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RESUMO

A independéncia das agéncias reguladoras é tratada como elemento essencial para a
configuragdo de uma estrutura propicia ao estimulo dos investimentos privados e ao
desenvolvimento econdmico e social sustentado. Assim, apds uma rapida introducdo histdrica
pelos principais fatos que proporcionaram a incorpora¢do das agéncias reguladoras no
ordenamento juridico brasileiro, segue-se uma andlise aprofundada sobre o que de fato sdo
essas estruturas administrativas reguladoras. E essa andlise tanto se d4 a partir do seu conceito
ao espago interno por elas ocupado, sempre tendo como base de estudo a sua natureza
juridica. Por fim, apds o estudo dos elementos que compdem a independéncia dessas agéncias
e da prépria natureza técnica do instituto, passa-se a andlise do Projeto de Lei Municipal n°
86/2008 que representou uma ameaca a autonomia reforcada das agéncias reguladoras, caso
fosse aprovado. Seguindo-se a critica, s@o feitas algumas sugestdes de aperfeicoamento do
processo legislativo, com o intuito de contribuir positivamente na evolugdo cientifica do tema.

Palavras-chave: Regulacdo. Agéncias Reguladoras. Independéncia. Projeto de Lei n°
86/2008.

ABSTRACT

The autonomy of regulatory agencies is treated as a crucial element for build a proper
structure to encourage private investment and sustained development economic and social.
So, after a brief historical major events introduction that provided the incorporation of
regulatory agencies in the Brazilian legal system. This paper presents a thoughtful analysis
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Saneamento Basico do Municipio do Natal — ARSBAN e atual Chefe da Assessoria Juridica da Companhia de
Aguas e Esgotos do Rio Grande do Norte - CAERN



about these regulatory administrative structures. This analysis takes much from its concept to
the internal space occupied by them, always having as study based its legal status. Finally,
after the study of the elements that arrange the independence of these agencies and the very
technical nature of the institute, it passes to the analysis of the Municipal Law Project No.
86/2008 which represented a threat to the autonomy of the regulatory agencies enhanced, in
case it is approved. Following the criticism, they are made some suggestions for improvement
of the legislative process in order to contribute positively in the theme scientific evolution.

Key words: Sanitation. Regulation. Regulatory agencies. Independence.

INTRODUCAO.

O Presente artigo tem como tema o processo legislativo para criacdo e
modificacdo das agéncias reguladoras, citando como exemplo a Agéncia Reguladora de

Servigos de Saneamento Bdsico do Municipio do Natal - ARSBAN.

O objetivo deste artigo € abordar um tema pouco discutido que € a seguranca da
estrutura regulatoria do setor de saneamento criada por lei ordindria, na qual define suas
caracteristicas, principalmente quanto aos instrumentos de garantia de sua autonomia e

independéncia, bem como o alcance de seus poderes, a fim de buscar alternativas de solucao.

A importancia desse estudo estd associada a prépria importdncia das agéncias
reguladoras no equilibrio e seguranca juridica do setor regulado do ponto de vista econdmico

e social, cuja fragilidade poderd intervir negativamente.

No caso da Agéncia Reguladora de Servigos de Saneamento Basico do Municipio
do Natal — ARSBAN, autarquia especial, com autonomia administrativa, financeira e técnica,
criada mediante a Lei Municipal n° 5.346/2001, teve tal autonomia e independéncia
ameacadas durante a tramitagdo perante a Camara Municipal de Natal do Projeto de Lei n°
86/2008, que modifica o §1° do art. 13 da Lei n° 5.346, de 28 de dezembro de 2001 (que cria a
ARSBAN), no qual alteraria o mandato do Diretor Presidente de 4 para 2 anos, “admitida uma
unica reconducdo mas cessando, em qualquer caso, ao término do mandato anterior”,

tornando o mandato do diretor-presidente coincidente com ao do Chefe do Poder Executivo.

Portanto, uma lei ordindria, que ndo necessita de muito rigor formal para ser
aprovada pelo Legislativo, pode alterar toda uma estrutura regulatéria estabelecida em nome

de uma nova conjuntura politico-eleitoral.



Assim, questionamos se a melhor forma para dar aos entes reguladores a autonomia e
independéncia necessdrias ao desenvolvimentos e consecu¢do de seus fins seria definir

critérios legislativos mais rigorosos.

Para tanto, serdo discutidos temas ligados ao marco regulatério do saneamento
basico inerentes a pesquisa proposta, explicando o conceito, caracteristicas, poderes e

natureza juridicas as agéncias reguladoras, bem como a sua evolucao historica no Brasil.

Além disso, investigaremos o Projeto de Lei ne 86/2008 e as possiveis implicacdes
caso tivesse sido aprovado pela Camara Municipal do Natal, a fim de verificar se de fato

poderia acarretar perigo a autonomia e independéncia da ARSBAN.

Portanto, o presente estudo ird contribuir para o fortalecimento da regulagdo do setor

de saneamento bédsico com o aprimoramento da estrutura juridica da Agéncias Reguladoras.

Para a elaboracao deste artigo foram utilizados os procedimentos metodolégicos e as
técnicas adotadas na pesquisa bibliografica mediante a Leitura de artigos e livros relacionados
ao Direito Constitucional, Administrativo e Regulatério, a exemplo de autores como
Alexandre Aragdo, Carlos Ari Sundfeld, Celso Antonio Bandeira de Mello, bem como
legislacdo e Normas Técnicas relacionadas ao tema, além da leitura e andlise de arquivos da

ARSBAN.
A pesquisa caracteriza-se como sendo qualitativa e de procedimento analitico.

Dadas as caracteristicas da pesquisa, constituem-se em limitacdes aspectos referentes
a dificuldade de acesso a informacdo quanto aos documentos citados neste artigo, como, por
exemplo, o oficio da Associacdo Brasileira de Agéncias de Regulacio - ABAR, que se

posicionou contrariamente ao projeto de lei municipal.

1. A HISTORIA DO SANAEAMENTO

1.1 SANEAMENTO BASICO NO BRASIL



z

O saneamento bdsico € um elemento essencial para dignificar a vida do ser
humano no ambiente urbano particularmente nos dias atuais com a problemdtica do

crescimento desordenado dos centros urbanos.

Historicamente, a implementacdo e o desenvolvimento dos sistemas de
saneamento basico nacionais dependem da a¢ao do Poder Publico. Em um primeiro momento,
delineado a partir do término da Segunda Guerra Mundial que se estendeu até o inicio dos
anos 70, foi organizado o saneamento por meio do Departamento Nacional de Obras de
Saneamento (DNOS) com sua reorganizacdo mediante o Decreto-Lei 8.847 de 24 de janeiro
de 1946 e pela possibilidade de se conveniar (termo de cooperagdo) com entidades publicas e
privadas objetivando a execucdo de obras de drenagem, irrigacdo e defesa contra enchentes
(Lei n°® 819 de 19 de setembro de 1949), e do Fundo Nacional de Obras de Saneamento
(FNOS), criado pela Lei 4.089, de 15 de julho de 1962, que transformou o DNOS em
autarquia, centralizando na Unido o planejamento, os investimentos e a execu¢ao de obras do

setor, sendo vejamos:

Art. 2°. O D. N O. S. tem por finalidade promover, orientar, superintender,
estudar, projetar, executar, contratar, fiscalizar e instruir todos os
empreendimentos ou assuntos relativos a constru¢do, melhoramento,
conservacdo, modificacdo e exploragdo de obras de saneamento e defesa
contra inundagdes.

Lein® 819/1949

Art. 1° O Departamento Nacional de Obras e Saneamento (D.N.O.S.), do
Ministério da Viagdo e Obras Piblicas, poderd executar obras de drenagem,
irrigacdo e defesa contra enchentes em cooperacio com:

I- governos estaduais;

IT - governos municipais, do Distrito Federal e de Territério;

IIT - pessoas naturais ou pessoas juridicas de direito privado.

