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RESUMO

Objetivo: Avaliar a impacto do processo de agencificacdo na implementacdo das
agéncias no Brasil, bem como o seu impacto no contexto da regulacdo fluminense, apés
as tendéncia da privatizacéo.

Metodologia: A coleta dos dados foi feita de forma documental, com a consulta de livros,
artigos, leis e decretos sobre o processo nacional e estadual de agencificagdo. A pesquisa
também se baseou em informacdes levantadas durante a CPl da ALERJ, iniciada em
2015, na consulta de relatérios e documentos produzidos, em relacdo aos servicos
regulados estaduais.

Resultados: O processo de agencificacdo prejudicou a construcao de uma boa gestao das
agéncias reguladoras. Melhor seria uma Unica agéncia estadual, que privilegia-se 0s
seguintes parametros para melhoria da gestdo: a) Estabilidade dos gestores para tomadas
de decisdo independentes; b) Selecdo dos dirigentes através da notdria capacidade
técnica; ¢) Orgaos colegiados de decisdes técnicas reduzindo risco da captura; d) Reduzir
0 numero de dirigentes, com o objetivo de obter maior celeridade nas decisdes; e)
Transparéncia dos atos das agéncias reguladoras; f) Quadro técnico de servidores efetivos
de carreira, garantindo o nivel técnico das decisfes; g) Garantir salarios compativeis com
0 mercado; h) Necessidade permanente de capacitacéo; i) Estimular a participacéo social
para a tomada de decisbes que afetam diretamente a populacdo; j) Autonomia financeira;
I) Autonomia de Gestéo.

LimitacOes: A principal limitacdo de pesquisa se baseia na busca de solucGes para obter
a autonomia financeira das agéncias reguladoras fluminenses. Existe um fundo
compartilhado e gerido pelas duas agéncias reguladoras fluminenses, que € mantido pela
taxa de administracdo dos contratos de concessdo. No entanto, as agéncias reguladoras
ndo possuem autonomia sobre as receitas das multas que aplicam, que é arrecadada pelo
tesouro estadual. Outra questdo é o nivel de interferéncia politica nas decisbes das
agéncias fluminense, reduzindo a capacidade de decisdo técnica e aparelhando as
agéncias.

Contribuicdes préticas: A partir da compreensdo de que as Agéncia Reguladoras do
Estado do Rio de Janeiro ndo possuem autonomia de gestdo fica facil compreender
comportamentos eticamente questionaveis. Desde da auséncias de regulacdo sobre as

linhas de dnibus dos municipios fluminenses, até o fato de que algumas dessas agéncias



possuem quase todo o seu efetivos composto por cargos de comissdo ou servidores
cedidos.

Contribuicdes sociais — As agéncias reguladoras fluminenses precisam ampliar a sua
gestdo social, com mecanismos que possam legitimar as decises da AGENERSA e
AGETRANSP. As audiéncias publicas se tornaram meramente ratificatorias dos
interesses politicos, motivo pelo qual é necessario diversificar as formas de consulta a
populacdo. A titulo de exemplo, a agéncia reguladora do Rio Grande do Sul possui um
cadastro voluntario de consumidores, além de organizar seminarios entre concessionarios
e usuarios dos servicos periodicamente. As decisfes dos semindarios sdo confirmadas
através das pesquisas por amostragem. Esse sistema pode legitimar as agéncias
reguladoras cariocas, mudando a percepg¢éo do cidaddo acerca desses servicos.
Originalidade — Pelo nosso conhecimento, este € o primeiro estudo que relaciona as
consequéncias do processo de agencificacdo nas agéncias reguladoras do Estado do Rio

de Janeiro.

Palavras-chave: Agencificacdo; Autonomia; Agéncias fluminenses.

Categoria: Dissertacdo de Mestrado



ABSTRACT

Objective: To evaluate the impact of the agitation process on the implementation of the
agencies in Brazil, as well as their impact in the context of the regulation of Rio de
Janeiro, after the privatization trend.

Methodology: The data collection was done in a documentary manner, with the
consultation of books, articles, laws and decrees on the national and state process of
agitation. The survey was also based on information gathered during the ALERJ's CPI,
begun in 2015, in the consultation of reports and documents produced, in relation to the
state regulated services.

Results: The process of agitation impaired the construction of good management of
regulatory agencies. Better would be a single state agency, which privileges the following
parameters to improve management: a) Stability of managers for independent decision-
making; b) Selection of the leaders through the notorious technical capacity; c) Collegiate
bodies for technical decisions reducing the risk of capture; d) Reduce the number of
managers, with the objective of speeding up decisions; €) Transparency of the acts of the
regulatory agencies; f) Technical framework of effective career servants, ensuring the
technical level of decisions; g) Guarantee compatible wages with the market; h)
Permanent need for training; i) Encourage social participation in decision making that
directly affects the population; j) Financial autonomy; I) Management autonomy.
Limitations: The main limitation of research is based on the search for solutions to obtain
the financial autonomy of the regulatory agencies of Rio de Janeiro. There is a fund shared
and managed by the two regulatory agencies of Rio de Janeiro, which is maintained by
the administration fee of the concession contracts. However, the regulatory agencies do
not have autonomy over the revenues of the fines they apply, which is collected by the
state treasury. Another issue is the level of political interference in the decisions of the
agencies of Rio de Janeiro, reducing the capacity for technical decision and equipping
agencies.

Practical contributions: From the understanding that the Regulatory Agencies of the
State of Rio de Janeiro do not have management autonomy, it is easy to understand
ethically questionable behaviors. From the absence of regulation on the bus lines of the
municipalities of Rio de Janeiro, to the fact that some of these agencies have almost all
their staff made wup of commissioned positions or assigned servants.

Social contributions - The regulatory agencies of Rio Grande do Sul need to expand their



social management, with mechanisms that can legitimize the decisions of AGENERSA
and AGETRANSP. Public hearings have become merely ratificatory of political interests,
which is why it is necessary to diversify the forms of consultation of the population. As
an example, the regulatory agency of Rio Grande do Sul has a voluntary register of
consumers, as well as organizing seminars between concessionaires and service users
periodically. Seminar decisions are confirmed through sample surveys. This system can
legitimize Rio's regulatory agencies, changing the citizen's perception of these services.
Originality - To our knowledge, this is the first study that relates the consequences of the

agrization process in the regulatory agencies of the State of Rio de Janeiro.

Keywords: Agenciificacion. Autonomy. Agencies Fluminense.

Category: Master's Dissertation
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1 INTRODUCAO

O modelo das Agéncias Reguladoras pode ser considerado inspirado na onda
mundial ocorrida na década de 1980, ap6s o esgotamento do modelo de intervencdo do
Estado na economia. O novo carater assumido pelo Estado passava a ser de coordenador-
regulador, em substituicdo a atuacdo centralizadora nas funcdes de execugdo e prestacao
dos servigos publicos. Uma transi¢cdo do Estado Gerente para o Estado Regulador.

Tudo isso ocorreu a partir das experiéncias reformistas no Chile, na Gra-Bretanha
e nos Estados Unidos. Os governos desses paises marcaram o inicio dessa transformacéo
fortemente caracterizada pela transicdo da administracdo publica burocréatica baseada em
processos para uma gerencial. E, pois, em plena cultura da revolugio gerencial do Estado
gue ocorre a ascensdo das agéncias reguladoras.

A implementacdo das agéncias no Brasil ocorreu junto com o processo de
privatizacdo e desestatizacdo da economia, seguindo o modelo inglés. Nos anos 90
estabeleceram-se as primeiras agéncias reguladoras brasileiras, no caso, as de iniciativa
da Unido, em um fenbmeno da agencificacdo, que se insere no contexto de reforma do
papel do Estado, parte de uma tendéncia da privatizacao.

O modelo de “ Reforma do Estado”, adotado pelo Brasil, comeca a tomar forma
com a Lei n° 8.031/90, que institui o Programa Nacional de Desestatizagcdo, depois
substituida pela Lei n® 9.491/97.

As mudancas mais significativas ocorrem nos governos FHC, iniciando-se, entre
diversas acGes, por meio da criagdo do Ministério da Administracdo Federal e Reforma
do Estado (MARE).

A ideia de administracdo publica gerencial em substituicdo a
burocratica havia se tornado vitoriosa, e as principais instituicdes
necessarias para a sua implementacdo haviam sido aprovadas ou
estavam em processo final de aprovacdo pelo Congresso. (BRESSER-
PEREIRA, 2001, p. 229).

O governo brasileiro optou pela regulacdo por meio de medidas que objetivaram:
descentralizacdo administrativa e politica; devolugéo de fungdes e autonomia ao mercado
e a sociedade; gestdo mais flexivel; maior énfase na qualidade de processos e produtos;
preocupacdo com eficiéncia e reducdo dos custos, bem como busca de maior
transparéncia nos procedimentos e aumento do controle social sobre as politicas e

programas sociais.
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O movimento encampado pelo governo de Fernando Henrique Cardoso por meio
do Plano Diretor da Reforma do Aparelno do Estado - PDRAE (BRASIL,
PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 1995), apesar de sua abrangente inspiragio
doutrinaria inicial, foi predominantemente marcado pelo ajuste fiscal por via de reforma
patrimonial. A alienagédo dos ativos teve por meta a obtencéo de recursos e a reducdo de
despesas com atividades substituiveis, corporificando o fendbmeno mais amplo da
desestatizagdo. Essa privatizacdo provocou a necessidade de novas regulagdes. Tais
medidas foram orientadas para a privatizacdo da infraestrutura e para a concessdo de
servigos publicos, estimulando a venda de empresas estatais, concluindo com a alienagéo
de boa parte do setor industrial estatal. Foram promulgadas emendas constitucionais
reforcando o papel do Estado no planejamento, regulacdo, controle e fiscalizagcdo de
servigos publicos, objeto de concessdes. Aberto o campo das novas regulagdes no Brasil,
o Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado (BRASIL, Presidéncia da Republica,
1995) propunha a criagédo de dois tipos de agéncias autbnomas, as agéncias executivas e
as ageéncias reguladoras. Essa distingdo, um tanto confusa, visava diferenciar a
possibilidade de flexibilizar a gestdo de entes publicos que desempenham funcGes
exclusivas de Estado. Ao mesmo tempo, buscava o aperfeicoamento da Lei n° 8.987
(BRASIL, 1995a), que estabeleceu, pela primeira vez na histéria brasileira, normas gerais
para a concessao e a permissdo de servicos publicos para os trés niveis federativos.

No Estado do Rio de Janeiro a Lei Estadual n © 2.686 criou a ASEP - Agéncia
Reguladora de Servigos Publicos (RIO DE JANEIRO, 1997a), cuja competéncia era
regular e fiscalizar de forma ampla os servicos no Estado, que poderia receber delegacao
de poder das Agéncias Federais por meio de convénios, 0 que inclusive ocorreu atraves
da Agéncia Nacional de Energia Elétrica - ANEEL.

Posteriormente a ASEP/RJ ganha maior autonomia através da alteracdo pela Lei
Estadual n.° 2.752/97, incluindo a regulacédo do servico de transporte maritimo de pessoas.
A competéncia fiscalizatoria da ASEP/RJ ainda foi estendida através dos seguintes
diplomas Estaduais: Lei n°2.831 (RIO DE JANEIRO, 1997b) e Lei n° 2.804 (RIO DE
JANEIRO, 1997c).

Por outro lado, o Artigo 15 da Lei Estadual n.° 2.686 (RIO DE JANEIRO, 1997a),
marco legal, ja previa a criacdo da Agéncia Estadual de Transporte — ATRANSPOR/RJ
—, que deveria regular os servigos rodoviarios; entretanto a agéncia nao foi criada e 0s
servigos passaram a ser regulado por uma entidade da administracdo direta, o

Departamento de Transportes Rodoviarios do Rio de Janeiro (DETRO).
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Posteriormente, a Lei Estadual n.° 4.555 (RIO DE JANEIRO, 2005a) extinguiu a
ASEP/RJ e criou a Agéncia Reguladora de Servigos Publicos Concedidos de Transportes
Aquaviérios, Ferroviarios, Metroviarios e de Rodovias do Estado do Rio de Janeiro —
AGETRANSP, a qual tem por finalidade exercer o poder regulatério, acompanhando,
controlando e fiscalizando as concessdes e permissdes de servicos publicos concedidos
de transporte aquaviario, ferroviario, metroviario e de rodovias no Estado do Rio de
Janeiro. E importante destacar que a referida agéncia no regula os transportes rodoviarios
municipais e estaduais.

Por sua vez, a Lei Estadual n.° 4.556/05 (RIO DE JANEIRO, 2005b) criou a
Agéncia Reguladora de Energia e Saneamento Béasico do Estado do Rio de Janeiro —
AGENERSA, responsavel pela regulagdo, controle e fiscalizagdo dos servicos publicos
de distribuicdo de gas canalizado no Estado do Rio de Janeiro, abastecimento de agua,
coleta e tratamento de esgoto na Regido dos Lagos e nos municipios em que a operagédo
de saneamento béasico pertence a CEDAE.

Estas agéncias sdo autarquias estaduais com a incumbéncia de mediar a relacéo
entre o interesse publico e o privado, sendo que ambas estao diretamente ligadas ao Poder
Executivo Estadual, vinculadas a Secretaria de Estado da Casa Civil, o que ocorreu no
ano de 2007. Este fato demonstra a influéncia do Governador, comprometendo
sobremaneira a autonomia das agéncias estaduais, contrariando o traco distintivo da
criacdo das agéncias reguladoras, que era exatamente a sua independéncia em relagédo ao
Poder Executivo.

Apesar da importancia da AGENERSA e da AGETRANSP, é preciso analisar se
a gestdo dessas agéncias atinge os objetivos da sua criagcdo, bem como avaliar as medidas
necessarias para ampliar os seus resultados.

Duas perguntas nortearam a presente pesquisa, com escopo de verificar o
fendmeno da agencifica¢do: a) Como o Poder Executivo interfere na autonomia da gestao
financeira das Agéncias Reguladoras Estaduais do Rio de Janeiro? b) Em que medida o
processo de agencificacdo fluminense afeta a qualidades dos servicos regulados e é
responsavel pela falta de autonomia politico administrativa das agéncias reguladoras
fluminenses?

Na esteira da agencificacdo, ja sdo onze agéncias reguladoras federais, vinte e oito
agéncias reguladoras estaduais, além de vinte e uma agéncias municipais. Na pratica isso
significa a possibilidade de repasse de competéncia entre as agéncias federais, estaduais

e municipais, o que em tese poderia ampliar a fiscalizagdo dos servigos regulados. Por
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outro lado, existem os que acreditam que cada mudanca no ambiente regulatorio pode ter
motivacOes politicas distintas, como a criacdo de mais cargos submetidos aos interesses
do varejo politico.

Nessa dissertacdo buscaremos contextualizar 0 momento historico em que surge
0 processo de agenciaficacdo no Brasil e 0s seus respectivos impactos.

Para responder as perguntas problemas a pesquisa também buscaré refletir acerca
do limite da intervencdo politica nas agéncias reguladoras, analisando também as suas
consequéncias.

Sera analisado a difusdo do processo de agencificacdo por toda a federagédo e as
suas consequéncias, investigando os seus impactos principalmente no Estado do Rio de
Janeiro. Em seguida, entraremos no estudo das agéncias reguladoras fluminense,
analisando a estrutura de ambas e principais fragilidades identificadas através do relatério
da CPIl da ALERJ.

No caso da AGETRANSP e a AGENERSA, ndo é claro quais impactos e
melhorias ocorreriam de fato no servico publico com a opcéo adotada pelo legislador
estadual, ap0s a extingdo da ASEP.

A doutrina especializada aponta inimeros critérios que devem ser observados para
melhoria da regulacdo em todo pais, motivo pelo qual nos aprofundaremos nas discussdes
desde a estrutura colegiada das agéncias até a autonomia administrativa e financeira das
agéncias.

Partindo da ideia de que uma boa regulacdo diminui as demandas judiciais, além
das sugestbes doutrinarias para melhoria da gestao, investigaremos também a hip6tese da
agéncia reguladora adotar mecanismos alternativos de solucdo de conflitos para
solucionar os litigios entre os Estado e 0s concessionarios, com isso reduzindo as
demandas judiciais e oferecendo uma resposta rapida a populacao.

A titulo de exemplo bem-sucedido, discutiremos o caso da Agéncia Reguladora
do Rio Grande Sul (AGERGS), que ja existe desde 1998 e é uma agéncia multissetorial,
vem aprimorando o seu modelo de gestdo ha quase duas décadas e possui total apoio do
Ministério Publico e da populagdo daquele Estado.

No caso em tela, apesar de a agencificacdo ser um fendmeno global, este trabalho
se restringe a analise dos servigos regulados do Estado do Rio de Janeiro. A desagregacéo
dos servigos entre estados e municipios gera uma baixa institucionalidade, o que agrava
0 quadro da populagdo em funcdo da auséncia de uma coordenag&o central, um problema

comum dos servigos concedidos submetidos a um sistema de agencificacéo.
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2 REFERENCIAL TEORICO

2.1 CONTEXTUALIZACAO

Wilson ressalta o papel do Governo, com a finalidade de melhor atender as
expectativas publicas (WILSON, 1966, p. 19). Ele defendeu a separacéo entre politica e
administracdo, entre tomada de decisdo politica e sua execucdo, fortalecendo a busca por
resultados mais praticos com menor desperdicio de recursos, posto que a execucao das
tarefas ndo estaria submetida a questdes politicas, “deixando espaco para que aspectos
técnicos, de natureza mais neutra, prevalecessem (WILSON, 1966; GOODNOW, 1900)”
(HOLPERIN, 2012, p. 15).

A pauta da discussdo da regulacdo avanca pela separacdo entre politica e
administracdo, e o assunto foi questionado em 1930. Os resultados das pesquisas
empiricas da administracdo publica sdo questionados por ndo se sustentarem
conceitualmente, pela dificuldade de separar os fins dos meios, e, empiricamente, por ndo
caracterizarem as burocracias publicas, também permeadas pela busca de poder (LONG,
1949). A Nova Administragdo Publica (New Public Administration — NPA), na década de
1960, reforca essas ideias e, a partir do reconhecimento de que os administradores nao
sdo neutros, defende a importancia de se perseguir a equidade social juntamente com a
boa gestéo.

Com isso abandonam-se 0s conceitos tradicionais da Administracdo Publica
classica, preocupada com valores como eficiéncia e economicidade, com a NPA que
passa a perguntar se 0 servico prestado aumenta a equidade social. Apds a Segunda
Guerra Mundial, sucederam-se duas crises do petroleo nos anos 1970, que trouxeram para
a administracdo publica, a rediscussdo de se atingirem os objetivos com o minimo de
recursos (PROENCA; COSTA; MONTAGNER, 2006).

Em 1978, com os altos impostos cobrados nos Estados Unidos, geraram-se a
queda do nivel de confianca dos cidadaos no governo, os déficits fiscais e os altos niveis
de desemprego, que fazem emergir uma demanda por um melhor desempenho dos érgéos
governamentais, sem aumento dos impostos, e, por conseguinte, um novo modelo de
instituicdes publicas, mais enxutas, descentralizadas e inovadoras. Com isso surge a Nova
Gestdo Publica (New Public Management - NPM), que na prética surge no final dos anos
70, inicio dos anos 80. Na verdade, as reformas ocorridas primeiramente no Reino Unido,

em cidades dos Estados Unidos, e, depois, na Nova Zelandia e Australia foram
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posteriormente identificadas pelo meio académico e rotuladas como NPM. A crise dos
anos 80 foi reconhecida como uma crise de Estado, ou crise do Estado Fiscal, crise do
modo de intervengdo do Estado no econdmico e no social. Assim, deveria ser tratada com
uma mudanca no papel e modo de agir deste Estado (PROENCA; COSTA;
MONTAGNER, 2006).

O enfoque central do New Public Management (NPM), era a adaptacdo e a
transferéncia dos conhecimentos gerenciais desenvolvidos no setor privado para o
publico, pressupondo a reducéo do tamanho da maquina administrativa, o aumento de sua
eficiéncia e a criacdo de mecanismos voltados a responsabilizacdo dos atores politicos.

As reformas administrativas serviram como caracteristica comum e central a
vontade de transformar a burocracia publica, e, nesse sentido, remodelar o papel do
Estado e a sua relacdo com os cidadaos. Em tal contexto insere-se a crescente criacdo de
agéncias reguladoras a partir do entendimento de que estas organizacdes sao também
parte de uma tendéncia a descentralizacdo e autonomizacdo da agdo governamental,
paralela a necessidade do governo de economizar recursos, reestabelecer a confianga de
seus eleitores-cidaddos, e melhorar a qualidade dos servicos. As agéncias, assim, sdo
encaradas como meios para permitir ao governo atingir melhor as suas metas
(PROENCA; COSTA; MONTAGNER, 2006).

Alguns autores chamam a atencdo para uma contradi¢do interna da NPM, que
pode gerar ou potencializar essa complexidade e hibridismo, ao abarcar tanto ideias da
nova economia institucional® como do gerencialismo (PROENCA; COSTA;
MONTAGNER, 2006).

Assim, o que se verifica na pratica é uma mistura de elementos tradicionais da
administracdo publica com conceitos trazidos pelas reformas das ultimas décadas. Dessa
forma, o processo de agencificacao, caracteristica marcante das reformas da NPM, é tema
de interesse deste trabalho. Aqui surge a necessidade de analisar como agéncias
reguladoras foram de alguma forma impactadas por esses modelos de gest&o.

As duas questdes de pesquisa propostas serdo contextualizadas nos itens a seguir:

1 «A Nova Economia Institucional (NEI), embora seja predominantemente orientada por uma abordagem
econdmica, busca combinar contribui¢des de diferentes disciplinas — economia, direito, administracéo
ciéncia politica, sociologia e antropologia — para explicar a natureza, funcionamento e evolucdo de uma
ampla variedade de institui¢des.” .Em:
<http://epge.fgv.br/we/Direito/NovaEconomialnstitucional/2008?action=AttachFile&do=get&target=neil
.pdf>. .Acesso em: 30 out. 2017.


http://epge.fgv.br/we/Direito/NovaEconomiaInstitucional/2008?action=AttachFile&do=get&target=nei1.pdf
http://epge.fgv.br/we/Direito/NovaEconomiaInstitucional/2008?action=AttachFile&do=get&target=nei1.pdf
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2.2 COMO O PODER EXECUTIVO INTERFERE NA AUTONOMIA DA GESTAO
FINANCEIRA DAS AGENCIAS REGULADORAS DO ESTADO DO RIO DE
JANEIRO?

No Estado do Rio de Janeiro, em 2005, ap6s a extingdo da ASEP, foram criadas
duas agéncias reguladoras, quais sejam, a AGETRANSP e a AGENERSA.

A autonomia financeira das agéncias reguladoras € objeto de debate desde a
criacdo das mesmas, na década de 1990, até os dias de hoje. Por terem sido criadas como
autarquias especiais, as agéncias reguladoras foram dotadas de autonomia de gestéo,
autonomia decisoria e autonomia financeira (embora nem todas as leis de criacdo as
prevejam expressamente), atributos necessarios para o desempenho independente de suas
funcOes essenciais. Apesar da previsdo legal e da racionalidade que orienta a criagdo das
agéncias, o exercicio dessa autonomia, em suas diversas dimensdes, € objeto de tensdes
recorrentes, ameacando a continuidade e a qualidade da regulacdo. O contingenciamento
de verbas, pratica bastante comum no histérico dessas autarquias, tem se intensificado
diante da situacéo de calamidade publica vivida por este Estado.

No que concerne a forma de autarquia, entendida conforme o previsto no art. 5°
do Decreto-lei n°® 200/1967: “é o servico autbnomo, criado por lei, com personalidade
juridica, patriménio e receita préprios, para executar atividades tipicas da Administracdo
Publica, que requeiram, para seu melhor funcionamento, gestdo administrativa e
financeira descentralizada”. (BRASIL, 1967)

As agéncias reguladoras estaduais foram criadas como autarquias em regime
especial, o que significa, em outras palavras, que foram dotadas de caracteristicas
especiais, no intuito de atribuir-lhes maior autonomia em relagdo as autarquias comuns.
As agéncias estaduais vém sofrendo cortes e reducdes na prestacao de servicos essenciais
por insuficiéncia de recursos.

As agéncias estaduais tém suas fontes de receitas previstas em lei. Algumas das
agéncias, portanto, ttm como fonte de arrecadacdo para custeio de suas atividades
cobrancas de destinacgdo vinculada, a exemplo das taxas setoriais.

