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Resumo

Este trabalho foi embasado em uma analise das trés agéncias reguladoras estaduais da
regidao sul do pais (AGERGS, ARESC e AGEPAR), visando avaliar como suas
diferencas institucionais, estruturais e organizacionais afetam suas atividades, de modo
a observar a pertinéncia destas caracteristicas perante o funcionamento destes 6rgaos.
Para alcancar este objetivo foi realizada uma pesquisa extensa acerca da atuagao
destas agéncias junto ao mercado e sua capacidade de possibilitar a participacéo
popular na tomada de decisdes, além da qualidade dos dados disponiveis pertinentes a
regulacao dos servicos, em atendimento a Lei de Acesso a Informacgédo. Por fim, foram
analisadas as relacdes entre os modelos de agéncias, bem como as formas como sua

autonomia pode afetar sua capacidade regulatéria.
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Introdugao

A concepgdo de 6rgdos reguladores no Brasil comegou na década de 90, com a
Reforma do Estado ocorrida neste periodo. A reforma do Estado tratou-se, de modo
geral, da redugéo do seu tamanho e redefinicdo do seu papel. Para tal, é preciso
distinguir as areas de atuagédo do Estado e, dentro delas, as atividades principais e
auxiliares. Bresser Pereira (1997, p. 22) separou as areas de atuacgao estatal em 3
categorias: Atividades exclusivas do Estado, quando as atividades principais s&o
exercidas pelo Estado; Servicos sociais e cientificos do Estado, onde as atividades
principais podem ser exercidas por organizagdes publicas n&do estatais, assim como as
atividades auxiliares, que também podem ser terceirizadas; e produgdo de bens e
servicos para o mercado, quando as atividades principais podem ser exercidas por
organizagdes publicas ndo estatais, assim como as atividades auxiliares, que também

podem ser terceirizadas.

Com o fim do regime militar, a primeira grande reforma administrativa do




periodo democratico foi o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (instituido
durante o governo FHC e proposto por Bresser Pereira). Seu propdsito declarado era
alterar as bases do Estado brasileiro, visando melhorar seu desempenho e democratiza-
lo. As principais agdes previstas no plano de accountability eram a participagao de
usuarios; a utilizagdo de contratos de gestdo como forma de responsabilizagdo por
resultados; a adogéo de mecanismos de controle social nos servigos locais e o aumento
da transparéncia na implementagéo das agdes do governo, de modo a possibilitar seu
acompanhamento e avaliagdo (P6 & Abrucio, 2006, p. 682). Neste contexto houve a
criagdo de agéncias regulatérias para controle e avaliagdo dos servigos essenciais a

populacao, prestados pelo setor privado.

Tendo em vista a abrangéncia dos tipos de servigos regulados e a quantidade elevada
de empresas privadas concessionarias de servigos essenciais, além da dimensao
geografica do Brasil e as individualidades de cada estado, logo tornou-se necessaria a
descentralizagdo dos servigos regulatdrios. Para tal, foram criadas as agéncias
reguladoras estaduais, responsaveis pela regulacdo de empresas prestadoras de
servicos especificos em cada estado, sendo vinculadas a diferentes 6rgaos

governamentais.

O presente artigo trata-se de uma analise dos sitios eletrénicos e estruturas funcionais
e constitucionais das agéncias reguladoras estaduais da regido sul do pais, além da
utilizacdo que as mesmas fazem da ferramenta de participagao popular denominada
Audiéncia Publica. Buscou-se verificar o atendimento dos websites as condicoes
minimas impostas pela Lei n°® 12.527, de 18 de novembro de 2011, conhecida como Lei
de Acesso a Informagao (LAI) no &mbito da disponibilidade de informagdes essenciais
a populagdo. Também foram coletados dados referente ao nimero de audiéncias
publicas realizadas pelo 6rgao no periodo de 2015 a 2018, bem como a influéncia que
diversas caracteristicas especificas de cada uma delas sobre sua atividade. A hipotese
apresentada é de que os indices de atendimento aos parametros da LAI, a quantidade
de audiéncias publicas realizadas e outras caracteristicas como a data de criagao e a
estrutura organizacional das agéncias influenciam na agéo regulatoria desenvolvida

pelas mesmas.

