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RESUMO

O artigo analisa a relacdo entre governanca publica, desempenho institucional e regulagdo, com
enfoque na atuacdo dos orgdos de controle na consolidagdo de uma Administragdo Publica
orientada a resultados. Parte-se da constatacdo de que o modelo burocrético classico, baseado em
rigidez procedimental e controle formal, mostrou-se insuficiente para responder as demandas de
eficiéncia e responsividade exigidas pela sociedade contemporanea. Assim, busca-se
compreender de que forma a transicdo para modelos de regulacdo responsiva e controle
consequencialista pode contribuir para uma governanca publica mais concreta e colaborativa.
Utilizando método dedutivo e abordagem qualitativa, o estudo se baseia em revisao bibliogréfica
e analise normativa das principais reformas institucionais recentes — especialmente a Lei n°
13.655/2018 (Lei de Introducéo as Normas do Direito Brasileiro — LINDB), a Lei n° 13.848/2019
(Lei das Agéncias Reguladoras) e o Decreto n°® 9.203/2017 (Politica de Governanca Publica). O
artigo conclui que a atuacdo dos 6rgdos de controle, ao adotar pardmetros de governanca e
avaliacdo de desempenho, pode se tornar vetor de aprimoramento da regulacdo e de
fortalecimento de um Estado orientado por resultados. Essa transi¢ao desloca o foco da repressédo
punitiva para a prevencdo, substituindo a logica de comando e controle por uma cultura de
confianca, aprendizado e eficiéncia administrativa, o que alinha o ciclo decisério da
administracdo as melhores diretrizes e préaticas internacionais.

Palavras-chave: Governanca Publica. Regulacio Responsiva. Orgéos de Controle. Desempenho
Institucional. Administracdo Orientada a Resultados.

ABSTRACT

The article examines the relationship between public governance, institutional performance, and
regulation, focusing on the role of control bodies in consolidating a results-oriented Public
Administration. It starts from the premise that the classical bureaucratic model—based on
procedural rigidity and formal control—has proven insufficient to meet the demands for
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efficiency and responsiveness required by contemporary society. Therefore, the study seeks to
understand how the transition toward responsive regulation and consequentialist control models
can contribute to a more concrete and collaborative form of public governance. Using a deductive
method and a qualitative approach, the research is grounded in a literature review and normative
analysis of major recent institutional reforms—particularly Law No. 13,655/2018 (Law on the
Introduction to the Rules of Brazilian Law — LINDB), Law No. 13,848/2019 (Law on Regulatory
Agencies), and Decree No. 9,203/2017 (Public Governance Policy). The article concludes that
the performance of control bodies, when adopting governance and performance evaluation
parameters, can become a driving force for improving regulation and strengthening a results-
oriented State. This transition shifts the focus from punitive repression to prevention, replacing
the logic of command and control with a culture of trust, learning, and administrative efficiency,
thus aligning the decision-making cycle with international best practices and guidelines.

Keywords: Public Governance. Responsive Regulation. Control Bodies. Institutional
Performance. Results-Oriented Administration.

RESUMEN

El articulo analiza la relacion entre la gobernanza publica, el desempefio institucional y la
regulacién, con enfoque en la actuacion de los 6rganos de control en la consolidacion de una
Administracion Pablica orientada a resultados. Se parte de la constatacién de que el modelo
burocréatico clasico, basado en la rigidez procedimental y el control formal, ha resultado
insuficiente para responder a las demandas de eficiencia y responsividad exigidas por la sociedad
contemporanea. Asi, se busca comprender de qué manera la transicion hacia modelos de
regulacion responsivay control consecuencialista puede contribuir a una gobernanza publica mas
concreta y colaborativa. Utilizando un método deductivo y un enfoque cualitativo, el estudio se
basa en una revision bibliografica y el analisis normativo de las principales reformas
institucionales recientes — especialmente la Ley n° 13.655/2018 (Ley de Introduccion a las
Normas del Derecho Brasilefio — LINDB), la Ley n°® 13.848/2019 (Ley de las Agencias
Reguladoras) y el Decreto n® 9.203/2017 (Politica de Gobernanza Publica). El articulo concluye
que la actuacion de los 6rganos de control, al adoptar parametros de gobernanza y evaluacion de
desempefio, puede convertirse en un vector de mejora de la regulacién y de fortalecimiento de un
Estado orientado a resultados. Esta transicion desplaza el enfoque de la represion punitiva hacia
la prevencion, sustituyendo la légica de comando y control por una cultura de confianza,
aprendizaje y eficiencia administrativa, alineando el ciclo de toma de decisiones con las mejores
directrices y practicas internacionales.

Palabras clave: Gobernanza PUblica. Regulacion Responsiva. Organos de Control. Desempefio
Institucional. Administracion Orientada a Resultados.
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Desempenho e regulacéo: o papel dos érgdos de controle na construgdo de uma administracdo publica orientada
a resultados

INTRODUCAO

A transformacdo da Administragcdo Publica brasileira, sobretudo nas Gltimas décadas,
reflete um movimento global de transicdo de modelos burocraticos rigidos para arranjos
institucionais orientados a governanca e a eficiéncia.

Nesse contexto, a regulacdo tornou-se um dos pilares fundamentais da atuacao estatal em
setores estratégicos da economia brasileira. A partir da Reforma do Estado promovida em meados
da década de 1990, houve um redesenho da funcdo regulatéria, impulsionado pela necessidade
de conferir maior eficiéncia, previsibilidade e estabilidade as relagdes entre o setor publico e a
iniciativa privada.

Nesse contexto, a criacdo das agéncias reguladoras foi concebida como alternativa
institucional capaz de conciliar a tecnicidade das decisdes regulatdrias com a autonomia
necessaria para afastar interferéncias politico-partidarias imediatistas, permitindo que decisfes
fossem pautadas em critérios objetivos e técnicos, a partir de estruturas permanentes de
governanca. Concomitante a isso, a instituicdo de 6rgdo de controle, como é o caso da
Controladoria Geral da Unido (CGU), permitiu uma gestao transversal da eficiéncia dos 6rgaos
publicos em ambito federal, garantindo uma governanga publica orientada a resultados.

