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1. Introducao

0 marco regulatério do saneamento basico no Brasil, estabelecido pela Lei n®
11.445, de 5 de janeiro de 2007, completou em 2017 dez anos de existéncia.
Justamente por se tratar de setor de infraestrutura de regulacdo nova, e ainda
precariamente atendido - com necessidade de vultosos investimentos e melhoria na
prestacao de servicos —, suscita uma nova matriz de regulacao (MUKAI, 2007). Trata-
se de tema instigante, visto que se devem confrontar, nas tratativas contratuais,
velhos costumes e “rancos” inadequados a universalizacdo que a sociedade
atualmente exige para os servigos publicos.

Cabe salientar que, com relagdo ao setor de saneamento basico, ainda hoje, apenas
42% da populagdo nacional tem tratamento de esgotos (SISTEMA NACIONAL DE
INFORMACOES SOBRE SANEAMENTO, 2015). E neste contexto surge a proble-
matica, atual e recorrente, referente ao poder e ao alcance das entidades regula-
doras no Brasil frente aos contratos do setor de saneamento basico. Em outras
palavras, questiona-se qual o limite de ingeréncia destas entidades nos contratos de
saneamento basico no pais.

* Graduada pela Pontificia Universidade Catdlica de Séo Paulo — PUC-SP em 2003. Especialista em Direito
de Infraestrutura pela Fundagéo Getulio Vargas — Escola de Direito de SGo Paulo. Advogada titular do
Escritdrio Aidar Fagundes Advogados em Sdo Paulo. Enderego eletrénico: maidar@aidarfagundes.com.br.
** Bacharel, Mestre, Doutor e Pés-Doutorando em Direito pela Universidade de Séo Paulo, tendo sua tese
de doutorado recebido o Prémio CAPES de Tese 2014. Fez pds-doutorado visiting researcher no
Massachusetts Institute of Technology — MIT em 2016. E professor de cursos de pds-graduagcdo.
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Como € cedico, o Brasil apresenta um notdrio déficit de saneamento, em que o nivel
de investimentos é muito aquém do necessario para que se alcance a universalizacao
do servico publico. H3, por outro lado, e também como consequéncia dessa situacao
ainda precaria do setor, um vasto campo a se desenvolver, com muito potencial para
ingresso de empresas privadas neste mercado. E é neste ponto que deve se inserir a
regulacao.

O inicio do artigo da-se por meio de breve revisdo tedrica acerca do papel da
regulacdo. Abordar-se-a, principalmente, a Teoria da Captura, de modo a
demonstrar conflitos existentes entre as partes interessadas e a se verificar a
ocorréncia de situagdes em que o 6rgdo regulador atua em protecdo ao Estado, ou
seja, ao Poder Publico, e ndo na salvaguarda do pactuado em contrato. Nestas
situacdes, ocorre a captura; assim, quem deveria fiscalizar o contrato, zelando pelo
seu cumprimento, acaba atuando como se parte deste fosse.

Com efeito, Pires e Piccinini (1999) ja defendiam a independéncia das agéncias
reguladoras, evitando-se a captura, como desafio para buscar a eficacia nas politicas
de reestruturacdo dos setores de infraestrutura. O tema, porém, sempre foi
tergiversado em razao das indica¢des de cunho politico que comumente afetaram as
agéncias reguladoras no pais. Caso emblematico ocorreu com a ANTT em 2012,
quando o Senado Federal rejeitou a reconducao de Bernardo Figueiredo pela entdo
presidente Dilma Rousseff (LEMOS, 2012), deixando a agéncia com diretoria
interina por um consideravel lapso temporal - cuja indicagdo, mediante decreto,
também foi questionada judicialmente (STF, 2012).

A conotacdo politica em nomeagdes para dirigentes em agéncias prejudica a
independéncia técnica que deveria ser o seu norte, e isso se reflete na cultura da
regulacdo brasileira. O processo eminentemente politico, envolvendo Chefe do
Executivo e Poder Legislativo, faz com que esses cargos de importancia sejam
utilizados como barganha politica - quando deveriam, em verdade, representar
nomeacoes isentas de influéncia politica, por meio de atendimento a requisitos
meritocraticos e de avaliacdo curricular independente.

Segue-se com apresentacdo do panorama da regulacdo no setor de saneamento
basico no Brasil, em especial a Lei n? 8.987/95, mais ampla, abrangendo todos os
setores de infraestrutura, e a Lei n2 11.445/2007, especifica para o setor, sendo este
o principal marco regulatério do saneamento, por trazer as diretrizes a serem
observadas nos contratos firmados no setor entre o Poder Publico e as
concessionarias privadas, ou empresas estatais.

O artigo discorrerd, ainda, sobre a situacdo atual e sobre as partes inseridas nos
contratos de saneamento basico, considerando-se que se trata de contrato tripartite,
em que nao so6 figuram o Poder Publico e a empresa prestadora dos servigos, mas
também o usudrio, sendo este, em ultima andlise, a figura a ser representada
ativamente na regulacao. Isto porque com a presta¢do adequada do servico restara
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atendido o interesse publico. Ser3, entdo, realizada uma analise comparativa sobre
a regulacdo exercida em procedimentos de revisdes e reajustes tarifarios por
algumas agéncias reguladoras estaduais especificas para o setor de saneamento
basico em regides diversas do Brasil, abordando-se questdes como o uso de
audiéncias e consultas publicas, a incorporaciao de sugestoes formuladas nesses
instrumentos de participacdo popular, e a observancia de notas técnicas como
embasamento de decisdes.

Assim, serdo comparadas diversas agéncias reguladoras estaduais, tracando-se um
paralelo entre as condutas das agéncias de modo a verificar se ha diferenca no
panorama regulatoério brasileiro em saneamento basico. No que concerne a ARSESP
- Agéncia Reguladora de Saneamento e Energia do Estado de Sdo Paulo, sera
analisada sua atuacdo quando se trata de concessionarias privadas ou companhia
estadual.

Ter-se-3, assim, uma visdo geral do que ocorre na pratica na atua¢do das entidades
reguladoras frente aos contratos de saneamento basico no pais, e um panorama
regulatorio atual. Verificar-se-a (i) se ocorre, ou ndo, a captura, se as agéncias atuam
em favor somente do Poder Publico, (ii) se seguem as regras legais regulatérias
vigentes no pais, e (iii) se buscam fiscalizar o cumprimento dos contratos e a
representacao do usudrio.

Para arealizacdo deste estudo, sdo utilizadas unicamente as informacgdes obtidas em
consultas aos sitios eletrénicos oficiais das agéncias reguladoras, considerando o
ponto de vista do usudrio, que, por ser leigo, geralmente buscara informacdes
diretamente (e muitas vezes somente) nos sitios eletronicos, até pelo fato da falta
de profundo conhecimento dos procedimentos vislumbrados na Lei n®
12.527/2011, conhecida como Lei de Acesso a Informacao, por parte da populacao
em geral, razao pela qual dela nao se fez uso neste texto.

Todas as conclusdes obtidas, bem como a simulagdo dos niveis comparativos de
transparéncia entre as agéncias, portanto, tiveram como base esta metodologia.

2. Papel daregulacao nos conflitos de interesse: teoria da captura

A regulacdo surge em cenarios onde se verificam falhas de mercado, em situagdes
como as de monopolio natural, tal como ocorre com o setor de saneamento basico,
em que normalmente se tem somente um operador, com clientela cativa e demanda
com caracteristicas inelasticas. Atua, assim, como forma de impedir o abuso do
poder econémico de monopodlio, para se alcancar a maior eficiéncia econémica
mediante tarifas mddicas, visando a universalizacio e a qualidade do servico
prestado com a devida protecdo ao usudrio (PIRES; PICCININI, 1999). Logo, a
regulacio é um mecanismo que vem a corrigir essas situacdes préprias de
ineficiéncia no sistema capitalista em qualquer pais.
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Para esse setor, verificam-se dois modelos de regula¢do, os chamados modelo inglés
e modelo francés.

