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RESUMO

A qualidade dos servicos publicos vem sendo bastante questionada pela sociedade,
gerando um grande nimero de reclamacdes junto aos 6rgaos de defesa do consumidor e aos
centros de atendimento das agéncias reguladoras. Os servicos publicos de infraestrutura
envolvem grandes investimentos, sdo responsaveis por uma grande parcela do produto interno
bruto — PIB de nosso pais e tém grande impacto na sociedade brasileira. O Estado, por
intermédio das agéncias reguladoras, tem a obrigacdo de fiscalizar a prestacdo dos servicos
publicos, a fim de garantir que as prestadoras atendam todos os requisitos de qualidade
definidos na legislacdo e no contrato e que a oferta dos servicos ocorra de forma satisfatoria
aos usuarios. O Tribunal de Contas da Unido — TCU constitucionalmente tem a atribuicao de
avaliar o desempenho das agéncias reguladoras, de modo a contribuir para o0 aprimoramento
do processo regulatério desenvolvido pelas agéncias. Este trabalho objetiva elaborar um
modelo de fiscalizacdo para o TCU avaliar a atuacdo das agéncias reguladoras de
infraestrutura em relacdo ao controle da qualidade da prestacdo dos servigos publicos,
mediante auditoria operacional. O modelo proposto indicou flexibilidade quanto a forma de
abordar os objetivos de cada auditoria e a realidade de cada agéncia reguladora.

Palavras-chave: regulacdo, servicos publicos, TCU, qualidade.



ABSTRACT

The quality of public services has been widely questioned by society, generating a
large number of complaints to consumer protection bodies and call centers of regulatory
agencies. Public services involve large infrastructure investments, are responsible for a large
portion of the gross domestic product-GDP of our country and have great impact on Brazilian
society. The State, through their regulatory agencies, has the obligation to supervise the
provision of public services in order to ensure that service providers meet all the quality
requirements set out in legislation and in the contract and that they are provided satisfactorily
to users. The Tribunal de Contas da Unido-TCU constitutionally has the duty to evaluate the
performance of the regulatory agencies, so as to contribute to the improvement of the
regulatory process developed by agencies. This article aims to draw up a supervisory model
for TCU to evaluate the infrastructure regulatory agencies in its performance of quality
control of the provision of public services, through operational audit. The proposed model
indicated flexibility as to how to address the objectives of each audit and the reality of each

regulatory agency.
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1. INTRODUCAO

A qualidade dos servicos publicos oferecidos pelas prestadoras de telecomunicacdes,
energia elétrica, aviacdo, entre outras, vem sendo bastante questionada pela sociedade,
gerando um grande nimero de reclamacdes junto aos 6rgaos de defesa do consumidor e aos
centros de atendimento das agéncias reguladoras. S6 na Agéncia Nacional de
TelecomunicacGes — Anatel foram registradas em 2010 aproximadamente 1,6 milhdo de
reclamacdes referentes aos diversos servicos de telecomunicacdes.

O questionamento da sociedade sobre a qualidade dos servicos publicos de
infraestrutura vem encontrando eco nas casas legislativas, 6rgaos de defesa do consumidor,
6rgdos de controle, bem como na midia, como pode ser observado nas questfes de atraso de
voos, atendimento de reclamacgbes de telefonia celular, interrupcdo do fornecimento de
energia elétrica, qualidade das estradas brasileiras, etc. Assim, observa-se que essa € uma
questdo atual e de grande interesse da sociedade.

Os servigos publicos de infraestrutura envolvem grandes investimentos, sdo
responsaveis por uma grande parcela do produto interno bruto — PIB de nosso pais e
abrangem a maioria da sociedade brasileira. Assim, esses servicos possuem grande impacto
na sociedade brasileira, sendo que o seu bom funcionamento é condicdo indispensavel para
desenvolvimento do pais (ARAUJO, 2006), e deve ser perseguido pelos prestadores de
servico e garantido pela atuacao das agéncias reguladoras.

Os 6rgdos reguladores devem manter o equilibrio entre os interesses dos prestadores
de servicos, dos usuarios e do governo, sendo que uma de suas principais competéncias é a
funcdo de garantir a qualidade na prestacdo dos servigos aos usudarios, preceito esse definido
na Constituicdo Federal. O contrato de concessdo, apesar de ser assinado entre o Estado e a
concessionaria, representa uma relacdo trilateral entre Estado, prestadora e usuario, onde esse
ultimo é o destinatario final dos servicos concedidos.

O Tribunal de Contas da Unido — TCU constitucionalmente tem a missdo de
acompanhar a atuacdo das agéncias reguladoras e por meio de suas deliberacdes, contribuir
para 0 aprimoramento do processo regulatério desenvolvido pelos entes reguladores
(BRASIL, 1988, 1992).

A atuacdo do controle externo sobre as agéncias reguladoras surgiu com a criacdo
dessas entidades a partir de 1997, quando conceitos como autonomia e independéncia das

agéncias e controle externo ainda ndo estavam consolidados, sendo temas de intensos debates



entre especialistas do Direito, da Economia e de outras ciéncias relacionadas ao processo de
regulacéo.

Embora atualmente esse debate seja menos intenso, e ja exista producdo cientifica
sobre as competéncias de um orgéo regulador e da atuacdo do controle externo desenvolvido
pelo TCU, ainda ha questionamentos sobre o papel do Tribunal de Contas, inclusive havendo
propostas em Projetos de Leis apresentados ao Congresso Nacional para limitar o controle
exercido pelo TCU junto as agéncias reguladoras (BRASIL, 2004a).

Na producdo cientifica nacional consultada ndo foram encontrados trabalhos
especificos sobre atuacdo dos reguladores relacionada a qualidade na prestacdo dos servi¢os
publicos, nem da atuacdo do controle externo sobre essa missdo das agéncias. Assim, neste
trabalho buscou-se abordar esse aspecto ainda ndo tratado de forma mais incisiva pela
comunidade académica.

O objetivo deste trabalho é propor um modelo de fiscalizacdo para subsidiar o controle
externo exercido pelo TCU na avaliagdo da atuacgdo das agéncias reguladoras na sua funcao de
garantir a qualidade na prestacdo dos servigos publicos de infraestrutura aos usuarios e
contribuir para a melhoria da qualidade desses servigos.

Neste trabalho buscou-se entdo responder a pergunta: Como o TCU pode fiscalizar a
atuacdo dos oOrgdos reguladores na sua funcdo de garantir a qualidade na prestacdo dos
servicos publicos?

Para tanto, o artigo esta estruturado em oito capitulos, considerando esta introducao,
onde sdo discutidos 0s tdpicos necessarios para responder a pergunta acima e balizar a
elaboracdo de um modelo de fiscalizac&o pra subsidiar o trabalho do TCU.

O capitulo 2 descreve a metodologia utilizada na elaboracdo deste trabalho. O capitulo
3 trata do conceito de qualidade na prestacdo de servico publico e a obrigacdo do Estado,
assim como daqueles a quem lhes foi delegado, de prestar o servi¢co adequado aos usuarios. O
capitulo 4 aborda o papel das agéncias reguladoras no controle da qualidade dos servicos
dentro do cenario de delegacao da execucdo dos servicos publicos, enquanto no capitulo 5 sdo
analisadas as funcGes regulatérias desempenhadas pelas agéncias na sua missao de garantir a
qualidade dos servicos prestados. O capitulo 6 discute o controle externo da atividade
regulatéria pelo TCU. O modelo proposto é abordado no capitulo 7, que é seguido pelas
considerac0es finais sobre o presente trabalho.



2. METODOLOGIA

O trabalho se desenvolveu por meio de uma pesquisa bibliografica, em revistas
cientificas e livros que tratam de agéncias reguladoras, servigos publicos delegados, qualidade
desses servicos e controle externo da administracao publica. E, em um segundo momento, por
meio de pesquisa documental, foram analisados as leis e os normativos das agéncias
reguladoras como forma de obter subsidios de como esses 6rgdos podem e devem atuar em
relacdo a garantia da qualidade do servico publico. Também foram observados normativos do
TCU para verificar quais os instrumentos que o Tribunal dispde e que podem ser aplicados na
proposta do modelo de controle. Por ultimo, foram analisados trabalhos j& realizados pelo
Tribunal com intuito de avaliar o desempenho das agéncias, em especial aqueles relacionados

a fiscalizacOes de questdes associadas a prestacdo de servicos publicos.

3. QUALIDADE NA PRESTACAO DOS SERVICOS PUBLICOS

Antes de se discutir a questdo da qualidade na prestacdo dos servicos publicos, €
oportuno trazer a baila no¢des sobre servigo publico. Conceituar servi¢o publico ndo é uma
missao facil, tanto é que doutrinariamente varios autores o delimitam de formas diferentes (DI
PIETRO, 2005; GASPARINI, 2009; MEIRELLES, 1997), ora mais amplas, ora mais
restritas. No entanto, pode-se defini-los, a partir de pontos comuns no conceito dos diversos
autores, como servigos que sao prestados a populacao pelo Estado ou por seus delegados, para
satisfazer as necessidades essenciais da coletividade.

Segundo Meirelles (1997, p.297), “Servico Publico é todo aquele prestado pela
Administracdo ou por seus delegados, sob normas e controles estatais, para satisfazer
necessidades essenciais ou secundarias da coletividade ou simples conveniéncia do Estado.”

De acordo com Grotti (2003, p.43-47), existem trés correntes doutrinarias distintas que
auxiliam na delimitacdo da nocao de servigo publico: organica ou subjetiva; objetiva, material
ou funcional; e formal. Ainda consoante Grotti (2003), tais concepcOes, isoladas ou
conjuntamente ndo permitem obter conceito Unico ou pacifico sobre servig¢o publico, destaca
tambeém que serdo servicos publicos as atividades assim definidas na Constituicdo Federal de

1998 ou na lei ordinaria. Amaral (2002, p.17) também considera que “servigo publico” € o
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que o ordenamento juridico de um dado pais diz que é. A Constituicdo Brasileira atribui
determinadas atividades ao Poder Publico. Entre essas atividades estdo os “servigos publicos”.