Muito além de focar em aspectos formais como prestacdo de contas e controle
orcamentario, estes organismos tracaram, apos a reforma regulatéria operadas pelo Decreto n°
9.203/2017 (Politica de governanca da administracdo publica) e reforcada pela Lei n°
13.655/2018 (LINDB), uma estratégia baseada na responsividade, em uma transi¢do da atuacdo
de comando e controle. Isso foi feito, sobretudo pelo fato de que, o paradigma classico de
comando e controle, embora tenha conferido estabilidade e impessoalidade a maquina estatal,
mostrou-se incapaz de atender as novas demandas sociais por efetividade, transparéncia e entrega
de resultados (Cardoso, 2021).

Em resposta, consolidou-se um modelo de governanca publica que valoriza a gestéo
estratégica, o desempenho mensuravel e a interacdo colaborativa entre instituicoes.

Nesse contexto, os 6rgdos de controle assumem papel central na construcdo de um Estado
regulador capaz de equilibrar autonomia, accountability e responsividade. O problema de
pesquisa que orienta este artigo pode ser assim formulado: como a atuacdo dos 6rgaos de controle
pode contribuir para a consolidagdo de uma Administracdo Publica orientada a resultados,

especialmente no contexto da regulacdo e da governanca responsiva?
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Parte-se da hipotese de que a integragdo entre controle, regulagdo e desempenho
institucional constitui o nicleo da nova racionalidade administrativa brasileira, pautada mais na
prevencao e orientacdo do que na repressao e punic¢ao. A pesquisa adota abordagem qualitativa,
com metodo dedutivo, partindo de referenciais tedricos sobre governanga publica e regulacéo
responsiva para analisar o caso brasileiro sob perspectiva normativa e institucional. O
procedimento técnico baseia-se na revisdo bibliogréfica, bem como na analise documental e
normativa.

O objetivo geral é analisar o papel dos 6rgdos de controle na constru¢cdo de uma
Administracdo Pablica orientada a resultados, destacando sua influéncia sobre a governanca e a
regulacao responsiva. De forma especifica, pretende-se examinar a evolucdo da governanca
publica e sua relacdo com o desempenho institucional; identificar a influéncia da regulacédo
responsiva e da Lei das Agéncias Reguladoras na transi¢cdo de modelos de controle; avaliar como
a LINDB alterou o paradigma decisorio e o comportamento institucional dos 6rgéos de controle;
investigar praticas e diretrizes recentes do Tribunal de Contas da Unido e da Controladoria Geral
da Unido, voltadas ao controle por desempenho, e propor recomendacdes para a consolidacao de
uma cultura de confianca e aprendizado institucional na Administracdo Publica.

A hipétese central € que os 6rgdos de controle, ao adotarem praticas de governanca e
avaliacdo de desempenho, tornam-se protagonistas de um modelo de regulagdo mais responsivo,
colaborativo e orientado a geracdo de valor publico, superando o enfoque sancionatério e legalista

que historicamente limitava a inovagao administrativa.

REFERENCIAL TEORICO

O referencial tedrico deste estudo baseia-se na analise critica da literatura sobre
governanga publica, regulacdo e controle, abordando a transicdo do modelo burocratico de
comando e controle para arranjos responsivos e orientados a resultados. A regulagado consolidou-
se como um dos principais instrumentos de reorganizacdo do Estado brasileiro e de racionalizagao
da intervencéo publica, visando assegurar previsibilidade normativa e estabilidade institucional
(Pacheco, 2006).

Historicamente, a regulacdo emergiu como resposta as falhas de mercado e a necessidade
de garantir direitos dos consumidores, assumindo papel essencial na mediagdo entre liberdade

econbmica e interesse coletivo (Costa et al., 2021). Inspirado no modelo norte-americano, o
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a resultados

Brasil buscou conferir autonomia técnica e decisoria as agéncias reguladoras (Binenbojm, 2005).

Contudo, a transposicdo desse modelo ocorreu de forma homogeneizada, sem distingéo
adequada entre setores de infraestrutura e setores sociais, 0 que gerou burocratizagdo excessiva e
limitou a adaptabilidade das estruturas regulatérias (Binenbojm, 2005; Pacheco, 2006). Nos
estagios iniciais, o Brasil adotou 0 modelo de comando e controle, caracterizado pela rigidez
normativa e pela coercdo como instrumento primario de conformidade (Aranha & Lopes, 2019).

O objetivo principal era conformar o comportamento social mediante prescricdes e
sancOes (Cardoso, 2021). Todavia, esse paradigma demonstrou-se inadequado para setores de
alta complexidade. A proliferacdo de normas e punigdes gerou a banalizagdo das sangdes e a
erosdo da autoridade regulatéria, evidenciando que a imposicdo de penalidades ndo resulta, por
si s6, em conformidade ou melhoria institucional (Aranha, 2019; Cardoso, 2021; Fonseca, 2019).

Diante do esgotamento do modelo punitivo, consolidou-se a necessidade de abordagens
mais flexiveis. A teoria da Regulacdo Responsiva, desenvolvida por Ayres e Braithwaite (1992),
propde uma intervencdo estatal graduada e dialégica. Esse modelo reconhece a heterogeneidade
dos agentes regulados e orienta que o Estado calibre sua atuacdo alternando medidas persuasivas
e sancionatdrias de acordo com a conduta observada (Ayres & Braithwaite, 1992).

Diferente do comando e controle, a regulacéo responsiva transforma a fiscalizagdo em um
instrumento de aprendizagem e melhoria continua. A gestdo de desempenho constitui um dos
principais instrumentos de governanca voltados a eficiéncia e responsividade estatal,
configurando-se como um processo ciclico de planejamento, monitoramento, avaliacdo e
retroalimentacdo (De Andrade & Cordeiro, 2022).

Em uma Administragdo Publica orientada a resultados, a qualidade do governo deve ser
mensurada pelos resultados concretos produzidos na sociedade, e ndao meramente pela
observancia procedimental (Holmberg et al., 2009). Apesar da rigidez hierarquica estatal poder
limitar os impactos dessas ferramentas quando comparado ao setor privado (Hvidman &
Andersen, 2014), os instrumentos de gestdo de desempenho séo fundamentais para otimizar o uso
de recursos publicos e legitimar a atuagdo do Estado (Junior et al., 2004).