Pelo modelo inglés, a regulacdo da-se por meio de agéncias centralizadas,
independentes, com especializacdo técnica e flexibilidade. Sdo as agéncias que
verificam o cumprimento das leis, possuindo poder sancionador, além de
determinarem normas de exploracao dos servicos e de estruturagdes tarifarias,
inclusive adotando mecanismos de indugdo a eficiéncia (TUROLLA; OHIRA, 2005).

0 modelo francés, por seu turno, define a delegacdo dos servicos a prestadores
publicos ou privados pela autoridade local, a qual dita as regras da presta¢do dos
servicos mediante fiscalizacdo por comissdes de controle, de concorréncia e
consultiva, com participacdo de representantes dos usuarios, definidas conforme
valor da receita e tamanho dos Municipios. Ha descentralizacdo na prestacdo dos
servicos, e diferentes modelagens possiveis de contratagao, com a gestdo dos riscos
do negdcio pelo setor privado. As regras da regulacao, assim, vém previstas em lei e
em contrato e sao baseados em processos (CORREIA, 2008).

O Brasil adotou um sistema hibrido, em que se verificam aspectos tanto da regulacdo
por agéncias como por processos. Isso porque se previu legalmente a implantacao
de agéncias independentes, com poder normativo e sancionador, inclusive para
definicao de estrutura e revisoes tarifarias, bem como a delimitacao de regras de
regulacdo e fiscalizagao por contratos.

Como ensina Ragazzo (2011, p. 391), complementando o modelo de regulacao por
processos,

[..] a agéncia ndo sé monitora o contrato (de concessdo ou de
programa), mas viabiliza um férum que tem preocupacdo em
aumentar transparéncia e accountability, permitindo a instituicao de
mecanismos de participacdo popular (que sdo relevantes nio s6 para
garantir a adequagdo do servigo, como também porque representam
uma forma menos custosa de fiscalizagdo).

Superada essa questdo e considerado o modelo de agéncias, este complementado
por elementos da regulacdo por contrato, levanta-se o problema de que, no exercicio
de sua funcdo, a entidade reguladora deve lidar com conflitos de interesse entre as
partes do contrato e os grupos de interesse. Esses conflitos se verificam,
basicamente, no campo da assimetria de informacdes. E o caso, por exemplo, de
concessionaria que maquie dados de seu faturamento e do cumprimento de metas,
visando a evitar o compartilhamento de ganhos de produtividade. Da-se, assim, a
ocorréncia de hipétese de moral hazard (NOBREGA, 2009) e mecanismos sinaliza-
dores devem ser empregados para mitigar esse fenémeno.

Também pode ser o caso de uma empresa que mascare ou aumente seus custos, para
obter um pre¢o maior pelos servicos prestados, sendo a hipotese de selecao adversa
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(CAMACHO; RODRIGUES, 2014). Quanto a este aspecto, porém, amplamente
difundido nos estudos de economia, mister se faz destacar uma ressalva oriunda da
legislacdo de Direito Administrativo para sua aplicagdo, uma vez que, conforme a Lei
n2 8.987/95, o risco é assumido pela concessiondria, a qual dele ndo podera se
utilizar para aumentar seu prego. E, justamente, é papel fundamental da agéncia
mitigar e, sempre que possivel, evitar a ocorréncia desses tipos de conflito.

Nesse sentido, a agéncia reguladora precisa necessariamente ser técnica e, sobre-
tudo, conhecer muito bem o mercado no qual esta inserida, para nao sofrer as
consequéncias de falhas de mercado decorrentes da assimetria de informacgoes.
Logo, contratos bem elaborados, com projeto basico bem delineado e completo, uma
detalhada matriz de riscos e defini¢ao clara do papel do regulador, representam
sempre uma forma eficiente de regulagdo.

Como bem pondera Noébrega (2009, p. 3), “[..] essa ‘insuficiéncia estrutural’ do
contrato abre espago para regras supletivas avanc¢adas, como contratos relacionais
e arbitramento”. Ainda assim, certamente até mesmo os contratos com maior grau
de detalhamento ndo sao capazes de prever toda e qualquer possibilidade de
intercorréncia e conflito que, porventura, possam se instaurar ao longo do
cumprimento contratual.

E, conforme ja alertado (CARVALHO, 2014), muitas vezes verificam-se situacdes de
sobrecusto aceitas nos projetos de infraestrutura. E entdo se mostra, mais uma vez,
ser fundamental a atuacdo do 6rgdo regulador para decidir pedidos de revisao,
dirimir os conflitos e manter o contrato economicamente equilibrado e em funciona-
mento. Ou seja, mantendo a continuidade da presta¢do do servico aos usuarios.

Para tanto, o ente regulador deve se manter alheio a captura regulatoria e evitar
beneficiar determinados grupos de interesse com alta influéncia politica ou econo-
mica. Ou seja, ndo pode permitir que pressdes feitas por tais grupos determinem a
politica regulatéria, o que inverteria os papéis da regulacdo, transformando o
regulador em regulado e revelando o classico problema do principal-agente.

Com efeito, “[...] como o regulador concentra muito poder acerca da performance
econdmica da firma regulada, ele é alvo de pressoes para realizar escolhas que nao
necessariamente refletem o interesse de longo prazo dos usudrios e das empresas
reguladas” (CAMACHO; RODRIGUES, 2014, p. 278).

O problema da captura - embora se verifique em menor escala quando os contratos
possuem regulamentacdo interna extensa - existe e nao pode ser ignorado, sendo
tema relevante na regulacao, ja que, ocorrida a captura, a regulacdo ndo sera eficaz
e ndo cumprira o seu papel primordial.

Nao se pode olvidar que, em se tratando de contratos de infraestrutura e prestagao
de servigos publicos, as politicas publicas setoriais sdo imprescindiveis para implan-
tar o projeto e obter os recursos necessarios para tanto. Assim sendo, a captura pode
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se dar por forca de interesses politicos contrapostos envolvidos. Com efeito, “[...]
tendo em vista o carater estratégico da infraestrutura, ndo é de se surpreender a alta
carga politica que os seus investimentos veiculam” (CARVALHO, 2014, p. 205).

Entendemos que agéncias independentes - independéncia esta inclusive financeira
- sdo eficientes e podem cumprir plenamente seu objetivo legalmente previsto,
permitindo, inclusive, um maior volume de investimentos da iniciativa privada em
projetos do setor, por forca da maior seguranca que decorre da existéncia de
agéncias reguladoras (RAGAZZO, 2011).

3. Aregulacdo no setor de saneamento basico no Brasil

Com relacdo ao historico brasileiro, era comum que até a promulgacdo da
Constituicdo Federal de 1988 os servigos publicos fossem diretamente prestados
pelo Estado. Cite-se como ponto relevante da intervencdo estatal no pais a
estruturacdo do PLANASA, lancado em 1971 como um instrumento para a gestdao do
setor de saneamento basico. A partir dele, os servicos publicos (em sua maioria,
vinculados ao Poder Publico local) foram direcionados aos Estados, que passaram a
ser os operadores do sistema por meio de companhias estaduais, CESBs, com
recursos proprios e autossustentacao tarifaria (CARVALHO, 2010).

Com a crise da década de 1980 e a promulgac¢do da Constituicdo Federal de 1988,
veio como consequéncia a afetacdo do equilibrio econdmico-financeiro dos
contratos entdo existentes, tornando necessarias reformas na regulacao dos
servigos publicos, além do incremento de investimentos. Se houvesse a manutenc¢ao
do modelo pré-1988, o risco seria de uma precarizacao tamanha na infraestrutura
publica e os servigos publicos correlatos. Dai que, sob as ideias desenvolvidas no
Consenso de Washington, a solucdo adotada foi intensificar o processo de
desestatizacdo nessas areas de infraestrutura para que se pudesse apropriar a
melhoria oriunda do setor privado na sua exploragdo. O inicio do processo de
desestatiza¢do esta no espirito e mandamento da Constituicao Federal de 1988, a
qual, em seu art. 175, prevé expressamente a possibilidade de o Poder Publico
prestar os servigos publicos por meio de concessao e permissao.

