sobreposicdo de responsabilidades, caso ocorra algum
ato falho ou irregularidade.

Por fim, tem-se o terceiro artigo que € considerado deveras importante, principalmente,
devido ter constatado que a instituicdo de controle externo fiscaliza e participa ativamente de
uma das principais atividades fins da ANP, que € o de promover licitacdes para atividades de
exploracdo e produgdo do petréleo, gas natural e biocombustiveis. Entdo, pode-se dizer que o
TCU tem um papel essencial para o funcionamento da agéncia, além de contribuir na promoc¢ao
de uma maior confianca das decisdes da agéncia.

No que diz respeito ao atendimento das dimensdes de accountability, percebeu-se que
o Tribunal contempla parcialmente tanto a dimens@o formal como a substantiva, resultando em
uma potencialidade mediana da institui¢do. Contudo, durante a analise observou-se que devido
a diversidade de processos de auditoria abordados na pesquisa, constatou-se que nem todo

indicador estabelecido necessita ser obrigatério para a eficiéncia da accountability exercida
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pelo TCU. Por outro lado, é importante enfatizar que apesar desse fato, houve processos que as
informacdes sdo falhas e de dificil inferéncia, limitando o entendimento sobre as auditorias e
criando possiveis opacidade dos dados para a sociedade.

Com base nisso, a quinta proposi¢do é considerada verdadeira, visto que o controle
efetivo formal pelo TCU € capaz de gerar mais confianca nas atividades da agéncia reguladora,
apesar de terem excegdes. Logo, € fundamental a eficiéncia desse controle, devido ser
considerado uma peca essencial para o alcance de uma maior confianca das decisdes executadas
pelas agéncias reguladoras, como dito anteriormente. A razio disso € que o tribunal visa inibir
algum tipo de irregularidade e ato ilicito por parte da agéncia.

Consequentemente, iSso comprova a sexta proposi¢cdo, o controle substantivo exercido
pelo TCU contribui para uma gestao democratica da ANP, uma vez que com seus processos de
auditoria, o TCU promove uma maior responsabilidade da agéncia em estd expondo suas acoes
para os atores interessados nos setores e punindo-a caso haja alguma irregularidade em suas
atividades fins. Com base nisso, percebe-se que o TCU se encaixa nas dimensdes que Schelder
(1999) traz em seus estudos, answerability, referente a maior responsabilidade, no caso da ANP,
em divulgar detalhadamente suas informacdes e atos e enforcement, que € aplicacdo de sancoes
para punir atos ilicitos e irregulares.

Contudo, € importante ressaltar que essas recomendacdes e determinagdes nao possuem
carater obrigatério podendo ou ndo ser atendida pelas agéncias reguladoras, de acordo com
Menezes (2012b). Por conseguinte, reflete-se que como essas sangdes nao sao obrigatorias,
pode ser que determinadas situacdes ou problemas acabam ndo sendo resolvidas ou repetidas,
devido a auséncia de um poder mais coercitivo dessas institui¢des de controle. No entanto, isso
ndo deve desvalorizar a relevancia que o TCU tem na melhoria da gestdo da ANP, pois pode
ser que nao seja obrigatdrio, mas suas sancoes influenciam nos principais poderes publicos,
como € o caso do juridico, legislativo, dentre outros.

Conclui-se que este estudo contribuiu para o avango nas pesquisas, referente ao
funcionamento da atuagao da ANP frente aos mecanismos da transparéncia e das institui¢des
de controle, posto que buscou apresentacdo uma compreensdo de como funciona a ANP frente
as nocoes de transparéncia e accountability. Além disso, compreendeu-se o papel fundamental
que as agéncias reguladoras tem no aparelho estatal brasileiro. Por fim, esperasse que possa
surgir mais pesquisa abrangendo essas temdticas juntas.

Ressalta-se que este estudo apresentou limitacdes, devido a abrangéncia de documentos
o que dificulta o aprofundamento da pesquisa. Ademais, ndo se utilizou fonte priméria que

poderia contribuir com uma percepg¢ao mais aprofundada sobre este estudo. Porém, € importante
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frisar que os documentos analisados foram fundamentais e confidveis para entender sobre a

atuacdo da ANP frente aos principios da transparéncia.
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