No caso especifico deste trabalho, serdo abordados os servicos publicos relacionados
as necessidades coletivas de infraestrutura como telecomunicagdes, energia elétrica e
transporte. Alguns autores (DI PIETRO, 2005; OLIVEIRA, 2003) defendem que € condi¢do
para ser classificada como servigo publico que lei atribua a titularidade da atividade ao Poder
Publico. No caso de atividades que atendam as necessidades coletivas de infraestrutura, essa
previsdo consta no artigo 21, Xl e XII, c/c artigo 175, da Constituicdo Federal (BRASIL,
1988), que atribui a Unido a competéncia de prestd-los direta ou indiretamente, mediante
€oNncessao ou permissao.

Ressalta-se que a classificacdo de um servico como publico, ainda mais expressamente
na Constituicdo Federal, o coloca em um patamar diferenciado dos demais servicos prestados
a sociedade, e assim, 0s requisitos na prestacdo dos mesmos devem ser ainda maiores para
atender os interesses da coletividade. A prépria Constituicdo, em seu artigo 175, § 49,
estabelece a previsao legal de a Unido ou de o prestador delegado manter o servigo adequado.

Vérios autores elencam os requisitos que devem ser observados na prestacdo dos
servicos publicos (DI PIETRO, 2005; GASPARINI, 2009), e justificam que a concepg¢do de
servico adequado enquadra-se em um dos requisitos de um servi¢o publico. Corrobora esse
aspecto os termos do artigo 6° § 1° da Lei 8.987 (BRASIL, 1995), que define servigo
adequado como sendo “o que satisfaz as condi¢des de regularidade, continuidade, eficiéncia,
seguranca, atualidade, generalidade, cortesia na sua prestacdo e modicidade de tarifas.” Essas
condigdes caracterizam 0s pressupostos da adequacdo do servico que visam, segundo Grotti
(2003, p. 257), “a assegurar a qualidade do servigo”.

Pode-se entender, segundo Gasparini (2009), que todos esses aspectos, exceto o da
modicidade tarifaria, referem-se a qualidade na prestacdo do servico publico. Destaca-se que,
embora ndo haja uma convergéncia total entre os doutrinadores em relacéo a definicdo do que
seja qualidade na prestacdo de servigos publicos, € unanime a questdo da obrigatoriedade de
que os servicos publicos tenham que ser prestados com qualidade, sendo inclusive dever de o
Estado intervir caso qualquer um dos requisitos da prestacdo dos servicos publicos nédo
estejam sendo atendidos.

A Administracdo Publica deve exigir sempre o total cumprimento das obrigacdes dos
contratos de concesséo, entre elas a prestacdo adequada dos servigos, e aplicar, depois do
devido processo legal, as penas cabiveis, caso 0s delegatarios ndo estejam atendendo aos

requisitos estabelecidos contratualmente.
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Além disso, as leis especificas dos setores de infraestrutura, como a Lei Geral de
Telecomunicagfes (BRASIL, 1997), também trazem requisitos de qualidade que devem ser
observadas na prestacdo dos servigos publicos, tais como padrdes de qualidade na prestacédo
dos servigos de telecomunica¢fes compativeis com as exigéncias dos usuarios. Também as
agéncias reguladoras, por meio de seus normativos, especificam os requisitos e metas de

qualidade que devem ser observados pelas prestadoras dos servigos publicos.

4. O PAPEL DAS AGENCIAS REGULADORAS NA GARANTIA DA
QUALIDADE DA PRESTACAO DOS SERVICOS PUBLICOS

Como preconizado pela Constituigdo Federal, cabe ao Estado, direta ou indiretamente,
prestar os servicos publicos de infraestrutura e garantir, nos termos da Lei 8.987/1995
(BRASIL, 1995) e das leis especificas dos setores de infraestrutura, a prestacdo de servico
adequado aos usuarios.

Conforme relata Oliveira (2003, p.112):

Em outras palavras, incumbe ao Poder Publico, por intermédio dos o6rgdos
integrantes de sua estrutura administrativa, zelar pelo controle da qualidade do
servico, mediante mecanismos de fiscalizagdo adequados, de forma a assegurar aos
usuarios a prestacdo de servigos publicos adequados a uma tarifa médica.

Ressalta-se que, segundo a mesma autora, 0 Poder Publico pode ser responsabilizado
pelos danos oriundos da prestacdo de servicos publicos.

No cenario de desestatizacdo adotado pelo Estado brasileiro, os servigos publicos de
infraestrutura passaram a ser prestados por meio de empresas privadas, e o Estado passou do
papel de executor para o de regulador desses servigos (SOUTO, 2002). Todavia, a titularidade
dos servigos publicos permanece com o Estado, sendo delegada somente a sua execugdo as
empresas.

Dentro desse modelo, foram criadas as agéncias reguladoras, que sdo autarquias
independentes, com estrutura prépria, com a funcdo de garantir o funcionamento dos servigos
plblicos de infraestrutura no Brasil de acordo com requisitos inerentes a sua prestacio (PO e
ABRUCIO, 2006; PACHECO, 2006). Assim, ao assumir o papel do Estado na prestacdo dos
servigos publicos, as empresas assumem também a obrigacdo de atender todos os requisitos
na prestacdo dos mesmos. Entre esses requisitos, se inclui a qualidade de servigo, conforme
destaca Bittencourt (2006, p.87):

Observa-se que 0 concessionario nao deve apenas se preocupar com o modo, forma
e condicBes de prestacdo do servico, conforme descrito no art. 23, Il, da Lei n°
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8.987/95, mas também quando se trata da qualidade do servico prestado a
populacdo. Cabe ao poder concedente aferir de acordo com o firmado
contratualmente em razdo do especifico servico, se os critérios, indicadores,
férmulas e parametros definidores da qualidade do servico estdo sendo alcancados
(art 23, 111, da Lei n° 8.897/95).

A Lei 8.078, que instituiu o Codigo de Defesa do Consumidor — CDC (BRASIL,
1990), estabelece em seu artigo 22 que os 6rgdos publicos, por si ou suas empresas,
concessionarias, permissionarias ou sob qualquer outra forma de empreendimento, séo
obrigados a fornecer servicos adequados, eficientes, seguros e, quanto aos essenciais,
continuos, e que, nos casos de descumprimento, total ou parcial, das obrigacdes referidas
neste artigo, serdo as pessoas juridicas compelidas a cumpri-las e a reparar 0s danos causados,

na forma prevista no CDC.

As empresas as quais foram delegados os servigcos publicos, e, em especial, as
empresas privadas, contudo, tém por objetivo a realizacdo de lucro econémico na prestacdo
dos servigos, por meio da minimizacdo dos custos e maximizagdo de receitas. As agéncias
reguladoras devem controlar a prestacdo dos servi¢os publicos pelas delegatérias para que
esses sejam prestados com qualidade, pois 0s interesses econdmicos das empresas podem néo
favorecer o alcance dos requisitos de qualidade exigidos contratualmente para os diversos
servicos publicos.

Enfatiza-se que algumas leis especificas para os setores de infraestrutura preveem
expressamente a qualidade da prestacdo dos servigos como principio a ser observado na
regulacdo, como preconizam as leis de criacdo da Anatel, Lei 9.472/1997 (BRASIL, 1997), e
da ANTT e da ANTAQ, Lei 10.233/2001 (BRASIL, 2001), enquanto outras ndo explicitam
formalmente essa obrigacdo. No entanto, embora mesmo que nao haja previsao na lei setorial,
a Constituicdo Federal e a Lei 8.987/1995 impdem essa obrigacdo, além dos normativos de
cada uma das agéncias, onde sdo estabelecidos mais detalhadamente metas de qualidade,
direitos dos usuérios, obrigacGes de universalizacdo, entre outros requisitos.

Assim, o oOrgdo regulador, seja agéncia reguladora ou qualquer outro ente da
administracdo federal que desempenhe o papel de regulador, tem o poder-dever de garantir a
qualidade na prestacéo dos servigos outorgados pela Unido, tomando as providéncias cabiveis
junto as delegatarias.

Cabe a agéncia reguladora garantir o equilibrio entre os interesses do governo, das
empresas e dos usuarios. Com a autonomia administrativa, compete as agéncias definirem em

ultima instancia dentro do Poder Executivo sobre temas regulatérios, destacado-se assim sua
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vital importancia para o bom desenvolvimento do setor de infraestrutura no Brasil, e, em

especial, a garantia da prestacdo adequada dos servicos publicos a sociedade.

5. FUNCOES REGULATORIAS NO CONTROLE DA QUALIDADE

A qualidade dos servicos prestados pelas delegatarias de servigos publicos abrange
todas as especificidades dos principios do servico publico adequado, afetas & continuidade,
regularidade, eficiéncia, atualidade e cortesia, bem como o seu objetivo final que é atender a
sociedade de forma satisfatoria. Muitas vezes, a qualidade dos servicos é associada somente a
regulacdo técnica, com a fixacdo de metas quantitativas estipuladas nos contratos de
concesséo ou por normas do regulador.