A Lein2 8.031, de 12 de abril de 1990, instituiu o Plano Nacional de Desestatizacao
(PND), a qual foi revogada pela Lei n? 9.491, de 9 de setembro de 1997; por sua vez,
a Lei n? 8.666/93 estabelece a norma geral a ser aplicada nas licitacdes. Destaca-se
também a Lei n? 8.987/95 e a Lei n? 9.074/95, que dispdem sobre o regime de
concessao e permissdo da prestagdo de servicos publicos, o qual é previsto no art.
175 da Constituicido Federal. E essas normas tém carater vinculante para,
juntamente com outras normas pertinentes e cldusulas contratuais, disciplinar a
prestacdo de servigos publicos por terceiros. Um exemplo de especial aplicacao no
setor de saneamento basico é o art. 22 da Lei n? 9.074/95, o qual dispensou lei
autorizativa para as concessoes no setor.
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Pode-se afirmar que estas foram as primeiras grandes mudancgas regulatdrias
ocorridas na década de 1990 no contexto global de desestatizacao e de reforma do
tamanho do Estado. E interessante notar que mesmo a Lei n2 8.987/95 entendeu ser
de competéncia contratual a “fiscalizacdo e regulagdo dos contratos”. Ou seja,
admitiu a regulacdo por contrato.

Especificamente para o setor do saneamento basico, a regulacdo veio prevista
expressamente na Lei n? 11.445/2007, a qual trata das “diretrizes dos servicos
publicos do setor” e determina o “exercicio da funcdo por entidades reguladoras”.
Somente a partir desse momento ocorreu o marco regulatério setorial mais
especifico, destacando a importancia que o setor representa para a infraestrutura
publica.

Trata-se, assim, de regulacao mais recente, a qual encontrou um cenario de conflito
com as regras contratuais até entdo existentes, com necessidade de uma nova
politica regulatdria. Entdo, surgiu o problema de se estabelecer os limites da
ingeréncia da entidade reguladora frente aos contratos.

Ha quem defenda, com propriedade, que a Lei n? 11.445/2007 teria se equivocado
no tocante as disposicdes especificas sobre regulacao. Cunha (2011) entende que a
funcao de regulagdo, segundo a lej, teria se limitado a fiscalizacdo do cumprimento
contratual, esta considerada ineficaz para a universalizacao das estruturas regula-
torias, e que, ao prever a criacdo de entidades independentes, teria acabado por
impor o modelo de agéncias reguladoras, impedindo outros meios, por exemplo, a
regulacdo direta pelo Poder Publico ou a contratual e por processo. Entende, ainda,
que os consorcios de municipios seriam reguladores mais eficazes porque evitariam
conflitos com as companhias estaduais e diminuiriam a possibilidade de ocorrer
captura pelos interesses politicos locais (CUNHA, 2011). Todavia, neste artigo
percebe-se que esse ndo seria o melhor posicionamento sobre o assunto versado.

A autorregulacdao ndo é o melhor caminho para a eficiéncia, como se viu com o
fracasso do PLANASA que levou ao colapso do setor de saneamento basico. Como
visto anteriormente, a Lei n? 8.987/95 ja previa a possibilidade de se definir
contratualmente critérios regulatérios, assim como uma matriz de riscos, ou seja, é
permitida no ordenamento juridico patrio a regulacao por contratos e processos.

Com relacao aos consorcios, a despeito da logica do entendimento defendido, é certo
que um consorcio de municipios nao tera o conddo de resolver o problema da
captura. A agéncia, pela sua finalidade legal, deve ser um 6rgao independente e
imparcial, e proteger, acima de tudo, o interesse publico e o usuario. Com efeito, a
instituicdo de um consércio ndo elimina todos os riscos, mormente se considerada
a sua formacgdo por partes do contrato que figuram como Poder Concedente.

Conforme expoe Ragazzo (2011, p. 377), é importante “[...] lembrar da teoria das
falhas de governo, que sao pertinentes a hipétese. Cabe ressaltar que nem sempre

RDDA, vol. 5, n. 1, 2018



FAGUNDES, Marina Aidar de Barros; CARVALHO, André Castro. Entidades reguladoras (...). 218

os consorcios serdo gerados de acordo como o interesse publico (poderdo existir de
acordo com dimensdes politicas - indevidas - e ndo de eficiéncia)”.

Destarte, podem ser privilegiados somente os interesses do Poder Concedente,
agindo o consércio de maneira enviesada e em detrimento dos usuarios. Nao ha
garantias de que esta falha regulatdria ndo ocorra e ha muitos incentivos para que
isso acontega. Assim, nota-se que o consércio ndo é necessariamente a forma de
regulacdo mais eficiente, devendo restar mais enfocado na questdo da proépria
gestao da prestacao dos servicos publicos. Evitando-se a captura - e preservando-
se o direito dos usuarios -, a figura de uma agéncia reguladora tem tudo para ser um
orgao muito eficaz de fiscalizagdo.

Nesse cendrio, é imperioso analisar que os contratos de prestacdo de servicos de
saneamento basico, sejam eles de programa ou de concessdo, embora sé tenham
duas partes firmando o instrumento, envolvem uma relacao tripartite; afinal, o
usuario é o destinatario e o responsavel pelo pagamento final dos servigos
prestados. Assim sendo, o usuario ndo pode ficar a margem das normas regulatorias;
ao contrario, deve ser o objeto da atividade de regulacdo, mediante regras que
incentivem a sua participacdo e estabelecam seus direitos e deveres, sendo a regular
prestacdo e o bom funcionamento do servico direitos do usuario (MEIRELLES,
1966).

Alguns autores ja discorreram sobre o poder normativo das agéncias reguladoras.
Ja foi argumentado (LOSINSKAS; CARVALHO, 2014) que questdes abarcadas por
contratos administrativos (como ato juridico perfeito que sdo) nao poderiam
simplesmente ser modificadas por atos normativos regulatdrios posteriores,
dependendo da celebracao de acordo entre as partes do contrato ou de que o Poder
Concedente deixasse a resolucdo de certos temas a cargo do 6rgado regulador, e ndo
do contrato.

Deve-se, porém, ter em vista que muitos desses contratos possuem regras antigas,
algumas discricionariamente estabelecidas pelo Poder Publico, sem considerar o
usudario como integrante da relagdo juridica firmada. Com efeito, com o advento da
Lei n? 8.987/95 e posteriormente da Lei n? 11.445/2007, passou-se a “normatizar
os direitos e deveres dos usuarios”, prevendo sua “participacao” no desenrolar dos
contratos. Cumpre destacar a existéncia de tal obrigacdo ja na Emenda Constitu-
cional n? 19/1998, em seu artigo 27, o qual previu que o Congresso Nacional estabe-
lecesse uma lei de defesa do usuario de servigos publicos, tendo sido regulado
recentemente pela Lei n? 13.460/2017. No setor de saneamento basico, o marco
regulatorio introduzido em 2007 ja vislumbrou essa necessidade de disciplinar os
direitos e deveres dos usuarios de servico publico de saneamento basico, tal como
ocorre no art. 92, IV, o qual dispde que o titular dos servicos formulara a respectiva
politica publica de saneamento basico fixando os direitos e deveres dos usuarios.
Preconiza Mello (2001) que as agéncias reguladoras ndo podem violar a lei e os
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principios juridicos, sendo permitidas intervencdes somente para beneficio dos
destinatarios das suas normas, e na extensdo necessaria para atender a finalidade
de sua edicdo. Cabe a entidade reguladora, assim, exercer os papéis de fiscalizagdo,
regulacdo e garantia de atendimento aos interesses do usuario. Neste mister,
conforme dispde o art. 21 da Lei n? 11.445/2007, devem agir com total “indepen-
déncia e transparéncia”. Todavia, essa independéncia precisa ser analisada com
ressalvas, por ndo significar total liberdade de ingeréncia do ente regulador.

