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RESUMO

Neste trabalho, realizado a partir de um estudo de caso, avaliamos a Agéncia
Reguladora de Saneamento e Energia do Estado de Sao Paulo (ARSESP) enquanto
autarquia de regime especial, analisando sua evolugédo institucional e sua
autonomia. Para isso, apresentamos uma contextualizacdo sobre a reforma da
gestdo publica e a criacdo das agéncias reguladoras no Brasil, destacando
referéncias nacionais nas esferas federal e estadual. A partir dessas bases,
analisamos as inovacdes deste modelo, em especial a independéncia deciséria, a
flexibilidade administrativa e a autonomia de gestdo, bem como identificamos
obstaculos na concretizacdo desta autonomia prevista em lei. Em especial,
estudamos o impacto da vacancia em cargos de diretoria da ARSESP, o
contingenciamento orcamentario, a relacdo com a assessoria juridica da
Procuradoria Geral do Estado e as vantagens da multissetorialidade desta Agéncia.
Verificamos que os problemas relatados ndo séo passiveis de solucédo considerando
apenas a ARSESP de forma isolada, mas dependem, ainda, de mudancas
sistémicas na legislacdo que regulamenta a Administracdo Publica no Brasil, em
especial no tocante as necessérias reformas no modelo de compras, licitacdes e
contratos publicos, no regime juridico Unico dos servidores publicos e na execucdo
orcamentaria com reflexos nos limites impostos pela responsabilidade fiscal. Por fim,
verificamos, ainda, que o fortalecimento da autonomia da Agéncia depende,
também, de um entendimento sobre a importdncia politica da regulacao
independente e do fundamental papel de controle exercido pelas agéncias

reguladoras.

Palavras-chave: agéncia reguladora; reforma gerencial; autarquia de regime

especial; autonomia; ARSESP.



ABSTRACT

In this case study, we examine S&o Paulo State’s Regulatory Agency for Sanitation
and Energy (ARSESP), a special regime autarchy, looking at its institutional evolution
and its independence. We look at the context around public sector reform and the
creation of regulatory agencies in Brazil, highlighting national references at federal
and state levels. From this basis, we analyze this model’s innovations, especially
independent decision-making, administrative flexibility and broad management
autonomy, as well as identifying obstacles to fulfilling this autonomy as written in law.
In particular, we study the impact of the Agency’s multi-sector remit, board-level
vacancies, withheld budgets and relationship with the general attorney. We verify that
the problems reported by ARSESP cannot be solved within the Agency alone, but
depend, in most cases, on systemic changes to legislation on public procurement,
public sector recruitment and budget management in Brazil. Finally, we also verify
that the strengthening of the Agency’s autonomy depends also on an understanding

of the political importance of independent regulation.

Keywords: regulatory agency, public sector reform, special regime autarchy,

regulatory independence, ARSESP.
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1. INTRODUCAO

A criacdo de agéncias reguladoras € um fendbmeno relativamente recente no
ambito da administracao publica brasileira, tendo surgido a partir da reorganizacao
do papel do Estado na economia, num processo que se iniciou em meados dos anos
1990. Tal fenbmeno atingiu ndo s6 a administracdo publica federal, como também
estados e municipios, 0s quais, em maior ou menor medida, criaram suas proprias
agéncias para regular setores da economia antes sob comando direto da
administragcdo em questao, ou entdo de empresas estatais.

O Estado de Sao Paulo foi um dos pioneiros na adog¢ao deste modelo em
nivel subnacional, antecipando-se, em alguns casos, até mesmo a criacdo de
agéncias federais. Assim, numa jornada que se estende por pouco mais de duas
décadas, tais 6rgaos foram amadurecendo em sua atuacdo, de modo que se pode,
hoje, olhar em retrospecto para identificar os principais sucessos e desafios
enfrentados no cumprimento de sua missdo. Um dos desafios mais recorrentes para
todas as agéncias reguladoras tem sido o da consolidacdo de sua autonomia, tanto

em relacao ao poder publico, como em relacdo a agentes privados.

Termo de Referéncia

Na conclusdo do Mestrado Profissional em Gestdo e Politicas Publicas
(MPGPP) para a turma de 2015, a Agéncia Reguladora de Saneamento e Energia
do estado de Séo Paulo (ARSESP) apresentou Termo de Referéncia a Fundacéo
Getulio Vargas (FGV) delimitando seu entendimento do problema a ser estudado.
Especificamente, desejava a Agéncia avaliar se a autonomia conferida na legislacao
gue a criou seria, de fato, efetiva, permitindo-lhe cumprir com todas suas obriga¢cdes
de regulagao.

Em especial, o Termo de Referéncia (TR) aponta algumas das preocupacdes
da agéncia que poderiam, em tese, ferir sua autonomia sob diversos aspectos:
administrativo, financeiro e orcamentario, em particular. A primeira preocupacéao € a

vinculacdo da Agéncia a Secretaria de Governo, percebida como tendo maior
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proximidade com o Governador do que aquela a qual a ARSESP fora originalmente
vinculada, a Secretaria de Saneamento e Energia.

Em seguida, o TR elenca o fato de que a representacdo judicial e a
consultoria juridica da Agéncia séo feitas pela Procuradoria Geral do Estado, a qual,
por ser vinculada diretamente ao Governador, também poderia atuar em desacordo
com os interesses da agéncia. Ha ainda uma preocupacgéo da Agéncia pelo fato de
ser a reguladora da empresa de saneamento basico do Estado de S&o Paulo,
SABESP, cujo maior acionista € o proprio Governo do Estado.

O TR também considera que a judicializacdo das decisdes proferidas pela
Agéncia limita o exercicio de sua autonomia, especialmente considerando que uma
Acao Direta de Inconstitucionalidade (ADIN) foi impetrada ja na sua criacao.

No entanto, as duas questdes que mais causam preocupacédo para a Agéncia
sdo, no seu entendimento, os limites impostos a sua autonomia financeiro-
orcamentdria e as restricbes a uma politica de recursos humanos mais robusta. De
acordo com o TR, a despeito da disponibilidade de recursos financeiros, garantidos
pela cobranca da Taxa de Regulacdo, Controle e Fiscalizacdo (TRCF), ha pouca
margem de ajustes para a utilizagdo dos mesmos.

Inclusive, na area em que esse orcamento poderia ser bem aplicado, a de
recursos humanos, ha restricdbes para a realizacdo de concursos publicos e
concessao de reajustes salariais, por exemplo. Tais acdes dependem de autorizacao
legal do Governo do Estado, constituindo, na visdo da Agéncia, mais uma restricao
ao exercicio de sua autonomia. O TR prop08e, ainda, a realizacdo de um exercicio de
benchmarking, com outras agéncias reguladoras analogas, de modo a compreender
eventuais parametros do exercicio da autonomia que possam ser aplicados a
ARSESP.

Objetivo

O objeto de estudo deste trabalho é direcionado a uma agéncia reguladora
em particular: a ARSESP — Agéncia Reguladora de Saneamento e Energia do
Estado de Sdo Paulo. Objetivou-se verificar se 0s mecanismos a disposicao desta
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entidade (legais, materiais, financeiros, orgcamentarios e politicos) sdo suficientes
para garantir a autonomia prevista na lei complementar estadual n. 1.025, de 2007,
art. 10, paragrafo Gnico. (SAO PAULO, 2007a, art. 1°, § Gnico). Buscou-se também
verificar em que medida estes mecanismos podem impactar na atividade-fim do
orgdo, qual seja, a regulagdo e fiscalizacdo do mercado de saneamento basico e
energia, em especial de gas canalizado, no Estado de S&o Paulo.

A partir de um trabalho de campo, complementando a pesquisa bibliografica,
podemos encontrar elementos que confirmem o cumprimento dos dispositivos
previstos na lei de criacdo da agéncia e subsequentes diplomas juridicos que
constituem toda regulamentacéo ou, entdo, identificar lacunas que necessitem ser
preenchidas. Para tanto, foi examinada também a operacdo de outras agéncias
reguladoras comparaveis, buscando encontrar melhores praticas que possam,
eventualmente, ser adotadas.

O estudo contribuiu para ampliar o conhecimento a respeito das formas
organizacionais vigentes no pais e dos mecanismos de funcionamento do Estado,
uma vez que o0 estudo de inovacdes institucionais, seu processo de criacao,
implementacéo e desenvolvimento geram consequencias para a gestdo do Estado e
de politicas publicas, aumentando, assim, a efetividade e responsabilizacdo das
instituicGes publicas. Nesta perspectiva, foi considerada também a situacdo de
outras agéncias reguladoras que possam servir de parametro na garantia de sua
autonomia, preferencialmente agéncias estaduais ou vinculadas a outros entes
federativos (Unido, Municipios e Consorcios Municipais).

A pergunta que suscita ao problema levantado é: “a autonomia regulamentar
da ARSESP, uma autarquia de regime especial, é efetiva?” Pretende-se demonstrar
0 quao independente é, de fato, a ARSESP e quais mecanismos podem
eventualmente restringir a autonomia desta autarquia, além dos impactos em
relagdo a influéncia politica do Governo Estadual. Nesse sentido, uma maneira de
expressar esta pergunta central de pesquisa é: “em que medida eventuais fatores

sdo restritivos a autonomia das agéncias reguladoras e qual o seu impacto na

atividade-fim de regulagéo?”
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Cabe ressaltar que a autonomia regulamentar consiste em disciplinar uma
atividade mediante a emissdo de comandos normativos, de carater geral, ainda que
com abrangéncia meramente setorial. E importante, portanto, distinguir a atividade
regulamentar da atividade regulatoria, pois a regulacdo estatal envolve funcdes
muito mais amplas do que a funcdo regulamentar. O que se analisa, portanto, ndo é
a autonomia regulamentar da ARSESP, mas sim em que medida as preocupagdes
apresentadas pela Agéncia correspondem, de fato, a restricbes ao exercicio de sua
autonomia administrativa, financeira e orcamentaria, bem como de sua
independéncia decisoria. Ainda, a serem confirmadas essas restricdes, procurou-se
identificar em que medidas sdo comuns a outras agéncias reguladores comparaveis,
ou exclusivas a ARSESP. Por fim, foi avaliado de que modo o possivel cerceamento
da autonomia da agéncia impacta em sua atividade-fim de regular e fiscalizar o

mercado.

Definicdo do trabalho de campo e coleta de dados

A metodologia escolhida para este trabalho, de natureza aplicada, tem carater
qualitativo e explicativo, ou seja, visa a identificar fatores que contribuem para o
atual status da ARSESP. Quanto aos procedimentos utilizados para a consecucao
da pesquisa, este estudo de caso conta também com um levantamento bibliografico
aliado a analise documental.

Para a coleta dos dados, prezou-se pela realizagcdo de entrevistas semi-
estruturadas com questdes abertas aplicadas a figuras-chave no processo de
tomada de decisdo da Agéncia, bem como a outros atores com influéncia em sua
génese, em especial nos aspectos legislativos. Assim, buscou-se avaliar as
percepcbes tanto dos quadros de diretoria, que sao de livre nomeacdo do
governador do Estado, bem como de funcionarios concursados da Agéncia. Elegeu-
se a aplicacdo de um roteiro de entrevista semiestruturado (Apéndice 1), permitindo
adaptacdes de acordo com as especificidades apresentadas por cada ator (posi¢ao
hierarquica, agente publico, agente politico, etc.). Foram realizadas ao todo 21

entrevistas entre os meses de julho e dezembro de 2017, nos respectivos locais de
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trabalho, com altos dirigentes das agéncias reguladoras e das concessionarias,
agentes publicos e politicos, gestores municipais, procuradores do estado e
especialistas. Os critérios de selecédo levaram em consideracéo o nivel hierarquico e
0 6rgdo de atuacédo, bem como o papel desempenhado no contexto do exercicio da
funcdo regulatéria, de modo a obtermos diferentes visbes e percepcfes acerca da
interagc&o entre os diferentes atores que compde o sistema de regulacdo no Brasil.

Além disso, foram entrevistados especialistas na éarea de direito
administrativo, bem como ex-diretores que ajudaram a formular a legislacdo que
criou a ARSESP. Desse modo, pretendeu-se ter ndo apenas uma visdo de quem
ocupa cargos oficiais na Agéncia e lidam diretamente com o tema proposto, mas
também colher as impressdes daqueles que, por sua experiéncia profissional,
convivem com desafios semelhantes em outros 6rgaos. As entrevistas seguiram um
roteiro de perguntas, objetivando colher desde impressdes gerais sobre a autonomia
de uma agéncia reguladora, bem como desafios e obstaculos ao exercicio desta
autonomia pela ARSESP (Apéndice 1).

Complementando as entrevistas, realizou-se uma revisdo bibliografica com
foco nas abordagens tedricas sobre agéncias reguladoras em geral, seu historico de
atuacao no Brasil e os aspectos destacados pela literatura acerca da autonomia
destas autarquias de regime especial. Além disso, foram analisados os diplomas
legislativos pertinentes, a comecar pela lei de criacdo da Agéncia — Lei
Complementar n® 1.025 de 2007 (SAO PAULO, 2007a) — passando pela Lei Federal
n° 11.445 (BRASIL, 2007), de 5 de janeiro de 2007, que estabeleceu as diretrizes
nacionais de saneamento basico, bem como o arcabouco juridico infraconstitucional
gue regulamenta as atividades da ARSESP, além de outros instrumentos e normas
juridicos ligados ao tema.

Dessa forma, a estrutura do presente trabalho se verifica da seguinte
maneira: na se¢ao 2, apresenta-se a teoria das agéncias reguladoras e o modelo
juridico que as sustenta no direito administrativo brasileiro, com especial énfase para
a definicdo do que constitui uma autarquia de regime especial. Apresenta-se, ainda,
o histérico da formacdo das primeiras agéncias reguladoras brasileiras. Na

sequéncia, na sec¢ao 3, trata-se da criacdo da ARSESP e detalha-se sua estrutura
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funcional, bem como examina-se a legislacdo que lhe da suporte juridico. Na quarta
secdo, apresenta-se o0 resultado do trabalho de campo e discute-se suas
implicacdes considerando a teoria e casos semelhantes. Por fim, apresentam-se
recomendacdes de possiveis solucdes a serem consideradas pela ARSESP, no
contexto de um amplo debate sobre o fortalecimento da autonomia das agéncias
reguladoras no Brasil.

Quadro 1 — Distribuicdo dos entrevistados por categoria

(continua)
Categoria Entidade N° entrevistados

Altos dirigentes ARSESP 05
Agentes publicos ARSESP 03
Altos dirigentes de outras Agéncias ARTESP 02
Reguladoras

ARESPCJ

SABESP
Altos dirigentes de ELEKTRO 04
Concessionérias

CCR SP Vias

Quadro 1 - Distribuicdo dos entrevistados por categoria

(concluséo)

Categoria Entidade N° entrevistados

Poder concedente Agentes politicos 03

(prefeitos / secretarios)
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Gestores municipais

Procuradores do Estado

PGE

02

Especialistas

Advogados / Doutores

02

Fonte: Elaboracao propria
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2. AGENCIAS REGULADORAS: TEORIA E CONTEXTO HISTORICO

2.1 Teoria e modelo juridico das Agéncias Reguladoras

A criacdo das agéncias reguladoras ndo deve ser analisada historicamente de
maneira atomizada, mas vislumbrada diante do desenvolvimento ocorrido entre as
duas principais instituicbes politicas, quais sejam, o Estado e a sociedade civil, cujas
relacbes produziram uma nova governanca democratica. No Brasil, 0 surgimento
das agéncias fez parte da chamada Reforma Gerencial de 1995, uma resposta do
Estado aos desafios da democratizagcdo, no ambito interno, e da globalizagcdo, no
externo.

Os desafios lancados pela globalizacdo dos anos 1980 e 1990 trouxeram
consigo mudancas profundas nas relagdes sociais e econbmicas, modificando de
forma célere as relagdes com o patrimbénio publico, os servicos publicos e a
burocracia, com influéncia direta nas instituices politicas.

Assim sendo, para atender as novas demandas, surge uma nova organizacao
do Estado, mais descentralizada, com burocratas que distinguem o0s interesses
politicos corporativos do interesse publico e com formas de controle mais
autdbnomas.

Segundo Bresser-Pereira (2009), reformar instituicées e o aparelho do Estado
nas democracias contemporaneas é um desafio que envolve competéncia técnica e
virtude republicana, sendo que, para entender a Reforma Gerencial, faz-se
necessario resgatar outro momento da histéria que serviu como um marco. Isso
porque, apOs a revolucdo capitalista e o surgimento do Estado moderno, duas
reformas principais da estrutura do Estado se sucederam, com profundas mudancas
institucionais: a reforma do servi¢o publico e a reforma da gestédo publica.

De acordo com Weber (2003), a organizacdo do Estado pode ser classificada
em tipos ideais de administracdo, especificamente: a administragcdo patrimonial, a
administrac@o burocratica e a gestdo publica. A administragdo patrimonial era
burocréatica, mas tradicional, ndo sendo publica no sentido de estar orientada ao

interesse publico, pois confunde o patriménio privado com o publico. Nos tempos
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modernos, esteve associada, as monarquias absolutistas que surgiram antes do
capitalismo industrial e da democracia. Cumpre consignar que, para Weber (2003), a
organizacdo do aparato administrativo admite a forma estamental, ou seja,
tradicional do poder privado e a forma burocratica ou moderna do poder publico,
ambos definidos pela propriedade dos meios de administracao.

Ressalta-se que a administracdo burocratica aos poucos substituiu as formas
de administracdo tradicional, conhecidas como patrimonialista e clientelista,
fundadas no poder privado, onde o patriménio publico era usado como recurso de
poder. Historicamente, a primeira reforma da organizacéo do Estado foi a reforma do
servigo publico, que representou a transicdo da administracdo patrimonialista para a
administracdo publica burocratica, apresentando um grande avanc¢o na protecao do
patrimdnio publico.

Ja a reforma da gestdo publica € a transicdo da administragdo burocratica
para o gerenciamento publico, nesse caso, apesar do servico publico continuar
sendo profissional e racional, passa a depender mais de tomada de decisGes
gerenciais do que da estrita observacao de procedimentos burocraticos.

A nova gestao publica tornou-se necessaria, conforme aponta Bresser-Pereira
(2009), porque a administracdo burocratica havia exaurido suas possibilidades, com
0 pressuposto de uma reforma do setor publico, diante da existéncia de uma
burocracia profissional. Seria impossivel fazer esta reforma sem estabelecer a
participacdo dos servidores publicos com capacidade e legitimidade para administrar
o Estado.

Apesar das demandas por uma organizacdo eficiente do Estado e das
mudancas no regime politico, em especial na transicdo entre o Estado democratico e
o social-democratico, ndo houve mudanca na administracdo publica, que
permaneceu burocratica, reafirmando a ampliacao deste sistema. Somente no inicio
do século XXI, houve a diminuicdo da resisténcia a administracao burocratica, pois
verificou-se que a reforma ndo é um rompimento total com o sistema burocratico,
mas a combinacgao dos principios burocraticos com os gerenciais.

Iniciada nos anos de 1980, a reforma da gestdo publica tomou de empréstimo

estratégias da administracdo empresarial e ideias para as novas demandas do
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aumento e da complexidade ndo s6 do governo, mas da sociedade, como
consequéncia da mudanca tecnoldgica do sistema global. Esta reforma teve por
objetivo primordial aumentar a capacidade de atuacédo do Estado, fortalecendo suas
bases a fim de produzir governos democraticos, representativos e responsivos. Além
disto, pretendia criar novas instituicdes juridicas e organizacionais que permitissem
transformar os burocratas profissionais em gestores publicos, passando inclusive
pelo enxugamento do aparelho do Estado, sem perder de vista seu objetivo
primordial de tornar o governo mais eficiente e responsavel, reconstruindo a
capacidade deste Estado.

Nas palavras de Bresser-Pereira (2009), no ambito das democracias
modernas, a “gestdo publica” ou administragdo publica gerencial, assume a
efetividade do Estado e busca a eficiéncia e a responsabilizacdo politica do Estado.
Diante disto, a reforma da gestdo publica engloba a reforma da organizacdo do
Estado e a introducdo de novas ferramentas da gestao publica, com o objetivo ndo
de diminuir o tamanho do Estado, mas aumentar a capacidade de atuacdo do
préprio governo. Isto porque se faz necessario que as instituicdes de Estado e os
mercados avancem juntos em direcdo ao que se convencionou denominar de
principais objetivos politicos que as sociedades democraticas contemporaneas
estabeleceram: a estabilidade politica, a liberdade, a justica social e o
desenvolvimento econémico (BRESSER-PEREIRA, 2009).

Embora tenha se iniciado na Gra-Bretanha, Nova Zelandia e Australia, a
reforma da gestdo publica, se disseminou pelo mundo, ocorrendo com maior ou
menor intensidade nos paises desenvolvidos, entre os quais os Estados Unidos,
especialmente em nivel local, e no Canada, apdés um programa de ajuste fiscal,
podendo verificar suas diferencas nos estudos elaborados pela OCDE
(ORGANIZACAO PARA COOPERACAO E DESENVOLVIMENTO ECONOMICO,
1997).

Apesar do alcance mundial, a reforma da gestao publica é varidvel e depende
de outros fatores histéricos, culturais e politicos nos diferentes paises, o que
explicaria o relativo atraso ocorrido em paises como a Franca, Alemanha e Japéo,

cujos sistemas burocraticos sdo muito formalizados. Entre 0s paises em
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desenvolvimento, o Brasil e o Chile sdo considerados os exemplos na América
Latina de reformas administrativas, conforme pesquisas realizadas por Peter Spink
(1998).

No caso do Brasil, podemos considerar que o pais teve duas reformas
administrativas que antecederam a Reforma da Gestédo Publica, a saber: a Reforma
Burocratica de 1936 e a segunda, de 1967, instituida pelo Decreto Lei n°® 200 do
Regime Militar que foi descontinuada com a transicdo para a democracia e a
promulgacéo da Constituicdo de 1988.

Posteriormente, a Reforma da Gestéo Publica se iniciou em 1995 por meio do
lancamento do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, além de uma
emenda constitucional para tornar a reforma proposta compativel com o texto
constitucional. Em 1998, ja estavam delimitadas suas instituicdes basicas (agéncias
reguladoras e organizagdes sociais), bem como a ldgica gerencial e o modelo de
reconstrucdo do Estado, passando-se, assim, para o0 longo processo de
implantacéo.

Os pilares desta reforma no tocante a responsabilizacdo gerencial foram: a
contratualizacdo por resultados, a competicdo administrativa por exceléncia e a
responsabilizacdo social. Os papéis do Estado também foram separados, entre as
atividades exclusivas, que permanecem no aparelho do Estado (administracao
direta), os servicos sociais e cientificos que devem ser contratados por organizacdes
publicas ndo estatais e a producdo de bens e servicos para o Estado, a cargo da
iniciativa privada. Ressalta-se, ainda, que o objetivo destes pilares era o de melhorar
a eficiéncia e a qualidade dos servicos publicos, orientados ndo para a burocracia,
mas para o cidaddo, que faz do controle social um importante mecanismo de
responsabilizacao politica, exigindo transparéncia do Estado.

Assim, a reforma da gestéo publica ndo envolveu apenas préaticas gerenciais
inovadoras para o poder publico e novas instituicdes. Esta foi uma reforma que
redefiniu a forma de organizacdo do Estado, bem como suas funcdes, além de
atribuir grande importancia aos mecanismos de controle social.

Importante destacar também que as experiéncias internacionais ampliaram

ainda mais os horizontes de analise das politicas para melhorar a gestado publica no
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Brasil, uma vez que esta visdo panoramica serviu de subsidio para o desenho do
modelo implantado pelo Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado de 1995
pelo MARE! chegando a agenda atual, que difunde a administracdo gerencial
atrelada a um dos pilares das reformas vislumbradas em diversos paises a
mensuracdo de desempenho no setor publico. Esta mensuracdo € também um
grande desafio para obtencdo dos resultados almejados, impulsionando a melhoria
dos servicos publicos e a transparéncia no uso dos recursos publicos atrelada ao
acompanhamento dos resultados.

Os estudos, pesquisas e artigos sobre a nova gestdo publica, realizados nas
tltimas duas décadas, demonstram a maturidade do modelo proposto, devendo ser
ponderadas as necessarias adequacfes para cada ente publico, em especial nos
governos subnacionais.

Neste sentido, para diminuir as distor¢des e ineficiéncias, o novo modelo
preferiu transferir ao setor privado as atividades que antes eram controladas pelo
Estado - dai os processos de privatizacdo das empresas estatais. Para que esse
modelo funcionasse, o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado previu a
transformacdo das autarquias e fundagdes que possuem poder de Estado em
agéncias autbnomas, voltadas para resultados, dotadas de flexibilidade e autonomia
de gestao.

Portanto, no Brasil, a reforma foi definida dentro do contexto de analise do
papel do Estado, o qual deveria deixar de ser o responsavel direto pelo
desenvolvimento social e econdmico, garantindo a producdo de bens e servicos,
passando a desempenhar outra funcdo primordial como coordenador e regulador
desse desenvolvimento. E a partir desta premissa que surgem as agéncias
reguladoras.

Esta premissa foi delineada junto com as demais atividades exclusivas do
Estado, visando superar a rigidez burocratica imposta com a promulgacao do texto

constitucional de 1988, o qual criou amarras a administracao indireta, tratando-a nos

! Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado, responsavel pela elaboracdo e

aprovacao do Plano Diretor do Aparelho do Estado em 1995.
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mesmos moldes e submetendo-a aos mesmos controles formais da administracao

direta.

2.2 As Agéncias Reguladoras no Brasil

Neste cenario de inovacdes trazidas pela reforma gerencial, nascem as bases
da criacdo das agéncias reguladoras, diante de propdésitos de alterar os alicerces do
Estado brasileiro, onde as atividades que ndo fossem consideradas essenciais
deveriam ser repassadas a iniciativa privada e reguladas pelo Estado.

Nos estudos realizados por PO (2009), as agéncias reguladoras eram
elementos novos no panorama politico e administrativo brasileiro, criadas a partir da
segunda metade da década de 1990 em meio a uma onda internacional de
mudancgas, tendo formato institucional desenhado com o objetivo de dar-lhes
autonomia técnica, operacional e deciséria frente aos interesses politicos de
sucessivos governos.

Segundo Pacheco (2006), a criacdo das agéncias sob um modelo Unico e a
indistingdo entre as formas de controle podem ser explicadas pela combinacdo de
caracteristicas do sistema politico-institucional brasileiro, com preferéncias e
resisténcias de atores intra-governamentais, especialmente do Executivo Federal. A
autora destaca que as agéncias reguladoras federais criadas a partir de 1996, como
entes publicos dotados de independéncia em relacdo ao Poder Executivo, foram
inspiradas pela experiéncia internacional, tendo como referéncia principal o0s
Estados Unidos.