Bittencourt (2006) destaca a necessidade da qualidade ndo ser somente avaliada por
metas quantitativas: “Alerta-se para o fato de que, ndo poucas vezes, dependendo do servico
prestado, torna-se impossivel analisar a qualidade do mesmo em dados quantitativos. Nessa
situacdo, deve-se utilizar os parametros citados no inc.lll do art.23 para aferir com clareza a
qualidade do servico executado.” (BITTENCOURT, 2006, p. 88)

O inciso Il do art. 23 da Lei 8.987/95 cita como clausulas essenciais do contrato de
concessdo 0s critérios, indicadores, férmulas e pardmetros definidores da qualidade do

servico. Corrobora esse entendimento, o exemplo trazido por Blanchet (1997, p.112):

Pode ser tomada como exemplo a satisfacdo dos usudrios, a qual pode ser
mensurada quantitativamente em relacdo ao nimero de usudrios que se manifestam
satisfeitos mediante pesquisa de opinido ou nimero de reclamacbes em dado
periodo, mas ndo pode ser medida em sua intensidade, inclusive porque ndo e s6 a
satisfacdo individual, subjetiva, de cada usuario que interessa, mas a satisfacao
objetiva considerada impessoalmente. Naturalmente, quando, ha mesma concessao,
ambos 0s meios sdo compativeis com o tipo de servigo — afericdo com base em
indicadores e em pardmetros—, ambos devem ser utilizados.

Destaca-se que nem sempre é possivel aferir a qualidade do servico somente por meio
de formulas e indicadores técnicos, sendo também necessario o0 uso de outros recursos e
critérios para avaliagdo da qualidade (BLANCHET, 1997). Pode-se buscar um arranjo de
critérios técnicos e critérios subjetivos de avaliacdo, cujos indicadores devem ser previstos
nos contratos e na regulamentacdo dos servicos pela agéncia reguladora, e devem ser
discutidos com 0s usuérios e concessionarios previamente a sua implementag&o.

A atuacdo do Estado como regulador, disciplinando a prestacdo dos servicos publicos
delegados, implica obrigacdes a serem desenvolvidas por esses entes reguladores em sua

atividade, entre elas a de zelar pela qualidade dos servicos publicos. Para tanto, as agéncias
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dispdem de fungdes normativa, fiscalizatdria, sancionatoria e mediadora de conflitos, essa
ultima incorporando o atendimento as demandas dos usuarios (SOUTO, 2002; DI PIETRO,
2005; OLIVEIRA, 2003, ARAGAO, 2002).

O orgao regulador tem o poder/dever de normatizar sobre 0s servicos por ele
regulados, em especial sobre temas de interesse da sociedade, entre 0s quais a qualidade da
prestacdo dos servigos publicos. Segundo SOUTO (2002) uma norma sera eficiente quando
alcancar o equilibrio entre os interesses dos consumidores (usuarios do servi¢o publico), dos
prestadores e do poder publico. Destaca-se que as normas emanadas pelo regulador devem
seguir o preconizado na Constituicdo Federal e nas leis setoriais aplicaveis, refletindo as
politicas publicas definidas para o setor, bem como considerando o0s aspectos técnicos,
econdmicos e sociais do impacto dessas normas no setor regulado.

Assim, as agéncias reguladoras devem disciplinar, por meio de seus atos normativos, a
prestacdo dos servigcos publicos, e em especial, no tema deste trabalho, a qualidade dos
servicos, buscando garantir o equilibrio entre os interesses dos atores envolvidos e a
efetividade de seus normativos, de modo a permitir que os prestadores busquem sempre
garantir a qualidade dos servicos e que 0s usuarios fiqguem satisfeitos com a prestacéo.

A Lei 8.987/1995, em seu art. 6°, apenas elenca os principios do servi¢o adequado, ndo
cabendo a lei definir cada principio, haja vista as caracteristicas especificas e peculiaridades
de cada um dos servicos publicos de infraestrutura. Nesse sentido, cada agéncia reguladora
deve emitir regulamentos com intuito de definir o que é qualidade para cada um dos servicos,
0s requisitos a serem observados pelas prestadoras, os direitos e deveres dos usuarios e das
empresas delegatarias, bem como os indices ou metas a serem atingidos pelas empresas,
devendo, quando aplicavel, serem considerados critérios que verifiquem, além dos
indicadores técnicos, medidas de avaliacdo da satisfacdo dos usuarios. E por meio da
regulamentacdo que sdo esclarecidos, além dos aspectos ja previstos nos contratos de
concessdo e permissdo ou termos de autorizagdo, outros requisitos especificos que deverdo ser
observados na prestacao dos servicos.

Apos a definicdo dos requisitos a serem observados, cabe ao Estado fiscalizar e
acompanhar a prestacdo dos servi¢os pelas empresas. A fiscalizacdo a cargo das agéncias
reguladoras € uma das principais funcbes que possibilitam assegurar a qualidade dos servicos.
Na fiscalizagédo é importante também considerar a participagdo dos usuarios, por meio de suas
reclamacdes e dendncias, ou por intermédio de suas entidades representativas. Bittencourt
(2006, p. 94) defende em sua obra a participacdo efetiva dos usuérios na fiscalizagéo realizada

pelas agéncias:
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No que se refere a prestagdo de servigos publicos, a participacdo do usuario, parte
diretamente interessada na prestacdo de um servico adequado, torna-se
imprescindivel para se alcancar os resultados concretos esperados. Assim, na mesma
trilha, a insercdo do usudrio no processo de fiscalizacdo permite o controle da
prestacdo do servico publico, tanto no aspecto de validade de atos praticados como
na efetividade do servigo usufruido.

Outra funcdo importante € o poder disciplinar das agéncias reguladoras por meio de
medidas sancionadoras tomadas em caso de descumprimentos das obrigacdes contratuais
observados nas fiscalizaces realizadas ou por outros meios. N&o teria sentido a agéncia
reguladora definir e fiscalizar a prestacdo dos servigos, se nao tivesse também a competéncia
para sancionar as falhas constatadas na execucdo dos servicos. Segundo Marques Neto (2000,
apud Bittencourt, 2003, p.103) o dever de sancionar da agéncia reguladora tem papel
essencial na prestacdo do servico:

Isso ndo sO por constituir a punicdo de um requisito de eficcia da atividade
regulatéria, mas também porque é primacialmente pelo poder de san¢do que o 6rgao
regulador se afirma frente aos atores privados regulados (concessionarios,
permissionarios, autorizados, etc.) e perante os administrados (consumidores). Sem a
ameagca potencial de sancdo, resta fragilizada a autoridade regulatéria. Sem perceber
a capacidade coercitiva do regulador, sente-se 0 administrado desamparado.

A prestadora de servico que ndo cumpre os dispositivos do contrato de concessao ou
requisitos regulamentares deve ser punida de forma que haja um incentivo para que a
delegataria ndo reincida nas infracdes, e busque sempre prestar o servico adequado e de forma
satisfatoria, atendendo no minimo as metas e os pardmetros estabelecidos para aquele servico.

Observa-se assim que as trés dimensGes na atuacdo dos Orgdos reguladores
(regulamentar, fiscalizar e sancionar) se aplicam na sua funcdo de garantir a qualidade na
prestacdo dos servi¢os publicos.

Existe, no entanto, outro aspecto fundamental na qual se inserem diretamente 0s
usuarios desses servicos, que é a funcdo de mediacdo de conflitos entre partes envolvidas na
prestacdo dos servicos e de ouvidoria de denuncias e reclamacgdes de usuarios (OLIVEIRA,
2003). Na verdade, a participacdo do usuario em todo o processo de controle de qualidade do
servico é fundamental, devendo sempre a Administracdo Publica, além de considerar as
demandas e os interesses do mesmo, estimular a participacdo da sociedade nas suas atividades
de regulacdo, pois essa € uma opcao que favorece o controle social sobre a prestacdo dos
servicos seja efetivamente adequada aos usuarios.

A Constituicdo Federal (BRASIL, 1988) estabelece a participacdo do usuario no § 3°
do art. 37:

§ 3° A lei disciplinara as formas de participacéo do usuario na administracdo pablica
direta e indireta, regulando especialmente:
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| - as reclamagcdes relativas a prestagdo dos servicos publicos em geral, asseguradas
a manutencdo de servicos de atendimento ao usudrio e a avaliagdo periddica, externa
e interna, da qualidade dos servicos;

Il - 0 acesso dos usuarios a registros administrativos e a informacdes sobre atos de
governo, observado o disposto no art. 5°, X e XXXI|II;

111 - a disciplina da representacdo contra o exercicio negligente ou abusivo de cargo,
emprego ou funcdo na administracdo publica.

Além disso, leis ordinarias colocam a defesa dos usuarios como uma das atribuicfes
das agéncias reguladoras. A Lei Geral de Telecomunicacdes (BRASIL, 1996) insere a defesa
do consumidor como um dos principios constitucionais que devem ser observados na
regulacdo. A Lei 8.987/95 (BRASIL, 1995) traz um capitulo especifico sobre direitos e
obrigagdes dos usuarios.

Observa-se entdo que os usuarios tém papel fundamental no processo regulatério
desenvolvido pelas agéncias reguladoras, seja fazendo contribui¢cbes as normas que irdo
disciplinar os servicos, seja no auxilio na fiscalizacdo dos servigos publicos exercendo o
controle social ou na efetividade das a¢es sancionatdrias. Os usuarios, por meio de suas
reclamagdes e demandas, servem de “termdmetro” para indicar o grau de satisfacdo com o
servico prestado, fornecendo os subsidios para agéncia constatar se houve realmente prestacao
adequada do servico. Assim, 0s usuarios sdo uma dimensdo que esta relacionada
intrinsecamente com a qualidade dos servicos, pois sao para eles que 0s servicos publicos sdo
prestados.

A atuacdo da agéncia reguladora ao zelar pela qualidade da prestacdo de servicos
publicos deve também ter um enfoque voltado ao usuario, particularmente nos servigos de
infraestrutura, dada sua importancia e essencialidade a toda sociedade, bem como as
caracteristicas desses setores serem prestados por monopdlios ou oligopolios.