A Lei Estadual n.° 4,555 (R10 DE JANEIRO, 2005a), que cria a AGETRANSP,
institui no artigo 19, a taxa de regulacdo dos servi¢os concedidos. O curioso é que 0
proprio artigo deixa claro que a Agéncia Reguladora de Servigos Publico Concedidos de
Transportes Aquaviario, Ferroviarios, Metroviarios e de Rodovias do Estado do Rio de
Janeiro ndo tera autonomia financeira sobre a receita arrecadada, que seréa revertida a um

fundo misto, também gerenciado também pela AGENERSA, in verbis:
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Art. 19 - A Taxa de Regulacdo de Servigos Concedidos e Permitidos
serd recolhida diretamente pelo Concessionario ou Permissionario de
Transportes Aquaviario, Ferroviario ou Metroviario e de Rodovias, aos
cofres do Fundo de Regulagéo de Servigos Concedidos e Permitidos do
Estado do Rio de Janeiro, criado pela presente Lei, cuja aliquota sera
0,5% (meio por cento) sobre o somatoério das receitas das tarifas
auferidas mensalmente pelo Concessionario ou Permissionario, nas
atividades sujeitas a regulacdo da AGETRANSP, nos termos do art. 2°
desta Lei, excluidos os tributos sobre elas incidentes.

§ 1° - A taxa a que se refere o caput deste artigo devera ser recolhida
até o décimo dia util do més subsequente ao do ingresso da receita
correspondente as tarifas cobradas pelo Concessionario ou
Permissionario.

§ 2° - O ndo recolhimento da taxa no prazo fixado no paréagrafo anterior
implicara em multa de 10% (dez por cento), e juros moratérios de 1%
(um por cento) a cada 30 (trinta) dias de atraso, bem assim na incidéncia
de corre¢do monetaria, na forma da legislacdo em vigor.

8 3° - Fica criado o Fundo de Regulagdo dos Servicos Concedidos e
Permitidos do Estado do Rio de Janeiro, ao qual compete arrecadar e
gerir os recursos provenientes do recolhimento da taxa de regulagéo de
servicos concedidos e permitidos, devidos pelas concessionarias e
permissionarias a AGETRANSP e AGENERSA — Agéncia Reguladora
de Energia e Saneamento Basico do Estado do Rio de Janeiro:

I — o Fundo sera gerido por um Conselho Diretor, formado por 02 (dois)
membros, sendo um o Presidente da AGETRANSP e outro o Presidente
da AGENERSA;

Il — os recursos do Fundo serdo repartidos meio a meio entre a
AGETRANSP e a AGENERSA;

11 — o Poder Executivo fica autorizado a abrir créditos suplementares
e programas de trabalho necessarios a criacdo do Fundo de Regulagdo
dos Servicos Concedidos e Permitidos do Estado do Rio de Janeiro, o
qual sera regulamentado por ato proprio do Poder Executivo.

O mesmo dispositivo pode ser encontrado na Lei Estadual n.° 4.556 (RIO DE
JANEIRO, 2005b), o artigo 19, in verbis:

Art. 19 - A Taxa de Regulacdo de Servigos Concedidos e Permitidos
sera recolhida diretamente pelo Concessionario ou Permissionario aos
cofres do Fundo de Regulagéo de Servigcos Concedidos e Permitidos do
Estado do Rio de Janeiro, criado pela Lei de Criagdo da AGETRANSP,
na rea de energia ou saneamento bésico, cuja aliquota ser& 0,5% (meio
por cento) sobre o somatério das receitas das tarifas auferidas
mensalmente pelo Concessionario ou Permissionario, nas atividades
sujeitas a regulacdo da AGENERSA, nos termos do art. 2° desta Lei,
excluidos os tributos sobre elas incidentes.

§ 1° - A taxa a que se refere o caput deste artigo devera ser recolhida
até o décimo dia util do més subsequente ao do ingresso da receita
correspondente as tarifas cobradas pelo Concessionério ou
Permissionario.
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8§ 2° - O ndo recolhimento da taxa no prazo fixado no paréagrafo anterior
implicara em multa de 10% (dez por cento), e juros moratérios de 1%
(um por cento) a cada 30 (trinta) dias de atraso, bem assim na incidéncia
de corre¢do monetaria, na forma da legislacdo em vigor.

Segundo o relatorio da ALERJ, as multas aplicadas pelas agéncias reguladoras
séo arrecadadas pela Secretaria Estadual de Fazenda, como qualquer imposto pago pelo
Estado. Posteriormente, sé apos o balanco da receita do Estado ela pode ser destinada as
agéncias reguladora (R10 DE JANEIRO, ALERJ, 2015).

Assim sendo, 0s recursos arrecadados das multas aplicadas pelas agéncias
reguladoras estaduais sdo alocados para conta unica do Tesouro Estadual. Os recursos da
taxa sdo destinados a um fundo Unico gerenciado pelas agencias estaduais.

Cabe acrescentar que o cenario € comum nas demais agéncias reguladoras do pais.
Atualmente, nas leis instituidoras das agéncias, esta prevista a utilizacdo de taxa de
fiscalizac&o; no entanto, essa forma de arrecadagdo vem sendo questionada judicialmente
pela alegacdo de que teriam natureza juridica de tributo, e estaria assim, sujeita as
limitacBes constitucionais quanto ao poder de tributar, estando em rota de colisdo com 0s
artigos 145, 150, 151 e 152 da Constituicdo Federal. (BRASIL, TCU, 2008).

Verifica-se a existéncia de contratos de gestdo entre as secretarias estaduais e 0s
ministérios, no caso da Unido; o impasse estaria em atribuir capacidade compulsoria
tributaria as agéncias reguladoras, uma iniciativa absolutamente descabida. Esses
contratos tém como finalidade outorgar alguma autonomia a um ente pablico, em especial
uma empresa estatal, fixando em contrapartida metas a serem atingidas. Trata-se de algo
contraditério, pois as finalidades e pressupostos de uma agéncia reguladora sdo muito
diversos dos de uma empresa. Seus objetivos ndo se traduzem em resultados econémicos.
De outro lado, parece inquestionaveis que as metas e objetivos do 6rgdo regulador ndo
devam estar previstos em contratos. Eles correspondem a propria politica publica para o
setor, e, como tal, deverdo vir contidos na lei ou nos instrumentos normativos por ela
indicados. A tributacdo através de taxas pelas agéncias reguladoras chegou a ser
mencionada na cartilha do TCU como inconstitucional (ARAGAO, 2003, p. 360 apud
BRASIL, TCU, 2008, p.85).

O problema da autonomia financeira das agéncias reguladoras estaduais tem duas
dimensGes essenciais a serem adequadamente enderecadas:

1 —aquestdo do dimensionamento dos recursos que séo destinados ao custeio de

suas atividades;
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2 — a existéncia de instrumentos que estdo disponiveis para que a agéncia consiga

acessar, tempestivamente, os recursos para desempenho de seu mandato setorial.

Segundo o artigo “Autonomia financeira das Agéncias Reguladoras dos setores
de infraestrutura no Brasil, do Centro de Estudos em Regulacdo dos setores de
infraestrutura no Brasil” (FGV, 2016) algumas medidas poderiam garantir a autonomia
financeira as agéncias reguladoras estaduais. S&o elas:

1 - Criacdo da agéncia sob a forma de Autarquia especial;

2 — Orcamento especificado por agéncia, ao contrario do que tem ocorrido quando
da publicacéo do orcamento da Secretaria Estadual competente;

3 — Gestdo autdbnoma das receitas vinculadas, o que evitaria a possibilidade de
contingenciamento;

4 — Liberacdo semelhante ao previsto no art. 168 da Constituicdo Federal de 1988
(Legislativo, Judiciario, Ministério Pablico e Defensoria Publica).

Acrescente-se ainda a ideia traduzida no Projeto de Lei n° 4.708/2016 (BRASIL,
CAMARA DOS DEPUTADOS, 2016), de autoria do Deputado Federal Edinho Bez, que
propbe a criacdo de numeracdo propria para cada umas das agéncias, com objetivo de
estabelecer rubricas orcamentéarias proprias, distintas dos érgdos do Poder Executivo.

Assim, respondendo a pergunta problema, pode-se constatar que o Poder
Executivo Estadual interfere de forma direta na gestdo financeira das Agéncias
Reguladoras, criando estas uma relacdo de completa dependéncia do Governo do Estado.

A independéncia financeira das agéncias reguladoras é imprescindivel para
solidificacdo do novo modelo econémico que se almejou implantar no Brasil. Para isto,
deve estar claro e enraizado no ordenamento econdmico, politico e social fluminense que
essas entidades reguladoras sdo instrumentos de politicas de Estado, que sdo aquelas
definidas por lei, consignando as premissas e as intences do Estado. N&o se preocupar
com a autonomia financeira num Estado sem recursos é tornar inviavel a execucédo de
prioridades para o alcance de objetivos estruturais de longo prazo — objetivos estes
maiores do que os circunscritos em politicas de um governo qualquer. (BRASIL, TCU,
2008)
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2.3 A IMPORTANCIA DO CONTEXTO

Dada a quantidade de agéncias reguladoras existentes hoje no Brasil e no mundo,
é possivel dizer que existe certo modismo no atual processo de agencificacdo. A questdo
inclusive é levantada como uma consequéncia da popularidade do modelo das agéncias
reguladora, em ambito global, porém cada localidade acaba adotando as suas préprias
especificidades, variando o nivel de autonomia e controle (VERSCHUERE; BARBIERI,
2009).

Um dos legados dos altimos anos em relacéo as privatizacdes e reforma do modelo
de Estado é compreender que a trajetdria das instituicdes tem especial relevancia para se
estabelecer o modelo regulador. Na prética, cada pais é constituido por uma historia, que
é o tecido vital para definir a tradicdo estatal e 0s seus arranjos institucionais. Mesmo com
o modismo internacional, cada Estado pode construir a sua histéria, os seus valores
institucionais e culturais, que geram o seu aparato politico-administrativo, que geram as
historias de uma comunidade, que compdem as especificidades internas do processo de
tomada de (VERHOEST; LAEGREID, 2010.).

No Japdo, por exemplo, o processo de agencificacdo esta inspirado na experiéncia
britdnica, que mostra de que forma os policymakers japoneses reinterpretaram e
redefiniram o conceito de agencificacdo. O processo de agencificacdo japonés buscava
reduzir o tamanho dos departamentos centrais e ndo melhorar a qualidade dos servicos.
Esse processo foi um produto da experiéncia historica daquele pais; ndo que eles
ignorassem 0 processo britanico, mas foi a maneira que encontraram, dentro das suas
tradicGes, para resolver questdes locais a partir da adaptacéo de ideias politicas.

Para Moynihan (2006), o contexto influencia a politica indiretamente, por meio
da interpretacdo daqueles que a adotam. A forma como se entendem as li¢des aprendidas
com determinada politica vai moldar a adocao e implementacdo da mesma. Esse processo
permite a agencificacdo do processo de agencificacdo em contextos completamente
distintos. Com isso, os operadores politicos de diferentes paises tém um campo fértil para
adotar superficialmente 0s mesmos conceitos, ignorar as experiéncias negativas
observadas e afastar politicas que ndo se adequam ao contexto nacional.

O atual contexto é analisado pela doutrina especializada, que explica a
agencificacdo da agencificacdo sem convergéncia para um idéntico modelo. As variaveis
do contexto politico sdo determinantes para estabelecer o processo de agencificacdo de

cada pais. O nivel de divergéncia, dessa forma, € influenciado tanto por variaveis
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contextuais como pela atuacdo de diferentes I6gicas na adocdo de determinada politica,
ou instrumento de politica (RADAELLI, 2005).

E justamente o grau de divergéncia do fendmeno da agencificagio que ¢ afetado
pelos mecanismos de agencificacdo atuantes de natureza politica, pelas especificidades
do contexto local, de cada pais ou até mesmo unidade federativa, assumindo como
premissa o processo de agencificacdo, que se amplia e se adapta de forma mais apropriada
com as necessidades locais.

Dessa forma, espera-se nesta pesquisa, dentro do contexto estadual, que se possa
explicar as razbes que levaram a extin¢do da ASEP e a criacdo da AGENERSA e da
AGETRANSP, partir da identificacdo dos mecanismos de agencificacdo atuantes e das

variaveis contextuais envolvidas, j& comentados neste capitulo.

2.4 - EM QUE MEDIDA O PROCESSO DE AGENCIFICACAO FLUMINENSE
AFETA A QUALIDADES DOS SERVICOS REGULADOS E E RESPONSAVEL
PELA FALTA DE AUTONOMIA POLITICO ADMINISTRATIVA DAS AGENCIAS
REGULADORAS FLUMINENSES?

A autonomia administrativa das agéncias reguladoras é reconhecida pela
personalidade juridica conferida a esses entes, personalidade esta definida pelas leis de
criagédo, que lhes garante capacidade de contratar, contrair obrigacGes e adquirir direitos
em nome proprio, de acordo com o ordenamento juridico, dotando as agéncias de
independéncia gerencial. Assim, também, ficam asseguradas a nomeacéo dos dirigentes
pelo Poder Executivo, a detencdo de mandato fixo, estabelecido nas leis instituidoras e a
impossibilidade de exoneracdo ad nutum dos diretores, salvo pelo cometimento de falta
grave apurada mediante processo.

As duas agéncias reguladoras estaduais fluminenses (AGETRANSP e
AGENERSA) estdo vinculadas a Secretaria de Estado da Casa Civil.

A independéncia gerencial das entidades reguladoras ocorre pela separacdo desses
entes da classe politica, para se ter transparéncia nas relagdes, com o objetivo de prestar
servicos eficientemente, atendendo aos anseios sociais. A agéncia deve ter independéncia
suficiente para se opor aos interesses dos governantes, devendo agir como um
instrumento de implementacdo de politicas governamentais, por ser uma entidade do

Estado, e ndo de um determinado governo.
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A estabilidade dos dirigentes das agéncias é outra manifestacdo da autonomia
administrativa destes entes. A impossibilidade de exoneracdo ad nutum de seus dirigentes
é uma forma de assegurar a independéncia das entidades, para garantir a seguranga
juridica dos agentes regulados e a preservacdo dos atos regulatorios. O mandato fixo,
seguindo o prazo estipulado na lei, gera para os dirigentes autonomia para o exercicio da
funcdo, preservando a independéncia do ente, e s6 podendo o diretor ser exonerado pelo
cometimento de fato grave apurado mediante processo, assegurado o contraditorio. Nos

ensinamentos de Araujo (2002, n.p.),

Caracteristica das agéncias reguladoras que as diferencia das demais
autarquias seria o fato de seus dirigentes serem detentores de mandato.
Isso significa que ndo sdo exonerdveis ad nutum pelo Chefe do
Executivo, o que configura certa independéncia “politica” em relagdo
ao governante, pois sé poderiam deixar tais cargos voluntariamente, ou
ao final do mandato, ou por destituicdo, nos termos da lei e de seus
estatutos, como nas empresas publicas, sociedade de economia mista e
fundacdes.

Outra forma de manifestacdo da autonomia das agéncias se da pela previséo nas
leis instituidoras dos entes reguladores de um “periodo de quarentena”, reconhecido como
a impossibilidade de os dirigentes das entidades reguladoras prestarem servico, direta ou
indiretamente, pelo prazo de um ano, a qualquer tipo de empresa que tenha se submetido
a sua regulamentacdo ou fiscalizacdo. Enquanto estiver impedido, o ex-dirigente tem
assegurado o direito a remuneracdo equivalente a que recebia no exercicio de suas
funcdes.

Na esfera federal, foi criada a Lei n® 9.986 (BRASIL, 2000) que teve por objetivo
dispor sobre a administracdo dos recursos humanos nas agéncias reguladoras. O art. 1° da
referida lei federal determina a adocdo da Consolidacdo das Leis Trabalhistas e
legislacBes correlatas para reger as relagdes de trabalho na entidade, sendo os cargos
preenchidos na forma de emprego publico. A Lei n° 10.871 de 2004 (BRASIL, 2004a),
ndo revogou este artigo, mas propds a criagdo de carreiras e organizacdo de cargos
efetivos das agéncias reguladoras. Como afirmado anteriormente, o STF revogou a
alteracdo feita no caput do art. 39, pela EC 19/98, assim hoje estd impossibilitada a
Administracdo Direta, autarquica e fundacional de contratar servidores pela CLT.

A Lei n°®9.986 (BRASIL, 2000) veio confirmar o que antes era aplicado, e fixar
que: os diretores das agéncias devem ser nomeados pelo Presidente da Republica,

mediante aprovacdo do Senado Federal e os requisitos para a ocupagdo do cargo; o
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periodo de quarentena, impondo ao ex-dirigente, ap6s o cumprimento do mandato, a ndo
prestacdo de servi¢o, por um periodo de quatro meses, no setor pablico ou nas empresas
reguladas pela agéncia em que exercia sua atividade; e a estabilidade dos diretores, que
sO perderdo o cargo mediante rendncia, condenacdo judicial transitada em julgado ou
processo administrativo.

O periodo de quarentena para os ex-Conselheiros da AGETRANSP e
AGENERSA estdo previstos no art. 9° das Leis N° 4.555/2005 e 4.556/2005,
respectivamente:

Art. 9° - Até 12 (doze) meses ap6s deixar o cargo, seja pelo término do
mandato, pela desisténcia ou destituicdo do cargo, é vedado ao ex-
Conselheiro do Conselho - Diretor da AGETRANSP:

| -representar qualquer pessoa ou interesse perante a Agéncia,;

Il -deter participacdo, exercer cargo ou fungdo em organizagéo sujeita
a regulacéo da Agéncia;

111 -utilizar em beneficio préprio, informagdes privilegiadas obtidas em
decorréncia do cargo exercido.

Paragrafo Unico - A infringéncia ao disposto neste artigo sujeitara o
ex-Conselheiro a uma multa de 100.000 (cem mil) UFIR-RJ cobravel
pela AGETRANSP, pela via executiva, sem prejuizo de outras san¢des
civeis, administrativas ou criminais porventura cabiveis. (RIO DE
JANEIRO, 1997c)

Art. 9° - Até 12 (doze) meses ap6s deixar o cargo, seja pelo término do
mandato, pela desisténcia ou pela destitui¢do do cargo, é vedado ao ex-
Conselheiro do Conselho-Diretor da AGENERSA:

I - representar qualquer pessoa ou interesse perante a Agéncia;

I - deter participacéo, exercer cargo ou funcdo em organizacao sujeita
a regulacdo da Agéncia;

11 - utilizar em beneficio proprio, informacdes privilegiadas obtidas
em decorréncia do cargo exercido.

Paragrafo Unico - A infringéncia ao disposto no caput deste artigo
sujeitara o ex-Conselheiro a uma multa de 100.000 (cem mil) UFIR-RJ
cobravel pela AGENERSA, pela via executiva, sem prejuizo de outras
sangdes civeis, administrativas ou criminais porventura cabiveis. (RIO
DE JANEIRO, 2005b)

Analisando as estruturas das agéncias reguladoras do Estado do Rio de Janeiro,
observa-se que outro fator importante que influencia a autonomia do 6rgéo regulador tem
a ver com a escolha dos dirigentes da agéncia, como, por exemplo, conselheiros, diretores
e comissarios. Segundo Peci: “Na maioria das agéncias reguladoras estudadas destaca-se
0 poder que o governador do estado detém no processo de indicagdo e escolha dos
dirigentes das agéncias”. (PECI; CAVALCANTI, 2000, p.104-105).
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No caso do artigo 7° da Lei n.° Lei Estadual n.° 4.555 (RIO DE JANEIRO, 2005a),
que cria a AGETRANSP, a realidade néo é diferente, pois todo o conselho diretor sera
nomeado pelo governador do Estado, in verbis:

Art. 7° - O Conselho-Diretor da AGETRANSP sera formado por 05
(cinco) Conselheiros indicados pelo Governador do Estado, e por este
nomeados uma vez aprovados, apos audiéncia pablica, pela Assembleia
Legislativa, cabendo a um deles a Presidéncia do Conselho, também
por indicacdo do Governador do Estado.

O Conselho-Diretor da AGENERSA segue logica idéntica a da AGETRANSP,
conforme demonstra o artigo 7° da Lei Estadual n.° 4556 (RIO DE JANEIRO, 2005a),

como se VE:

Art. 7° - O Conselho-Diretor da AGENERSA serd formado por 05
(cinco) Conselheiros indicados pelo Governador do Estado, e por este
nomeados uma vez aprovados, apos audiéncia publica, pela Assembleia
Legislativa, cabendo a um deles a Presidéncia do Conselho, também
por indicagdo do Governador do Estado.

Segundo a CPI da ALERJ/2015, jamais houve concurso para a AGENERSA e a
maior parte dos cargos ocupados é de confianca ou comissdo. A AGETRANSP realizou
concurso no ano de 2016 para 36 cargos, porém a maior parte do seu efetivo é composta
por cargos de confianca (RIO DE JANEIRO, ALERJ, 2015).

Tal aparelhamento da maquina publica € uma politica antiga para servir ao
clientelismo politico, ja que a maior parte da composicdo desses cargos segue a logica da
nomeacao sem concurso publico.

Segundo Peci, a pratica € antiga, pois desde a Agéncia Reguladora de Servicos
Publicos Concedidos do Estado do Rio de Janeiro - ASEP, o presidente ja era nomeado
pelo governador, ao passo que também desempenhava outras fun¢Ges no Governo do
Estado do Rio de Janeiro. Respondendo a indagagdo de como preservar, nestas condi¢oes,
uma das principais caracteristicas das agéncias, a autonomia, o presidente apontou a
dificuldade de colocd-la em pratica. Segundo ele, nessa fase de construcdo e
fortalecimento da agéncia, 0 apoio do governo estadual e do governador era necessario.
Desde aquela época ja era reduzido o préprio orgcamento da agéncia, e esta precisava de
auxilio estadual até para arcar com certos servi¢cos necessarios para seu fortalecimento,

“como a capacitacdo do quadro técnico, considerando que a capacitacdo técnica das



27

concessionarias ¢ bem maior do que a da agéncia reguladora.” (PECI; CAVALCANTI,
2000, p. 106)

Entretanto, o presidente acreditava ser possivel atingir a equidistancia de relagdes
da agéncia com os consumidores, concessionarias e governo. Embora reconhecendo que
a figura menos representada era o consumidor, ele apontou medidas que foram tomadas
para fortalecer seu papel.

Como reconhece o proprio ex-diretor-presidente da ASEP, o processo de
fortalecimento da independéncia e autonomia do 6rgdo regulador vinha sendo
aperfeicoado, tendo em vista as experiéncias de outras agéncias nos niveis federal e
estadual. Ele admite que, uma vez escolhido, o dirigente da agéncia deveria deixar de
participar de outras fungbes no governo estadual, de modo a preservar a autonomia do
orgdo. (PECI; CAVALCANTI, 2000)

2.5 PROCESSO DE AGENCIFICACAO DAS AGENCIAS REGULADORAS E A
RELEVANCIA DO TEMA

Diversas foram as motivacbes para a criacdo de agéncias reguladoras
independentes, bem como as explicacGes para as similitudes e as disparidades verificadas
em seus desenhos institucionais.

E nitido o processo de agencificacio, assim como as reformas administrativas s&o
explicadas por uma combinacdo de fatores; e justificativas que utilizam apenas um
mecanismo de agencificacdo, como a credibilidade dos compromissos, mostram-se
insuficientes para explicar as diferencas observadas na préatica (VERHOEST;
LAEGREID, 2010). Em outras palavras, o nivel de divergéncia do processo de
agencificacdo é explicado por uma combinacdo entre as diferentes logicas atuantes e
variaveis contextuais.

Nesse cenario também se enquadra a agencificacdo dos servigos regulados no
Estado do Rio de Janeiro.