Resta, entdo, a duvida de estarem as agéncias reguladoras, muitas vezes criadas na
forma de autarquias, sujeitas a interferéncias do Poder Executivo. Pelos termos da
lei, ndo estdo, nem podem estar. Devem ater-se a custddia de regulamentos contra-
tuais e técnicos, ndo submissos a captura de uma das partes ou de grupos
interessados, pois a independéncia deciséria somente se verificara se a entidade
reguladora for imparcial. Devem, ainda, ter sempre em vista a busca pela universa-
lizacdo do servigco publico, prestado de forma adequada, e o exercicio do controle
social, para garantir a prote¢do ao usudrio, inclusive por meio de estabelecimento
de mecanismos tarifarios de inducao a eficiéncia e ao compartilhamento dos ganhos
de produtividade. Dessa forma, a entidade reguladora deve atuar como fiel guardia
do cumprimento do contrato.

Nao se pode olvidar, porém, que o contrato somente pode ser cumprido se a equagao
econdmico-financeira estiver equilibrada. Cabe a entidade reguladora, neste mister,
editar normas e realizar procedimentos que garantam a manuteng¢do desse equili-
brio, devendo sopesar os interesses das partes e agir de modo a atender o interesse
publico, com a adequada prestagdo dos servicos.

Com efeito, de acordo com entendimento de Mukai (2007, p. 63), “[...] parece 6bvio
que a estrita observancia dos objetivos da regulacao do setor de saneamento basico
[..] éimperiosa para garantir que os interesses dos entes regulados no referido setor
ndo suplantem os interesses da comunidade de usuarios dos servicos regulados em
questdo”. E neste sentido que a lei previu expressamente a transparéncia como prin-
cipio a ser observado no exercicio da fungao regulatoria.

Assim, a transparéncia deve ser entendida em sentido amplo, ndo somente no que
se refere a contas e balancos dos 6rgaos publicos. Uma agéncia reguladora transpa-
rente € aquela que divulga todos os dados e documentos constantes de seus procedi-
mentos, que presta contas a sociedade de todas as decisdes tomadas, demonstrando
o embasamento decisério, o que permite ao usuario conhecer e controlar, passo a
passo, o tramite administrativo de todos os pleitos colocados a sua apreciagao.

Alochio (2011, p. 15) comenta que “[...] o processo decisorio devera ser instituciona-
lizado, aberto, franco, representativo da necessidade de boa-fé e de confianca mutua
entre usuarios e gestores dos servicos”. E é nesse cendrio que se incluem, também,
as audiéncias e consultas publicas, com participa¢do direta dos usudrios, como
verdadeira forma de mediagao.
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Ao ponderar acerca da importancia da participacdo popular nas politicas publicas,
Carvalho (2014, p. 218) assevera que a media¢ao é muito mais abrangente

“[...] quando a concepcdo é trasladada para o seio da Administracao
Publica. Nesse sentido, ela possui a funcdo de dar certa margem de
liberdade na decisdo administrativa, permitindo a maior presenca
dos interesses dos cidadios nas decisoes publicas”.

Nao é de dificil compreensao que, quanto mais transparente for uma agéncia regu-
ladora, mais controle social havera, e menos risco de captura sofrera a entidade.
Portanto, a qualidade regulatéria sob o ponto de vista da custédia do cumprimento
dos contratos e da prote¢do ao usuario pode ser aferida de acordo com o grau de
transpareéncia das atividades no exercicio de regulagao.

4. O panorama regulatorio no Brasil de acordo com a atuacdao das

agéncias reguladoras em processos de revisdes e reajustes tarifarios

Diante das pondera¢des mencionadas, cumpre analisar a atual qualidade regulatéria
no Brasil, tendo sempre em vista o cumprimento dos contratos de saneamento
basico firmados, a busca pela universalizagdo e pela prote¢do ao usuario.

Com efeito, um dos aspectos da universalizacdo é justamente o atendimento ao
usuario também no seu aspecto da transparéncia, abrangendo mecanismos que
impliquem a necessaria oitiva do usuario antes do aumento de tarifa, para se
alcancar a modicidade tarifaria, facilitando o amplo acesso ao servico (LAHOZ;
DUARTE, 2015).

Bom parametro para o estudo se mostra o procedimento de reajustes e revisoes
tarifarias, no que tange a realizacao de audiéncias e consultas publicas, incorporacao
de contribuicdes oferecidas nestes instrumentos de participacdo popular, funda-
mentacao das decisoes e utilizacao de mecanismos de indugao a eficiéncia, a luz do
art. 38 da Lei n® 11.445/2007.

Para tanto, foram colhidas informagdes divulgadas nos sitios eletronicos oficiais de
diversas agéncias reguladoras estaduais, que regulam especificamente o setor de
saneamento e que possuem sitios eletronicos oficiais, além de serem de diferentes
regides do pais, para se chegar a um panorama nacional, ainda que por amostragem,
da regulacdo em saneamento.

Ao final da explanag¢do dos dados coletados, é apresentada uma tabela comparativa,
que demonstra as assertivas e conclusdes do estudo de caso.

4.1. Sdo Paulo: ARSESP
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Inicia-se a analise pela ARSESP, criada pela Lei Complementar Estadual n2
1.025/2007, que protagonizou um longo e complexo processo de revisao tarifaria
extraordinaria da Companhia de Saneamento Basico do Estado de Sdao Paulo
(SABESP), cujo pedido se baseou principalmente no aumento dos custos com
energia elétrica e reducao da demanda em razao da crise hidrica verificada no
Estado de Sao Paulo (SAO PAULO, 2014a). Foram realizadas seis consultas publicas
e cinco audiéncias publicas, divididas em quatro fases: Fase A - definicdo da
metodologia e coleta de dados preliminares; Fase B - realizagdo da revisdo tarifaria
da SABESP; Fase C - processo de revisao tarifaria da SABESP sobre proposta de
estrutura tarifaria; e Fase D - processo de revisdo tarifaria da SABESP, com
resultados definitivos da estrutura tarifaria (SAO PAULO, 2010).

Previu-se nesse processo de revisao tarifaria extraordindria, ainda, a implantac¢ao
de mecanismos de inducao a eficiéncia, com realizacao de profundos estudos para
calculo do PO, Preco Maximo Inicial, P1, Prego Maximo para abril de 2014, e Fator X,
analisando-se projecoes de demanda e da oferta de agua, do volume de esgoto
coletado, dos investimentos constantes do Plano de Negdcios, dos investimentos
propostos ao longo do contrato, dos custos e receitas, apurando-se a Base de Ativos
Regulatérios e determinando-se a Base de Remuneracdo Regulatéria Liquida
(BRRL) e sua atualizacdo, bem como o Custo Médio Ponderado de Capital (WACC)
(SAO PAULO, 2014b, 2015b).

Em todas as fases, fez-se uso dos instrumentos de participacao popular - como ja
mencionado - por meio de diversas contribui¢des oferecidas em cada um deles,
relatérios circunstanciados e Notas Técnicas nos quais se analisa detalhadamente,
uma a uma, aceitando-as ou nao, como na Nota Técnica Preliminar RTS/003/2015
e na Nota Técnica Final RTS 004/2015 (SAO PAULO, 2015b, 2015d).

E o caso, por exemplo, das contribui¢des oferecidas pela Federacdo das Industrias
do Estado de Sao Paulo (FIESP) na Consulta Publica n? 02/2015. Sua contribuigdo
referente as perdas de agua, na qual defende que praticamente nao se alcangou a
reducao das perdas, ndo tendo havido eficiéncia, foi rejeitada pela ARSESP, que
justificou a decisdo para o ndo repasse do custo as tarifas. Ja a contribuicdo quanto
ao critério de calculo do fluxo de caixa pelo modelo de regulacdo da agéncia foi
aceita, com incorporacio da contribuicio na nota técnica final (SAO PAULO, 2015d).