As agéncias estaduais, diferentemente das federais, sdo multisetoriais, caracteristica
que pode resultar em maior participagdo da populacdo, além de trazer maior

proximidade da agéncia reguladora com os operadores privados dos servigos prestados.
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Também ha beneficios no que diz respeito a reducao da utilizacdo de recursos e do
risco de influéncia da entidade regulada sobre o ente regulador (Peci; Cavalcanti; 2000,
p. 102 apud Fachin, 1998). Ainda, € valido apontar que as agéncias reguladoras
estaduais diferem entre si no que se refere as suas respectivas areas de atuacao,
estrutura funcional, objetivos, grau de autonomia e mecanismos de controle. Estas
agéncias também possuem certa fragilidade institucional, ja que foram criadas apdés a
privatizagdo de empresas ou servigos publicos, e ndo possuem autonomia em relagao
aos governos dos Estados (Melo, 2002), sendo vinculadas a Secretarias compativeis
com sua area de regulagdo e, em alguns casos, diretamente ao chefe do executivo

estadual.

Tendo em vista o teor social do objetivo dos entes reguladores, que consiste em
fiscalizar servicos essenciais prestados a sociedade, a fim de garantir a qualidade dos
mesmos, é primordial que estas instituicbes fornecam facil acesso a quaisquer
informagbes pertinentes aos servigos regulados, além de fazer uso pré ativo de
ferramentas de participagao social, como audiéncias publicas, de modo a possibilitar
maior participagao cidada e controle social. Sendo assim, este trabalho busca analisar
o desenvolvimento das atividades regulatérias exercidas pelas agéncias, através de
informacdes referentes as caracteristicas estruturais e constitucionais das mesmas,
bem como indices de atendimento aos parametros impostos pela Lei de Acesso a
Informagao e a quantidade de audiéncias publicas realizadas pelos 6rgaos no periodo
de 2015 a 2018. A intengao do estudo ¢ verificar se as atividades desenvolvidas pelos
orgaos tém relagdo com a disposi¢cao organizacional dos mesmos, a constituicdo dos
respectivos conselhos superiores, a disponibilizacdo de facil acesso a informagéo de

qualidade e o uso de ferramentas de participacao popular direta.

Metodologia

Buscando alcancar o objetivo proposto, realizou-se um estudo descritivo a partir de
pesquisa bibliografica, visando fornecer o contexto historico da criagdo das  agéncias
reguladoras, bem como suas atribui¢des. A seguir, foi realizada pesquisa documental
nos sitios eletrénicos dos 6rgaos, buscando identificar quais pardmetros da Lei de
Acesso a Informacéo sao atendidos por cada instituicdo. Além disso, o dado referente
a quantidade de audiéncias publicas realizadas no periodo de 2015 a 2018 néo se
encontrava disponivel em diversos casos, de forma que foi necessario o contato através

de correio eletrénico e telefone das respectivas ouvidorias dos 6rgaos.
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A populagao alvo da pesquisa foram as agéncias reguladoras dos Estados da regiao
Sul do Brasil.

Agéncias Reguladoras Estaduais

Antes de partir para uma analise do modelo das agéncias estaduais no Brasil, deve-se
levar em conta que o local onde uma instituicdo exerce suas atividades tem grande
influéncia sobre sua estrutura e operacdo. No caso brasileiro, a cultura reguladora ainda
€ muito fragil, o que dificulta uma maior pressao social sobre a atividade de regulagao.
Algumas particularidades do contexto brasileiro sdo o baixo grau de organizagao da
sociedade civil, a baixa expectativa da populagdo em relagdo a atuacdo do governo,
baixos niveis de participacao popular e a fragilidade das instituigdes (Peci; Cavalcanti;
2000, p. 106). O atual modelo de agéncias se espalhou para outros niveis da federagao
e atualmente existem vinte e nove agéncias estaduais em funcionamento no pais. As
agéncias estaduais, diferentemente das federais, sdo multisetoriais, caracteristica que
pode resultar em maior participagao da populagao, além de trazer maior proximidade da
agéncia reguladora com os operadores privados dos servigos prestados. Também ha
beneficios no que diz respeito a reducdo da utilizacdo de recursos e do risco de