O processo se inicia por meio das agéncias federais. Essas reformulacgdes, quer na
deciséo pela sua extingdo ou pela ampliacédo, ou reducdo de fungdes, sdo importantes e
usualmente deixadas de lado pela literatura de agencificagdo. Por exemplo, no caso
fluminense, o principal mecanismo atuante na criacao da agéncia multissetorial, a ASEP,

foi a privatizacdo em funcdo da necessidade de renegociagdo da divida mobiliéria; ndo
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parece ser este 0 mesmo mecanismo responsavel pela sua extingdo, e tampouco pela
subsequente criagéo de duas agéncias setoriais, a AGETRANSP e a AGENERSA.
Assim parece clara a agencificagdo dos servig¢os no Estado do Rio de Janeiro como
produto de diferentes momentos do processo de agencificacdo federal, assumindo que 0s
mecanismos tradicionais de agencificacdo, de natureza politica, por si s0s, ndo sdo
capazes de explicar as divergéncias verificadas na pratica, sendo necessario analisa-los a
luz das especificidades do contexto local. Nos topicos seguintes apresenta-se a descrigdo
das agéncias estaduais em todo o pais, como produto de um processo de agencificacdo

nacional.

2.5.1 Agéncias Reguladoras Federais

Atualmente sdo onze agéncias reguladoras federais, como produto da
agencificacdo propagada pelo proprio governo federal nos anos 90. As agéncias
reguladoras foram criadas para fiscalizar a prestacédo de servigos publicos praticados pela
iniciativa privada. Além de controlar a qualidade na prestacdo do servico, estabelecem
regras para o setor. No ambito federal a regulacdo envolve a criagdo de normas técnicas
e a fiscalizacdo de segmentos de mercado explorados por empresas para assegurar o
interesse publico.

Sé&o as seguintes agéncias reguladoras federais:

Agéncias Reguladoras Federais —
ANEEL ANP
ANA ANTT
ANATEL ANVISA
ANTAQ ANCINE
ANAC ANS
ANM

Quadro 1 — Agéncias Reguladoras Federais
Elaboracédo Propria

A Agéncia Nacional de Telecomunicacbes (ANATEL) promove o
desenvolvimento das telecomunica¢fes no pais. Criada em 1997, a agéncia tem
independéncia administrativa e financeira e ndo estd subordinada a nenhum orgéo de
governo (BRASIL, 2009).
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A Agéncia Nacional de Petroleo (ANP) foi criada em 1998 para regular as
atividades da industria de petréleo e gas natural e dos biocombustiveis. Autarquia federal,
vinculada ao Ministério de Minas e Energia (MME), a ANP estabelece regras, contrata
profissionais e fiscaliza as atividades das industrias reguladas (BRASIL, 2009).

A Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL), autarquia criada em 1996,
regula e fiscaliza a geragéo, a transmissdo, a distribuicdo e a comercializacdo da energia
elétrica. Vinculada ao Ministério de Minas e Energia (MME), também atende a
reclamacdes de agentes e consumidores e media os conflitos de interesses entre 0s agentes
do setor elétrico e entre estes e 0os consumidores (BRASIL, 2009).

A Agéncia Nacional de Saude Suplementar (ANS), criada em 2000, é vinculada
ao Ministério da Satde. A ANS promove a defesa do interesse publico na assisténcia
suplementar a saude, regula as operadoras setoriais, inclusive quanto as suas relacdes com
prestadores e consumidores, e contribui para o desenvolvimento das a¢des de satde no
pais (BRASIL, 2009).

A Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA) foi criada em 1999, e tem
0 objetivo de proteger a saude da populacdo ao realizar o controle sanitario da producéo
e da comercializacdo de produtos e servicos que devem passar por vigilancia sanitaria,
fiscalizando, inclusive, os ambientes, 0s processos, 0s insumos e as tecnologias
relacionados a esses produtos e servigos. A ANVISA também controla portos, aeroportos
e fronteiras e trata de assuntos internacionais a respeito da vigilancia sanitaria (BRASIL,
2009).

A Agéncia Nacional de Aguas (ANA) foi criada no ano 2000, é vinculada ao
Ministério do Meio Ambiente (MMA), e sua finalidade é implementar e coordenar a
gestdo dos recursos hidricos no pais e regula o acesso a agua, sendo responsavel por
promover o uso sustentavel desse recurso natural, a fim de beneficiar ndo s6 a geracao
atual, mas também as futuras (BRASIL, 2009).

A Agéncia Nacional do Cinema (ANCINE) foi criada em 2001 e esta vinculada
ao Ministério da Cultura (MINC). Esta agéncia tem como objetivo principal o fomento a
producdo, a distribuicdo e a exibicdo de obras cinematograficas e videofonograficas.
Além disso, a ANCINE regula e fiscaliza as industrias que atuam nessas areas (BRASIL,
2009).

A Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (ANTAQ) foi criada em 2001 e
estd vinculada ao Ministério dos Transportes. Esta agéncia implementa, em sua area de

atuacdo, as politicas formuladas pelo ministério e pelo Conselho Nacional de Integracéo
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de Politicas de Transporte (CONIT). Além disso, regula, supervisiona e fiscaliza os
servicos prestados no segmento de transportes aquaviarios e a exploracdo da
infraestrutura portuaria e aquaviaria exercida por terceiros (BRASIL, 2009).

A Agéncia Nacional dos Transportes Terrestres (ANTT) foi criada em 2001, é
vinculada ao Ministério dos Transportes. E responsavel pela concessdo de ferrovias,
rodovias e transporte ferroviario relacionado a exploragdo da infraestrutura; e também
pela permissdo de transporte coletivo regular de passageiros por rodovias e ferrovias.
Além disso, a ANTT € o 6rgdo que autoriza o transporte de passageiros realizado por
empresas de turismo sob o regime de fretamento, o transporte internacional de cargas, a
exploracdo de terminais e o transporte multimodal (BRASIL, 2009).

A Agéncia Nacional de Aviacdo Civil (ANAC) foi criada em 2005 para substituir
o Departamento Nacional de Aviacédo Civil. A ANAC tem a funcdo de regular e fiscalizar
as atividades do setor, sendo responsabilidade da autarquia, vinculada a Secretaria de
Aviacdo Civil da Presidéncia da Republica, garantir seguranca no transporte aéreo, a
qualidade dos servicos e respeito aos direitos do consumidor.

Por dltimo, a Agéncia Nacional de Mineracdo (ANM), criada em de 25/07/2017,
€ mais nova de todas as agéncias; a sua finalidade € regular e fiscalizar contratos de

concessdes no setor mineral.

2.5.2 Agéncias Reguladoras Estaduais

Foram criadas 28 (vinte e oito) agéncias estaduais até o0 momento. Alguns estados
tém mais de uma agéncia, cada uma delas especializada em uma area de atuac&o. E o caso
de Sdo Paulo e do Rio de Janeiro, com agéncias especializadas em energia e em
transportes, e da Paraiba, com agéncias nas areas de energia, vigilancia sanitaria e gestao
de aguas.

Veja-se o0 quadro seguinte:

Agéncias Reguladoras Estaduais

Centro-Oeste Norte Nordeste Sul Sudeste
ADASA AGEAC AGERBA AGERGS AGENERSA
AGEPAN ARCON ARCE ARESC AGETRANSP
AGER ARSAM ARPB AGEPAR ARTESP
AGR ATR ARPE IAP-PR ARSESP



http://www.adasa.df.gov.br/
http://www.agepan.ms.gov.br/
http://www.ager.mt.gov.br/
http://www.agr.go.gov.br/
http://ageac.ac.gov.br/wps/portal/ageac/ageac/principal/!ut/p/c5/04_SB8K8xLLM9MSSzPy8xBz9CP0os_gAD8_A4FAPU0OL0CBjA8-AMH8Xb3dTY4tAY6B8pFm8AQ7gaEBAt5d-VHpOfhLQnnCQzXjUGkLk8djk55Gfm6pfkBtRGRyQrggAYxgoPw!!/dl3/d3/L2dBISEvZ0FBIS9nQSEh/
http://www.arcon.pa.gov.br/site/
http://www.arcon.pa.gov.br/site/
http://www.arsam.am.gov.br/wp/
http://atr.to.gov.br/
http://ageac.ac.gov.br/wps/portal/ageac/ageac/principal/!ut/p/c5/04_SB8K8xLLM9MSSzPy8xBz9CP0os_gAD8_A4FAPU0OL0CBjA8-AMH8Xb3dTY4tAY6B8pFm8AQ7gaEBAt5d-VHpOfhLQnnCQzXjUGkLk8djk55Gfm6pfkBtRGRyQrggAYxgoPw!!/dl3/d3/L2dBISEvZ0FBIS9nQSEh/
http://www.arsam.am.gov.br/wp/
http://www.arsam.am.gov.br/wp/
http://www.agergs.rs.gov.br/inicial
http://www.aresc.sc.gov.br/
http://www.agepar.pr.gov.br/
http://www.aguasparana.pr.gov.br/
http://www.agenersa.rj.gov.br/
http://www.artesp.sp.gov.br/
http://www.arsesp.sp.gov.br/SitePages/home.aspx
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AGERO ARSAL ARSAE-MG
ARSEP ARSP
AGERSA
AGRESE
ARSEMA

Quadro 2 - Agéncias Reguladoras Estaduais
Fonte: Elaboragéo propria

O site do Programa de Fortalecimento da Capacidade Institucional para Gestdo
em Regulacdo — PRO-REG (BRASIL. Presidéncia da Republica, 2017a) apresenta por
regides as agéncias reguladoras estaduais, dados que se seguem abaixo:

Na regido Centro-Oeste: ADASA — Ageéncia Reguladora de Aguas, Energia e
Saneamento Basico do Distrito Federal, a AGEPAN — Agéncia Estadual de Regulacao de
Servigos Publicos do Mato Grosso do Sul, a AGER — Agéncia Estadual de Regulagdo dos
Servicos Publicos Delegados do Estado do Mato Grosso e a AGR — Agéncia Goiana de
Regulacdo, Controle e Fiscalizacdo de Servigos Publicos.

Na Regido Norte: a AGEAC — Agéncia Reguladora dos Servigos Publicos do
Estado do Acre; ARCON — Agéncia de Regulacdo e Controle de Servigos Publicos do
Estado do Pard; ARSAM — Agéncia Reguladora dos Servicos Publicos Concedidos do
Estado do Amazonas; ATR — Agéncia Tocantinense de Regulacdo Controle e
Fiscalizacdo de Servigos Publicos; AGERO — Agéncia de Regulacgdo de Servigcos Publicos
Delegados do Estado de Rondonia.

Na Regido Nordeste: a AGERBA — Agéncia Estadual de Regulacédo de Servicos
Publicos de Energia, Transporte e Comunicag6es da Bahia; ARCE — Agéncia Reguladora
de Servicgos Publicos Delegados do Estado do Ceara; ARPB — Agéncia de Regulacgdo do
Estado da Paraiba; ARPE — Agéncia de Regulagdo de Pernambuco; ARSAL — Agéncia
Reguladora de Servigos Publicos do Estado de Alagoas; ARSEP — Agéncia Reguladora
de Servigos Publicos do Rio Grande do Norte; AGERSA — Agéncia Reguladora de
Saneamento Bésico do Estado da Bahia; AGRESE — Agéncia Reguladora de Servicos
Publicos do Estado de Sergipe; ARSEMA — Agéncia Reguladora de Servicos Publicos
do Maranhéo.

Na Regido Sul: a AGERGS — Agéncia Estadual de Regulacdo dos Servicos
Publicos Delegados do Rio Grande do Sul; ARESC — Agéncia de Regulacdo dos Servicos



http://www.rondonia.ro.gov.br/agero/
http://www.arsae.mg.gov.br/
https://arsp.es.gov.br/
http://www.adasa.df.gov.br/
http://www.adasa.df.gov.br/
http://www.agepan.ms.gov.br/
http://www.agepan.ms.gov.br/
http://www.ager.mt.gov.br/
http://www.ager.mt.gov.br/
http://www.agr.go.gov.br/
http://www.agr.go.gov.br/
http://ageac.ac.gov.br/wps/portal/ageac/ageac/principal/!ut/p/c5/04_SB8K8xLLM9MSSzPy8xBz9CP0os_gAD8_A4FAPU0OL0CBjA8-AMH8Xb3dTY4tAY6B8pFm8AQ7gaEBAt5d-VHpOfhLQnnCQzXjUGkLk8djk55Gfm6pfkBtRGRyQrggAYxgoPw!!/dl3/d3/L2dBISEvZ0FBIS9nQSEh/
http://ageac.ac.gov.br/wps/portal/ageac/ageac/principal/!ut/p/c5/04_SB8K8xLLM9MSSzPy8xBz9CP0os_gAD8_A4FAPU0OL0CBjA8-AMH8Xb3dTY4tAY6B8pFm8AQ7gaEBAt5d-VHpOfhLQnnCQzXjUGkLk8djk55Gfm6pfkBtRGRyQrggAYxgoPw!!/dl3/d3/L2dBISEvZ0FBIS9nQSEh/
http://www.arcon.pa.gov.br/site/
http://www.arcon.pa.gov.br/site/
http://www.arsam.am.gov.br/wp/
http://www.arsam.am.gov.br/wp/
http://atr.to.gov.br/
http://atr.to.gov.br/
http://www.rondonia.ro.gov.br/agero/
http://www.rondonia.ro.gov.br/agero/
http://www.agerba.ba.gov.br/
http://www.agerba.ba.gov.br/
http://www.arce.ce.gov.br/
http://www.arce.ce.gov.br/
http://arpb.pb.gov.br/
http://arpb.pb.gov.br/
http://www.arpe.pe.gov.br/
http://www.arsal.al.gov.br/
http://www.arsal.al.gov.br/
http://www.arsep.rn.gov.br/
http://www.arsep.rn.gov.br/
http://www.agersa.ba.gov.br/
http://www.agersa.ba.gov.br/
http://www.agrese.se.gov.br/index.jsp
http://www.agrese.se.gov.br/index.jsp
http://www.arsema.ma.gov.br/
http://www.arsema.ma.gov.br/
http://www.agergs.rs.gov.br/inicial
http://www.agergs.rs.gov.br/inicial
http://www.aresc.sc.gov.br/
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Publicos de Santa Catarina; AGEPAR — Agéncia Reguladora do Parana; IAP-PR —
Instituto das Aguas do Parana — Aguas Parana.

Na Regido Sudeste: a AGENERSA - Agéncia Reguladora de Energia e
Saneamento Basico do Estado do Rio de Janeiro; AGETRANSP — Agéncia Reguladora
de Servicos Publicos Concedidos de Transportes Aquaviarios, Ferroviarios e
Metroviarios e de Rodovias do Estado do Rio de Janeiro; ARTESP — Agéncia Reguladora
de Servicgos Publicos Delegados de Transporte do Estado de Sdo Paulo; A; ARSAE-MG
— Agéncia Reguladora de Servicos de Abastecimento de Agua e de Esgotamento Sanitario
do Estado de Minas Gerais. (BRASIL, Presidéncia da Republica, 2017)

A descentralizacdo do modelo de agéncias estd ligada ao movimento
das privatizagdes e ao forte estimulo do governo federal, na gestéo de
Fernando Henrique Cardoso, pela ado¢do do modelo de agéncias para
a gestdo das concessdes e a fiscalizacdo dos servicos privatizados.
(OLIVIERI, 2006, p. 574)

O papel da Unido como agente indutor da agencificacdo da nova forma
institucional foi fundamental, se manifestando de forma ativa, principalmente no caso dos
governos da coalizdo politica do Executivo federal, sob a forma de financiamento das
privatizacGes e dos programas estaduais de reforma do setor publico. Por outro lado, as
agéncias regulatérias federais contribuiram de forma indireta, importante nessa
agencificacdo, por intermédio de convénios e termos de cooperacdo, dos mais variados,
para a regulacdo para o ambito estadual.

No processo de agencificacdo, destaca-se a alegacdo de fragilidade institucional
das agéncias estaduais, pelo fato de muitas delas terem sido criadas ap0s a privatizacdo
das empresas ou dos servicos publicos, e por ndo terem autonomia em relacdo aos
governos, conforme o levantamento realizado pelo Programa Nacional de Apoio a
Modernizacdo da Gestdo dos Estados Brasileiros e do Distrito Federal.

Como pontua Olivieri (2006, p. 576):

Em 2005, foram criadas trés agéncias estaduais, a AESA na Paraiba e
duas agéncias setoriais no Rio de Janeiro. Qual a dindmica dessas
iniciativas, considerando que nesses estados j& havia experiéncias
anteriores, uma multissetorial no Rio de Janeiro e duas setoriais na
Paraiba?

Além disso, ainda h4 poucos estudos sobre a atuagdo das agéncias estaduais e

municipais. Uma caracteristica das agéncias estaduais ainda ndo analisada ¢ a diferenca


http://www.aresc.sc.gov.br/
http://www.agepar.pr.gov.br/
http://www.aguasparana.pr.gov.br/
http://www.aguasparana.pr.gov.br/
http://www.agenersa.rj.gov.br/
http://www.agenersa.rj.gov.br/
http://www.agetransp.rj.gov.br/
http://www.agetransp.rj.gov.br/
http://www.agetransp.rj.gov.br/
http://www.artesp.sp.gov.br/
http://www.artesp.sp.gov.br/
http://www.arsesp.sp.gov.br/SitePages/home.aspx
http://www.arsae.mg.gov.br/
http://www.arsae.mg.gov.br/
http://www.arsae.mg.gov.br/
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quanto as suas competéncias. Mais da metade (56,5%) das agéncias estaduais séo
multissetoriais, ou seja, regulam e fiscalizam todos os servigos publicos privatizados,
enquanto as demais séo especializadas em determinadas areas, como energia, saneamento
e transporte. No nivel federal, o modelo que se configurou foi o de agéncias
especializadas, enquanto no nivel subnacional parece estar se configurando um modelo
de agéncias multissetoriais.

Dado esse cenario, cabe questionar se a extin¢do da ASEP e a subsequente criacdo
da AGENERSA e da AGETRANSP foi a melhor medida para melhoria dos servicos ou
se apenas atendeu aos interesses do clientelismo politico, gerando mais cargos de direcédo

que podem ser negociados dentro da légica politica.

2.5.3 Agéncias Reguladoras Municipais

Na esteira do processo de agencificacdo foram criadas diversas agéncias
reguladoras em ambito municipal. Hoje ha 21 (vinte e uma) agéncias municipais em todo
0 pais, que, na verdade, ndo exercem nenhum tipo de agdo integrada com as agéncias
nacionais ou estaduais. Os dados que se seguem foram extraidos do site do Programa de
Fortalecimento da Capacidade Institucional para Gestdo em Regulacdo — PRO-REG
(BRASIL. Presidéncia da Republica, 2017b):

Agéncias Reguladoras Municipais

Centro-Oeste Norte Nordeste Sul Sudeste
ARSEC AGERJI ARSBAN AMAE AGERSA

AGEREG AGERB ARSETE ARIS ARSEP
AMAE ACFOR AGIR ARSAEG

ARSAE ARSAL AGR AR-ITU
ARES-PCJ

ARPF
SRJ

Quadro 3 - Agéncias Reguladoras Municipais
Fonte: Elaboracéao prépria

Na Regido Centro-Oeste, a ARSEC — Agéncia Municipal de Regulacdo de
Servigos Publicos Delegados de Cuiabd/MT; na AGEREG — Agéncia Municipal de
Regulacédo dos Servicos Publicos de Campo Grande/MS


http://www.arsec.cuiaba.mt.gov.br/
http://www.arsec.cuiaba.mt.gov.br/
http://www.capital.ms.gov.br/agereg/
http://www.capital.ms.gov.br/agereg/
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Na Regido Norte, AGERJI — Agéncia Reguladora de Servicos Publicos Delegados
de Ji-Paran&/RO; AGERB - Agéncia Reguladora de Servicos Publicos Delegados do
Municipio de Buritis/RO; AMAE — Agéncia Reguladora Municipal de Agua e Esgoto de
Belém/PA; ARSAE — Agéncia Reguladora do Servico de Agua e Esgoto de
Barcarena/PA.

No Nordeste, ARSBAN — Agéncia Reguladora de Servicos de Saneamento Basico
do Municipio de Natal/RN; ARSETE — Agéncia Municipal de Regulacdo de Servigos
Publicos de Teresina/Pl; ACFOR — Autarquia de Regulagéo, Fiscalizacdo e controle dos
Servicos Pablicos de Saneamento Ambiental/CE; ARSAL — Agéncia Reguladora e
Fiscalizadora dos Servigos Publicos de Salvador/BA

No Sul, AMAE — Agéncia Municipal de Regulaco dos Servicos de Agua e Esgoto
de Joinville/SC; ARIS — Agéncia Reguladora Intermunicipal de Saneamento / SC; AGIR
— Agéncia Intermunicipal de Regulacdo, Controle e Fiscalizacdo de Servicos Publicos
Municipais do Médio Vale do Itajai/SC; AGR — Agéncia Reguladora de Saneamento de
Tubardo/SC.

No Sudeste, AGERSA — Agéncia Municipal de Regulacdo dos Servicos Publicos
Delegados de Cachoeiro de Itapemirim/ES; ARSEP — Agéncia Reguladora de Servi¢os
Pablicos de Maua/SP; ARSAEG — Agéncia Reguladora do Servico de Agua, Esgotos e
Residuos de Guaratinguetd/SP; AR-ITU — Agéncia Reguladora de Servi¢os Delegados
do Municipio da Estancia Turistica de Itu/SP; ARES-PCJ — Agéncia Reguladora dos
Servicos de Saneamento das Bacias dos Rios Piracicaba, Capivari e Jundiai/SP; ARPF —
Agéncia Reguladora de Servicos Publicos de Porto Ferreira/SP; SRJ — Servico de
Regulacdo de Jacarei/SP (BRASIL, Presidéncia da Republica, 2017).

Na prética, essas agéncias sdo constantemente alvo do clientelismo politico na
esfera municipal, e muitas das vezes a relevancia desse modelo e a atuacdo dessas

entidades séo questionadas.


http://www.ji-parana.ro.gov.br/layout2013/secretarias.php?id=24
http://www.ji-parana.ro.gov.br/layout2013/secretarias.php?id=24
http://agerb.buritis.ro.gov.br/
http://agerb.buritis.ro.gov.br/
http://www.belem.pa.gov.br/amae/
http://www.belem.pa.gov.br/amae/
http://www.arsaebarcarena.com.br/
http://www.arsaebarcarena.com.br/
http://natal.rn.gov.br/arsban/
http://natal.rn.gov.br/arsban/
http://arsete.teresina.pi.gov.br/inicial
http://arsete.teresina.pi.gov.br/inicial
http://www.arsal.salvador.ba.gov.br/
http://www.arsal.salvador.ba.gov.br/
http://www.amae.sc.gov.br/
http://www.amae.sc.gov.br/
http://www.aris.sc.gov.br/
http://www.agir.sc.gov.br/
http://www.agir.sc.gov.br/
http://www.agir.sc.gov.br/
http://www.agr.sc.gov.br/
http://www.agr.sc.gov.br/
http://agersa.es.gov.br/2016/
http://agersa.es.gov.br/2016/
http://www.arsepmaua.sp.gov.br/
http://www.arsepmaua.sp.gov.br/
http://www.arsaeg.com.br/arsaeg/?author=1
http://www.arsaeg.com.br/arsaeg/?author=1
http://itu.sp.gov.br/site/ar-itu-agencia-reguladora-dos-servicos-publicos-delegados-de-itu/
http://itu.sp.gov.br/site/ar-itu-agencia-reguladora-dos-servicos-publicos-delegados-de-itu/
http://www.arespcj.com.br/
http://www.arespcj.com.br/
http://www.arpf.com.br/agencia.php
http://www.arpf.com.br/agencia.php
http://srjacarei.sp.gov.br/
http://srjacarei.sp.gov.br/
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3 METODOLOGIA

Os dados coletados neste trabalho referem-se ao processo de agencificagdo nos
servicos regulados no Estado do Rio de Janeiro. Foram coletadas por meio de pesquisa
documental em relatorios oficiais, artigos, sites na internet das agéncias, jornais, decretos,
leis, teses e dissertacOes. As principais informagdes focam nas mudancgas ocorridas no
ambiente regulatério do Rio de Janeiro, com a extingdo da ASEP e criagdo da
AGETRANSP e da AGENERSA.

A pesquisa também se beneficiou de informagdes coletadas durante a CPI da
ALERJ, iniciada em 2015, em que foram analisados relatorios e documentos produzidos,
em relacéo aos servicos regulados estaduais.

A coleta dos dados que se baseou no processo estadual de agencificacéo foi feita
de forma documental. Em principio, foi necessario entender melhor sobre as agéncias
reguladoras ja criadas no Brasil desde 1996, considerando que, por conta da dindmica
desse processo, muitas ndo foram implementadas, outras ja foram reformuladas e algumas
extintas. Para isso, foram consultados sites de drgdos governamentais, artigos ja
publicados sobre as agéncias federais e estaduais, sites das agéncias, leis de criagéo,
legislagdo pertinente, regimentos internos, entre outros documentos oficiais que
permitissem angariar informagdes, como (i) ano de criacdo, (ii) setor de atuacdo, (iii)
esfera de governo, (iv) agéncias ja extintas, (v) objetivos estabelecidos em lei. As
agéncias analisadas encontram-se nos quadros apresentados.