Neste contexto, os orgaos de controle, como a Controladoria-Geral da Unido (CGU),
assumem um papel estratégico. A atuacdo do controle interno ultrapassa a fiscalizacdo formal
para promover a integridade, a transparéncia e a eficiéncia, substituindo o paradigma reativo por
um modelo preventivo e pedagégico (Vieira & Barreto, 2019).

Além de investigar irregularidades e responsabilizar agentes (Marx, 2015), o controle atua
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no assessoramento e no fomento da aprendizagem organizacional. As recentes inovagOes
normativas brasileiras reforcam essa transicdo, institucionalizando o planejamento regulatério e
a prestacdo de contas, o que aproxima o modelo nacional das diretrizes de governanca da
Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico (Ramalho et al., 2022).

O controle moderno consolida-se, assim, como vetor de uma racionalidade colaborativa e

consequencialista.

METODOLOGIA

A pesquisa adota uma abordagem qualitativa, estruturada a partir do método dedutivo. O
estudo delineia seus procedimentos partindo de referenciais tedricos sobre governanca publica e
regulacao responsiva para, em seguida, analisar o caso brasileiro sob uma perspectiva normativa
e institucional.

Os procedimentos técnicos empregados para a coleta e analise de dados baseiam-se na
revisao bibliografica integrada a analise documental e normativa. Para compreender as reformas
e 0 papel dos 6rgdos de controle, foram examinados os marcos legais recentes do pais, com
destaque para a Lei n® 13.655/2018 (Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro — LINDB),
a Lei n®13.848/2019 (Lei Geral das Agéncias Reguladoras) e o Decreto n°® 9.203/2017 (Politica
de Governanca Publica).

Adicionalmente, a investigagédo utilizou o exame de dados secundarios levantados pela
Controladoria-Geral da Unido (CGU) e pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU) referentes aos
indices de arrecadacdo de multas aplicadas por agéncias reguladoras no periodo de 2005 a 2016,
com base nas analises de Cardoso (2021). No que tange as limitacGes do estudo inerentes a esse
desenho metodoldgico, a pesquisa reconhece a existéncia de lacunas empiricas relevantes no
campo, derivadas da heterogeneidade setorial, das assimetrias informacionais e dos riscos de
captura regulatoria.

Tais limitacOes reforcam a necessidade de que futuras avaliagdes institucionais adotem
abordagens de métodos mistos para mensurar com precisdo 0s impactos causais da regulacao

responsiva e do controle orientado a resultados.
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ESTRUTURA REGULATORIA BRASILEIRA

A regulagéo consolidou-se no contexto brasileiro como um dos principais instrumentos
de reorganizacao do Estado e de racionalizagdo da intervencdo publica sobre setores estratégicos
da economia, especialmente apds a Reforma do Estado de 1995. A criagdo de uma estrutura
regulatoria baseada no controle, constituiu passo decisivo na institucionalizacdo do Estado
Regulador, concebido para assegurar previsibilidade normativa, estabilidade institucional e
credibilidade junto aos investidores e a sociedade.

A regulacdo passou, assim, a representar ndo apenas uma forma de controle estatal, mas
também um mecanismo de coordenacéo técnica e de governanca publica, destinado a substituir
0 modelo centralizado e burocratico que prevalecia nas décadas anteriores (Pacheco, 2006).

Inspirado em experiéncias internacionais — notadamente o modelo norte-americano
consolidado a partir do New Deal— o Brasil adotou um desenho institucional que conferia
autonomia técnica, decisoria e financeira as novas entidades, as chamadas agéncias reguladoras
e aos 0rgaos que exercem a regulacao.

Essas instituicbes foram concebidas como entes intermediarios entre o Estado e o
mercado, dotadas de prerrogativas préprias para disciplinar setores como telecomunicagoes,
energia, transportes e salde, buscando compatibilizar a prote¢do do interesse publico com a
eficiéncia econémica.

Todavia, como observa Pacheco (2006), a incorporacdo desse modelo ocorreu de forma
acelerada e homogeneizada, sem a devida distin¢do entre setores de infraestrutura e setores
sociais, o que produziu desafios de ordem institucional, juridica e funcional.

Conforme destaca Costa et al. (2021), a regulacdo deve ser entendida como instrumento
de intervencdo qualificada do Estado, voltada a organizacdo e ao equilibrio das relacGes
econdmicas e sociais, mediante a criagdo de padrdes, fiscalizacdo e estimulo a concorréncia.

Historicamente, a regulacdo emergiu como resposta as falhas de mercado, a assimetria
informacional e a necessidade de garantir direitos fundamentais dos consumidores, assumindo
papel essencial na mediacao entre liberdade econdmica e interesse coletivo.

Nos Estados Unidos, o percurso regulatorio estruturou-se em quatro fases, desde a criagdo
da Interstate Commerce Commission (ICC) em 1887 até os movimentos de desregulacéo
iniciados em meados da década de 1980. Esse modelo, segundo Binenbojm (2005), alicercado na

autonomia e na estabilidade decisoria das agéncias, inspirou o Brasil no contexto de abertura
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econdmica e privatizacdes dos anos 1990. Assim, o desenho institucional brasileiro buscou
conferir autonomia formal as agéncias frente ao Poder Executivo, prevenindo interferéncias
politico-partidarias e assegurando continuidade as politicas regulatorias.

Entretanto, a transposi¢cdo desse modelo ndo foi acompanhada por um planejamento
diferenciado que considerasse as peculiaridades setoriais, 0 que resultou em uma padronizagao
excessiva (Pacheco, 2006).

As mesmas estruturas e prerrogativas foram impostas indistintamente a areas de
infraestrutura e a setores sociais, como salde e educacao, desconsiderando as diferentes ldgicas
econbmicas e finalidades publicas envolvidas.

Binenbojm (2005) observa que, enquanto nos setores de infraestrutura a énfase deveria
recair sobre o incentivo a investimentos e a reducdo de falhas de mercado, nos setores sociais a
prioridade deveria ser a protecdo do usuario e a qualidade dos servicos prestados.

A uniformizacéo institucional, portanto, produziu distor¢des e limitagdes praticas, com
reflexos sobre a efetividade do controle e a eficiéncia da acdo regulatéria. Essa auséncia de
diferenciacéo conceitual e operacional comprometeu a adaptabilidade das estruturas regulatorias
a realidade concreta de cada setor.