Lei n® 4.089/1962

Art. 14. Fica criado o Fundo Nacional de Obras de Saneamento (F.N.O.S)
destinado a execucdo dos servigos e obras atribuidos ao D.N.O.S. nesta lei.
(Decreto-Lei 8.847/1946)

Em um segundo momento, foram instituidas a Politica Nacional de Saneamento e
o Conselho Nacional de Saneamento, este responsdvel pela andlise do Plano Nacional de
Saneamento (PLANASA), conforme disposto na Lei 5.318, de 26 de setembro de 1967. O
PLANASA foi instalado pelo Banco Nacional de Habitacio do Brasil — BNH “em 1968 de
modo experimental e em 1971 de maneira formal”, segundo a andlise de desempenho do
plano feita pelo Eng. Jose Roberto do Rego Monteiro (1993, p. 03), e que em conjunto com

FAE (Fundo para o financiamento de dgua e de esgotos), recursos do tesouro estadual, sendo



considerado peca bdsica na auto sustentacdo do Plano (1993, p. 05), contribuiram para o

desenvolvimento do setor.

Porém, no periodo dos anos 80, ocorreu um real abandono da estrutura do
PLANASA, com a extingdo BNH por meio do Decreto-Lei n°® 2.291, de 21 de novembro de
1986.

A importancia do PLANASA se evidencia a medida que se constatou-se o
seguinte dado: em caso de manutencao do ritmo médio de oferta de servigos observado entre
1970 e 1986, o déficit de dgua potédvel poderia ter sido eliminado em 1990 e o de servicos de

esgotos no ano 2000 (MONTEIRO, 1993, p. 07).

Além do problema da falta de recursos, a auséncia de clareza quanto a defini¢do

da titularidade dos servigos de abastecimento de dgua e esgotamento sanitario por parte.

Enquanto a norma federal ndo se materializava, os demais entes federativos se
mobilizaram a fim de assegurar a prestacdo minima dos servicos de saneamento basico e
reguld-los. Em funcdo disso, foram criadas em alguns entes da Federacdo agéncias
reguladoras (estaduais e municipais) € novas empresas de prestacdo do servigo de saneamento
(empresas privadas e municipais) que vieram se juntar as empresas estaduais de saneamento

jé existentes, criadas por ocasido do PLANASA.

A Lei do Saneamento Basico, lei n° 11.445, foi finalmente promulgada no dia 5 de
janeiro de 2007, introduzindo o marco regulatério do setor, que impactard as empresas

prestadoras de servico de saneamento e os entes reguladores.

12 OPROCESSO REGULATORIO

O objetivo deste topico é expor, de forma panoramica, o conjunto de fatores que
contribuiram para o processo regulatério nacional e, por conseguinte, em Natal, capital do Rio

Grande do Norte.

Na historia o papel do Estado no dominio econdmico variou consideravelmente,
passando do mais completo abstencionismo (liberalismo) a exagerada intervengdo (welfare

state), segundo Batista Junior (2013).



Explico. Segundo Batista Junior (2013), no periodo do liberalismo, predominava
o modelo econdmico baseado na livre iniciativa, na livre concorréncia e na regulagdo privada,
onde era objetivo do Estado assegurar as condi¢des necessdrias para o funcionamento do
mercado. Porém, com os acontecimentos de ordem histérica como as duas grandes guerras
mundiais e a crise econdmica de 1929, redundou na derrocada do sistema liberal classico, na

segunda década do século XX, e no surgimento do Estado do Bem-estar Social.

Ja o Estado Social, modelo politico-econdmico, que vigorou por boa parte do
século XX, foi concebido com a finalidade de corrigir os desequilibrios gerados pelo modelo

liberal. Nota-se que o Poder Publico assume diretamente a execugdo de servicos publicos.

Entretanto, o modelo do Estado Social nao prosperou, acarretando na “faléncia do
welfare state”, termo definido por Guiliano Cazzola, em lo Stato Sociale tra Cristi e Reforme:
il Caso Italia, 1994, citado por Floriano Peixoto de Azevedo Marques Neto, na obra

Regulacdo Estatal e Interesses Publicos (2002, p. 116).

Segundo Marques (2002, p. 116), a decadéncia desse modelo se deveu as
crescentes demandas com diminui¢do da capacidade do sistema politico em atendé-las,
provocando reinvindicacdes de seus interesses com fortalecimento de mecanismos de pressao
do Estado “para, num contexto de escassez de recursos, terem suas expectativas seletivamente

atendidas”.

Para Batista Juinior (2013), o modelo de atuagcdo estatal ndo conseguiu
acompanhar as evolugdes sociais por diversos fatores, entre eles: a multiplicagdo da
populacdo; a falta de manutencdo do padrao de eficiéncia dos servigos prestados diretamente,
sem o recebimento da devida contrapartida; o crescimento desmedido do aparelho estatal,
através da criacdo das empresas, esgotando a capacidade de investimento, e ocasionando a

deteriora¢do do servico publico; e, por fim, o crescimento das dividas externas e internas.

Assim, as agéncias reguladoras foram inseridas no ordenamento juridico nacional
como umas das institui¢des para a implementacdo da reforma do Estado diante da crise do
Estado Social para um Estado Regulador, este decorrente do surgimento de uma nova
modalidade de atuacdo estatal na economia, o Neoliberalismo. Ou seja, o Estado ampliou a
participacao da iniciativa privada na economia por meio privatizacdo dos servigos publicos

(MARQUES, 2002, p. 167), porém, como forma de garantir a qualidade dos servigos, criou-se



as primeiras agéncias reguladoras, a exemplo da ANEEL (Lei n° 9.427, de 26 de dezembro de

1996) e ANATEL (Lei 9.472, de 16 de julho de 1997).

As agéncias surgiram sem uma formulacdo muito sélida do que seriam e quais
seus objetivos. Foram sendo criadas através de leis que visavam a reestruturacdo setorial,
sendo criticadas como parte do processo de desestatizacio. E verdade que houve coincidéncia
do seu surgimento com a diminui¢do da intervengdo direta estatal (MARQUES NETO, 2005,
p. 15). Mas ndo € correto afirmar que as agéncias sejam sindnimos de processo de
privatizacdo, e vice-versa. A Regulacdo existe em todos os setores, ndo s6 os privatizados e
também estd presente tanto na atividade econdmica (regulacio de mercado) quanto nos

servicos publicos.

Conforme Marques Neto (2002, p. 167), a existéncia de agéncias reguladoras
resulta da necessidade de o Estado intervir na organizacdo das relacdes econOmicas e na
prestacdo dos servigos pubicos, estes Ultimos visando a universalizacdo, eficiéncia, adequagao
e modicidade tarifaria, bem como a fim de conferir maior autonomia frente a estrutura

tradicional do poder politico.

A delegacdo dos servicos publicos ensejou a necessidade de controle desses
servicos, através do instituto da regulacdo. Assistimos na verdade a constru¢do de um Estado
que deixa de ser executor e que passa a ser vigilante quanto as atividades que se revelam

essenciais aos interesses da coletividade.

No Brasil, a regulacdo surge a partir da busca pela mitiga¢do da intervencao direta
do Estado sobre as atividades econdOmicas, situagdo prevista nos artigos 170 e 173 da Carta
Constitucional Brasileira, onde fica claro que o Estado buscou incentivar o exercicio da
atividade econdmica por particulares, com base em principios como o da livre iniciativa € o

da livre concorréncia.

O Estado Brasileiro, ndo diferente do que ocorrera no mundo, entendeu que diante
da necessidade de investir no pais para alcancar o necessario desenvolvimento econdmico e
social, de maneira a atender as demandas internas, notadamente, as de energia, telefonia e

saneamento, passou a adotar o modelo do Estado Regulador.

Dessa forma, surgiram no final da década de 90, as primeiras Agéncias
Reguladoras brasileiras, a reboque das primeiras delegacdes de servigos publicos aos

particulares.



A reforma regulatdria iniciada nos anos 90 importou numa verdadeira revolucdo
normativa, representada nio apenas por mais e melhores leis, como também pelo
aperfeicoamento dos processos normativos e dos mecanismos de controle da

discricionariedade regulatoria.

No que tange especificamente ao saneamento, um dos ultimos setores a carecer de
marco regulatdrio, com o advento da Lei n° 11.445/07 foi estabelecida toda a normatividade
infra legal que dela decorre, constituindo um notdvel avanco na regulacdo dos servicos de

saneamento.