O regulador deve manter-se equidistante dos interesses dos grupos de pressao, sejam
eles prestadores, governo ou usuarios (SOUTO, 2002). No entanto, dado que 0s usuarios sdo
menos organizados nessa relacéo, por seu carater difuso e pela dificuldade de articulagao para
defender seus interesses, e, considerando também que existem determinagdes legais nesse
sentido, surge outra funcdo essencial das agéncias reguladoras que é a educacao dos usuarios.

As agéncias, para tanto, devem divulgar os direitos e deveres dos usuarios, bem como
estimular sua participacdo no processo de regulacdo, com instrumentos que permitam captar e
absorver o interesse dos mesmos nesse processo de regulagdo, promovendo dessa forma o

controle social.
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Essa funcéo é imprescindivel, principalmente nos setores de infraestrutura, devido a
complexidade técnica dos temas tratados na regulacdo desses setores , pois colocam 0s
usuarios em uma posicdo ainda mais desfavoravel no relacionamento com as prestadoras de
Sservigos e até mesmo com os 6rgdos reguladores.

Observou-se, dessa forma, que, no controle da prestacdo dos servigos publicos, cabe a
agéncia desempenhar as funcdes regulamentadora, fiscalizadora, sancionadora e mediadora de
conflitos, incluindo-se os aspectos de educacao e defesa dos direitos dos usuarios, de forma a
garantir aos mesmos que sejam prestados servicos com a qualidade desejada, atendendo aos

requisitos previstos na legislacao e propiciando a satisfacdo dos usuarios.

6. O CONTROLE EXTERNO DAS AGENCIAS REGULADORAS PELO
TCU

A fiscalizacdo das agéncias reguladoras pelo TCU, 6rgao de controle externo, é tema
controverso gque vem se ajustando com o passar dos anos, tendo em vista a inovagdo
administrativa criada com as agéncias reguladoras, sua independéncia em suas decisdes. Essa
discussdo remete as atividades fins das agéncias, ou seja, as atividades regulatérias, pois nas
atividades meio, como contratacdo de pessoal e licitaches e contratos administrativos ndo se
guestiona a competéncia do TCU. Vérios doutrinadores ja escreveram sobre o tema (GOMES,
2006; SOUTO, 2002; ZYMLER e ALMEIDA, 2005).

O Tribunal de Contas da Unido é um 6rgéo auxiliar do Congresso Nacional e tem por
missdo assegurar a efetiva e regular aplicacdo dos recursos publicos, em beneficio da

sociedade. O artigo 70 da Constituicdo Federal prevé:

Art. 70. A fiscalizacdo contébil, financeira, orcamentria, operacional e patrimonial
da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvencdes e renuncia de receitas, sera
exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de
controle interno de cada Poder. (BRASIL, 1988)

Ja o artigo 71 estabelece que o Controle Externo, a cargo do Congresso Nacional, sera
exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, que tem entre suas competéncias a de
realizar, por iniciativa propria, da Camara dos Deputados, do Senado Federal, de Comisséo
Técnica ou de inquérito, inspecdes e auditorias de natureza contabil, financeira, orcamentéria,
operacional e patrimonial, nas unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e

Judiciario, e outras entidades.
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A autonomia dada as agéncias reguladoras no novo ambiente administrativo, traz
maior responsabilidade, como transparéncia e prestacdo de contas a sociedade, conforme

destacado por Gomes, Coutinho,Wanderley(2008, p.12):

As agéncias reguladoras criadas nesse novo arranjo institucional receberam elevado
grau de autonomia para que pudessem implementar com credibilidade as politicas,
de modo a conferir estabilidade ao marco regulatdrio. A independéncia das agéncias,
por sua vez, representa maior possibilidade de captura, seja pelo ente regulado, seja
por grupos especificos de consumidores, em detrimento dos principios regulatérios
de equidade, eficiéncia produtiva e eficiéncia alocativa, o que exige robusto sistema
de accountability governamental. No regime democratico e republicano, a delegacédo
de poderes que visa a garantir a independéncia dos agentes administrativos requer,
obrigatoriamente, para o balanceamento das forcas, a adequada prestacdo de contas
sobre a utilizagdo desses poderes.

Assim, as agéncias reguladoras, mesmo tendo em lei asseguradas sua independéncia
administrativa e autonomia financeira e funcional, enquadram-se nas unidades administrativas
que devem ser fiscalizadas pelo TCU. Para tanto, o artigo 70 da Constituicdo Federal
estabelece que o Controle Externo possa ser realizado por meio de fiscalizacdo operacional
das entidades observando-se, entre outros, o critério da economicidade.

A definigdo de economicidade também sofre variacdes entre os diversos doutrinadores
do Direito Administrativo Brasileiro. No entanto, podemos considerar uma definicdo mais
ampla e que incorpora uma visdo de desempenho dos 6rgaos publicos, analisando o custo e o
beneficio das atividades realizadas e o0s resultados obtidos, abordando os aspectos de
eficiéncia e eficacia, e assim a busca da obtencdo dos melhores resultados a partir dos
recursos disponiveis (BUGARIN, 1998).

O TCU pode fiscalizar a atuacdo as acdes das agéncias reguladoras, a fim de avaliar ,
por intermédio das auditorias operacionais, suas acdes quanto a aspectos de economicidade,
efetividade, eficiéncia e eficicia, e promover deliberacbes que visem aprimorar 0s
procedimentos das agéncias, ou seja, avaliar o desempenho desses entes frente as suas
competéncias legais e regimentais.

Gomes (2003) destaca que as auditorias de desempenho realizadas por entidades de
controle podem, entre outros aspectos, avaliar a qualidade de servico, onde 0 sucesso na
verificacdo desse critério pode ser mensurado pelo grau de atendimento as expectativas
razoaveis dos usuarios ou da sociedade. Nessas auditorias, também podem ser utilizados
outros critérios como o atendimento de metas, que abranjam, entre outras, a qualidade do
servico. Nesse sentido, um dos critérios que podem ser observados em auditorias operacionais
realizadas por orgaos de controle é a qualidade na prestacao dos servicos publicos.

O controle externo exercido pelo TCU sobre a regulacéo e os entes reguladores ndo é
uma opcao dada ao Tribunal de Contas, mas sim um dever constitucional e legal da Corte de
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Contas. Considerando que a garantia da qualidade na prestacdo dos servigos delegados pela
Unido é uma atribui¢des das agéncias reguladoras, é dever do TCU fiscalizar o desempenho
das agéncias reguladoras nesse seu papel.

Destaca-se que o TCU néo exerce a funcdo reguladora, pois suas decisfes ndo podem
ter o objetivo de assumir essa funcdo das agéncias, mas sim verificar a atuacdo das agéncias
reguladoras em sua misséo, observando se elas estéo exercendo as competéncias previstas por
lei, dentro dos critérios de eficiéncia, economicidade, efetividade e eficacia. A atuacdo do
TCU por intermédio das fiscaliza¢Oes realizadas busca contribuir para o aprimoramento das
atividades das agéncias reguladoras, tornando assim mais forte e estavel o ambiente
regulatorio brasileiro, objetivando sempre a melhoria da atividade de regulacdo dos servigos
publicos.

Pode-se exemplificar essas atuacbes de controle externo por meio dos trabalhos ja
realizados pela Corte de Contas Brasileira, tais como, as auditorias realizadas sobre a tarifa
social dos servigos de energia elétrica, que analisou se os descontos concedidos por lei
estavam beneficiando as parcelas mais pobres da populacdo, e sobre a universalizacdo dos
servicos de telecomunicacbes, que observou em que medida a reforma do setor de
telecomunicagdes contribuiu para a democratizacdo desses servigos e verificou a atuagdo da
Anatel na fiscalizagdo das metas de universalizagdo (BRASIL, 2003; BRASIL, 2004c).

O TCU, com a criacdo das agéncias reguladoras e com o processo de desestatizacao
dos servigos publicos, estruturou-se para que pudesse desempenhar seu papel constitucional
nesse novo cenario administrativo (MARTINS et al, 2005). Durante esse periodo, foram
realizados diversos trabalhos nas agéncias de infraestrutura com maior destaque para 0S
setores de energia, transporte terrestre e telecomunicaces. Além de outras atividades, foram
realizadas diversas auditorias operacionais, que deram ao TCU um bom conhecimento na
utilizacdo desse instrumento de fiscalizacdo em agéncias reguladoras, e proporcionaram
resultados bem produtivos (VIEIRA, 2008; ZYMLER e ALMEIDA, 2005).

Dado o universo de aspectos que pode ser fiscalizado pelos 6rgédos de controle, o TCU
busca em suas ac¢Oes focar nos temas mais relevantes da atuacdo de cada uma das agéncias
reguladoras.

A figura 1 busca retratar um modelo que incorpora as funcbes regulatorias das
agéncias no controle da qualidade dos servicos publicos e o papel do TCU no controle das

agéncias.
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Figura 1: Papel do TCU e das agéncias reguladoras no controle da qualidade dos servigos
publicos

7. PROPOSTA DE MODELO DE FISCALIZACAO DO TCU NA
ATUACAO DAS AGENCIAS PARA GARANTIR A QUALIDADE DOS
SERVICOS

7.1 — Definicéo do Modelo

A agéncia reguladora, conforme ja mencionado, tem o dever de zelar pela qualidade
dos servicos publicos prestados aos usuarios, e, para esse fim, desempenha as funcdes
regulatorias descritas anteriormente. O TCU pode verificar como 0s agentes reguladores estao
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desempenhando essas funcbes regulatorias, considerando em especial os principios da
economicidade, efetividade, eficiéncia e eficacia.