A tentativa de aplicar uma mesma logica institucional a contextos tdo diversos gerou
burocratizacao excessiva em determinados casos e insuficiéncia regulatdria em outros, revelando
uma baixa capacidade responsiva diante das demandas sociais e tecnoldgicas.

A critica de Binenbojm (2005) € contundente ao afirmar que tal homogeneizacgéo
dificultou tanto a formulacdo de politicas regulatérias coerentes quanto a mensuracdo de seus
resultados, limitando a aprendizagem institucional e a evolucdo de mecanismos eficazes de
controle e correcao.

Outro ponto de tensdo relevante decorre da ambiguidade quanto a autonomia das agéncias
reguladoras e a natureza dos controles exercidos sobre elas.

Embora formalmente independentes, essas entidades foram frequentemente submetidas a
tentativas de ingeréncia politica, sob o0 argumento da necessidade de supervisao.

Pacheco (2006) destaca que essa confusdo deriva da imprecisdo teorica entre controle
hierarquico e controle politico. O primeiro, tipico da administracdo direta, implica subordinacao
e comando, incompativeis com a autonomia das agéncias.

O segundo, por sua vez, manifesta-se por meio de instrumentos legitimos de

accountability, como o controle parlamentar, a transparéncia e a prestacdo de contas. A ndo
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distingéo entre essas modalidades de controle fragilizou a seguranca institucional, produzindo
choques entre independéncia técnica e tutela administrativa.

A partir de 2003, observou-se uma recentralizacdo politica da regulacdo, motivada pela
percepcdo de que as agéncias haviam se tornado entes excessivamente autbnomos. Reformas
institucionais e propostas de “revisdo do modelo regulatorio” reintroduziram mecanismos de
controle politico direto, como contratos de gestdo, exoneracdo ad nutum de dirigentes e
intensificacdo do controle ministerial.

Embora justificadas em nome da transparéncia e da eficiéncia, essas medidas — conforme
adverte Pacheco (2006) — representaram tentativas de restaurar o poder de comando do
Executivo, comprometendo a independéncia técnica e a previsibilidade regulatoria conquistada
na década anterior.

De fato, a atuacao das agéncias reguladoras brasileiras se estende a setores estratégicos da
economia e envolve competéncias normativas, fiscalizatorias e sancionatorias.

Todavia, desafios persistem quanto ao controle externo e a efetiva participacdo social nos
processos decisérios. Como reconhecem Costa et al. (2021), instrumentos como audiéncias e
consultas publicas ainda carecem de efetividade, limitados por formalismos procedimentais e
baixa interacdo com os agentes regulados.

Soma-se a isso o fendmeno da judicializacdo das decises regulatorias, que revela a
fragilidade da seguranca juridica e a caréncia de deferéncia técnica por parte do Poder Judiciario
em matérias complexas.

A questdo da autonomia versus controle democratico também tem suscitado debates
constitucionais sobre a separagdo de poderes. Parte da doutrina sustenta que a autonomia das
agéncias € requisito da estabilidade regulatéria; outra parcela alerta para o risco de formacéo de
um “quarto poder” nao submetido aos freios e contrapesos tradicionais.

Costa et al. (2021) apontam que a superagdo dessa tensé@o requer o fortalecimento dos
mecanismos de supervisdo democratica, especialmente por meio do Congresso Nacional, sem
comprometer a independéncia funcional das agéncias.

A promulgacdo da Lei n® 13.848/2019 (Lei Geral das Agéncias Reguladoras) representou
um marco para a consolidacdo do modelo regulatorio brasileiro, ao estabelecer diretrizes
uniformes de transparéncia, governanca e participacao social.

A norma institucionalizou préticas de planejamento regulatério — como a elaboracéao de

agendas e relatérios anuais de desempenho — e reforgcou o dever de prestacdo de contas ao
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Parlamento, aproximando o modelo brasileiro dos padrdes internacionais de governanga.

Segundo Ramalho, Lopes e Taveira (2022), essas inovagdes promoveram uma cultura de
previsibilidade e confianca regulatoria, reduzindo a assimetria entre Estado e mercado. Apesar
dos avancos normativos, desafios estruturais permanecem. A caréncia de recursos humanos e
técnicos, aliada a persistente interferéncia politica nas nomeacdes de dirigentes, compromete a
eficacia e a credibilidade institucional das agéncias (Ramalho et al 2022).

A obrigatoriedade da Analise de Impacto Regulatorio (AIR), instituida pelo Decreto n°
10.411/2020, ainda encontra resisténcias operacionais e culturais, exigindo capacitacao técnica e
desenvolvimento de metodologias consistentes de avaliagéo de resultados.

A aproximacdo do Brasil as boas praticas da Organizacdo para a Cooperacdo e
Desenvolvimento Econémico (OCDE) evidencia o esfor¢o pela consolidacdo de uma governanca
regulatéria moderna, baseada em critérios de qualidade normativa, avaliacdo de desempenho e
controle social.

Ramalho, Lopes e Taveira (2022) observam que a harmonizac¢do das normas internas aos
padrdes da OCDE é condicdo essencial para fortalecer a credibilidade internacional do pais, atrair
investimentos e aprimorar a eficiéncia das politicas publicas.

Em uma perspectiva mais ampla, a regulagdo contemporanea pode ser compreendida
como instrumento de descentralizagdo e recomposicao das fungdes estatais, na medida em que o
Estado passa de provedor direto para regulador e garantidor da efetividade dos direitos
fundamentais.

Nesse cenario, as agéncias assumem papel central como entes técnicos de mediacao,
equilibrando os interesses publicos e privados na provisao de servigos essenciais.

Como adverte Pacheco (2006), o debate regulatério brasileiro precisa transcender a
dicotomia entre autonomia e controle, concentrando-se na busca por mecanismos institucionais
de governanca, capazes de assegurar a efetividade das politicas e a legitimidade democratica das
decisdes.

Isso implica a adocdo de praticas de transparéncia, ampliacdo da participacdo social e
fortalecimento da capacidade técnica das agéncias, para que o modelo regulatorio nacional evolua
de um enfoque de mera legalidade para um paradigma de desempenho e responsividade.

Nos estagios iniciais da experiéncia regulatoria, o Brasil adotou o modelo de comando e
controle, marcado pela rigidez normativa e pela centralidade da coercdo como instrumento de

conformidade.
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Conforme Aranha e Lopes (2019), essa abordagem parte da premissa de que o
cumprimento das normas depende da ameaca de sancdo, sendo o regulador o agente coercitivo
responsavel por impor deveres e punir desvios.