Em Natal, 2 medida que o processo de privatizacao dos servigos publicos avangou
no Brasil, o Estado do Rio Grande do Norte comegou a aventar a possibilidade de delegar a
prestacao dos servicos publicos de dgua e esgotos a iniciativa privada com a venda da
Companhia de Aguas e Esgotos do Rio Grande do Norte — CAERN A, a exemplo do que

ocorreu com os servigos de energia.

No impeto de barrar tal possibilidade foi aprovada a concessdo exclusiva dos
servicos 2 Companhia de Aguas e Esgotos do Rio Grande do Norte — CAERN (Lei 5.250, de
10 de janeiro de 2001); a Prefeitura Municipal do Natal celebrou o contrato de concessao com
a Companhia de Aguas e Esgotos do Rio Grande do Norte — CAERN em abril de 2002, antes
precéario, conforme lei de outorga municipal; foi criado o Conselho Municipal de Saneamento
Bésico de Natal, 6rgdo consultivo em matéria de saneamento bdsico prestado no ambito do
municipio de Natal, criado pela Lei n° 5.285, de 25 de julho de 2001, e a Agéncia Reguladora
de Servicos de Saneamento Bésico do Municipio do Natal — ARSBAN, autarquia especial,

com autonomia administrativa, financeira e técnica, mediante a Lei Municipal ne 5.346/2001.

Criou-se, portanto, naquela época, dificuldades politicas, administrativas e
operacionais visando impedir a privatizagdo da companhia estadual. Naquela época, o
Executivo Municipal percebeu que a sociedade nao via a privatizacdo como algo positivo,

razao pela qual optou pela defesa dos interesses dos municipes.

2. A LEI11.445/2007: O MARCO REGULATORIO DO SETOR

? Processo conhecido quando ocupava o cargo de Assessora Juridica da ARSBAN entre 2004 a 2008



E certo que a Lei 11.445/07 estabeleceu as diretrizes nacionais para a prestacdo do
servico de saneamento bdsico. No entanto, segundo Marcos Juruena Villela Souto, o marco
regulatério do servigo ja existia, “a luz dos principios constitucionais, legais e implicitos que
regem a prestacdo de servicos publicos” (SOUTO, 2008, 51-72), mas se mostrou na pratica

insuficiente, pois ndo havia regras tdo claras, conforme ja observamos neste artigo.

Através da Lei Federal de Concessoes (Lei 8.987/95) foram estabelecidos alguns
principios gerais que se tornaram os principais objetivos da atividade regulatoria, dentre eles
destacamos: a) prestacdo de servico adequado; b) regras claras em geral; c¢) estabilidade nas
relacdes envolvendo o Poder Concedente, concessiondrios e usudrios; d) protecdo dos
usudrios contra praticas abusivas e monopolistas; e) incentivo a expansdo dos sistemas de
prestacdo dos servigos (universalizagdo); f) correcdo de imperfei¢cdes do mercado; g) garantia
das condi¢des necessdrias a instauragdo da competicdo na industria regulada; h) garantia da

pratica de tarifas adequadas; 1) incentivo a eficiéncia; j) garantia da qualidade dos servicos.

O setor de saneamento ¢ um dos mais complexos no tocante a regulagdo. Para
Luiz Roberto Moraes (MORAES, 2007, p. 65-88), temos nesse setor a conjugacdo de
caracteristicas tipicas de uma atividade passivel de exploracdo econdmica (como o tratamento
de efluentes industriais), com um nucleo caracterizador de um servico publico, e ainda com
uma infinidade de interfaces com politicas publicas especificas (de satde, ambiental e meio

ambiente) além do problema da indefini¢do quanto a titularidade do servico.

A Lei do Saneamento passou a tratar a regulacdo com maior énfase, uma vez que
a Lei de Concessdes ndo a previa, deixando a cargo da doutrina o entendimento da matéria. A
funcdo regulatdria era exercida ou pelas administracdes locais (de forma concentrada e
centralizada) ou através da autorregulacdo feita pelas préprias companhias estaduais de
saneamento, mas muito pouco se podia falar em regulacdo efetiva e moderna deste setor até o

advento da lei nacional, segundo Floriano Marques Neto (2008, p. 11).

Floriano Marques Neto sintetizou a Lei n® 11.445/07 em trés partes. Dividiu a lei
por responsabilidades: a) a funcdo planejadora; b) a funcdo reguladora; e c) a funcgdo
prestacional.

A primeira vem tratada nos artigos 9° (que lista as atribui¢des do ente titular

dos servigos) e 19 (que lista o contetido minimo do plano), além dos art. 11,
14 e 20 que tratam da condicdo prévia para a regulacdo e a delegacdo dos



servicos. A func¢do regulatéria, outro avango da lei, vem tratada em diversos
artigos, destacando-se aquele que elege a regulacdo como condi¢do de
validade dos contratos de prestacdo dos servigos (art. 11, III) e atribui ao
regulador a funcdo de arbitrar os conflitos entre o Poder Concedente,
Prestador e Usudrios (art. 12, §1°) e a possibilidade do titular do servico
delegar a atividade regulatéria para entidade da Administragdo publica de
outro ente federado situado dentro dos limites do Estado (art. 23, §1°). A
funcdo de prestar os servigos vem tratada na lei da seguinte forma: pode ser
exercida pelo préprio ente titular, por ente de sua estrutura administrativa,
por particulares delegatdrios ou ainda por ente de outra esfera da federacgao.
(MARQUES NETO, 2008, p.13)

No tocante ao planejamento, deu bastante &nfase ao obrigar a elaboracdo dos

planos de saneamento como condi¢do de validade de contratos de prestacao de servigos.

Adotou ainda novos principios de politicas publicas para o setor
(intersetorialidade, integralidade das agdes, sistemas de informagdes institucionalizados e o
controle social); fortalecimento da regulacdo; fortalecimento das responsabilidades do titular
dos servigos, atribuindo a obrigacdo da elaboracdo da politica de saneamento; e induziu a
adocao de solugdes consorciadas e regionalizadas, a fim de articular e melhorar os servigcos de

saneamento basico.

Entendido pela maioria da populagdo como sin6bnimo de “4gua e esgoto”, o
saneamento bdsico passou a apresentar conceituagdo mais abrangente para a comunidade
cientifica mundial. Este conceito, legalmente consagrado pela Lei do Saneamento Bdsico (art.
3°, 1), considera como saneamento bdsico o conjunto de servicos, infraestruturas e instalagdes
operacionais de limpeza urbana, manejo de residuos sélidos, drenagem e manejo de dguas
pluviais urbanas, além dos mencionados abastecimento de dgua potdvel e esgotamento

sanitario.

A regulacdo, definicdo das condi¢des e fiscalizacdo da prestacdo dos servigcos
publicos de saneamento, em seus aspectos sociais, econdmicos, técnicos e juridicos, passa a
ter diretrizes claras, com a edicdo da Lei de Saneamento Bdasico, o que pode ser constatado a
partir do seu artigo 12, caput, que estabelece: “Nos servicos publicos de saneamento basico
em que mais de um prestador execute atividade interdependente com outra, a relacdo entre
elas deverd ser regulada por contrato e haverd entidade unica encarregada das fungdes de

regulagdo e fiscalizacao”.



Registre que a atividade de regulacdo prevista na Politica Nacional de Saneamento
Basico devera ser exercida por ente autdbnomo de sua administracdo ou ser delegada para

entidade de outra esfera federativa.

A Lei do Saneamento Basico dispde no artigo 21 sobre os principios da atuacio
do ente regulador, apontando os seguintes: independéncia deciséria, transparéncia,

tecnicidade, celeridade e objetividade das decisdes.

O paragrafo 1° do artigo 12 determinou, em seus incisos, certas exigéncias a

serem cumpridas pelo ente regulador:

§ 1° A entidade de regulacdo definird, pelo menos: I - as normas técnicas
relativas a qualidade, quantidade e regularidade dos servigos prestados aos
usudrios e entre os diferentes prestadores envolvidos; II - as normas
econdmicas e financeiras relativas as tarifas, aos subsidios e aos pagamentos
por servicos prestados aos usudrios e entre os diferentes prestadores
envolvidos; III - a garantia de pagamento de servigos prestados entre os
diferentes prestadores dos servigos; IV - os mecanismos de pagamento de
diferencas relativas a inadimplemento dos usudrios, perdas comerciais e
fisicas e outros créditos devidos, quando for o caso; V - o sistema contébil
especifico para os prestadores que atuem em mais de um Municipio. (Lei
11.445/2007)

Outras disposi¢des merecem destaque nesta lei, tais como os objetivos da
regulagdo (art. 22), a possibilidade de delegacdo da atividade reguladora (art. 8°) e a prestagao

regionalizada dos servi¢os de saneamento bdsico (arts. 14 e 15).