Entretanto, o fundamento para a criacdo das agéncias independentes no
Brasil, diversamente do modelo americano, se deu na tentativa de escapar a rigidez
do modelo burocratico consagrado pelo texto constitucional de 1988, bem como pela
necessidade de delegacéo de funcbes do Poder Executivo para criar credibilidade
regulatéria.

Esta comparagéo é muito bem definida pela autora ao afirmar que, no caso
americano, o debate se travou sobre mais ou menos Estado, enquanto no Brasil, a

criagdo das agéncias reguladoras independentes remete ao debate sobre mais ou
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menos governo (ou mais ou menos politica) e ainda sobre mais ou menos
burocracia (e controles burocraticos). (PACHECO, 2006)

Isto se deveu ao fato de que a reforma do Estado foi definida dentro do
contexto de andlise do papel do Estado, que, apdés a reforma, passou a
desempenhar outra funcdo primordial como coordenador e regulador do
desenvolvimento econdémico. Com a privatizacdo de empresas estatais, houve
drastica transformacao no papel do Estado. Em lugar de protagonista na execucao
dos servigos, suas funcbes passam a ser as de planejamento, regulacdo e
fiscalizacdo. E nesse contexto histérico que surgem como personagens
fundamentais as agéncias reguladoras. (BARROSO, 2002)

Ha diferencas fundamentais entre os formatos organizacionais propostos para
as ’agéncias autdbnomas’. As agéncias reguladoras e as agéncias executivas
diferenciam-se pela natureza de suas funcdes, que s6 foram formuladas depois da
elaboracdo do Plano Diretor (PDRAE). Bresser-Pereira (1998) trata das agéncias
executivas, apontando suas semelhancas com as agéncias reguladoras, afirmando
gque ambas devem ser dotadas de maior autonomia de gestdo (ou autonomia
administrativa). No entanto, como a autonomia das agéncias reguladoras deriva do
fato de executarem politicas permanentes de Estado, tais como regulacéo de precos
de servicos publicos monopolistas, considera-se que estas agéncias devam ser mais
autbnomas em relacdo ao governo. Quanto as diferencas, o autor considera que
somente em relacdo as agéncias executivas deve-se impor 0 contrato de gestao,
sendo que o mandato fixo de dirigentes caberia as agéncias reguladoras.
(BRESSER-PEREIRA, 1998)

Diante do exposto, se denota a patente diferenca entre a autonomia
administrativa (voltada aos resultados e a eficiéncia) e a autonomia politica (voltada
a credibilidade deciséria). Assim, o paradigma gerencial justificaria a ampliacdo da
autonomia administrativa para ambos os tipos de agéncia, mantendo-se a autonomia
politica reservada as agéncias reguladoras.

A criagdo do marco regulatério se deu posteriormente a privatizacdo, sendo
gue o primeiro projeto de lei para criacdo de uma agéncia reguladora se deu sob o

modelo de autarquia convencional, sem autonomia deciséria nem o0s demais
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requisitos de estrutura e procedimentos que caracterizam as agéncias reguladoras,
conforme projeto enviado pelo Executivo Federal ao Congresso no final de 1995
para criacdo da ANEEL, a fim de regular o setor de energia elétrica.

Assim, a iniciativa de questionamento do modelo tradicional, bem como a
busca de modelos alternativos (que tiveram como base a experiéncia internacional),
couberam ao Poder Legislativo, que, mesmo diante da iniciativa de lei do Poder
Executivo, foi o responsavel por trazer para a agenda a discussao sobre o novo
modelo para os entes regulatorios e a necessidade de autonomia.

O Conselho da Reforma do Estado, 6rgdo formado por intelectuais e notaveis
de assessoria ao presidente da Republica, também teve papel importante na
consecucdo das agéncias reguladoras, sugerindo, no inicio de 1996, critérios e
principios a serem adotados pelo marco regulatorio, especialmente a autonomia e
independéncia deciséria do ente regulador. Neste contexto, o Conselho sugeriu as
seguintes diretrizes: mandatos fixos para os dirigentes e ndo coincidentes com os do
Poder Executivo; a decisdo colegiada precedida de ampla e prévia consulta publica
sobre as normas a serem editadas junto ao setor regulado e aos usuarios; a
agilidade processual; e o estabelecimento de niveis desejaveis de prestacdo do
servico. (ABRANCHES, 1999)

O debate no Congresso Nacional se estendeu por mais de um ano, tendo sido
criada a primeira agéncia somente no final de 1996, segundo o formato consagrado
na experiéncia internacional, autonomia decisoéria e financeira, além de mandatos
fixos para os dirigentes, n&o coincidentes com os do chefe do Poder Executivo.

Destaca-se, portanto, algumas razdes apontadas pela literatura para a criacéo
de entes reguladores independentes, entre estas a busca de credibilidade
regulatoria, a especializacdo técnica, ou mesmo a tentativa de se desonerar o Poder
Executivo de decis6es complexas e até mesmo impopulares. P6 (2009) afirma que a
autonomia das agéncias foi defendida como o elemento-chave para garantir a
estabilidade regulatéria e a preservacdo dos contratos, sem 0 que se tornava
impossivel a atragcdo de investimentos estrangeiros de longo prazo para as

privatizacdes e para o desenvolvimento econdmico nacional. E prossegue dizendo
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que, tanto a literatura, quanto a discussdo politica, indicavam que sem
independéncia para as agéncias ndo haveria credibilidade regulatéria no Brasil.

A natureza complexa da atividade reguladora, embora tenha como finalidade
a busca pelo equilibrio das relacdes e perspectivas entre o governo, 0s usuarios de
servicos publicos e os investidores privados, pode determinar uma variagdo no
objetivo de acordo com o setor regulado. Isto porque, nos setores relacionados a
infra-estrutura, a regulacéo visa corrigir eventuais falhas de mercado ou a promocéao
da concorréncia, em areas de monopo6lios naturais e, ainda, promover a
universalizagdo do acesso aos servigos, justificando, portanto, a adocédo dos
requisitos de autonomia e desvinculacdo politica da agéncia em relagdo ao governo.

Ja em setores relacionados a area social, a regulacdo visa a qualidade dos
servicos, bem como os direitos dos usuarios, justificando desta forma, uma atuacao
fiscalizadora do Estado.

Mesmo com todas estas as distingdes destacadas, no Brasil adotou-se o
mesmo modelo de estrutura organizacional tanto para a area de infraestrutura
guanto para a area social, ndo havendo distincdo na concessdo de autonomia as
agéncias de ambas as areas, mantendo-se as premissas adotadas, inclusive com a
desvinculacado dos mandatos dos dirigentes em face do chefe do Poder Executivo.

Segundo Pacheco (2006), no contexto do Plano Diretor da Reforma do
Estado, o formato mais adequado para as entidades voltadas a fiscalizacdo e ao
fomento seria o das agéncias executivas, inspiradas na experiéncia inglesa das
agencies. Por outro lado, o melhor desempenho de suas competéncias se daria com
a flexibilidade na gestéo, previstas no modelo de agéncias executivas, firmado por
meio de um contrato de gestao.

Entretanto, houve uma preferéncia das entidades vinculadas, apoiadas pelos
ministérios, em aderir a0 modelo de “agéncia reguladora” e ndo a proposta de
“agéncia executiva”, como foi o caso das agéncias reguladoras da area social,
segundo Costa (2002), justamente em razdo da maior autonomia financeira,
orcamentéria e na gestdo de recursos humanos.

Nem mesmo as reformas propostas em 2003, que pretendiam promover

ajustes na legislacdo em vigor, visando limitar a autonomia das agéncias,
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consideradas naquele momento como excessivas, e que inviabilizavam seu controle
pelo Poder Executivo, ndo lograram éxito, promovendo uma maior uniformizagéo
institucional ao invés da readequacédo, além de manter as estruturas das agéncias
reguladoras existentes. Conforme explicitado por Pacheco (2006), o foco do debate
foi a autonomia das agéncias, argumentando o governo a €época que sua
preocupacado se dirigia aos déficits de responsabilizacdo e de controle social. No
entanto, evidéncias mostraram que a discordancia do governo era com o grau de

autonomia das agéncias, como destacam Meirelles e Oliva (2006).

2.2.1. Autarquia de Regime Especial

E importante trazer & colacdo o posicionamento da doutrina acerca das
autarquias, antes mesmo de adentrarmos a andlise do caso especifico da ARSESP,
pois, por se tratar de parte integrante da Administracdo Publica Indireta, a autarquia
€ uma forma de descentralizar o servico que foi subtraido da administracao
centralizada.

Diante disto, entendemos que as autarquias sao entes publicos criados por lei
especifica para desempenhar atividades tipicas da Administracdo Publica, que
demandem mais eficiéncia no funcionamento e na sua gestdo, quer administrativa
ou financeira, sendo, portanto, consideradas figuras imprescindiveis ao melhor
desempenho das atividades publicas.

As caracteristicas béasicas de uma autarquia para os efeitos legais foram
descritas pelo Decreto-Lei n° 200/67 (BRASIL, 1967), no inciso | do art. 5°, a seguir

aduzido:

Art. 5° — Para fins desta Lei, considera-se:

| — Autarquia — o servico autbnomo criado por lei, com personalidade
juridica, patrimoénio e receita prépria, para executar atividades tipicas da
Administracdo Publica, que requeiram, para seu melhor funcionamento,
gestdo administrativa e financeira descentralizada.

Hely Lopes Meirelles (1993, p. 216) ensina que “a Autarquia é forma de

descentralizacdo administrativa, através da personificacdo de um servico retirado da
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administragdo centralizada”. Em sintese, alguns autores consideram que as
autarquias sdo atribuidas como principais caracteristicas: criagdo por lei especifica;
personalidade juridica propria de Direito Publico; patrimbnio e receitas préprias;
capacidade especifica (restrita a area de atuacdo); autonomia administrativa e
financeira; sujeitas ao controle ou tutela do ministério a que estdo vinculadas.
(SILVA, NUNES & UCHOA, 2017)

Assim, depois de verificados o0s principais requisitos descritos, comuns as
autarquias, € pertinente frisar a existéncia de autarquias que possuem privilégios
especificos e certa margem de autonomia se comparadas as autarquias acima
citadas, denominadas de regime comum. Bandeira de Mello (2011, p. 169) faz certas

consideracdes acerca desse instituto afirmando que:

Nos dultimos anos, como fruto da mal-tramada Reforma Administrativa,
surgiram algumas autarquias qualificadas como ‘autarquias sob regime
especial’. Ndo havendo lei alguma que defina genericamente o que se deve
entender por tal regime, cumpre investigar, em cada caso, 0 que pretende
com isto. A ideia subjacente continua a ser a de que desfrutariam de uma
liberdade maior do que as autarquias. Ou seja: esta especialidade do
regime pode ser detectada verificando-se o que h&a de peculiar no regime
das agéncias reguladoras em confronto com as generalidades das
autarquias.

Esta critica se deve pelo fato de inexistir referéncia a essa figura autarquica
na Constituicdo Federal de 1988, havendo somente mencéo no artigo 21, inciso Xl e
no artigo 177, pardgrafo 2° inciso 1l da criagdo de O6rgdo regulador,
respectivamente, para os servi¢os de telecomunicacgdes e petroleo.

Neste contexto, a instituicdo denominada autarquia de regime especial pode
ser definida como toda aquela em que a lei instituidora conferir privilégios
especificos e aumentar sua autonomia, sem infringir 0s preceitos constitucionais
pertinentes a essas entidades de personalidade publica, comparativamente com as
autarquias comuns. Isto porque o que posiciona a autarquia de regime especial sao
as prerrogativas que a lei criadora lhe confere para o pleno desempenho de suas
finalidades especificas, sendo que, no caso das agéncias reguladoras, foram criadas

no sentido de fiscalizar as atividades das iniciativas privadas.
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Portanto, as agéncias reguladoras sédo espécies do género autarquia, ja que
possuem as mesmas caracteristicas, exceto pelo fato de se submeterem a um
regime especial. Com a politica governamental de transferir para o setor privado a
execucao de servigcos publicos, reservando ao Estado a regulamentacéo, o controle
e fiscalizacdo desses servicos, houve a necessidade de criar na administracao
agéncias especiais destinadas a esse fim.

O regime juridico especial de uma autarquia € definido em sua lei
instituidora, a qual confere vantagens especificas visando a maior autonomia em
comparagcdo com 0s demais entes, inclusive autarquias convencionais, em total
acatamento da legislag&o vigente.

Nas palavras de Bandeira de Mello (2011, p. 170) “as agéncias reguladoras
sdo autarquias sob regime especial, ultimamente criadas com as finalidades de

disciplinar e controlar certas atividades.” Ja Odete Medauar (2013), diz que:

as agéncias reguladoras teriam a natureza de autarquias especiais, que
integram a Administragdo Publica Indireta e sdo vinculadas ao ministério
competente para tratar da respectiva atividade, tendo competéncia para
regular e fiscalizar a prestacdo dos servicos publicos cuja execucgdo foi
transferida ao setor privado mediante concesséo, permissédo ou autorizagao,
ou cuidar da regulacdo de atividades resultantes da quebra de monopélios
estatais.

Uma das principais caracteristicas das agéncias reguladoras € a sua relativa
autonomia e independéncia. Entretanto, as agéncias estdo afetas aos principios
constitucionais, devendo respeito ainda as normas infraconstitucionais, entre as
quais ao processo administrativo (Lei Federal n® 9.784/99), pois sua funcéo é regular
a prestacdo de servicos publicos, organizar e fiscalizar esses servicos, tornando-se,
assim, sujeito de direitos e obrigacdes para desempenhar atividades tipicas da

Administracdo Direta, subordinada ao controle finalistico ou tutela.

Concluindo, ndo ha lei geral de regulacdo das agéncias e cada qual é
disciplinada por norma prépria e editada pela pessoa politica que a tenha criado,
uma vez que todas as pessoas politicas, nas esferas da Unido, Estados e

Municipios podem criar agéncias reguladoras em suas estruturas administrativas,
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bastando que detenham competéncia para a regulacdo do servico ou da atividade

publica a ser regulada.

2.3 Autonomia das Agéncias Reguladoras

N&o restam duvidas de que as agéncias reguladoras no Brasil possuem
diferentes graus de autonomia e independéncia, as quais, mesmo previstas de forma
similar nas legislacdes especificas, ndo sdo autoaplicaveis, havendo ainda grande
diversidade quanto as func¢bes principais desempenhadas por cada uma delas,
sejam reguladoras ou fiscalizadoras.

Segundo Nunes (2007), no Brasil, o regime regulatorio inaugurado com as
privatizacdes constituiu verdadeira reforma de Estado, pois este regime caracteriza-
se pela redefinicdo do papel do Estado na economia e, através de delegacao
legislativa, sob o modelo de “autarquias especiais”, cria-se um novo poder entre 0s
poderes, exercido por novas agéncias reguladoras.

O fato deste desenho institucional se distanciar do modelo tradicional da
Administracdo Direta, ainda assim, ndo o aproxima do modelo de empresa publica,
estando, portanto, num meio termo. Pode ser considerado um avanco (em relacéo a
Administracdo Direta) ou um retrocesso (relativo as empresas publicas),
dependendo do eixo em que se analisam as potenciais autonomias e flexibilidades
atribuidas as agéncias reguladoras.

As agéncias podem assumir distintos estatutos juridicos, segundo Nunes
(2007), desde sua participacdo na Administracdo Direta, até sua existéncia
autarquica e independente, competindo a essas funcdes do Executivo, tais como a
concessao e fiscalizacdo de atividades e direitos econémicos. Podem ser atribuidas
também funcdes do Legislativo, como a criacdo de normas, regras e procedimentos
com forca legal sob a area de sua jurisdicdo. Ao julgar, impor penalidades,
interpretar contratos e obrigacdes, as agéncias desempenham func¢des do Judiciario.

No Brasil, as agéncias reguladoras foram introduzidas sob a forma de

autarquias e, consequentemente, com personalidade juridica de direito publico.
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Todavia, sdo autarquias especiais todas dotadas de prerrogativas proprias e
caracterizadas por sua autonomia em relacdo aos poderes Executivo e Legislativo.

Nas palavras de Barroso (2002), a instituicdo de um regime juridico especial
visa a preservar as agéncias reguladoras de ingeréncias indevidas, inclusive e,
sobretudo, como assinalado, por parte do Estado e de seus agentes. Procurou-se
demarcar, por esta razdo, um espaco de legitima discricionariedade, com
predominio de juizos técnicos sobre as valoracGes politicas. Constatada a
necessidade de se resguardar essas autarquias especiais de injuncdes externas
inadequadas, foram-lhe outorgadas autonomia politico-administrativa e autonomia
econdmico-financeira.

Em relacdo a autonomia politico-administrativa, foram previstos em lei uma
série de requisitos, procedimentos, garantias e cautelas, dentre as quais, a
nomeacdo dos dirigentes com lastro politico; o exercicio de mandato fixo; a
impossibilidade de demissédo, salvo por falta grave apurada mediante devido
processo legal; e o impedimento dos dirigentes apds o término dos mandatos de
prestar servicos as empresas sob regulacéo (quarentena).

No tocante a autonomia econémico-financeira, a legislacdo, de maneira geral,
cuidou de estabelecer taxas de fiscalizacdo ou regulacdo do servico publico objeto
de delegacao, como uma das importantes fontes de receita dessas autarquias, tanto
em ambito federal quanto estadual, além das dotacBes orcamentarias gerais, a
arrecadacdo de receitas provenientes de outras fontes, ou ainda participacfes em
contratos e convénios.

Os ensinamentos de Barroso (2002) demonstram que, embora a etimologia
sugira a associacdo da funcdo reguladora com o desempenho de competéncias
normativas, seu contetdo é mais amplo e variado.

Ainda quando se aproxime, eventualmente, da ideia de poder de policia
administrativa, poder de direcionar as atividades privadas de acordo com interesses
publicos juridicamente definidos, a regulacdo contempla uma gama mais ampla de
atribuigcbes, relacionadas ao desempenho de atividades econdmicas e a prestagcao
de servicos publicos, incluindo sua disciplina, fiscalizacdo, composicao de conflitos e

aplicagéo eventual de sancdes.
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Diogo de Figueiredo MOREIRA NETO (2002) afirma que a funcao reguladora
€ na verdade um hibrido de atribuicdes de natureza variada, inclusive fiscalizadoras
e negociadoras, mas também normativas, gerenciais, arbitradoras e sancionadoras.

As agéncias sdo autarquias especiais, pois conforme anteriormente exposto,
dentre as competéncias deferidas pelo texto legal, desempenham fung¢bes
executivas, administrativas, normativas e decisorias, sendo que os limites ainda nao
estdo pacificados na doutrina e na jurisprudéncia. Com efeito, até recentemente,
esta discussdo era pautada no Supremo Tribunal Federal, (STF), ao tratar da
competéncia regulatoria da Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA) sobre
a comercializacao de cigarros com aroma e sabor. (BRASIL, 2018)

Ainda no exercicio de suas atribuicbes, compete as agéncias reguladoras
encargos de grande relevancia, tais como a definicdo de politicas tarifarias, a
fiscalizagdo do cumprimento dos contratos de concessdo, o fomento da
competitividade no setor regulado, a inducdo a universalizacdo dos servigos, bem
como o arbitramento de conflitos entre as partes envolvidas, poder concedente,
concessionarios e Usuarios.

Outra questdo que merece destaque € o fato de as agéncias reguladoras
desempenharem, de forma simultanea, as funcdes executivas, normativas e
judicantes, o que, para alguns autores, contraria a teoria dos freios e contrapesos,
ou ainda resultariam supostamente num excesso de autonomia.

Nas palavras de Silveira (2017), para cumprir os desafios apontados as
agéncias reguladoras foram concebidas com autonomia financeira e administrativa.
Mas esse modelo pode provocar, por um lado, a captura direta do regulador pelas
prestadoras de servicos privados e, por outro, a intervencédo do executivo, além da
existéncia de uma burocracia com elevado grau de autonomia. Com isso, surge a
necessidade de aumentar o controle social, seja para minimizar a forca adquirida
pelos entes privados Pos-Reforma Gerencial, seja para neutralizar a burocracia nos
moldes apresentados.

Conclui afirmando que, nos casos citados anteriormente, podem ocorrer
prejuizos a democracia, com a prevaléncia dos interesses privados em detrimento

dos interesses publicos ou do bem comum. Por esta razdo, as boas praticas de
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regulacdo e também a legislacdo apontam que a participacdo e o controle social sdo
extremamente relevantes como contrapesos aos possiveis impactos da captura —
privada ou estatal — a que estao sujeitas as agéncias reguladoras. (SILVEIRA, 2017)

Como ja destacado anteriormente, ha diferencas do caso brasileiro com
relagdo ao americano. Apesar disso, a experiéncia dos EUA é tida como referéncia,
devendo ser levado em consideracdo que o modelo americano tem mais de um
século de atividades regulatorias. No Brasil, a criacdo das agéncias reguladoras
sucede um legado intervencionista de um Estado vigoroso, com a politizacdo de
decisdes que interferiam diretamente nos mercados e na economia, motivo pelo qual
o debate em torno da regulacéo tende a valorizar a despolitizacdo, uma vez que,
neste cenario, a autonomia para os entes reguladores se faz essencial visando criar
credibilidade.

Diante disto, a natureza das relacbes entre regulacdo e poder do Estado é
uma diferenca fundamental a destacar quando comparamos as experiéncias do
Brasil e dos EUA, pois, no caso brasileiro, a autonomia das agéncias reguladoras
buscou criar credibilidade e reduzir incertezas, enquanto os americanos pretendiam
reforgar o poder do Estado.

Importante trazer a colacdo, nesse contexto, a questéo relativa aos controles
que sao exercidos pelos diversos entes, ja citados por Silveira (2017), o controle
social como forma de minimizar a forca adquirida pelas agéncias reguladoras, bem
como visando neutralizar sua burocracia, tendo ainda o controle hierarquico e
controle politico, todos aplicados sobre o modelo de agéncia independente.

O controle hierarquico € sustentado no paradigma classico da burocracia,
que, nas palavras de Pacheco (2006), pressupbe autoridade Unica e relacbes
verticais de comando e controle, fundamentadas na relacdo de autoridade que se
estabelece entre o nomeador e 0 nomeado.

Silveira (2017) esclarece de forma precisa que, tradicionalmente, o controle
hierarquico é exercido pelo chefe do Poder Executivo por meio do instituto da
nomeacdo e demissdo ad nutum dos dirigentes publicos. Segundo essa viséo,

autonomia das agéncias e controle pelo Executivo sdo antinbmicos, pois o controle
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reside basicamente no poder de homeacéo (e demissao) dos dirigentes da agéncia
pelo chefe do Poder Executivo.

Outrossim, o controle politico possui significado distinto, estando diretamente
relacionado a exigéncia de accountability dos entes reguladores, o que implica na
intervencdo de diversos poderes, entre os quais o Executivo, o Legislativo e o
Judiciério.

Para Sunstein (2004), o controle politico resultaria da acdo complementar e
simultanea dos trés poderes sobre a atuacdo das agéncias, sem retirar delas
flexibilidade, especializacdo e autonomia; o autor faz referéncia a um controle
agressivo exercido pelo presidente e pelo Congresso, simultdneo a um controle
moderado exercido pelo Judiciario.

Assim, segundo o conceito elaborado por Sunstein (2004), ndo haveria
antinomia entre controle politico e autonomia, visto que o controle politico se d& por
outros mecanismos divergentes do poder de demissao dos dirigentes.

Em sintese, o citado “controle social” (SILVEIRA, 2017) ndo se confundiria
nem substituiria o controle politico, nem mesmo o controle hierarquico, ja que o
debate publico em torno das agéncias reguladoras perpassa pelas distintas formas
de controle, de naturezas diversas, coexistindo sempre os controles, hierarquico,
politico e social, visando o interesse publico.

No Brasil, este debate em torno do grau de autonomia das agéncias
reguladoras ainda nao faz as distincbes necesséarias entre os diferentes tipos de
controles destacados, tendendo a remeter autonomia a auséncia de controle, ou
mesmo a entender que controle hierarquico garante responsabilizacao, ndo dando a
devida relevancia a preméncia de accountability que poderia ser vislumbrada através
do controle social.

Em conclusédo, Pacheco (2006) destaca que, frente a indistingdo dos formatos
organizacionais em um caso e da indistingdo das formas de controle no outro,
provavelmente ndo serd possivel fazer avancar a regulacdo no Brasil sem que
avance a reforma das demais instituicdes do aparelho do Estado.

A lucidez das afirmacdes de Barroso (2002) traduzem a realidade fatica que

vivenciamos ainda hoje, in verbis:
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A demarcacéo do espaco institucional de atuacdo das agéncias reguladoras
enfrenta tensdes de ordens diversas. Uma das mais intrincadas questfes
afetas as agéncias reguladoras e ao direito da regulagdo é sua
compatibilizagdo com o principio da reserva legal, que ainda hoje é da
esséncia do modelo democratico. Para além dos temas recorrentes, como o
poder regulamentar e as delegacdes legislativas, ha a questédo especifica da
chamada deslegalizacdo, que contrasta com 0s conceitos tradicionais ao
contemplar a transferéncia de competéncias normativas primarias para uma
entidade da Administracao.

E prossegue ponderando que estas tensdes institucionais entre os Poderes e
entidades sdo proprias das democracias em geral, especialmente daquelas de
consolidacdo mais recente, como € o caso do Brasil. As agéncias reguladoras, no
entanto, tornaram-se pecas fundamentais no ambicioso projeto nacional de melhoria
da qualidade dos servicos publicos e de sua universalizacdo. (BARROSO, 2002)

O processo de reforma deveria ser continuo e gradual, entretanto, sdo
arrastados em nosso pais por décadas, gerando como consequéncia direta uma
preponderante falta de planejamento estratégico, primordial no processo de
elaboracdo de uma reforma que se pretende abrangente, pois nele se definird a
relacdo entre as organizagdes, bem como 0s objetivos pertinentes para se alcancar
os resultados almejados.

No caso especifico do Brasil, inUmeras barreiras precisam ser removidas,
além da mudanca de regras, simplificacdo de procedimentos e alteracdo das
estruturas, sendo importante verificar as experiéncias de gestao por resultados do
"let managers manage” conforme relatado por Kettl (1997), no qual o acordo de
resultados é um instrumento de coordenacdo, ajuste e aprendizado organizacional
apostando na melhoria no desempenho.