Cardoso (2021) reforca que o objetivo desse modelo é conformar o comportamento social
por meio da elaboracdo de normas prescritivas e da aplicacdo de sangdes, reproduzindo a logica
burocrética tradicional da Administracao Publica.

Esse paradigma, entretanto, mostrou-se inadequado aos setores de alta complexidade e
inovacao, nos quais a rigidez normativa impede a adaptacdo a contextos em constante mutagédo
(Fonseca, 2019).

A crescente demanda por flexibilidade e cooperacdo levou a emergéncia de novos
modelos regulatorios, orientados pela responsividade e pela proporcionalidade. Nesse contexto,
destaca-se a teoria da Regulagcdo Responsiva, desenvolvida por Ayres e Braithwaite (1992), que
propde uma abordagem graduada e dialdgica da regulagéo.

O modelo reconhece que os agentes regulados ndo sdo homogéneos, distinguindo que
alguns sdo movidos por valores de conformidade e reputacdo, outros respondem a incentivos
econdmicos.

Assim, a intervencédo estatal deve ser calibrada de acordo com o comportamento do
regulador, alternando medidas persuasivas e sancionatorias conforme a gravidade da infracéao.

Diferentemente do modelo tradicional de comando e controle, a regulacdo responsiva
valoriza o dialogo, a aprendizagem institucional e a flexibilidade decisoria.

Busca-se, assim, transformar o controle em instrumento de aperfeicoamento continuo, e
ndo de mera puni¢do. Essa virada teorica, ja perceptivel nas experiéncias mais recentes das
agéncias reguladoras e dos érgdos de controle, sinaliza o avanco de um novo paradigma de
governanca regulatdria baseada em desempenho e confiancga institucional, compativel com as

exigéncias de um Estado democratico e eficiente.

O CONTROLE COMO VETOR DE GOVERNANCA E DESEMPENHO:
INSTRUMENTOS INSTITUCIONAIS PARA UMA ADMINISTRACAO PUBLICA
ORIENTADA A RESULTADOS

A gestdo de desempenho, no contexto da Administragdo Pablica contemporénea, constitui

um dos principais instrumentos de governanca e controle voltados a eficiéncia, transparéncia e
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responsividade estatal.

Mais do que uma metodologia gerencial, ela se apresenta como mecanismo estruturante
de accountability, permitindo que o Estado avalie de forma continua a efetividade de suas
politicas, programas e instituigdes.

Como observa De Andrade e Cordeiro (2022), a gestdo de desempenho € um processo
ciclico e integrado que articula planejamento, monitoramento, avaliacdo e retroalimentacao,
assegurando coeréncia entre objetivos estratégicos e resultados alcancados.

Sob essa perspectiva, a gestdo de desempenho aproxima-se do paradigma da governanga
publica orientada a resultados, conforme delineado pelo Decreto n® 9.203/2017 e pelas diretrizes
da Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico — OCDE (organismo
internacional criado para promover politicas publicas voltadas ao desenvolvimento econdmico
sustentavel, & democracia e ao bem-estar social).

A logica central desse modelo repousa na substituicdo do controle meramente formal pela
avaliacdo substantiva de resultados, de modo que as a¢Ges administrativas passem a ser julgadas
ndo apenas pela conformidade com a norma, mas sobretudo por sua capacidade de gerar valor
publico e promover a efetividade das politicas publicas.

Nesse sentido, a gestdo de desempenho transforma-se em ferramenta de controle
inteligente, voltada ndo a punigdo, mas ao aprendizado institucional e ao aprimoramento
continuo.

De acordo com Vieira e Barreto (2019), a gestdo de desempenho desempenha funcéo
essencial no fortalecimento da cultura de responsabilizagdo (accountability) e da transparéncia
publica, pois estabelece parametros objetivos para o acompanhamento das politicas
governamentais e dos resultados entregues a sociedade.

Ao permitir a mensuracdo e a comparacao entre planos e execugoes, cria-se um ambiente
de confianca e previsibilidade entre gestores, 6rgdos de controle e cidaddos. Tal cultura de
monitoramento permanente contribui para a consolidagdo de uma governanga baseada em
evidéncias, em oposi¢do ao decisionismo politico e & burocracia de processos.

A literatura internacional também reforca essa perspectiva. O estudo empirico conduzido
por Hvidman e Andersen (2014), ao comparar 0 impacto da gestdo de desempenho em escolas
publicas e privadas na Dinamarca, demonstrou que as diferencas de autonomia e flexibilidade
organizacional influenciam diretamente nos resultados.

Embora o setor privado tenha apresentado ganhos de cerca de 3% no desempenho escolar
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em decorréncia da aplicagdo de técnicas de performance management, no setor publico tais
efeitos foram limitados, em razéo da rigidez hierarquica e da dependéncia de normas e processos
decisorios mais complexos.

O estudo evidencia, portanto, que o impacto da gestdo de desempenho esta condicionado
a capacidade institucional de utilizar as informagfes produzidas como base para decisdes
adaptativas e inovadoras.

Em sintese, como apontam Hvidman e Andersen (2014), a gestdo de desempenho deve
ser entendida como um processo continuo de formulagdo, mensuracdo e retroalimentacao, no qual
as informacdes de desempenho ndo séo fins em si mesmas, mas instrumentos para corrigir rumos,
ajustar metas e induzir comportamentos mais eficazes no interior da administracao publica.

Trata-se de um modelo de governanca reflexiva, orientado por dados e resultados, e ndo
por meros relatérios de conformidade. Do ponto de vista pratico, 0s instrumentos de gestdo de
desempenho — como indicadores, painéis de monitoramento, contratos de gestdo e avaliacGes de
resultados — cumprem dupla funcdo: otimizam o uso dos recursos publicos e promovem a
sustentabilidade das politicas governamentais.

Conforme assinalam Junior et al (2004), ao reduzir desperdicios e racionalizar processos
internos, esses mecanismos contribuem para a melhoria da eficiéncia administrativa e para a
legitimacé&o social da atuacéo estatal.