Porém, diante das experiéncias vividas na Agéncia Reguladora de Servigcos de
Saneamento Basico do Municipio do Natal - ARSBAN e na Companhia de Aguas e Esgotos
do Rio Grande do Norte, as mudangas trazidas pela nova politica de saneamento bésico irdo
demorar a provocar uma mudanga na realidade do setor, uma vez que a cultura da
autorregulacdo que ainda persiste no seio das companhias estaduais de saneamento, mas que

vem modificando este paradigma ao longo do tempo.

3. CONCEITO, OBJETIVOS E PODERS DA REGULACAO



As agéncias reguladoras independentes sdo autarquias, pessoas juridicas de direito
publico interno, dotadas de regime juridico especial e, por isso, compdem o quadro da

denominada Administracao Publica Interna.

Alexandre Aragio conceitua as Agéncias Regulatérias como:

(...) podemos conceituar as agéncias reguladoras independentes brasileiras
como sendo as autarquias de regime especial, dotadas de considerdvel
autonomia frente a Administracio centralizada, incumbida do exercicio de
funcdes regulatérias e dirigidas por colegiado cujos membros sdo
nomeados por prazo determinado pelo Presidente da Reptblica, apds
prévia aprovacdo pelo Senado Federal, vedada a exoneracdo ad nutum.
(ARAGAO, 2002, 275)

Segundo Marcal Justen Filho diz que:

7

O objetivo da regulacdo € conjugar as vantagens provenientes da
capacidade empresarial privada com a realizagdo de fins de interesse
publico. Especialmente quando a atividade apresentar relevancia coletiva, o
Estado determinard os fins a atingir, mesmo quando seja resguardada a
autonomia privada no tocante a selecdo dos meios. (JUSTEN FILHO,
2002, 30)

Isto por que numa sociedade capitalista, como a nossa, € preciso, para alcangar o
desenvolvimento, que se garanta a livre iniciativa e a concorréncia, sendo este o papel do

Estado.

Para Hugo de Brito Machado:

A regulacdo € a atividade tendente a fazer correto, normal, regular alguma
coisa (...) é a atividade desenvolvida pelo Estado com o objetivo de
garantir a regularidade na prestacdo do servigo, assim entendida a
preservagdo de preco justo e qualidade adequada ao atendimento das
necessidades coletivas que deva suprir. (MACHADO, 2005, p. 93)

Na visdo de Marcal Justen Filho (2005, p. 447), “a regulacdo econdmico-social
consiste na atividade estatal de intervencao indireta sobre a conduta dos sujeitos publicos e
privados, de modo permanente e sistematico, para implementar as politicas de governo e a

realizacdo dos direitos fundamentais”.



Como regulacdo, podemos entender conceitualmente, a imposicao indireta de
regras e controles do Estado sobre entidades no exercicio de atividades, na sua esséncia,

publicas, de acordo com regras estabelecidas no interesse publico.

O art. 3° V, da Lei 11.445/2007, vetado pelo Presidente da Republica, definia a
regulagdo como sendo a definicdo das condi¢des e fiscalizacdo da prestacdo dos servicos
publicos, em seus aspectos sociais, econdmicos, técnicos e juridicos. Contudo, o Decreto

7217/2010 disp6s no art. 2° a diferenciacao de regulacgdo e fiscalizacdo. Vejamos:

II - regulagdo: todo e qualquer ato que discipline ou organize determinado
servico publico, incluindo suas caracteristicas, padrées de qualidade,
impacto socioambiental, direitos e obrigacdes dos usudrios e dos
responsdveis por sua oferta ou prestacio e fixacdo e revisdo do valor de
tarifas e outros pregos publicos, para atingir os objetivos do art. 27;

III - fiscalizacgdo: atividades de acompanhamento, monitoramento, controle
ou avaliagdo, no sentido de garantir o cumprimento de normas e
regulamentos editados pelo poder publico e a utilizacdo, efetiva ou
potencial, do servigo publico; (Lei 11.445/2007)

Gislene Rocha de Lima (2013, p. 5) conclui que o conceito de regulagdo, de fato,
nao se confunde com o de fiscalizacdo, mas o contém, por ser o primeiro mais abrangente,
visto que seria de nenhuma valia as agéncias reguladoras definirem condi¢des e
regulamentarem a prestacdo dos servigos, organizando tais servigos publicos, sem a
correspondente competéncia para fiscalizarem a observancia pelos prestadores dos servigcos
das condi¢des e regulamentos impostos, acompanhando, monitorando, controlando e
avaliando os servicos e aplicando penalidades, no sentido de garantir qualidade, continuidade,
regularidade, seguranca, atualidade, universalidade e modicidade tarifaria dos servicos

publicos regulados.

Contudo, a mesma autora (2013, p. 6), ressalta que o art. 2°, II, do Decreto supra
restringe a nocdo de normatizacdo ou regulamentagdo técnica e ndo propriamente delimitar o
que corresponde ao moderno conceito de regulacdo, enquanto atividade de normatizagao,
planejamento, acompanhamento, controle e fiscalizacdo, englobando o estabelecimento de
tarifas ou pardmetros tarifdrios (regulacdo econdmica), controle dos padrdes de qualidade
(regulacdo técnica) e recebimento, processamento e decisdo acerca das reclamacdes dos
usudrios, relacionadas com a prestacdo de utilidade e servigos publicos (atendimento ao

usuario).



A regulacdo se divide em trés linhas gerais de atuacdo, que abaixo elencamos: a)
Regulagdo econdmica, que € a intervencao direta nas decisdes de mercado, tais como preco,
concorréncia, condicdes de entrada e saida do mercado; b) Regulacdo social de prote¢do dos
interesses publicos, como saide, seguranga, saneamento e meio ambiente; ¢) Regulacdo

administrativa, que € a exigéncia de documentos e formalidades administrativas.

Alexandre Aragao (2005, p. 24), no tocante as fun¢des da regulacdo, ensina que
ha trés poderes inerentes: “aquele de editar a regra, o de assegurar a sua aplicacdo e o de

reprimir as infragdes”.

Uma das competéncias outorgadas as Agéncias mais importantes situa-se na
expedicao de normas gerais e abstratas. E o fazem desdobrando o que estd na lei ou nos

regulamentos expedidos pelo Presidente da Republica.

No caso do setor de saneamento, competiria as agéncias reguladoras a edi¢ao de
normas técnicas como, por exemplo, as que definem o processo de revisdo e reajuste tarifario
e a qualidade da prestacdo de servigos, e demais especificagdes técnicas dispostas na Lei n°

11.445/2007. Vejamos:

Art. 23. A entidade reguladora editard normas relativas as dimensoes
técnica, econdmica e social de prestacdo dos servigos, que abrangerdo, pelo
menos, os seguintes aspectos: I - padrdes e indicadores de qualidade da
prestacdo dos servigos; II - requisitos operacionais e de manutencdo dos
sistemas; III - as metas progressivas de expansdo e de qualidade dos servigos
e os respectivos prazos; IV - regime, estrutura e niveis tarifdrios, bem como
os procedimentos e prazos de sua fixacdo, reajuste e revisdo; V - medigao,
faturamento e cobranga de servigos; VI - monitoramento dos custos; VII -
avaliacdo da eficiéncia e eficdcia dos servigos prestados; VIII - plano de
contas e mecanismos de informacao, auditoria e certificacdo; IX - subsidios
tarifarios e ndo tarifarios; X - padrdes de atendimento ao publico e
mecanismos de participacdo e informacgdo; XI - medidas de contingéncias e
de emergéncias, inclusive racionamento; § lo A regulagdo de servigos
publicos de saneamento basico poderd ser delegada pelos titulares a qualquer
entidade reguladora constituida dentro dos limites do respectivo Estado,
explicitando, no ato de delegacdo da regulacdo, a forma de atuacdo e a
abrangéncia das atividades a serem desempenhadas pelas partes envolvidas.
(Lei n°® 11.445/2007)

Verifica-se no §1°, do artigo supracitado que a Lei n° 11.445/2007 introduziu no
ordenamento juridico brasileiro a possibilidade de delegacdo da regulacdo dos servigos
publicos pelos seus respectivos titulares. No art. 174 da Constituicdo Federal apenas

estabelece que como agente normativo e regulador da atividade econdomica, o Estado



exercerd, na forma da lei, as fun¢des de fiscalizac@o, incentivo e planejamento, sendo este

determinante para o setor publico e indicativo para o setor privado.