De acordo com Bonis (2016), as agéncias reguladoras possuem
caracteristicas organizacionais que diferem marcadamente do restante dos 6rgaos
da Administracao Direta e Indireta. As agéncias reguladoras obedecem um estatuto
legal proprio, que Ihes garante maior grau de independéncia em relacdo ao Poder
Executivo, incluindo dispositivos que estabelecem, além de relativa autonomia

financeira e gerencial, a autonomia e estabilidade dos seus dirigentes.
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A relevancia do tema € muito grande para a compreensdo do funcionamento
da Administracdo Publica brasileira contemporanea, uma vez que o modelo das
agéncias reguladoras € uma excecao a regra, ja que buscando-se garantir maior
estabilidade das suas decisdes e um maior grau de expertise dos seus dirigentes, as
agéncias foram desenhadas de forma a estabelecer certo grau de insulamento dos
seus corpos técnicos e diretivos em relacdo ao poder executivo.

Podemos afirmar ainda, pelas conclusées de P6 (2009), que é comum inserir-
se a autonomia das agéncias na tradicao do insulamento burocratico, ja que os dois
movimentos podem ter alguma relacdo. Entretanto, tratam de situagdes distintas. O
insulamento voltou-se primariamente as instancias burocréticas voltadas ao
desenvolvimentismo, ndo significando com isto a despolitizacdo. Pelo contrario, todo
insulamento era orientado por projetos e objetivos politicos.

J& a autonomia das agéncias tinha como objetivo declarado isola-las inclusive
do préprio Executivo, nas palavras do autor, com a autonomia — definida na pratica
pelo mandato fixo dos dirigentes, fontes or¢camentarias proprias e auséncia de
subordinacao hierarquica ao ministério referéncia — as agéncias trariam uma maior
estabilidade de regras aos setores, aumentando assim a credibilidade do pais aos
investidores. O mantra era ter um sistema institucional com técnicos tomando
decisdes e mecanismos para evitar o oportunismo dos politicos.

P6 (2009) argumenta ainda que uma leitura politica do sistema politico-
administrativo brasileiro ndo nos autoriza a imaginar a existéncia de algum orgao
publico que consiga se manter autbnomo em relacdo ao Poder Executivo, se este
decidir a exercer seu poder e controla-lo. Os poderes de agenda, orgcamento e
nomeacdo do Chefe do Poder Executivo brasileiro tornam a autonomia inviavel na
pratica.

Assim, pode-se afirmar que a autonomia das agéncias reguladoras é exercida
quando h& um entendimento politico de que isto é conveniente, seja pela
necessidade de se conferir aspecto técnico a decisbes que tém impacto politico
(como revisdes tarifarias), pelo interesse em atrair capitais privados a setores que
precisam de investimento com previsibilidade juridica ou até mesmo em fazer da

protecdo da concorréncia e dos consumidores uma bandeira politica. Os
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mecanismos previtos em lei sdo desenhados para preservar esta autonomia, porém
sao insuficientes para garanti-la totalmente, caso um governo entenda que uma ou
mais agéncias ndo estdo suficientemente alinhados a sua politica. A tentativa de
retomar o controle sobre uma agéncia pode ir desde o comprometimento de suas
deliberacbes técnicas, por meio de nomeacbBes com conotacdo notoriamente
politica, até a restricdo orgcamentaria, com o contingenciamento de recursos
auferidos pela entidade. Ha limites, portanto, para o que a legislacdo pode conseguir
neste campo da autonomia administrativa e financeira, embora ndo se deva

descartar aperfeicoamentos.
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3. A ARSESP - SURGIMENTO, ESTRUTURA E DESAFIOS

3.1 A criagdo da ARSESP

A criacdo da ARSESP se deu diante de um contexto de profundas mudancas
na administracdo publica no Brasil, as quais, por sua vez, encontraram eco com
alteracdes no padrdo de intervengao do Estado na economia globalmente. Desde o
final da década de 1970, paises como Estados Unidos e Reino Unido promoveram
transformacdes na forma como suas administracdes publicas intervieram no dominio
econdmico.

Passaram de fornecedores diretos de bens e servigos, por meio de empresas
estatais, para reguladores de setores da economia que, agora, operavam
principalmente por meio de empresas privadas. Mesmo nos Estados Unidos, onde
havia pouca tradicdo e apoio para empresas controladas pelo Estado (pelo menos
nos moldes da Europa Ocidental), a tendéncia foi afastar a administracao direta do
comando das atividades econbmicas e encarrega-la apenas de supervisionar e
regular o mercado.

O foco tornou-se, entdo, a promoc¢ao da concorréncia e garantia de padrées
de atendimento, especialmente em setores com tendéncia a formacédo de
oligopdlios, como os telecomunicacgdes e energia.

No Brasil, a década de 1980 foi de transicdo de um regime autoritario, que
havia fortalecido a atuacdo do Estado na economia, por meio da criacdo de
centenas de empresas estatais, para a democracia. No entanto, essa transicdo nao
significou reducdo da atuacdo estatal. Pode-se, inclusive, argumentar que a
Constituicao de 1988 confirmou, em grande medida, a estrutura deixada pelo regime
anterior, com provisdes, por exemplo, para que a exploracdo de petréleo e gas
natural fosse monopdlio exclusivo do Estado nacional.

No entanto, com a grave crise fiscal e inflacionaria que se agravou no inicio
dos anos 1990, o pais se viu obrigado a considerar novos modelos de gestdo da
administracdo publica, que diminuissem o peso da administracdo direta e de

empresas estatais na atividade econdmica, abrindo espaco para a iniciativa privada.
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Com isso, surgia também a necessidade de se regular atividades que antes estavam
sob dominio exclusivo do Estado.

Conforme mencionado anteriormente, a regulacdo no Brasil ganha forca a
partir de 1995, quando é aprovado o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do
Estado, elaborado pelo Ministério da Administracdo Federal e da Reforma do
Estado. A partir deste momento, pretendeu o Estado substituir o modelo de
administracdo publica burocratica para gerencial, baseado em conceitos de
eficiéncia, voltado ao controle de resultados e descentralizada para alcancar o
cidadéo.

Neste sentido, para diminuir as distor¢cbes e ineficiéncias o novo modelo
preferiu transferir ao setor privado as atividades que antes eram controladas pelo
Estado. Dai os processos de privatizacdo das empresas estatais. Para que esse
modelo desse certo, o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado previu a
transformacdo das autarquias e fundagdes que possuem poder de Estado em
agéncias autbnomas, isto é, agéncias voltadas para resultados, dotadas de
flexibilidade administrativa e ampla autonomia de gestao.

Na esfera federal, uma primeira mudanca foi a chamada quebra do monopdlio
estatal de petroleo e gas, resultado da Emenda Constitucional n°® 9 em 1995
(BRASIL, 1995), que permitia & Uni@o contratar junto a empresas privadas e estatais
a exploracao destes recursos. Na sequéncia, foi necessario criar a Agéncia Nacional
do Petréleo (ANP), por meio da Lei Federal n°® 9.478 de 6 de agosto de 1997, de
modo a regulamentar a referida emenda, bem como estabelecer as bases do
ambiente regulatério para as empresas privadas deste setor que viriam a se instalar
no pais.

Outro marco Iimportante foi a criacdo da Agéncia Nacional de
Telecomunicagdes — ANATEL, em 1997, por meio da Lei Federal n® 9.472 de 16 de
julho de 1997 (DOU de 17.07.1997). Esta legislacdo regulamentava a Emenda
Constitucional n°® 8 de 1995, lancando portanto, as bases do que seria,
posteriormente, a redacdo de outra lei de criacdo das agéncias reguladoras em

Estados e Municipios.
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Portanto, aqui surge a expressao, por definicdo, do que constitui uma
agéncia reguladora no regime juridico brasileiro, a saber, a criacdo de um regime
autarquico especial, como explicita o texto legal expressamente no artigo 8°,

paragrafo 2° da Lei Federal n°® 9.472/1997, a seguir aduzida:

Artigo 8° - Fica criada a Agéncia Nacional de Telecomunicages, entidade
integrante da Administragdo Publica Federal indireta, submetida a regime
autarquico especial e vinculada ao Ministério das Comunicagfes, com a
funcdo de ¢érgdo regulador das telecomunicacdes, com sede no Distrito
Federal, podendo estabelecer unidades regionais.

(..)

8§ 2° A natureza de autarquia especial conferida a Agéncia €
caracterizada por independéncia administrativa, auséncia de
subordinac&o hierdrquica, mandato fixo e estabilidade de seus
dirigentes e autonomia financeira. (grifo nosso)

Mais adiante, veremos como cada um destes elementos foram
pensados pelo legislador para assegurar que a agéncia pudesse cumprir seu papel
com recursos suficientes e com o minimo de ingeréncia politica.

No caso do Estado de S&o Paulo, o processo seguiu um roteiro semelhante,
embora em setores diferentes. Em 1998, o Governo do Estado iniciou um processo
de privatizacdes de rodovias e da distribuicdo de gas canalizado, este ultimo reunido
sob a empresa Comgas. De modo a fiscalizar a prestacdo do servico pelas
empresas privadas vencedoras das concessfes rodoviarias e de gas, criaram-se
dois 6rgaos, que seriam os embrides de futuras agéncias reguladoras no estado: a
Comissédo de Monitoramento das Concessbes e Permissdes de Servicos Publicos
(para fiscalizar servicos delegados de transporte) e a Comisséo de Servi¢os Publicos
de Energia - CSPE (para fiscalizar e regular a distribuicdo de gas canalizado).

O Decreto Estadual n° 51.308 de 28 de novembro de 2006 instituiu a
Comissédo de Monitoramento das Concessbes e Permissdes de Servicos Publicos
dos Sistemas de Transportes de Passageiros delegados a iniciativa privada, no
ambito da Secretaria dos Transportes Metropolitanos.

Ja a Lei Complementar n°® 833 de 17 de outubro de 1997 criou a Comissao de
Servigos Publicos de Energia - CSPE, cuja finalidade era regular, controlar e
fiscalizar a qualidade do fornecimento, os precos, tarifas e demais condicbes de
atendimento ao usuario dos servicos publicos de energia no Estado de Séao Paulo.
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Portanto, na medida em que a ARSESP compete regular e fiscalizar o setor
de gés canalizado, pode-se considerar que a CSPE foi a precursora da agéncia,
pelo menos nesta area desde 1998. Cabe notar, porém, que a CSPE foi criada como
autarquia vinculada a Secretaria de Energia do Estado, sendo, portanto, parte da
administracao direta.

Neste contexto, o Governo do Estado de S&o Paulo cria duas agéncias: a
Agéncia Reguladora de Saneamento e Energia do Estado de Sao Paulo - ARSESP,
uma agéncia multissetorial proveniente da CSPE e a Agéncia Reguladora de
Servigos Publicos Delegados de Transporte do Estado de S&o Paulo - ARTESP, que
regula e fiscaliza o programa de concessdes rodoviarias, assim como 0S Servigcos
permissionados de transporte intermunicipal de passageiros.

A criacdo da ARSESP se deu por meio da Lei Complementar n°® 1.025 de 07
de dezembro de 2007 (SAO PAULO, 2007a), transformando a entdo CSPE em
autarquia de regime especial, conferindo-lhe as caracteristicas de agéncia
reguladoras, tais como independéncia deciséria e autonomia financeira,
expressamente definida no texto legal, conforme se depreende do paragrafo Unico

do artigo 1° do texto legal acima mencionado, in verbis:

Artigo 1° - A Comisséo de Servigcos Publicos de Energia - CSPE, criada
pela Lei Complementar n® 833, de 17 de outubro de 1997, fica transformada
em Agéncia Reguladora de Saneamento e Energia do Estado de S&o Paulo
- ARSESP, como autarquia de regime especial, com personalidade de
direito publico, vinculada a Secretaria de Estado de Saneamento e Energia,
com sede e foro na cidade de S&o Paulo, passando a reger-se por esta lei
complementar.

Paragrafo Unico - O regime juridico da ARSESP caracteriza-se por
independéncia decisdria, autonomia administrativa, orcamentaria e
financeira, mandato fixo e estabilidade de seus diretores e demais
condicbes que tornem efetiva sua autonomia no &mbito da
Administracdo Publica. (grifo nosso)

Assim, nascia a Agéncia Reguladora de Saneamento e Energia do Estado de
Sdo Paulo - ARSESP, que ndo sO incorporou as atribuicbes da CSPE, como
também acrescentava a suas atribuicbes a regulacdo do saneamento. Isto porque,

com a aprovacao da Lei Federal n® 11.445/2007, sobreveio a necessidade de planos
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de saneamento basico, bem como novos critérios para a regulagdo deste servico,
estimulando a criacdo de 6rgaos reguladores competentes em cada estado.

H4, ainda, a legislacao que dispbe sobre a criacdo de consorcios publicos (Lei
Federal n°® 11.107/2005), que abriu caminho para que municipios pudessem se
associar nessa modalidade, visando ganhos de escala na fiscalizagdo de servigos
de saneamento, por exemplo. Portanto, todo este arcabouco legislativo serviu de
subsidio para a criacdo da ARSESP.

3.2 Estrutura da ARSESP e legislagéo

Para compreender como a Agéncia atua e quais sdo as areas mais sensiveis
a influéncias externas, é necessario compreender como a ARSESP esta estruturada
e como a legislacéo que Ihe sustenta trata de sua autonomia. Assim, trata-se aqui da
estrutura funcional da ARSESP e, na sequéncia, dos aspectos legislativos que,
embora explicitem a autonomia administrativa e financeira da Agéncia, podem nao

ser suficientes para garantir esta autonomia.

3.2.1 Estrutura funcional da ARSESP

A ARSESP foi vinculada inicialmente a Secretaria de Estado de Saneamento
e Energia, conforme se constata na Lei Complementar n° 1.025/2007 (SAO PAULO,
2007a), a qual foi regulamentada pelo Decreto n° 52.455/2007 (SAO PAULO,
2007b), que a instituiu como autarquia de regime especial, dotada de autonomia
orcamentaria, financeira, técnica, funcional e administrativa.

Atualmente vinculada a Secretaria de Governo do Estado de S&o Paulo,
compete a ARSESP, nos limites da legislacdo vigente, regular, controlar e fiscalizar,
no ambito do Estado de S&o Paulo, os servicos de gas canalizado e de saneamento
basico de titularidade estadual, preservadas as competéncias e prerrogativas
municipais.

Na area de gas canalizado, por competéncia estadual estabelecida na
Constituicdo de 1988, a ARSESP regula e fiscaliza os servigos de distribuicdo das
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trés concessionarias que atendem o Estado de S&o Paulo: a Companhia de Gés de
Sao Paulo - Comgas; a Gas Brasiliano Distribuidora S/A - GBD; e a G&s Natural Sao
Paulo Sul S/A - GNSPS.

A Agéncia elabora regulamentos para garantir os principios do incentivo a
eficiéncia, competitividade, além de corrigir imperfeicdes de mercado, observando o
equilibrio econdmico-financeiro dos contratos de concessdo. No conjunto de
regulamentos editados pela Agéncia estdo, entre outros, o de controle tarifario,
condicbes gerais de fornecimento de gas e regras de expansdao de redes. A
fiscalizagdo visa o cumprimento dos contratos de concessdo e demais normas
aplicaveis a prestacdo dos servicos de gas canalizado. Quanto aos servicos e
atividades de energia elétrica, que sdo de competéncia da Unido, a ARSESP exerce
as funcdes de fiscalizacdo, controle e regulacdo delegadas pelo 6rgdo ou entidade
federal competente, observado o disposto nas leis e regulamentos estaduais e
federais, no instrumento de delegacao e nos contratos.

Assim, na fiscalizacdo das distribuidoras de energia paulistas, atua por meio
de delegacéo da Agéncia Nacional de Energia Elétrica - ANEEL, através da Diretoria
de Regulacdo Técnica e Fiscalizacdo dos Servicos de Energia. Isto é feito por meio
de contratos de metas firmados entre a Unido, representada pela ANEEL e o
Governo do Estado de Sao Paulo, representado pela ARSESP. O objetivo dessa
delegacdo é o de autorizar a execucdo das atividades descentralizadas para
operacionalizacdo da Gestdo Associada de Servicos Publicos da ANEEL nas 26
distribuidoras de energia elétrica, sendo 14 concessiondrias e 12 permissionarias do
Estado de Sdo Paulo, como também na fiscalizacdo de operacdo nas 84 PCHs -
Pequenas Centrais Hidroelétricas e 269 Usinas Termoelétricas - UTEs que operam
no Estado de S&o Paulo.

No tocante aos servicos publicos de saneamento basico de titularidade
municipal, a ARSESP exerce as funcbes de fiscalizacdo, controle e regulagéo,
incluida a tarifaria, delegadas ao Estado de Sdo Paulo, observado o disposto nas
leis e regulamentos, nas diretrizes da legislacdo nacional e estadual para o
saneamento basico, no instrumento de delegacédo e nos contratos. A Agéncia ainda

regula e fiscaliza os servigcos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario nos
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municipios do Estado de S&o Paulo, delegado a esta o exercicio de tais atribui¢cdes
por meio de convénios de cooperacao, assinados entre as Prefeituras e o Governo
do Estado de S&o Paulo. Com isso, as atividades de regulacéo e fiscalizacdo destes
servicos sao conferidas a Agéncia, que também atua em municipios situados de
regibes metropolitanas de S&o Paulo, Campinas, Baixada Santista e Vale do
Paraiba/Litoral Norte.

Em 2010, além de aumentar o namero de municipios com convénios
assinados, a Agéncia recebeu a delegacao para atuar na capital paulista (qQue conta
com servigos geridos pela SABESP) e em dois municipios com servi¢cos prestados
por empresas privadas: Mairinque (Saneaqua) e Santa Gertrudes (BRK Ambiental).

Neste contexto, para regular, acompanhar e fiscalizar o cumprimento dos
contratos firmados entre os Municipios e os prestadores de servigcos, a ARSESP
elaborou deliberagbes, como normas e procedimentos, que disciplinam a prestacao
de servicos de abastecimento de 4gua e esgotamento sanitério, definindo as regras
das fiscalizacdes técnico-operacionais e comerciais do setor e dando inicio, assim, a
fiscalizagbes em campo nos servicos de abastecimento de agua e esgotamento
sanitario dos municipios conveniados.

Conforme destacado, a criacdo da agéncia foi de grande importancia para a
area de saneamento, pois foi inserida no contexto de modernizacao da politica do
setor, bem como na sua adequacdo as citadas Leis Federais n°® 11.107/05 e n°
11.445/07 (BRASIL, 2007), que estabelecem, respectivamente, as hormas gerais de
contratacdo de consorcios publicos e as diretrizes nacionais para 0 saneamento
bésico.

No exercicio das competéncias de regulacdo, controle e fiscalizacdo, a
ARSESP possui ainda uma série de atribuicbes, como a de receber, apurar e
encaminhar solucdes relativas as reclamacdes dos usuarios, protegendo 0s seus
interesses e direitos. Para cumprir com estes objetivos, disponibiliza canais de
atendimento com diferentes finalidades visando responder adequadamente a cada
demanda. Um deles é o Servico de Atendimento ao Usuéario - SAU, realizado por
meio de canais de comunicacdo de acesso gratuito, e destinado ao atendimento de

todos os cidaddos que necessitem registrar reclamacoes, sugestdes, criticas ou
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elogios referentes aos servigos prestados pelas concessionarias de energia elétrica,
gas canalizado e saneamento. Além disso, este canal presta orientacfes gerais
sobre os servicos, procedimentos e a legislacdo pertinente, como, por exemplo, 0s
direitos e deveres dos consumidores e das concessionarias.

Ha, ainda, a Ouvidoria, que recebe, apura e cobra solu¢cdo para as
reclamacdes e denuncias sobre 0s servigcos prestados pela ARSESP e acompanha,
como representante da sociedade, toda a atividade da Agéncia, zelando pela
qualidade e eficiéncia de sua atuacdo, sendo disponibilizado o Servico de
Informacdo ao Cidaddo (SIC) para aqueles que desejem apresentar pedido de
informacéo publica com base na Lei de Acesso a Informacéo (LAI) (BRASIL, 2011).
O SIC reune e divulga, de forma espontanea, os documentos, dados e informacoes
da ARSESP que sdo de interesse coletivo ou geral com o objetivo de facilitar o
acesso a informacao publica, conforme determina a LAl e o Decreto estadual n°
58.052, de 16 de maio de 2012 (BRASIL, 2012), que regulamenta a lei no ambito
dos oOrgdos e entidades da Administracdo Publica do Estado de S&o Paulo.
(ARSESP, s. d.)

A Agéncia possui, ainda, um canal exclusivo de comunicagdo com oS
gestores municipais (Prefeituras) para prestar esclarecimentos e orientacdes sobre
0S contratos de programa ou concessao, convénios de cooperacdo, competéncias
legais e as atividades desenvolvidas pela ARSESP.

Além disso, realiza Consultas e Audiéncias Publicas como ferramentas
promotoras de transparéncia, que ajudam a divulgar as decisbes, pois, para cada
regulamento publicado, sao realizadas consultas publicas e, conforme o impacto da
disciplina, audiéncias publicas. De acordo com a ARSESP, estes procedimentos tém
por objetivo dar oportunidade a sociedade para manifestar opinido e, assim, obter
dados e informacOes que possibilitem maior grau de confiabilidade, clareza e
seguranca no processo decisorio.

Resumidamente, portanto, as principais atribuicbes desta agéncia reguladora
em termos das areas de atuagao sao:

e Energia elétrica: por meio de convénio de delegacdo e descentralizacéo,

firmado com a Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL), fiscalizar as 14
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concessionérias de distribuicdo, 12 permissionarias, além de PCHs e PCTs
situadas no Estado de S&o Paulo;

e Gas canalizado: regular e fiscalizar os servicos de distribuicdo de gas
canalizado das 3 concessionarias paulistas;

e Saneamento: regular e fiscalizar os servicos de saneamento de titularidade
estadual, assim como aqueles de titularidade municipal que venham a ser
delegados ao Estado de Sao Paulo.

A robusta estrutura de atendimento ao usuario e de Ouvidoria proporciona
ainda a necessaria transparéncia para que a agéncia esteja submetida ao efetivo
controle social, possibilitando, também, maior confiabilidade em suas decisdes e no

cumprimento de sua missao.

3.3 A autonomia na legislagdo da ARSESP

Diante do exposto, pudemos verificar ainda que a Lei Complementar n°
1.025/2007 (SAO PAULO, 2007a), que dispds sobre a criacdo da ARSESP,
compartilha do mesmo modelo das leis de criacdo das agéncias federais, em que a
autonomia estad formalizada por meio de legislacdo, tendo sido expressamente
descrito o regime juridico como sendo uma autarquia de regime especial.

Anteriormente, a Lei Complementar n® 914 de 14 de janeiro de 2002 (SAO
PAULO, 2002), se incumbiu de criar a Agéncia Reguladora de Servigos Publicos
Delegados de Transporte do Estado de S&o Paulo - ARTESP, também como uma
autarquia de regime especial, vinculada a Secretaria de Estado dos Transportes,
dotada de autonomia or¢camentaria, financeira, técnica, funcional, administrativa e
poder de policia, com a finalidade de regulamentar e fiscalizar todas as modalidades
de servicos publicos de transporte autorizados, permitidos ou concedidos a
entidades de direito privado.

Como ja salientado, a descricdo do regime especial pela legislacdo é uma
formalidade fundamental para o exercicio do papel de uma agéncia, cujas acdes e

decisbes devem estar sempre orientadas para garantir um equilibrio de forcas entre
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usuarios, poder concedente e concessionarias, em especial na definicdo da tarifa,
que é uma das principais atribuicdes das agéncias reguladoras.

Entretanto, apesar da garantia formal de autonomia, a ARSESP e outras
agéncias reguladoras tém esbarrado em dificuldades na efetivacdo da autonomia
garantida pelo regime especial, destacando-se alguns percalcos em particular na
relacéo direta com o Poder Executivo.

O modelo legal proposto para as agéncias federais também foi adotado no
ambito estadual da regulacdo, na busca de garantir maior estabilidade das suas
decisbes e um maior grau de independéncia de seus dirigentes, estabelecendo
ainda, certo grau de insulamento dos seus corpos técnicos e diretivos em relagdo ao
Chefe do Poder Executivo. As regras que regem as nomeacdes e exoneracoes dos
seus diretores imp&em limites a discricionariedade do gestor estadual.

O texto legal estabeleceu em seu artigo 16 da Lei Complementar n°
1.025/2007 (SAO PAULO, 2007a) com as alteracdes trazidas pela Lei
Complementar n° 1.175/2012 (SAO PAULO, 2012), a necessidade de cumprimento
de pré-requisitos na composicdo da Diretoria da ARSESP, entre os quais:
qualificacdo técnica, habilidade profissional, experiéncia, a exigéncia de aprovacao
pela Assembleia Legislativa, definicdo de mandatos fixos e n&o coincidentes, bem
como a impossibilidade de exoneracdo do dirigentes, exceto em caso de rendncia,

condenacéo judicial ou processo administrativo disciplinar. Vejamos:

Artigo 16 - A Diretoria ser& composta por 5 (cinco) Diretores
escolhidos pelo Governador do Estado e por ele nomeados apds
aprovacao pela Assembléia Legislativa. (NR)

§ 1° - As indicacBes para a Diretoria deverdo garantir a pluralidade, de
modo que nela estejam representadas diferentes capacidades técnicas
e especialidades setoriais, devendo o escolhido atender aos seguintes
requisitos:

1. ser brasileiro;

2. ter habilitacéo profissional de nivel superior;

3. ter reconhecida capacidade técnica, além de experiéncia comprovada de,
no minimo, cinco anos, em atividades relacionadas as suas atribuicdes;

4. ter reputacao ilibada e idoneidade moral;

5. apresentar declaracdo de bens, nos termos do inciso XXIV do artigo 115
da Constituicdo do Estado.

§ 2° - Os Diretores terdo mandatos ndo coincidentes de cinco anos,
vedada a reconducéo.
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§ 3° - No caso de vacéncia, o mandato ser4 completado por sucessor
investido na forma deste artigo, que o exercera pelo prazo remanescente;
caso esse prazo seja inferior a dois anos, o investido podera ser
excepcionalmente reconduzido para um mandato integral.