influéncia da entidade regulada sobre o ente regulador (Peci; Cavalcanti; 2000,

p. 102 apud Fachin, 1998). Ainda, é valido apontar que as agéncias reguladoras
estaduais diferem entre si no que se refere as suas respectivas areas de atuacao,
estrutura funcional, objetivos, grau de autonomia e mecanismos de controle. Estas
agéncias também possuem certa fragilidade institucional, ja que foram criadas apés a
privatizacdo de empresas ou servigos publicos, e ndo possuem autonomia em relagao
aos governos dos Estados (Melo, 2002), sendo vinculadas a Secretarias compativeis
com sua area de regulacdo e, em alguns casos, diretamente ao chefe do executivo

estadual.

Estas informacdes referentes as caracteristicas funcionais, politicas e estruturais que
resultam em diferencas basicas entre os entes reguladores, podem explicar porque os
valores das variaveis entre as agéncias, as vezes da mesma regido, tém discrepancias
tdo chamativas. Somando-se a isso, é importante resslatar também que o presente
estudo € limitado no que tange as implicagbes do contexto politico e econdmico da
localidade dos 6rgaos. A propria legislagdo que rege as agéncias tende a variar de
estado para estado, de forma que a utilizacao de ferramentas de participagao social é

obrigatéria para alguns 6rgaos, quando se tratar de assunto que afete diretamente a
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populagao. Ainda, o fato de uma agéncia ter realizado um alto numero de audiéncias
publicas no periodo pode estar relacionado com alteragdes nas estruturas ou tarifas de
determinados servigos regulados no estado, alteragdes essas que ndo necessariamente

ocorreram em outros estados, ainda que da mesma regido.

No Quadro 1 sdo apresentadas as unidades federativas da regido sul do Brasil e seus

respectivos 6érgaos reguladores.

Estado Agéncia
RS AGERGS
SC ARESC
Sul
PR AGEPAR

Quadro 1. Orgéos reguladores
Fonte: dados da pesquisa

Para a verificagao da variavel denominada "Numero de Audiéncias", os valores foram
verificados, primeiramente, através dos sitios eletrbnicos dos 6rgaos que fazem parte
da populagéo. Alguns dos enderecos nao continham as informacgdes, de forma que foi
solicitado o dado por meio de correio eletrénico, através das respectivas ouvidorias. No
quadro 2 constam a quantidade de audiéncias pubilcias realizadas pelo 6rgdo entre
janeiro de 2015 e dezembro de 2018.

Estado Agéncia Audiéncias 2015-2018
RS AGERGS 32
SC ARESC 7
PR AGEPAR

Quadro 2. Numero de audiéncias publicas (2015-2018)
Fonte: dados da pesquisa

Para definir a variavel denominada “Nivel Atendimento LAI”, foram consultados os sitios
eletrébnicos dos 6rgaos reguladores, visando verificar a utilizacdo dos 6 itens
considerados minimos pelo § 1° e 8 itens pertinentes ao § 3° do Art. 8° da Lei de Acesso

a Informacgao, apresentados abaixo:

Art. 8° E dever dos 6rgdos e entidades publicas promover, independentemente de
requerimentos, a divulgacdo em local de facil acesso, no &mbito de suas competéncias,
de informagbes de interesse coletivo ou geral por eles produzidas ou custodiadas.

§ 1° Na divulgacéo das informagbes a que se refere o caput, deverdo constar, no minimo:
/ - registro das competéncias e estrutura organizacional, enderegos e telefones das
respectivas unidades e horarios de atendimento ao publico;
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Il -registros de quaisquer repasses ou transferéncias de recursos financeiros;

Il - registros das despesas;

IV - informagbes concernentes a procedimentos licitatorios, inclusive os respectivos
editais e resultados, bem como a todos os contratos celebrados;

V - dados gerais para o acompanhamento de programas, agées, projetos e obras de
orgéos e entidades;

VI - respostas a perguntas mais frequentes da sociedade.