Assim, a gestdo de desempenho nado se limita a mensuracdo; ela é parte de um sistema
integrado de governanca que inclui planejamento estratégico, avaliagdo institucional e
responsabilizacdo administrativa.

Nessa estrutura, o controle interno exercido pela Controladoria-Geral da Unido (CGU)
desempenha papel central.

Conforme ressalta o préprio 6rgdo (Brasil, 2023), sua funcdo ndo se restringe a
fiscalizacdo contabil, financeira e orcamentaria, mas abrange a promoc¢do da integridade, da
transparéncia e da eficiéncia administrativa.

Vieira e Barreto (2019) destacam que a CGU, ao articular auditorias, correi¢coes, acoes de
ouvidoria e programas de integridade, converte-se em instrumento de governanca voltado a
prevencdo de riscos e aprimoramento institucional, substituindo gradualmente o paradigma
reativo do controle pelo paradigma preventivo e pedagdgico.

A atuacgédo da CGU, portanto, ilustra como o controle pode ser um vetor de desempenho.

Ao promover a cultura da integridade e disseminar boas préaticas de gestdo, o érgdo contribui para
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consolidar um ambiente institucional baseado em ética, eficiéncia e responsabilidade social.

Além de investigar irregularidades e responsabilizar agentes publicos (Marx, 2015), a
Controladoria exerce fungdo de orientacdo e assessoramento, fortalecendo a capacidade
administrativa dos orgdos fiscalizados e fomentando a aprendizagem organizacional — aspecto
fundamental para a modernizagdo do Estado e a ampliacdo da confianga publica.

Esse modelo de controle voltado a performance dialoga diretamente com a regulacédo e o
funcionamento das agéncias reguladoras, que representam a expressao mais acabada do Estado
regulador contemporéaneo.

As agéncias, como autarquias especiais dotadas de autonomia técnica, atuam sob a mesma
légica de governanca orientada a resultados: devem combinar independéncia decisoria,
previsibilidade normativa e eficiéncia administrativa com mecanismos transparentes de prestacdo
de contas.

Assim como o restante da administracdo publica, elas estdo sujeitas ao controle exercido
por 6rgdos como a CGU, o TCU e o Congresso Nacional, mas esse controle deve ser pautado
pela analise de desempenho e de impactos regulatérios, e ndo pela ingeréncia politica.

Nesse sentido, a consolidacdo de instrumentos institucionais de avaliacdo regulatoria,
reflete a internalizacdo dessa cultura de desempenho também no campo regulatério.

Esses instrumentos permitem mensurar a efetividade e a proporcionalidade das
intervencdes estatais, promovendo decisdes mais informadas e baseadas em evidéncias empiricas,
em consonéncia com as diretrizes da OCDE.

A avaliacdo de desempenho publico, na perspectiva de Holmberg, Rothstein e Nasiritousi
(2009), constitui um instrumento central de mensuracdo da qualidade do governo (Quality of
Government — QoG), conceito que se associa a capacidade das instituicGes de exercer o poder de
forma eficaz, imparcial e previsivel.

Os autores argumentam que o desempenho estatal ndo deve ser aferido apenas pela
existéncia de normas ou pela realizagdo de processos burocraticos, mas deve se orientar pelos
resultados concretos que as agdes do Estado, sobretudo a partir de politicas publicas, produzem
de forma positiva sobre a sociedade.

Essa abordagem empirica, construida sobre indices como o Government Effectiveness e
0 Rule of Law do Banco Mundial, revela que governos com maior qualidade institucional tendem
a apresentar niveis mais altos de salde publica, equidade social e satisfacdo dos cidad&os,

independentemente do regime politico.
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Assim, o desempenho é visto ndo como uma métrica isolada, mas como um reflexo da
capacidade do Estado de entregar valor publico de forma integra e eficiente.

Nessa perspectiva, a avaliagdo de desempenho extrapola o simples controle formal,
assumindo papel estratégico na governanca baseada em evidéncias.

Holmberg, Rothstein e Nasiritousi (2009) mostram que, quando 0s mecanismos de
accountability se apoiam em dados e indicadores confiaveis, a gestdo publica consegue alinhar
objetivos, monitorar resultados e retroalimentar decisdes com maior racionalidade.

A énfase desloca-se, portanto, da observancia procedimental — tipica do modelo
burocréatico weberiano — para a andlise da efetividade e eficiéncia das politicas implementadas,
em consonancia com o paradigma da administracdo publica orientada a resultados.

Esse padrdo permite que a avaliacdo de desempenho se converta em instrumento de
aprendizado institucional e de corregdo de rumos, o que se aproxima da légica de governanca
responsiva, centrada em prevenir desvios e induzir boas praticas antes que irregularidades se
consolidem.

Ao relacionar esse debate a experiéncia brasileira, verifica-se que a Controladoria-Geral
da Unido tem aplicado principios semelhantes no campo da avaliacdo regulatéria e do controle
interno, especialmente ao reconhecer as limitages do modelo sancionatério de comando e
controle.

Como evidenciado por Cardoso (2021), e que serd melhor debatido adiante, os
instrumentos de monitoramento e analise de desempenho utilizados pela CGU revelaram que a
imposicdo de sang¢Oes pecunidrias — embora numericamente expressiva — ndo resultava em
conformidade regulatéria nem em arrecadacdo efetiva, com menos de 5% das multas
efetivamente pagas.

A partir desse diagnostico, a CGU concluiu que o foco exclusivo na punicéo nao produzia
melhoria institucional, exigindo uma transicdo para um modelo orientado por incentivos,
orientacdo e aprendizado continuo, mais proximo da regulagao responsiva.

Assim como demonstram Holmberg, Rothstein e Nasiritousi (2009), o desempenho
institucional depende ndo apenas da coer¢do normativa, mas da capacidade do Estado de induzir
comportamentos cooperativos e sustentaveis.

De acordo com os dados levantados pela CGU e pelo Tribunal de Contas da Uni&o (TCU),
analisados por Cardoso (2021), entre 2005 e 2009 a media de arrecadacdo das multas impostas

por agéncias e 6rgados reguladores nao ultrapassou 3,7% do total aplicado.
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Esse quadro manteve-se praticamente inalterado nos periodos subsequentes: entre 2011 e
2014, a taxa média subiu apenas para 6,03%, e entre 2015 e 2016, caiu novamente para 2,37%.