O Tribunal dispde de varios instrumentos para realizar seu trabalho de controle, como
acompanhamentos, tomadas de contas, inspecdes e auditorias. Entende-se que a auditoria
operacional pode ser o principal instrumento de fiscalizagdo para ser utilizado pelo TCU nessa
avaliacdo da atuacdo dos 6rgdos reguladores na garantia da qualidade dos servigos prestados,
especialmente em um processo investigativo e de analise do desempenho das agéncias
reguladoras. Conforme definicdo do Manual de Auditoria Operacional do TCU a Auditoria

Operacional é:

Auditoria operacional — ANOp é o exame independente e objetivo da
economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade de organizagdes, programas e
atividades governamentais, com a finalidade de promover o aperfeicoamento da
gestdo publica. (BRASIL, 2010)

Gomes (2003) destaca em seu trabalho que as auditoras operacionais (de
desempenho) ja desenvolvidas pelo TCU permitiram que o Tribunal contribuisse para a
melhoria da efetividade da atuacdo dos 6rgaos reguladores, bem como, juntamente com outros
trabalhos realizados pela corte de contas, desempenharam um papel importante no modelo
regulatorio brasileiro. Podem-se citar como exemplos as auditorias operacionais sobre a
eficacia da tarifa social de energia elétrica e da universalizacdo dos servicos de
telecomunicacgdes (BRASIL, 2002; BRASIL, 2004c).

A auditoria operacional como ferramenta para avaliar a efetividade, eficacia,
efetividade e economicidade das a¢Oes desenvolvidas por entes reguladores e outros entes
governamentais relacionados a regulacdo também vem sendo utilizados com sucesso por
outras entidades de fiscalizacdo superiores de outros paises, como o GAO (General
Accounting Office) dos Estados Unidos e 0 NAO (National Auditing Office) do Reino Unido.

Das definicbes de auditoria operacional e dos resultados obtidos com sua utiliza¢éo
pelo TCU, verifica-se que esse tipo de auditoria representa o instrumento de fiscalizacdo
indicado para a anélise da atuacdo das agéncias reguladoras em determinados aspectos de sua
missdo. Por esse motivo, o modelo de fiscalizagcdo, a seguir proposto, baseia-se neste
instrumento para a avaliagdo da atuacdo das agéncias para garantir a qualidade na prestacdo
dos servicos publicos.

A auditoria operacional, assim como outros trabalhos investigativos, necessita da
definicdo de seu escopo de forma objetiva e limitada aos interesses da fiscalizacdo a fim de

lograr sucesso e atender aos objetivos propostos. Um dos aspectos que propiciam um bom
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resultado a uma auditoria operacional é a fase de planejamento, onde sdo discutidos 0s
objetivos da auditoria, as técnicas a serem empregadas e as questdes que devem ser
respondidas durante a execucdo dos trabalhos (BRASIL, 2010a).

As questdes de auditoria devem englobar o escopo da auditoria e propiciar respostas
aos objetivos elencados. No caso do tema deste trabalho, o objetivo da auditoria seria verificar
como as agéncias reguladoras atuam para garantir a qualidade dos servicos prestados, e para
tanto, devem ser consideradas as funcdes regulatorias desempenhadas pela agéncia para esse
fim que séo regulamentacédo, fiscalizacdo, sancdo e relacionamento com o usuario. Neste
trabalho, entende-se como relacionamento com o usuario as fungdes de mediacdo de conflitos
dos usuarios com as empresas, atendimento as demandas e as reclamagfes dos USuarios,
participacdo dos usuarios nas atividades regulatérias (audiéncia e consulta publica,
regulamentacdo, fiscalizacdo e san¢do) e educacao ao usuario.

Ao elaborar as questdes de auditoria, deve ser observado, além das funges
regulatorias descritas, 0 objetivo da auditoria que é avaliar a atuacdo do 6rgdo regulador no
controle da qualidade da prestacdo dos servicos, dentro dos critérios de efetividade,
economicidade, eficiéncia e eficacia das acGes empreendidas pelas agéncias. Além das
questdes de auditoria principais, podem ser elaboradas subquestdes de forma a melhor
detalhar as acOes a serem efetuadas pela equipe de auditoria e alcangar as respostas que
possam responder os objetivos estabelecidos.

O modelo de fiscalizacdo para atuacdo do TCU pode considerar 0s principais aspectos
da regulacdo para garantir a qualidade dos servicos publicos, pois, essa abordagem pode
permitir um diagndéstico sistémico da atuacdo das agéncias, identificando as boas praticas
existentes e 0s pontos criticos nessa atuacdo do 6rgdo regulador, que poderdo ser alvo de
deliberacdes do Tribunal com o objetivo de melhorar o desempenho das agéncias nesses
aspectos.

Outro ponto importante é avaliar se essas questdes podem ser aplicadas a todas as
agéncias reguladoras de servicos de infraestrutura. 1sso porque existem especificidades de
cada agéncia e dos servicos regulados que diferenciam a atuacdo dos entes reguladores. No
entanto, considerando-se a relevancia da qualidade dos servigos prestados, pode-se graduar a
intensidade de cada uma das quatro funcbes regulatorias, levando-se em conta tais
especificidades de modo a delimitar a abordagem da fiscalizacdo do TCU.

Dessa forma, o modelo proposto busca abranger, por meio das questdes e subquestdes
de auditoria, as funcGes regulatorias envolvidas no controle da qualidade pelas agéncias

reguladoras, e, também, ser flexivel para que possa ser utilizado de acordo com as
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especificidades de cada setor de infraestrutura e com o escopo do trabalho de fiscalizacdo do
TCU.

7.2 - Questdes de Auditoria

Apresentam-se, a seguir, algumas questdes e subquestdes de auditoria que podem
subsidiar a fiscalizagdo do TCU na avaliacdo da atuacdo da agéncia reguladora no tema deste
trabalho.

No planejamento das auditorias operacionais, além da definicdo das questbes e
subquestdes de auditoria, € elaborada uma matriz de planejamento (BRASIL, 2010), que serve
de guia para a execucao da auditoria. Essa matriz apresenta informacdes relacionadas a cada
questdo, como fontes de informacdo, informacbes requeridas, estratégia metodoldgica,
método de coleta de dados, método de analise de dados, limitadores do trabalho, bem como o
que a analise de cada questdo vai permitir dizer.

O preenchimento desses campos na fase de planejamento permite que a equipe ao
executar a auditoria j& tenha delineado quais os documentos devem ser solicitados e como
serdo analisados, as pessoas a serem entrevistadas e o que a analise permitira dizer.

No entanto, os detalnamentos da matriz de planejamento dependem muito da
caracteristica do 6rgdo a ser auditado e da legislacdo setorial. Entende-se, entdo, que
preencher uma matriz de planejamento genérica com o preenchimento de todos os campos,
ainda que possivel, fugiria ao escopo deste trabalho, pois a mesma teria que ser refeita de
acordo com a agéncia a ser fiscalizada. Dessa forma, nosso modelo de fiscalizagdo proposto é
baseado somente na defini¢cdo das questdes e subquestdes de auditoria.

7.1.1 — A regulamentacdo

Na primeira questao de auditoria, pode-se abordar a regulamentacéo, onde as agéncias,
considerando os dispositivos constitucionais e legais, disciplinam a prestacdo dos servicos
publicos em vérios aspectos, inclusive em relacdo a qualidade do servico, elencando as
caracteristicas dos servicos e os direitos e deveres das prestadoras e dos usuarios. Assim, essa
questdo buscaria verificar se o processo de regulamentagdo da agéncia é adequado para
garantir a qualidade na prestacdo dos servigos publicos.

Entende-se por processo de regulamentacdo adequado aquele que se baseie em
parametros técnicos, sem deixar de atender aos requisitos de qualidade sob a perspectiva do

usuario, e que sofra atualiza¢fes de acordo com a demanda da sociedade.
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Dessa forma, ao elaborar a regulamentacéo e proceder sua atualizacédo, a agéncia deve
considerar se a norma est4 atendendo aos objetivos de que 0s servigos sejam prestados com
qualidade aos usuarios, abrangendo tanto aos aspectos técnicos da prestacdo, com indicadores
e metas bem definidas, como a percepcdo do usuario sobre o servico, que pode ser
parametrizada com critérios especificos desenvolvidos pela agéncia. Os indicadores de
qualidade exigidos das prestadoras devem apresentar um equilibrio entre os requisitos

técnicos de qualidade dos servicos e 0s requisitos de maior importancia para 0s Usuarios.

Nesse escopo, uma subquestdo seria analisar se a regulamentacao existente é adequada
para garantir a qualidade na prestacdo dos servicos publicos, considerando tanto os aspectos
técnicos como a percepgdo do usuério.

O processo de regulamentacdo compreende varias etapas, desde a identificacdo da
necessidade de elaboracdo de um regulamento para determinado tema, até a emissdo do
documento, bem como a incorporacdo de revisdes necessarias. A regulamentacdo deve ser
dindmica observando as necessidades da sociedade e a evolucdo tecnoldgica dos servigcos. A
agéncia deve identificar o melhor momento para proceder a revisdo dos regulamentos, que
deve balancear a estabilidade regulatéria com a necessidade de transformacdo dos

regulamentos.

Nesse sentido, uma segunda subquestdo seria avaliar se o processo de regulamentacédo
incorpora tempestivamente as demandas da sociedade e considera as mudancas tecnoldgicas,

sociais e econdmicas que afetam as condigdes do servigo prestado.

Dado que a regulamentacdo de qualidade afeta a prestacdo do servico ao usuério,
torna-se fundamental sua participacédo, diretamente ou por meio de entidades representativas,
na elaboracdo dos regulamentos. No entanto, o que tem se observado é que a participacdo
efetiva em audiéncias e consultas publicas ocorre principalmente pelas empresas prestadoras,
e também o governo possui uma voz forte junto as escolhas do 6rgdo regulador. Por outro
lado, os usuérios possuem baixa participacdo nessas decisfes, por sua menor capacidade de

articulacdo e pelo caréater difuso dos interesses pelas escolhas regulatorias.