Do ponto de vista teleoldgico, a Lei 11.445/2007 atribui competéncia ao ente
regulador de definir padrdes e normas relativas as dimensdes técnicas, sociais € econdmicas
da prestacdo de servicos, bem como fiscalizar e aplicar penalidades, garantindo o
cumprimento das condicdes e metas estabelecidas. Além disso, a ela compete a defini¢cao de
tarifas a fim de assegurar a manutencdo do equilibrio econdmico-financeiro do contrato e a
modicidade tarifdria, aplicando mecanismos de eficiéncia e eficdcia dos servigos, dentre

outras fungdes.

4. A AUTONOMIA E INDEPENDENCIA DAS AGENCIAS

Como vimos anteriormente, as agéncias reguladoras regulam e fiscalizam os
diversos setores, atuando nas atividades econdmicas de interesse publico, sob forma de
autarquia especial, objetivando uma independéncia politica decisdria e autonomia em relagcao
a administracdo direta, evitando qualquer ameaca a plena consecu¢do dos interesses publicos,
a segurancga juridica dos investimentos e a concretizagdo das politicas publicas tragcadas como

objetivos legitimos do governo, segundo Gislena Lima (2013, p. 17).

A autonomia e independéncia sdo essenciais para que entes de direito publico
como as Agéncias, possam regular mercados e servigos publicos delegados, com base nas
premissas da teoria da regulacdo, notadamente, a imparcialidade entre os interesses dos
agentes dos mercados regulados (poderes concedentes, delegatdrios dos servigos publicos e

usuarios).

Observa-se que as agéncias formulam, implementam e avaliam os parametros
indicadores pactuados segundo a finalidade das normas e segundo diretrizes das politicas

publicas.

Segundo Floriano de Azevedo Marques Neto (2005, p. 59-66), as agéncias

reguladoras possuem as seguintes caracteristicas: a) amplitude dos poderes das agéncias,



tendo poderes normativos, de outorga, de fiscalizacdo, sancionatério, de conciliagdo e de
recomendacdo; b) capacidade técnica, concentrando conhecimento e essencialidade sobre o
setor objeto da regulacdo; c) permeabilidade a sociedade, exercendo sua atividade com
abertura aos atores sociais; d) processualidade, no qual obriga as agéncias, ao exercerem seus

poderes, ao devido processo legal.

As agéncias gozam de autonomia, que se constitui o nucleo central do conceito
das agéncias reguladoras (ARAGAO, 2006, p.4). Segundo Aragio, o art. 21, I, da Lei
11.445/2007 prevé a “independéncia deciséria, incluindo autonomia administrativa,
or¢amentdria e financeira da entidade reguladora” como principio da fun¢ao reguladora e para
obter éxito, dependerd de sua especializacdo técnica do seu corpo funcional, da atuacdo
eficiente dos mecanismos de acdo e da imparcialidade necessdria a composicao dos naturais

conflitos de interesses que se revelam entre o regulado, o prestador e o poder concedente.

Segundo Vital Moreira (1997 apud MARQUES NETO, 2005, 67), o trago
essencial dos entes reguladores € naturalmente a autonomia ou independéncia dos respectivos
membros. Nao estdo organicamente integrados na administracdo ordindria do Estado, nem

sujeitos a orientagdes ou controle governamental quanto a condugao da sua atividade.

Floriano de Azevedo Marques Neto, diz:

A independéncia se pde, portanto, essencial para que o regulador possa
exercer suas funcdes de forma eqiiidistante em relacdo aos interesses
regulados (operadores econdmicos), dos beneficidrios da regulagdo (os
usudrios, consumidores, cidaddos) e ainda o préprio poder politico, ficando
protegidos tanto dos interesses governamentais de ocasido, quanto dos
interesses estatais diretamente relacionados ao setor regulado (...). Segue dai
que, para que tenhamos o pleno exercicio da regulacdo sobre atividade
(inclusive buscando a afericdo das pautas de interesse geral estabelecidas
para o setor regulado), serd necessario que o ente dela encarregado mantenha
uma certa autonomia em relacdo a estes trés blocos de interesses que,
normalmente, nido siao combindveis, nem muito menos coincidentes.
(MARQUES NETO, 2005, p. 68)

Na condi¢do de agente normativo e regulador, o Estado exerce, na forma da lei, as
funcoes de fiscalizacdo, incentivo e planejamento e as Agéncias fixam, perseguem e avaliam
conjuntamente com o 6rgdo supervisor da administracdo direta, as politicas voltadas a cumprir
a regra do planejamento do desenvolvimento nacional equilibrado, incorporando-se aos

planos de desenvolvimento.



As Agéncias Reguladoras devem implementar, de maneira a se concretizarem os
objetivos gerais da regulacdo. Sao eles, fundamentalmente: a) regulacdo prévia e fiscalizagdo
posterior; b) agilidade e tecnicidade das decisdes; c) transparéncia e publicidade; d) postura
fomentadora de investimentos, do desenvolvimento do mercado e da universalizagdo; e)
estabilidade juridica — respeito as decisdes transitadas em julgado e ao marco regulatério
(contratos, leis e Constituicdo Federal); f) cardter pedagdgico-educativo das penalidades

aplicadas.

E relevante destacar a primordial importincia desses requisitos da regulacdo para
que a delegacdo de servicos publicos seja bem-sucedida e possa promover, na sua plenitude, o

bem-estar social tao almejado.

Floriano Marques Neto defende que hd duas espécies de independéncia: a

organica e a administrativa. Vejamos:

A independéncia orgénica pertine ao exercicio das atividades-fim da agéncia
e se traduz na existéncia de mecanismos aptos a assegurar que os agentes

N

reguladores ndo estardo subordinados a vontade politica do poder central
para além das metas, objetivos e principios constantes das politicas ptblicas
estabelecidas para o setor. Ja dai percebe-se que a independéncia organica se
presta a assegurar ampla autonomia no manejo dos instrumentos
regulatérios. (...) Sua atividade h4 de ser condicionada i) pelos principios e
objetivos previstos na lei que o criou; ii) pelos principios gerais que regem a
Administragdo ptiblica e em especial a atividade regulatéria; iii) pelas
politicas publicas estabelecidas direta ou indiretamente (via reflexa) para o
setor. (MARQUES NETO, 2005, p. 72-76)

Para alcancgar a tal independéncia, instituiu-se alguns mecanismos, como: i) a
estabilidade dos dirigentes e fixacao de mandatos; ii) mandatos ndo coincidentes; iii) auséncia

de controle hierarquico.

Quanto a estabilidade de seus dirigentes, assegura que o regulador podera exercer
suas competéncias sem estar ameacado de ter sua atuacdo interrompida por ato de vontade do
Poder Executivo. Assim, sdo estabelecidos mandatos por tempo determinado, vedando-se a
exoneracdo ad nutum, com fim de evitar que se tornem agentes politicos de confianca do

Poder Executivo (LIMA, 2013, P. 23).

Ao contrdrio das autarquias especiais, os dirigentes de uma autarquia comum

podem ser exonerados livremente.



Cabe salientar que o estabelecimento de regras claras para a selecdo e nomeagao
dos dirigentes, assim como para a demissdo e substitui¢do, reforca a autonomia da agéncia,
afastando a “captura” por grupos de interesse. Em suma, a nomeacgdo estd sujeita a escolha
pelo Presidente da Republica e indicagdo ao Senado Federal, no caso de agéncias federais,
que sabatina e aprova, enquanto a demissdo dos dirigentes ndo poderd ocorrer sem justa

causa.