Especificamente com relagdo as contribuicdes recebidas da prépria SABESP, ha
algumas aceitas, como a inclusdo de ajuste definitivo na estrutura de reajuste
tarifario, por forca da postergacdo da Revisdo Tarifaria Ordinaria, para compensar
a perda de receita decorrente de tal postergacdao. Fundamentou a ARSESP sua
aceitacdo na equacdo econOmico-financeira do contrato. Por outro lado, ha
contribuicdes rejeitadas, como a impugnacao a Taxa Interna de Retorno (TIR)
encontrada pela ARSESP, que para a SABESP nao seria suficiente para se igualar ao
custo de capital. A agéncia, por sua vez, nao aceitou a contribuicao da companhia por

RDDA, vol. 5, n. 1, 2018



FAGUNDES, Marina Aidar de Barros; CARVALHO, André Castro. Entidades reguladoras (...). 222

entender que foi calculado o fluxo de caixa condizente com o plano de negocios
apresentado, garantindo o equilibrio econdmico-financeiro do contrato (SAO
PAULO, 2015d).

Nao se verificou, apenas pela leitura dos documentos técnicos da agéncia, a
ocorréncia de captura por qualquer das partes no contrato ou de grupos da
sociedade. Ao contrario, depreende-se que houve incorporagdo de contribuicao das
mais diversas origens, com fundamentagao técnica embasada em estudos e notas.

0 processo de revisdo ensejou, ainda, a publicacdao de 23 deliberacdes da ARSESP,
referentes as mais diversas etapas processuais. A ultima delas durante esse
processo, de n? 484, autoriza e define a revisao tarifaria, com implanta¢do de nova
estrutura na qual se estabelece nova férmula de reajuste anual e aplicagdo de fator
de eficiéncia a ser deduzido nos reajustes anuais seguintes, além de definir critérios
de aplicacdo de tarifa social a determinados usuarios (SAO PAULO, 2014a).

Todas as informagoes foram disponibilizadas de maneira completa pela ARSESP, ou
seja, hd ampla divulgacdo de todas as etapas e decisdes tomadas pela agéncia,
atingindo-se de maneira altamente satisfatéria a transparéncia preconizada pelo
art. 21, I, da Lei n? 11.445/2007. Ademais, denota-se que os pontos centrais dos
estudos foram o equilibrio econdmico-financeiro e o atendimento de metas de
eficiéncia em dire¢do a universalizagao.

4.2. Rio de Janeiro: AGENERSA

No Rio de Janeiro, a regulacdo do setor de saneamento basico é exercida pela
AGENERSA - criada pela Lei Estadual n? 4.556, de 6 de junho de 2005 -, com atuacdo
nos contratos de concessdo celebrados com a Prolagos e a Aguas de Juturnaiba,
concessionarias privadas responsaveis pela prestacdo de servicos de saneamento
basico na Regido dos Lagos. E, ainda, nos termos do Decreto Estadual n® 43.982, de
11 de dezembro de 2012, passa a regular as atividades da Companhia Estadual de
Aguas e Esgotos - CEDAE, inclusive no que concerne ja ao préximo processo de
revisdo tarifaria, que ocorrera a cada cinco anos (RIO DE JANEIRO, 2012).

Sobre a revisdo quinquenal referente as concessionarias Prolagos e Aguas de Jutur-
naiba, nota-se que o processo regulatdrio deu ampla oportunidade de participacao
aos usudrios, com a realizacdo de consultas e audiéncias publicas, sem prejuizo da
necessaria fundamentacdo deciséria, amparada em estudos técnicos, tendo,
inclusive, sido contratada a Fundacdo Getulio Vargas (FGV) para elaborar um
Relatorio Analitico e Conclusivo das Audiéncias Publicas (RIO DE JANEIRO, 2010).

A contratacdo de pessoa juridica de direito privado para a andlise e elaboracdo de
relatérios definitivos (estranha as partes envolvidas no contrato de concessao), e
destinada a fornecer a entidade reguladora o subsidio técnico para sua decisdo,
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demonstra o trabalho imparcial da AGENERSA, alheio a capturas e interesses
unilaterais.

Como outro exemplo a ser dado, foi apresentado pedido de revisido tarifaria
extraordinaria pelas concessionarias privadas, em razdo de desequilibrio causado
pela determinacdo de aumentos das tarifas de energia elétrica pela ANEEL, e, nos
exatos termos da Lei n? 11.445/2007, art. 38, Il e 12, o processo regulatorio foi
instaurado, com a realizacdo de consulta publica (RIO DE JANEIRO, 2015).

Nao foram encontradas, até o presente momento, normas editadas pela AGENERSA
com o objetivo de induzir a eficiéncia das companhias prestadoras dos servigos por
meio de mecanismos tarifarios. Porém, o proprio Decreto Estadual n? 43.982/2012
prevé que a regulacdo dos contratos de programa e convénios de Municipios
celebrados com a CEDAE tem como mote o cumprimento de metas de ampliacdo de
cobertura dos servicos por ela prestados (RIO DE JANEIRO, 2012). E, entre as
decisoes oriundas da AGENERSA, constata-se o cumprimento dos contratos sob sua
regulacdo, e da fundamentagdo técnico-juridica adequada, a teor das Deliberagdes
n? 2.278/2014 e 2.279/2014, aplicando as férmulas de reajuste previstas nos
contratos de concessio celebrados com a Prolagos e com a Aguas de Juturnaiba, bem
como aplicando revisdo tarifaria visando a manutencao do equilibrio econémico-
financeiro do contrato com a CEDAE na Deliberacao n? 2.950/2016, sempre
mediante processo administrativo completo e com garantia ao contraditério e
ampla defesa (RIO DE JANEIRO, 2014 e 2016).

Tendo em vista que todas as informacdes puderam ser colhidas no préprio sitio
eletronico da AGENERSA, é possivel perceber que suas atividades sdao amplamente
divulgadas, atendendo ao principio da transparéncia.

4.3. Distrito Federal: ADASA

A ADASA, autarquia criada pela Lei estadual n? 3.365/2004, é a agéncia responsavel
por regular o “contrato de concessaon? 001/2006 - ADASA” firmado entre o Distrito
Federal, por meio da agéncia reguladora e a Companhia de Saneamento Ambiental
do Distrito Federal (CAESB) em 2006, ou seja, antes da vigéncia do novo marco
regulatorio de 2007 (DISTRITO FEDERAL, 2004).

Trata-se de agéncia que exerce ativamente o papel regulatério, tendo ja em 2009,
por meio da Resolucdao/ADASA n? 58, de 23 de marc¢o de 2009, estabelecido uma
metodologia para as revisdes periddicas tarifarias por meio de inducdo a eficiéncia
e ao compartilhamento com os usuarios dos ganhos de produtividade, com a
inser¢do de um “Fator X” no calculo do reajuste (DISTRITO FEDERAL, 2009). Alias,
o estimulo a eficiéncia ja estava previsto expressamente desde o contrato de
concessdo. E essa resolucdo teve como fundamento aplicar o papel da regulacao
como mecanismo para aumentar a eficiéncia e a produtividade, com vistas a
modicidade tarifaria.

RDDA, vol. 5, n. 1, 2018



FAGUNDES, Marina Aidar de Barros; CARVALHO, André Castro. Entidades reguladoras (...). 224

Foi, inclusive, criada uma metodologia de avaliacio de desempenho da prestacao
dos servigos publicos de abastecimento de agua e de esgotamento sanitario do
Distrito Federal e sobre os procedimentos gerais de comunicagdes oficiais
realizadas entre a ADASA e o prestador de servicos publicos de abastecimento de
agua e esgotamento sanitario, conforme Resolucao n? 08, de 4 de junho de 2016
(DISTRITO FEDERAL, 2016). Ou seja, busca-se sempre a maior transpareéncia frente
ao usuario, para alcance da finalidade de regulagdo 6tima e alheia a eventual captura.

Os termos do contrato de concessdao foram devidamente respeitados, inclusive no
que tange a realizacao dos reajustes tarifarios anuais, sendo certo que, mesmo nessa
hipétese, a ADASA submetera o pedido de reajuste formulado pela Concessionaria a
oitiva dos usudrios, como ocorreu com a Audiéncia Publica n? 001/2015, referente
ao reajuste a ser aplicado em 2015, cuja proposta ja havia sido aprovada pela
Diretoria Colegiada da agéncia na Nota Técnica n? 046/2014 (DISTRITO FEDERAL,
2014), de modo que, pelos aspectos formais, ndo se pode concluir que haja captura.
Ainda mais se considerado que, depois de serem oferecidas contribuicées na
referida audiéncia, a Nota Técnica n? 003/2015 apreciou todas as contribuigdes e
fundamentou sua recomendacido em estudos técnico-financeiros para a
homologac¢do de um reajuste inferior ao postulado, mas com o condao de garantir o
equilibrio econémico-financeiro até a realizacdo da Revisdo Tarifaria Periddica, em
2016 (DISTRITO FEDERAL, 20153, 2015b).