Em termos praticos, tais indices revelam que a grande maioria das multas impostas sequer
foi paga, o que evidencia ndo apenas a inefetividade coercitiva das san¢fes, mas também a
ineficiéncia administrativa de um sistema que mobiliza recursos publicos consideraveis sem
alcancar o resultado regulatorio pretendido.

Esse cenario levou a CGU a reconhecer que o modelo sancionatério baseado
exclusivamente na coercédo e na multiplicacdo de normas produziu efeitos adversos.

Conforme Cardoso (2021) e Aranha (2019), a tentativa de controlar o comportamento dos
agentes econdmicos por meio de um aparato normativo cada vez mais denso e de penalidades
crescentes resultou em banalizacdo das sangdes e erosdo da autoridade regulatoria.

A multiplicidade de regras e puni¢cdes passou a servir mais a demonstracdo simbolica de
atuacdo estatal — o “mostrar que algo esta sendo feito” — do que a indugdo efetiva de
comportamentos conformes.

Com o tempo, o excesso de normatividade e a previsibilidade das punicdes
transformaram-se em incentivos perversos: os regulados passaram a calcular o risco econémico
da infracéo, optando por descumprir a norma sempre que o beneficio financeiro superasse o costo
potencial da multa.

Além disso, as evidéncias coletadas demonstraram que o Estado, ao basear sua atuacédo
na logica punitiva, reagia apenas apos a infragdo, em vez de promover o cumprimento espontaneo
e a cooperacao preventiva.

Como explica Aranha (2019), nesse modelo o poder publico tende a manifestar-se apenas
no momento da sancdo, criando uma relacdo disfuncional entre regulador e regulado, pautada
pelo medo e pela desconfianca.

O resultado é um ciclo de repressdo ineficaz e resisténcia institucional, no qual as
penalidades, ao inves de reeducar ou prevenir, acabam sendo absorvidas como custo operacional.

Os achados apresentados por Cardoso (2021) e confirmados pelas analises de desempenho
conduzidas pela CGU apontam, portanto, para um esgotamento do modelo regulatério punitivo.

A constatacdo de que a imposi¢cdo de multas ndo gerou conformidade nem arrecadacgéo
efetiva levou a necessidade de repensar o paradigma do controle, orientando-0 a uma perspectiva
de regulagéo responsiva.

Essa nova abordagem propde a substitui¢cdo do automatismo sancionatério por uma légica
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graduada e dialdgica, na qual o Estado responde de modo proporcional a conduta do regulado,
combinando medidas educativas, cooperativas e corretivas.

Ao reconhecer a limitagdo dos instrumentos puramente repressivos, a CGU passou a
defender a adogdo de mecanismos regulatérios baseados em incentivos, orientacdo e
autorregulacdo supervisionada, privilegiando a conformidade voluntéria e o didlogo institucional.

Esse deslocamento epistemoldgico representa um avanco em direcdo a governanca
regulatoria orientada por resultados, pois transforma o controle em um instrumento de
aprendizagem e melhoria continua, e ndo apenas em um meio de imposicao disciplinar.

Assim, a partir dos resultados empiricos e das analises de desempenho, concluiu-se que a
efetividade da regulacéo ndo decorre da severidade das san¢des, mas da capacidade do regulador
de induzir comportamentos conformes, cooperativos e sustentaveis.

A experiéncia da CGU, nesse sentido, demonstra que a transicdo do comando e controle
para a regulacdo responsiva ndo € apenas uma opg¢ao tedrica, mas uma exigéncia préatica para a
eficiéncia e legitimidade da atuacdo estatal.

A partir dessa intersecdo entre controle, governanca e regulacdo, evidencia-se que a
Administracdo Publica orientada a resultados ndo se constroi apenas pela adocéo de indicadores
ou relatérios, mas pela internalizacdo de valores de responsividade, aprendizado e integridade
institucional.

O controle, nessa perspectiva, ndo é obstdculo a autonomia, mas mecanismo de
aperfeicoamento da gestéo e de fortalecimento da confianga publica.

Em dltima analise, o controle moderno atua como vetor de uma nova racionalidade
administrativa — consequencialista e colaborativa — que reconfigura a relacdo entre 6rgaos
fiscalizadores e entes reguladores, promovendo uma cultura de desempenho e de governanca

regulatoria orientada a entrega efetiva de resultados a sociedade.

RESULTADOS E DISCUSSOES

Os resultados obtidos a partir do levantamento de dados da Controladoria-Geral da Uniéo
(CGU) e do Tribunal de Contas da Unido (TCU), analisados por Cardoso (2021), evidenciam a
inefetividade do modelo sancionatério baseado exclusivamente na coercéo.

Entre 2005 e 2009, a média de arrecadacdo das multas impostas por agéncias e 6rgdos

reguladores ndo ultrapassou 3,7% do total aplicado.
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Esse cenario manteve-se praticamente inalterado nos periodos subsequentes, registrando
uma taxa de 6,03% entre 2011 e 2014, e sofrendo nova queda para 2,37% no periodo de 2015 a
2016. Em termos praticos, tais indices demonstram que a grande maioria das sanc¢des pecuniarias
impostas sequer foi paga, revelando ndo apenas a inefetividade coercitiva das multas, mas a
ineficiéncia administrativa de um sistema que mobiliza recursos publicos sem alcancar o
resultado regulatério pretendido.

A discussdo desses achados corroboram a literatura ao apontar que a multiplicacdo de
normas e penalidades resultou na banalizacdo das san¢des e na erosao da autoridade regulatéria
(Aranha, 2019; Cardoso, 2021).

A previsibilidade das punicdes e o0 excesso de normatividade criaram incentivos
perversos, levando os regulados a calcularem o risco econdmico da infracdo e a descumprirem a
norma sempre que o beneficio financeiro superasse o custo potencial da multa.

O Estado, operando sob essa l6gica punitiva, atuava apenas de forma reativa ap6s a
infracdo, estabelecendo uma relacdo disfuncional pautada pelo medo e pela desconfianca em vez
da cooperacéo preventiva (Aranha, 2019).

Diante desse diagnostico e do esgotamento do modelo punitivo, a CGU concluiu que o
foco exclusivo na punicdo exigia uma transicdo para a regulacdo responsiva, priorizando
incentivos, orientacdo e autorregulacdo supervisionada para induzir comportamentos conformes
de maneira dial6gica e proporcional.