§ 4° - Os Diretores somente perderdo o mandato em virtude de
renlncia, de condenacao judicial transitada em julgado ou de processo
administrativo disciplinar. No caso de processo administrativo
disciplinar, o diretor indiciado ficara suspenso de suas funcfes para
realizar sua defesa. (grifo nosso)

A estrutura organizacional da ARSESP inclui os 6rgaos superiores — Diretoria
Colegiada, Conselhos de Orientacdo e Ouvidoria — e a Consultoria Juridica, que é
exercida pela Procuradoria Geral do Estado — PGE, de acordo com o disposto na Lei
Complementar n® 1.025/2007 (SAO PAULO, 2007a), no Decreto n° 52.455/2007
(SAO PAULO, 2007b) e no Regimento Interno (Deliberacido ARSESP n° 053).
(ARSESP, 2009)

Além dos o6rgdos superiores e da Consultoria Juridica, a estrutura da
ARSESP é composta pelo Diretor Presidente e por cinco Diretorias. A Secretaria
Executiva esta vinculada ao Diretor Presidente, compreendendo as areas
administrativo-financeiras e de recursos humanos, enquanto as superintendéncias e
geréncias estdo subordinadas as Diretorias, distribuidas da seguinte forma:

e Diretoria de Regulacéo Técnica e Fiscalizacdo dos servi¢os de energia,

e Diretoria de Regulacdo Técnica e Fiscalizacdo dos servicos de distribuicdo de
gas canalizado;

e Diretoria de Regulacdo Técnica e Fiscalizagdo dos servicos de saneamento
bésico;

e Diretoria de Regulacdo Econémico-Financeira e de Mercados;

e Diretoria de Relacdes Institucionais.

De acordo com a norma legal citada anteriormente, os Diretores sé&o
designados apés arguicdo publica e aprovacdo pela Assembleia Legislativa, com
mandatos fixos e ndo coincidentes de cinco anos, vedada a reconducdo e somente
perdem o mandato em virtude de renuncia, de condenacédo judicial transitada em
julgado ou de processo administrativo disciplinar.

As competéncias sdo exercidas de forma colegiada e as deliberacdes sdo

aprovadas por maioria absoluta. Como 6rgéo superior de direcdo da ARSESP, séo
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atribuicbes da Diretoria: coordenar, supervisionar, fiscalizar e executar as atividades
institucionais, técnicas e administrativas de competéncia da Agéncia.

Na hierarquia do Governo do Estado de S&o Paulo, a ARSESP atualmente
esta vinculada a Secretaria de Governo, ou seja, teoricamente ligada de maneira
proxima ao do Chefe do Poder Executivo. Anteriormente, conforme citado, foi ligada
a extinta Secretaria de Energia, Recursos Hidricos e Saneamento e também a
Secretaria de Energia.

No entanto, mesmo esta aparente proximidade ao Poder Executivo ndo evitou
gue a Agéncia permanecesse por mais de trés anos sem a nomeacao de um Diretor
Presidente e de alguns Diretores setoriais. Assim, a vacancia destes cargos de
direcdo interferiu no equilibrio da relacdo politico-regulatoria, por impossibilitar
inclusive deliberacdes, e enfraquecendo a legitimidade da diretoria colegiada em
momentos criticos como o da crise hidrica enfrentada pelo Estado em 2015.

Importante consignar, ainda em relacdo a autonomia, que a é&rea de
saneamento basico dentro da ARSESP tem um peso significativo na relacdo com o
Governo do Estado de Sdo Paulo. Dispondo da maior quantidade de recursos
humanos e respondendo pela maior arrecadacdo da agéncia, esta area regula
atualmente os servicos de saneamento em 284 municipios paulistas, sendo que
destes, 282 sdo operados pela SABESP - Companhia de Saneamento Basico do
Estado de Sao Paulo, cujo acionista majoritario € o proprio Governo.

Na perspectiva da autonomia juridica da Agéncia, tanto a representacao
judicial, como a consultoria juridica, sdo exercidas pela Procuradoria Geral do
Estado - PGE, instituicdo vinculada diretamente ao Governador. A PGE aprecia as
decisGes, compras e contratacdes da agéncia, estando esta diretriz elencada de
forma expressa na propria LC n° 1.025/2007 (SAO PAULO, 2007a), sendo
destacado a seguir no artigo 13:

Artigo 13 - A representacdo judicial da ARSESP, com prerrogativas
processuais de Fazenda Publica, sera exercida pela Procuradoria Geral do
Estado, a qual exercera, também, representagdo extrajudicial, consultoria e
assessoria juridica, conforme definido em regulamento proprio.
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A dependéncia da ARSESP em relacdo a PGE para sua representacao
judicial pode ensejar conflitos internos e pode ser considerada como um fator
limitador da autonomia.

Ha ainda, outro aspecto presente na discussdo da autonomia, qual seja a
judicializacéo de decisOes proferidas pela agéncia. Este tipo de situagdo fomenta o
debate de qual seria o limite e o alcance das normas criadas pelas agéncias
reguladoras, ja que a propria Lei Complementar n° 1.025/2007 (SAO PAULO, 2007a)
de criacdo da ARSESP é objeto de Acédo Direta de Inconstitucionalidade (Adin),
ainda sub judice.

Cumpre ressaltar que o Partido dos Trabalhadores (PT) ajuizou no Supremo
Tribunal Federal (STF) uma Acédo Direta de Inconstitucionalidade em 2008 (ADIN
4028) (BRASIL, s. d.), pedindo a revogacdo de diversos dispositivos da Lei de
criacdo da ARSESP, alegando invasdo de competéncia. Ao pressupor a existéncia
de servico publico em nivel estadual, a norma teria invadido a competéncia
constitucionalmente assegurada aos municipios pela Constituicdo Federal, ferindo,
portanto, o pacto federativo. Nesta Acdo, o PT pede que o Supremo declare a
inconstitucionalidade dos artigos 1°, 6°, 11, 14, 39, 42, 43, 44, 45, 47, 48 e 63 da Lei
Complementar n° 1.025/2007 (SAO PAULO, 2007a), do Estado de S&o Paulo, bem
como a eficicia de todos os atos administrativos que ja tenham sido expedidos com
base na lei.

Entretanto, no tocante a analise do mérito, o entdo Ministro Eros Grau,
substituindo o entdo Relator da acdo, Ministro Joaquim Barbosa, determinou a
dispensa do julgamento do pedido de liminar, permitindo que o Plenario do Supremo
analisasse diretamente o mérito da acdo, por entender que a questdo debatida na
acao tem "inegavel relevancia" e "especial significado para a ordem social e a
seguranca juridica". Esta ADIN aguarda julgamento, tendo havido a substituicdo em
2013 do Relator Ministro Joaquim Barbosa, em razédo de sua aposentadoria, pelo
Ministro Roberto Barroso.

No que diz respeito a autonomia financeira, outros aspectos podem colaborar
para o alcance de um diagnostico mais abrangente, como o fato da maior parte da

receita da agéncia ser originaria da Taxa de Regulacédo, Controle e Fiscalizagcéo
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(TRCF), que é cobrada diretamente das concessionarias reguladas e tem a
finalidade especifica de garantir recursos suficientes para o funcionamento da
Agéncia. No entanto, sua cobranca nao garante a autonomia financeira da ARSESP,
uma vez que a forma utilizacdo destes recursos € restrita.

Outra questdo que estid diretamente ligada a autonomia, podendo gerar
impactos ao desenvolvimento da ARSESP, seria a limitagdo no que tange a gestao
de recursos humanos, pois ndo sé a realizacdo de concurso publico e contratacéao
de técnicos necessita de autorizacdo do Governador, mas, ainda, a concessao de
reajuste salarial, beneficios e criacdo de plano de carreira pressupdem lei especifica
de iniciativa privativa do Governador.

Neste aspecto, se faz necessario um exame mais detalhado sobre as
diretrizes gerais do orcamento publico investidas no texto constitucional e as
disposicdes definidas pela Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF (BRASIL, 2000a),
acerca dos limites prudenciais relativos ao gasto publico com vencimentos dos
servidores.

Assim, a autonomia da Agéncia pode ser considerada sob diversos aspectos:
administrativos, juridicos, financeiro-orcamentario e de gestdo de recursos humanos.
A preocupacao com o risco de ingeréncia indevida na Agéncia seja pelo Governo do
Estado ou pelo setor privado (“captura regulatéria”) sustenta a busca da ARSESP

por autonomia em todos estes aspectos.
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4. ANALISE DOS RESULTADOS DAS ENTREVISTAS

A realizacdo de 21 entrevistas durante o trabalho nos permitiu identificar em
maior profundidade uma série de aspectos. Procurou-se adotar uma abordagem
ampla, colhendo impresses de varios niveis hierarquicos da ARSESP (diretores,
funcionarios concursados, procuradores), bem como de especialistas em direito
administrativo brasileiro, ex-diretores da Agéncia, diretores de outras agéncias
reguladoras, prefeitos e integrantes de empresas reguladas.

Em primeiro lugar, convidamos o0s entrevistados a apresentarem sua Visao
sobre a importancia da autonomia de uma agéncia reguladora, cobrindo tanto
aspectos gerais como agueles especificos a ARSESP (processo decisorio,
autonomia financeira, etc). Indagamos também sobre os principais desafios
enfrentados pela agéncia na defesa de sua autonomia, em especial perante o poder
publico e como estes afetam o cumprimento de sua missdo. Além disso,
guestionamos qual a expectativa de mudanca no quadro de desafios identificado e
quais outras agéncias sado consideradas referéncia na garantia de autonomia.
Também indagamos sobre o impacto da multissetorialidade da agéncia em suas
atividades, ou seja, em que medida a regulacdo de mais de um setor € benéfica. Por
fim, colhemos impressfes sobre a relacdo da ARSESP com 0s municipios e com o
publico em geral, concluindo com a percepcdo do entrevistado sobre qual a
prioridade maxima da agéncia para assegurar sua autonomia prevista em lei. A
seguir, descreve-se a sintese para cada um destes questionamentos aos

entrevistados.

4.1 A importancia da autonomia para a Agéncia

Na maioria dos casos, houve convergéncia de percepcdes sobre este tema,
embora cada entrevistado tenha também visGes particulares conforme sua area de
atuacao.

A autonomia da Agéncia é entendida como de suma importancia por todos,

por razbBes diversas. Alguns diretores destacam o conceito de uma agéncia
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reguladora que seja independente, em especial, da tutela politica do governo do
Estado. Na opinido de um dos diretores da ARSESP:

a agéncia é uma funcéo do Estado, portanto, ndo deve receber influéncias
externas, o que néo significa falta de dialogo [com governo e setor privadao].
A definicdo da politica publica deve ser feita pelo governo, porém, a agéncia
tem o papel de definir como implementéa-la. (DIRETOR N° 1, 2017)

Outro diretor entende que a autonomia € essencial, afirmando que:

(...) pressuposto para garantir o equilibrio dentro do poder regulatdrio,
dirimindo conflitos de interesses antagbnicos dos eventuais atores, sem
autonomia ndo ha isonomia e ndo se atende ao interesse publico, como
requisitos basicos determinados pela OCDE. (DIRETOR N° 2, 2017)

7

Para isso, € necessario que os cargos de direcdo tenham mandatos com
duracéo superiores ao do governador, de modo a impedir que sua homeagao seja
uma forma de ingeréncia no 6rgao. Evidentemente, isto por si sO ndo € suficiente
para garantir uma gestao independente e deve ser acrescido de outros mecanismos,
como mandatos em prazos descontinuos para cada diretoria. Assim, garante-se,
pelo menos em tese, uma pluralidade de visbes e experiéncias na diretoria da

agéncia. Outro diretor destaca que:

[a autonomia] é fundamental para cumprir sua fungcdo de mediar interesses,
contrariando, por vezes, interesses do poder publico ou do mercado. Sem
autonomia, ndo ha regulagdo e sim atendimento de interesses dos gestores
de plantdo. (DIRETOR N° 3, 2017)

Evidentemente, a busca por uma gestdo embasada em conhecimento técnico
de assuntos complexos, contribuindo para a formacédo de uma politica regulatéria
que transcenda ciclos eleitorais, ndo significa imunidade as correntes politicas, as
visbes do setor privado e as aspiracdes da sociedade como um todo. Como
contrap0s uma especialista em direito administrativo, “autonomia nao é isolamento”
(ESPECIALISTA N° 1, 2017). Assim, um tema recorrente que permeou
praticamente todas as entrevistas foi a necessidade da agéncia dialogar com o0s

atores que sao atingidos por sua regulacao. Na opinido desta mesma especialista:
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autonomia da agéncia é mais importante pelo que consegue evitar do que
pelo que consegue promover. Vetos a aumentos tarifarios, aplicacdo de
multas sem critério técnico e outras acdes arbitrarias sao todas evitadas
pela Agéncia cujo papel é deixar todos insatisfeitos! (ESPECIALISTA N° 1,
2017).

Com efeito, isto confirma um dos fatores fundamentais apontados pela
literatura na criacdo das agéncias reguladoras no Brasil de buscar evitar a
ingeréncia politica sobre setores com alto impacto socio-econdmico, como tarifas de
energia elétrica e de agua e esgoto. Ao transferir a responsabilidade sobre tais
assuntos para uma entidade autbnoma, reduz-se substancialmente a possibilidade
de um governante determinar alteracées fora daquelas previstas nos contratos de
concessao. Outro diretor destaca que:

a agéncia esta vinculada a um contrato publico, que deve ser respeitado no
contexto de um marco regulatério estavel, que atraia investimentos para o
estado. A autonomia é importante para permitir que a Agéncia aja sem
pressdes politicas para mudar tais regras e contratos, embora seja natural e
correto que o poder publico preocupe-se com estes setores. (DIRETOR N°
4, 2017)

Assim, temos uma consistente visdo de que a autonomia é percebida como
importante para a execucdo de politicas publicas. Estas, embora ndo sejam
estabelecidas pela Agéncia, podem receber valiosas contribuicdes da ARSESP a
partir do fortalecimento de seu quadro técnico. Esta visdo € corroborada ndo apenas
por diretores e ex-diretores, como também por funcionérios concursados. Como
apontou um dos entrevistados neste Ultimo grupo: “a autonomia é importante para
garantir o devido acompanhamento de setores regulados que sdo dinamicos. Para
tanto, € necessario o desenvolvimento de pessoas e ferramentas tecnolégicas que
garantam este acompanhamento.” (FUNCIONARIO N° 1, 2017)

Na visdo de um dirigente da ARTESP, a autonomia € essencial para o
desempenho da funcdo de uma agéncia, sendo que em termos de processo de
tomada de decisfes, ela funciona como orientador dos atores envolvidos, devendo
agir com clareza no desempenho da competéncia técnica plena, acatando ainda as

orientacdes politicas, o que ndo significa perda de autonomia, uma vez que O
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fortalecimento da agéncia perpassa pela vinculacdo hierarquica a uma secretaria de
estado e ao préprio governo. (DIRIGENTE N° 1, 2017)

Esta situacdo abordada diz respeito a necessidade de equilibrio entre a
autonomia regulatoéria e a politica, que ndo deve ser confundida com imunidade, pois
somente esta estabilidade pode garantir o papel fundamental de viabilizar o
desenvolvimento das politicas publicas com eficiéncia, como afirmado por alguns
dos entrevistados: exercer politicas de Estado sem autonomia pode culminar em
ingeréncias que afetam diretamente a atividade fim da regulacdo em face do
governo.

Também foram destacadas algumas situacbes especificas da ARSESP,
consideradas como limitadoras da autonomia, em especial em face da relacdo com
o Poder Executivo, entre as quais: impedimento de regulacdo plena; conflito de
interesses pelo fato do Governo ser o maior acionista de uma das empresas
reguladas (SABESP); forte lobby das concessionarias privatizadas e interesse direto
de outras entidades com forte expressao (FIESP); revisdes tarifarias sem diretores
indicados para areas especificas; etc.

Entretanto, o fortalecimento da burocracia da agéncia foi demonstrado de
forma direta pela maioria dos entrevistados como uma das prioridades desta
autarquia de regime especial, sendo realizado através da inclusdo de gestores
concursados, além dos técnicos e especialistas do setor. Esta questédo relativa a
institucionalizacdo plena das agéncias também permeou as entrevistas, ressaltando,
mais uma vez, a importancia de uma burocracia forte, sem corporativismo e com
controle social.

Nota-se, no entanto, uma certa diferenca de posicionamento sobre o que
significa autonomia entre quem esta na Agéncia (seja como diretor ou funcionério de
carreira) e quem a observa de fora, como no caso dos especialistas em direito
administrativo e membros da Procuradoria Geral do Estado. Em especial,
identificamos que a formacgéo e, em especial, a experiéncia profissional de muitos
dos diretores contribui para a percepcdo de que a agéncia poderia ser mais
autbnoma. Alguns, por exemplo, tém larga experiéncia em outras agéncias

reguladoras e também em empresas estatais. Estas Ultimas, por exemplo, tém maior
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grau de autonomia em relacdo a administracdo direta, justamente por estarem
submetidas ao regime de direito privado. Assim, € natural que surjam comparac¢des
entre a agéncia e estas empresas, as quais dispdoem de maior liberdade, por
exemplo, na contratacdo de pessoal.

Como ja apontado anteriormente, a independéncia dos diretores pode permitir
a tomada de decisBes impopulares, como reajustes tarifarios, que poderiam, em
outras circunstancias, sofrer interferéncia direta do governo do Estado. A pressao
das concessionarias, ou seja, do mercado regulado, também é um dado, mas pode
ser amortecida diante de quadros técnicos que ndo sao passiveis de exoneracao,
como ocorre na administragdo direta.

Outros entrevistados destacam, porém, que a busca por autonomia ndo deve
ser confundida com imunidade ao controle social ou como isolamento. Isto porque a
agéncia toma decisdes sobre setores com alto impacto sobre a populacido em geral,
como € o caso dos servicos de saneamento basico. Nesse sentido, a participacdo da
sociedade nas decisGes da agéncia, por meio de audiéncias publicas, por exemplo,
€ uma maneira transparente de dar legitimidade as suas préprias decisdes.

Ha, ainda, outro fator que sustenta o entendimento de que a autonomia da
Agéncia deva ser respeitada. A saber, a importancia para os investidores de terem
seus contratos respeitados. Como, afinal, todos os servicos regulados estdo
baseados em contratos publicos, sejam esses de concessao (como € o caso do gas
canalizado) ou de programa (como é o caso do saneamento basico), qualquer
possibilidade de ingeréncia politica ou quebra de contrato pelo poder publico geraria
inseguranca juridica. Isto, por sua vez, levaria a precificagdo do risco juridico no
préprio contrato. Assim, a instituicdo de uma agéncia reguladora independente, que
possa mediar os interesses do poder publico, dos usuarios e do setor privado,
melhora o ambiente de negdécios e permite que os investimentos ocorram. Esta foi a
opinido, segundo um dos especialistas que contribuiram para a criacdo da lei da
ARSESP:

(...) uma das principais razfes para a cria¢cdo da antecessora da ARSESP, a
CSPE, em 1997. Posteriormente, com o impulso trazido pela Lei de
Saneamento Basico, a ARSESP foi criada para dar seguranca juridica
também ao setor de saneamento.” Modelo de empresas estatais levou a
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sua atuagdo quase autbnoma com relacao as caracteristicas de prestagdo
de servigo. No entanto, a administracdo direta ndo dispunha de mecanismos
formais para cobrar destas empresas padrées de qualidade, preco, etc.
(ESPECIALISTA N° 2, 2017)

No caso do Estado de Sado Paulo, havia também a necessidade de gerar
confianga junto aos municipios por ocasido da renovacdo dos contratos de
concessao de saneamento. Com isso, o papel da agéncia reguladora passa a ser
fundamental, para dar seguranca ao setor privado atuar em setores e, a0 mesmo
tempo, diminuir a autonomia das empresas estatais (SABESP, Comgas).

Por fim, ha que se considerar que um dos pilares da garantia da autonomia é
o financeiro, ou seja, a capacidade de a Agéncia ter recursos suficientes para seu
funcionamento sem depender de aportes do Tesouro estadual. Assim, a Taxa de
Regulacédo, Controle e Fiscalizacdo (TRCF) é o principal mecanismo que permite
arrecadar recursos financeiros suficientes para o bom funcionamento da agéncia. No
caso da ARSESP, a taxa é de 0,5% sobre o faturamento anual obtido com a
prestacdo de servigos pelas concessionarias, 0 que garante um volume expressivo
de recursos.

Entretanto, o fato de existir indiscutivel autonomia financeira na ARSESP,
comprovadamente superavitaria, a torna economicamente independente, mas nao
garante por si s6 total autonomia na execucdo or¢camentéria, uma vez que como
qualquer entidade da administracdo indireta, continua vinculada ao regime de caixa
anico trazido pela Constituicdo Federal de 88, a Lei de Licitacbes (Lei Federal n°
8.666/1993) (BRASIL, 1993), bem como aos ditames da Lei de Responsabilidade
Fiscal (Lei Federal n® 101/2000). (BRASIL, 2000a)

Em razdo do principio da unidade orcamentaria, como todas as demais
entidades da administracdo publica direta e indireta, as agéncias reguladoras
também estdo submetidas as leis orcamentarias. Neste sentido, o orcamento da
agéncia é estruturado segundo as diretrizes do Plano Plurianual (PPA), da Lei de
Diretrizes Orcamentarias (LDO) e da Lei Orcamentaria Anual (LOA), estando
alinhado aos programas e metas da secretaria estadual a qual se vincula e, portanto,

integram o orgamento do Estado.
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De acordo com Campos (2006): “a autarquia tem personalidade juridica de
direito publico e, por consequéncia, estd sujeita as mesmas regras da pessoa
juridica de direito publico que a criou. Apresenta, portanto, privilégios, prerrogativas
e poderes proprios do regime juridico de direito publico. Em face do principio da
unidade orcamentaria, 0 orcamento das autarquias integra o do ente estatal criador,
conforme dispde o artigo 165 § 5° da CF/88.”

Com um impacto relevante para o planejamento e execucéo financeira das
agéncias, os contingenciamentos das verbas de transferéncia dos governos federal
e estadual também s&o praticas comuns e que ocorrem com todos os O6rgdos da
administracao direta e indireta, estando inclusive previsto nos artigos 8° e 9° da Lei
de Responsabilidade Fiscal (BRASIL, 2000a).

Uma critica constante a Lei de Responsabilidade Fiscal diz respeito a
imposicao de limites para os gastos com pessoal, sendo que certamente 0 aumento
da participacao da folha de pagamento nas receitas de Estados e Municipios deveu-
se a estabilidade econbmica e a queda nos indices inflacionarios. Além disso, a
despesa com pessoal apresenta um componente vegetativo importante, responsavel
pelo crescimento deste tipo de despesa de forma continuada. Por conseguinte, a
limitacdo dos gastos com pessoal em percentual da RCL deve-se, antes de mais
nada, a necessidade de manter o setor publico com 0s recursos necessarios a sua
manutencdo e ao atendimento das demandas sociais.

Tramita, no Congresso Nacional, o Projeto de Lei Complementar PLP n°
7/2011 (THAME, 2011), que pretende modificar o paragrafo 2° do artigo 9° da Lei de
Responsabilidade Fiscal (BRASIL, 2000a), passando este a assim vigorar:

N&o serdo objeto de limitagcdo, as despesas que constituam obrigactes
constitucionais e legais do ente, inclusive aquelas destinadas ao pagamento
do servico da divida, as dotacdes orgamentarias e despesas de custeio das
Agéncias Regulatérias, e despesas ressalvadas pela lei de diretrizes
or¢camentarias.

A justificativa do projeto nota que as Agéncias Regulatérias foram dotadas,
nas respectivas leis de criagdo, com instrumentos financeiros para lograr obter

receitas proprias, em razdo dos servicos que prestam; em seguida, por que a
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atribuicdo regulatéria demanda a capacidade institucional plena. Com isso se faz
necessario garantir que, ao menos a ordinaria administracdo das agéncias, seu
funcionamento e atuacao dentro dos fins institucionais sejam assegurados.

Diante disto, efetivamente existe a necessidade de se refletir de forma critica
sobre o arcaboucgo atualmente vigente e sobre o conjunto de instrumentos que
poderiam ser utilizados para dotar as agéncias reguladoras dos meios que
assegurem sua autonomia financeira.

Idealmente, também deveria ser garantida a agéncia a gestdo autbnoma de
suas receitas vinculadas, advindas da cobranga de taxas setoriais, que seriam
administradas pela propria agéncia, devendo ser gastas, necessariamente, para
atender ao propdsito que originou sua criacdo. Este ponto pode ser controverso, na
medida em que a existéncia do recurso superavitario e com aplica¢éo vinculada para
um determinado setor poderia levar a aplica¢des ineficientes.

Algumas dessas questdes ja estdo na pauta do debate nacional, conforme
mencionado e, mesmo atreladas as questdes inerentes as agéncias reguladoras
federais, podem servir de paradigmas na esfera estadual. Podemos exemplificar
com o Projeto de Lei n® 5.185/2016 (LOPES, 2016), que sugere alteracbes a Lei n°
9.472 de 1997 (BRASIL, 1997), visando garantir autonomia financeira e
orcamentdria, especificamente para Anatel. Neste sentido, prevé que ao menos 15%
do valor total arrecadado em cada exercicio corrente pelo Fundo de Fiscalizacao das
Telecomunicacfes serdo destinados, no exercicio seguinte, exclusivamente para a
administracdo da agéncia. Ainda, separa o orcamento da agéncia do ministério ao
qual esta se vincula, criando uma unidade orgcamentéaria especifica no Orgcamento
Geral da Unido para a agéncia.

Portanto, a estratégia apresentada identifica alteracdes que visam a garantir,
efetivamente, o acesso as dotacbes orcamentérias e as suas proprias arrecadacoes
pelas agéncias federais, com o objetivo de assegurar a autonomia financeira dessas
agéncias, garantindo a consecucdo de suas atividades essenciais de fundamental

importancia aos setores regulados.
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Em conclusdo, somente a alteragdo das regras orcamentarias no sentido de
distinguir as agéncias reguladoras dos demais entes da administracdo indireta no

trato orcamentario poderia dota-las de real autonomia financeira.

4.2 Desafios a autonomia da ARSESP

Assim, temos que a autonomia administrativa da ARSESP € vista como
primordial para que possa cumprir seu papel de regulacédo e fiscalizacdo, sempre
sujeitos ao controle social de suas decisdes e atos administrativos. Um dos
mecanismos para assegurar, de fato, esta autonomia é a arrecadacdo propria de
recursos e a nomeacao de diretores para mandatos com prazos diferentes e nao
coincidentes com o do governo da vez.

No entanto, é natural esperar que existam desafios postos ao exercicio da
autonomia plena da agéncia, e nossa pesquisa aponta para obstaculos com
caracteristicas administrativo-juridicas e, em outros casos, politicas. Em primeiro
lugar, existe o problema do grau de liberdade que a Agéncia tem em contratar
funcionérios, por meio de concurso publico. Some-se a isso a dificuldade de obter
respaldo junto a Procuradoria Geral do Estado para a mais variada gama de acdes,
que vao desde licitacbes para contratacdo de servicos e compra de bens, até os
pareceres juridicos em relacdo as deliberacbes da diretoria. Em termos de
obstaculos politicos, podemos apontar a demora nas nomeacdes para diretorias e
para um diretor-presidente, que impedem o bom funcionamento do colegiado.