No tocante ao segundo mecanismo, Pires e Goldstein (2001, p. 12) defendem que
os mandatos fixos para os dirigentes das agéncias reguladoras, combinados com a ndo
coincidéncia com os mandatos do Chefe do Poder Executivo, revelam-se elementos
primordiais para o fortalecimento da autonomia dessas institui¢des, devido a elevacdo da
previsibilidade das decisdes, afastando uma eventual ruptura contratual. Desse modo, a
estabilidade garante a permanéncia de uma conjuntura favordvel para a atragdo de
investimentos de longo prazo, tendo em vista que no célculo da taxa de risco de um projeto as
incertezas provenientes da regulacdo sdo tidas como componentes importantes. Portanto,
demonstram que “a ndo coincidéncia de mandatos € desejavel para evitar vicios

administrativos e estimular a renovacao administrativa dos 6rgaos”.

No mesmo sentido, Gislene Lima (2013, p. 24-25) reza que se mostra util a
independéncia deciséria a nao coincidéncia entre o mandato do dirigente e do chefe do
Executivo, como também a ndo coincidéncia de mandatos entre os préprios dirigentes, de
modo que, a cada ano, haja a possibilidade de renovacdo de um deles. Esse mecanismo
fortalece a desvinculacdo dos dirigentes e, relagdo a orientacdo politica vigente no Poder

Executivo, de forma a conferir estabilidade as politicas publicas regulatorias.

Quanto a auséncia de controle hierdrquico, Marques Neto (2005, p. 75) explica
que os atos praticados pelas agéncias nao sdo passiveis de anulagdo, revisdo ou revogacao por
parte dos dirigentes do 6érgdo da Administracdo central aos quais os 6rgdos reguladores sao
institucionalmente vinculados. Se admitida esta espécie de controle, os O6rgios da
Administragdo direta poderiam interferir permanentemente na atividade do regulador,
monitorando seus atos e, sempre que tomados em contrario a vontade politica existente no

nucleo do poder, desfariam o ato reformando-o ou determinando o seu refazimento.

O que ndo se pode abandonar, entretanto, € a ideia de que as agé€ncias reguladoras
devem passar por um controle parlamentar e judicial, pois a sua autonomia ndo € de carater

absoluto. Caso algum ato da agéncia se revele contra a ordem juridica estabelecida, o Poder



Judicidrio possui instrumentos para combater essa prética. O fato de ser considerada a dltima
instancia administrativa nio afasta a possibilidade de recurso ao Judicidrio, conforme inciso

XXXV do artigo 5°, que prevé o sistema de unidade de jurisdi¢ao.

Em relacdo ao Poder Legislativo, devem ser observados os incisos V e X, do
artigo 49 e o artigo 70 da Constituicdo Federal, que permitem: (i) a suspensdo dos atos
normativos das agéncias reguladoras que ndo se adequarem aos parametros determinados pela
lei; (ii) a fiscalizacdo e controle pelo Congresso Nacional dos atos da Administracao Indireta;

e (iii) a fiscalizag@o contdbil, orcamentdria, operacional e patrimonial.

Ressalta-se ainda que as agéncias possuem um vinculo com o Poder Executivo
Central, o que permite aos Ministérios exercerem uma supervisao que, por sua vez, “ndo quer
dizer que, quanto as matérias de competéncia das agéncias, a Administracdo Direta deva
necessariamente intervir’ (SUNDFELD, 2006, p. 27). Em outras palavras, a supervisao
ministerial faz-se necesséria, mas nao deve violar a autonomia, em suas varias facetas, que foi
concedida as agéncias. As agéncias estdo sujeitas a tutela, mas seus atos ndo podem ser
revistos pelo Poder Executivo Central. Portanto, a autonomia funcional das agéncias

reguladoras garante a execug¢do de politicas ad hoc.

Ja a independéncia administrativa, consiste na liberdade de meios para a boa
atuacdo do ente regulador, tendo como mecanismo garantidores: 1) autonomia de gestio; ii)

autonomia financeira; iii) a liberdade de organizar seus servicos; 1v) regime de pessoal.

O primeiro, € referente a capacidade de organizagdo e gestdo, alocando os

recursos nas agdes prioritarias ao desempenho de suas atividades.

O Segundo, caracteriza-se pela garantia de que os recursos financeiros nao
dependerdao do Poder Executivo (MARQUES NETO, 2005, p. 77). Para Aragio, (2005, p.
24), “a autonomia financeira constitui requisito essencial para que qualquer autonomia se

efetive na prética”.

Porém, a autonomia financeira das agéncias reguladoras ¢ mitigada em razdo do
Principio de Unidade Orcamentdria, o que torna imprescindivel a apresenta¢do do orcamento
de maneira harmonica e integrada em seu conjunto. Aragao (2002, 334) sugere, como uma
forma de tornar a autonomia or¢amentdria factivel, a elaboracdo de apenas uma previsao

global para o Poder Executivo:



Uma sugestdo a ser aventada, por compativel com o nosso ordenamento
juridico, seria as agéncias reguladoras, visando ao atendimento do principio
da unidade or¢amentdria, apresentarem a Administracdo central apenas uma
previsdo global de suas receitas e despesas, fazendo, posteriormente, de per
se, as necessdrias especificacdes e distribuicdes entre seus 6rgaos internos.
(ARAGAO, 2002, 334)

z

O terceiro mecanismo € a liberdade para organizar os servigos, atribuindo

competéncias e atribuicdes aos agentes.

O quarto, € o regime de pessoal compativel como a natureza das atividades, ou
seja, a adocdo de regime dos seus servidores mais estivel, dotado de todas as garantias

inerentes a carreira de servidor publico ocupante de func¢des de estado (2005, p.79).

Embora elementos tdo essenciais a propria existéncia das agéncias, a Lei
11.445/07 que instituiu o marco regulatério do setor de saneamento bdsico ndo definiu os
conceitos da autonomia e independéncias, dificultando inclusive a edi¢cdo das leis de criagcdo

dos entes reguladores. Sendo vejamos:

Art. 21. O exercicio da fung¢do de regulacdo atenderd aos seguintes
principios:

I - independéncia decisdria, incluindo autonomia administrativa,
or¢amentdria e financeira da entidade reguladora;

IT - transparéncia, tecnicidade, celeridade e objetividade das decisdes. (Lei
11.445/2007)

Dessa forma, verifica-se que o conceito de autonomia e independéncia dependera
sempre do que dispor a lei, a Constitui¢do ou o diploma que conferir esta prerrogativa a
entidade, segundo Alexandre Aragdo no seu artigo Agéncias Reguladoras: algumas

perplexidades e desmistificacdes (ABAR, 2008, 40).

Portanto, vimos que a autonomia e independéncia sdo os elementos essenciais das
ageéncias e sdo os instrumentos asseguradores dessa independéncia que permitirdo o exercicio

da regulacdo com vistas ao equilibrio do sistema regulado.

Assim, o reforco legislativo da autonomia e independéncia faz com que as
agéncias fiquem fora do alcance do juizo de conveniéncia e oportunidade dos agentes
publicos politico-eleitoralmente legitimados do ponto da democracia representativa. Assim,
por exemplo, um novo Chefe do Poder Executivo, recém-eleito, tem que lidar com as

ageéncias reguladoras dirigidas por pessoas que seguem a politica do seu antecessor.



5. PODERES REGULATORIOS

Segundo Marques Neto, (2005, p. 60-61), as agéncias reguladoras possuem 0s
seguintes poderes: 1) (poder normativo, consistente em editar comandos gerais para o setor
regulado (completando os comandos legais crescentemente abertos e indefinidos); ii) poder de
outorga (%), consistente na prerrogativa de emissdo, em consondncia com as politicas piblicas
aplicdveis ao setor, de atos concretos de licencas, autorizagdes, injungdes, com vistas a
franquear ou interditar o exercicio de uma atividade regulada a um particular; iii) poder de
fiscalizacdo do setor, a qual se revela tanto pelo monitoramento das atividades reguladas (de
modo a manter-se permanentemente informada sobre as condi¢des econdmicas, técnicas e de
mercado do setor), quanto na afericio das condutas dos regulados de modo a impedir o
descumprimento de regras ou objetivos regulatdrios; iv) poder sancionatdrio, consistente tanto
na aplicacdo de adverténcias, multas ou mesmo cassacdes de licengas, como também na
prerrogativa de obrigar o particular a reparar um consumidor ou corrigir os efeitos de uma
conduta lesiva a algum valor ou interesse tutelado pelo regulador; v) poderes de conciliagdo,
que se traduzem na capacidade de, dentro do setor, conciliar ou mediar interesses de
operadores regulados, consumidores isolados ou em grupos de interesses homogéneos, ou
ainda interesses de agentes econdmicos que se relacionam com o setor regulado (malgrado
ndo explorarem diretamente a atividade sujeita a regulacdo setorial) no ambito da cadeia
econOmica; e, por fim vi) poderes de recomendacdo, consistentes na prerrogativa, muitas
vezes prevista na lei que cria a agéncia, de o regulador subsidiar, orientar ou informar o poder
politico, recomendando medidas ou decisdes a serem editadas no ambito das politicas

publicas.