Diante disso, como ja vislumbrado no exame da ARSESP, a transparéncia nos parece
alcangada pela ADASA por meio da ampla e completa divulgacdo de todos os dados,
da legislacao e dos documentos oficiais atinentes ao procedimento regulatorio em
seu sitio eletronico.

4.4. Santa Catarina: AGESAN

Apresenta-se, outrossim, breve abordagem acerca da AGESAN, autarquia de regime
especial instituida por meio da Lei Complementar estadual n? 484 de 4 de janeiro
de 2010 (SANTA CATARINA, 2010).

A agéncia possui a peculiaridade de estar sediando, na atualidade, um processo de
reestruturacdo tarifaria para as empresas publicas e sociedades de economia mistas
com contratos sob sua regulacido, Companhia Catarinense de Aguas e Saneamento
(CASAN), Empresa Municipal de Agua e Saneamento de Balneario Camborit
(EMASA), Servico Municipal de Agua, Esgotamento Sanitario e Infraestrutura de
Itajai (SEMASA), Secretaria Municipal de Agua e Saneamento de Lages (SEMASA),
Servico Autdbnomo Municipal de Agua e Esgoto de Papanduva (SAMAE), e Servico
Auténomo Municipal de Agua e Esgoto de Treviso (SAMAE) (SANTA CATARINA,
2014, 2015a, 2015b).

Também neste caso, assim como ja mencionado na abordagem referente a
AGENERSA, foi contratada pessoa juridica de direito privado, a Deloitte Touche
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Tohmatsu Consultores Ltda., por meio de procedimento licitatério, para a realizacao
dos estudos e a elaboragdo da metodologia de revisao tarifaria, bem como para a
capacitagdo necessaria aos servidores da AGESAN para aplicar a nova metodologia.
Para o projeto, foram previstas quatro etapas, com participacdo popular por meio
de audiéncias publicas a serem realizadas e workshop com as prestadoras de
servicos. Nesse projeto a ser realizado, estd incluida, ainda, a previsio de
mecanismos tarifarios de cumprimento de metas de eficiéncia e calculo do Fator X
(SANTA CATARINA, 2014).

A contratacdo de terceiro, mormente para um procedimento de reestruturacao que
alterara todo o panorama regulatério estadual, efetiva-se mediante uma conduta
imparcial e alheia a capturas de grupos de interesse ou das préprias partes dos
contratos de programa e concessao. Verifica-se, em suma, ampla divulgacao dos atos
regulatérios e oportunidade de manifestacao e participacdo ativa dos usuarios e
também das prestadoras de servicos.

No tocante a fiscaliza¢do, no sentido de cumprimento dos contratos regulados, tem-
se que a AGESAN busca garanti-la, proferindo decisdes sempre fundamentadas.
Destaca-se, porém, situagdo em que autorizou um pleito de reajustamento da tarifa
da CASAN nado s6 pela aplicacdo do reajuste contratual anual, mas também
considerando o impacto dos custos decorrentes do aumento da tarifa de energia
elétrica. Neste caso, como se depreende da Nota Técnican® 007/2015 que embasou
a Resolucao AGESAN n? 040/2015, buscou-se, mais do que o cumprimento estrito
dos termos contratuais, o atendimento as diretrizes estampadas na Lei n®
11.445/2007, art. 22, no tocante a recomposicao do poder de compra da moeda, de
modo a se manter o equilibrio econdmico-financeiro entre receitas, despesas e
investimentos, com vistas a universalizacao do servigo (SANTA CATARINA 20154,
2015b).

Sendo assim, atendidas as diretrizes legais, ndao ha como se falar em parcialidade, ou
seja, a regulacdo em Santa Catarina se encontra atualmente em estagio de evolugéo,
em tramite de implantacao de nova estrutura tarifaria, para obter os avangos
regulatorios condizentes com o crescimento do setor.

4.5. Outros Estados

Nao obstante os casos narrados acima, em que se verifica franca evolucao da
atividade regulatéria nacional, cada vez mais transparente no que concerne aos
processos de revisdes tarifarias em saneamento basico, é certo que muitos Estados
ainda se encontram em patamar inferior e possuem muitos espacos para
aprimoramento.

Exemplo interessante é a AGRESE - Agéncia Reguladora de Servigos Publicos do
Estado de Sergipe. Embora criada ha quase uma década, por meio da Lei Estadual n®
6.661 de 28 de agosto de 2009 (SERGIPE, 2009), e possua sitio eletronico oficial, ndo
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disponibiliza praticamente nenhuma informacao, sendo certa a promessa de
divulgacdo de dados sobre tarifas, consultas e audiéncias em breve. Sequer se pode
aferir do Portal Eletronico qual o valor de tarifa praticado no Estado e homologado
pela Agéncia.

Também a ARSAL - Agéncia Reguladora de Servicos Publicos do Estado de Alagoas,
criada pela Lei Estadual n? 6.267, de 20 de setembro de 2001 (ALAGOAS, 2001), é
defasada em relacdo a transparéncia. Ndo se tem registro, pelo sitio eletronico, de
nenhuma Audiéncia Publica realizada para o setor de saneamento basico. No que
tange a Consulta Publica CP 002/2016, embora tenha sido disponibilizada a sua
minuta no sitio eletronico, ndo ha informagdes atualizadas sobre o processo
administrativo em questao.

Nao é diferente o que ocorre com a Agéncia Reguladora dos Servicos Publicos do
Estado do Acre - AGEAC, criada através da Lei n? 1.480 de 15 de janeiro de 2003
(ACRE, 2003). Nao possui maiores informagdes acerca dos servicos de saneamento
basico, ndo disponibiliza informagdes sobre consultas publicas e audiéncias publicas
ou mesmo sobre tarifas e reajustes tarifarios. Pelo sitio eletrénico, nada se sabe.

Como se vé, nos casos acima mencionados, estamos diante de parca divulgacao de
informacdes e de simplificagdo que retira dos usuarios a participagdo ativa nos
procedimentos de reajuste anuais, o que pode criar espacos e dar margem a uma
eventual captura.

0 caso mais curioso, e que vai de encontro ao restante do pais, foi constatado em
Roraima. Criada por meio da Lei n? 944, de 30 de dezembro de 2013 (RORAIMA,
2013), a Agéncia Reguladora de Servigos Publicos Delegados do Estado de Roraima
- ARESD/RR foi extinta menos de dois anos depois, pela Lei n2 1.012, de 10 de
setembro de 2015 (RORAIMA, 2015). Atualmente, nao ha agéncia reguladora no
Estado funcionando efetivamente, de modo que sequer é possivel a analise
comparativa da regulacdo de Roraima em relagdo aos outros estados pesquisados.

4.5. Panorama regulatério no Brasil

A Tabela 1 exibe dados comparativos entre as Agéncias Reguladoras examinadas
acerca da realizacdo de consultas e audiéncias publicas, incorporagdao de
contribuicdes recebidas, fundamentagao por meio de notas técnicas e utilizagdo de
mecanismos tarifarios de indugdo a eficiéncia.
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Tabela 1: Dados comparativos entre agéncias reguladoras estaduais obtidos nos
sitios oficiais na elaboracdo do estudo de caso (2007-2017)

Incorpora as Utiliza " .
. o . Sao realizadas
a Realiza |contribuicoes| Mecanismos . .
Agéncia . . Notas Teécnicas
Consultas/ feitas em Tarifarios de
Reguladora A . . - . fundamentadas
Audiéncias | Consultas/ inducao a
Estadual . . . . para as
Publicas? Audiéncias | eficiénciaea decisbes?
Publicas? |produtividade? ;
ARSESP Sim Sim Sim Sim
AGENERSA Sim Sim Nao Sim
ADASA Sim Sim Sim Sim
AGESAN Sim Sim Pendente Sim
AGRESE |Indisponivel | Indisponivel | Indisponivel Indisponivel
ARSAL Sim Indisponivel | Indisponivel Indisponivel
AGEAC |Indisponivel | Indisponivel | Indisponivel Indisponivel

Fonte: Elaborada pelos autores (2017).