Particularmente para a andlise das agéncias do Rio de Janeiro, duas perguntas
nortearam as questdes, que foram norteadas por pesquisa bibliografica e documental. A
primeira foi como o Poder Executivo interfere na autonomia da gestdo financeira das
agéncias reguladoras do Estado. A segunda, em que medida a gestdo dos servicos publicos
fluminenses fica comprometido com a falta de autonomia politico administrativa das
agéncias reguladoras do Estado do Rio de Janeiro. Em geral, buscou-se analisar se o
desmembramento da ASEP e criacdo da AGETRANSP e da AGENERSA seria a melhor
opcao em termos de gestéo.

A pesquisa bibliografica se deu pela leitura dos textos de fundamentagédo
filoséfico-juridico-sociologica previstos na Bibliografia Basica, além daqueles indicados
pelo orientador e outros que vieram a se mostrar Uteis ou necessarios a medida que a

investigacado transcorria.
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Para atingir os objetivos e obter resultados condizentes com as expectativas
sociais e académicas em relacdo a uma dissertacdo de Mestrado, foram utilizados, nesta
investigacao, os seguintes procedimentos metodoldgicos para coleta de dados:

a) Pesquisa bibliografica, com a leitura dos textos de fundamentacdo filosofico-
juridico-sociologica previstos na Bibliografia Basica, além daqueles indicados pelo
orientador e outros que venham a se mostrar Uteis ou necessarios a medida que a
investigacao transcorra.

b) Analise dos relatérios da CPl da ALERJ com a finalidade de avaliar a
comunicacdo entre os setores e o nivel de credibilidade das informacdes geradas por esse
processo de informagé&o.

c) Consulta a sites na internet referendados na bibliografia.
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4 AS AGENCIAS REGULADORAS DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO

4.1. AGENCIA REGULADORA DE SERVICOS PUBLICOS (ASEP)

A Agéncia Reguladora de Servigos Publicos Concedido do Estado do Rio de
Janeiro (ASEP) foi a primeira agéncia reguladora criada no Estado do Rio de Janeiro,
criada pela Lei Estadual n°® 2.686 (RIO DE JANEIRO,1997a). Era uma agéncia
multissetorial, com o objetivo de fiscalizar e controlar as concessdes e permissdes de
servicos publicos.

Em um dos discursos do procurador do Estado, o ex-conselheiro da ASEP/RJ30,
Sergio Nelson Mannheimer, argumentou em favor da criacdo da agéncia com base na
privatizacdo dos servicos publicos no Rio de Janeiro. Além do gas canalizado, cuja
empresa CEG ja possuia a concessdo do servico, havia a possibilidade de envolver o
transporte ferroviario, quando ndo fosse competéncia da Unido, bem como o transporte
metroviario estadual, cuja privatizacdo ja estd em fase adiantada; o transporte rodoviario
intermunicipal, inclusive a questdo de pedagios; o transporte aquaviario; e a distribuicao
de 4gua e saneamento basico. Além disso, o Estado tinha a expectativa de receber, por
delegacdo, a fiscalizacdo de uma série de outros servigos, que se situam na competéncia
da Uni&o Federal, como a questdo da distribuicdo de energia elétrica.?

Mannheimer (apud VILLELA SOUTO, 1999, p. 154), em parecer, afirmou que
“a criagdo da ASEP-RJ incorporou, basicamente, elementos colhidos de outras
legislacOes, especialmente a formatacdo de agéncias reguladoras europeias e americanas,
as chamadas utilities commissions. A ASEP foi criada em um momento de privatizacdo
dos servicos publicos e renegociacdo da divida do Estado; um dos objetivos desse
processo era a reducdo da divida pablica e o saneamento das financas. No mesmo
programa, ficou facultado ao Estado a criacdo de um ente com poder regulador, de
planejar, fiscalizar, coordenar, padronizar e normatizar o acompanhamento e controle dos
servicos publicos de competéncia estadual. A agéncia, assim como as demais agéncias
brasileiras, tinha como objetivo garantir a manutencdo do equilibrio econdmico e

financeiro dos contratos, bem como a protecdo dos usuarios, entre outros. A ideia de

2<http://alerjlnl.alerj.rj.gov.br/tagalerj2006.nsf/5d50d39bd976391b83256536006a2502/1dc479d0c4c907
000 3256554007f9a74>, visitado em 20/10/2017.


http://alerjln1.alerj.rj.gov.br/taqalerj2006.nsf/5d50d39bd976391b83256536006a2502/1dc479d0c4c907000%203256554007f9a74
http://alerjln1.alerj.rj.gov.br/taqalerj2006.nsf/5d50d39bd976391b83256536006a2502/1dc479d0c4c907000%203256554007f9a74
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autonomia e a tdo falada necessidade de equidistancia entre ente regulador, consumidores
e concessionarias permearam a cria¢do desta agéncia.

As principais raz0es para a criagdo da ASEP repousaram na necessidade do Estado
do Rio de Janeiro assumir um papel frente ao quase inevitavel processo de privatizacdo
ou concessdo. A ideia era um modelo de agéncia reguladora independente. Cabe destacar
que, nesse momento, foi significativo o estimulo da Unido ao processo de privatizacao e
agencificacdo nos estados (OLIVIERI, 2006).

O BNDES foi responsavel pelo Plano Nacional de Desenvolvimento (PND), como
também apoiou, financeira e tecnicamente, os processos estaduais de desestatizacdo. O
governo federal incentivou muito as privatizagdes, em virtude da reestruturacao fiscal
junto aos estados, que culminou com a renegociacao das dividas. A desmobilizacdo de
ativos foi considerada na negociacdo das dividas. Sao Paulo, por exemplo, ofereceu ativos
a Unido em troca da reducdo da divida (OLIVIERI, 2006).

Além do papel da Unido, o Estado do Rio também contou com o apoio do Banco
Mundial, que disponibilizou a fundo perdido 200 milhdes de dolares, além do
financiamento de outros projetos (OLIVIERI, 2006).

A ASEP se inspirou num modelo multissetorial, ao contrario do Governo Federal,
que tinha agéncias para cada setor econdmico, pois a antiga agéncia fluminense conjugava
todos os servigos juntos (OLIVIERI, 2006).

O sistema de regulacdo no Rio de Janeiro foi seqguido das privatizacdes do setor
de energia elétrica, com o repasse da distribuicdo seja competéncia da Unido; esse servigo
era controlado por estados, por meio de concessao as estatais (OLIVIERI, 2006).

A privatizacdo do setor de energia comecou pela concessao das distribuidoras,
haja vista 0 entendimento do governo federal de que era necessario assegurar um mercado
atacadista atraente para o sucesso da venda dos ativos de geracdo (PIRES, 2000 apud
HOLPERIN, 2012).

O PSDB, na Presidéncia da Republica naquele momento, acreditava que alguns
servicos tinham que ser concedidos porque o poder publico ndo tinha condigdes de com
eles arcar. Por dois motivos: a) o servi¢co ndo podia ficar mais com o Estado, pois dava
prejuizo; b) o valor da venda permitiria o Estado fazer refor¢o de caixa para acertar a
divida com a Unido (OLIVIERI, 2006).

O Estado do Rio de Janeiro tinha baixo know-how técnico para a regulacéo, até
no nivel operacional, para tocar o sistema de transporte, saneamento e tudo o mais. Para
Pires (2000 apud HOLPERIN, 2012) foi um erro desfazer a ASEP para criar duas
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agéncias, pois se o servico era falho com uma, néo sera diferente com duas agéncias. O
exemplo do Rio Grande Sul, que manteve uma Unica agéncia setorial e foi aprimorando
0 servigo, deixa claro que o caminho para os estados € a regulacdo atraves de uma agéncia
multissetorial (PIRES, 2000).

Todavia, a ASEP teve curta duracdo, pois em 2005 a agéncia foi extinta dando
lugar a duas outras, a AGETRANSP e a AGENERSA. Aparentemente, a criagcdo destas
duas agéncias ndo resulta do mesmo mecanismo de agencificacdo responsavel pela ASEP.
Especialistas explicam que a AGETRANSP e a AGENERSA, criadas pelo governo
Rosinha Garotinho, que ap6s oito anos de ma administracdo tratou de criticar o
funcionamento da ASEP e aparelhar politicamente as novas agéncias. (MELO, 2002 apud
HOLPERIN, 2012).

4.2 AGENCIA REGULADORA DE ENERGIA E SANEAMENTO BASICO DO
ESTADO DO RIO DE JANEIRO (AGENERSA)

A Agéncia Reguladora de Energia e Saneamento Basico do Estado do Rio de
Janeiro, AGENERSA, é responsavel pela regulacdo, controle e fiscalizacdo dos servicos
publicos de gas canalizado, abastecimento de agua, coleta e tratamento de esgoto no
Estado do Rio de Janeiro. Atualmente regula os seguintes servicos: (i) Distribuicdo de
gas canalizado, concedido a CEG e CEG RIO; (ii) Abastecimento de agua, coleta e
tratamento de esgoto, concedidos a Cedae, Aguas de Juturnaiba e Prolagos; e (iii)
Residuos Sélidos (Operacdo dos Aterros Sanitarios: Centro Fluminense, Vale do Café e
Noroeste).

O Conselho da AGENERSA tem a seguinte composicao:

1 — José Bismarck Viana dos Santos - advogado e economista. Advogado da
Petrobras; trabalhou na ALERJ.

2 — Luigi Eduardo Troisi - economista. Trabalhou na ALERJ.

3 — Silvio Carlos Santos Ferreira - bacharel em Direito. Trabalhou na ALERJ.

4 — Tiago Mohamed Monteiro- formado em Administragdo. Foi Deputado
Estadual.

5 — José Carlos dos Santos Araujo - arquiteto. Foi Diretor Geral da ALERJ e
Presidente do DETRAN-RJ.
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A AGENERSA hoje conta com 82 servidores efetivos, incluindo os 5
conselheiros. A Lei Estadual n.° 6.364 (RIO DE JANEIRO, 2012) incluiu a estrutura
administrativa de cargos efetivos, e a Lei Estadual n.° 6.848 (RIO DE JANEIRO, 2014)
estabelece planos de cargos e concurso publico. Até hoje ja foram realizadas quinze
consultas a populacédo e algumas delas se tornaram audiéncias pablicas, sob os seguintes
temas da audiéncia: a) Reajuste Tarifario Anual da Cedae; b) Celebracdo de Convénios
para Realizacdo de Aterros Sanitarios; ¢) Procedimento de Fiscalizacdo das obrigacGes
legais da Cedae e na Aplicacéo de Penalidades a Companhia; d) Manual de Procedimento
de Servicos de Atendimento ao Consumidor (SAC/Cedae); e) Manual de Procedimento
das Ouvidorias da AGENERSA e da Cedae nas relagdes dos consumidores; f) Obrigagéo
da Cedae de informar aos 6rgaos Federais, Estaduais e Municipais o descumprimento da
legislacdo ambiental ou saude publica; g) Manual de Procedimento Operacional na
comunicacdo de acidentes relacionados ao sistema de abastecimento de 4guas e esgoto da
Cedae.

Em 2011 e 2012 a AGENERSA atuou em casos bastante noticiados pela midia
televisiva, em funcéo dos casos de explosdo nas caixas de inspecao da Light. Foram mais
de 100 ocorréncias, que no periodo de 2013 a 2016 foram reduzidas para apenas trés
ocorréncias. Nesses casos, as providéncias foram conjuntas com o Ministério Publico do
Rio de Janeiro, CEG, ANEEL e LIGHT. A solucdo veio por meio de inspec@es periddicas
que recairam sobre as tubulacdes de gas e da rede elétrica. A AGENERSA também baixou
a Instrucdo Normativa n.° 47/2015, que obrigava as concessionarias a realizarem
inspecdes periddicas nas instalacbes de gas encanado. Também foi criada a Instrugdo
Normativa n.° 48/2015, que regulamenta o manual de rede de distribuicdo interna de gas
(RIO DE JANEIRO, ALERJ, 2015).

Inicialmente a atuacdo da AGENERSA foi muito limitada financeiramente em
funcdo do Parecer PGE n.° 08/11, que indeferiu a possibilidade da aplicacdo de multas.
Somente apos o Parecer PGE n.° 03/16 foi autorizada a aplicacdo de multa em situacgdes
que envolvam a violacdo do contrato (RIO DE JANEIRO, ALERJ, 2015).

Cabe explicar que a AGENERSA possui Camaras Especializadas, tais como: a)
CAENE - Cémara de Energia (visa sugerir normas técnicas e fiscalizar os servicos de
energia); b) Camara de Saneamento — CASAN (busca elaborar normas técnicas,
fiscalizar, elaborar planos de contingencia, prevencdo e emergéncia);c) Camara de

Residuos Soélidos — CARES (Atividades e Acompanhamentos Solidos realizados pela
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CAPES); d) Camara de politica econdmica e tarifaria — CAPET (desenvolve
metodologias e estudos relativos a tarifas dos servicos publicos).

Em 2014 foi aberta na ALERJ uma Comissdo Parlamentar de Inquérito - CPI, com
0 objetivo de apurar as consequéncias da seca extrema, que ocorreu na regidao Sudeste. O
objetivo da CPI era apurar se a consequéncia da seca era puramente climatica ou um
problema de falta de planejamento e infraestrutura. (RIO DE JANEIRO, ALERJ, 2015)

A AGENERSA foi conclamada através dos seus representantes a responder as
perguntas da comissdo. Nos levantamentos realizados, mostrou-se claramente, a partir de
2012, a omissdo da agéncia na elaboracao de um plano preventivo contra a crise hidrica.
A Agéncia Nacional de Aguas (ANA) ja havia monitorado possivel queda do nivel de
reserva no Sistema Hidraulico do Rio Paraiba do Sul e previa a possibilidade, com
antecedéncia, da ocorréncia da presente crise hidrica.

Foi considerado, ainda, que o precedente constituido pela crise anterior, ocorrida
em 2001 e 2002, deveria ter servido de alerta para as autoridades federais, estaduais e
municipais, que deveriam ter desenvolvido programas de monitoramento com foco
especifico na previsdo de escassez de chuvas, planos de contingéncia e medidas
estruturais que possibilitassem, se ndo resolver, pelo menos mitigar crises.

O professor Canedo da COPPE — UFRJ, em sua oitiva a essa CPI, no dia
20/08/2015, afirma sobre a previsibilidade desta crise:

A crise do Rio de Janeiro era absolutamente previsivel. Ndo precisa ter
bola de cristal. Com meses de antecedéncia, cerca de dez meses de
antecedéncia, vocé poderia prever que haveria grande dificuldade. O
tamanho vocé ndo sabe, mas que haveria grande dificuldade. (RIO DE
JANEIRO, ALERJ, 2015, p. 17).

Ao final, a CPI concluiu que é fundamental a formulacdo de novas estratégias para
uma efetiva gestdo das aguas, ndo s6 pelo Comité da Bacia do Paraiba do Sul, mas de
todos os Comités de Bacias, de forma que os diferentes usos possam ser compatibilizados
e que a degradacdo ambiental no entorno de suas aguas seja minimizada.

De acordo com a documentagéo da CPI, ficou claro que ndo basta apenas a gestéo
da utilizag8o das &4guas para 0 consumo humano e para a geracao de energia elétrica. Faz-
se necessario ter atencdo maxima antes mesmo de sua captacdo para as finalidades
apontadas, pois rios degradados e sem vazdo certamente agravardo a crise hidrica ja

enfrentada.
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Agua e matas s&o indissociaveis. A vegetacao, por ser diretamente relacionada a
permeabilidade dos solos, é determinante para a regularidade da vazao dos rios. A relagdo
¢ ainda mais clara quando se trata daquela que protege as nascentes dos mananciais e,
também, da que ladeia os cursos d’agua, a mata ciliar, estabilizando as margens,
impedindo a erosdo e o assoreamento dos cursos hidricos, entre tantas outras funcoes
importantes, como a vazdo, qualidade e equilibrio térmico da agua e manutengdo da
estrutura fisica do solo.

Chama-se mata ciliar a cobertura vegetal encontrada ao longo de rios, cérregos,
nascentes, lagos e represas. Esta possui grande importancia na manutencdo da qualidade
da 4gua e também uma relevante funcdo ecoldgica, além de contribuir para conservagdo
da biodiversidade. A camada organica formada pela ciclagem de nutrientes e 0 aumento
da porosidade do solo gerado pelas raizes das plantas proporcionam maior infiltracdo da
agua, mantendo a capacidade de armazenamento das bacias hidrograficas. Esses fatores
também sdo muito importantes para a protecdo do solo, visto que tornam as margens mais
estaveis evitando a eroséo, conforme ja exposto.

Os problemas ambientais, sociais e de desenvolvimento industrial apontados nesta
CPI ndo podem ser resolvidos ou encarados de forma setorial. Ha, sem davida, uma
questdo institucional, pois a seguranca no abastecimento, no saneamento e na qualidade
da 4gua, tem relacdo ndo somente com o arcabouco juridico da Lei das Aguas — Lei n°
9.433 - (BRASIL, 1997a), mas também com a Lei do Saneamento — Lei n°® 11.445 —
(BRASIL, 2007) e com o Estatuto da Cidade - Lei n° 10.257 — (BRASIL, 2001a), trés
importantes marcos legais implantados no Brasil. (RIO DE JANEIRO, ALERJ, 2015)

Ao final da CPI a responsabilidade recaiu sob a AGENERSA, pelo fato de nédo
tomar as medidas cabiveis para agir preventivamente. Poderia ter exigido melhoria de
servicos de concessionario e ampliado a fiscalizacdo das bacias junto aos Orgaos
ambientais, preservando a qualidade das aguas fluminense.

Com efeito, foi recomendado ao Poder Executivo, através da Secretaria do
Ambiente e da AGENERSA, que promovesse estudos em até 180 dias, no sentido de se
criarem indicadores que efetivamente retratassem a realidade das perdas, fisicas ou
comerciais, no Estado do Rio, os quais serviriam de parametro e permitiriam medir, de
forma mais realista e confiavel, o grau de eficiéncia e a eficacia das empresas
concessionarias no ambito operacional e comercial ao longo do tempo ou em termos
comparativos, incentivando uma gestao baseada no cumprimento de metas. Estes estudos
orientardo o marco regulatério. (RIO DE JANEIRO, ALERJ, 2015)



43

Tambem foi recomendado ao Poder Executivo através da Agéncia Reguladora de
Energia e Saneamento, AGENERSA, e aos Governos Municipais, para que as
concessionarias ou servigos autbnomos de tratamento, preservacgdo, aducéo e distribuicéo
de agua, cumpram as metas de reducdo dos indices de perdas fisicas e comerciais, nos
termos da recomendacdo da ANA, com cronogramas bem definidos e de forma
transparente, a serem obedecidos pelas concessionarias ou servigos autbnomos, sob pena
de, ndo o fazendo, sofrerem a aplicacdo das sancdes cabiveis. Foi sugerido um prazo de
até dez anos e que sejam inferiores a dois digitos de limite maximo para efeito da
composicao da estrutura tarifaria.

Por ultimo, a CPI contatou falhas na fiscalizagcdo e regulacdo e recomendou a
AGENERSA que desenvolva um plano junto aos Governos Municipais, em que as
concessionarias ou servicos autbnomos, que prestem servicos de saneamento,
estabelecam metas bem precisas para universalizacdo dos servicos de fornecimento de
agua tratada e coleta e tratamento de esgotos sanitarios.

A Lei Federal de Saneamento Basico, Lei n® 11.445/2007, disciplina que Governo
Federal estabelece diretrizes gerais, formula e apoia programas de saneamento em ambito
nacional. Os Estados normalmente mantém agéncias reguladoras, como a AGENERSA;
muitos também operam diretamente o sistema de saneamento, além de estabelecer as
regras tarifarias e de subsidios. Nesse cenario, compete as prefeituras prestar, diretamente
ou via concessdo a empresas privadas, 0s servicos de saneamento basico, coleta,
tratamento e disposicao final de esgotos sanitarios. No Estado do Rio de Janeiro, nenhuma
prefeitura possui agéncia reguladora, portanto cabendo a fiscalizacdo dos servigos a
AGENERSA e, caso ndo prestem diretamente o servigo dgua e esgoto ou ndo tenham
licitado a concessao, cabera a CEDAE a prestacdo de servico. A CEDAE comparada a
outras empresas de fornecimento de 4gua e esgoto € muito criticada no cenario fluminense
pela auséncia de transparéncia, que ainda possui grande demanda de alguns municipios.
As prefeituras sdo responsaveis tambem por elaborar os Planos Municipais de
Saneamento Basico (PMSB), que sdo os estudos financeiros para prestacdo do servigo,
definicdo das tarifas e outros detalhes. O municipio que ndo apresentar o Plano a
AGENERSA fica impedido de contar com recursos federais disponiveis para os projetos
de &gua e esgoto.

Outra questdo que merece destaque é o processo de regulacdo da CEDAE, que
teve inicio em 2015, quando o Governo Estadual, através de um Decreto, colocou a tarefa
nas méos da AGENERSA.
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No entanto, ndo existem perspectivas para resolucdo do problema, pois a
AGENERSA ndo possui receita propria, bem como os seus diretores sdo de livre
nomeag&o politica. H4 uma discusséo acerca do nimero reduzido de funcionarios de que
a empresa dispde para fiscalizar todo o Estado.

Trata-se de um servigo de regulacdo pouco eficiente, que ndo enfrenta muita
perspectiva de mudanca. A tendéncia é que os problemas ainda se agravem com a atual
crise financeira do Estado do Rio de Janeiro.

Na tabela abaixo, segue a sintese do orgcamento previsto para o0 ano de 2017 da

agéncia:

Tabela 1 - Orcamento 2017 — AGENERSA

IDENTIFICAGCAO TOTAL PESSOAL E OUTRAS INVESTIMENTOS
ENCARGOS DESPESAS
SOCIAIS CORRENTES
RECURSOCS | | mmmemeeeee-
PROPRIOS 35.298,00 35.298,00
TAXAS 32.031.305,00 | 13.115.143,00 | 16.416.162,00 2.500.000,00
32.066.603,00 | 13.115.143,00 | 16.451.460,00 2.500.000,00

Fonte: Elaboragdo propria.

Observa-se na tabela acima que as taxas e multas sdo o sustentaculo financeiro da
referida agéncia. Porém, em sendo o Poder Executivo o autor da elaboragdo da proposta
orcamentaria, bem como o administrador dos recursos obtidos através dessa receita
oriunda das taxas e multas, fica inviavel falar em autonomia financeira da mesma.

Margal Justen Filho (2002) diz que a institui¢cdo de taxas em favor das entidades
autarquicas constitui um mecanismo para assegurar a captacao pela agéncia de recursos
para sua manutencdo. Mais do que isso, assegura-se a autonomia financeiro-orgamentéria

que impede a reducdo da autonomia da agéncia em face de outras institui¢Bes estatais.
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4.3 AGENCIA REGULADORA DE SERVIGOS PUBLICOS CONCEDIDOS DE
TRANSPORTE AQUAVIARIO, FERROVIARIOS, METROVIARIOS E DE
RODOVIAS DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO (AGETRANSP).

A Agéncia Reguladora de Servicos Concedidos de Transporte Aquaviario e
Metroviarios e de Rodovias do Estado do Rio de Janeiro foi criada pela Lei Estadual n.°
4.555/05 e desde entdo vem enfrentando alteracdes na sua estrutura.

O Conselho da AGETRANSP tem a seguinte composi¢ao:

1 — Cesar Mastrangelo - formado em Administracdo de Empresas. Atual
Presidente, foi Vice-Presidente do Metr6 Rio, Sub-Secretario de Estado da Casa Civil.

2 — Arthur Vieira Bastos - formado em Anélise de Sistemas. Foi assessor da
Presidéncia da ALERJ, e Chefe de Gabinete da Casa Civil do Governo do Estado do Rio
de Janeiro.

3 — Graca Matos. Foi Deputada Estadual.

4 — Carlos Correia - bacharel em Direito. Foi Deputado Estadual

5 — Lucineide Marchi - formada em Pedagogia; foi Assessora Parlamentar na
ALERJ.