Sobre o poder normativo, hd um grande debate analisando o limite do poder

normativo das agéncias reguladoras frente ao que dispde a nossa Carta Magna.

Alexandre Aragdo (2002) invoca o instituto da delegificacdo ou deslegalizacdo
para justificar o teor da Lei 11.445/07, no que tange ao limite legislativo. Por este instituto, o
legislador, no uso da sua liberdade para dispor sobre determinada matéria, atribui um largo
campo de atua¢do normativa a Administracio, que permanece, em todo caso, subordinada as

leis formais.

3 . ~ . - . .
As outorgas aqui elencadas néio se confundem com a prerrogativa de decidir, planejar e organizar as outorgas
de direito de explorac¢do de um bem ou atividade.



Menciona Aragdo que ndo ha qualquer inconstitucionalidade na delegificacdo, que
ndo consistiria propriamente em uma transferéncia de poderes legislativos, mas apenas na
adogao, pelo préprio legislador, de uma politica legislativa pela qual transfere a uma outra
sede normativa a regulagdo de determinada matéria. E, com efeito, se este tem poder para
revogar uma lei anterior, por que ndo o teria para, simplesmente, rebaixar o seu grau
hierdrquico? Por que teria que direta e imediatamente revogi-la, deixando um vazio
normativo até que fosse expedido o regulamento, ao invés de, ao degradar a sua hierarquia,
deixar a revogacao para um momento posterior, a critério da Administracao Publica, que tem
maiores condi¢des de acompanhar a avaliar a cambiante e complexa realidade econdmica e

social?

Henrique Ribeiro Cardoso (2006, p. 210), diz, citando Alexandre dos Santos
Aragdo, que as normas das agéncias reguladoras sdo regulamentos de execugdo, ndo
configurando qualquer espécie de delegacdo legislativa. Tais regulamentos, embora
denominados pelo mesmo de execuc¢do, podem normatizar amplamente o campo de sua
competéncia, complementando as leis e inovando no ordenamento juridico. As leis que
atribuem as agéncias funcdo normativa promovem, em regra, a deslegalizacdo, fazendo com
que as normas que seriam veiculadas por lei, passem a ser por regulamento. Tais
regulamentos sdo de competéncia exclusiva das agéncias reguladoras, ndo havendo
possibilidade de emissdo pelo chefe do Poder Executivo no campo reservado por lei a estas

(CARDOSO, 2006, p. 215-216).

Nesse sentido, Diogo de Figueiredo Moreira Neto entende que € um regulamento
com fundamento na deslegalizacdo e em razdo da discricionariedade técnica, mas que as
normas das agéncias reguladoras ndo poderiam inovar, somente quando se tratar de questoes

técnicas.

H4, contudo, opinides que sustentam que tal deslocamento de sede normativa s6
pode ser operado pela prépria Constituicdo, isto €, que a liberdade do legislador, em um
regime de Constituicdo rigida, ndo pode chegar ao ponto de abrir mdo dos seus poderes,
delegando-os. Para essa assertiva, pouco importaria que a Constituicio vede ou nao,
expressamente, a delegacdo de poderes, vez que a vedacdo decorreria da prépria divisdo
constitucional de competéncias. Sendo assim, afirmam esses autores, a delegificacdo por via
legislativa implicaria a derrogag@o infraconstitucional de competéncias fixadas pelo Poder

Constituinte.



Nesse sentido, Celso Antonio Bandeira de Melo diz que:

Nos termos do art. 5°, II, ‘ninguém serd obrigado a fazer ou deixar de fazer
alguma coisa sendo em virtude de lei’. Af ndo se diz ‘em virtude de’ decreto,
regulamento, resolugdo, portaria ou quejandos. Diz-se ‘em virtude de lei’.
Logo a Administragdo nio poderd proibir ou impor comportamento algum a
terceiro, salvo se estiver previamente embasada em determinada lei que lhe
faculte proibir ou impor a quem quer que seja. (...) Para reforcar ainda mais
o entendimento deste carater subalterno da atividade administrativa, basta
examinar atentamente o art. 84, IV, da Lei Magna. De acordo com ele,
compete ao Presidente da Republica ‘sancionar, promulgar e fazer publicar
leis, bem como expedir decretos e regulamentos para sua fiel execucdo’.
Evidencia-se, destarte, que mesmo os atos mais conspicuos do Chefe do
Poder Executivo, isto &, os decretos, inclusive quando expedem
regulamentos, s6 podem ser produzidos para ensejar execucao fiel da lei. Ou
seja: pressupdem sempre uma dada lei da qual sejam fiéis executores.
(MELO, 2008, 102-103)

Ou seja, as normas das agéncias devem abranger apenas aspectos técnicos

destinados a regular a atuacdo dos agentes economicos da drea submetida a sua regulagao.

Tudo isso sem inovar originariamente a ordem juridica e atingir direitos ou
interesses dos destinatarios da regra, que estejam protegidos pela lei ou pela legislacdo

superior.

No entanto, diante da existéncia de agéncias reguladoras autdonomas e
independentes, € possivel entender que, apesar de ambas as posicdes possuirem grande
plausibilidade, as necessidades praticas de uma regulagdo social agil e eficiente irdo, em um
espaco de tempo, impor o amplo acatamento do instituto da delegificacdo, até porque, além

das razdes de ordem prética, reveste-se de argumentos juridicos.

Com efeito, devemos observar que o Poder Legislativo, face a complexidade e
dinamismo da sociedade, tem distinguido os aspectos politicos, dos de natureza
preponderantemente técnica da regulacdo econdmica e social, retendo os primeiros, mas,
consciente das suas naturais limita¢des, transpassando a outros 6rgaos ou entidades, publicas

ou privadas, a normatizacao de cunho marcadamente técnico.

Nota-se, com isto, a grande conexao existente entre os ordenamentos setoriais, as
entidades reguladoras independentes e a proliferacdo de sedes normativas ndo parlamentares,
ai inclusas, com destaque, as propiciadas pelas delegificacdes. Todos estes fendmenos

constituem o reflexo no Direito da complexidade da sociedade contemporanea.



A necessidade de descentralizacdo normativa, principalmente de natureza técnica,
¢ a razdo de ser das agéncias independentes, ao que se pode acrescer o fato da competéncia

normativa integrar o préprio conceito de regulagao.

Hugo de Brito Machado ressalta que:

N

As normas de regulacdo submetem-se também a supremacia da lei em
relacdo a elas. Se uma questdo ¢é tratada em lei, evidentemente ndo pode a
norma de regulacdo dispor em sentido contrdrio. Mas a esse respeito é da
maior importincia que na constatacio de possiveis antinomias entre as
normas de regulacdo e as leis ndo se perca de vista o critério da
especialidade, que em regra deve prevalecer sobre o critério hierdrquico.
(MACHADO, 2005, p. 101)

Desta forma, parece que, em principio, “as leis criadoras das agéncias reguladoras
implicam, pelo menos em matéria técnica, em deslegalizacio em seu favor, salvo,

logicamente, se delas se inferir o contrario” (ARAGAO, 2002, p- 291).

Ressalta-se que, mesmo para os que nao acolhem a delegificacio por via
legislativa, o instituto tem grande importancia no Direito positivo brasileiro, ja que, em
diversos casos, € a propria Constitui¢do que delegifica matérias para entidades estatais e ndo
estatais: em favor das entidades desportivas privadas (art. 217, 1), dos 6rgdos reguladores da
prestacao dos servigos de telecomunicagdes (art. 21, XI) e da exploracdo do petréleo (art. 177,

§ 2°, IIl), das universidades em geral (art. 207) etc.