Com efeito, € mister observar que a autonomia financeira esta intimamente
ligada a propria autonomia administrativa, cuja centralizacdo dos recursos em caixa
anico do Tesouro, podera, inclusive, ser condicionada ao atendimento de demandas
politicas por parte das agéncias.

Sobre o tema, entende Luis Roberto Barroso (2002, p. 121) que:

€ desnecessario, com efeito, enfatizar que as agéncias reguladoras
somente ter8o condi¢cdes de desempenhar adequadamente seu papel se
ficarem preservadas de ingeréncias externas inadequadas, especialmente
por parte do Poder Publico, tanto no que diz respeito a suas decisées
politico-administrativas quanto a sua capacidade financeira. Constatada a
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evidéncia, o ordenamento juridico cuidou de estruturd-las como autarquias
especiais, dotadas de autonomia politico-administrativa e autonomia
econdmico-financeira.

Ainda, para Marcal Justein Filho (2002), a autonomia financeira e

orcamentaria pode ser entendida como:

um dos temas mais relevantes a propésito das agéncias
independentes consiste na autonomia econOGmico-financeira e
orcamentaria. O desempenho satisfatério das funcdes que se lhes
reservam depende da disponibilidade de recursos materiais, se nao
forem instituidos mecanismos que assegurem a obtencdo desses
recursos de modo automatico, a agéncia acabara subordinada ao
processo politico usual.

Para Silveira (2004), as independéncias e autonomias, especialmente a
orcamentario e a financeira, servem para que as agéncias reguladoras figuem
imunes as interferéncias de cunho politico e de interesses eleitoreiros, de forma a
garantir o regime autdbnomo das agéncias reguladoras. Dessa forma, a auséncia
dessa subordinacédo €, sem duvida, uma condicdo indispensavel para que ela bem
desempenhe suas funcgdes.

Assim, segundo Mello (2011), o desenho institucional das agéncias tem como
denominador comum a previsao de autonomia e estabilidade dos seus dirigentes, a
preocupacdo com sua independéncia financeira, funcional e gerencial e
procedimentos de controle e transparéncia. Desse modo, a autonomia financeira
caracteriza-se pela garantia de que os recursos financeiros necessarios a atividade
da agéncia ndo dependerao da gestdo do Tesouro.

Estas questbes também vém sendo tratadas em ambito institucional, através
de estudos e discussdes na Camara Técnica da Associacao Brasileira das Agéncias
Reguladoras (ABAR), durante os debates ocorridos em 2016, sendo constatado de
forma unanime que a falta de autonomia financeira e orcamentaria, que permite o
contingenciamento de recursos das agéncias, tem causado uma série de problemas,
comprometendo inclusive a qualidade dos servicos de regulagdo que devem ser

prestados, como a fiscalizagéo.
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O diretor da ABAR, Gustavo Cardoso, considerou a situagcdo extremamente
delicada, afirmando ainda que: “mas também é um momento oportuno para sermos
criativos e buscar alternativas de garantir que os recursos advindos de receitas
préprias das Agéncias nado sejam direcionados para o caixa unico do Estado’.
(ABAR, 2016).

A maioria dos entrevistados, em especial aqueles ligados diretamente a
ARSESP, aponta a dificuldade de se estabelecer uma politica de recursos humanos
prépria como um desafio a autonomia da Agéncia. Desde a realizacdo do primeiro e
anico concurso publico, em 2009, a ARSESP tém sofrido com a falta de reposicéo
salarial para seus quadros, ao nao receber reajustes anuais em valores iguais a
inflacdo, gerando perda salarial real. Segundo alguns entrevistados, a remuneragao
oferecida a época deste concurso encontrava-se defasada em relacdo ao mercado
de trabalho em geral, o que levou ao preenchimento de menos vagas do que
oferecido (100 profissionais contratados, para um concurso de 120 vagas). Desde
entdo, um numero expressivo de servidores tém deixado a Agéncia, em muitos
casos por serem aprovados em concursos publicos para outros 6rgdos do Estado,
com remuneragao superior.

A associagdo de funcionarios da ARSESP aponta, por exemplo, para uma
reducdo no numero de Especialistas em Regulacdo e Fiscalizacdo, com apenas 40
servidores remanescentes, ante 90 contratados por concurso publico em 2010. Com
isso, a capacidade de a Agéncia atuar fica comprometida, e algumas medidas
paliativas adotadas para tentar resolver este quadro podem gerar mais problemas,
por exemplo, a contratacdo de servidores de outros Orgdos estaduais, com
vencimentos maiores.

Um dos entrevistados relata como servidores de 6rgdos extintos, como a
FUNDAP, e de empresas estatais, como a CESP, sdo cedidos a ARSESP para
enderecar esta falta de quadros concursados. A incorporacdo de servidores da
CESP, inclusive, pode ser vista como um descumprimento da prépria horma criadora
da ARSESP, que em seu artigo 66 da LC n°1.025/2007 (SAO PAULO, 2007a), de
criacdo da ARSESP, o qual estebelece que: “Art. 66 - A ARSESP podera, mediante
acordo, solicitar servidores de outros orgaos e entidades da Administracdo Publica,
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com 6nus para a agéncia, a excecao dos servidores dos quadros dos setores
regulados”. (grifo nosso) Como a Agéncia possui superavit orgamentario, esta
acaba sendo uma medida viavel, porém, cara, ja que a maioria dos servidores
destes 6rgaos possuem vencimentos superiores aos dos funcionarios da ARSESP.
Portanto, a realizacdo de novo concurso publico provavelmente atingiria o
mesmo objetivo, representando uma relativa economia aos cofres publicos. Segundo

um dos diretores:

A principal dificuldade do governo em autorizar a realizagdo de concurso
encontra-se no limite prudencial, ou seja, o limite de gastos com pessoal
como proporcdo da receita corrente liquida (RCL), que é de 46,5% (sendo
gue o limite maximo é de 49%). Como o Estado encontra-se proximo deste
limite de gastos, torna-se dificil a autorizagdo de novos concursos publicos,
especialmente para 6rgdos que sdo menos criticos para o Estado (em
relagdo a, por exemplo, a Policia Militar e Secretaria de Estado da
Educacéo). (DIRETOR N° 5, 2017)

Trata-se, portanto, de um obstaculo de natureza administrativa e juridica, pois
a necessidade de autorizacdo do governo para concursos publicos afeta ndo apenas
a ARSESP, mas demais 6rgaos do Estado. O fato de outros 6rgéos terem recebido
autorizacdo nos ultimos anos pode denotar uma priorizacdo de areas de atuacdo no
Estado, ou até mesmo uma decisdo com viés politico, o que é mais dificil de

comprovar. Outro entrevistado considera que:

E natural que existam movimentos contrarios & autonomia das agéncias,
tanto da parte do poder concedente, como do mercado e usuarios. A
susceptibilidade da agéncia a estes movimentos depende de sua estrutura
de governanca, da transparéncia de suas decisdes, e da qualidade de seus
guadros. (ENTREVISTADO N° 1, 2017)

Assim, projetos de melhoria da transparéncia deciséria da ARSESP e que
estimulem o conhecimento da populacdo sobre o papel da entidade servem também
como formas de fortalecimento.

No tocante aos desafios politicos na relagdo com o Poder Executivo, 0
principal € a nomeacédo dos diretores. Estes possuem mandato fixo, de cinco anos,

ndo cabendo reconducdo, o que permite, a0 mesmo tempo, sua independéncia
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decisoria em relacdo ao governante de cada periodo e a renova¢do do comando da
Agéncia de tempos em tempos. No entanto, a lei de criagdo da ARSESP néo
determina o que deve acontecer na eventualidade de estes cargos ficarem vagos
por periodo elevado de tempo, como tem sido, de fato, o caso da ARSESP. A lei
estabelece apenas que, na vacancia, devera ser designado novo diretor, seguindo-
se 0s mesmos mecanismos de nomeagao previstos na propria lei. Como apontaram
diversos entrevistados, a auséncia de diretores designados pode causar paralisia
deciséria, ou, no minimo, comprometimento da qualidade técnica das deliberactes
da agéncia.

De fato, a diretoria de gas encontra-se, no momento da elaboragdo deste
trabalho, vaga ha bastante tempo, sendo ocupada atualmente pelo diretor de
energia elétrica. No momento em que foi feita a revisédo tarifaria do setor de gas
canalizado (julho de 2017), ter esta diretoria crucial ocupada de maneira interina
poderia gerar suspeitas quanto a qualidade técnica do trabalho da Agéncia, o que
nao é desejavel (nem mesmo para o diretor que ocupa o cargo).

Outro fato destacado nas entrevistas e que merecem destaque no tocante a
vacancia de nomeacdo de diretores, ocorreu durante a crise hidrica, jA que o
colegiado ficou sem legitimidade para deliberar em assuntos de regulacao, diante do
afastamento e da vacancia de diretores, em um momento tao delicado para o setor,
no qual a agéncia ficou com a atuacéo fragilizada, senao inerte.

H4, ainda, a questédo relacionada a nomeacdo de um diretor-presidente. Esta
funcdo, de carater eminentemente administrativo, também depende de nomeacéo
direta do Governador do Estado. Conforme os termos da lei, na hipbétese de
vacancia, deve assumir aguele diretor que tiver mais tempo de casa. Isso, no
entanto, deveria ser encarado como solucdo temporaria, de modo a ndo deixar a
Agéncia sem comando. A pratica, porém, tem sido a de permitir que isso ocorra
sucessivamente, pois ndo houve nomeacao de diretor-presidente entre 2014 e 2017.
A consequéncia disso, segundo pelo menos dois entrevistados, € de que o diretor
ocupante da funcdo de presidéncia se sinta com pouca autoridade para efetuar
mudancas significativas na Agéncia ou pleitear melhorias junto ao Governo do

Estado, por exemplo. Com isso, a Agéncia também perde relevancia, pois ndo tem o
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peso politico de ser liderada por alguém que tenha sido especificamente designado
para comanda-la.

As razdes para a demora nas nomeacoes sao objeto de especulagdo, sem
qualquer fato concreto que sirva para confirma-las. Pode-se argumentar que, uma
vez que todos os diretores sao originalmente nomeados pelo governador e
aprovados pela Assembleia Legislativa por meio de sabatina, isso ja seria condi¢do
satisfatoria para o governo do Estado. Ou seja, 0 governo estaria deixando a cargo
da Agéncia a escolha de um presidente, seguindo os mecanismos legais, o que, em
tese, confere ainda mais autonomia a ARSESP. No entanto, diante do exposto
acima, fica dificil compreender porque o governo do Estado prefere abrir mdo de
fazer uma nomeacao. Um dos entrevistados entende que se trata de uma relacdo de
poder politico, e que o Governo nao teria interesse em “dividir poder” se lhe é
facultada a opgdo. O mesmo entrevistado ressalta que “outras agéncias como a
ARTESP tém menos autonomia, e a ARSESP, por exercé-la, ‘apanha’ mais”.
(ENTREVISTADO N° 2, 2017)

Na opinido de outro dirigente de agéncia reguladora estadual, é
imprescindivel que se estabeleca uma boa relacéo institucional com a secretaria de
estado a qual a agéncia estd diretamente vinculada, sendo este um elemento
facilitador do contato politico com o Chefe do Poder Executivo, podendo inclusive
intermediar ou mitigar questdes pontuais, entre elas atreladas as nomeacdes e
vacancia de cargos de direcéo.

A questédo atrelada da nomeacao dos dirigentes das agéncias reguladoras,
também vem sendo objeto de analise dos especialistas e segundo Carlos Ari

Sundfeld (2016), ao discutir a questdo em ambito federal, aduz que

Pelas leis atuais, a agéncia é comandada em conjunto pelo colegiado de
dirigentes. Eles s&o indicados pelo presidente da republica ao Senado
Federal, que os sabatina, como ocorre com ministros do STF. Se aprovados
pelo Senado, o presidente os nomeia para um mandato, com estabilidade.
Em abstrato, parecia um bom sistema: a necessidade de acordo entre
Poderes inibindo escolhas muito partidarias, ou improvisadas; e a
estabilidade durante o mandato garantindo independéncia. Funciona bem
em outros paises. No Brasil, ndo deu tao certo.

E prossegue:
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“Sao duas as razdes. A primeira é a facilidade para burlar o sistema. O
Executivo ndo encaminha as indica¢des ao Senado, ou ndo se esforca para
aprova-las. Entdo, com pouca transparéncia, interinos ficam ocupando o
lugar. E, claro, sdo frageis na funcdo. A segunda falha é que Legislativo e
Executivo usaram nomeag6es para fazer barganhas. Ha dirigentes de alto
nivel, mas varios colegiados ruins, com alguns dirigentes a servico de
partidos, sem maturidade para pressdes, sem preparo técnico ou até
comprometidos por suspeitas. Em suma: a realidade da politica brasileira
deteriorou as agéncias. E possivel fazer algo no curto prazo? Sem davida
(...) com um sé decreto, se pode fazer a blindagem. Com a vantagem de, se
a coisa ndo funcionar, nova reforma poder ser feita também por decreto. Se
funcionar, lei posterior consolida a solug&o.

As ideias sdo simples, segundo o autor. O Poder Executivo se obriga a fazer
as indicacbes antes de os mandatos se vencerem ou, nos imprevistos, em prazo
curto. Isto porque, hoje ninguém tem prazo para nada e por iSSO ninguém é
responsabilizado por burlar o sistema. Mais importante, propde ainda que, antes de
acionar o Poder Legislativo, o Chefe do Poder Executivo remeta ao Ministério
Publico Federal e ao Tribunal de Contas o0 nome sugerido. Essas opinides ndo serao
vinculantes, mas poderéo ter peso, fortalecendo ou fragilizando candidatos.

Ja na relacdo entre a Agéncia e a Procuradoria Geral do Estado, existem
alguns obstaculos pertinentes. Todas as deliberacbes da ARSESP precisam ser

sustentadas pela PGE, porém um entrevistado aponta que:

PosicBes técnicas bem-definidas da diretoria recebem entendimento
diferente por parte da PGE, levando-se ao risco, para a diretoria, de
tomarem decisdes em desacordo com os pareceres. Além disso, 0s
pareceres juridicos da PGE nao tém prazos alinhados com os da agéncia,
e, como nao ha subordinacdo hierdrquica de uma perante a outra, €
impossivel cobrar celeridade em processos e solicitagdes de pareceres.
N&o h& possibilidade de contratacdo de DNO ou advogado independente
para defesa dos diretores em processos futuros. (ENTREVISTADO N° 3,
2017)

Segundo apontou um entrevistado, até mesmo o mérito de contratacdes de
servicos é discutido pela PGE, o que atrasa significativamente processos
importantes para a Agéncia. Na opinido até mesmo de um ex-procurador do Estado,
“‘hd um certo nivel de incompreenséo por parte dos advogados publicos sobre os
assuntos nos quais opinam”. (EX-PROCURADOR N° 1, 2017)
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No entanto, este mesmo ex-procurador aponta que “a PGE precisa ter uma
autonomia proépria. A solucdo passa por reformular a relacdo entre a PGE e a
agéncia, evitando uma reformulagao sistémica.” (EX-PROCURADOR N° 1, 2017) De
fato, o papel de consultoria juridica exercido pela PGE € o mesmo para todos os
outros orgdos da administracdo estadual, excecao feita as universidades estaduais
como a Unicamp. (PINOTTI, 1983) A solugcdo para esse impasse, porém, depende
mais da Agéncia do que da PGE, a qual é responsiva as demandas da Agéncia.

Esta questdo controvertida ja foi inclusive objeto de parecer especifico da
PGE no tocante a impossibilidade legal das agéncias reguladoras serem
representadas por Procurador Autérquico, pois desta forma poderia haver uma maior
convergéncia de interesses. Entretanto restou decidida em sentido contrario ao
pleito da autarquia, inclusive para 0s entes que ja possuiam em seus quadros
funcionais este profissional especifico, antes mesma da vigéncia da legislacdo que
alterou essa prerrogativa.

O parecer (SAO PAULO, 2007c) foi emitido com fundamentacéo de que ndo
ha, tanto no ambito do Direito Administrativo quanto no seio da Ciéncia da
Administracdo, qualquer razdo para afastar a atuacdo da Procuradoria Geral do
Estado da atividade consultiva desenvolvida nas agéncias reguladoras. Tanto assim
€ que o legislador constitucional incluiu as autarquias de regime especial no ambito
de atuacdo da PGE, sendo que o constituinte derivado, ao editar a Emenda
Constitucional n° 19/ 2004 a Constituicdo do Estado de Sdo Paulo, ao estender a
atuacao da PGE para as autarquias, expressamente incluiu as de regime especial.

Diante disto, no Estado de S&o Paulo, além das agéncias reguladoras
existentes a época da promulgacdo da emenda (ARTESP e CSPE), apenas as trés
Universidades Publicas e o Centro Estadual de Educacéo Tecnoldgica Paula Souza
ostentavam essa peculiaridade de regime. O legislador, ao excepcionar as
autarquias de regime especial que ficariam fora da area de atuacdo da PGE, excluiu
apenas as Universidades, certamente tendo em vista o fundamento e os fins
diferenciados da autonomia universitaria.

Frise-se que a autonomia universitaria tem, ela propria, assento constitucional

(artigo 207 da Constituicdo Federal e artigo 254 da Constituicdo do Estado),
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impondo uma diretriz a ser respeitada pelo legislador ordindrio e que tem por
objetivo preservar a transmissdo do conhecimento, fortalecendo o ensino e a
pesquisa.

Portanto, ndo ha razdo de fato ou de direito para embasar qualquer tentativa
de apartar a atuacdo consultiva do 6rgdo integrado por Procuradores do Estado,
pois a atividade juridico-consultiva da PGE é importante para delimitar a legalidade
da atuacdo administrativa na gestdo das atividades de suporte de sua atuagcédo, com
muito maior razdo é fundamental para balizar a tomada de decisbes do
administrador na gestao dos servi¢os publicos delegados a iniciativa privada.

O parecer prossegue concluindo que n&o haveria fundamento para sustentar
que a agéncia reguladora ndo esta adstrita ao cumprimento de normas
constitucionais, pois, criadas como modelo voltado a "agilidade"”, "modernidade”,
"eficacia", as agéncias reguladoras integram a Administracdo Publica, sendo regidas
como qualquer ente publico pelos principios constitucionais, entre o0s quais:
legalidade, moralidade, impessoalidade, finalidade, dentre outros. Nao se concebe a
existéncia de um ente publico, por mais inovadora que seja sua area de atuacao,
que ndo seja pautado pela consecucédo do interesse publico e pela subordinacdo a
lei.

Nessa linha de raciocinio, os sistemas de garantia assegurados as agéncias
reguladoras, pautados pela ideia de autonomia, ndo sao um fim em si mesmos, mas
meros instrumentos para persecucdo de seus fins institucionais. Patente, assim, a
competéncia da PGE para o exercicio da representacdo judicial e extrajudicial da
ARSESP, bem como para o desempenho das atividades de consultoria e
assessoramento juridico da autarquia.

Esta questdo também foi objeto de impasses durante algum periodo em outra
agéncia reguladora estadual, conforme afirmou um dos entrevistados, relatando que
apos um periodo de crise entre os 06rgdos, a agéncia se posicionou contra 0s
pareceres expedidos pela PGE, havendo um grande desgaste que culminou na
substituicdo dos procuradores designados para a autarquia, passando a haver uma
maior interacao, inclusive com a participacao ativa na constru¢cdo dos projetos de
interesse da agéncia. (ENTREVISTADO N° 5, 2017)
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Assim, esta dificuldade enfrentada por anos foi superada com a aproximacao
direta dos dirigentes com os préprios Procuradores do Estado designados para
prestarem consultoria juridica a agéncia. Inicialmente, eram realizadas reunides
mensais para tratar de assuntos gerais ou mesmo semanais, para assuntos
especificos, onde era possivel se debater questées meramente administrativas, ou
assuntos diretamente ligados a regulagdo. Desta forma, foi se estabelecendo, de
maneira paulatina, uma relacdo de proximidade reciproca, sendo desenvolvidos
canais diretos de comunicacédo verbal e presencial, que diminuiram com o passar do
tempo a burocracia e morosidade dos pedidos formais submetidos através de
processos fisicos tramitados entre 0s 0rgaos.

Isto porque algumas questdes consideradas simples e incontroversas aos
conhecedores do direito administrativo, especialmente aos Procuradores do Estado,
podem parecer incompreensiveis aos dirigentes com formacdo académica diversa
ao direito. Assim sendo, algumas questdes atinentes a compras e pProcessos
licitatérios que atualmente dependem de pareceres juridicos que irdo se cingir a
aplicacao direta da lei, poderiam ser evitados e tratados diretamente entre as partes
em reunibes presenciais, como por exemplo, a possibilidade de contratacdo de
eventual prestador de servigo.

Obviamente, é de conhecimento publico e notério que as consultorias
juridicas subordinadas a Procuradoria Geral do Estado ndo se manifestam de
maneira hipotética, mas isto também nado quer dizer que um Procurador ndo possa
emitir uma opinido legal, ainda que verbal, sobre a possibilidade ou mesmo a
modalidade correta de eventual processo licitatorio.

Desta forma, a aproximacdo sugerida visando o interesse publico e a
eficiéncia dos procedimentos internos da agéncia podem se dar de forma mais
célere e objetiva, bastando se estabelecer uma agenda propositiva de discusséo
entre as partes envolvidas, tendo apresentado resultados surpreendentes, inclusive
com apontamentos de iniciativa da prépria Procuradoria para sanar problemas de
ordem administrativa.

Pudemos notar ainda, em nossas entrevistas com os proprios Procuradores

Gerais do Estado e ex-Procuradores, a real possibilidade desta justaposicao,
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derrubando paradigmas arcaicos, ja em desuso em algumas entidades, gerando
resultados que vao de encontro ao interesse publico, sem ofensa as quaisquer
prerrogativas individuais destes 6rgaos ou profissionais.

Ha um reconhecimento, ainda, de que existe o0 contingenciamento de
recursos da ARSESP. Na verdade, alguns diretores apontam uma espécie de
“contingenciamento brando”, onde a Agéncia sofre restricbes impostas pela
Secretaria da Fazenda sobre como aplicar o superavit gerado pela arrecadacao da
TRCF. O préprio superavit € controverso, pois, como aponta um entrevistado, “a taxa
nao tem natureza tributaria e, portanto, ndo deveria gerar um recurso maior do que o
necessario para o cumprimento das fungdées da Agéncia”. (ENTREVISTADO N° 6,
2017)

De fato, o ultimo balanco disponivel (referente ao exercicio de 2016) aponta
um acréscimo patrimonial de aproximadamente R$ 98 milhdes, cerca de 21%
superior ao do exercicio anterior. Com isso, 0 superavit da ARSESP para 0 mesmo
exercicio € de pouco mais de R$550 milhdes (22% maior que o ano anterior). Note-
se, no entanto, que o valor resultante de aplicagcbes em fundos de investimento
financeiro foi de aproximadamente R$ 67 milhdes. Isso ndo é muito distante do total
arrecadado com a TRCF em 2016 que foi de R$74 milhSes. (ARSESP, 2017)

Assim, o argumento de que a TRCF pode estar gerando mais recursos do
gue ARSESP precisa € razoavel, embora se deva ressaltar que uma mudanca na
taxa precisaria, necessariamente, de uma alteracdo na Lei Complementar
n°1.025/2007 (SAO PAULO, 2007a). Um caso interessante de re-adequacdo do
valor da Taxa é o da ARESPCJ, que reduziu inicialmente sua Taxa de Fiscalizacdo
de 0,5% para 0,3%, e agora propde-se a reduzi-la novamente para 0,25% da receita
das empresas concessionarias. Um entrevistado que esteve proximo da formulagéo
da Lei da ARSESP recorda que, na ocasido, cogitou-se criar uma taxa variavel,
justamente prevendo a possibilidade de maior ou menor arrecadacéo conforme o
nivel de atividade econémica. (ENTREVISTADO N° 4, 2017) No entanto, isto ndo é
juridicamente possivel, pois entende-se que as taxas devem ser previstas em lei ex-

ante.
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A imprevisibilidade do orcamento, tanto federal, como estaduais, € outro fator
que restringe a autonomia financeira das agéncias, sendo, por vezes, necessario o
contingenciamento de recursos por fatores macroeconbmicos. Um notdrio
especialista na area ressalta que, nesse sentido, ndo ha uma solucdo especifica no
nivel das agéncias reguladoras, e sim do direito financeiro do estado, como ja
tratado anteriormente. (ESPECIALISTA N° 3, 2017)

E possivel, no entanto, que as agéncias sobrevivam & incerteza financeira. O
CADE, como autarquia, por exemplo, adequou seu quadro de funcionarios e sua
missdo a sua disponibilidade orcamentaria. Em alguns casos, as agéncias setoriais
usam seus regulados como aliados para obter mais recursos, formando um discurso
em busca permanente de ampliacdo de poder. Gerando mais complexidade na
regulacdo, aumenta-se a necessidade de recursos.

E dificil para as agéncias obterem poder de “lobby” junto ao legislativo. Uma
excecao interessante € o caso da Embrapa, que conta com apoio de interesses do
agronegocio, 0s quais, por sua vez, garantem recursos orcamentarios para a
organizacdo. No caso da ARSESP, mesmo com o poder dos municipios sobre o
legislativo, a capacidade de mobilizacédo é baixa.

Esta é outra questdo também abordada durante as entrevistas, qual seja, a
necessidade de aproximacao da agéncia perante o Poder Legislativo, hoje relegada
a sabatina dos seus dirigentes no ato de suas nomeacdes, mas que poderiam trazer
frutos importantes nas questfes atinentes aos interesses da propria agéncia, em
especial na tramitacdo de projetos de lei, planos de cargos e outras
regulamentacdes do setor que ja vem ocorrendo em outros entes federativos como
paradigma. Ou ainda, visando o aumento do controle social do regulador, através da
prestacdo de contas da agéncia na ALESP e a institucionalizacdo plena com o
fortalecimento da transparéncia, estabelecendo um canal de negociagéo direta.