§ 3°Os sitios de que trata o § 2° deverdo, na forma de regulamento, atender, entre outros,
aos sequintes requisitos:

| - conter ferramenta de pesquisa de contelido que permita o acesso a informagéo de
forma objetiva, transparente, clara e em linguagem de facil compreenséo;

Il - possibilitar a gravacdo de relatérios em diversos formatos eletronicos, inclusive
abertos e nao proprietarios, tais como planilhas e texto, de modo a facilitar a analise das
informacgoées;

Il - possibilitar o acesso automatizado por sistemas externos em formatos abertos,
estruturados e legiveis por maquina;

IV - divulgar em detalhes os formatos utilizados para estruturagéo da informagéo;

V - garantir a autenticidade e a integridade das informagbes disponiveis para acesso;
VI manter atualizadas as informagbes disponiveis para acesso;

Vil indicar local e instrugbes que permitam ao interessado comunicar- se, por via
eletrénica ou telefbnica, com o 6rgdo ou entidade detentora do sitio; e

VllI- adotar as medidas necessarias para garantir a acessibilidade de conteudo para
pessoas com deficiéncia, nos termos do art. 17 da Lein® 10.098, de 19 de
dezembro de 2000, e do art. 9° da Convengdo sobre os Direitos das Pessoas com

Deficiéncia, aprovada pelo Decreto Legislativo n° 186, de 9 de julho de 2008.

Em cada caso, para cada item atendido, computou-se o valor 1, enquanto para cada
item ndo atendido, o valor zero. Dessa forma, a soma dos valores atingidos em cada um
dos itens do § 1° e § 3° do Art. 8° forma o valor da varidvel denominada "Nivel
Atendimento LAI", podendo esta assumir um valor de 0 (Nenhum item atendido) a 14
(Todos itens atendidos). No quadro 3 constam os valores atingidos para esta variavel

por cada uma das unidades federativas:

Estado Agéncia Nivel Atendimento LAI
RS AGERGS 10
SC ARESC
PR AGEPAR 9

Quadro 3. Nivel Atendimento LAl
Fonte: dados da pesquisa
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Os casos das Agéncias reguladoras da Regiao Sul

Serao levados em consideragao, para atingir o objetivo proposto, outros

fatores, relativos as estruturas organizacionais de cada entidade, bem como seus
vinculos governamentais, a relagao dos membros dos conselhos diretores e a gama de

servigos regulados pelas mesmas.

AGERGS realizou 32 audiéncias publicas no periodo de janeiro de 2015 a dezembro
de 2018, sendo o érgao que mais utilizou este tipo de ferramente de participagao social,
nao apenas na regido sul, mas também no ambito nacional. Este numero elevado deve-
se ao fato de que o érgao utilizou as audiéncias publicas de forma sistematica nos casos
em que houve alteracbes de tarifas dos servicos regulados e quaisquer alteragbes
normativas relativas ao funcionamento do 6rgao ou dos servigos por ele regulados. Ja
no caso da ARESC, neste mesmo espago de tempo, foram realizadas 7 audiéncias
publicas. Estas audiéncias foram a respeito de alteragdes na metodologia de revisdo
tarifarias dos prestadores de servigos regulados. No caso da ARESC, bem como da
AGEPAR, que sera analisado a seguir, nao houve realizagdo de audiéncias sobre
modificagbes de normas ou regulamentos internos da instituicdo. A AGEPAR realizou
apenas 1 (uma) audiéncia publica durante o periodo analisado, que tratou de
apresentacdo de Nota Técnica sobre a revisao tarifaria periddica da Companhia de
Saneamento do Parana — SANEPAR.

Visando efetuar as devidas comparagdes entre os trés 6rgaos selecionados para a
presente pesquisa, torna-se necessaria a exposi¢cao de algumas caracteristicas basicas
dos mesmos. A data de criagdo das agéncias é um fator relevante, visto que 6rgaos
criados mais recentemente, ou que passaram por grandes mudancgas estruturais
durante sua existéncia, sdo mais propensos a revelar um fragil aparato institucional,
enquanto 6rgaos criados ha mais tempo e que mantiveram um arranjo estavel, tendem
a apresentar maior solidez no que tange sua infraestrutura, quadro de funcionarios e
conhecimento empirico dos jogos de interesse que envolvem a atividade de regulacéo.
Os o6rgaos reguladores s&o criados constitucionalmente, através de leis especificas para
tal. A AGERGS foi criada em 1997, a AGEPAR em 2002 e a ARESC no ano de 2015.
Cabe ressaltar que a ARESC foi criada em 2015 a partir da fusdo de duas outras
agéncias: a Agéncia Reguladora de Servigcos Publicos de Santa Catarina (AGESC) e a
Agéncia Reguladora de Servigos de Saneamento Basico do Estado de Santa Catarina

