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RESUMO: A descentralizacdo de servicos publicos em federacdes desiguais e centralizadas implica o
estabelecimento de arranjos de cooperacdo e relagcBes de confianga. No Brasil, a descentralizagdo néo levou a
diminuigdo das responsabilidades do governo federal ou a reducdo de sua esfera de atuacdo. Pelo contrario, a
eficacia da descentralizacdo esteve diretamente ligada a coordenacdo pelo governo central. Além disso, diversos
estudiosos argumentam que, a partir da metade dos anos 1990, o governo federal tem aumentado gradualmente
sua capacidade de arrecadagdo e de regulamentaco das decisdes de gastos dos governos subnacionais. Na esfera
das agéncias reguladoras, a Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL) delega atividades de fiscalizacdo e
ouvidoria aos estados desde sua criacdo. A partir da Teoria da Agéncia, esse artigo utilizou-se de entrevistas
semiestruturadas e analise documental para compreender dois estudos de caso de como se desenvolveram as
relagdes entre a agéncia federal e as agéncias estaduais de S&o Paulo e Rio de Janeiro. Observou-se elevada
heterogeneidade entre as agéncias estaduais pesquisadas e uma postura de centralizacdo da agéncia federal.
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ABSTRACT: The decentralization of public services in unequal and centralized federations involves the
establishment of cooperation arrangements and trust relationships. In Brazil, decentralization has not led to a
decrease in the responsibilities of the federal government or a reduction in its scope of action. On the contrary, the
effectiveness of decentralization has been directly linked to coordination by the central government. Furthermore,
several scholars argue that since the mid-1990s, the federal government has gradually increased its capacity for
revenue collection and regulation of spending decisions by subnational governments. In the sphere of regulatory
agencies, the National Electric Energy Agency (ANEEL) has delegated inspection and ombudsman activities to
the states since its inception. Based on Agency Theory, this article utilized semi-structured interviews and
document analysis to examine two case studies of how relationships between the federal agency and the state
agencies of Séo Paulo and Rio de Janeiro have developed. A high level of heterogeneity was observed among the
state agencies studied, alongside a centralizing stance by the federal agency.
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INTRODUCAO

O federalismo pode ser entendido como uma forma de organizacao do poder politico do
Estado nacional, com dupla autonomia territorial. Dessa forma, coexistem dois niveis
territoriais autbnomos: um central (governo nacional) e outro descentralizado (governos
subnacionais), cujas competéncias sdo definidas no pacto federativo, de natureza constitucional
(Machado e Soares, 2018; Falleti, 2006; Elazar, 1987).

A implantacdo das agéncias reguladoras no Brasil ocorreu num contexto de crise fiscal
e de transformac&o do papel do Estado, apds a restauracdo das liberdades democréticas a partir
da Constituicdo Federal de 1988 (Melo, 2002; Melo e Cavalcante, 2013). A partir do final dos
anos 1990, o Estado brasileiro passou a reduzir sua participacdo no provimento de bens e
servigos, para se focar nas fungdes de regulacdo, fiscalizacdo e fomento. Por meio de
privatizacGes e concessdes, atividades antes exercidas pelo poder publico passaram a ser
desempenhadas pela iniciativa privada. Em contrapartida, foram criadas diversas agéncias
reguladoras. Ademais, diversos autores sustentam que desde meados dos anos 1990 o governo
federal aumentou progressivamente sua capacidade de arrecadacdo e de regulamentacdo das
decisOes de gastos dos governos subnacionais, 0 que representou um importante esforgo de
fortalecimento do governo federal para se ampliar a coordenacdo federal de politicas nacionais
executadas por estados e municipios (Monteiro Neto, 2014; Lotta, Goncalves e Bitelman, 2014;
Machado e Palotti, 2015).

Entre 1996 e 2001, foram instituidas no Brasil nove agéncias reguladoras federais com
0 objetivo de regular setores diversos, como telecomunicacdes (ANATEL), combustiveis
(ANP) e energia elétrica (ANEEL). Posteriormente foram criadas ainda outras agéncias, nos
setores de aviagéo civil (ANAC - 2005) e minera¢do (ANM - 2017).