A guestdo que permanece, no entanto, € como destinar tais recursos. Diante
do relativo déficit de funcionarios concursados, € compreensivel que a Agéncia
deseje utilizar parte de seu superavit para custear estas contratacdes, ao invés de,
como se prop0de, adquirir uma sede prépria. Segundo apontou um diretor, como esta

aguisicao também depende de autorizacdo do governo estadual, isto demonstraria a
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pouca efetividade da autonomia conferida & ARSESP em lei, ja que ndo sO a
aquisicdo precisa ser autorizada, mas também o governo propde que a nova sede
seja um dos prédios pertencentes ao Estado. (DIRETOR N° 6, 2017)

Segundo destaca, ainda, outro funcionario da Agéncia, até mesmo a
concessdo de reposicdo salarial (perdas com inflacdo de anos anteriores) é um

desafio:

Dependem do governo do Estado as autorizacdes para reajustes salariais,
criacdo de um plano de carreira, e concurso publico para preenchimento de
vagas. Ha um projeto de lei complementar que altera a Lei 1025 para
aprovar um plano de carreira, porém este continua sob andlise do
governador. Recentemente [inicio de 2017], foi aprovado um concurso para
preencher apenas as vagas remanescentes do concurso anterior.
(FUNCIONARIO N° 2, 2017)

Um ex-diretor da agéncia considera, no entanto, que estas restricbes sejam
necessarias, €, no limite, servem como forma de barganha por parte do Governo do
Estado. Destaca que: “Ha um certo desprestigio quando se pede mais recursos
[humanos]. No caso da remuneracéao, criar uma politica de salario em desalinho com
o resto do funcionalismo pode ser problematico.” (DIRETOR N° 7, 2017)

Assim, temos o0 embate entre percep¢des, em sua maioria internas a Agéncia,
de que a autonomia da ARSESP é minada pela dificuldade de se recrutar
funcionéarios no nivel adequado, bem como pela falta de reajustes salariais e pelo
longo periodo de vacancia em algumas diretorias. Por outro lado, especialistas
entendem que a aplicacdo dos recursos excedentes arrecadados pela Agéncia deve
seguir um padrdo coerente com os demais Orgaos e entidades da administracdo
estadual, sob pena de concorrer com essas. De certa forma, este aspecto ja é
observado na direcdo inversa, ou seja, quando funcionarios concursados deixam a
Agéncia por outras carreiras na propria administracdo em que haja melhor
remuneracao. A solucdo de preencher algumas destas vagas com quadros cedidos
de outros érgdos nao nos parece sustentavel a longo prazo, especialmente porque
custa a Agéncia mais caro do que se fossem preenchidas por concurso publico.

Seria necessario, portanto, que o Governo Estadual atualizasse a legislacao
de modo a impedir essa discrepancia e permitir a Agéncia uma melhor gestdo de

sua politica de recursos humanos. Ja ha, na legislagdo federal, um mecanismo



73

juridico que poderia servir de inspiracao, a Lei Federal n°® 9.986, de 18 de julho de
2000 (BRASIL, 2000b), que permite que as agéncias reguladoras federais alterem o
namero de empregados e sua distribuicdo, contanto que isto ndo aumente as

despesas do orgao:

Art. 14. Os quantitativos dos empregos publicos e dos cargos
comissionados de cada Agéncia serdo estabelecidos em lei, ficando as
Agéncias autorizadas a efetuar a alteragdo dos quantitativos e da
distribuicho dos Cargos Comissionados de Geréncia Executiva, de
Assessoria, de Assisténcia e dos Cargos Comissionados Técnicos,
observados os valores de retribuicdo correspondentes e desde que nao
acarrete aumento de despesa.

A adocdao, portanto, de uma legislacdo nos mesmos moldes para as Agéncias
estaduais paulistas evitaria a competicdo por quadros de funcionarios entre essas, e
daria @ ARSESP a almejada flexibilidade na gestdo de seus recursos humanos.
Nesta linha, seria possivel, ao invés de aguardar a votacdo de um projeto de lei
complementar relativo ao plano de cargos proposto pela ARSESP,em tramitacdo ha
anos e encaminhado a ALESP sem negociacdo com o Poder Executivo, pleitear
uma alteracdo na legislacdo vigente a fim de incluir na norma legal que instituiu o
plano de carreiras e classes de empregos publicos da ARTESP (SAO PAULO,
2015), sua aplicacdo no que couber, propondo somente anexos especificos para
estabelecer as nomenclaturas adequadas aos cargos desta agéncia.

Outra consideracdo que deve ser feita quando tratamos dos recursos
disponiveis a Agéncia € o impacto que isso tem na atividade-fim da agéncia, ou seja,
em sua capacidade de regulacdo e fiscalizacdo dos setores sob seu dominio.
Evidentemente, um nimero menor de funcionarios do que o previsto, seja porque as
vagas ndo foram preenchidas inicialmente, como é o caso do primeiro concurso
publico da ARSESP, ou porque os funcionérios deixaram a Agéncia, ira afetar a
rapidez e a qualidade do trabalho.

De fato, podemos observar que, na fiscalizagdo de distribuidoras de energia
elétrica, algumas das metas estabelecidas para o exercicio de 2015 n&o foram
cumpridas, com destaque para o “‘monitoramento de apuragdo, apropriacdes

contdbeis e recolhimentos relacionados a P&D e Eficiéncia Energética das
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concessionarias e permissionarias de distribuicdo do Estado”, assim como as
fiscalizagOes de controle patrimonial. (ARSESP, 2016, p. 34)

Por fim, outro desafio mencionado pelos entrevistados foi 0 embate entre as
agéncias e os orgaos de controle externo, em especial o Tribunal de Contas do
Estado de S&o Paulo — TCE, sendo primordial para o aprimoramento da regulacédo e
para o fortalecimento das agéncias que se promova advocacy junto a este 6rgao,
perante seus técnicos e Conselheiros visando a melhora do ambiente institucional,
demonstrando assim que a atividade fim busca a eficiéncia do sistema.

No tema da autonomia, duas ligbes doutrinarias trazem ideias relevantes para
a continuidade do presente estudo. A primeira delas € externada por Carlos Ari
Sundfeld (2000, p. 26), um dos juristas que mais tem destacado o papel das

agéncias reguladoras no direito brasileiro. Alerta o autor que:

a defesa apaixonada de um modelo de agéncias independentes pode
carregar, no minimo, uma forte carga de ingenuidade. Protétipos abstratos
costumam gerar monstrengos no mundo real, cujas complexidades com
frequéncia se encarregam de distorcer, mesmo sem nega-los
explicitamente, todos os belos principios de que se partiu.

A segunda ideia é trazida por Marcal Justen Filho (2002, p. 416), ao apontar
que:

ndo ha nenhum 6rgéo politico dotado de competéncias para organizar-se e
atuar sem o concurso ou a interferéncia de outros 6rgéos, eis que tal seria
incompativel com o principio da separacédo dos poderes. Nao se vislumbra,
entdo, como juridicamente possivel que a autonomia da agéncia implique a
atribuicdo a ela de poderes originarios, de qualquer natureza, com
subtracdo a um sistema de controles hierarquicos.

4.3 Multissetorialidade: uma desvantagem?

J& apresentamos o contexto de criacdo da ARSESP: a Agéncia nasceu a
partir de um 6rgao responsavel por fiscalizar a energia elétrica e gas canalizado
(CSPE) e, ao incorpora-lo, recebeu a atribuicdo de regular também o setor de
saneamento basico. Buscou-se entdo compreender em que medida a

multissetorialidade da ARSESP possa representar uma desvantagem para sua
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autonomia, partindo-se do pressuposto que uma agéncia reguladora focada

exclusivamente em um setor poderia exercer suas atribuicdes mais vigorosamente.
Ha visbes distintas a respeito deste tema. Alguns entrevistados, como uma

funcionéaria, apontam que a multissetorialidade em si ndo afeta a autonomia da

agéncia, mas que esta deve ser compreendida em seus subsetores. Exemplifica:

Na area [de energia] elétrica, por ser uma delegacdo da ANEEL, ha pouca
autonomia. J& em gas canalizado, ha maior autonomia, pois a ARSESP tem
a competéncia legal para regular e fiscalizar. Em saneamento, ha
problemas, pois devido a julgamento do STF, ha competéncia
compartilhada com o Estado em regifes metropolitanas. Assim, nessas
regides, a ARSESP pode fiscalizar, porém ndo pode multar por falta de
embasamento legal. (FUNCIONARIA N° 1, 2017)

De fato, pode-se argumentar que a delegacdo para fiscalizar o setor de
energia elétrica reduz o espaco de atuacdo da ARSESP, porém, isso ndo poderia
acontecer de outra maneira, ja que faz parte do contrato estabelecido junto a
ANEEL. Por outro lado, na fiscalizacdo dos servicos de saneamento basico nas
regides metropolitanas, a decisdo do Supremo Tribunal Federal a respeito da gestao
compartilhada entre (BRASIL, 2013) Estado e municipios néo foi acompanhada de
uma previsdo legal para autuacdo. Isso também acaba por restringir a capacidade
de atuacdo da Agéncia, especialmente considerando que sdo areas criticas, com
grande densidade populacional e complexidade na prestacdo dos servigos.

Por outro lado, outro entrevistado aponta que a multissetorialidade traz
vantagens sob o ponto de vista de adocao de critérios semelhantes para industrias

analogas (de rede). Como destaca um dos diretores:

A multissetorialidade traz robustez & agéncia, pois a troca de experiéncias e
oportunidade de explorar analogias entre os setores permite, por exemplo,
gue a estrutura de comercializacdo de gas canalizado seja espelhada na
bem-sucedida experiéncia da energia elétrica. (DIRETOR N° 8, 2017)

Ha também o beneficio resultante da maior arrecadacdo de recursos, o que
permite, por exemplo, que a area de saneamento contribua para a maior parcela da

do sustento da agéncia. Embora nao esteja pacifica internamente a “alocagao



76

cruzada” de recursos, ha, sem duvida, maior robustez orcamentaria se a agéncia
nao depende apenas de um setor regulado.

Ha, ainda, os que entendem que a multissetorialidade fortalece a ARSESP,
pois o compartilhamento de experiéncias entre setores contribui para o
desenvolvimento da prépria agéncia. O maior desafio nesse caso é, em situacdes
analogas, ndo adotar-se pesos e medidas diferentes; deve-se buscar a
uniformizac&o de conceitos e procedimentos.

Entendemos, portanto, que a atribuichio da Agéncia aos setores de
saneamento basico, energia elétrica e gas canalizado, por serem industrias de rede
e compartilharem de principios semelhantes na relacdo com o usuério (seja pessoa
juridica ou cidad&o), ndo reduz sua autonomia. Pelo contrario, existem argumentos
sélidos na direcéo contraria, especialmente considerando os ganhos de escala com
a arrecadacdo da TRCF sobre mais de um setor, o compartihamento de
conhecimento técnico entre Diretorias e a reducao do risco de “captura” da Agéncia
pelos setores regulados.

No entanto, cabe destacar que isto ndo significa que toda agéncia
multissetorial seja bem estruturada. Existem exemplos de outras agéncias no Brasil,
como a AGEPAR - Agéncia Reguladora de Servicos Publicos Delegados de
Infraestrutura do Parand — que englobam &areas com menor afinidade entre si. No
caso da AGEPAR, os servicos regulados incluem transporte intermunicipal,
concessoes rodoviarias e transporte fluvial e lacustre, para além do gas canalizado e
do saneamento bésico. Ha ainda o caso da ARSEC - Agéncia Municipal de
Regulacdo de Servicos Publicos Delegados de Cuiaba, que regula o saneamento
basico e o transporte coletivo urbano na cidade.

Também foi destacado por um dos entrevistados que a questdo da
multisetorialidade, apesar de nao afetar diretamente a autonomia da agéncia,
necessita de uma melhor equilibrio entre os setores, ja que se tratam de 3 poderes
concedentes distintos em suas esferas, ou seja, energia (federal), gas (estadual) e
saneamento (municipal), visando uniformizar procedimentos, aplicacao de infragdes

e penalidades, e ainda, mitigar a assimetria de informacdes entre o regulado, a
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propria agéncia e o poder concedente em cada setor regulado. (ENTREVISTADO N°
7, 2017)

4.4 Relagcdo com 0s municipios, usuarios e concessionarias

A relagdo que uma agéncia reguladora estabelece com seus principais
interlocutores pode ser de suma importancia para o fortalecimento de sua posi¢ao
como entidade autbnoma. Para além do estudo da relacdo com o poder publico
estadual, feito acima, vale examinar a relagdo com o0s usuarios (tanto pessoas
fisicas como juridicas) e com as empresas concessionarias dos servigos. Além
disso, merece especial destaque a relacdo da ARSESP com 0s municipios que
escolheram delegar a regulacéo do sistema de saneamento basico.

Com o advento da Lei Federal n°® 11.445/2007 (BRASIL, 2007), formalizou-se
a necessidade de cada municipio, na condicdo de titular dos servicos de

saneamento basico*

Art. 9% O titular dos servicos formularda a respectiva politica publica de
saneamento béasico, devendo, para tanto:

Il - prestar diretamente ou autorizar a delegacdo dos servigos e definir o
ente responsavel pela sua regulacdo e fiscalizacdo, bem como os
procedimentos de sua atuacgéao.

Com isso, a necessidade de regulacdo tornou-se primordial, e, como ja
apontamos, foi um dos fatores que impulsionaram a criacdo da Agéncia no mesmo
ano de promulgacéo desta lei. Seria de se esperar, portanto, que a Agéncia tivesse
uma relacao forte com os municipios, especialmente aqueles de menor porte. A
opcdo de delegar a regulacdo a uma autoridade estadual ja constituida e com
recursos suficientes pode ser mais vantajosa do que estabelecer uma entidade

reguladora municipal. Alguns entrevistados apontaram, no entanto, que isto pode

% Existe uma discussao no direito administrativo brasileiro a respeito da titularidade dos servicos de
saneamento basico — se esta deve ser atribuida ao Estado ou aos municipios. A decisdo do Supremo
Tribunal Federal, ja& referida acima, estabeleceu interpretagdo ambigua, porém, para fins deste
estudo, consideramos o municipio como titular.
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incentivar uma percepcao equivocada a respeito da responsabilidade pelo

saneamento basico. Como se Vé:

A relacdo com os municipios deve ser boa, porém ha uma discrepancia
entre o desenho juridico e a percepc¢éao politica do eleitor, o qual enxerga o
estado como responsavel. (ENTREVISTADO N ° 8, 2017)

Essa confusao é reforgcada, ainda, pelo fato de a maior empresa do setor de
saneamento ser a SABESP, de controle majoritdrio do governo estadual. Assim,
pode ser conveniente para 0s municipios delegarem ndo sé a regulacdo e
fiscalizacdo dos servicos de saneamento (0 que, pelos termos da lei federal, estdo
autorizados a fazer), como também abdicar de suas responsabilidades de
formulacdo de politica publica para o setor, deixando isto, na prética, a critério da
empresa prestadora de servicos (seja ela estatal ou privada). Como apontou um
entrevistado, membro da ARSESP, “ha dificuldades na relacdo entre o poder
concedente, em especial prefeituras menores, e prestadores de servico (como a
SABESP), em especial no que tange as competéncias de cada um.”
(FUNCIONARIO N° 3, 2017)

Assim, muitos municipios ainda veem a ARSESP a uma certa distancia.
Como apontou outro entrevistado, ligado a Agéncia: “os municipios sé procuram a
agéncia depois de terem seus contratos de concessao ja estabelecidos. Alguns
contratos sédo ‘leoninos’, e poderiam ser mais robustos se contassem com apoio
prévio da ARSESP em sua elaboracgéo.”3 (FUNCIONARIO N° 4, 2017) Reforcando
esta percepcgao, outro diretor nota que “a relacdo da agéncia com as prefeituras €
pouco intensa”. (DIRETOR N° 9, 2017)

Esse distanciamento e a falta de notoriedade da ARSESP perante os entes
subnacionais se tornou ainda mais evidente quando o assunto foi abordado
diretamente com agentes politicos ligados a municipios de porte médio e pequeno,
pois sequer tinham conhecimento sobre o papel de uma agéncia reguladora, ou
ainda quando o tinham, ndo sabiam quais as atribuicbes deste 6rgdo perante o

Poder Concedente, no caso 0s proprios municipios.

® Vale notar que a ARSESP disponibiliza em seu website um modelo de contrato de concesséo para
0S municipios.
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Ficou patente que a ARSESP nao desempenhou o papel de orientacdo que
lhe é peculiar, nem no momento crucial aos Municipios, nem na renovacdo dos
contratos de concessdo, momento o qual toda a negociacao foi feita de forma
individual por cada um dos municipios diretamente com a concessionaria (SABESP),
sem qualquer intervengdo ou a anuéncia da agéncia, que atualmente so fiscaliza os
termos j& firmados pelas partes, ainda que de forma muito prejudicial ao ente
subnacional, pois foram adotados parametros finaneiros e nao técnicos.

Isto porque estas mudancas no modelo dos atuais contratos de programas de
saneamento, que passaram a ser firmados na ultima década, foram negociados em
bases politicas, ou seja, 0 municipio se preocupou em saber qual o valor do repasse
financeiro a concessionaria faria no ato da assinatura do novo contrato e ndo no
valor dos investimentos que seriam efetuados para os proximos 30 anos no
saneamento basico municipal

Fernanda Ferreira (2005), destaca que:

a regulacdo por contrato ndo pode ser resumida aos dispositivos
contratuais, envolvendo também a dinamica entre regulador e regulado, e
aponta para o delicado equilibrio entre seguranca e flexibilidade da relagéo
contratual de longo prazo.

7z

Entretanto, ainda é possivel para a ARSESP desempenhar um papel de
extrema importancia aos Municipios, especialmente neste momento de crise
financeira, uma vez que € possivel e expressamente previsto na relacao contratual
com a concessionaria a revisao dos contratos-programas a cada 10 anos, sendo de
suma importancia a divulgacdo de todo o material ja disponibilizado pela agéncia
para incentivar e auxiliar o ente subnacional neste objetivo.

Além disto, a orientacdo técnica exercida pela fiscalizacdo da agéncia
reguladora seria primordial para se estabelecer uma avaliacdo paritaria, pois é
notéria a assimetria de informacBes técnicas entre Poder Concedente e
Concessionaria, no caso a SABESP.

Ainda de grande valia seria a entrega presencial dos relatérios de fiscalizacédo
anuais elaborados pela ARSESP aos Prefeitos, quer através de visitas institucionais

aos municipios, quer com o agendamento de reunides na sede da agéncia, pois
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estas seriam oportunidades essenciais de apresentar todo trabalho desempenhado
pelo 6rgdo regulador, o que despertaria nos gestores publicos a real importancia
desta atividade e a possibilidade efetiva de melhora na prestacdo dos servicos
concessionados.

Talvez esta seja a propositura mais importante, e que depende somente da
ARSESP, podendo ser implementada desde j&a, gerando um enorme ganho em
escala no reconhecimento e notoriedade da agéncia e, em contrapartida, um
fortalecimento deste 6rgdo inclusive perante outros poderes, como 0 Legislativo,
uma vez que todos estes entes subnacionais possuem representatividade de
deputados em suas regidbes e muitos deles acesso direto com o Governador no
atendimento de suas demandas especificas por politicas publicas de todas as
ordens.

Por fim, outro funcionario da ARSESP aponta que atualmente existem pouco
mais de 20 fiscais para os 282 municipios sob regulacdo da Agéncia. Assim, a
relacdo da agéncia acaba sendo bastante reativa, atuando conforme as demandas
municipais. Se fortalecida, poderia melhorar a autonomia da agéncia, na medida em
gue os gestores municipais vejam na ARSESP um aliado de peso, com capacidade
técnica de estabelecer a regulacéo e fiscalizacdo que melhor atenda os interesses
municipais. (FUNCIONARIO N° 5, 2017)

Com relacéo aos usuarios, 0s entrevistados apontaram unanimemente que ha
um grande desconhecimento sobre a propria existéncia da ARSESP entre a
populacdo em geral. Houve algum aumento de visibilidade com a inclusdo do
logotipo da agéncia em contas de servicos regulados (contas de agua e energia
elétrica). Um dos entrevistados apontou que, quando esta medida foi instituida,
houve certa resisténcia por parte da SABESP em permitir a indicacdo do servico de
atendimento ao usuério da ARSESP — no entendimento da empresa, isto poderia
gerar confusdo para o usuario final, que deixaria de reportar problemas, em primeira
instancia, a SABESP. No entanto, o que se verifica € que o nimero de atendimentos
ao usuario tem crescido, com cerca de 415 mil atendimentos registrados em 2015,

um crescimento de 57%. (ARSESP, 2016, p. 20) A maioria destas manifestacbes
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sao resultado do esgotamento de outros canais atendimento dos prestadores de
servigos (servigo de atendimento ao consumidor, ouvidoria).

Um dos diretores da ARSESP destaca que a Agéncia ainda nao dispde de um
plano de comunicacdo — este encontra-se em estudo, e é sujeito a aprovacao da
PGE em duas instancias (dentro da propria ARSESP e na Secretaria de
Comunicagéao do Governo do Estado). A concretizacdo deste plano poderia ampliar
o entendimento sobre o papel da Agéncia junto aos municipios e usuarios, o que
contribuiria para fortalecer uma percepcdo de sua importancia e independéncia.
(DIRETOR N° 10, 2017)

Por fim, cabe ressaltar que a relagdo da ARSESP com as empresas
concessionarias € solida, porém, marcada pela assimetria de informacao. Isto,
segundo o entendimento de mais de um diretor e de especialistas entrevistados, &
normal, pois as empresas sempre terdo mais conhecimento de suas préprias
operacBes do que a Agéncia. Essa assimetria, no entanto, € minimizada com o
trabalho de fiscalizagdo e capacitagdo do corpo técnico, “tornando os funcionarios
capazes de conversar em pé de igualdade com as empresas que regulam.” Isso
reforca o argumento apresentado pela Agéncia de se estabelecer uma politica de
recursos humanos que inclua recomposicdes salariais e preenchimento de cargos
vagos, diminuindo, assim, o risco de “captura” do regulador pelas empresas que

supervisiona.

4.5 Referéncias e perspectivas de mudanca

Diante deste quadro de desafios impostos ao exercicio da autonomia prevista
em lei para a ARSESP, cabe perguntar quais outras agéncias de natureza
semelhante enfrentam os mesmos problemas e se conseguiram supera-los.

Existe um reconhecimento, especialmente junto aos quadros de diretoria, de
que a aprovacdo de uma lei que estabeleca um plano de cargos e salarios para a
ARSESP é improvavel antes das proximas elei¢cdes gerais (outubro de 2018). Isto
porque, em ano eleitoral, as prioridades do Governo do Estado, ao qual cabe

encaminhar o Projeto de Lei a Assembleia Legislativa, costumam ser outras. Um dos
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diretores entrevistados aponta também que “A aprovagdo de uma lei permitindo a
contratacdo de escritérios de advocacia para a defesa de agentes publicos seria
uma mudanca bem-vinda.” (DIRETOR N° 11, 2017) Isto contribuiria para diminuir a
assimetria de recursos identificada por outro diretor, que destacou a “necessidade
de enfrentar, também, o desequilibrio de forcas juridicas. A consultoria juridica do
estado oferece pouco apoio a ARSESP, que se contrapde a grandes escritérios de
advocacia contratados pelas empresas privadas”. (DIRETOR N° 12, 2017)

Evidentemente, ndo se pode esperar que a ARSESP disponha dos mesmos
recursos financeiros que o setor privado para disputas juridicas, mas diante da
relevancia e peso econdmico dos setores que regula, € preciso maximizar sua
capacidade de respaldar suas deliberacfes juridicamente. Um dos diretores aponta
gue a Procuradoria Geral do Estado acaba por exercer uma espécie de “controle de
qualidade juridico” nas decisbes da ARSESP (o que é positivo), mas ha que se
considerar a viabilidade de um 6rgéo juridico independente, para evitar situacdes em
gue as decisfes da agéncia (apoiadas em pareceres da PGE) conflitem com outros
orgaos do governo do Estado. (DIRETOR N° 13, 2017)

Entretanto, esta questdo ja foi anteriormente explicitada, restando patente a
competéncia exclusiva da PGE para o exercicio da representacdo judicial e
extrajudicial da ARSESP, bem como para o desempenho das atividades de
consultoria e assessoramento juridico da autarquia, expressamente definida nos
diplomas legis vigentes, em especial na lei de regéncia da propria agéncia.

Outrossim, ainda que se admita s6 por argumentar, a possibilidade de
contratacdo de consultoria externa e independente pela ARSESP nao seria
suficiente para obstaculizar outro grande problema, que vem se agravando de forma
crescente em toda a Administracdo Publica, que é a judicializacdo das decisdes e
normas

Este sim reflete um problema complexo que afeta diretamente a autonomia
das agéncias reguladoras, pois 0 aumento dos litigios no Judiciario, cenario no qual
muitas vezes sdo travadas batalhas milionarias, pode ter como consequéncia a
elevacdo do custo do capital, ja que o risco regulatério passa a ser um dos

componentes ao se definir precos. Na opinido de especialistas, isso também se deve
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a politizacdo destes o6rgados, que algumas vezes adotam decisdes que ndo sao
técnicas, ou muitas vezes demoram em tempo ou na forma de resposta ao setor
regulado.

Para o Ministro Marco Aurélio Mello (2016), do Supremo Tribunal Federal
(STF), os papéis das agéncias e dos tribunais estdo invertidos pela falta de
capacidade técnica das agéncias, o que acaba abarrotando a Justica de processo.
Em sua opinido, as agéncias foram praticamente destruidas noss ultimos 13 anos
por todo tipo de ingeréncia.

Prosseguindo nesse tema, uma das principais referéncias em autonomia,
mencionada por uma série de entrevistados, € a ARESPCJ - Agéncia Reguladora
dos Servicos de Saneamento das Bacias dos Rios Piracicaba, Capivari e Jundiali.
Assim como muitas outras, esta Agéncia responde a necessidade legal de regulacéo
em municipios que ndo a tem estabelecida pela Lei Federal n°
11.445/2007.Conhecendo outras agéncias municipais, com seus problemas de
autonomia e legitimidade, o Consércio Intermunicipal das Bacias dos Rios
Piracicaba, Capivari e Jundiai - Consorcio PCJ - estabeleceu a agéncia para regular
0 consorcio publico, via protocolo de intengdes. Fazendo um trabalho de captacao
de municipios e apoiado em estudo de viabilidade financeiro, o Consorcio
estabeleceu um critério de escala minimo de um milhdo de habitantes. Em 2011,
com esta marca sendo atingida, o consorcio foi instalado com 25 municipios e trés
milhdes de habitantes. Sofrendo pressdo do Ministério Publico por uma regulacéo
que amparasse as tarifas, varios outros municipios aderiram, chegando ao total hoje
de 59 municipios e sete milhdes de habitantes (40 autarquias, cinco concessdes
plenas e doze PPPs). (ARESPCJ, s.d.)