(AGESAN) que foram criadas em 2005 e 2010, respectivamente.
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Servigos Regulados
A gama de servigos regulados pelas agéncias da regido Sul é significativamente
homogénea, com pequenas discrpancias entre si. O servigo de Saneamento Basico € o

unico setor que os trés orgaos tém em comum sob sua competéncia.

A AGERGS tem ainda, sob sua responsabilidade: a regulagdo dos servigos de energia
elétrica; de transportes intermunicipais de passageiros e suas estagdes; de rodovias,
portos, hidrovias e aeroportos; a distribuicdo de gas canalizado; e a inspecéo de
seguranca veicular. Os servigos regulados pela ARESC abrangem os recursos hidricos
e minerais, a exploracdo e distribuicdo de gas natural canalizado e a geragéo,
transmissao e distribuicdo de energia elétrica. Em relagcdo a AGEPAR, é de sua
competéncia a regulacdo dos servigos publicos delegados de infraestrutura, sendo
estes: Rodovias; ferrovias; terminais de transportes rodoviarios, ferroviarios, aeroviarios,
maritimos, fluviais e lacustres; transporte intermunicipal de passageiros; exploragao da
faixa de dominio da malha viaria; inspecdo de seguranga veicular; e distribuicdo e

comercializagdo de gas canalizado.

Tarifas de servigos regulados

A tarifa média praticada pelos prestadores do servico de abastecimento de dgua é um
dado relevante para analise, tendo em vista o teor das atividades desenvolvidas pelas
agéncias em relacao as deliberagbes a respeito das tarifas paraticadas para os servigos
regulados. Esta tarifa atingiu, em 2017, o valor de R$ 4,14/m?® no Estado do Parana e
R$ 4,17/m?* em Santa Catarina, enquanto no Estado do Rio Grande do Sul a tarifa média
praticada atinge o valor de R$ 6,05/m?, sendo 46% superior aos valores praticados pelos

outros Estados da regido.

Discussao

Tendo em vista que a AGEPAR conta com a menor tarifa para o servigco regulado, mas
foi a agéncia que realizou o menor niumero de Audiéncias Publicas no Periodo de 2015
a 2018, tendo realizado apenas 1 (uma), contra 7 (sete) da ARESC e 32 da AGERGS,
pode-se afirmar que este dado ndo tem relagao direta com a qualidade dos servigos
regulados. O mesmo pode-se dizer da variavel referente aos atendimentos dos preceitos
estabelecidos pela LA, visto que os trés Estados alcangaram valores muito proximos

para este dado.

Em relacdo as estruturas organizacionais e os moldes dos conselhos das agéncias, a
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AGEPAR é o 6rgao cujo Conselho Consultivo apresenta maior quantidade de membros,
sendo constituido por 11 representantes, contra 9 da ARESC e 7 do Conselho Superior
da AGERGS, que tem competéncias semelhantes aos Conselhos Consultivos dos
demais Estados. Cabe apontar que tanto o Conselho da AGEPAR quanto da ARESC,
contam com trés de seus membros representantes DOS usuarios dos servigos,
enquanto a AGERGS tem apenas dois membros desta area. Este dado é relevante,
tendo em vista que representantes dos interesses da populagdo s&o os unicos que
tendem a agir em prol da sociedade em geral, ndo atuando apenas com fins politicos,
como os agentes governamentais envolvidos, ou financeiros, como as empresas
prestadoras do servico, orientadas pela obtencéo de lucro através de suas atividades.
A representatividade dos interesses da populacdo € mais presente nos conselhos da
ARESC e AGEPAR, ainda que estas apresentem numero inferior de audiéncias publicas
realizadas entre 2015 a 2018 em relacdo a AGERGS.