Considerando o estudo realizado e a divulgacao de informagdes nos sitios oficiais, é
possivel fazer uma comparacao entre as agéncias reguladoras analisadas em termos
de transparéncia, para fins de observancia do art. 21, I, da Lei n? 11.445/2007.

Examinadas as agéncias estaduais de diferentes regides do Brasil, sempre com base
nas informacgdes oficiais divulgadas em seus sitios eletronicos, e também em
pesquisas de noticias veiculadas na internet, chegou-se a um resultado positivo. Em
que pese tratar-se de regulacdo nova, o trabalho realizado pelas agéncias tem se
mostrado eficaz, em busca de aprimoramento para atendimento as diretrizes
estabelecidas pela Lei n® 11.445/2007.

Dado o exposto, a ARSESP, de acordo com o critério utilizado neste estudo de caso,
€é a que apresenta maior quantidade e completude de informagdes sobre os
procedimentos de regulacdo, conforme ilustra a Tabela 2. Isso pode se dever a maior
quantidade de regulados no Estado, o que leva a maior transparéncia na regulagdo.
Embora nao seja uma relagdo de causalidade, ha indicios de uma correlacao nesse
sentido.

RDDA, vol. 5, n. 1, 2018



FAGUNDES, Marina Aidar de Barros; CARVALHO, André Castro. Entidades reguladoras (...). 228

Tabela 2: Ranking de transparéncia, conforme a percepc¢ao dos autores na
elaboracao do estudo de caso

Ranking de Transparéncia - Agéncias
Reguladoras

2 . ARSESP - Sao Paulo

2 . ADASA - Brasilia

2 . AGESAN - Santa Catarina

2 - AGENERSA - Rio de Janeiro

52 ARSAL - Alagoas

62 AGRESE - Sergipe

72 AGEAC - Acre

Fonte: Elaborada pelos autores (2017).

Certamente, ainda ha muito a fazer e implantar para que se tenha em todo o terri-
torio nacional uma qualidade regulatéria de referéncia, como pode ser vista ja em
Sao Paulo e no Distrito Federal, em que a regulagdo ja se encontra em nivel avangado,
com atendimento praticamente completo aos ditames legais apds dez anos de
vigéncia. Mas os caminhos juridicos, apés a instituicdo do novo marco regulatério,
vém sendo trilhados com implantagdo dos meios necessarios e ainda ha muito
trabalho a se fazer. Espera-se que este avang¢o seja, ao menos, proporcional ao
crescimento do setor de saneamento basico, amplo, novo, desafiador e com muito
campo para investimento.

5. ESTUDO DE CASO: PRATICA DA ARSESP EM REVISOES TARIFARIAS
DE COMPANHIA ESTADUAL E COMPANHIA PRIVADA

Aprofundando o estudo de caso, e diante da maior transparéncia vislumbrada nas
informacdes oficiais prestadas pela ARSESP, passa-se a investigar a postura da
agéncia em procedimentos de reajuste e de revisao de tarifas com relagdo, também,
a uma companhia privada de prestacdo de servicos de abastecimento de agua e
esgotamento sanitario, tracando-se um paralelo com a atuacdo ja examinada, para
verificar eventuais diferencas, parcialidades e capturas.

O processo da Primeira Revisao Tarifaria Ordinaria da Concessionaria Odebrecht
Ambiental Santa Gertrudes S.A., no Municipio de Santa Gertrudes, teve suas regras
definidas na Deliberacio ARSESP n? 556, de 25 de marco de 2015 (SAO PAULO,
2015a). Como Anexo I, consta o cronograma detalhado de todos os eventos perti-
nentes a revisao, ao longo dos sete meses de duracao do processo administrativo.
Foi realizada Consulta e Audiéncia Publica, ap6s a divulgacdo de Nota Técnica
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contendo resultado de andlise de documentac¢do entregue pela concessionaria e
proposta de nova tarifa que mantivesse o fluxo de caixa projetado para o periodo
total da concessao, seguidas de relatorio sobre todas as contribui¢cdes que venham
a ser oferecidas, e, entdo, de Nota Técnica e Deliberacdo com os resultados da
revisdo tarifaria, com tabela de novas tarifas a serem aplicadas um més apoés a
publicacio (SAO PAULO, 2015a).

Com esse procedimento, a ARSESP claramente tem em vista o alicerce da concessao,
que é o equilibrio econdmico-financeiro do contrato, e consequentemente alcanga
os principios legais da regulacdo em saneamento basico, quais sejam, a indepen-
déncia decisoria, a transparéncia e a tecnicidade. Permite ampla oportunidade de
manifestacao popular, por qualquer usuario, com possibilidade de incorporacao das
contribuicdes recebidas, e publica decisdes fundamentadas e documentadas.

No mais, os prazos previstos no cronograma foram estabelecidos para que fosse
possivel a realizacao de todas essas etapas, sendo mais longo do que o prazo contra-
tualmente previsto. Neste caso, a agéncia ndo seguiu a risca os termos contratuais
em prol do completo atendimento as diretrizes da Lei n? 11.445/2007, como
menciona a Deliberagio ARSESP n? 556/2015 (SAO PAULO, 2015a), mas possibi-
litou uma andlise mais profunda e completa pela Agéncia para a conclusdo da
revisdo tarifaria, constante da Deliberagdo ARSESP n° 595/2015 (SAO PAULO,
2015b).

Como se vé, ao se comparar este processo com o processo de revisdo tarifaria da
SABESP, examinado no item anterior, denota-se que, em ambos os casos, foi
amplamente divulgado todo o processo administrativo, havendo participacao
popular efetiva e fundamentacdo técnica das decisdes (SAO PAULO, 2007, 2010,
2014, 20153, 2015b, 2015d).

A diferenca que se constata diz respeito aos mecanismos tarifarios de indugdo a
eficiéncia, posto que, ao contrario do que ocorre com a SABESP, ndo ha previsao
ainda existente para a Odebrecht Ambiental Santa Gertrudes S.A., independente-
mente do reajuste tarifario de cumprimento de metas ou fatores de produtividade.
O contrato de concessdo prevé como condi¢bes tarifarias somente a aplicagdo de
indice especifico de reajuste e descontos variaveis sobre faixas tarifarias, e, até o
momento, seu cumprimento vem sendo fiscalizado pela ARSESP, o que também se
depreende da analise das notas técnicas que embasam delibera¢des de autorizacdo
dos reajustes anuais (SAO PAULO, 2013 e 2015).

Nao ha como se concluir, porém, diante dessa diferenca regulatdria, pela existéncia
de captura ou parcialidade no tratamento com as companhias prestadoras de
servico, seja estadual ou privada, até mesmo porque, em ambos os casos, a fisca-
lizacdo é exercida e o ponto central é a manuten¢do do equilibrio econémico-
financeiro do contrato, pilar do contrato de concessao.
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Isso se verifica da propria conclusdo da Revisao Tarifaria do caso de Santa Ger-
trudes, em que, embora a regulacdo econémico-financeira a priori fosse contratual,
adotou-se regime hibrido, mesclando regulacao contratual e discricionaria, em
razdo de fatores imprevisiveis e efetivamente ocorridos que levaram ao desequi-
librio econémico-financeiro do contrato. Assim, foi considerada, além dos critérios
constantes da proposta vencedora da licitagdo, a variacao de custos e investimentos
decorrentes da imprevisibilidade inerente a industria de rede.

A Tabela 3 apresenta dados comparativos na regulacdo exercida pela ARSESP frente
aos contratos da SABESP e da Odebrecht Ambiental Santa Gertrudes S.A.