Desde sua criagcdo, a ANEEL procurou se associar a agéncias estaduais. O primeiro
convénio, com a entdo Comissdo de Servicos Publicos de Energia do Estado de Sdo Paulo
(CSPE) data de abril de 1998. Nenhuma outra agéncia reguladora federal tem nivel de
descentralizacdo de atividades semelhante ao da ANEEL. Em 2023, a ANEEL possuia
convénios com 12 agéncias estaduais (MS, MT, RS, GO, SE, CE, PA, PB, PE, AL, RN, SP)
acordos de interesse com outras 3 agéncias (AC, RJ e TO). Acordos de interesse indicam o

desejo de estabelecer a parceria, mas sem grandes efeitos praticos.
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A opcéo politica pela descentralizacdo de atividades da ANEEL nédo decorre de uma

estratégia para facilitar a fiscalizagdo em um pais de dimensdes continentais, mas
principalmente da articulacdo dos estados e das empresas de energia estaduais, que desejavam
manter parte do controle sobre o servigo de energia elétrica a época da privatizacdo do setor e
do estabelecimento da ANEEL (Olivieri, 2006).

No caso brasileiro, um Estado federado marcado por expressivas desigualdades
regionais, os atributos estruturais dos governos subnacionais influenciam a descentralizacdo
(Arretche, 1999). Portanto, a capacidade fiscal e administrativa de estados e municipios, por
exemplo, certamente tem grande importancia na transferéncia de atribui¢cbes de um nivel de
governo a outro. No entanto, Arretche (1999) destaca que tais fatores ndo sdo determinantes em
si: seu peso e importancia variam conforme o0s requisitos institucionais postos pelas politicas
publicas a serem descentralizadas, a legislacdo e a propria engenharia operacional da politica.

Dessa forma, as estratégias de indugdo devem ser eficientemente desenhadas de forma
a compensar 0s obstaculos a descentralizacdo derivados daqueles atributos estruturais ou
institucionais, de forma a incentivar a adesdo dos niveis de governos locais a politica. A adesdo
— voluntéria — é necessaria porgue, no federalismo brasileiro, estados e municipios sdo entes
autbnomos dentro da sua esfera de competéncias. No entanto, numa democracia, a competi¢do
eleitoral pode levar a barganhas federativas, pelas quais um nivel de governo pretende transferir
para outro nivel os custos politicos e financeiros da gestdo de politicas publicas, reservando
para si 0s beneficios. Os custos de gestdo da politica publica sdo proporcionais aos recursos
exigidos pela engenharia operacional da politica (Arrethe, 1999) e sdo limitadas pelas
capacidades estatais dos entes federados (Pires e Gomide, 2016).

O presente artigo tem como objetivo analisar como se desenvolveram as relacGes entre
a agéncia federal e as agéncias estaduais, tendo em vista a natureza desigual da federacao
brasileira e a estratégia apontada de descentralizacdo das atividades de fiscaliza¢do e ouvidoria.
H& poucos estudos enfocando relagcdes intergovernamentais no setor de infraestrutura na
Ameérica Latina. Para tanto, em termos metodoldgicos, o artigo utilizou-se de analise
documental e realizou entrevistas semiestruturadas com servidores das agéncias federal e das
agéncias estaduais de Sdo Paulo e Rio de Janeiro.

Apos esta introducdo, o artigo desdobra-se inicialmente na segunda se¢do, em que serdo
discutidos os principais argumentos envoltos na Teoria da Agéncia, uma abordagem que
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enfatiza a modelagem da relagéo agente-principal para a compreensao dos dilemas envolvidos

na descentralizacdo. A terceira secdo aborda os dois casos que ilustram aspectos relevantes da
descentralizacdo: um bem-sucedido, de parceria de longa data com S&o Paulo, e outro de
percalcos entre a Agéncia Federal e o Rio de Janeiro. Por fim, serdo feitas algumas

considerac0es finais e apontada uma agenda de pesquisa.

2. TEORIA DA AGENCIA: RELEVANCIA DA RELACAO AGENT-PRINCIPAL PARA A
DESCENTRALIZACAO

A Teoria da Agéncia pressupde a existéncia de uma relacdo entre um agente (agent) que
atua em favor ou como representante de um mandatario (principal). A base da Teoria da
Agéncia é o estabelecimento de um contrato por meio do qual 0 mandatario encarrega o agente
de atuar em seu nome, ou seja, 0 primeiro delega certo nivel de autoridade para a tomada de
decisdes pelo ultimo (Oliveira e Fontes Filho, 2017). Essa rela¢do contratual ¢ denomina de
relacdo de agéncia.