A estrutura de consorcio faz diminuir a interferéncia politica, pois a agéncia
tem autonomia técnica para decidir tarifa, por exemplo (isso fica a cargo dos
diretores e nao dos prefeitos que se alternam na presidéncia). A presidéncia é
formada pelos prefeitos, apenas para que haja um ordenador de despesas. Existem
embates constantes entre o corpo técnico para decidir a estrutura de custos, por
exemplo. O consorcio evita contingenciamentos, pois ndo tem ato normativo que o

vincule, e seu orcamento é aprovado pela assembleia de prefeitos.



84

Com relacdo a consultoria juridica, a ARESPCJ tem sua prépria Procuradoria
Juridica cujos integrantes tem acesso por concurso. Como 0s cargos sO podem ser
criados por lei, todos precisam ser aprovados pelas Camaras de Vereadores dos
municipios consorciados. A nomeacao é feita pelo presidente (um dos prefeitos) e
sdo sabatinados pela assembleia de prefeitos para um mandato de 2 anos. Os
prefeitos costumam fazer uso da Agéncia para escaparem de cobrancas sobre
reajustes tarifarios, ressaltando sua competéncia para regular.

Outra referéncia de agéncia reguladora, segundo mais de um entrevistado, é
a ANEEL. Tendo sido uma das primeiras, no Brasil, a Agéncia passou por um
periodo de consolidacdo em sua primeira década de existéncia e hoje possui, por
exemplo, um plano de cargos e salarios e numero de funcionarios suficientes para
estabelecer-se como referéncia em regulacdo no pais. Um dos destaques, por
exemplo, é a transparéncia de processos decisérios, “provavelmente uma das mais
transparentes no Brasil, inclusive com transmissdo ao vivo em video de suas
reunides de diretoria”, com aponta um diretor da ARSESP. (DIRETOR N° 14, 2017)
Vale lembrar, no entanto, que para chegar até este estadgio, a ANEEL sofreu
periodos de crise, inclusive com criticas feitas a nomeacdes de diretoria com carater
politico em governos passados.4

Ainda, comparando-se a ARSESP com outras agéncias analogas, porém em
nivel estadual, verifica-se que a ARTESP, por exemplo, possui plano de cargos e
salarios instituido por meio de lei complementar - Lei n® 1.267/2015 (SAO PAULO,
2015). E interessante perceber que, na exposicdo de motivos do anteprojeto desta

lei, o governo do Estado destaca que:

O setor de transportes, o qual é regulado pela ARTESP, é composto
principalmente pelas concessionarias, permissionarias e empreiteiras
privadas, e compete diretamente com a ARTESP na atracdo de bons
profissionais, oferecendo, no entanto, maiores salarios e planos de carreira
e assediando os quadros da autarquia. Este fator tende a agravar a evasao
de comissionados e concursados, como foi observado no caso da Agéncia
Reguladora de Saneamento e Energia do Estado de S&o Paulo — ARSESP
(...) (SAO PAULO, 2014)

* Tais criticas foram especialmente agudas nos governos de Luis Inacio Lula da Silva (2003 a 2010) e
Dilma Rousseff (2011 a 2016).
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Ou seja, a concorréncia com o0 mercado por quadros qualificados de
regulacéo, e o consequente risco de que o papel da Agéncia fique enfraquecido, foi
um dos principais argumentos usados para sustentar a necessidade de uma lei para
mitigar isto. Desde entdo, a ARSESP pleiteia 0 mesmo, porém o anteprojeto de lei
encontra-se, no momento da elaboracdo deste estudo, ainda sob andlise da
Secretaria de Governo. N&o parece haver, de qualquer modo, impedimento técnico
ou juridico para o encaminhamento do referido projeto e o mais provavel é que se
trate de uma questéo de prioridades politicas do governo estadual.

Outras agéncias reguladoras apontadas como referéncia no exercicio de sua
autonomia, como, por exemplo, a ADASA, no Distrito Federal, e a ARSAE, em Minas
Gerais, tém, segundo funcionarios da ARSESP, “uma burocracia bastante
fortalecida, com excelente trabalho técnico, criando mecanismo tarifario avangcado” e
ainda “mais autonomia na normatizacéo e em aspectos técnicos”. (FUNCIONARIO
N° 6, 2017) Todas, no entanto, adotam estrutura juridica semelhante & da ARSESP?,
nao sendo possivel concluir que exercam seu papel de maneira mais eficaz, a ndo
ser por terem quadro de funcionarios mais adequado a sua funcao.

Assim, no sentido de fortalecer a atuacdo do corpo técnico da agéncia, a
ARSESP poderia adotar como regramento geral o que ja é pratica na area de
saneamento: o estabelecimento de um processo de trabalho determinando que
somente funcionarios concursados tém a prerrogativa de assinarem pareceres
técnicos. Com isso, a ARSESP diminuiria 0 risco de questionamento de suas
decisdes, ja que, em tese, 0 quadro permanente de funcionarios, por gozar de
estabilidade, tem maior independéncia.

Sao possiveis também outras solucdes que resolvam o problema da vacancia

dos cargos de diretoria, que tem afetado a ARSESP com frequéncia desde 2013°,

® Ver legislagéo referente a ARSAE: MINAS GERAIS. Assembleia Legislativa de Minas Gerais. Lei
18309, de 03/08/2009. Estabelece normas relativas aos servigos de abastecimento de 4gua e de
esgotamento sanitario, cria a agéncia reguladora de servigos de abastecimento de 4gua e de
esgotamento sanitario do Estado de Minas Gerais - ARSAE-MG - e d& outras providéncias. Belo
Horizonte, MG, 03 ago. 2009. Disponivel
em:<https://www.almg.gov.br/consulte/legislacao/completa/completa.html?ano=2009&num=18309&tip
0=LEI>. Acesso em: 16 fev. 2018.

® Cabe notar que, em dezembro de 2017, o Governador do Estado nomeou um diretor-presidente,
Helio Castro.
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porém, nenhuma delas diz respeito exclusivamente a Agéncia e necessitariam de
mudancas na legislacdo estadual. Algumas alteracbes que se pode sugerir sdo, por
exemplo, estabelecer um prazo maximo para que o Poder Executivo nomeie
diretores e um diretor-presidente. Ap0s o0 vencimento desse prazo, diversos
mecanismos poderiam ser acionados, como uma nomeacdo automatica a partir de
lista triplice previamente constituida, ou até mesmo uma nomeacdo pelo Poder
Legislativo.

Segundo um especialista em direito administrativo, “a Agéncia deveria ter
autonomia para contratar até o limite de cargos previstos em lei, e permitir o
preenchimento de cargos vagos, cujo impacto or¢camentério ja foi analisado.”
(ESPECIALISTA N° 4, 2017) Com isso, seria formado uma espécie de cadastro-
reserva de vagas, dando maior flexibilidade a ARSESP na composi¢cdo de seu
quadro de funcionérios.

Com efeito, j& hd uma discussdo no Congresso Nacional sobre o
fortalecimento de mecanismos de nomeacdo para as diretorias de agéncia
reguladoras. Inserida no debate mais amplo sobre um regramento geral para as
agéncias federais, o0 projeto de lei n°® 6621/16 (OLIVEIRA, 2016) da Camara dos
Deputados estabelece, por exemplo, critérios para a nomeacéao de diretores e para o

preenchimento dos cargos de diretoria em caso de vacancia, como se Vé:

Art. 10. Durante o periodo de vacancia que anteceder & nomeacao de novo
titular do Conselho Diretor ou da Diretoria Colegiada, sera ele substituido
por integrante da lista de substituicdo.

§ 1° A lista de substituicdo sera formada por 3 (trés) servidores da agéncia,
ocupantes dos cargos de Superintendente, Gerente-Geral ou equivalente
hierarquico, escolhidos e designados pelo Presidente da Republica entre os
indicados pelo Conselho Diretor ou pela Diretoria Colegiada, observada a
ordem de precedéncia constante do ato de designacdo para o exercicio da
substituic&o.

§ 2° O Conselho Diretor ou a Diretoria Colegiada indicara ao Presidente da
Republica 3 (trés) nomes para cada vaga na lista.

§ 3° Na auséncia da designacédo de que trata o § 1° até 31 de janeiro do ano
subsequente a indicacdo, exercera 0 cargo vago, interinamente, o
Superintendente ou o titular de cargo equivalente, na agéncia reguladora,
com maior tempo de exercicio na fungéo.

Com isso, procura-se evitar que o funcionamento das agéncias fique

comprometido em funcdo da vacancia de um ou mais de seus quadros de diretoria,
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ou ainda, da auséncia de um diretor-presidente. A sugestdo de formacao de lista
triplice com funcionarios j4 atuando na agéncia busca garantir alguma continuidade
no trabalho da mesma. No que tange o contingenciamento de recursos, o projeto de

lei prevé, em seu Artigo 3°:

§ 2° A autonomia administrativa da agéncia reguladora é caracterizada
pelas seguintes competéncias:

| — solicitar diretamente ao Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e
Gestdo: a) autorizacdo para a realizagdo de concursos publicos; b)
provimento dos cargos autorizados em lei para seu quadro de pessoal,
observada a disponibilidade orcamentaria; c) alteracbes no respectivo
guadro de pessoal, fundamentadas em estudos de dimensionamento, bem
como alteracdes nos planos de carreira de seus servidores.

Assim, busca o projeto formalizar e melhor definir a autonomia das agéncias
na gestdo de seus recursos humanos, sempre sujeitas, no entanto, as restricdes
orgamentérias que decorrem do cumprimento da Lei de Responsabilidade Fiscal.

Poderia, portanto, o Estado de S&o Paulo propor legislacdo semelhante,
delimitando o espaco de atuacdo de suas agéncias reguladoras em termos de
contratacdo de pessoal, além de fortalecer sua atuacdo ao evitar vacancias em
cargos de diretoria. Até mesmo a criacdo de uma procuradoria juridica prépria, como
propde o PL 6621/2016, poderia ser considerada, mitigando uma das dificuldades ja

apresentadas no que diz respeito a consultoria juridica da ARSESP.
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5. RECOMENDACOES

A partir do diagnéstico realizado, pareceu-nos prioritario formular
recomendacdes voltadas ao fortalecimento da autonomia da ARSESP. Para tanto,
buscamos experiéncias recentes e bem sucedidas de articulagdo entre os atores
envolvidos na fungdo de regulagcdo para extrair insumos que oferecessem
possibilidades de otimizagdo adaptadas ao contexto desta agéncia reguladora. As
experiéncias desenvolvidas em ambito estadual e municipal em algumas unidades
da federacdo brasileira serviram de referéncia para a formulacdo das
recomendacdes aqui apresentadas.

Vale ressaltar que ndo estamos diante de problemas relacionados a
legislacdo da ARSESP em si, ndo havendo qualguer macula a ser sanada em
relacdo a legalidade, ou ainda inconstitucionalidades que impecam neste momento o
exercicio da funcao regulatéria pela ARSESP.

Entretanto, verificamos que alguns dos problemas relatados ndo sé&o
passiveis de solucédo considerando apenas a situacdo da ARSESP, mas dependem,
em sua maioria, de reformas mais amplas que considerem toda a Administracao
Publica, direta e indireta, em especial no que diz respeito a compras e licitacbes, a
contratacao e gestdo de recursos humanos e a gestdo e execucdo or¢camentaria no

Brasil.

No intuito de contribuir para o aprimoramento da relacdo institucional dos
diversos atores e os mecanismos de interacdo positiva entre os érgdos, buscamos
formular recomendacdes compativeis com os limites de atuacao direta da ARSESP,
a quem se destina o presente estudo. Dessa forma, nossa preocupacéo foi a de
pensar recomendacgdes factiveis, cuja implementacdo ndo demande de excessivos

recursos humanos, financeiros ou tecnolégicos adicionais.

Nessa mesma linha, nos pareceu igualmente importante balancear as
recomendacdes entre a introducdo de propostas novas e o aprimoramento de
inciativas existentes que apresentam um potencial latente em beneficio de uma

interacdo positiva entre os 6rgdos que compde o sistema regulatério. Pelas razbes



89

expostas, ditas recomendagfes se estruturam como diretas (por dependerem de
acao direta da ARSESP) ou indiretas (dependem fundamentalmente de outros
atores). Algumas destas recomendacfes tém apenas uma conotacdo legal,
engquanto outras possuem, além deste aspecto, uma conotacdo politica também.

Assim, temos o0 seguinte:

a) Autonomia Administrativa para gerir recursos humanos: existem
efetivamente Obices politicos e legais que dificultam a gestdo do RH,

comprometendo de forma clara esta autonomia, sendo estes de:

Conotacdao politica: necessidade de autorizacdo do Chefe do Poder Executivo para
abertura de concurso publico para ARSESP;
Conotacéo legal: necessidade de aprovacao de projeto de lei pelo Poder Legislativo

para implantacédo de Plano de Carreira para a ARSESP;

O impacto destes fatores na regulacdo € que inibem o fortalecimento da Agéncia
diante do déficit dos quadros funcionais, seja pela falta de realizacdo de concurso,
da auséncia de reajuste salarial ou pela reducdo do corpo técnico diante da evasao
por captura em razao da inexisténcia de plano de carreira e diferenca salarial no
mercado. Para enderear o0 problema, fazemos as seguintes recomendacgdes

diretas:

I) Aproximacgéo e interagdo direta com a Secretaria Estadual de vinculagéo para
sensibilizacdo sobre as questbes relacionadas a gestdo dos recursos humanos,
visando inserir na agenda do governo a prioridade do fortalecimento da ARSESP
através da realizacdo de concurso para completar e expandir seu quadro de

funcionarios;

II) Advocacy junto a 6rgdos de controle externo como o Poder Legislativo
visando fazer avancar o projeto de lei relativo ao Plano de Carreiras da ARSESP, ou

ainda a analise de possibilidade de alteracdo da legislacdo vigente (referente a
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ARTESP) de modo a incluir também a ARSESP, diante da similaridade das
propostas de plano de carreira. Isso poderia ser feito com a inclusdo de anexos
especificos a esta mesma lei, disciplinando a nomenclatura dos cargos e salarios

especificos de cada agéncia;

b) Autonomia Financeira para ordenar despesas: apesar de a ARSESP ter
demonstrado sua auto-suficiéncia no aspecto econbmico, sendo
comprovadamente superavitaria, ainda assim, ndo possui independéncia para
gerir livremente seus recursos financeiros, especialmente no que diz respeito
a liberade para contratacdo de pessoal (por meio de concurso publico). Isto

compromete esta autonomia e expde a seguinte:

Conotacdo legal: necessidade de atendimento aos principios que regem a
Administracdo Publica em geral, especialmente a estrita legalidade tendo que se
subordinar a legislacdo vigente e suas limitacdes, entre elas a Lei de Licitacdes e
Contratos; a Lei de Responsabilidade Fiscal, a indisponibilidade de ajuste ou livre
aplicacdo de recursos vinculados a Taxa de Regulacdo, Controle e Fiscalizacao
(TRCF);

O impacto na regulacdo, neste caso, € que estes fatores inibem, mais uma vez, o
fortalecimento da Agéncia, diante da impossibilidade de investimento em areas
prioritarias como recursos humanos, quer para concessao de reajustes, atualizacao
monetéria e abonos, quer para novas contratacdes. Ha, ainda, pouca flexibilidade
para livre aplicacdo dos recursos vinculados a TRCF. Neste sentido, fazemos a

seguinte recomendacao indireta:

Aguardar a retomada do crescimento economico do Brasil, tendo em vista que o
aumento da arrecadacao fiscal acarreta diretamente a reducdo dos indices
prudenciais sobre o gasto com pessoal, impostos pela LRF, que hoje impedem o

governo estadual de realizar concursos publicos.
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c) Autonomia Orcamentaria para aplicar recursos: mesmo diante da
favorecida situagéo financeira constatada na ARSESP, n&o existe autonomia
plena para gestdo ou execucdo orcamentaria em razdo das vinculacbes

legais existentes na legislacado orcamentaria.Tais restricdes tém:

Conotacdo politica: possibilidade de contingenciamento orcamentario e nao
liberacdo de recursos vinculados a taxa de fiscalizacdo por mera liberalidade do

Poder Executivo;

Conotacdo legal: acatamento ao principio da unidade orgcamentaria. Assim como
todas as demais entidades da administracdo publica direta e indireta, a ARSESP
também esta submetida as leis orcamentarias, estando alinhada aos programas e
metas da secretaria estadual a qual se vincula e, portanto, integrando o orgamento
do Estado. Portanto, deve observancia irrestrita as diretrizes gerais do orgamento
publico, investidas no texto constitucional e nas disposices definidas pela Lei de
Responsabilidade Fiscal, acerca dos limites prudenciais relativos ao gasto publico

inclusive com vencimentos dos servidores.

Diante deste quadro, podemos fazer a seguinte recomendacao indireta:

Acompanhar a tramitacdo dos projetos de lei no Congresso Federal que versam
sobre matéria de interesse geral das agéncias reguladoras e todos o0s entes
federativos, entre 0s quais: garantia da autonomia financeira; desvinculagéo
orcamentaria; exclusdo das despesas de pessoal para as autarquias especiais dos
limites prudenciais da LRF; garantia da autonomia das receitas vinculadas (taxas de

fiscalizagdo); impossibilidade de vacancia dos cargos diretivos.

d) Autonomia Juridica com independéncia da PGE: possibilidade de

contratacdo de assessoria e consultoria juridica externa ou abertura de cargo
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nos quadros funcionais da autarquia para Procurador Autarquico com

vinculagao direta e exclusiva a ARSESP. Esta restricao tem:

Conotacéao legal: acatamento a diretriz da prépria lei complementar que instituiu a
agéncia, a qual previu expressamente em seu artigo 13 que a representacao judicial
da ARSESP, com prerrogativas processuais de Fazenda Publica, sera exercida pela
Procuradoria Geral do Estado, a qual exercera, também, representacao extrajudicial,
consultoria e assessoria juridica. Tanto assim € que o legislador incluiu as
autarquias de regime especial no ambito de atuacdo da PGE, ao editar a Emenda
Constitucional n°® 19/ 2004 a Constituicdo do Estado de S&o Paulo, sendo esta a
norma vigente, o que impossibilita qualquer prerrogativa diversa, ndo havendo
embasamento legal para apartar a atuacdo consultiva da PGE no ambito da

ARSESP ou de qualquer outra agéncia no Estado de S&o Paulo.

Assim, podemos sugerir a seguinte recomendacéao direta:

Aproximacao e interagdo direta com os Procuradores do Estado designados
pela PGE para consultoria junto a ARSESP, propondo a realizacdo de reunides
mensais para tratar de assuntos gerais ou especificos, para elucidacao de questbes
meramente administrativas, ou assuntos diretamente ligados a regulacdo. Desta
forma, sera possivel estabelecer de maneira gradual uma relacdo de proximidade
reciproca, sendo desenvolvidos canais diretos de comunicacao verbal e presencial,
que poderdo diminuir a burocracia e morosidade dos pedidos formais submetidos

através de processos fisicos tramitados entre os 6rgaos.

e) Autonomia institucional: na esteira das Ultimas sugestdes, cremos ser
necessario introduzir mecanismos de institucionalizacdo do Poder
Concedente (Municipios) e dos consumidores na atividade regulada, trazendo
notoriedade aos servicos prestados pela ARSESP, destacando sua
importancia de incentivar, favorecer e, no limite, obrigar os agentes

econdmicos regulados a criar comités ou grupos de representacao para atuar



93

como agentes de fiscalizagé@o, controle e informagéo para a prépria Agéncia.

Novamente, devemos considerar dois aspectos:

Conotacéao politica: fortalecimento institucional ampliado por influéncia direta dos
entes subnacionais (municipios) com o chefe do Poder Executivo, bem como com
seus representantes regionais no Poder Legislativo, visando o aumento da
credibilidade e capilaridade da ARSESP;

Conotacdao legal: cumprimento do dever legal implicito a regulacdo, assegurando a
adequada prestacdo dos servigos publicos, garantindo o equilibrio das relacdes,
disponibilizando pleno acesso a informacdo e atendendo aos mecanismos de

transparéncia e accountability;

Diante deste quadro, propomos a seguinte recomendacao direta:

Aprimoramento da relacdo institucional junto ao Poder Concedente
(municipios) e Usuérios: exercer ativamente a orientagdo técnica pela fiscalizagédo
para reduzir a assimetria de informagbes entre Poder Concedente e as
concessiondrias, divulgar os canais de comunicacgdo direta com 0s usuarios e ainda
com o préprio Poder Concedente; realizar visitas institucionais aos municipios,
visando apresentar o trabalho desempenhado pelo 6rgdo regulador, com a
apresentacdo presencial dos relatérios anuais de fiscalizacdo, despertando nos
gestores publicos a importancia da atividade regulatéria e a possibilidade efetiva de
melhora na prestacdo dos servicos concessionados. A institucionalizacdo da
ARSESP perante os usuarios, com a divulgacdo dos canais de atendimento e
disseminacdo da identidade visual da agéncia, ter& como consequéncia o seu
fortalecimento de sua imagem e missdo. Neste sentido difundir as regras constante
da Lei de Protecdo aos Usuarios de Servicos Publicos do Estado de S&o Paulo (Lei
Estadual n® 10.294/1999)" nos parece uma boa alternativa, que ird ao encontro da

estrutura de atendimento ao usuario e Ouvidoria ja implantados na ARSESP,

7 https://www.al.sp.gov.br/repositorio/legislacao/lei/1999/lei-10294-20.04.1999.html



https://www.al.sp.gov.br/repositorio/legislacao/lei/1999/lei-10294-20.04.1999.html
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fundamental para a transparéncia e o efetivo controle social. Em conclusdo, a
sugerida institucionalizag&o ativa também entre os entes subnacionais, podera gerar

enorme ganho em escala no reconhecimento e notoriedade da agéncia.
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6. CONSIDERACOES FINAIS

N&o restam duvidas de que as agéncias reguladoras no Brasil possuem
diferentes graus de autonomia e independéncia, o que, embora esteja previsto de
forma similar nas legislagcbes especificas, ndo significa uma concretizacado
automética dos aspectos financeiros, orcamentérios e administrativos de autonomia.
O que se pode depreender a partir deste estudo € que ha poucas mudancas
possiveis no plano juridico que fortalecam ainda mais estas caracteristicas
essenciais ao bom funcionamento e cumprimento das funcdes de uma agéncia
reguladora.

Assim, as dificuldades apresentadas pela ARSESP sao, sobretudo, de
natureza politica e envolvem muito mais a percepcdo de cada governo sobre a
importancia da boa regulacdo. Considerando que a agéncia recém-completou 10
anos de existéncia em sua atual configuracdo, pode-se afirmar que esse processo
de amadurecimento ainda esteja em curso.

Este estudo demonstrou que ha um sélido entendimento entre o corpo técnico
da ARSESP, seus diretores e até mesmo entre especialistas de que a autonomia
deve ser exercida nos termos da lei. No entanto, diante de um cenério de regulagéo
complexo e multissetorial como aquele que compete a Agéncia, sdo legitimas as
preocupacdes quanto ao fortalecimento do quadro de funcionarios, o que passa hao
s6 pela realizacdo de concursos publicos, mas também pela oferta de vagas cuja
remuneracao seja suficientemente competitiva para evitar a migracdo para as
empresas reguladas. Nesse sentido, um aperfeicoamento possivel, por exemplo,
seria a extensado do periodo de “quarentena” para além dos diretores, abrangendo
também superintendentes e até mesmo funcionarios concursados. Isso seria
fundamental para diminuir o risco da chamada “captura regulatéria”.

O fortalecimento da consultoria juridica, ou seja, do papel que a Procuradoria
Geral do Estado desempenha dentro da ARSESP também garantiria maior solidez a
atuacdo da agéncia e de legitimidade a suas deliberagcfes. No entanto, a dificuldade
apontada pela ARSESP, no sentido da baixa responsividade da PGE as demandas

da agéncia, deve ser compreendida pelo angulo da prépria Procuradoria. Ou seja,
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enquanto mero 0Orgdo de consultoria juridica, respondendo a uma estrutura
hierarquica externa a ARSESP, ndo é razoavel esperar que a Procuradoria atue de
forma proativa na identificacdo de melhores formas de atender a Agéncia. N&o
obstante qualquer esforco pessoal dos membros envolvidos (os Procuradores), é
necessario que a ARSESP defina um modus operandi junto a PGE para evitar, por
exemplo, delongas na emissdo de pareceres juridicos sobre deliberacbes da
Agéncia. Ressalvando-se uma eventual mudanca na legislacdo que confira a
ARSESP uma procuradoria propria (0 que € improvavel), resta apenas a opcao de
se encontrar a melhor forma de as duas entidades trabalharem em conjunto.

Outra questdo que merece destaque é o fato de as agéncias reguladoras
desempenharem simultaneamente, conforme destaca a teoria juridica acima discuta,
as funcdes executivas, normativas e judicantes. Novamente, depende da percepcéo
politica do governo da vez como este poder sera entendido — se excessivamente
autbnomo e independente, necessitando, portanto, de alguma influéncia do Poder
Executivo; ou se, afirmando tal autonomia, pode ser visto como um ativo sob o ponto
de vista politico, valorizando a regulacado, o respeito aos contratos e removendo o
onus de se lidar com questdes politicamente sensiveis, como revisdes tarifarias.

Assim, temos que os desafios identificados na efetivagdo da autonomia da
ARSESP, embora reais e que certamente merecem atencdo, ndo parecem ser
maiores do que aqueles enfrentados por outras agéncias semelhantes, tanto no
plano da regulacdo estadual como federal. O aprimoramento dos critérios para
nomeacdo de diretores em caso de vacancia € desejavel, na medida em que
evitariam que o governante se utilizasse de mudancas no quadro de diretoria para
minar a atuacao da agéncia.

Do mesmo modo, a necessidade de autorizacdo do governo estadual para a
realizacdo de concursos publicos e para a edicdo de uma lei que confira a ARSESP
um plano de cargos e salarios sodlido pode ser utilizada como ferramenta de
barganha do Poder Executivo junto a Agéncia. Uma maneira de se contrapor a isto
€, como ja discutido, ampliar a percepg¢éo do valor proporcionado pela regulagéo, ou
seja, do quanto a ARSESP e seu trabalho sé&o percebidos como essenciais para a
sociedade. Em especial, o trabalho de divulgacdo junto aos municipios pode ser
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muito util, na medida em que gestores municipais exercem influéncia politica tanto
sobre o governo do estado como sobre o poder legislativo.