Tabela 3: Dados comparativos no estudo de caso da ARSESP entre procedimentos
de revisdo tarifaria de companhia estadual e companhia privada obtidos no sitio
oficial (2007-2015)

Aplica - .
. Incorpora . Sdo realizadas
. Realiza L Mecanismos . .
Concessionaria Contribuicdes . Notas Técnicas
Consultas/ | ., Tarifarios de
Regulada pela cn . as consultas/ . . fundamentadas
Audiéncias . inducao a
ARSESP oL Audiéncias A . para as
Publicas? L. eficiéncia e a .
Publicas? L. decisoes?
produtividade?
SABESP Sim Sim Sim Sim
Odebrecht
Ambiental Santa Sim Sim Nao Sim
Gertrudes S.A.

Fonte: Elaborada pelos autores (2015).

De todo modo, no tocante a regulacao efetuada pela ARSESP, conforme percep¢do
dos autores, o que se verifica é o exercicio da funcao em harmonia com a lei e a busca
constante pelo cumprimento contratual e pelo atendimento satisfatdrio ao usuario,
com ampla divulgacdo de informacdes, ou seja, transparéncia no tratamento das
informacdes, representando um exemplo de regulacdo mais madura que pode ser
encontrado em territdrio nacional.

6. CONCLUSAO

Buscou-se, neste artigo, tracar um panorama atual da regulacao brasileira no setor
de saneamento basico, ressaltando a evolug¢ao nesses ultimos dez anos. Para tanto,
fez-se uma breve analise do papel da regulacdo na infraestrutura, em especial no
setor de saneamento basico.

Abordou-se a existéncia de dois modelos de regulacdo, por agéncia e por processos,
chegando-se a realidade brasileira, cujo sistema regulatorio prevé uma combinacao
de ambos os modelos, com previsdo de agéncias reguladoras independentes e com
poder normativo, e possivel previsdo de regras contratuais.
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Surgiu, entao, a problematica de qual seria o limite de ingeréncia das agéncias nos
contratos existentes, a ser examinada com enfoque nos conflitos de interesse e na
captura regulatéria por grupos de pressdo, problemas estes que devem ser
resolvidos pela entidade reguladora respectiva.

Estabelecido um sucinto histérico da regulacdo do saneamento basico no Brasil,
iniciou-se pela figura do Estado prestador do servico, cujo auge de interferéncia no
setor ocorreu com o PLANASA, passando pelo seu fracasso e a mudanga regulatéria
que se fez necessaria diante deste legado, com a previsdo de participacao privada na
prestacdo dos servicos, até culminar com a edi¢do da Lei n? 11.445/2007, marco
regulatorio que estabelece as diretrizes a serem seguidas, abordando, de forma
expressa, a fun¢do da regulacao por entidade reguladora dotada de independéncia
decisoria.

Mencionou-se, ainda, a importancia do usuario nesse cendrio, visto que ele é o
destinatario da prestacdo do servigo. Embora ndo seja uma das partes que figura nos
contratos, precisa ser protegido e considerado no ambiente regulatdrio, uma vez
que é seu principal cliente.

Considerando que as agéncias reguladoras instituidas sdo, em sua maioria,
autarquias sob regime especial, poder-se-ia afirmar ser possivel e provavel a
ocorréncia de captura pelo Poder Concedente. Pelos termos legais, porém, a captura
ndo pode ocorrer e é algo a ser constantemente combatido, e a prépria Lei n®
11.445/2007 estabelece meios para evita-la, prevendo como principios norteadores
da regulacdo a tecnicidade - que permite o amplo conhecimento do mercado
regulado, mitigando a assimetria informacional -, e a transparéncia — que permite o
controle social das atividades regulatorias.

A transparéncia é fundamental para que se afaste o risco da captura; afinal, se todas
as etapas e os documentos dos processos administrativos, assim como as decisdes e
pareceres que os fundamentam, puderem ser conhecidos e controlados pelo
usuario, mais dificil se tornara o privilégio de interesses de grupos de pressdo. Sob
o ponto de vista da transparéncia, conforme divulgacdo de informacdes pelas
proprias entidades reguladoras, chegou-se a um panorama regulatério no Brasil
pela 6tica do usuario, considerando sempre os limites impostos pela lei.

A regulacdo deve encontrar limites nas previsdes contratuais e legais, visando
sempre ao cumprimento do contrato, ao seu equilibrio econémico-financeiro, a
universaliza¢do da presta¢do do servico e a preservacgdo dos interesses do usuario.

Assim, pela andlise do exercicio das fungdes regulatérias de sete agéncias regulado-
ras estaduais, de diferentes regioes, em processos de reajustes e revisoes tarifarias,
foi possivel concluir que ha patamares diversos de regulacao. Algumas agéncias, de
acordo com a nossa percep¢do, encontram-se com processos regulatérios mais
avancados e em conformidade com a Lei n? 11.445/2007 - como a ARSESP, de Sao
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Paulo, e a ADASA, do Distrito Federal -, enquanto outras estdo se encaminhando
nesse sentido - como a AGENERSA, do Rio de Janeiro, e a AGESAN, de Santa Catarina.
Todas elas obedecem aos ditames legais no que tange a fundamentagao das decisdes,
ainda que em graus de complexidade e profundidade distintos, e tém buscado a
participagdo popular com a realizagdo de audiéncias e consultas publicas. Logo, o
usuario tem sido considerado nos processos regulatorios.

Porém, ainda ha agéncias em patamares um pouco mais distantes - como a ARSAL,
de Alagoas, AGRESE, de Sergipe e AGEAC, do Acre, que praticamente ndo divulgam
informacdes aos usuarios; e mesmo estados que sequer possuem agéncia
reguladora, como Roraima.

Pela nossa percepcao, ha disparidade na divulgacao de informagdes aos usuarios, ou
seja, na transpareéncia, entre as agéncias examinadas. Assim, a ARSESP, de Sdo Paulo,
destacou-se como a mais transparente, visto que é possivel acompanhar, pelo seu
sitio oficial - com detalhes e de modo documentado -, todos os processos tarifarios
de discussao contratual.

Tendo em vista a maior transparéncia verificada nas atividades da ARSESP,
aprofundou-se o estudo para verificar eventuais diferengas no tratamento
regulatério dos contratos da SABESP (companhia estadual) e da Odebrecht
Ambiental Santa Gertrudes S.A. (companhia privada). Foi possivel constatar que era
idéntica a transparéncia, a fundamentacdo e a participacdo dos usuarios no
processo, apenas sendo distinto o tratamento no tocante aos mecanismos de
eficiéncia e de compartilhamento de produtividade, inexistentes no contrato da
empresa privada. Em ambos os casos, porém, constatou-se a preservacao da
equacdo econdmico-financeira e a guarda do cumprimento do contrato, visando,
sempre, a universalizacao.

H34, ainda, muito a ser feito para que tenhamos uma qualidade 6tima de regulacao
no setor de saneamento basico. Nao poderia ser de outro modo, tendo em vista o
marco regulatério recente, a precaria prestagdo de servicos em territorio nacional e
a grande necessidade de investimentos no setor. Entretanto, ndo somente o setor se
encontra em expansao, mas também a sua regulacao.

Passados ja dez anos, as agéncias reguladoras estaduais, objeto do estudo deste
artigo, tém tomado as providéncias para atender as diretrizes constantes da Lei n?
11.445/2007, criando estruturas tarifarias com mecanismos indutores de eficiéncia,
oferecendo a oportunidade de participacdo dos usuarios em processos de revisdes
e de reajustes tarifarios, fundamentando suas decisdes de modo a garantir o
cumprimento dos contratos e a preservar o equilibrio econémico-financeiro, sem
extrapolar os limites que a lei e os ditames contratuais impdem. Por conseguinte,
pode-se afirmar que estd em tramite um verdadeiro processo de evolucdo da
regulacdo no setor de saneamento basico no Brasil, o qual deve continuar com o
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maior amadurecimento, com o passar do tempo, das disposicdes da Lei n2
11.445/2007.
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