A teoria foi impulsionada por estudos de governanga corporativa com o objetivo de lidar
com problemas de decorrem da separacdo entre propriedade e gestdo. No entanto, a Teoria da
Agéncia pode ser utilizada em diferentes contextos, inclusive nas relagdes internas e externas
do poder publico. RelagGes entre parlamentares e burocratas, entre eleitores e politicos, ou
mesmo entre organizagdes publicas, como é caso do presente trabalho, comportam arranjos
contratuais em que uma parte delega atividades (principal) e outra parte as executa em nome
do delegante (agent).

No ambito do Estado, os burocratas ndo necessariamente possuem objetivos
coincidentes com politicos e cidad&dos. Esse desalinhamento de metas entre mandatario e agente
pode constituir um classico problema de agéncia. Além disso, em arranjos com mdltiplos
principais podem ocorrer problemas de acéo coletiva, levando a uma supervisao ineficiente dos
agentes. Tal situacdo poderia se dar mesmo na auséncia de conflitos entre 0s mandatarios, como
ilustrado por Przeworski (1998) e Gailmard (2009). Situacdo semelhante pode ser verificada
na descentralizacdo de competéncias da ANEEL, uma vez que as agéncias estaduais seguem
vinculadas ao Executivo de cada estado, ainda que gozem de autonomia formal.

Nesse sentido, duas formas de fiscalizacdo ou controle legislativo emergem: police-

patrol e fire-alarms, conceitos introduzidos por McCubbins e Shwartz (1984). A supervisao na
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forma de patrulha policial é proativa, centralizada, normalmente conduzida por um érgéo de

auditoria, encarregado de analisar os gastos e politicas de determinada agéncia governamental,
com o objetivo de localizar e sanar infracbes (McCubbins e Shwartz, 1984). Embora tenda a
ser eficaz, exige muitos recursos, o que pode inviabilizar sua utilizacdo em grande escala.

Desta feita, uma alternativa sdo os alarmes de incéndio, que representam uma forma de
fiscalizacéo reativa, indireta e descentralizada. Essa forma de controle supe a existéncia de
agentes capazes de detectar quando ocorrem problemas e disparar o alarme, levando, agora sim,
a uma apuracdo mais acurada e a correcdo de rumos. O controle realizado com base em
denuncias oriundas da sociedade civil sobre a vinculagdo da acdo das agéncias governamentais
ao interesse publico é exemplo de supervisdo do tipo alarme de incéndio (Noll, Mccubbins e
Weingast, 1987). Se por um lado essa forma de controle é mais barata, por outro é evidente que
podem ocorrer alarmes falsos ou outras falhas na deteccéo dos problemas.

Outro assunto abordado pela literatura diz respeito ao mandatério deter algum tipo de
poder para manipular incentivos e induzir o comportamento do agente, que, por sua vez, possui
informacdes privilegiadas sobre as atividades sob sua responsabilidade. Portanto, a relacdo
principal-agente é uma relacdo assimétrica: a autoridade esté alocada de um lado e a vantagem
informacional de outro (Miller, 2005).

A existéncia de assimetria de informacéo dentro das organizacdes € umas das premissas
da Teoria da Agéncia e tem como consequéncia problemas de credibilidade das informacgoes
trocadas entre mandatario e agente. Tais assimetrias criam condi¢fes para que o0 agente
apresente dados incompletos ou tendenciosos (Oliveira e Fontes Filho, 2017). Assim, a
assimetria de informacéo pode desencadear comportamentos oportunistas do agente, tanto na
fase pré-contratual quanto apos a pactuacao.

O oportunismo pré-contratual ¢ conhecido como “selegcdo adversa” e diz respeito a
impossibilidade de se conhecer todas as habilidades e competéncias do agente no momento da
contratacdo ou mesmo durante a execucdo do trabalho. Assim, a selecdo adversa se refere a
baixa capacidade do agente em produzir aquilo com que ele se comprometeu. O oportunismo
poOs-contratual frequentemente ¢ caracterizado como “risco moral” e esta relacionado a
dificuldade do principal em monitorar o comportamento do agente. O agente pode
simplesmente ndo se esforcar para cumprir o acordado e fugir de suas responsabilidades em
razdo do monitoramento imperfeito realizado pelo mandatério (Eisenhardt, 2015).
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Quando se observa a relagdo entre atores nas trocas econémicas, em que o principal tem

poder sobre o comportamento do agente, e este, por sua vez, toma decisbes que podem
influenciar o bem-estar do primeiro, a satisfacdo dos interesses do principal pode ndo ser
maximizada se ambos possuirem objetivos diferentes (Jensen e Meckling, 1976). Dessa forma,
a Teoria da Agéncia busca identificar situacd0es conflitantes e propor mecanismos de
governanca que reduzam as divergéncias.