Diante disto, para cumprir os desafios apontados as ARSESP, respeitando e
aprimorando sua autonomia, conclui-se que devem ser criados mecanismos
juridicos sistémicos, capazes de evitar, por um lado, a captura do regulador pelas
empresas concessiondrias e, por outro, a intervencéo indevida do poder executivo.
Os mecanismos de participacédo social da ARSESP, ja bastante sélidos, podem ser
utilizados também para divulgar a missdo da agéncia, qual seja, a de defender o
interesse publico diante de manifestacbes privadas. Tudo isto depende,
fundamentalmente, de mudancas na legislacdo, as quais s6 ocorrerdo quando
percepc¢do politica do valor da regulacdo for suficientemente forte. Para concluir, é
pertinente ressaltar as palavras de um notdrio especialista em direito administrativo
brasileiro, e que esteve intimamente ligado a formulacdo de mais de uma agéncia

reguladora, entre elas, a ARSESP:

Como sempre acontece, as lutas pelo poder também vao alcancar a
regulacdo, registrando-se, pelos diferentes paises, constantes flutuacdes
guanto ao nivel de influéncia dos atores estatais, sejam membros do
Executivo, das multiplas agéncias e entes da Federacéo, do Legislativo, do
Judiciario ... Em uma época certa agéncia age com toda a autonomia, dali a
pouco o Executivo recobra seu poder de influir, e assim segue a luta. Nada
disso importa negativa do valor da regulacdo que, de resto, pode ser feita
pelo préprio Executivo, se assim entender a lei, tampouco fracasso ou
sucesso dos entes independentes; trata-se apenas, de nossa ja conhecida,
a eterna luta pelo poder” (SUNDFELD, 2000, p. 25)
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APENDICE A —- TERMO DE REFERENCIA

\arsesp

agéncia reguladora de
saneamento e energia
do estado de SGo Paulo

Termo de Referéncia apresentado pela ARSESP em Fevereiro de 2017 ao
MPGPP (Mestrado Profissional em Gestéo e Politicas Publicas) da FGV

Problematizacéo:

A autonomia regulamentar da Arsesp, uma autarquia de regime especial, é efetiva?

Contextualizacao

A regulacdo no Brasil ganha forca a partir de 1995, quando é aprovado o Plano
Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, elaborado pelo Ministério da
Administracdo Federal e da Reforma do Estado. A partir deste momento, pretendeu
o Estado substituir o modelo de administracdo publica burocratica para gerencial,
baseado em conceitos de eficiéncia, voltado ao controle de resultados e
descentralizada para alcancar o cidad&do. Neste sentido, para diminuir as distor¢oes
e ineficiéncias o novo modelo preferiu transferir ao setor privado as atividades que
antes eram controladas pelo Estado. Dai os processos de privatizacdo das
empresas estatais. Para que esse modelo desse certo, o Plano Diretor da Reforma
do Aparelho do Estado previu a transformacéo das autarquias e fundacbes que
possuem poder de Estado em agéncias autbnomas, isto é, agéncias voltadas para

resultados, dotadas de flexibilidade administrativa e ampla autonomia de gestao.

Neste contexto, o0 Governo do Estado de S&o Paulo cria duas agéncias: a Agéncia

Reguladora de Saneamento e Energia do Estado de S&o Paulo (Arsesp), uma
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agéncia multissetorial, proveniente da CSPE, e a Agéncia Reguladora de Servigos
Publicos Delegados de Transporte do Estado de S&o Paulo (Artesp), que regula e
fiscaliza o programa de concessdes rodoviarias, assim como O0S Servicos

permissionados de transporte intermunicipal de passageiros.

A Arsesp, vinculada a Secretaria de Governo, foi criada pela Lei Complementar
1.025/2007, regulamentada pelo Decreto 52.455/2007. Foi instituida como autarquia
de regime especial, dotada de autonomia orgcamentaria, financeira, técnica, funcional
e administrativa com o objetivo de regular, controlar e fiscalizar, no ambito do
Estado, os servicos de gas canalizado e, preservadas as competéncias e

prerrogativas municipais, de saneamento basico de titularidade estadual.

A Agéncia também atua, por meio de delegacdo da Agéncia Nacional de Energia
Elétrica (Aneel), na fiscalizacdo das distribuidoras de energia paulistas.

A sua criacdo € de grande importancia para area de saneamento, pois esta inserida
no contexto de modernizagcdo da politica do setor, bem como na sua adequacdo as
leis federais 11.107/05 e 11.445/07, que estabelecem, respectivamente, as normas
gerais de contratagcdo de consércios publicos, e as diretrizes nacionais para o

saneamento basico.

As principais atribuicdes da Arsesp nas suas areas de atividades séo:

Energia elétrica: por meio de convénio de delegacdo e descentralizacdo, firmado

com a Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel), fiscalizar as 14 concessionarias
de distribuicdo, 12 permissionarias, além de PCHs e PCTs situadas no Estado de

Sao Paulo.

Gas canalizado: regular e fiscalizar os servigcos de distribuicdo de gas canalizado

das 3 concessionarias paulistas;
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Saneamento: regular e fiscalizar os servigos de saneamento de titularidade estadual,
assim como aqueles de titularidade municipal que venham a ser delegados ao

Estado de Sao Paulo.

Antecedentes

A Lei Complementar 1.025/2007, que estabelece a criacdo da ARSESP, compartilha
do mesmo modelo das leis de criacdo das agéncias federais, em que a autonomia
esta formalizada por meio de legislacdo. O primeiro paragrafo desta lei determina
que a Agéncia € uma autarquia de regime especial, destacando que tal regime
juridico “(...) caracteriza-se por independéncia deciséria, autonomia administrativa,
orcamentéria e financeira, mandato fixo e estabilidade de seus diretores e demais

condigcbes que tornem efetiva sua autonomia no &mbito da Administragcdo Publica.”

Esta formalidade é fundamental para o exercicio do papel da agéncia, cujas acoes e
decisbes devem estar sempre orientadas em garantir um equilibrio de forcas entre
usuarios, poder concedente e concessionaria. Um bom exemplo nesta direcao € a
definicho da tarifa, que pode ser considerada como a principal atribuicdo das
agéncias reguladoras.

A Arsesp, bem como outras agéncias, apesar da garantia formal de autonomia tem
encontrado dificuldades em concretiza-la, desde a sua criacdo. Alguns aspectos
podem contribuir para o levantamento do diagndstico deste problema, como a

relacdo da Arsesp com o executivo estadual.

Na hierarquia do Governo do Estado de S&o Paulo, a Arsesp atualmente esta
vinculada a Secretaria de Governo, ou seja, mais proxima do chefe do executivo.

Anteriormente, foi ligada a extinta Secretaria de Energia, Recursos Hidricos e
Saneamento e também a Secretaria de Energia. Ainda nesta perspectiva, a
representacao judicial e a consultoria juridica da Arsesp sédo exercidas pela PGE
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(Procuradoria Geral do Estado), instituicdo vinculada diretamente ao Governador,

gue aprecia as decisdes, compras e contratacdes da agéncia.

Ainda em relacdo a autonomia, a area de Saneamento Basico € extremamente
relevante quanto a relagdo da Arsesp com o Governo do Estado de Sao Paulo. Esta
area dispde da maior quantidade de recursos humanos e responde pela maior
arrecadacdo da agéncia. Atualmente, a Arsesp regula os servicos de saneamento
em 284 municipios, sendo 282 operados pela SABESP, empresa que tem como

principal acionista o Governo do Estado de Sao Paulo.

Outro aspecto presente na discussao da autonomia € a judicializacdo de decisbes
proferidas pela agéncia. Este tipo de situacdo fomenta o debate de qual € o limite e
o alcance das normas criadas pela agéncia. A prépria criagdo da Arsesp pela Lei
Complementar 1.025/2007 é matéria de uma Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade

(Adin) que ainda nao foi julgada.

No que diz respeito & autonomia financeira, outros aspectos podem colaborar para o
alcance de um diagnéstico mais abrangente, como o fato da maior parte da receita
da agéncia originar-se da taxa de regulacdo, que é cobrada diretamente do usuério
através das concessionarias reguladas e tem finalidade especifica para utilizacéo.
Esta forma de cobranca deveria ser uma maneira de garantir a autonomia financeira

da Arsesp, no entanto, a utilizacdo dos recursos é restrita.

A limitacdo no que tange a gestdo de recursos gera impacto no desenvolvimento da
Arsesp, como:
« Realizacdo de concurso publico e contratacdo de técnicos — necessita de
autorizacdo do Governador,
o Concessao de reajuste salarial, beneficios e criacdo de plano de carreira para
o quadro de empregados - necessita de lei especifica, de iniciativa privativa

do Governador;
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No caso da regulacéo, todo este cenario pode ser agravado por se tratar de uma

area onde o risco da captura pelas concessionarias é maior.

Abordagem

Uma proposta de abordagem é desenvolver um processo de Benchmarking com
outras agéncias reguladoras, preferencialmente estaduais, e vinculadas a outros
entes federativos (Federais, Municipais ou consorciativas). Outra possibilidade de
estudo de Benchmarking é analisar outras categorias de autarquias de regimes
especiais, que contam com suas particularidades e de que forma enfrentam a

guestao da autonomia, como, por exemplo, as universidades publicas paulistas.

Objetivo

O objetivo da verificacdo € mapear o que caracteriza uma autarquia de regime
especial e a partir dai responder a pergunta que suscita o problema levantado: A
autonomia regulamentar da Arsesp, uma autarquia de regime especial, é

efetiva?
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APENDICE B — ROTEIRO DE ENTREVISTAS

MESTRADO PROFISSIONAL EM GESTAO E POLITICAS PUBLICAS — MPGPP: LUCAS LORINI E
JULIANA MANTOVANI

ENTREVISTADO (A): DATA: LOCAL:

ORGAO:; CARGO:

Na sua visdo, qual a importancia da autonomia [em termos gerais] para as
agéncias reguladoras?

a. Em termos do processo de tomada de decisdes técnicas?
b. Em termos financeiros?

Quais os principais desafios na relacdo da agéncia com o Estado (Poder
Publico)?

a. Como tais desafios afetam a autonomia da agéncia?
b. Como isso afeta a execucao de sua misséo (poder de regulacao)?

Qual sua expectativa em relacdo a possiveis mudancas?

a. Héa alguma medida ja em estudo?
b. Que experiéncias ja foram tentadas e ndo deram certo? E porqué?

Vocé considera outras agéncias reguladoras (estaduais ou federais) como
referéncias no exercicio da autonomia? Porqué?

O fato de a ARSESP ser uma agéncia multi-setorial (energia, gas e
saneamento), causa algum impacto direto na sua autonomia?

a. Destaque algum ponto positivo ou negativo.

Qual a relacdo deste oOrgdo regulador (ARSESP) com os demais atores:
municipios, concessionarias e usuarios?

Qual a principal prioridade para agéncia hoje, em termos de sua autonomia?
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APENDICE C - LISTA DE AGENCIAS REGULADORAS FEDERAIS, ESTADUAIS, MUNICIPAIS E INTERMUNICIPAIS®

AGENCIAS REGULADORAS FEDERAIS

. ) - ANO D~E NATQREZA -
NOME DA AGENCIA SIGLA ORGAO VINCULADO CRIACAO JURIDICA LEGISLACAO
Instituto Nacional de INMETRO Ministério do 1973 Autarquia Lei Federal
Metrologia, Desenvolvimento, n° 5.966/1973
Normalizagéo e IndUstria e Comércio
Qualidade Industrial - Exterior
Agéncia Executiva
Comisséo de Valores CVM Ministério de Fazenda 1976 Autarquia Lei Federal
Mobiliarios Especial n° 6.385/1976
Agéncia Espacial AEB Ministério da Ciéncia e 1994 Autarquia Lei Federal
Brasileira Tecnologia n° 8.854/1994
Agéncia Nacional de ANEEL Ministério de Minas e 1996 Lei Federal
Energia Elétrica Energia Autarquia n° 9.427/1996.
Agéncia Nacional de ANATEL Ministério de 1997 Autarquia Lei Federal
Telecomunicagdes Comunicagoes n° 9.472/1997

® Fonte: ABAR, 2018 — www.abar.org.br / Sites das Agéncias Reguladoras / Observatorio Universitario, 2006.
Elaboragéo: propria


http://www.abar.org.br/

Agéncia Nacional do ANP Ministério de Minas e 1997 Autarquia Lei Federal
Petréleo Energia n° 9.478/2007
Agéncia Nacional de ANVISA Ministério da Saude 1999 Autarquia Lei Federal
Vigilancia Sanitaria n° 9.782/1999
Agéncia Nacional de ANS Ministério da Saude 2000 Autarquia Lei Federal
Saude Suplementar n° 9.961/2000
Agéncia Nacional de ANA Ministério do Meio 2000 Autarquia Lei Federal
Aguas Ambiente n° 9.984/2000
Agéncia Nacional de ANTT Ministério dos 2001 Autarquia Lei Federal
Transportes Terrestres Transportes n° 10.233/2001
Agéncia Nacional de ANTAQ Ministério dos 2001 Autarquia Lei Federal
Transportes Aquaviarios Transportes n°®10.233 /2001
Agéncia Nacional de ANCINE Ministério do 2001 Autarquia Medida Provisoria
Cinema Desenvolvimento, Especial n® 2.228/2001
Industria e Comércio
Exterior
Agéncia Nacional de ANAC Ministério dos 2005 Autarquia Especial Lei Federal

Aviagao Civil

Transportes, Portos e
Aviacao Civil

n° 11.182/2005
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AGENCIAS REGULADORAS ESTADUAIS

R o B ANO DE NATUREZA B
NOME DA AGENCIA SIGLA ORGAO DE VINCULACAO CRIACAO JURIDICA LEGISLACAO
Agéncia Estadual de Regulacéo do Servigo AGERGS Conselho Superior 1997 Autarquia Lei n®10.931/1997
Publico Delegado do Rio Grande do Sul
Agéncia Reguladora de Servigos Publicos ASEP-RJ Governo do Estado 1997 Autarquia Lei Complementar n°®
Concedidos do Estado do Rio de Janeiro 2.686/1997
Comisséo de Servigos Publicos de Energia — CSPE Secretaria de Estado de Energia 1997 Autarquia Lei Complementar n°
Sao Paulo 833/1997
Agéncia Reguladora de Servigos Pubicos ARCE Secretaria de Ouvidoria Geral e 1997 Autarquia Lei n® 12.786/1997
Delegados do Estado do Ceara do Meio Ambiente Especial
Agéncia Estadual de Regulagéo e Controle de ARCON Conselho Estadual de 1997 Autarquia Lei n° 6.099/1997
Servicos Publicos do Estado do Para Regulacéo e Controle dos
Servigos Publicos
Agéncia Estadual de Regulacédo de Servigos AGERBA Secretaria de Energia, 1998 Autarquia Lei n®7.314/1998
Publicos de Energia, Transportes e Transportes e Comunicacoes Especial
Comunicagtes da Bahia
Agéncia Reguladora de Servigos Concedidos ASES Secretaria de Estado do 1998 Autarquia Lei n®3.973/1998

do Estado de Sergipe

Planejamento e da Ciéncia e
Tecnologia
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Agéncia Estadual de Regulagéo de Servigos ARSEMG Secretaria de Estado do 1998 Autarquia Lei n® 12.999/1998
Publicos de Minas Gerais Planejamento e Coordenagéo
Geral
Agéncia Reguladora de Servigos Publicos do ARSEP Secretaria de Estado de 1999 Autarquia Lei n® 7.758/1999.
Rio Grande do Norte Infraestrutura
Agéncia Estadual de Regulagao dos Servicos ARPE Gabinete do Governador 1999 Autarquia Lei n® 284/1999.
Publicos Delegados do Estado Pernambuco Especial
Agéncia Reguladora dos Servicos Publicos ARSAM Gabinete do Governador 1999 Autarquia Lei n° 2.568/1999.
Concedidos do Estado do Amazonas Especial
Agéncia Estadual de Regulagao dos Servicos AGER/MT Governo do Estado 1999 Autarquia Lei Complementar n® 66/1999
Publicos Delegados do Estado de Mato
Grosso
Agéncia Goiana de Regulagdo, Controle e AGR Secretaria de Estado do 1999 Autarquia Lei n® 13.569/1999
Fiscalizagao de Servigos Publicos Planejamento e Especial
Desenvolvimento
Agéncia Catarinense de Regulacéo e ARCO Gabinete do Governador 2000 Autarquia Lei n® 11.355/2000
Controle SC
Agéncia de Servigos Publicos Delegados do ASTINS Governador do Estado 2000 Autarquia Lei n°® 1.198/2000

Tocantins

Especial
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Agéncia Estadual de Servigos Publicos do AGESP Secretaria de Estado da 2001 Autarquia Lei n°®5.721/2001
Estado do Espirito Santo Fazenda Especial
Agéncia Reguladora dos Servigos Publicos do ARSAL Secretaria de Estado do 2001 Autarquia Lei n® 6.267/2001
Estado do Alagoas Planejamento Especial
Agéncia de Aguas, Irrigacéio e Saneamento AAGISA Governo do Estado 2001 Autarquia Lei n°® 7.033/2001
do Estado da Paraiba Especial
Agéncia Estadual de Regulagao de Servigos AGE PAN Governo do Estado 2001 Autarquia Lei n® 2.363/2001
Publicos de Mato Grosso do Sul
Agéncia Reguladora de Servicos Publicos ARTESP Secretaria de Estado dos 2002 Autarquia Lei n® 914/2002
Delegados de Transporte do Estado de Sao Transportes Especial
Paulo
Agéncia Estadual de Energia da Paraiba AGGEL Secretaria Infraestrutura 2002 Autarquia Lei n° 7.120/2002
Especial
Agéncia Reguladora de Servigos Publicos AGEPAR Governo do Estado e Secretaria 2002 Autarquia Lei n® 94/2002
Delegados de Infraestrutura do Parana dos Transportes Especial
Agéncia Reguladora de Servigos Publicos do AGEAC Secretaria de Estado de 2003 Autarquia Lei n® 1.480/2003
Estado do Acre Infraestrutura e Integragéo
Agéncia de Servigos Publicos de Energia do ASPE Secretaria de Desenvolvimento 2004 Autarquia Lei n°® 7.860/2004
Estado do Espirito Santo Econdmico e Turismo Especial
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Agéncia reguladora e fiscalizadora do Distrito ADASA Secretaria de Estadual de 2004 Autarquia Lei n° 3.365/04
Federal Desenvolvimento Urbano e Meio
Ambiente
Agéncia Reguladora de Energia e AGENERSA Casa Civil 2005 Autarquia Lei n° 4.554/2005
Saneamento Bésico do Estado do Rio de Especial
Janeiro
Agéncia Reguladora de Servigos Publicos AGETRANSP Gabinete do Governador 2005 Autarquia Lei n® 4.555/2005
Concedidos de Transportes Aquaviarios,
Ferroviarios e Metroviarios e de Rodovias do
Estado do Rio de Janeiro
Agéncia de Regulagdo do Estado da Paraiba ARPB Gabinete do Governador 2005 Autarquia Lei n°® 7.843/2005
Especial
Agéncia Reguladora de Servigos Publicos de AGESC Governo do Estado 2005 Autarquia Lei Complementar n°®
Santa Catarina Especial 284/2005
Agéncia Reguladora de Saneamento e ARSESP Secretaria de Energia do Estado 2007 Autarquia Lei Complementar n°®
Energia do Estado de Sé&o Paulo de Séo Paulo Especial 1.025/2007
Agéncia Tocantinense de Regulagao, ATR Secretaria da Infraestrutura 2007 Autarquia Lei n°® 1.758/2007
Controle e Fiscalizacao Especial
Agéncia Reguladora de Saneamento Basico e ARSI Secretaria de Saneamento, 2008 Autarquia Lei Complementar n°®
Infraestrutura Viaria do Espirito Santo Habitacéo e Desenvolvimento Especial 477/2008

Urbano
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Agéncia Reguladora de Servigos de ARSAE-MG Secretaria de Estado de 2009 Autarquia Lei Federal n° 11.445/2007
Abastecimento de Agua e de Esgotamento Desenvolvimento Regional e Especial
Sanitario do Estado de Minas Gerais Politica Urbana
Agéncia Reguladora de Servigos Publicos do AGRESE Casa Civil 2009 Autarquia Lei n® 6.661/2009
Estado de Sergipe Especial
Agéncia Reguladora de Servigos de AGESAN Secretaria de Estado do 2010 Autarquia Lei Complementar n°
Saneamento Basico do Estado de Santa Desenvolvimento Econémico Especial 484/2010
Catarina Sustentavel
Agéncia de Regulagéo de Servicos Publicos ASPER Secretaria de Planejamento e 2010 Autarquia Lei Complementar n°
de Rond6nia Orcamento 559/2010
Agéncia Reguladora de Saneamento Basico AGERSA Secretaria de Infraestrutura 2012 Autarquia Lei 12.602/2012
do Estado da Bahia Hidrica e Saneamento Especial
Agéncia de Regulagdo dos Servicos Publicos ARESC Secretaria de Estado do 2015 Autarquia Lei n°® 16.673/2015
de Santa Catarina Desenvolvimento Econémico Especial
Sustentavel
Agéncia de Regulagao de Servicos Publicos AGERO Gabinete do Governador 2015 Autarquia Lei Complementar
Delegados do Estado de Ronddnia Especial n° 826/2015
Agéncia Estadual de Mobilidade Urbana e MOB Casa Civil 2015 Autarquia Lei n®10.213/2015
Servigos Publicos do Maranhéo Executiva
Agéncia de Regulagéo de Servigos Publicos ARSP Secretaria de Estado de 2016 Autarquia Lei Complementar
do Espirito Santo Desenvolvimento Especial n° 827/2016
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AGENCIAS REGULADORAS MUNICIPAIS

i o . ANO DE NATUREZA )

NOME DA AGENCIA SIGLA ORGAO DE VINCULACAO CRIACAO JURIDICA LEGISLACAO

Agéncia Municipal de Regulacéo dos Servicos de AGERSA Secretaria Municipal de 1999 Autarquia Lei Municipal n®
Saneamento de Cachoeiro de Itapemirim (ES) Meio Ambiente e Especial 4798/1999

Desenvolvimento
Sustentavel

Ageéncia Reguladora dos Servigos de Agua e Esgoto ARSAE Gabinete do Prefeito 2000 Autarquia Lei Municipal n®
do Municipio de Maué (SP) Especial 3.263/2000

Agéncia Municipal de Regulagao dos Servigos ARCG Gabinete do Prefeito 2000 Autarquia Lei Municipal n®
Publicos Delegados de Campo Grande (MS) 3.836/2000

Agéncia Municipal de Regulagéo dos Servigos de AMAE Gabinete do Vice-Prefeito 2001 Autarquia Lei Municipal n®
Agua e Esgotos de Joinville (SC) Especial 4.341/2001

Ageéncia Reguladora de Agua e Saneamento Basico ARAS Gabinete do Prefeito 2001 Lei Municipal n®
de Cascavel (PR) Autarquia 3.265/2001

Agéncia Reguladora de Servigos de Saneamento ARSBAN Secretaria Municipal de 2001 Autarquia Lei Municipal n°
Bésico do Municipio de Natal (RN) Planejamento e Gestédo Especial 5.346/2001

Estratégica
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Agéncia Municipal de Regulagdo de Servicos Publicos ARSETE Gabinete do Prefeito 2006 Autarquia Lei Municipal n®
de Teresina (PI) Especial 3.600/2006
Ageéncia Reguladora do Servigo de Agua, Esgotos e ARSAEG Gabinete do Prefeito 2007 Autarquia Lei Municipal n®
Residuos de Guaratingueta (SP) Especial 3.933/2007
Agéncia Reguladora e Fiscalizadora dos Servigos ARSAL Gabinete do Prefeito 2007 Autarquia Lei Municipal n®
Publicos de Salvador (BA) Especial 7.394/2007
Agéncia Reguladora Municipal de Agua e Esgoto de AMAE Gabinete do Prefeito 2008 Autarquia Lei Municipal n°
Belém (PA) 8.630/2008
Agéncia Reguladora de Saneamento de Tubardo (SC) AGR Gabinete do Prefeito 2008 Autarquia Lei Complementar n°®
Especial 020/2008
Autarquia de Regulagéo, Fiscalizag&o e Controle dos ACFOR Gabinete do Prefeito 2009 Autarquia Lei Municipal n®
Servicos Publicos de Saneamento Ambiental de 9.500/2009
Fortaleza (CE)
Agéncia Reguladora de Servigos Publicos de Porto ARPF Gabinete do Prefeito 2011 Autarquia Lei Complementar n°®
Ferreira (SP) Especial 101/2010
Agéncia Reguladora de Servigos Publicos Delegados AGERJI Gabinete do Prefeito 2012 Autarquia Lei Municipal n°
do Municipio de Ji-Parana (RO) Especial 2.271/2012
Servico de Regulacao de Jacarei (SP) SRJ Gabinete do Prefeito 2013 Autarquia Lei Municipal n®

Especial

5.806/2013
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Agéncia Reguladora de Servicos Publicos Delegados AGERB Gabinete do Prefeito 2014 Autarquia Lei Municipal n®
do Municipio de Buritis (RO) Especial 870/2014
Agéncia Municipal de Regulagao de Servicos Publicos ARSEC Gabinete do Prefeito 2015 Autarquia Lei complementar n°
Delegados de Cuiaba (MT) Especial 374/2015
Agéncia Reguladora dos Servicos Publicos de Maua ARSEP Gabinete do Prefeito 2015 Autarquia Lei Municipal n®
(SP) Especial 5.027/2015
Agéncia de Regulagdo, Controle e Fiscalizagédo de ARP Gabinete do Prefeito 2017 Autarquia Lei Municipal n®
Servicos Publicos de Palmas (TO) Especial 2.297/2017
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AGENCIAS REGULADORAS INTERMUNICIPAIS

NOME DA AGENCIA SIGLA ORGAO DE ANO DE NATUREZA LEGISLACAO
VINCULAGAO CRIAGAO JURIDICA
Agéncia Reguladora Intermunicipal ARIS Prefeitos Municipais 2009 Consorcio Lei n°® 11.445/2007
de Saneamento Consorciados Publico
Protocolo de Intengdes
Sede: Estrito (SC) Contrato de Consorcio
Municipios Consorciados: 176 Lei Complementares Municipais
Agéncia Intermunicipal de Regulagdo, Controle e AGIR Prefeitos Municipais 2009 Consorcio Lei Federal n° 11.107/2005
Fiscalizagéo de Servigos Publicos Municipais do Médio Consorciados Publico
Vale do ltajaf Protocolo de Intengdes
Contrato de Consorcio
Sede: Blumenau (SC) Lei Complementares Municipais
Municipios Consorciados: 14
Agéncia Reguladora dos Servi¢os de Saneamento das ARES-PCJ Prefeitos Municipais 2011 Consorcio Lei Federal n® 11.107/2005
Bacias dos Rios Piracicaba, Capivari e Jundiai Consorciados Publico

Sede: Americana (SP)
Municipios Consorciados: 44
Municipios Conveniados: 12

Protocolo de Intengbes
Contrato de Consorcio
Lei Complementares Municipais
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