As barreiras impostas pela falta de conhecimento dos usuarios sobre os temas da
consulta pablica sdo um entrave a participacdo da sociedade devido a especificidade e a
complexidade de alguns regulamentos. Logo, é importante que as agéncias adotem a¢des para
estimular a participacdo dos usudrios e suas entidades representativas, como a

disponibilizagdo prévia de estudos técnicos sobre o tema em questdo e de profissionais
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especializados para prestar esclarecimentos a sociedade, a fim de equilibrar as contribuices
das prestadoras e dos Usuarios.

Outro ponto importante da participacdo do usuario a ser verificado pelo TCU ¢é se as
demandas e as reclamacdes encaminhadas a agéncia sdo analisadas quando da elaboracéo e
revisdo da regulamentacdo, em especial aquelas relacionadas diretamente aos usuarios, como
€ 0 caso dos aspectos envolvendo qualidade dos servicos, sendo inclusive essa uma forma de
identificar a necessidade de revisdo da regulamentacdo vigente, seja por omissdo de

parametros importantes ou da necessidade de alteracdo de itens existentes.

Entende-se que a participacdo de todos os segmentos da sociedade nas decisdes
regulatorias, pode legitimar acGes da agéncia em prol da melhoria da qualidade dos servigos,
em especial na defesa dos direitos dos usuarios, sendo uma maneira de as agéncias
incorporarem as contribuicdes da sociedade.

Nesse sentido, uma terceira subquestdo seria se o processo de regulamentacédo
considera as demandas dos usuarios, tanto por meio de contribuigdes as consultas e as
audiéncias publicas, como pela analise de suas reclamac6es a qualidade do servico e quais 0s
mecanismos utilizados pela agéncia para captar os interesses dos usuarios na qualidade dos

Servigos.

7.1.2 — O procedimento fiscalizatério das agéncias

Uma segunda questdo de auditoria poderia abordar a funcdo regulatoria de
fiscalizacdo, com intento de verificar se esta sendo desempenhada de forma adequada, ou
seja, se as acgdes fiscalizatorias sdo efetivamente instrumento de enforcement junto as
delegatérias para garantir a qualidade do servigo, e se consideram o0s critérios técnicos e a
percepcao do usuério.

Entende-se por fiscaliza¢do ndo s6 o ato de verificar a prestacdo do servigco em campo,
mas também o acompanhamento da qualidade dos servi¢os por meio de outras formas, como
avaliacdo dos indicadores de qualidade apresentados pelas empresas, pesquisas de satisfagdo
dos usuarios dos servicos, e utilizacdo de agdes de acompanhamento e avaliagdo realizadas
pOr USUArios ou grupo de usuarios.

O objetivo dessa questdo seria verificar se a agéncia executa uma fiscalizacao efetiva
nas prestadoras ao controlar a qualidade da prestacdo dos servigos publicos, analisando os
instrumentos de acompanhamento e fiscalizacdo disponibilizados e efetivamente utilizados

pela agéncia.
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Uma primeira subquestdo seria relacionada a fiscalizacdo em campo, na qual pode ser
observado se as agéncias planejam suas fiscalizagbes, considerando além das demandas
internas das diversas areas das agéncias, 0s aspectos mais reclamados pelos usuarios, pois
esses refletem, do ponto de vista do usuério, os itens que vem afetando a prestacdo adequada
dos servigos. Cabe verificar também se a agéncia esta capacitada para realizar a fiscalizagdo
dos requisitos de qualidade impostos pela regulamentacdo sem ter total dependéncia de dados
e indicadores fornecidos pelas prestadoras. Para tanto, pode-se analisar se a agéncia utiliza
ferramentas que aperfeicoem suas fiscalizacbes, como o uso de critérios de amostragem
consistentes, georreferencimento de dados e monitoramento remoto de informagéo.

Portanto, o escopo dessa primeira subquestéo seria verificar se a fiscalizagéo realizada
pelas agéncias € efetiva para garantir a qualidade do servico prestado ao usuario, considera as
demandas dos usuarios e emprega técnicas que aumentem a eficiéncia de seus resultados.

Outro aspecto seria investigar se as agéncias dispdem de meios que permitam fazer um
acompanhamento concomitantemente da prestacdo dos servicos, ou se é realizado somente a
posteriori. Essa abordagem é importante, principalmente quando as informacgdes sobre o
cumprimento dos indicadores de qualidade sdo fornecidas pelas préprias empresas, associada
com a auséncia de certificadores independentes para assegurar a exatiddo das informacdes.
As pesquisas realizadas junto aos usuarios, bem como outras acdes de acompanhamento e
avaliacdo por usudrios, sdo instrumentos que podem subsidiar o acompanhamento dos
requisitos uma modalidade de acompanhamento do cumprimento de requisitos de qualidade
estabelecidos, na medida em que permitem verificar se a percep¢do dos usuarios é compativel
com os resultados dos indicadores e das metas de qualidade apresentados pelas prestadoras.

Em vista disso, uma subquestdo seria se o processo de acompanhamento da qualidade
é efetivo como meio de assegurar a adequada prestacdo dos servi¢os publicos, incluindo o

monitoramento da satisfacdo dos usuarios.

7.1.3 — O processo sancionatorio desenvolvido pelas agéncias

Uma terceira questdo de auditoria estaria relacionada com o aspecto sancionatorio.
Neste sentido, poderia ser verificado se as san¢des (multas, medidas cautelares, adverténcias e
outras) utilizadas pela agéncia tém a efetividade necessaria para garantir o cumprimento dos
requisitos de qualidade pelas prestadoras. Entende-se por efetividade a melhoria da qualidade
dos servigos publicos nos aspectos que foram alvo de san¢des ou de orientagcdo por parte da

agéncia. A efetividade ndo se avalia somente pela quantidade de multas ou de recursos
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arrecadados, mas pela melhoria da qualidade do servico por meio da correcdo e néo
reincidéncia das falhas, que € o objetivo de processos sancionatdrios das agéncias.

Um dos pontos a serem observados seria 0 processo de aplicacdo de sancdo
tipicamente usada pelas agéncias, ou seja, a sancdo pecuniaria (multa) como elemento de
enforcement na corregdo dos problemas observados. O poder de coercdo da agéncia para
garantir que as empresas cumpram as disposicOes legais e obrigacdes contratuais esta
relacionado, entre outros fatores, a eficiéncia de seu processo de repressdo as infracdes
identificadas no processo de fiscalizacdo, incluindo a coeréncia, a tempestividade e a
materialidade de seus atos sancionatorios.

A sancdo pecunidria, ou multa, deve obedecer aos critérios da proporcionalidade e da
materialidade, ndo podendo ser excessiva de forma a prejudicar a prestacdo do servi¢o, mas
também sendo suficiente de forma a ndo incentivar um comportamento ndo desejavel do
concessionario, de optar por pagar multas ao invés de investir na melhoria do servico. A multa
deve considerar o0 prejuizo causado a sociedade, a reincidéncia, a capacidade financeira da

empresa, entre outros aspectos.

Ressalta-se que, além do carater punitivo das san¢des, mais importante € seu carater
educativo, para que ocorra a correcdo dos problemas e evite sua recorréncia, e assim
efetivamente promova a melhora da qualidade dos servicos.

E importante analisar os processos de san¢io da agéncia, desde o encaminhamento da
irregularidade detectada na fiscalizagdo ou em outro mecanismo de acompanhamento, até seu
julgamento final pela agéncia, observando critérios de instauracdo, previsdao legal ou
normativa, prazos tipicos envolvidos, uso de acbes protelatorias e judicializacdo dos processos
e motivos para tal (erros processuais, relevancias das multas, etc.).

A dimensdo do usuario também é importante dentro do processo sancionatdrio da
agéncia, pois as informacdes obtidas junto aos usuarios podem ser utilizadas para verificar se
os problemas foram solucionados ou n&o. Nesse escopo, uma primeira subquestdo seria
verificar se 0 processo sancionatdrio pecuniario adotado pela agéncia incentiva as empresas a
investirem na melhoria da qualidade prevenindo a reincidéncia de irregularidades. Caberia
uma verificacdo se as medidas sancionadoras aplicadas pelas agéncias séo efetivas no sentido
de assegurar a qualidade dos servicos.

Uma segunda subquestdo seria relacionada a investigacdo se a agéncia dispde e se
utiliza de outras medidas coercitivas alternativas as multas, que possam incentivar as

empresas a buscarem a melhoria da qualidade na prestacdo dos servigos e qual sua
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efetividade. Embora possam ndo ser pecunidrias, essas medidas alternativas podem contribuir
para 0 aprimoramento na prestagdo dos servigos, pois, direta ou indiretamente, exigem acoes
das prestadoras para melhoria da qualidade. Importante destacar que o objetivo do drgédo
regulador ao estabelecer as multas € que as empresas corrijam 0s problemas, e ndo arrecadar
valores para o erério ou para os fundos setoriais.

Dessa forma, pode ser observado, por exemplo, se ha previsdo na legislagdo e na
regulamentacédo para as agéncias usarem medidas alternativas como as medidas cautelares, de
orientacdo, de mediacdo de conflitos, termos de ajuste de condutas, estabelecimento de
ranking de qualidade, reunides de acompanhamento, suspensdo dos direitos de licitar junto a
Administracdo Publica, adverténcia, intervencéo, entre outras, e verificar se essas medidas sdo
mais efetivas que as pecunidrias na correcéo dos problemas.