Compreende-se que estamos diante de uma legitimidade do poder normativo
delegificado em favor de 6rgdos ou entidades estranhas ao Poder Legislativo. E segundo
Aragido, o artigo Principio da legalidade e poder regulamentar no estado contemporaneo,
como essas esferas normativas autdnomas se fundamentam diretamente no Poder
Constituinte, estdo protegidas contra as ingeréncias que a elas venham a ser impostas,
ressalvada, naturalmente, a incidéncia de normas da prépria Constituicio, mormente as
concernentes a Administracdo Publica, e a possibilidade de balizamento e coordenacdo de

cardter politico, ndo técnico, pelo Poder Legislativo.

Portanto, entendemos que o poder normativo deslegalizado se constitui em pilar

fundamental para garantir a independéncia e autonomia das agéncias reguladoras.



6. A AMECA A AUTONOMIA E INDEPENDENCIA DA ARSBAN

O caso da Agéncia Reguladora de Servicos de Saneamento Bésico do Municipio
do Natal - ARSBAN ¢ um bom exemplo para ilustrar o que exaustivamente fora explicado no

presente artigo quanto a hipétese em que a autonomia e independéncia foram ameacadas.

Vejamos. No final da gestdo do Executivo do Municipio do Natal em 2008,
surgiu, de autoria do vereador Emilson Medeiros, o Projeto de Lei n° 86/2008, que modificava
0 §1° do art. 13 da Lei n° 5.346, de 28 de dezembro de 2001 (que cria a ARSBAN), no qual
alteraria o mandato do Diretor Presidente de 4 para 2 anos, “admitida uma dnica reconducdo

mas cessando, em qualquer caso, ao término do mandato anterior”.

Sobre o tema, e no mesmo sentido do exposto neste artigo quanto as
caracteristicas das entidades reguladoras, a Associagao Brasileira de Agéncias de Regulacdo —
ABAR imediatamente se posicionou contrdria ao projeto, alegando que a ARSBAN deixaria
de ser uma agéncia reguladora, pois, para tanto, os seus dirigentes devem ter mandato fixo e
nao coincidente com o prefeito municipal, ao contrdrio do se pretendia fazer. Ao final,

alertou, caso o projeto fosse aprovado, que:

a ARSBAN passard a ndo atender ao disposto no inciso I do art. 21 da
Lei 11.445/07 ao perder sua independéncia deciséria e autonomia
administrativa e financeira, ou seja, deixard se ser uma agéncia
reguladora, passando a ser, de fato, semelhante a qualquer autarquia
convencional, deixando de ser especial. (ABAR)

Por outro lado, embora aprovado pela Camara Municipal do Natal, o entdo Chefe
do Poder Executivo o vetou integralmente, além dos motivos de ordem formal, pelas

seguintes razoes:

(...) Ressalta-se ainda que o projeto de Lei € contrario ao interesse ptiblico,
visto que pretende fixar a interrup¢do do periodo de mandato do Diretor-
Presidente da Agéncia Reguladora de Servicos de Saneamento Basico do
Municipio da Natal — ARSBAN, retirando assim as fungdes regulatérias da
ARSBAN, transformando-a em autarquia comum. (...) Prejudicando, por
conseguinte, a execucao de suas fungdes, posto que a independéncia se pde
essencial para que o regulador efetue suas fungdes de forma eqiiidistante
em relacdo aos regulados, beneficidrios da regulacdo e o préprio poder
publico, protegendo assim suas fung¢des tanto dos interesses
governamentais quanto qualquer outro interesse que niao o interesse
publico. (...).(RAZOES DO VETO AO PROJETO DE LEI 86/2008)



Portanto, o Municipio do Natal considerou acertadamente, diante do exposto neste
artigo, que manutencao da autonomia e da independéncia da ARSBAN ¢€ de interesse publico,
uma vez que poderia comprometer sua atividade normativa, de controle e de fiscalizagao dos
servicos por ela prestados, principalmente nos servicos de abastecimento de 4gua e

esgotamento sanitdrio vitais a populacao da cidade.

E ndo poderia ser diferente, sem a autonomia e independéncia das agéncias
reguladoras, ndo seria possivel o desempenho da funcdo de mediagdo com neutralidade frente
a gestdo administrativa, assegurando que o setor sobre o qual atuam se desenvolva de acordo

com suas proprias regras como defende Floriano Marque Neto (2005, 49-51).

Perder a independéncia deciséria significaria negar a propria razdo de ser da

regulacgao.

CONCLUSAO E RECOMENDACOES

O Estado Regulador surge como uma solu¢do a situag¢do critica da economia
mundial, afastando a nocdo de prestacdo de servico do Estado Social e adota uma regulacio
sistemdtica de setores que prestam servicos privados ou publicos, intervindo através de

normas por agentes reguladores.

A reforma do Estado ocorreu durante o processo de privatizagdes ocorridas na
década de 90, deixando de ser executor de servicos de interesse pubico para estar voltado as
questdes de planejamento, regulacdo e fiscaliza¢do desses servigos, deixando a prestacao dos

servigcos as concessiondrias e, quando privatizados, as empresas privadas.

Com isso, busca-se a eficiéncia e a consecucdo dos contratos e o controle das
atividades passa a ser exercido a posteriori € ndo prévio, afastando-se o modelo burocratico

tradicional e adotando a administragdo gerencial.



Quanto a natureza juridica das normas das agéncias, ficou claro que se trata de
autarquia especial, dotada de autonomia administrativa, financeira, técnica e or¢camentdria,
onde as leis instituidoras das agéncias devem estabelecer os campos de competéncia
normativa, de cariter eminentemente técnico, uma vez que a sua tecnicidade e especialidade
sdo caracteristicas predominantes dessa autarquia especial. Além disso, as normas editadas
pelo ente regulador € a razdo de ser das agéncias independentes, integrando a competéncia
normativa conceito de regulacdo, esta que limita a liberdade das empresas privadas ou

entidades publicas concessiondrias de servigos publicos em virtude do interesse publico.

Entendemos também que a atividade normativa das agéncias reguladoras deve
estar em conformidade com a Constituicdo Federal e Estaduais (Lei Organica quando a

titularidade for municipal), as leis que as instituiram e aos termos dos contratos de concessao.

Mister se faz ressaltar, que as normas de regulacdo devem se submeter também a
supremacia da lei em relagdo a elas, pois se uma questdo € tratada em lei, evidentemente nao
pode a norma de regulacdo dispor em sentido contrario. Mas se deve prevalecer o critério da

especialidade das normas de regulacio sobre o critério hierarquico.

Além disso, concluimos que a autonomia e independéncia das Agéncias
Reguladoras sdo caracteristicas primordiais a sua existéncia. Sem elas estarifamos
condenando-as a sua possivel extin¢do, pois, perderia sua razdo de ser, tornando sua atividade

regulatéria indcua, pondo em risco o equilibrio do setor regulado.

Diante todo o exposto, a visdo do regulador contemporaneo deve ser a
harmonizacdo dos interesses do Poder Concedente, do concessiondrio e dos usudrios dos

servicos publicos, tendo em vista o alcance do interesse publico.

A verdade € que hd muito a ser debatido sobre as agéncias reguladoras e se deve
discutir, principalmente, quanto ao seu fortalecimento enquanto instituicdes sélidas e
independentes. Além disso, o seu aperfeicoamento também contribuird ao fortalecimento da

atuacdo estatal.

A sustentabilidade das agéncias reguladoras nao pode ficar a critério do
termdmetro politico do momento, haja vista a sua importancia econdmico-social no ambito do
seu respectivo setor produtivo. E imperioso garantir a seguranga juridica dos investimentos

publico e privados com o fortalecimento das agéncias. Contundo, a possibilidade de



retrocesso historico, mediante a simples alteracdo legislativa, poder-se-ia representar na

instabilidade das institui¢des envolvidas.

Portanto, sdo os instrumentos asseguradores da independéncia que garantirdo o

sistema regulatério adequado e harmonico.

Dessa forma, recomendamos que seja revista a forma de criagdo, modificacdo e
extincdo das agéncias reguladoras, visando dificultar a intervencdo dos Poderes Executivo e
Legislativo, a exemplo do caso do Municipio do Natal, no funcionamento dos 6rgaos

reguladores.
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