Observando as lacunas deixadas por esta pesquisa, torna-se essencial estender os
estudos sobre o tema, de forma a analisar os outros inumeros fatores que podem afetar
a permeabilidade social e a capacidade regulatéria de uma agéncia, bem como a
possibilidade de captura desta pelos interesses do capital privado envolvido nos
servigos regulados. Além disso, também ¢é interessante analisar a estabilidade da
direcdo colegiada das agéncias a e autonomia das mesmas em relacdo ao Estado.
Ainda, ha possibilidade de estudo futuro, que pode ser relacionado diretamente a este,
relacionando os dados coletados com o tamanho dos Estados, bem como sua
densidade demografica, os focos principais de seus mercados econémicos €, em ultima
instancia, até mesmo a relacdo do funcionamento das agéncias de acordo com a
orientacdo politica-ideolégica dos chefes do executivo estadual em cada periodo.
Merecem estudos futuros também as relagbes entre os dados apresentados neste
trabalho e os diagndsticos do SNIS sobre o Manejo de Residuos Sélidos Urbanos e de
Drenagem e Manejo das Aguas Pluviais Urbanas, de modo a possibilitar uma analise
dos servicos de Saneamento Basico em sua integralidade. Além disso, devido ao teor
regulatorio dos 6rgaos, sobre servigcos essenciais a populagao, é relevante a realizagao
de pesquisas qualitativas junto a representantes de consumidores destes servigos, para
verificar informacgdes referentes a aderéncia da sociedade a tomada de decisdo nas

agéncias reguladoras.

Consideragées finais

A partir da analise das informagdes coletadas é possivel perceber que é provavel que
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nao haja relagao direta entre o indice de atendimento aos ditames do § 1° do Art. 8° da
Lei de Acesso a Informacéao e a quantidade de audiéncias publicas realizadas por parte
das agéncias reguladoras estaduais. Entretanto, tendo em vista a multilateralidade das
agéncias reguladoras estaduais e dada sua importancia crucial para o fornecimento de
servicos essenciais de qualidade a populagao, faz-se valioso o aprofundamento de
pesquisas sobre o tema, no intuito de buscar com que estas entidades — e todos outros
6rgaos a servico da sociedade — exergcam suas fungdes em prol do desenvolvimento

social e econbmico da regido em que estao inseridos.

Nao foi provado pelo presente estudo a existéncia de relagcdo direta entre as
cararacteristicas analisadas e a atividade regulatéria desenvolvida pelo 6rgao, pois
apenas os dados referentes aos aspectos dos servicos de Agua e Esgotos ndo sdo
suficientes para determinar a qualidade do funcionamento de érgaos responsaveis por
um leque tdo amplo de servicos. Entretanto, através dos dados expostos torna- se
possivel analisar de forma multilateral os diferentes tragos das instituicbes, de modo a
observar padrées de convergéncia entre os modos de funcionamento de cada érgéao,
bem como caracteristicas deveras divergentes, que variam amplamente, desde no que
se refere a quantidade de audiéncias publicas propostas até a formacao e organizagao
das estruturas de tomada de decisdo. Sendo assim pode-se dizer que, apesar de serem
responsaveis, de modo geral, pelas mesmas atividades, as agéncias reguladoras
estaduais tém diversas diferencas entre si, nos mais diversos ambitos, de modo que
torna-se crucial uma analise aprofundada da relagdo entre a qualidade da regulagao
prestada pelos érgaos regulatorios e as diferentes caracteristicas que compartilham, ou

nao, entre si.

Ainda, é pertinente observar que a consolidacao de um modelo regulatério eficiente leva
em conta certo equilibrio entre atores sociais, precisando da existéncia de uma
sociedade civil articulada, com capacidade de se organizar para expor e demandar seus
interesses, 0 que ndo € o caso do contexto brasileiro. Dessa forma, ao buscar alcancar
maior eficiéncia nas atividades regulatérias no Brasil é necessario, mais que realizar
alteragdes pontuais na estrutura organizacional das agéncias, procurar incutir uma
mudanga cultural da visdao da populacdo sobre seu proprio papel na sociedade
contemporanea, de modo a utilizar de forma mais efetiva os mecanismos pelos quais os

individuos podem demonstrar seus interesses e exercer sua cidadania.
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