A titulo de exemplo, o objetivo das medidas cautelares, em especial aquelas
relacionadas as questdes de qualidade na prestacdo dos servicos, € promover tempestivamente
a correcdo ou suspensdo dos atos das prestadoras que afetam direta ou indiretamente 0s
usudrios, caracterizando-se pela urgéncia de evitar danos ou lesdes ainda maiores aos
usuarios, pela ma qualidade ou desconformidade as normas na prestacdo do servico. Alguns
exemplos de medidas cautelares que podem ser aplicadas até a solu¢do dos problemas séo
multas diarias, definicdo de valores a serem ressarcidos aos usuarios e interrupcdo de
comercializacdo dos servigcos. Cabe ressaltar o aspecto educativo da aplicacdo de medidas
cautelares, pois as operadoras sabem que a agéncia dispde desse instrumento para punir as
empresas de forma rapida.

Caracteriza-se também como pena alternativa, 0 compromisso dos concessionarios em
ressarcir as perdas dos consumidores ou o termo de acordo, onde a pena pode ser substituida

por outro compromisso que seja de interesse para 0 usuario e para o poder publico.

Uma terceira subquestdo poderia analisar se 0s processos sancionatérios referentes as
infracOes relacionadas a méa prestacao dos servigos proporcionam, de forma direta ou indireta,
retorno aos usuarios que foram prejudicados. O objetivo é de verificar a efetividade do
processo sancionatorio no sentido de avaliar se 0s usuarios, que sdo os prejudicados pela méa
qualidade e os que pagam pelo servico, séo recompensados de alguma forma.

Para tanto pode ser observado se ha monitoramento dos processos de sangéo por parte
da agéncia para verificar se as empresas solucionaram os problemas e se 0 usuario esta
recebendo servico adequado. Ainda, se existem processos sancionatérios nos quais 0S

usuarios sdo diretamente ressarcidos, seja por meio de reducdo do valor de suas contas de
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servigo, por exemplo, quando ocorre interrupgdo do servigo, seja mediante reducéo do valor
das tarifas de servigo por penalidades impostas as empresas, ou redugdo da correcdo das

tarifas em processo de reajuste ou revisao tarifario.

7.1.4 — O relacionamento das agéncias com 0S USUarios

Uma quarta questao de auditoria poderia abordar o relacionamento das agéncias com o
usuario. Conforme ja citado, esta funcdo engloba a mediagédo de conflito entre os usuarios e
prestadores, o atendimento as demandas e as reclamacdes dos usuarios, a participacdo dos
usuarios nas atividades regulatorias e a educagdo dos Usuarios.

Nas questdes anteriores sobre regulamentacao, fiscalizacdo e sancao ja foram incluidos
alguns aspectos sobre a participacdo dos usuarios em cada uma dessas funcdes. Nessa
questdo, a abordagem tem um escopo mais amplo, de forma a permitir avaliar se a agéncia
considera os interesses e direitos dos usuarios em suas a¢des de regulacgéo.

A mediagdo de conflitos entre usuérios e prestadores e o atendimento as demandas e as
reclamacdes dos usuarios serdo considerados dentro de uma mesma questdo, pois, considera-
se que os conflitos entre os usuarios e os prestadores geralmente sdo levados as agéncias por
meio de reclamacGes e demandas dos mesmos. As agéncias reguladoras devem analisar as
reclamacdes e as demandas dos usuarios, e, quando considerar procedentes, agir junto as
prestadoras de servico para que haja a adequada solucdo. Além do mais, como ja citado na
descricdo das outras questdes de auditoria, essas reclamacdes e demandas dos usuarios podem
e devem ser usadas como mais uma fonte de informacdo para outras atividades da agéncia
como regulamentacdo e fiscalizacéo.

As agéncias reguladoras devem ser uma segunda instancia em relagdo as reclamacoes
dos usudrios, pois, a primeira seria as reclamac@es realizadas diretamente nas prestadoras.
Assim, o servico de atendimento ao usuario ganha importancia fundamental como forma de
controle da qualidade dos servicos publicos oferecidos pelas prestadoras. Com intuito de
fortalecer esse controle ¢ relevante dar conhecimento a sociedade, devendo sua divulgacao ser
incluida em uma politica de educagéo aos USuarios.

Assim uma primeira subquestdo relacionada a esse aspecto seria conhecer como
funciona o servico de atendimento as reclamacdes e as demandas dos usudrios prestados pelas
agéncias reguladoras e verificar se ele é efetivo, considerando como efetividade a solucdo dos
problemas apresentados, o grau conhecimento da sociedade sobre esse servico e a utilizagdo

das informacgdes obtidas nesse atendimento nos processos de regulagéo.
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Um dos pontos a serem observados na prestacdo dos servi¢os publicos é o grau de
conhecimento dos usuérios sobre o0s servigos prestados e seus direitos e deveres, pois iSso
pode aumentar o nivel de exigéncia dos usuarios junto as prestadoras e aos 0rgaos
reguladores, a fim de obter melhorias na prestacdo dos servigos.

A legislacdo setorial dos setores de infraestrutura, associada ao Cdédigo de Defesa do
Consumidor e aos preceitos constitucionais, preconizam que 0s usuarios de servi¢o publico
tém direito a informacdo adequada sobre as condi¢cdes de prestacdo dos servicos. Cabe as
agéncias reguladoras prestar informacdes claras e precisas sobre suas atribuicdes e 0s servicos
regulados, configurando-as de forma mais amigavel aos usuarios. Nesse mesmo contexto, as
agéncias devem adotar acGes especificas a fim de induzir as prestadoras de servico a fazerem
0 Mesmo.

Nesse escopo, uma segunda subquestdo de auditoria seria avaliar a politica de
educacdo aos usuarios adotada pela agéncia para garantir informacéo adequada aos usuarios,
mais especificamente em relacdo a qualidade da prestacdo dos servigos, analisando as
estratégias de orientacdo utilizadas pela Agéncia.

Além desses aspectos, considerando a heterogeneidade dos usuarios de servicos
publicos de infraestrutura e a importancia dos servicos para todos os segmentos da sociedade,
deve-se verificar se as agéncias, no controle da qualidade dos servicos delegados, consideram
as diferentes realidades dos usuarios desses servicos. Como j& destacado, a qualidade na
prestacdo dos servicos € um direito dos usuarios estabelecido na Lei de Concessdes e em leis
setoriais, e em carater mais amplo no Caodigo de Defesa do Consumidor, e deve ser universal,
ou seja, independente de condicBes socioeconémicas ou geograficas dos usuarios.

A localizacdo geografica do usuério ndo deve ser um impedimento para que tenha
garantia de seus direitos, como peticionar contra a prestadora do servico diretamente ou
perante o 6rgdo regulador. Apesar da disponibilizacdo de numeros de utilizacdo gratuita para
os centros de atendimento das prestadoras, hd um grande numero de reclamagfes junto aos
orgdos de defesa de consumidor e as agéncias, em relacdo a obrigacdo de abertura de pontos
de atendimento presencial. Ou seja, os usuarios afastados das grandes cidades, e até mesmo
dessas cidades, ndo possuem facilidade de reclamar pessoalmente junto as prestadoras de
Servigos.

E interessante observar se o servico de atendimento por parte das prestadoras e da
propria agéncia se da de forma clara e objetiva, bem como se os regulamentos e as orienta¢coes
das agéncias sdo escritos de forma clara e sem termos técnicos desnecessarios, de modo que

todo o universo de usuarios tenha facilidade em fazer suas solicitagbes e entender o0s
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normativos da agéncia, de forma que os usuarios com menor grau de instru¢do ndo se sintam
inibidos de utilizar esses servigos de atendimento.

Os usuéarios com necessidade especial também devem ter acesso a servi¢os publicos
adequados tal como os demais usuarios, considerando suas especificidades, e ser foco de uma
politica de prestacdo de servicos publicos diferenciada.

Nesse sentido, uma terceira e Ultima subquestdo seria verificar se a atuacdo da agéncia
garante a qualidade do servico aos usudrios considerando suas desigualdades

socioeconémicas, geograficas e necessidades especiais.

7.3 — Tépicos Conclusivos sobre o Modelo de Auditoria Proposto

Elaborou-se a Tabela 1 contendo as questdes e subquestBes de auditoria, discutidas
neste capitulo, relacionadas as funcdes regulatérias das agéncias em sua funcédo de garantir a
qualidade na prestacéo dos servicos publicos.

Entende-se que as questdes e subquestdes de auditoria, apresentadas na Tabela 1,
abordam as func¢des regulatorias de agéncias envolvidas no controle da qualidade dos servicos
prestados pelos concessionarios, podendo subsidiar o0 TCU na avaliagdo da atuacdo das
agéncias reguladoras, na identificacdo de boas praticas existentes e, por meio de suas
deliberagdes, na proposta de aprimoramentos necessarios para a melhoria do processo de
regulacao.

Embora o foco deste trabalho tenha sido elaborar um modelo de fiscalizacdo baseado
em uma auditoria operacional nas agéncias reguladoras, o0 TCU dispGe de outros meios para
acompanhar a atuacdo das agéncias no controle da qualidade. Os processos de
acompanhamento de outorga e da execucdo contratual permitem também verificar o
desempenho das agéncias em diferentes momentos do processo de concessdo, permissdo ou
autorizacdo. Esses acompanhamentos sdo disciplinados por instru¢cdes normativas do TCU,
como a IN 27/1998 e IN 46/2004 (BRASIL, 1998; BRASIL 2004b).

Nesse sentido, 0 TCU recebe estudos de viabilidade técnica, econémico-financeira e
ambiental e os editais de licitacdo para outorga de servigos publicos, e analisa 0s aspectos
legais e econébmicos de cada um desses documentos, bem como se os estudos e documentos
estdo seguindo os principios que devem ser observados na delegagéo e execucao dos servigos

publicos, como a qualidade dos servicos prestados aos usuarios.
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Tabela 1: Questdes e Subquestdes do Modelo de Auditoria

Fungdo Regulatdria

Questdo

Subquestdo

Regulamentagdo

1 - O processo de
regulamentacgéo existente
na agéncia reguladora é
adequado para garantir a
qualidade na prestacao
dos servigos publicos?