Apesar dos avancos tedricos e normativos em dire¢cdo a uma governanga orientada a
resultados, a analise reconhece limitacdes e desafios estruturais inerentes a agenda regulatoria,
tais como os déficits de capacidade técnica, a heterogeneidade setorial, as assimetrias
informacionais e 0s riscos de captura.

Como direcOes para pesquisas futuras, aponta-se a necessidade de suprir as lacunas
empiricas existentes por meio da ampliacdo de estudos setoriais comparados em areas como
energia, salde suplementar, transportes e telecomunicacoes.

A utilizacdo de métodos mistos nessas investigaces serd fundamental para estimar 0s
impactos causais da Andlise de Impacto Regulatorio (AIR) e da Avaliacdo de Resultado
Regulatério (ARR), aléem de esclarecer de que modo desenhos especificos de indicadores e
incentivos podem alterar efetivamente as trajetérias de conformidade, eficiéncia e legitimidade

da Administracdo Publica.

Revista DCS. 2026, v. 23, n. 92, p. 01-22. 18
ISSN: 2224-4131



Desempenho e regulacéo: o papel dos érgdos de controle na construgdo de uma administracdo publica orientada
a resultados

CONCLUSAO

O percurso analitico empreendido evidencia que a consolidacdo de uma Administracéo
Publica orientada a resultados depende menos da proliferagdo de comandos normativos e san¢des
e mais da integracgdo virtuosa entre governanca, gestdo de desempenho e controle.

Ao deslocar a énfase do formalismo procedimental para a avaliacdo substantiva de
entregas, o Estado reconfigura a racionalidade administrativa que preside suas decisdes e
reposiciona os 6rgdos de controle como indutores de valor publico.

Essa transi¢éo traduz a passagem do paradigma de comando e controle para um arranjo
consequencialista, responsivo e cooperativo, em coeréncia com o Decreto n® 9.203/2017, a
LINDB e com a Lei n° 13.848/2019.

As evidéncias reunidas — em especial a baixa efetividade arrecadatdéria de sangdes
pecuniarias e os limites do enforcement punitivo — reforcam a hipétese central deste trabalho.

Quando incorporam préaticas de governanca e avaliacdo de desempenho, os 6rgaos de
controle se tornam vetores de aprendizagem institucional e de melhoria continua.

Sitiacdo que desloca o foco da repressdo ex post para a prevencao, a orientacao e a indugéo
de comportamentos conformes.

Esse movimento aproxima CGU dos instrumentos de qualidade regulatdria e alinha o ciclo
decisorio as diretrizes da OCDE, promovendo decisdes mais informadas, proporcionais e
orientadas a evidéncias.

O diagnoéstico regulatério também mostrou que a homogeneizacdo do desenho
institucional — sem adequada diferenciacéo entre setores de infraestrutura e setores sociais —
gerou disfuncdes de desempenho e governanca.

O caminho de correcdo ndo passa por reduzir autonomias, mas por combina-las com
accountability robusta e planejamento regulatério vinculante, por fortalecer a participacao social
qualificada e por ancorar o controle em métricas finalisticas.

Trata-se, em suma, de recompor o equilibrio entre independéncia técnica e supervisao,
evitando tanto a tutela hierarquica incompativel com o regime especial das agéncias, quanto o
risco da criagdo de um “quarto poder” que ndo vinculado aos freios ¢ contrapesos contitucionais.

Nesse horizonte, a atuacdo dos 6rgédos de controle precisa consolidar-se como catalisadora
de resultados.

Isso implica aprofundar pactuacdes de desempenho entre controladores e reguladores,
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com metas claras, prazos e indicadores de valor publico.

Integrar rotinas de AIR e ARR ao planejamento e ao orgcamento, de modo que a
autorizacgdo de intervencdes relevantes esteja condicionada a demonstracdo de custo-beneficio e
as alternativas consideradas; e difundir praticas de supervisdo baseada em risco, priorizando
gargalos de alto impacto social e reduzindo custos de conformidade em temas de baixo risco.

Paralelamente, a transparéncia deve migrar do reporte de meios para a comunicacdo de
resultados, por meio de painéis publicos, comparaveis e auditaveis. A logica responsiva
recomenda, ainda, ampliar instrumentos de indugdo como termos de compromisso, planos de
correcdo assistida, autorregulagdo supervisionada e mecanismos de compliance by design,
reservando sanc@es elevadas para recalcitrancia e condutas dolosas.

Essa calibragem, que alterna persuasdo e coer¢do conforme o comportamento do
regulado, evita a banalizacdo punitiva e reconstrdi a confianca regulatéria. Ao mesmo tempo,
laboratdrios regulatérios, sandboxes e avalia¢fes por pares entre agéncias, CGU, TCU e academia
devem ser usados para testar solu¢des, difundir boas praticas e padronizar métodos de avaliacéo,
fortalecendo a capacidade estatal de aprender com a propria experiéncia.

N&o se ignoram, por obvio, os limites e desafios dessa agenda: déficits de capacidade
técnica, heterogeneidade setorial, assimetrias informacionais e riscos de captura regulatoria.

Persistem lacunas empiricas relevantes, que recomendam ampliar estudos setoriais
comparados — energia, sadde suplementar, transportes, telecomunicacdes — para estimar
impactos causais de AIR/ARR, de modelos de supervisdo por risco e de acordos responsivos
sobre qualidade regulatoria e bem-estar social.

Investigacbes com métodos mistos podem esclarecer de que modo desenhos especificos
de indicadores e incentivos alteram trajetorias de conformidade, eficiéncia e legitimidade.

Dessa forma, pode-se dizer que controle, regulacao e desempenho ndo configuram polos
excludentes, mas pilares complementares de uma mesma arquitetura de governanca.

Quando orientados por evidéncias, proporcionalidade e resultados, os 6rgaos de controle
deixam de operar como guardifes estritamente formais para atuar como promotores de valor
publico, auxiliando as agéncias reguladoras a entregar politicas mais eficazes, proporcionais e
confiaveis.

Nessa convergéncia repousa a condicdo de possibilidade de um Estado regulador
democratico, eficiente e responsivo, capaz de produzir resultados socialmente valiosos sem

abdicar da legalidade e de aprender continuamente para servir melhor a sociedade.
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