Em sintese, agente e mandatario sdo sujeitos com funcdes de utilidade proprias, e cada
um buscara manipular os meios para produzir os resultados de sua preferéncia (Ross, 1973). O
agente, enquanto representante do mandatario, pode ndo agir na mesma direcdo ou com a
mesma intensidade com que o principal agiria. Assim, problemas de agéncia surgem quando o
agente atua de acordo com seus interesses em detrimento dos do mandatario. Desse modo, 0
mandatario deve incorrer em custos para minimizar esses problemas.

A Teoria da Agéncia € inspirada nas teorias de escolha racional, que pressupdem que 0s
individuos tém preferéncias estaveis e ordenaveis hierarquicamente e, num leque de acdes
possiveis, escolhem racionalmente aquilo que maximiza seu bem-estar. Assim, a Teoria da
Agéncia parte da premissa de que mandatario e agente adotam comportamentos racionais e sdo
motivados por interesses proprios. Sem adentrar nas limitagdes dessa teoria, a escolha
deliberada e racional é um pressuposto tedrico Util para se entender que os individuos e
organizacgdes, nos limites da informacdo ou da capacidade intelectual disponiveis, tendem a
eleger uma linha de acdo mais eficaz para conseguir seus objetivos. Portanto, dado o
comportamento maximizador do auto-interesse caracteristico dos individuos e organizacdes,
sd0 necessarios instrumentos contratuais para equilibrar a relagéo.

Como disposto anteriormente, o contrato rege a relacao principal-agent. Por meio desse
instrumento uma parte delega certo nivel de autoridade e estabelece recompensas e punigdes.
O foco da literatura principal-agente esta em determinar o contrato 6timo (Eisenhardt, 2015).
A ANEEL buscou aperfeigcoar seus instrumentos contratuais na expectativa de melhor alinhar
seus interesses com 0s das agéncias estaduais, como discutiremos na se¢do empirica deste
artigo.

Uma premissa basica da Teoria da Agéncia sustenta que, se as partes em um
relacionamento principal-agent buscam maximizar sua fungédo utilidade, nem sempre o agente

vai buscar o melhor interesse do mandatario (Oliveira e Fontes Filho, 2017). Desse modo, na
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relacdo contratual, o0 mandatario deve dispor de uma estrutura de incentivos de forma a induzir

0 comportamento do agente. Essa estrutura de incentivos tem custos, os chamados custos de
agéncia, que envolvem ainda recursos para o desenho do contrato, 0 monitoramento de seu
cumprimento e a aplicacao de penalidades em caso de descumprimento, além do proprio custo
da dependéncia do agente. Dessa forma, o risco de o agente ndo agir no interesse do mandatario
é um problema a ser contornado pelo contrato.

Em estudos anteriores, a ANEEL foi percebida como um ator que delega parcela de sua
autoridade, elabora os contratos que regem o relacionamento com as agéncias estaduais, define
a forma de remuneracdo e a corre¢do de eventuais desvios. J& as agéncias estaduais atuam em
nome da ANEEL e certamente controlam informacGes importantes para a Agéncia Federal
(Pereira, 2020; Pereira e Palotti, 2021).

Na relacdo com as agéncias estaduais, constatou-se que o alarme de incéndio mais
evidente é a possibilidade de recurso 8 ANEEL contra decisdes dos 6rgaos estaduais. O Orgéo
Federal € a Gltima instancia administrativa em qualquer matéria relacionada a regulacdo ou
fiscalizacdo do setor elétrico e pode reformar decisdes dos parceiros estaduais. O custo de
monitoramento por meio de alarmes de incéndio € reduzido quando comparado a patrulha
policial, uma vez que sdo os proprios cidaddos ou grupos de interesse que fazem “soar um
alarme” caso o agente se comporte contra o interesse do mandatario.