A direcdo da AGETRANSP é exercida por esses cinco conselheiros, incluindo o
presidente, além de um secretario executivo e um superintendente. Além disso, a agéncia
também dispde de duas Camaras técnicas: A Camara Técnica de Transportes e Rodovias
(CATRA) e Camara de Politica Econdmica e Tarifaria (CAPET).

Diferentemente da AGENERSA, a AGETRANSP ndo possui autossuficiéncia
financeira. E ndo a possui, por uma razdo que compromete sobremaneira sua finalidade,
qual seja a de ndo regular o servico de transporte rodoviario do Estado, maior modal de
transporte publico do Estado do Rio de Janeiro.

Atualmente 1.200 linhas de énibus intermunicipais, além de 553 vans, sdo geridas
pelo DETRO (Departamento de Transportes Rodoviérios do Estado), autarquia da
Secretaria de Estado de Transportes.

Vale dizer que o proprio DETRO que faz a concessdo do servi¢o de transporte
rodoviario € 0 mesmo que regula o servigo.

Se incluido fosse, a receita aumentaria vertiginosamente dando-lhe
autossuficiéncia financeira.

Em 2016, segundo seu relatorio de gestdo, a AGETRANSP reestruturou o seu
sistema de fiscalizagdo, que teve consultoria da “Pricewaterhouse Coopers”. A sua gestao

passou a contar com um banco de dados digital, com a implantagdo de um software de
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analise estatistica e um sistema de business intelligence para automacéo de célculo dos
indicadores contratuais. Estas iniciativas permitiram a otimizagéo da atuac¢ao das equipes
técnicas e maior capacidade de anélise de desempenho operacional das concessionarias,
além de maior rapidez na instrucdo e no julgamento dos processos regulatorios
(AGETRANSP, 2017, p. 4).

A AGETRANSP também reformulou a sua Ouvidoria, abrindo espaco para
manifestacdo nas redes sociais, 0 que também foi um marco importante

Além da reestruturacdo da AGETRANSP, a transparéncia vem sendo privilegiada
nas suas ultimas gestdes. “No novo portal da agéncia na internet e nas redes sociais sao
publicadas todas as deliberagdes, entre muitas outras informagdes.” (AGETRANSP,
2017, p. 7)

Em trés anos de gestdo foram aplicadas 107 multas as concessionarias, superando
0 montante aplicado nos ultimos 15 anos anteriores. Com o0 aumento das multas passou a
se registrar o aumento de 2014 a 2016 na média de R$ 4,5 milhGes por ano em penalidades
aplicadas. “Entre 1998 e 2013, a média por ano foi de apenas R$ 907 mil.”
(AGETRANSP, 2017, p. 8)

Em 2016, o grupo de trabalho, instituido pela Portaria n® 121 de 2014, composto
de representantes de diversos setores da agéncia, deu continuidade & forca-tarefa para
analisar e acelerar o andamento do passivo de 370 processos anteriores a atual gestao,
atingindo a marca de passivo de 322 processos concluidos.

A consultoria britdnica “Pricewaterhouse Coopers” concluiu o projeto de
reestruturacdo com a entrega do desenho de um novo modelo de acompanhamento,
controle e fiscalizacdo a ser implantado na AGETRANSP. A implantacdo do projeto esta
em fase final, com o novo modelo sendo utilizado a partir de 2017, o que vai gerar maior
produtividade.

Em 2016, também foi concluida a criacdo de um banco de dados digital para
armazenamento de todas as informacdes relativas a atuagdo da AGETRANSP, com
capacitacao de todo o corpo técnico da agéncia reguladora.

A conclusdo da implantagdo do SAS — um software de gestdo para analise
estatistica de ponta presente em mais de 70 mil instituicbes de mais de 140 paises —
possibilitou que o rastreamento de dados referentes aos sistemas de transportes e rodovias
regulados passe a ser feito com maior eficiéncia e rapidez, “ampliando a abrangéncia
operacional de setores técnicos e administrativos e proporcionando maior eficiéncia e
rapidez nas fungoes setoriais.” (AGETRANSP, 2017, p. 16-17)
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Outra aplicacdo do software do SAS € o monitoramento das midias sociais pela
Ouvidoria. Pela filtragem de textos, o software de andlise estatistica é capaz de realizar
cruzamentos de informacBes para analise e direcionamento das equipes técnicas. Foi
concluida a implantacdo de um sistema de business inteligente (BI) para automacao do
calculo dos indicadores contratuais de desempenho das concessionarias, com
homologacé&o para todos os sistemas de transportes regulados.

Com a nova ferramenta de trabalho, as acOes de fiscalizagdo passaram a ser
definidas de forma mais especifica, ja que a producdo e a analise dos indicadores

operacionais e de desempenho das concessionarias ficaram muito mais ageis.

Atualmente, sdo obtidos resultados de desempenho qualificavel dos
sistemas de transportes regulados, além do acompanhamento de suas
performances operacionais. O BIl, também conhecido como
"inteligéncia de negdcio”, ¢ a melhor ferramenta para uma organizagéo
tomar decisGes estratégicas e rapidas, uma vez que ele transforma dados
em informagdes, permitindo a visualizagéo dos dados de forma clara e
objetiva. O conhecimento gerado com a utilizagdo desse sistema
permite a concentracdo de esforcos onde for determinante para a
obtencdo de resultados com eficacia. (AGETRANSP, 2017, p. 17-18)

O sistema de gerenciamento integrado foi implantado em 2015 para
cadastramento, acompanhamento e controle de todo trabalho desenvolvido na
AGETRANSP através de processos, documentos e relatorios técnicos, antes controlados
por planilhas individuais. Em 2016, a partir do cadastramento de todo o passivo, o sistema
passou a garantir que todas as informagfes que tramitam na agéncia possam ser
gerenciadas de maneira mais eficiente.

A AGETRANSP também ficou famosa pelo seu Programa de Capacitacdo através
de Colaboradores, que possibilita oferecer a seus servidores reciclagem e capacitacédo
profissional. Os funcionarios foram direcionados para cursos gratuitos oferecidos por
orgdos da administracao publica, como as secretarias estaduais de Planejamento, Fazenda
e o Tribunal de Contas do Estado.

O acesso ao aprimoramento profissional foi possivel gragas a convénios e
parcerias firmados por este conselho diretor com 6rgdos que oferecem, por meio de suas
escolas, cursos de especializa¢do nas mais variadas areas de atuagéo.

Assim, servidores de setores como a Presidéncia, Secretaria Executiva,

Superintendéncia Financeira, Superintendéncia Administrativa, Assessoria de Relagdes
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Institucionais, Diretoria de Suprimentos, Diretoria de Protocolo e Diretoria de Recursos
Humanos puderam se reciclar e adquirir novos conhecimentos em suas areas.

A AGETRANSP recebeu o curso Regulacdo Teoria e Prética, realizado na sede
da agéncia reguladora, ministrado pela ABAR, Associacdo Brasileira de Agéncias
Reguladoras, e dele participaram representantes de agéncias reguladoras de varios estados
brasileiros.

O pior momento da agéncia foi em 2016, com a CPl das BARCAS, uma
importante alternativa de transporte de massas no estado. “O modal, que secularmente
tem servido a milhares de fluminenses e cariocas, poderia ser utilizado por um ndmero
ainda maior de usuarios, se nao fosse a baixa qualidade desse servigco na atualidade.”
(PACIFICO, 2015, p. 7.298)

Foram identificados paradoxos essenciais para o efetivo funcionamento da
agéncia reguladora em sua funcao de fiscalizar os servicos de transporte privatizados. As
limitacdes comecam no prdprio desenho institucional da agéncia, que possui seu
Conselho Diretor indicado pelo Governador e ndo selecionado por concurso publico. Por
sua vez, os demais profissionais da agéncia também sao indicados, uma vez que nunca
houve concurso para a AGETRANSP. Tal fato constitui um fator politico central que
compromete a independéncia da agéncia na atribuicdo de suas fungdes, reduzindo a
autonomia e a eficiéncia de seu papel institucional.

Outros problemas cotidianos dos usuarios foram identificados, tais como: a
irregularidade nos horéarios das embarcaces, a lentiddo nas reformas de estacdes e das
embarcacdes, as altas tarifas praticadas pela concessionaria e a nao construcdo de
terminais previstos no contrato de concessdo. Diante das inconsisténcias da
AGETRANSP, reforca-se o quadro de fragilidade institucional do Estado, que se mostra
ineficaz em regular a qualidade do servico privado de transporte aquaviario, fundamental
para a acessibilidade (PUC-RIO, 2010).

Nesse sentido, o fendbmeno da estruturacdo dos monopodlios na gestdo do
transporte aquaviario e as principais irregularidades praticadas pela empresa
concessiondria, atualmente responsavel pela gestdo do servigo, expGe um contexto de
fragilidade das politicas e institui¢des regulatérias do Estado.

Foi identificada a existéncia de fluxos clandestinos, com o ritmo lento de
investimentos no transporte regular de passageiros, partindo do exemplo das estratégias
de acessibilidade atualmente adotadas na porcao leste da baia de Guanabara através do

transporte aquaviario clandestino entre Sdo Gongalo e a llha de Paqueta. O que se pode
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observar € que a l6gica das dindmicas territoriais apresenta demandas tdo emergenciais,
que nem sempre sdo acompanhadas pela I6gica do ordenamento territorial do Estado em
suas politicas pablicas, abrindo margem para a clandestinidade como estratégia territorial
de sobrevivéncia, acessibilidade e sustentabilidades fundamental para o exercicio da
cidadania da populacdo e sua qualidade de vida. O caso de Itaoca € exemplar dessas
“territorialidades clandestinas” por ser um local precariamente atendido por politicas
territoriais de qualidade. (PUC-RIO, 2010)

O problema da baixa qualidade no servico aquaviario de passageiros na Baia de
Guanabara, portanto, reside em um conjunto de fatores, entre os quais se destacam a
monopolizacgdo historicamente presente no setor, a fragilidade das politicas e instituicdes
regulatorias e a falta de articulagdo entre as politicas publicas e as demandas territoriais e
suas sustentabilidades. Tais fatores interferem diretamente na restricdo das
acessibilidades das pessoas que dependem do servigco, provocando consequéncias de
ordem econdmica e nas outras diversas dimensdes da vida social. (PUC-RIO, 2010)

O Programa de Pds-Graduacdo em Geografia da PUC-Rio e o Grupo de pesquisa
GETERJ apresentaram na CP1 da ALERJ propostas concretas de intervencédo nas politicas
publicas envolvendo o transporte aquaviario de passageiros na Baia de Guanabara. O
Governo do Estado do Rio de Janeiro e sua Secretaria de Transportes seguem algumas
dessas propostas apresentadas pelo grupo de trabalho indicadas durante a CPI, sdo elas:
1) Realizacdo uma avaliacdo dos quinze anos do Contrato de Concessdo, com
acompanhamento da ALERJ, TCE e sociedade civil; 2) Abertura de edital de licitacdo
para exploracdo da linha Sdo Gongalo - Praca XV e de processo licitatorio para quaisquer
linhas que vierem a operar na baia de Guanabara; 3) Interligacéo de todos os terminais do
sistema aquaviario, permitindo uma organizacdo espacial estruturada em rede,
possibilitando ligaces entre Paqueta e Niteroi, por exemplo, e criando novas licitacdes,
caso necessario; 4) Inclusdo na Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO) e na Lei
Orcamentaria de dispositivo e recursos para o terminal de barcas em S&o Gongalo; 5)
Elaboracdo de campanha de incentivo a criacdo da Associag¢do de Usuarios do Transporte
Agquaviario da Baia de Guanabara, garantida pela lei federal que determina que cada
modal tenha a sua propria representacao; 6) Realizacdo de concurso para fiscais e corpo
técnico da AGETRANSP; 7) Revisdo, junto a AGETRANSP, dos valores das multas por
descumprimento de clausulas, considerando que estas possuem valor irrisorio; 8)
Recomendacdo a AGETRANSP de que as multas aplicadas & concessionaria sejam

efetivamente pagas; 9) Garantia do oferecimento minimo de 12 mil lugares nos horarios
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de rush na linha Rio/Niteroi; 10) Aquisicdo de embarcacao que seja destinada a socorros
médicos, caso ocorra acidentes em alguma embarcacdo do sistema; 11) Regularizacéo,
respeitando os atuais operadores e desde que autorizado pela Capitania dos Portos, da
linha alternativa existente entre Paqueta e Itaoca (S0 Goncalo) ou criacdo de nova
licitacdo para o servico, considerando o fluxo de 300 pessoas por dia. (PUC-RIO, 2010)

No entanto, a AGETRANSP ainda tem sérios problemas que comecam pela
discussdo dos limites da sua competéncia; limitada ao transporte sobre trilhos e
aquaviario, ndo possui nenhuma competéncia sobre o transporte rodoviario, o controle
fica por conta do Departamento de Transporte Rodoviarios do Estado do Rio de Janeiro
- DETRO, o que impede a gestéo dos servicos, a fiscalizagéo e a aplicacdo de multa sobre
as concessoes das linhas de onibus.

Esse limite € um dos pontos fundamentais para a compreensdo do problema da
qualidade do servico de transporte rodoviario no Estado do Rio de Janeiro. Tal fator afeta
diretamente os passageiros da Baixada Fluminense, bem como de cidades como Sé&o
Gongalo e Itaborai.

Dai surge a pergunta inevitavel: Qual a razdo da regulacdo do servico de transporte
rodoviario ser tirado do rol de competéncia da AGETRANSP? A resposta pode ser muito
mais complexa do que o imaginado, pois a gestdo desse servigo implicaria a fiscalizagdo
e aplicacdo de multas para empresas de 6nibus, servi¢o concedido responsavel hoje pelo
financiamento da campanha de inumeros politicos do Rio de Janeiro, um gargalo mal
resolvido, que ndo pode servir de 6bice para implementacdo de uma gestao mais eficiente
(PUC-RIO, 2010)

Na tabela seguinte, mostra-se a sintese do orcamento previsto para o ano de 2017

da agéncia:

Tabela 2 - Orcamento 2017- AGETRANSP

IDENTIFICACAO TOTAL PESSOAL E OUTRAS INVESTIMENTOS
ENCARGOS DESPESAS
SOCIAIS CORRENTES
RECURSOCS | | e
PROPRIOS 865.599,00 865.599,00
TAXAS/ 32.096.250,00 | 11.834.660,00 | 15.861.730,00 4.399.860,00
MULTAS
32.961.849,00 | 11.834.660,00 | 16.727.329,00 4.399.860,00

Fonte: Elaboracao propria
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Observa-se na tabela acima que as taxas e multas sdo o sustentaculo financeiro da
referida agéncia. Porém, em sendo o Poder Executivo o autor da elaboragdo da proposta
orcamentaria, bem como o administrador dos recursos obtidos através dessa receita
oriunda das taxas e multas, fica inviavel falar em autonomia financeira da mesma.

Marcal Justen Filho (2002), diz que a instituicdo de taxas em favor das entidades
autdrquicas constitui um mecanismo para assegurar a captacao pela agéncia de recursos
para sua manutencao. Mais do que isso, assegura-se a autonomia financeiro-orgamentéria
que impede a reducdo da autonomia da agéncia em face de outras institui¢des estatais.

Ademais, nesse caso especifico da AGETRANSP, se a receita da fiscalizacdo do
transporte rodoviario do Estado do Rio de Janeiro estivesse sob a gestdo da agéncia, a

receita aumentaria vertiginosamente.
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5 MEDIDAS PARA FORTALECER A AUTONOMIA DAS AGENCIAS
REGULADORAS DO RIO DE JANEIRO

Embora as agéncias reguladoras estejam vinculadas ao Poder Executivo, a cria¢éo
como autarquia sob regime especial expressa a vontade de criar entes independentes do
poder central, que objetivam executar de modo autbnomo a atividade de regulagdo. A
autarquia se define “como o servi¢o autbnomo, criado por lei, com personalidade juridica,
patrimonio e receitas proprias para executar atividades tipicas da administracdo publica
que requeiram, para seu melhor funcionamento, gestdo administrativa e financeira
descentralizada”, como lembram Peci e Cavalcanti (PECI; CAVALCANTI, 2000, p. 100)
citando o texto do Decreto-lei 200, de 1967.

No entanto, no decorrer dos anos, o controle dos resultados da autarquia foi sendo
substituido pelo controle dos meios da sua atuacdo, admissdo de funcionéarios, folha
salarial, licitacdes, fazendo com que se parecesse cada vez mais com qualquer outro 6rgao
de administracdo direta.

De fato, todas as agéncias reguladoras nos niveis federal e estadual sdo instituidas
como autarquias.

Peci levanta a questdo de que a falta de autonomia ainda se agrava nas agéncias
Estaduais. Com efeito, a professora da FGV lanca as bases da estrutura que deveria ser
seguida para o aumento do nivel de autonomia nas agéncias estaduais (PECI;
CAVALCANTI, 2000), as quais se entende serem perfeitamente aplicveis as duas
agéncias reguladoras do Estado do Rio de Janeiro (AGETRANSP E AGENERSA). Séo
elas: forma juridica, estrutura colegiada de decisdo, estrutura colegiada de consultas,
escolha dos dirigentes dos 6rgaos reguladores e autonomia financeira. Abaixo, a titulo de
contribuicdo incluem-se mais as seguintes: A Previsdo da Arbitragem como Mecanismo
Alternativo de Resolucdo de Conflitos nas Agéncias Reguladoras do Estado do Rio de

Janeiro e Critica as decisGes puramente técnicas das Agéncias Reguladoras Estaduais.
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5.1 FORMA JURIDICA

As agéncias reguladoras sdo pessoas juridicas de direito publico, classificadas
como autarquias. Tal natureza é essencial para que desempenhem efetivamente seu papel,
que consiste em intervir no dominio econémico e fiscalizar a prestacdo de servicos
publicos, ou seja, deveres especificos do Estado.

No Brasil, embora as agéncias reguladoras estejam vinculadas ao Poder
Executivo, a criagdo como autarquia sob regime especial expressa a vontade de criar entes
independentes do poder central, que objetivam executar de modo autbnomo a atividade
de regulacdo (FIGUEIREDO, 2000). A autarquia é definida como o servi¢o autdbnomo,
criado por lei, com personalidade juridica, patrimonio e receita préprios para executar
atividades tipicas da administracdo publica que requeiram, para seu melhor
funcionamento, gestdo administrativa e financeira descentralizada. No entanto, como
Azevedo (1998 apud PECI; CAVALCANTI, 2000) destaca, no decorrer dos anos, 0
controle dos resultados da autarquia foi sendo substituido pelo controle dos meios da sua
atuacdo — admissdo de funcionarios, folha salarial, licitacGes etc. —, fazendo com que
parecesse cada vez mais com qualquer outro 6rgao de administracdo direta. De fato, todas
as agéncias reguladoras nos niveis federal e estadual incluidas neste artigo sdo instituidas
como autarquias. (PECI; CAVALCANTI, 2000)

Sendo a atividade econdmica instrumento para a obtencdo do desenvolvimento
pelo qual deve haver a criacdo de emprego, o respeito a dignidade e o bem-estar de todos,
o0 Estado esta legitimado para atuar em face da livre iniciativa, quando o interesse coletivo
publico assim exigir, ou seja, as agéncias reguladoras executam a¢6es que podem implicar
na restricdo da liberdade empresarial em prol do interesse coletivo.

Por terem natureza autarquica, com todas as independéncias estruturais
anteriormente explicitadas, as agéncias reguladoras devem ser constituidas através de lei;
e por representarem opcdo discricionaria de descentralizacdo de certa fungdo, a
mencionada lei é de iniciativa exclusiva do Poder Executivo.

Da mesma forma deve-se proceder em caso de extingdo das agéncias reguladoras,
ou seja, por iniciativa do Executivo, 0 Legislativo deve votar a extin¢do, ou ndo, da
agéncia em questéo.

Nesta hipotese, caso a extingdo de uma agéncia reguladora implique em transferir

para o0 Estado o dever de regular a matéria até entdo por ela realizada, o particular que
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mantinha com a agéncia extinta contrato de concessao podera pleitear alteracfes ou até
mesmo sua extingdo com base na teoria da imprevis&o.

Tal possibilidade de da pelo fato de que através do contrato firmado o particular
adquiriu o direito de ter politica de regulacdo independente — fato modificado pela
extincdo da agéncia e pelo papel regulador exercido doravante pelo Estado.

Com isso, busca-se atender o principio da seguranga juridica, evitando 0s
aumentos dos riscos econdmicos que causariam a diminuigdo dos investimentos nos
setores de regulacdo independente, gerando servicos caros e de ma qualidade.
(CARVALHO, 2002)

5.2 A BUSCA DE ESTRUTURAS COLEGIADAS DE DECISAO

Ha agéncias estaduais que apresentam estruturas colegiadas de decisdo. Pode-se
citar como exemplo o Decreto n.° 3.207/2001 (PARA, 1998); este dispde sobre a
organizacao interna da ARCON, Agéncia de Regulacdo e Controle de Servigos Publico
do Estado do Para, e estabelece no seu art. 4°, que o Conselho Estadual de Regulacéo e
controle dos servicos publicos constitui unidade colegiada deliberativa e recursiva das
atividades da agéncia, cabendo-lhe, entre as principais atribuicdes: apreciar e deliberar
sobre as normas de funcionamento da agéncia; analisar e aprovar os reajustes tarifarios
dos servicos publicos concedidos, permitidos ou autorizados; fixar a aliquota da taxa de
regulacdo dos servicos publicos concedidos, permitidos ou autorizados. (PECI,
CAVALCANTI, 2000)

Como se destaca no art. 5° do citado decreto, o Conselho Estadual de Regulagao
e Controle dos Servigos Publicos funcionara por intermédio de um forum de deliberacéo
sobre assuntos de carater geral do qual participardo trés conselheiros, representando,
respectivamente, o governo do estado, 0s usuarios dos servicos e as empresas operadoras,
e de foruns de deliberacéo sobre assuntos de carater setorial, sendo um para cada servico
regulado pela agéncia.

A Agéncia Reguladora do Rio Grande do Sul, AGERGS, por exemplo, também
apresenta uma estrutura colegiada de decisdo. O conselho superior da agéncia deveria ser
constituido por sete conselheiros: trés membros de livre indicagdo do Governador do
Estado; um representante do quadro funcional da AGERGS, indicado pelo Governador
do Estado, a partir de listas triplices elaboradas por meio de elei¢cdo secreta pelos

servidores efetivos; dois representantes dos consumidores, indicados, respectivamente,
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pelo 6rgao gestor do Sistema Estadual de Protecdo ao Consumidor, e pelos conselhos de
consumidores dos concessionarios, permissionarios e autorizatarios de servigos publicos;
um representante dos concessionarios, permissionarios e autorizatarios de servicos
publicos do Estado do Rio Grande do Sul. Cabe ao Conselho superior, entre outras
atribuicoes, eleger o conselheiro-presidente, assim como a diretoria geral, a partir da
indicagédo do conselheiro-presidente. (PECI; CAVALCANTI, 2000)

“No entanto, o conselheiro da AGERGS, Gilberto José Capeletto destaca, que a
lei de criacdo da agéncia ndo determina que os conselheiros sejam representantes dos
consumidores ou concessionarias.” (PECI; CAVALCANTI, 2000, p. 102) Alketa Peci
acrescenta que estes Ultimos sdo apenas indicados por consumidores ou concessionarias,
por uma razdo simples: a ndo substituicdo do conselheiro, caso este ndo os represente
adequadamente.

O Conselho Superior toma decisdes importantes relativas ao funcionamento da
prépria agéncia, tais como sobre a proposta orcamentaria, a competéncia dos 6rgaos da
AGERGS, a estrutura e as atribuicbes dos departamentos e nucleos setoriais.
Paralelamente, cabe a esse conselho analisar propostas de delegacéo de servicos publicos
no estado, e moderar, dirimir ou arbitrar conflitos de interesse nos servicos publicos

delegados — questdes importantissimas para o funcionamento do 6rgao regulador.

5.3 ESTRUTURA COLEGIADA DE CONSULTA

A maioria das agéncias estaduais tem na sua composi¢do um conselho colegiado
consultivo, sem poder de deciséo e sem direito a remuneracdo. Por exemplo, no caso da
extinta ASEP do Rio de Janeiro, o conselho tinha carater consultivo e, conforme
estabelecido no art. 14 da Lei Estadual n° 7.758, competia-lhe: opinar sobre as politicas e
diretrizes basicas a serem cumpridas pela ASEP; pronunciar-se sobre o programa anual
de atividades da ASEP; orientar a elaboracdo das propostas orcamentarias anual e
plurianual da agéncia (PECI; CAVALCANTI, 2000).