1.1 - A regulamentacdo vigente é adequada para garantir a
qualidade na prestagdo dos servicos prestados considerando
tanto os aspectos técnicos como a qualidade percebida pelos
USUArios?

1.2 - O ciclo de regulamentacdo da qualidade é capaz de
incorporar tempestivamente aos regulamentos as demandas da
sociedade e as mudangas tecnoldgicas, sociais e econdmicas
relativas a prestacdo dos servigos publicos?

1.3- O processo de regulamentagdo considera as demandas dos
usuarios, tanto por meios de contribuigdes as consulta publicas e
as audiéncias publicas, como pela anélise de suas reclamagfes da
qualidade do servico e quais 0s mecanismos utilizados para
captar os interesses dos usuarios?

2 - Qual a efetividade da
fiscalizagdo da agéncia

2.1 - O processo de fiscalizagdo do cumprimento de metas de
qualidade é efetivo como fator de garantia da qualidade dos
servicos publicos, e considera as demandas dos usuarios e usa

Fiscalizagdo . técnicas que aumente sua eficiéncia?
no que tange a qualidade - - -
. 2.2 - O processo de acompanhamento da qualidade é efetivo
dos servigos prestados? . x .
como meio de assegurar a adequada prestacdo dos servicos
publicos, e inclui 0 monitoramento da satisfacdo dos usuarios?
3.1 - As medidas sancionatorias pecuniarias impostas pela
3 - Qual a efetividade |agéncia relacionadas a qualidade séo efetivas no sentido de
das medidas assegurar a boa prestagdo dos servi¢os?
sancionatorias 3.2 - A agéncia dispde de medidas alternativas as sangdes
Sancdo utilizadas pela agéncia |pecunidrias e qual a efetividade no uso das mesmas na garantia da

para garantir a
gualidade na prestacao
do servigo?

qualidade dos servigos prestados?

3.3 — Os processos sancionatdrios referentes a ma qualidade na
prestacdo dos servicos proporcionam retorno aos usuarios
prejudicados?

Relacionamento
das Agéncias com
os Usuarios

4- A atuacdo da Agéncia
no acompanhamento
da qualidade da
prestacao dos servigos
considera os direitos e
interesses dos
usuarios?

4.1 - O servigo de atendimento as reclamacdes e as demandas
dos usuarios prestados pelas agéncias reguladoras é efetivo nos
seus objetivos de solucionar os problemas apresentados e
permitir a utilizacdo das informagdes obtidas nesse atendimento
nos processos de regulagio?

4.2 - Existe uma politica de educagdo ao usuario por parte da
agéncia para que esse possa conhecer seus direitos e deveres?

4.3 - A atuacdo da Agéncia garante um nivel adequado de
qualidade dos servigcos a todos os usuarios considerando suas
desigualdades socioecondmicas, geogréaficas e necessidades
especiais?




H& previsdo, também, de o TCU realizar o acompanhamento contratual dos servi¢os
delegados onde aspectos como questBes tarifarias, metas de universalizacdo e qualidade
podem ser observados, destacando-se que o controle desses aspectos se da pelo
acompanhamento da atuacao das agéncias reguladoras.

Dessa forma, além de fiscalizacdes realizadas nas agéncias sobre temas especificos,
como o modelo de auditoria operacional proposta neste trabalho, o TCU dispGe de outros
instrumentos de controle para avaliar o desempenho dos entes reguladores e tomar as agdes
necessarias para melhorar a atuacdo das agéncias reguladoras na garantia da qualidade dos
servicos publicos.

Outra fonte de investigacdo do desempenho das agéncias é o controle social realizado
por meios de dendncias e representacbes ao Tribunal, bem como por solicitacdes do
Congresso Nacional (BRASIL, 2002). Essas demandas geralmente tratam de aspectos com
impacto social, sendo que inclusive ja houve um nimero representativo de solicitacdes,
denuncias e representacdes relacionadas a problemas na prestacao de servigos publicos.

Apesar de o TCU dispor de vérias ferramentas de fiscalizacdo e acompanhamento das
acOes das agéncias reguladoras, neste trabalho foi proposta a utilizacdo de um modelo de
auditoria operacional por se entender que essa é a melhor forma de fiscalizagdo em um
trabalho investigativo com escopo abrangente e com o objetivo de realizar um diagndstico
amplo da atuacdo das agéncias reguladoras nos aspectos relacionados a qualidade dos servicos

publicos, verificando também as boas praticas existentes em cada agéncia reguladora.

8. CONSIDERACOES FINAIS

A qualidade na prestacdo dos servigos publicos € uma demanda constitucional,
refletida nas leis ordinarias, e, cabe ao 6rgdo regulador assegurar que essa seja atendida pelos
delegatarios de servigos publicos. Dessa forma, sendo o controle da qualidade da prestagédo
dos servicos um dever das agéncias reguladoras, previsto em preceitos constitucionais e
disposto em leis setoriais, 0 TCU tem o dever de acompanhar a atuacdo das agéncias
reguladoras também quanto a esse aspecto.

A demanda da sociedade pela qualidade na prestacdo dos servicos, o surgimento das
agéncias reguladoras, a importancia do setor de infraestrutura e o aumento do namero de
usuarios, fizeram com o que o TCU se preparasse para realizar fiscalizagdes por iniciativa

prépria ou quando solicitado pelo Congresso Nacional. Entdo, considera-se importante que o
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TCU tenha um modelo para realizar essas fiscalizagOes para atender tempestivamente as
demandas da sociedade brasileira, adaptando-o de acordo com a area a ser fiscalizada e a
demanda recebida.

O modelo proposto no presente trabalho é baseado em métodos e técnicas ja utilizados
pelo TCU, bem como outras entidades de fiscalizacdo superiores de outros paises. Destaca-se
que a auditoria operacional é um instrumento ja consolidado que vem produzindo bons
resultados, tendo inclusive o TCU ja realizado diversos trabalhos em agéncias reguladoras dos
setores de infraestrutura, como telecomunicacGes, energia, petroleo, transporte terrestre e
aviacao.

Especificamente, na questdo da qualidade dos servicos publicos, foi realizada uma
auditoria operacional pelo TCU no setor de telecomunicacdes (BRASIL, 2006) na qual foram
abordadas as fungdes regulatorias relatadas nesse trabalho, que proporcionou resultados muito
interessantes quanto ao diagnostico da atuacdo da Anatel em seu acompanhamento para
garantir a qualidade dos servicos de telecomunicagdes. Além desse trabalho, algumas funcGes
especificas também forma observadas em outras auditorias realizadas, como a do
funcionamento das centrais de atendimento das agéncias e da fiscalizacdo da universalizacédo
do servico de telefonia (BRASIL, 2004c; BRASIL, 2010b).

Importante destacar que o tema da qualidade de servicos € bastante amplo e envolve
praticamente toda a estrutura de uma agéncia reguladora. Sabe-se, no entanto, que cada um
dos setores de infraestrutura possui especificidades que sao refletidas dentro de sua respectiva
agéncia. Assim, entende-se que antes da realizacdo da auditoria operacional na atuagdo
agéncia quanto a qualidade dos servicos prestados, € importante que se realize um
levantamento (BRASIL, 2002), que é um instrumento de fiscalizacdo utilizado pelo TCU para
conhecer a organizacdo e o funcionamento dos oOrgédos jurisdicionados, assim como dos
sistemas, projetos e atividades governamentais, identificar objetos e instrumentos de
fiscalizacéo e avaliar a viabilidade da realizagéo de fiscalizagdes.

Também se utiliza o levantamento previamente a realizagdo de auditorias para
conhecer de forma sistémica o tema em questdo, focar melhor a acéo de fiscalizacdo e definir
as estratégias para realiza-la (BRASIL, 2010a).

A partir dos dados obtidos no levantamento, pode-se preencher a matriz de
planejamento, e se necessario adaptar as questdes ou subquestdes de forma que as mesmas
cumpram o escopo da auditoria, que pode englobar somente um das funcdes regulatorias,

como, por exemplo, o relacionamento com 0S USUarios.
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Com a realizagéo do levantamento e o detalhamento da matriz de planejamento, o
TCU estaria capacitado para verificar de forma objetiva a atuacdo dos 6rgdos reguladores,
analisando os aspectos da eficiéncia, efetividade e eficacia, buscando resposta para cada uma
das questdes e subquestdes identificadas.

Assim, a opgéo neste trabalho por definir como um modelo de fiscalizagdo do TCU a
realizacdo de auditoria operacional nas agéncias reguladoras abordando as fungdes
regulatérias da regulamentacdo, fiscalizacdo, sancdo e relacionamento com o usuario, com
questdes e subquestdes abrangentes, sem considerar as especificidades de cada setor regulado.
O modelo foi concebido de modo que pudesse ser aplicado em todas as agéncias reguladoras,
ou até mesmo em outros 6rgdos que fiscalizem a prestacdo de servigos publicos, podendo o
mesmo modelo ser adaptado caso o foco da fiscalizacdo do TCU néo aborde todas as fungdes
regulatdrias descritas no controle da qualidade.

O importante é que o resultado da auditoria permita a0 TCU ter o diagndstico da
atuacdo do 6rgdo regulador no controle da qualidade, identificando as boas préaticas da
agéncia, que podem ser sugeridas para as demais agéncias, bem como relatando os pontos
criticos dessa atuacdo, que devem ser objetivos de deliberacédo por parte do Tribunal de forma
a melhorar a efetividade das acdes da agéncia, destacando no seu relatorio os critérios
utilizados, a condi¢do encontrada, as possiveis causas para a situacdo observada, e sugerindo

melhorias no processo quando necessario.
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