O art. 15 da antiga lei especificava que o conselho era constituido de cinco
membros, nomeados pelo Governador do Estado: um representante do Poder Executivo;
um representante do Poder Legislativo; um representante das federagdes de sindicatos
patronais; um representante das pessoas fisicas usuarias dos servi¢os publicos delegados,
a ser escolhido entre os membros dos conselhos de consumidores regularmente

instalados; um representante do 6rgao estadual de prote¢do ao consumidor (PROCON).
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No entanto, conforme era estabelecido no art. 10, o Diretor-Presidente e os Diretores-
Superintendentes eram nomeados pelo Governador do Estado para cumprir mandatos néo
coincidentes de quatro anos. (PECI; CAVALCANTI, 2000)

Assim sendo, verifica-se que no Conselho anterior da ASEP existiam
representantes de outro poder, além de sindicatos patronais e usuarios, o que nédo foi
mantido pelas duas agéncias atuais, significando um retrocesso.

Do ponto de vista da estrutura da agéncia, melhor seria a composi¢éo técnica das
estruturas colegiadas, que ao final acaba sendo objeto do aparelhamento politico,
reduzindo a qualidade da gestdo nas agéncias estaduais (PECI; CAVALCANTI, 2000).

5.4 ESCOLHA DE DIRIGENTES DOS ORGAOS REGULADORES

Analisando as estruturas das agéncias do Estado do Rio de Janeiro, observa-se que
outro fator importante que influencia a autonomia do érgdo regulador tem a ver com a
escolha dos dirigentes da agéncia, como, por exemplo, conselheiros, diretores e
comissarios. Peci chama a atencdo que a pratica € comum em outras agéncias estaduais:
“Na maioria das agéncias reguladoras estudadas destaca-se 0 poder que o governador do
estado detém no processo de indicagdo e escolha dos dirigentes das agéncias”. (PECI;
CAVALCANTI, 2000, p. 104-105)

Na antiga Agéncia Reguladora de Servicos Publicos Concedidos do Estado do Rio
de Janeiro - ASEP, o presidente da agéncia foi nomeado a época pelo governador, ao
passo que também desempenhava outras fungdes no Governo do Estado do Rio de
Janeiro. A questdo detona um dos principios basilares da regulacdo, o de preservar a
autonomia; nestas condicBes, quando o presidente foi indagado na época apontou a
dificuldade de colocar a autonomia em préatica (PECI; CAVALCANTI, 2000, p. 106).

Entretanto, o presidente acreditava ser possivel atingir a equidistancia de relagdes
da agéncia com os consumidores, concessionarias e governo. Embora reconhecendo que
a figura menos representada era o consumidor, ele apontou medidas que foram tomadas
para fortalecer seu papel.

A questdo ainda ndo foi superada no caso da AGETRANSP e da AGENERSA,
uma vez que o conselho permanece sendo indicados pelo chefe do Poder Executivo
estadual (PECI; CAVALCANTI, 2000).
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5.5 AUTONOMIA FINANCEIRA

Como ja explicitado, uma medida importante para a autonomia do 6rgao regulador
tem a ver com a rubrica propria e a independéncia dos seus recursos financeiros. Para que
0 6rgdo regulador tenha autonomia, considera-se indispensavel basear-se em fontes de
recursos independentes dos governos estaduais.

As leis de criacdo dos orgaos reguladores em nivel estadual reconhecem a
existéncia da autonomia financeira do 6rgéo regulador como indispensavel para o seu
funcionamento. Por exemplo, a Lei Estadual do Rio Grande do Sul n° 10.931/97, que
criou a AGERGS, estabelece:

Artigo 1°: Fica criada a Agéncia Estadual de Regulagdo dos Servicos
Pablicos Delegados do Rio Grande do Sul — AGERGS, com natureza
autarquica, dotada de autonomia financeira, funcional e administrativa,
com sede na Capital do Estado. (RIO GRANDE DO SUL, 1997)

No entanto, nos primeiros anos de funcionamento, as agéncias reguladoras séo
extremamente dependentes em termos financeiros dos governos estaduais. Dessa forma,
a propria Lei n® 10.931/97 especifica, no seu art. 15, “que as despesas da AGERGS seréo
custeadas, até os dois primeiros anos, a partir de sua efetiva criacdo, com recursos do
tesouro do Estado, alocados pelo orgamento”. (PECI; CAVALCANTI, 2000, p.107-108)

Entre as outras formas de custeio, 0 mesmo dispositivo legal estabelece o valor
das taxas e multas de legislacdo vinculada, que foram prioritariamente aplicadas no
custeio dos programas de capacitacdo dos servidores da AGERGS e de esclarecimentos
aos prestadores de servicos e seus usuarios, transferéncias de recursos pelos titulares do
poder concedente, a titulo de fiscaliza¢do dos servicos publicos descentralizados, e outras
receitas, como as resultantes da aplicacdo de bens e valores patrimoniais, operacées de
crédito, legados e doacdes. (PECI; CAVALCANTI, 2000)

A questdo dos recursos financeiros torna-se mais importante quando se trata de
agéncias multissetoriais. Avaliando a relagdo da AGERGS e comparando com a Aneel,
pode-se questionar como se deu o relacionamento com as agéncias reguladoras estaduais.
Isso em razéo de a AGERGS ser uma agéncia multissetorial, e as agéncias federais serem
unissetoriais, “com competéncias constitucionais e recursos de sustentacdo alocados em

cada conta de luz do consumidor final” (PECI; CAVALCANTI, 2000, p. 108).
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De outro lado, uma agéncia estadual, multissetorial, como a AGERGS,
abrangendo responsabilidades de regulagdo em outros setores, necessita também de
recursos da Orbita federal, mas teoricamente pode empregar tais recursos, por exemplo,
em despesas especificas ligadas a regulacdo na area de energia, e também a outros setores,
dentro de sua responsabilidade maior.

O caso da AGERGS serve de referéncia para demonstrar que os estados que
possuem agéncias unissetoriais tém mais dificuldades em conquistar a autonomia
financeira. Por outro lado, a proximidade da AGERGS da populacdo legitimou a
conquista de maior autonomia financeira (PECI; CAVALCANTI, 2000, p. 108).

O problema da autonomia financeira das agéncias reguladoras estaduais tem duas
dimensdes essenciais a serem adequadamente enderecadas:

1 — questdo do dimensionamento dos recursos que sao destinados ao custeio de
suas atividades;

2 — instrumentos que estdo disponiveis para que a agéncia consiga acessar,
tempestivamente, 0s recursos para desempenho de seu mandato setorial.

Segundo o artigo “Autonomia financeira das Agéncias Reguladoras dos setores
de infraestrutura no Brasil, do Centro de Estudos em Regulacdo dos setores de
infraestrutura no Brasil” (FGV, 2016) algumas medidas poderiam garantir a autonomia
financeira as agéncias reguladoras estaduais. S&o elas:

1 — Criacdo da agéncia sob a forma de Autarquia especial;

2 — Orcamento especificado por agéncia, ao contrario do que tem ocorrido quando
da publicacéo do or¢camento da Secretaria Estadual competente;

3 — Gestdo autdbnoma das receitas vinculadas, o que evitaria a possibilidade de
contingenciamento;

4 — Liberacdo semelhante ao previsto no art. 168 da Constituicdo Federal de 1988
(para Legislativo, Judiciario, Ministério Publico e Defensoria Publica).

Acrescente-se ainda a ideia traduzida no Projeto de Lei n° 4.708/2016 (BRASIL,
CAMARA DOS DEPUTADOS, 2016), de autoria do Deputado Federal Edinho Bez, que
propde a criagdo de numeracao propria para cada umas das agéncias, com objetivo de

estabelecer rubricas orgamentérias proprias, distintas dos érgdos do Poder Executivo.
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5.6 A PREVISé\O DA ARBITRAGEM COMO MECANISMO ALTERNATIVO DE
RESOLUCAO DE CONFLITOS NAS AGENCIAS REGULADORAS DO
ESTADO DO RIO DE JANEIRO

A arbitragem como forma de evitar a judicializacdo dos conflitos nas agéncias
reguladoras néo é sugerida por Peci (2000), mas por Proenca (2006), com finalidade de
manter o equilibrio econdmico-financeiro nos contratos e preservando a prestacdo do
servico a populacéo de forma sustentavel (PROENCA; COSTA; MONTAGNER, 2006).

A Lei Estadual n.° 1.481/1989, Lei de Concesséo de Servigos e Obras Publicas
(R10 DE JANEIRO, 1989), em seu artigo 5°, prevé que os critérios de revisdo de tarifas

dos servigos concedidos podem ser realizados através da arbitragem, in verbis:

Art. 5° - Considera-se justa a remuneracdo do capital que atenda:(...)

8 2° - Os contratos de concessdo conterdo regras para estabelecer
mecanismos e critérios adequados de revisao de tarifas, que podera ser
feita por juizo arbitral, nos termos contratualmente previstos.

Outrossim, o artigo 21, XII, do mesmo diploma legal, prevé a inser¢do da clausula

arbitral nos contratos administrativos, in verbis:

Art. 21 - O disposto nesta lei aplica-se a concessao de obra publica,
atendidas as disposic¢Ges seguintes:

()
XI1 - O contrato de concessao podera prever que as divergéncias entre
concedente e concessionaria sejam dirimidas por juizo arbitral.

A administracdo, como pessoa capaz de contratar, quando presente a possibilidade
de assim dispor, tem o dever de considerar a possibilidade de solucionar controvérsias
por arbitragem, posto que afinada com principios da eficiéncia, da economicidade, da
proporcionalidade e da razoabilidade que norteiam a atividade da Administragdo como
corolério ao principio da legalidade e, por consequéncia, acatando e aplicando o disposto
na Lei n®9.307, de 1996. (LEMES, 2007)

Por meio da Lei n° 9.307, de 1996, a arbitragem j& estaria inserida no Direito
Administrativo, segundo renomados arbitralistas. Constata-se que célebres juristas
brasileiros da atualidade ja defendiam ser perfeitamente possivel o Estado, na qualidade
de contratante com o particular, firmar clausula compromissoria, a luz da lei de
arbitragem e outros dispositivos especificos. Entre as leis que pedagogicamente
referendam esta possibilidade, estdo: (i) a Lei n.° 8.987 (BRASIL 1995a) em seu art. 23,
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inciso XV, da Lei Geral das Concessdes; (ii) no ambito dos contratos de concessao
firmados na area de telecomunicagoes, a Lei n.° 9.472 (BRASIL, 1997b), no art. 93, XV
que reza que esses contratos dispordo sobre o foro e o0 modo extrajudicial de divergéncias
contratuais; (iii) a Lei n.°9.478, de 1997, artigo 43, X (BRASIL, 1997c), para 0s contratos
de concessdo firmados pela Agéncia Nacional de Petroleo — ANP, estabelecendo as regras
sobre a solucéo de controvérsias, relacionadas com o contrato e sua execugdo, inclusive
a conciliacdo e a arbitragem internacional; (iv) a Lei n.° 10.233 (BRASIL, 2001b), artigo
35, inciso XVI, que estabelece que, nos contratos de concessdo de transporte aquaviario,
havera clausula que preveja a conciliacdo e arbitragem; (v) a Lei n.° 11.079 (BRASIL,
2004b), artigo 11, 111 das parcerias publico-privadas que prevé mecanismos privados de

solucdo de controvérsias, inclusive a arbitragem.

Todos os diplomas legais mencionados previam a instituicdo da arbitragem
internacional na administracdo publica, o que implicaria em dizer que o Estado abriria
mao das clausulas exorbitantes nos contratos administrativos. Essa questdo impediu
durante anos a instituicdo da arbitragem no Direito Publico brasileiro. Somente a Lei
n.°13.129/2015 (BRASIL, 2015) inseriu a permissao de arbitragem nos contratos
administrativos, porém apenas autorizando a arbitragem doméstica, com a adocao das
normas do Direito Publico brasileiro. Por outro lado, ocorreu uma autorizagdo geral para
se implantar a arbitragem em todos os setores da Administragdo Publica, como se

constata:

Artigo 1° (...) § 1°. A administragdo publica direta e indireta podera
utilizar-se da arbitragem para dirimir conflitos relativos a direitos
patrimoniais disponiveis.

Desse modo, atualmente, existe uma autorizacdo genérica para a utilizacdo da
arbitragem pelos 6rgdos publicos, para todo e qualquer conflito que envolva direitos
patrimoniais disponiveis. Isto vale para os trés entes federativos: Unido, Estados/DF e
Municipios.

Em decorréncia das transformacdes havidas na sociedade moderna, com o advento
das novas configuragdes do Estado na sociedade, com a alteragdo de rumo e prioridades,
que se alicercam em tempos recentes ao ordenamento legal brasileiro, ndo faz sentido
alijar a Administragdo Pablica de técnicas extrajudiciais de solu¢do de conflitos, entre
elas, a arbitragem (LEMES, 2007)
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A AGERGS vem utilizando-se dos meios alternativos de resolucdo de conflitos,
através de mediacOes, que vém sendo consideradas exitosas.

Outrossim pode ser a opotunidade para que o Estado do Rio de Janeiro autorize a
inser¢do da clausula arbitral nos seus contratos administrativo, o que pode agilizar na
solucéo dos conflitos e preservacao do equilibrio econdmico financeiro dos contratos. A
propria legislacdo estadual, como visto, autoriza a insercdo da claussula arbitral nos
contratos administrativos, a Lei n.°13.129/2015 (BRASIL, 2015) oferece um reforco
ainda maior para utilizar a arbitragem como via capaz de permitir a continuidade dos
comtratos através de uma rapida solucéo, toda vez que o equilibrio econémico for abalado
na relacdo entre a Adminstracéo e concessionario.

Assim, com a evolucdo do tema da regulacgdo, inevitavel sera discutir o tema da
resolucdo extrajudicial de conflitos dentro das préprias agéncias reguladoras. Com isso 0
Estado do Rio de Janeiro ganha uma ferramenta de resolucao de conflito que privilegia a
celeridade das decisbes, com a possibilidade de resolver rapidamente entraves que

possam prejudicar os servicos concedidos.

5.7 CRITICA AS DECISOES PURAMENTE TECNICAS DAS AGENCIAS
REGULADORAS ESTADUAIS

Uma das principais discussdes acerca da melhoria na qualidade do servigo das
agéncias reguladoras do Estado do Rio de Janeiro esta ligada ao tecnicismo das decisdes.
A discussao envolve a area de financas publicas, na qual se pressupBe a necessidade de
discussdo prévia das relacdes entre economia e politica em uma ordem democratica. Em
boa medida, o debate econdmico tem muita predominancia deciséria. Mas nem sempre a
decisdo técnica sera a melhor decisdo, quando se fala em prestacdo de servico publico
(ABRUCIO; LOUREIRO, 2005)

Na préatica, predomina a escolha por arranjos institucionais que isentam 0s
técnicos de prestacdo de contas relativas as decisdes tomadas, o que acaba por enfraquecer
0 controle da sociedade sobre o Estado. Refletir sobre este tema requer a revisdo da
concepgao que 0s economistas ou outros atores encarregados da gestdo macroecondmica

tém da politica e de suas relagcGes com a economia. Argumenta Abrucio:

Esta visdo dominante fundamenta ndo s6 o processo de formulagdo e
implementacdo das politicas econémicas, mas também o proprio
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desenho institucional de suas agéncias, bem como os instrumentos de
prestacdo de contas de seus gestores. (ABRUCIO; LOUREIRO, 2005,

p.2)

A classe politica costuma ser vista pelos que tomam decisdes macroecondmicas
como fonte de ineficiéncia, na medida em que os governantes podem ser facilmente
pressionados a atender as demandas de seu eleitorado ou interesses dos seus
financiadores. Assim, predomina entre muitos deles a ideia de que o melhor é separar
estas duas atividades. Segundo Abrucio (2005):

Tal visdo € partilhada por autores de diferentes e mesmo em conflitantes
abordagens teoricas, como Schumpeter e Keynes, de um lado e, de
outro, os neoliberais e mais especificamente os tedricos conservadores
da doutrina da ‘Escolha Publica’. (ABRUCIO; LOUREIRO, 2005, p.
3)

Keynes acreditava que os politicos deveriam deixar nas maos de burocratas ou
especialistas certas decisdes técnicas, como as relativas a problemas macroecondémicos.
Afirmando a superioridade da razdo técnica sobre a logica politica, eles viam os politicos
como atores que se comportam, diferentemente dos tecnicos, sempre de forma
irresponsavel ou descomprometida com o futuro, na medida em que se orientam pela
dindmica eleitoral, podendo se comprometer com demandas imediatas ou populistas. Um
biografo de Keynes, por exemplo, indica que diante de indagacbes de funcionarios do
Tesouro inglés sobre como controlar ou restringir decisbes de gastos publicos, no
contexto de rompimento da economia baseada no ouro, 0 grande economista teria
respondido: “Confiemos na inteligéncia responsavel dos técnicos". (ABRUCIO;
LOUREIRO, 2005, p. 3)

Seria desejavel a completa autonomia ou insulamento dos técnicos com relacao
ao sistema politico. Por razBes diversas, também os portadores do credo neoliberal
propdem a despolitizacdo das decisGes governamentais. Mas, ao contrario da visdo
tecnocratica, “os adeptos da teoria da Escolha Publica, por sua vez, desconfiam.”
(ABRUCIO; LOUREIRO, 2005, p. 4)

A desconfianca abarca, entdo, toda a acdo estatal. A discussdo da tematica de
accountability, relacionada a prestacdo de contas dos gestores é que democratica na
cultura estadunidense supde a rejeicdo da ideia de que a politica e a economia tenham
I6gicas necessariamente incompativeis. Pressupde também negar que a politica seja
irremediavelmente uma pratica geradora de ineficiéncia e que os politicos sejam atores

que sempre tomam decisdes contrarias a racionalidade técnica. E ainda que a Unica saida
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para este conflito inevitavel seja a separacdo das duas esferas, com a subordinacéo da
politica a racionalidade econémica.

O que se tem constatado nas democracias contemporaneas € a emergéncia de
policymakers, ou seja, operadores politicos, que ampliam a qualidade de suas decisdes na
medida em que aliam competéncia técnica com habilidades ou virtudes politicas, tais
como capacidade de negociacdo e articulacdo de interesses. Os politicos no mundo atual
tém de tomar posicdes e decidir sobre temas e assuntos técnicos cada vez mais
especializados. Por isso, devem conhecé-los com relativa profundidade, sob pena de ndo
responder devidamente as demandas da populacdo e, consequentemente, perder seus
eleitores. Por outro lado, os burocratas mais eficientes tém néo s6 que dominar os assuntos
técnicos, mas igualmente articular ideias, interesses e, sobretudo, ser habeis negociadores.
(ABRUCIO; LOUREIRO, 2005)

Atualmente a qualidade das decisbes em assuntos publicos supfe tanto a
“burocratizacdo da politica” como a “politizacdo da burocracia”, como demonstrou uma
ampla pesquisa sobre as relagdes entre politicos e burocratas em seis importantes
democracias ocidentais, como Estados Unidos, Inglaterra, Franca, Alemanha, Italia,
Holanda e Suécia.

Essa constatagio pde em xeque a separagdo entre politica e administracio. E
preciso, neste sentido, evitar duas falacias. A primeira € a tecnocratica, que supde nao s
a reserva dos assuntos técnicos a burocracia, alijando os politicos de tais temas, como
também busca reduzir ou mesmo eliminar os controles democraticos sobre as decises
publicas. Os técnicos teriam todas as respostas e, quanto mais protegidos da sociedade ou
dos politicos, melhores resultados produziriam. O que a experiéncia da administracdo
publica no plano internacional revela € exatamente o contrario: quanto maior o controle
efetuado pelos cidaddos, mais o Poder Publico tem condicBes de corrigir e melhorar as
politicas publicas. (ABRUCIO; LOUREIRO, 2005)

A segunda falacia perigosa é a que ronda as relagdes entre economia e democracia.
Trata-se de enxergar a politica democratica como mero resultado do jogo eleitoral. Neste
sentido, é importante fortalecer as regras que favoregam a disseminacao da informacéo,
o aperfeicoamento da discussdo das principais politicas publicas e o0 maior equilibrio entre
as candidaturas em competicéo para que o dinheiro ou 0 monopo6lio da comunicacao ndo
afete a escolha dos eleitores. O processo de formacéo das opinides, nas varias arenas,
escolas, empresas, familias, também deve ter o seu espaco para reforgar valores

vinculados ao aprendizado democratico frente as decisdes dos governantes.
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A democracia depende da criagdo de regras que protejam direitos 0s quais ndo
podem ser facilmente alterados pelos governantes de ocasido, ou seja, que exigem um
quorum mais qualificado de apoio parlamentar para modificar, por exemplo, principios
constitucionais. Com isso, procura-se evitar a tirania da maioria, e estabelecer limites
legais intertemporais a acdo dos representantes da populacdo. No caso das financas
publicas, é recorrente em varios paises o0 expediente de fixar parametros de restrigdo
orcamentaria que devem ser respeitados pelos governantes do momento, mas igualmente
pelos futuros eleitos. (ABRUCIO; LOUREIRO, 2005)

Os problemas quanto ao sentido da democracia se expressam, por fim, numa visdo
segundo a qual o importante € tomar decisdes rapidas baseadas na vontade de quem esté
no poder. Estudos recentes tém mostrado, no sentido inverso, que a coeréncia das decisdes
e a estabilidade das politicas publicas podem ser aumentadas e ndo reduzidas, como
geralmente se pensa, em funcdo da existéncia de estruturas institucionais que requerem
amplas negociacOes e debate entre os diferentes atores politicos envolvidos com tais
decisdes ou politicas.

Portanto, a perspectiva da accountability democratica supde a conciliacdo, tanto
do ponto de vista analitico quanto do normativo, entre as exigéncias da eficiéncia e os
imperativos da democracia. Cabe indicar aqui que s6 muito recentemente a temética da
accountability ganhou forga dentro da ciéncia econbmica, a partir de estudos sobre
reforma de Estado e dos efeitos das boas praticas governamentais no crescimento
econémico. Isso ocorreu especialmente devido a influéncia de adeptos de teorias neo-
institucionalistas nos organismos internacionais. O neo-institucionalismo é uma nova
corrente tedrica que tem crescido muito nos ultimos anos, nas Ciéncias Sociais em geral
e, mais particularmente, na Economia e na Ciéncia Politica. Essa corrente reafirma, como
ja hd muito indicaram os autores classicos, como Weber, que as instituicdes tém um papel
decisivo na vida econémica e politica, afetando a acdo dos individuos, suas escolhas e
estratégias e os resultados das politicas governamentais (ABRUCIO; LOUREIRO, 2005).

Segundo Diogo Moreira (MOREIRA NETO, 2005), as mudangas e
transformagfes no mundo influenciaram as mutacbes no Direito Administrativo
brasileiro. Ap6s a Segunda Guerra surge uma abordagem tedrica evolutiva sedimentada
a cabo de duzentos anos, que estrutura o declinio positivista e refaz conceitos basicos
tradicionais, tais como: legalidade, imperatividade, supremacia do interesse publico e a
insindicabilidade do mérito administrativo, que se conecta ao interesse da populagéo.

Essa nova democracia substantiva
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reivindica o incremento do didlogo e da participacdo, visando sobretudo
a aplicacdo do direito, forcando a abertura de processos decisorios e a
instituicdo de instrumentos politicos e administrativos de interacdo de
Varios tipos e em varios niveis politicos e administrativos. (MOREIRA
NETO, 2005, p. 3-4)

Historicamente, considerando as recentes passagens do modelo liberal ao do
Estado Democratico e Social de Direito, “tudo indica que esse ciclo de mudangas na
instituicdo estatal ainda ndo se fechou, mas ja parece certo que o sudito se tornou cidaddo
e o Estado o seu instrumento.” (MOREIRA NETO, 2005, p. 9)

Dessa forma, surge um problema sobre o qual a AGENERSA e a AGETRANSP
ndo tém se debrucado, o accountability democrético, que emerge neste contexto da
chamada segunda geracéo de reformas do Estado, que objetiva tornar os governos nao s6
mais eficientes no provimento de suas politicas pablicas, mas também mais sensiveis as
demandas dos eleitores. Revertendo, pelo menos em parte, a tendéncia a “colonizagdo”
da Ciéncia Politica pela Economia, a maneira dos tedricos da Public Choice, a anélise
institucionalista suaviza a estilizacdo do comportamento humano (seja ele econdmico ou
politico), tomado apenas como maximizador do autointeresse. Ao contrario, olha a acao
dos individuos ampliada pela lente de outras dimensdes societarias, associadas as normas
institucionais, aos valores culturais e a histéria dos paises. Dessa maneira, 0 neo-
institucionalismo segue o caminho j& apontado pela Sociologia Econémica, mostrando
que as atores econdémicos estdo inseridos em contextos sociais e politico-institucionais
que afetam decisivamente suas formas de ver o mundo e construir suas estratégias de

atuacao.

5.8 O MODELO DE GESTAO DA AGERGS: UM PARADIGMA A SER SEGUIDO
PELA REGULACAO DO FLUMINENSE

A Agéncia Galcha de Regulacéo de Servicos publicos Delegados é a pioneira das
agéncias de regulacdo no Brasil. Embora sua lei de criacdo, lei n°® 10.931/97 (RIO
GRANDE DO SUL, 1997) tenha sido aprovada em dezembro de 1996 e sancionada em
janeiro de 1997, poucos meses depois da ANEEL, sua fundacdo em 5 de agosto de 1997,
deu-se antes da agéncia de regulacédo de energia elétrica.
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Entre as caracteristicas da AGERGS, esta a de ser multissetorial, diferente, nesse
sentido, ndo s6 das agéncias nacionais, como também de algumas estaduais, que s&o de
natureza setorial.

Dessa forma a AGERGS tem atribuicfes de regular varias areas. Sao elas:

a) Transportes intermunicipais de passageiros (metropolitano e de longo curso)
b) EstacGes rodoviarias

¢) Rodovias concedidas

d) Portos

e) Hidrovias

f) Distribuicdo de gas canalizado

g) Centros de formacdo de condutores

h) Depdsitos de remogao de veiculos

i) Irrigacdo

Note-se que a competéncia da AGERGS se restringe a regular as concessdes no
ambito do estado do Rio Grande do Sul. Questdes como telecomunicacGes, petroleo,
energia elétrica, etc., como sdo delegacdes da Unido, ndo Ihe competem. Ha excecbes
como a energia elétrica, por conta de convénio com a ANEEL. Quanto a agua e
saneamento, ha legislacdo definindo o ente municipal como poder concedente, pelo que
o0 setor podera ser regulado mediante convénio dos municipios com a AGERGS.

A exemplo das agéncias nacionais, possui autonomia financeira, funcional e
administrativa assegurada na lei de sua criacao.

Uma das caracteristicas que lhe conferem autonomia, além de sua conducédo de
autarquia especial, é a previsao legal de mandatos fixos a seus dirigentes.

E 6rgdo publico do Estado galcho (e subordinado diretamente ao Gabinete do
Governador), sua proposta de orcamento precisa acompanhar as dos demais érgaos do
governo.

Né&o tem atribuicdo de definir politicas publicas, as quais se mantiveram nas méos
do Governo.

Conta com quadros concursados, em sua maioria.

Trés aspectos a diferem:

1-  Nao ser poder concedente
2- Nao definir politicas

3- Contar com pessoal de carreira
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A Lei Estadual n.° 11.075/98 (RIO GRANDE DO SUL, 1998) criou o Cdédigo
Estadual Gaucho de Qualidade de Servicos Publicos. O objetivo do Cddigo foi:

estabelecer padrGes minimos para qualidade do servi¢o publico e dos
bens de uso comum do povo, em dmbito estadual — em contrapartida o
artigo 175, paragrafo unico, inciso IV da Constituicdo Federal e o artigo
163 da Constituicdo Estadual do Rio Grande do Sul e 0 Artigo 22 da
Lei Federal n.°8.078/90. (PROENCA; COSTA; MONTAGNER, 2006,
p. 271)

A Lei Estadual n.° 11.075/98 é anterior a lei nacional da transparéncia, mas, em
seu artigo 4°, ja determinava a criacao de indicadores de divulgacdo de dados e de outras
informacBes complementares para facilitar a consulta anual dos usuarios e voluntarios.
Em razéo desse dispositivo, a AGERGS criou o cadastro de usuarios e voluntarios, que
consiste na inscrigdo via internet de usuarios interessados, com residéncia no Estado do
Rio Grande do Sul, que desejem avaliar a prestacdo dos servicos publicos delegados. Cada
usuario cadastrado pode se inscrever em até duas atividades avaliada anualmente e recebe
em sua residéncia o respectivo questionario. “Os resultados das pesquisas sdo divulgados
pela AGERGS em seu site na internet e veiculos de publicidade. Além disso, 0s mesmos
dados sdo utilizados como pardmetro para programacdo do software de gestdo”
(PROENCA; COSTA; MONTAGNER, 2006, p. 272).

Outro mecanismo de participacdo utilizado pela AGERGS é a realizacdo de
seminarios de usuarios, o que vem sendo considerado uma das formas mais objetivas e
eficaz de a AGERGS aproximar as suas ac¢des de regulagdo do cidaddo. Em cada um
desses seminarios sdo escolhidos até dois temas das atividades reguladas, e é realizada
uma breve exposicdo das tematicas por parte dos técnicos da AGERGS. Em seguida é
dada a palavra aos usuérios. A opinido deles tem sido proficua para pautar os estudos e
fiscalizacdo da AGERGS.

Além dessa manifestacdo dos usuérios, sdo constituidos grupos de trabalho entre
usuarios e técnicos para debates e esclarecimentos, acerca das obrigacGes contratuais das
partes envolvidas nas atividades delegadas. “Ao final do seminario ¢ redigida uma ata,
que ¢ lida no seminario, com os principais pontos que séo elencados como prioridade de
providéncias pela AGERGS.” (PROENCA; COSTA; MONTAGNER, 2006, p. 274)

Além desse seminario a AGERGS também realiza pesquisa de opinido com
abrangéncia amostral, sobre cada atividade delegada, com o objetivo de cotejar

resultados, j& apurados em outros métodos de participacdo. O gerenciamento do cadastro
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de usuarios e voluntarios é feito pela Ouvidoria da AGERGS, por meio do software de
gestdo. A Ouvidoria também atende ao publico em geral, abrindo processos e apurando
reclamag0es. Essa proximidade dos usuérios da AGERGS tem sido um forte aliado para
que a regulacao alcance mais objetivamente 0s seus objetivos. Todavia, a transparéncia e
o didlogo entre as partes reguladas e a populacdo ndo é comum no setor publico, o que
causa constrangimento no setor e enfrenta resisténcia do proprio Poder Executivo, junto
a outros Poderes. Mas a AGERGS “vem tendo o MP como um forte aliado, consolidando
um caminho mais eficaz e democratico para o futuro.” (PROENCA; COSTA;
MONTAGNER, 2006, p. 276)

A AGERS possui sete conselheiros, com mandato de quatro anos, vedada a
reconducdo. A composicao € feita da seguinte forma: 3 (trés) indicados diretamente pelo
Governador do Estado, 1 (um) representante do quadro funcional da agéncia, 2 (dois)
representantes dos consumidores, sendo que um deles é eleito em lista triplice dos
cidaddos mais votados em eleicdo direta e secreta e 1 (um) representante das
concessionarias, permissionarias e autorizatarios.

O modelo serve de paradigma para as Agéncias Reguladoras do Rio de Janeiro,
pois a ampliacdo da gestdo social, além de atrair o MP como aliado, também legitimou a
AGERGS na conquista da sua autonomia financeira e no resgate da confianca da
populagédo, com consequente melhoria dos servigos.

A seguir, segue quadro comparativo entre alguns critérios acima mencionados:

AGETRANSP

AGENERSA

AGERGS

Forma juridica

Autarquia especial,
completa autonomia
administrativa,
técnica e financeira

Autarquia especial,
completa autonomia
administrativa,
técnica e financeira

Autarquia especial,
completa autonomia
administrativa,
técnica e financeira

Estrutura das

agéncias

N&o possui estrutura
colegiada de
consultas

N&o possui estrutura
colegiada de
consultas

N&o possui estrutura
colegiada de
consultas, mas possuli
2 representantes dos
consumidores na sua
composicéo.

Escolha de dirigentes

5 conselheiros
indicados
diretamente pelo
Governador do
Estado do Rio de

5 conselheiros
indicados
diretamente pelo
Governador do
Estado do Rio de

7 conselheiros

3 indicados
diretamente pelo
Governador do RS
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Janeiro, apos
sabatina pela ALERJ

Mandato de 4 anos,
com uma unica
reconducédo

Janeiro, apos
sabatina pela ALERJ

Mandato de 4 anos,
com uma Unica
reconducéo

1 representante do
quadro funcional da
AGERGS

2 representantes dos
consumidores
1 representante das
concessionarias,
permissionarias e
autorizatarios

Mandato de 4 anos,
SEM reconducéo

Participagao popular

Ouvidoria
Redes sociais
Audiéncias Pablicas

(ex: CPI Barcas
2016)

QOuvidoria

Audiéncias publicas

Ouvidoria — software
de gestdo

Cadastro de usuérios
e voluntarios

Seminario de
usuarios
Pesquisa de opinido

Quadro 4 — Comparacao entre critérios
Fonte: Elaboracdo propria

Um exemplo de estrutura colegiada de consultas € o Conselho Estadual de

Regulacdo na ARCON no Para.
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6 DESAFIOS E PERSPECTIVAS DA REGULACAO NO ESTADO DO RIO DE
JANEIRO

A ultima CPI realizada sobre as agéncias reguladoras no Estado do Rio de Janeiro
apontou para a decisdo de se criar uma agéncia unica, extinguindo, por conseguinte, as
duas existentes (AGENERSA e AGETRANSP). A perspectiva inicial é a economia de
recursos e a maior coordenacdo de acdes, combatendo a agencificacdo (RIO DE
JANEIRO, ALERJ, 2015).

Como atividade inerentemente estatal, voltada ao interesse publico, as politicas de
Estado, entre as quais as politicas regulatdrias, devem promover ndo sé a eficiéncia, mas
também a equidade, traduzida como a universalizacdo do acesso aos servi¢os publicos
regulados pelo Estado — efetivamente, a regulacdo objetiva, a correcdo das falhas de
mercado, ora em termos de eficiéncia, ora em termos de equidade, ou como resposta para
ambas as situacdes.

Tais objetivos tém sido alvo de muita controvérsia na discussdo da regulagdo. A
teoria neoclassica pressupde que a regulacao ndo deve interferir na redistribui¢do de bens
e servicos, pois ha conflito entre alocacgao e universalizacao dos servigos. Na pratica, esse
conflito ocorre quando da provisao de servigos publicos a populagdo de baixa renda, para
os quais grande parte da populacdo do Estado do Rio de Janeiro, por exemplo, sequer tem
capacidade de pagamento das tarifas, por essa razao prestacao deve ser universalizada por
razdes sociais, €ticas. Com efeito, o carater publico da regulacdo estd associado ao
principio da universalidade do acesso, independentemente da capacidade de pagamento e
da localizacdo dos usudrios, cuja determinacdo deve ser expressa pelo poder concedente
no ambito do contrato de concessao. Nesse interim, um desafio para regulagdo no Estado
¢ avancar na fiscalizag¢do rodoviaria, um gargalo politico ainda mal resolvido na prestagao
de servigo de transporte fluminense. (PROENCA; COSTA; MONTAGNER, 2006)

E importante entender que a regulagdo lida com os usuarios, que sdo consumidores
efetivos, aos quais interessa a qualidade da prestagdao dos servigos € a modicidade das
tarifas; mas também existem os nao usuarios, chamados de consumidores potenciais, a
quem interessa apenas a possibilidade do acesso aos servicos, mas ndo o usam
diariamente. Assim, quando a expansao das redes fisicas depende do financiamento e dos
recursos dos usudrios, as tarifas podem exceder as expectativas dos consumidores
efetivos, gerando conflito de interesses com os consumidores potenciais. A regulagdo

assume fung¢do relevante de mediar conflitos entre usuarios e nao usudrios e hierarquizar
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esses objetivos regulatorios, aparentemente conflitantes. (PROENCA; COSTA;
MONTAGNER, 2006)

Ha outros mecanismos baseados no poder discricionario dos reguladores e no
marco regulatorio que propiciam margens de atuacao aos reguladores para promocao de
maior equidade no acesso aos servicos. Sao exemplos as definigdes da estrutura de precos
das tarifas e de metas de eficiéncia e compartilhamento desses resultados com 0s usuérios,
e a aplicacdo de penalidades pelo ndo cumprimento das metas, entre outros. Entretanto,
para se atingir tais objetivos, as agéncias reguladoras precisam deter conhecimento,
poderes e suporte politico para o exercicio das funcdes.

Conciliar interesse dos usurios e dos concessionarios nunca é muito facil e as
duas agéncias existentes no Estado do Rio de Janeiro se demonstraram incapazes de fazé-
los.

Outra questdo é planejamento das agéncias reguladoras fluminenses. Essas
agéncias em especial, sempre sofreram com a dificuldade de fixacdo de prazos para
dotacdo orcamentéria e execucao dos principais instrumentos de planejamento, como o
plano estadual e o sistema de informacdes. Os estados também possuem a funcdo de
propor diretrizes para os planos municipais de saneamento. (GALVAO JUNIOR, 2006)

O que se espera é que as politicas de regulacdo possam contemplar os mais
diversos modelos institucionais para a regulacdo dos servicos, ou seja, possa haver uma
parceria maior entre as agéncias estaduais e federais, incluindo ainda as municipais, onde
houver. Especificamente em relacdo as agéncias estaduais, o desenho institucional deve
prever garantias de independéncia e autonomia da entidade reguladora perante o Poder
Executivo, de forma a prover seguranca para delegacdo da regulacdo por parte dos
municipios, bem como deve estabelecer formas de participacdo dos municipios no
processo regulatério. (GALVAO JUNIOR, 2006)

Um controle social mais amplo deve preceder essa mudanca de gestdo, o que
também coloca a regulagé@o no exercicio de papéis diferentes dentro do sistema estadual.
O escopo do controle social deve ter carater deliberativo quanto aos aspectos relacionados
a definicdo das politicas estaduais. Isso amplia o controle dos servicos regulados e auxilia
no combate a corrupcdo. As agéncias reguladoras fluminense, ndo tém se debrucado
devidamente sobre essa tematica e talvez isso explique a insatisfacdo da populagdo com
0s servicos regulados, principalmente na atual crise de letigitimidade democrética que
atravessa o Estado. O entendimento do accountability democratico implica em dizer que

a populacdo também ¢é fiscal da Administracdo Publica e tem o direito de participar
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diretamente desse processo, sem intermediarios. Para viabilizar esse procedimento
deliberativo, os 6rgéo da administracdo tém adotado diverso mecanismos de participacéo
social direta, onde a audiencia publica é disparadamente o mais utilizado. Os cientistas
sociais tém defendido que as audiéncias publicas precisam ser aperfeicoadas, pois devem
ser precedias do procedimento de mediacdo de gupos para construcdo das pautas das
audiéncias, sob pena de se tornarem num instrumento meramente ratificatério dos
interesses politicos.

Espera-se que apds a CPI da ALERJ sejam criados fundos para cada um dos
servicos regulados e ndo um fundo Gnico para ambas as agéncias, conforme ococorre com
a AGETRANSP e AGENERSA. Por ouro lado é necessério garantir que as receitas de
multas se tornem receitas destinadas ao fundo das agéncias e ndo destinada a arecadacao
da Secretaria Estadual de Fazenda. Essas receitas ajudam na ampliacdo do acesso e
universalizacdo dos servicos, porém precisam ser definidos com critérios de elegibilidade.

A ALERJ n&o analisou de forma precisa o desenho da regulacéo do Estado do Rio
de Janeiro. No futuro seria importante que as regras para atuagao das agéncias estivessem
claras em um conjunto de leis elaboradas por especialistas, bem como decretos, hormas,
regulamentos e contratos, o que se podera realmente chamar de marco regulatério
fluminense. Essas regras valem tanto para o Poder Concedente, mediante a defini¢do dos
limites institucionais de sua atuacdo no setor regulado, quanto para as concessionarias,
com critérios de avaliacdo de tarifas e normas de qualidade dos servi¢os. Valem também
para os usuarios dos servicos, por meio da fixacdo de direitos e deveres. (GALVAO
JUNIOR, 2006)

E importante dizer que, mesmo com o marco regulatorio bem elaborado, as
agéncias reguladoras tenham condi¢es e instrumentos adequados para o desempenho de
suas funcdes. Para exercer as funcdes regulatorias, as agéncias sdo dotadas de trés
especies de atribuicdes: executivas, para fiscalizar a prestacéo dos servicos; legislativas,
para elaborar resolucBes e normas; e judiciarias, para arbitrar conflitos entre usuarios e
concessionarios e aplicar penalidades. As agéncias fluminenses ndo arbitram conflitos e
ndo possuem autonomia sobre os recursos arrecadados das multas. Espera-se a superagéo
dessa questdo numa futura agéncia reguladora Unica no Estado do Rio de Janeiro.

Numa perspectiva futura seria necessario ampliar as funcdes e poderes outorgados
as agéncias, principalmente nos setores com resultados criticos, apurados por varios
segmentos da sociedade. Efetivamente, a legitimidade das agéncias esta amparada em

quatro aspectos: primeiro, as agéncias sdo criadas por lei, mediante discusséo e aprovagao
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dos representantes eleitos pela populacdo; segundo, os dirigentes sdo escolhidos pelo
Poder Executivo, também eleito pela populacéo; terceiro, as decisdes da agéncia sdo
baseadas em normas e procedimentos, as vezes, inclusive, com participacgéo social; por
ultimo, essas decisdes devem ser embasadas e passiveis de questionamento pelo Poder
Judiciério. (GALVAO JUNIOR, 2006)

Por essas razdes, a perspectiva de revisdo do marco regulatério no Rio de Janeiro
€ um ponto estratégico. Assegurar a revisdo no marco regulatério é garantir que o desenho
da agéncia estabeleca mecanismos de garantia da eficiéncia e da eficacia a atividade
reguladora. Entre esses mecanismos, destacam-se a independéncia da agéncia, 0S
mandatos de seus dirigentes e a participacdo social. Além disso, 0 ente regulador necessita
ter capacidade técnica, bem como suas decisbes devem ser tomadas por 6rgdos
colegiados. Consequentemente, 0 conjunto desses mecanismos possibilita minimizar
riscos de captura das agéncias e desvios de finalidade.

N&o existe discussdo quanto a hip6teses que um novo marco regulatério da
regulacdo fluminense deveria de garantir a independéncia. Em face das caracteristicas
dos servicos de infraestrutura, das fragilidades do ambiente politico-institucional, a
independéncia das agéncias € vista por varios autores como instrumento para
minimizacdo de riscos regulatérios e atracdo de investidores privados. Essa
independéncia deve seguir dois critérios: orgénico e administrativo. A independéncia
organica contempla mecanismos que delimitam os espacos entre o ente regulador e o
Poder Executivo, como a estabilidade dos dirigentes e a auséncia de controle hierarquico.

J& na independéncia administrativa estdo presentes 0s instrumentos necessarios
para se garantir a efetividade dos resultados da agéncia, como autonomia de gestao e de
suas financas, liberdade para organizacao dos servicos e regime de pessoal adequado. No
ambito da independéncia administrativa, enfatiza-se a importancia da independéncia
financeira para evitar a completa subordinacdo ao chefe do Executivo, bem como para
assegurar concretude a atuacdo da agéncia. Efetivamente, a independéncia das agéncias
néo significa adogdo de atos unilaterais por parte dessas entidades, haja vista existir um
conjunto de politicas de Estado, de governo e de regulagdo, as quais devem ser seguidas
por todos 0s entes em suas competéncias.

Os requisitos relacionados a independéncia das agéncias demonstram que essa
caracteristica é dificil de ser alcancada. Notadamente ha grandes divergéncias de opinido
entre os atores no processo regulatério acerca da independéncia. Pelo lado do governo,

existe toda uma cultura politica de centralidade das decisGes pelo chefe do Poder
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Executivo, assim como a operacionalizacdo administrativa das agéncias depende da
liberagdo de recursos proprios armazenados no caixa do governo. Além disso, eventos
eleitorais durante o periodo de consolidacdo da regulacéo testam a solidez dos resultados
ja alcancados, sobretudo quando as agéncias e a propria regulacdo encontram-se em
formac&o. (GALVAO JUNIOR, 2006)

Nesse sentido, as elei¢des de 2008 impuseram forte teste a independéncia das
agéncias municipais. Em quatro das seis agéncias reguladoras municipais ocorreram
mudancas na orientacao politico partidaria das prefeituras. Em funcéo disso, na agéncia
de Natal (RN) foram realizadas varias tentativas pelo Legislativo municipal de supressédo
do mandato do diretor-presidente. Como resultado, na convocacdo extraordinaria da
Cémara Municipal no inicio de 2009, o desenho da agéncia foi alterado, passando 0s
demais diretores a ter mandato. Apesar de ser uma prerrogativa do titular dos servicos e
considerando a importancia da existéncia de 6érgdos colegiados na direcdo docentes
reguladores, tal mudanca na legislacdo ocorreu em funcdo de conjecturas politicas e ndo
da necessidade do aprimoramento da qualidade do desenho institucional da agéncia.

Além da iniciativa do Poder Executivo, as concessionarias, sejam de carater
publico ou privado, desempenham importante papel no desenvolvimento econdmico da
esfera titular dos servicos, e possuem capacidade econémica e politica para interferir de
forma direta e indireta no processo regulatorio. Por tltimo, estdo os usuarios, parcela mais
fragil do equilibrio entre os atores, que, a depender do capital social acumulado,
necessitam de mecanismos externos para inserir-se de forma mais ativa na regulacdo. A
independéncia regulatoria, apesar de determinada por lei, é comparavel a um jogo,
altamente dindmico, no qual cada ator disputa continuamente espagos, cria estratégias e
move suas pecas para obtencao de vantagens dentro do processo regulatdrio. (GALVAO
JUNIOR, 2006)

No caso do Rio de Janeiro, a autonomia deve estar diretamente relacionada aos
mecanismos de transparéncia de decisdes e de prestacdo de contas a sociedade. Essa é
uma das expectativas principais, apos o envolvimento de agentes publicos do Estado do
Rio de Janeiro em sérios crimes apurados pela “Lava Jato”.

Apds os Ultimos debates que ocorreram na ALERJ, 0 que se espera nas agéncias
reguladoras € o estabelecimento de mandatos que atenuem a influéncia de pressoes
politicas sobre as agéncias e contribuam para que 0s objetivos da instituicéo,

fundamentados em lei, sejam perseguidos pelos dirigentes. A limitagédo do prazo do
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mandato evita que os dirigentes criem vinculos com grupos de interesse no processo
regulatorio.

E necessario pensar na estabilidade dos gestores das agéncias e ndo na
coincidéncia e os critérios de escolha dos dirigentes. A estabilidade permite a tomada de
decisbes de natureza regulatoria observando critérios técnicos e legais, inclusive quando
essas deliberacfes sdo discordantes do governo em exercicio. Nesse sentido, a futura
agéncia Unica de servicos regulados fluminense precisa se preocupar em produzir essa
garantia.

No que tange ao critério de selecdo dos dirigentes, se espera que os escolhidos
possuam notoria capacidade técnica, necessaria para conducédo das politicas e discussées
regulatorias caracterizadas por apresentarem elevada complexidade. Ademais, a selegdo
dos dirigentes via indicacdo do Executivo e a aprovacao pelo Legislativo contribui para
a legitimacdo da independéncia da agéncia. Consequentemente, o envolvimento do Poder
Legislativo permite compartilhar a responsabilidade politica da escolha entre os dois
poderes e torna transparente o processo de selecdo dos candidatos.

Especialmente no caso do Rio de Janeiro, ndo possuem 6rgdos colegiados para
tomada de decis@es. A principal justificativa para as agéncias reguladoras serem dirigidas
por Orgdos colegiados é a minimizacdo dos riscos de captura. Ademais, a decisdo
colegiada contribui para maior diversidade de pensamento e estabilidade quando da
ocorréncia de mudancas no ambiente politico externo, ndo obstante haver também
desvantagens em relacdo ao aumento do tempo para tomada de decisdes e maior custo
administrativo. Por outro lado, todas as estaduais foram concebidas com 6rgéos
colegiados.

A duvida em relacdo ao dimensionamento dos 6rgdos colegiados é quanto a
definicdo do nimero ideal de dirigentes, sem comprometer a celeridade das decisbes e
sem elevar o custo regulatorio. Essa decisdo deve também estar relacionada ao tamanho
da agéncia, a quantidade de servicos regulados e ao or¢camento da instituicdo. Os desafios
da regulacdo fluminense é promover um didlogo maior desses 6rgados ampliado o nivel
técnico das decisdes. Em média sete seria um indicativo do nimero ideal de diretores de
uma agéncia reguladora, considerando duas variaveis no estudo: celeridade das decisfes
e independéncia. Ja as agéncias reguladoras comandadas por um uanico dirigente
apresentam maiores possibilidades de gestdo personalista e risco de captura por setores

regulados.
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Aliada a decisdo colegiada, a transparéncia dos atos € essencial para se garantir a
legitimidade social das agéncias fluminenses. Dai ser necessario divulgar previamente as
pautas das reuniBes, torna-las publicas e disponibilizar na internet os resultados e a
fundamentacéo das decisdes do 6rgdo colegiado da agéncia. (GALVAO JUNIOR, 2006)

Outro fator estratégico para as agéncias reguladoras fluminenses é expertise
técnica, que é necesséria para que decisdes administrativas apresentem legitimidade. E
essa legitimidade que, associada a independéncia, diferencia as agéncias reguladoras do
modelo burocratico tradicional. No Estado do Rio de Janeiro, as agéncias ndo possuem
um quadro técnico so de servidores efetivos de careira voltados para regulacdo, como
surge a expectativa para realizagao de novos concursos.

E necessario formar um quadro técnico das agéncias reguladoras composto por
profissionais contratados mediante concurso publico, remunerados com salarios
compativeis ou no minimo equivalentes aos do mercado regulado. Outra caracteristica do
quadro de pessoal € a necessidade de permanente capacitacdo, pois os reguladores devem
estar preparados para compreender a constante evolucdo do ambiente regulado que lida
com mudancas tecnolodgicas, qualidade de produtos e servicos, metodologias tarifarias,
entre outros. Na verdade, o conhecimento acumulado do quadro técnico é essencial para
compensar as desvantagens existentes entre a agéncia e as empresas reguladas, no que se
refere a0 dominio das informacBes sobre a prestacdo dos servigos, como custos e
qualidade.

Se por um lado o conhecimento técnico fornece aos reguladores mais poder e
discricionariedade do que outros agentes administrativos, por outro ndo pode ser usado
como instrumento de exclusdo da populacdo das decisbes que Ihe afetam. Assim, a
expertise ndo pode ser insulada na préopria agéncia e deve ser compartilhada com outros
reguladores setoriais e sociais. O conhecimento técnico precisa ser traduzido em
linguagem de facil compreenséo pela populagdo fluminense.

Para realizar as funcdes previstas no marco regulatdrio, as agéncias fluminenses
deverdo ter quadros técnicos estaveis. Caso contrario, havera evasdo de pessoal
especializado e perda de acervo técnico, situacdo ja reportada em vérias agéncias. Em
regra, o atual quadro técnico das agéncias reguladoras do Estado do Rio de Janeiro, o
pessoal lotado ou previsto para as agéncias, em geral, corresponde a dimensionamento
inferior as obrigacdes legais estabelecidas nos marcos regulatérios. (GALVAO JUNIOR,
2006)
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Assim sdo muitas as perspectivas de mudanca na regulacdo do Estado do Rio de
Janeiro. Entretanto, sdo mudancas possiveis que passam por uma compreensao do gestor
publico e da sociedade acerca das novas mudancas politicas e sociais, que contam ndo sé
com uma participacdo mais ativa do cidaddo, mas também com um modelo mais

descentralizado de gestéo.
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7 CONCLUSAO

Na anélise das agéncias reguladoras do Estado do Rio de Janeiro deve-se
questionar se a extingdo da ASEP e a criagdo da AGENERSA e da AGESTRANSP néo
foram produto do processo de agencificacdo que ocorreu em todo mundo, sem prévio
planejamento. Muito se discute no Brasil a respeito da regulacdo estatal, mas pouco se
reflete efetivamente sobre o que ela é realmente e como se desenvolvem os diferentes
impactos que exerce nas atividades econdmicas e administrativas.

A quantidade de agéncias reguladoras existentes hoje no Brasil e no mundo nos
leva a reflexdo acerca do modismo no atual processo de agencificacdo, o que ja preocupa
a comunidade internacional. Mas nédo se pode deixar de reconhecer o fendbmeno como
algo convergente. A popularidade do modelo das agéncias reguladora adapta esse
processo a realidade de cada localidade acaba adotando as suas proprias especificidades,
variando o nivel de autonomia e controle.

Veronica Paulino da Cruz apresenta um pensamento mais radical, que qualquer
privatizacdo deveria de ser proibida e a regulacdo seria um recurso do estado liberal. Em

sua dissertacéo, diz que

O governo Fernando Henrique Cardoso vendeu e a sociedade brasileira
comprou a ideia de que todas as reformas propostas pelo governo, entre
elas a reforma regulatoria, produziriam uma transformagdo completa do
Estado, tornando-o moderno como jamais fora até aquele momento.
(CRUZ, 2007, p. 153)

Mas ndo se trata s6 de reduzir os servigos estatais como uma forma de reduzir as
despesas, a regulacdo é uma boa ideia, 0 que deve ser investigado € se o processo de
multiplicacdo das agéncias reguladoras, ou seja, se realmente busca a melhoria dos
servicos regulados de interesse publico ou se a criacdo de diversas agéncias reguladoras
atendem a interesses do clientelismo politico. N&do € novidade que a maior parte dos
cargos de diretoria das agéncias estaduais sdo nomeados pelo governador, deixando claro
nivel de influéncia politica.

Alketa Peci (PECI, 2000) j& havia assinalado que a qualidade dos servicos
publicos poderia melhorar por meio de uma boa regulacdo. No Brasil, a ANP atua também
na resolucdo de conflitos entre o Estado e os Concessionarios, o que amplia 0 acesso a
Justica e reduz a demanda da jurisdicdo publica. Mas para isso é necessario superar 0

Obice da disponibilidade do direito publico, algo ja antecipado pela jurisprudéncia do STJ,
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que entendeu que os contratos administrativos ndo tratam de interesse publico primario
ou interesse originario do povo, mas de interesse publico secundario, portanto interesse
do gestor sendo disponivel, podendo ser submetido a mediacdo e arbitragem. Uma boa
regulacao preserva o interesse da populacdo e ndo permite que a Administracdo Publica
se transforme num campo empirico, sujeito apenas a discricionariedade do gestor. Ignorar
esses fatores técnicos € apostar numa agenciagdo desmedida, garantindo apenas interesses
politicos partidarios e deixando de aprimorar a qualidade do servico.

Por essa razdo, permitir que as agéncias reguladoras solucionem internamente 0s
préprios conflitos para os quais foram chamadas a mediar € abrir o lastro para democracia.
A mediacdo parte de um entendimento mutuo entre os envolvidos, e na arbitragem um
terceiro é eleito para impor uma decisao; entretanto, os arbitros sdo escolhidos, junto com
as normas e precedentes em comum acordo. As decis@es arbitrais podem se transformar
em costumes juridicos e acabar sendo positivadas. Dai, a ado¢ao dos métodos consensuais
para solucdo de conflitos é fruto de uma tendéncia liberal em todo o mundo. Diversos
paises perceberam as dificuldades do formalismo judicial estatal e sua pouca aspiragdo
diante do dinamismo exigido pelas diversas areas do inter-relacionamento afetivo,
profissional ou comercial entre pessoas fisicas e juridicas, e as consequentes dificuldades
entre elas na gestdo e na resolucdo de conflitos de maneira rapida, eficaz e eficiente.
Nestes tipos de mecanismos ha uma apropriacdo pelos envolvidos do poder de gerir 0s
conflitos, caracterizando-se pela proximidade, oralidade, diminuicdo de custos e maior
possibilidade de discusséo de todos os aspectos inerentes ao conflito.

Atualmente, as agéncias reguladoras fluminenses n&o arbitram conflitos,
originando longas demandas pela via judicial nos servigos concedidos.

A boa regulacdo leva a diminuicdo das demandas judiciais, porém se a propria
agéncia reguladora é capaz de solucionar os conflitos referentes aos concessionarios, de
fato, ocorre é a ampliacdo do acesso a justica.

E claro que existem diversos problemas organicos que uma agéncia reguladora
acaba enfrentando. A demora na liberacdo dos recursos aprovados certamente é um dos
maiores deles. Por mais que as agéncias criem taxas e apliguem multas, essa receita ndo
vai direto para agéncia. Portanto, ndo existe uma autonomia financeira independente da
Secretaria de Fazenda do Estado, limitando politicamente a atividade das agéncias. Por
outro lado, permitir que a receita das multas possa ser direcionada para as agéncias
reguladoras pode incentivar a cria¢cdo de um sistema em que a agéncia para sobreviver

dependa da receita das multas, o que ao final oneraria excessivamente 0s concessionarios.
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Por outro lado, a reversdo das taxas pagas como receita da agéncia, sem passar pela
Secretaria de Fazenda parece umas das solugdes mais pertinentes. Pode-se dizer que se
desenvolveu um modelo de agenciagdo no Estado do Rio de Janeiro, com caracteristicas
préprias: apesar de a AGENERSA e a AGETRANSP serem autarquias independentes, a
sua gestdo financeira depende totalmente da estrutura financeira da administracdo direta.

A concentragdo de poder no Executivo resulta da baixa institucionalizagdo do
Poder Legislativo em sua fun¢éo fiscalizatdria. A despeito dos esfor¢os de contratacdo e
capacitacdo de técnicos, bem como do maior uso de seus instrumentos institucionais de
controle, o Parlamento brasileiro precisa avancar bastante nas atividades vinculadas as
financas publicas, de forma muito mais acentuada nos niveis subnacionais. No entanto,
IS0 ndo quer dizer que devam ser criadas diversas agéncias reguladoras no ambito
estadual.

A fragilidade dos mecanismos de representacao e participacao social, por sua vez,
esta relacionada, primeiramente, com a existéncia de um sistema eleitoral que favorece,
no momento da disputa pelo voto da populagdo, um alto grau de individualismo entre os
politicos em detrimento da acdo mais partidarizada. Como argumentado anteriormente,
isto ndo sO cria problemas para o exercicio do controle dos representantes pelos
representados, como também favorece a dispersdo do financiamento de campanha,
tornando mais dificil estabelecer a conexdo entre a acdo dos legisladores e governantes e
o0s interesses de seus apoiadores financeiros. Mesmo no avanco representado pelo
orcamento participativo, € preciso notar que o0s atuais instrumentos de participacdo
semidireta tendem a privilegiar, no mais das vezes, a inclusdo dos grupos mais ligados ao
governo de ocasido ou aqueles com maior poder de vocalizagdo de suas preferéncias,
alijando parcela significativa da populacdo do processo decisorio que define o0 orcamento
publico. Esse cenario deve ser levado em conta, quando existe uma agéncia multissetorial
no Estado; por exemplo, serd que a melhor solugdo seria criar novas agéncias unissetoriais
ou aprimorar as existentes? A populacdo ndo deveria ser consultada?

Por essas razoes, em que pese o modelo de agéncias reguladoras atualmente ser
considerado a mais importante inovacdo no desenho institucional do Estado brasileiro das
ultimas décadas, o sistema regulatdério do pais ainda carece de aperfeicoamento, dai 0s
esforgos do poder publico nos dltimos sete anos para o desenvolvimento dos chamados
mecanismos de melhoria e governanca regulatoria. Se em um primeiro momento o debate
sobre a regulacdo e o papel regulador do Estado se relacionava com tipica questdo de

engenharia institucional, em meio a teorias politicas e econdmicas fortemente marcadas
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pelo embate quanto ao tamanho, limites e ao papel do Estado, a tonica das discussdes
mais recentes, espelhada nos paises mais desenvolvidos, com larga experiéncia
regulatoria tem apontado para uma agenda de qualidade por meio do desenvolvimento de
estruturas institucionais e instrumentos condutores capazes de contribuir para o
aprimoramento do sistema regulatorio brasileiro, mediante, especialmente, o
fortalecimento da transparéncia, da participacéo e das agéncias reguladoras.

A Agéncia Reguladora do Rio Grande Sul (AGERGS) da provas de que privilegiar
a participacéo direta da populacéo na regulacdo das concessionarias aumenta a qualidade
da gestdo.

A partir da reflex&o sobre os aspectos gerais da regulacédo, a ado¢do do modelo de
agéncia independente para a protecdo e a defesa da populacéo e a conformacéo social e
econémica do papel regulador do Estado, foram apresentadas nesta dissertacdo algumas
experiéncias e expectativas com relacdo ao desenho e implantacdo de um programa de
boas préaticas regulatdrias, alinhado as diretrizes e esforcos governamentais para o
fortalecimento e melhoria do sistema regulatorio brasileiro.

Em sintese, a gestdo transparente e participativa de uma agéncia reguladora, como
o exemplo da AGERGS, associada a sistematizacdo e coordenacdo do processo de
regulamentacdo constituem as principais estratégias de execucdo do referido programa
para 0 alcance de seus objetivos e podem consubstanciar-se em importante fonte de
contribuicdo para o debate e 0 aprimoramento da experiéncia regulatoria brasileira.

Essa perspectiva, sem divida alguma, contribui para que se caminhe em dire¢éo
a sua visao de futuro, deixando de ser uma entidade meramente aplicadora de normas e
sangdes, atuando como vetor de mudancas gradativas e sistematicas dos comportamentos
sanitarios por meio de instrumentos capazes de enfrentar a natureza dindmica e complexa
da realidade sanitaria do pais. Também possibilita a agéncia melhor suportar o caréater
volatil dos conflitos de interesses existentes nas relacdes de producdo e consumo,
procurando fortalecer o seu papel regulador na perspectiva de cumprir com sua finalidade
institucional em perfeita sintonia com a nova ordem econémica e social brasileira.

Gomes (1998 apud PECI; CAVALCANTI, 2000) argumenta que nenhuma
agéncia reguladora pode ser totalmente independente. O que se pretende € que as agéncias
reguladoras tenham autonomia para gerir suas reguladas com base em conhecimento
técnico, eliminar a ingeréncia politica nos 6rgdos reguladores de acordo com interesses
escusos de curto prazo e criar um ambiente seguro e estavel, onde os investidores possam

sentir confianga em depositar seu capital.
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S&o muitos os desafios para a futura agéncia Unica fluminense, pois é necessario
se ampliarem estudos para o planejamento para fixacdo de prazos e de dotagéo
orcamentaria para execuc¢do dos principais instrumentos de planejamento, como o plano
estadual e o sistema de informacdes. Os estados devem propor diretrizes para os planos
municipais de saneamento. Todavia, 0 apoio principal se dard no suporte técnico e
financeiro para elaboracéo dos planos municipais.

O fato de o maior modal de transporte publico do Estado do Rio de Janeiro, o
transporte rodoviario, ficar fora da regulacdo por parte da AGETRANSP ¢
indubitavelmente o maior problema na regulacdo de servicos publicos no Estado, pois
além se comprometer sua autossuficiéncia financeira, da ao 6rgdo que faz a concessdo o
poder de regulé-la.

O Projeto de Lei n° 3.184/2017, em tramitacdo na Assembleia Legislativa do
Estado do Rio de Janeiro (RIO DE JANEIRO. ALERJ, 2017), tem como objetivo a fusao
da AGETRANSP e AGENERSA, e criando a ARSERJ, agéncia Unica estadual regulando
0s servicos publicos. Pode-se citar como avanco trazido em seu escopo a participacao
popular, onde a populacédo indica um Conselheiro.

O desenho institucional das agéncias estaduais deve prever garantias de
independéncia e autonomia da entidade reguladora perante o Poder Executivo, de forma
a prover seguranga para delegacao da regulagao por parte dos municipios, bem como deve
estabelecer formas de participacdo dos municipios no processo regulatorio.

O controle social e a regulagdo devem exercer papéis diferentes dentro do sistema
estadual. O escopo do controle social deve ter carater deliberativo quanto aos aspectos
relacionados a defini¢do da politica estadual, em todos os servigos.

Deve ser prevista a constitui¢do de fundos de universalizacdo a partir de recursos
do or¢amento fiscal e definidos critérios de elegibilidade para realizagdo de investimento
com recursos do fundo, deixando claro de quais recursos dispdem as agéncias
reguladoras.

No contexto dos servicos regulados do Estado do Rio de Janeiro é necessario
superar os desafios postos para uma gestao, mais eficaz e técnica. A discussao travada ao
longo do texto argumentou pela necessidade de autonomia das agéncias reguladoras
fluminense. A desagregacdo dos servigos entre estados e municipios e a baixa
institucionalidade da &rea tendem a agravar o quadro, que precisa ser superado através de

uma gestao conjunta.
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Outra questdo inerente aos servicos concedidos fluminenses é a gestdo dos
recursos dos usuarios, pois deve haver uma equidade proporcional entre as tarifas pagas
pelos servigos dos concessionarios e as expectativas dos consumidores, evitando conflitos
de interesses.

Regular é sempre assumir a fun¢ao relevante de mediar conflitos entre usuarios e
ndo usuarios e hierarquizar esses objetivos regulatorios, aparentemente conflitantes. Isso
esta interligado a estrutura de precos das tarifas e de metas de eficiéncia e
compartilhamento desses resultados com os usuarios, e a aplicacdo de penalidades pelo
ndo cumprimento dessas metas.

O fortalecimento do modelo regulatério pressupde atores sociais equilibrados: ao
lado do governo e das concessionarias, uma sociedade civil organizada que articule seus
interesses.

Um 6rgdo regulador transparente, autbnomo e independente € um dos desafios
principais no longo do caminho de fortalecimento do marco regulatério no Estado do Rio
de Janeiro.

Uma mudanca de gestdo no Estado do Rio de Janeiro deve ser precedida de um
controle social mais amplo, e isso também coloca a regulacdo no exercicio de papéis
diferentes dentro do sistema estadual. 1sso amplia o controle dos servicos regulados e
auxilia no combate a corrupcéo.

Na pratica, regular € muito diferente de criar novas agéncias reguladoras. N&do é
por outra razdo que esta dentro das recentes discussdes da ALERJ a unificacdo das
agéncias reguladoras.

O obstaculo para melhoria dos servigos regulados fluminense ndo passa s6 pelo
aprimoramento técnico da gest&o. E necessaria uma regulagio mais sustentavel, enquanto
atividade de Estado. Tudo isso deve corroborar com a perspectiva de novos concursos
para as ageéncias reguladores fluminenses e capacitagdo dos seus servidores.
Descentralizacdo e maior autonomia, inclusive financeira, também sao identificadas
como ponto estratégico para desenvolver a regulacao fluminense.

A delegacdo dos servigos publicos € um instrumento contemporaneo de
indiscutivel valia para que se alcance o que Juarez Freitas (1995) denomina de “Estado
essencial”’, nem minimo nem maximo, mas suficiente e eficiente na satisfacdo das
necessidades coletivas publicas.

Deve-se ter em mente que o modismo da agencificagdo funcionou como uma

permuta do governo Fernando Henrique, principalmente para fomentar as privatizacGes e
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pagamento das dividas do Estado. Uma das caracteristicas marcantes do processo de
agencificacdo brasileiro sdo as dinamicas em ambito estadual, seja pela extingéo, pela néo
implementacdo, pela ampliagdo das funcbes ou pelo desmembramento de entes
reguladores nos estados brasileiros. Do ponto de vista politico, cada mudanga pode ter
diversas motivacdes, ou seja, pode haver uma infinidade de contextualiza¢Ges. Mas esta
pesquisa se dedica a analisar as mudancas no ambiente regulatério do Rio de Janeiro,
mais precisamente a deciséo pelo desmembramento da ASEP entre a AGETRANSP e a
AGENERSA. Alguns assuntos técnicos foram objeto de reflexdo, como, por exemplo, se
uma agéncia multissetorial poderia possuir maior dificuldade em fiscalizar as diferentes
concessdes. Todavia, 0 que é possivel constatar € que ndo ha melhora nos niveis dos
servigos regulados do estado, em especial da AGETRANSP, e sequer foram feitos novos
concursos publicos para as agéncias, o que reforcou a crenca de que a mudanca no
ambiente regulatorio do Rio teria sido motivada por questdes de varejo politico.

Restou claro, pela atuagdo composicdo e perfil dos atuais Conselheiros das
agéncias reguladoras fluminenses, o nivel de dependéncia e controle por parte do Poder
Executivo estadual, sendo as indicacGes atualmente baseadas no clientelismo politico. A
indicacdo dos dirigentes e servidores deve observar sempre a capacidade técnica e a
notoria especializacdo na area.

Se se fizer uma retrospectiva desde a criacdo da ASEP, momento de privatizacao
dos servigos publicos de competéncia estadual e renegociacdo da divida estadual,
verifica-se um momento muito parecido com o momento atual, quando se discute a
privatizacdo da CEDAE e renegociacdo da divida estadual junto ao Governo Federal.

O modelo bem-sucedido da AGERGS, agéncia Unica e Unica a permanecer desde
sua criacdo, deixa claro que o caminho para os estados é a regulacdo através de uma
agéncia multissetorial.

As bases de estrutura elencadas acima em capitulo proprio direciona o caminho a
ser seguidos pelas agéncias ou agéncia, que venha ser criada no Estado do Rio de Janeiro,
pois quanto maior o controle efetuado pelos cidaddos, mais o Poder Publico tem
condic@es de corrigir e melhorar as politicas pablicas.

Outro ponto nevrélgico é a regulacdo pelo DETRO dos servicos rodoviarios no
Estado do Rio de Janeiro, e ndo pela AGETRANSP. A lei de criagdo da ASEP ja previa
a criagdo da ATRANSPOR, expressando o entendimento do legislador que o servico de
transporte publico rodoviario deveria ser regulado por uma agéncia reguladora e ndo ficar

sobre a regéncia do executivo. O tema volta a discussdo, a partir do momento que varias
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empresas responsaveis pela administragdo de linhas de 6nibus estdo envolvidas em
escandalos de propina e financiamento de campanhas dos politicos do legislativo e
executivo. Por conseguinte, sem uma regulacdo autbnoma, independente, essas empresas
jamais serdo multadas e dificilmente havera melhora de servico.

Outrossim, devemos lembrar que norma criadora da ASEP previa que um
conselheiro seria indicado pelo conselho dos consumidores, semelhante a composicao do
conselho da AGERGS, mas a disposicdo foi banida nas normas criadora da
AGETRANSP e AGENERSA.

Nesse momento a ALERJ, conforme narrado anteriormente, retoma o debate sobre
a reunificacdo das agéncias, materializado no Projeto de Lei n® 3.184/2017 (RIO DE
JANEIRO. ALERJ, 2009). A discussédo foi desencadeada em muito, pelos baixos niveis
de qualidade da gestdo da AGETRANSP. Segundo Murilo Tergolino, membro da
Associacdo de Defesa dos Usudrios de Transportes no Estado do Rio de Janeiro, em sua
fala ao participar da CPI da ALERJ, sdo os operadores que encomendam suas proprias
auditorias e a AGETRANSP aceita isso, tornando-se uma agéncia carimbadora dos
aumentos que eles acabam sugerindo (RIO DE JANEIRO. ALERJ, 2017). O debate sobre
a unificacao das agéncias reguladoras estaduais se intensificara principalmente ao final de
2018, quando acabam os mandatos dos atuais conselheiros da AGETRANSP.

O que se espera é a adocdo das medidas aqui citadas para fortalecer a autonomia
das agéncias reguladoras do Estado do Rio de Janeiro, ndo se importando com a “sopa de
letras” criadas pelas siglas das agéncias reguladoras estaduais, fruto do modismo da
agencificacdo, com a prestacdo de um servico publico adequado, eficiente e seguro,
conforme determina o Codigo de Defesa do Consumidor, com as agéncias, ou agéncia,
deixando de ser uma entidade meramente aplicadora de normas e san¢des, atuando como
vetor de mudancas.

Assim, com o0 maior entendimento das questdes levantadas nesta dissertagéo, a
qualidade dos servigos publicos pode melhorar atraves dos diversos apontamentos
realizados nessas teses, permitindo a participacao direta da populagéo, os reais legatarios
do Poder Publico.
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