A despeito da existéncia de mecanismos de supervisdo do tipo alarme de incéndio, pode-
se dizer que na relacdo da ANEEL com as agéncias estaduais predomina a patrulha policial
(Pereira, 2020; Pereira e Palotti, 2021). A Resolu¢do Normativa 914/2021 atribuiu as agéncias
estaduais algumas obrigacdes que evidenciam esse carater, notadamente: “assegurar o livre
acesso de servidores da ANEEL e dos 6rgdos de controle externo e interno aos documentos e
instalagbes concernentes ao objeto do Contrato de Metas, a qualquer tempo, principalmente
quando em missdo de fiscaliza¢do ou auditoria” (art. 63, XVII).

Embora os estudiosos da Teoria da Agéncia usem o termo contrato de forma ampla,
como uma metafora para ilustrar acordos tacitos ou explicitos entre principal e agente,
recorremos também ao conceito de arranjo institucional para melhor explicar o contexto de uma
relacdo complexa como a descentralizacdo de atividades da ANEEL.

Os arranjos institucionais podem ser definidos como as regras e formas particulares

como um sistema econdmico coordena um conjunto especifico de atividades econémicas.
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Assim, o conceito de arranjo institucional coincide com o conceito de “estrutura de governanca”

de Williamson (1985), ou seja, a matriz institucional dentro da qual as transagdes s&o
negociadas e executadas (Fiani, 2011). Dessa forma, os arranjos institucionais e 0s mecanismos
de coordenacdo decorrentes desses arranjos precisam promover a cooperacao e evitar o conflito,
tal qual a contratualizacdo na Teoria da Agéncia. A seguir, seréo apresentados dois estudos de
caso que ilustram de maneira muito explicita o alcance e os limites do arranjo institucional de

contratatualizacdo entre a agéncias federal e as agéncias estaduais de SP e RJ.

3. UM CASO DE SUCESSO (SP) E OUTRO DE HESITACAO (RJ)
3.1. SAO PAULO

Em abril de 1998 a ANEEL celebrou com a entdo Comisséo de Servicos Publicos de
Energia do Estado de Sdo Paulo (CSPE) seu primeiro convénio de descentralizacdo de
atividades. A CSPE foi criada no ano de 1997, por meio da Lei Complementar Estadual n° 833,
de 17/10/1997, no contexto da privatizacdo da distribuidora de gas do estado. Desde entdo, as
duas entidades mantem sdélido relacionamento.

A CSPE foi criada como autarquia vinculada a Secretaria de Energia do Estado, sendo,
portanto, parte da administracdo direta. Somente em 2007 a ARSESP foi criada, transformando
a CSPE em autarquia em regime especial. A Lei Complementar n® 1.025, de 07/12/2007,
conferiu a Agéncia Paulista caracteristicas tipicas das agéncias reguladoras, como
independéncia decisoria e autonomia financeira (Lorini e Montovani, 2018).

Em 2022 e 2023, os contratos celebrados com a ARSESP alcangaram, respectivamente,
R$11,9 e R$12,4 milhdes, representando cerca de 45% do orcamento da descentralizagdo da
ANEEL. Ainda que seja um valor significativo, a Agéncia Paulista tem outras fontes de recursos
(taxas de regulacéo e fiscalizacdo da prestacdo dos servicos de saneamento e de distribuicdo de
gas) que somaram mais de R$97 milhdes somente em 20222,

Jaem 2024, em razao de cortes impostos pelo governo federal a ANEEL, em montante
superior a 20% do orcamento discricionario, a ANEEL reduziu os contratos com todas as

agéncias estaduais, reservando para ARSESP apenas cerca de R$ 8,6 milhdes. A reducdo dos

3 ARSESP, Ageéncia Reguladora de Saneamento e Energia do Estado de S&o Paulo. Relatério Anual ARSESP
2022. Disponivel em <https://www.arsesp.sp.gov.br/SitePages/relatorio-anual-arsesp.aspx>, acesso em
05/05/2024.
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valores disponibilizados pela ANEEL contrasta com o agravamento da crise na distribuicdo de

energia na capital paulista, evidenciada a partir de 2023, com a ocorréncia de apagdes cada vez
mais frequentes. Esse cenario motivou a ARSESP a se colocar a disposicao para realizar
fiscalizagbes sem contrapartida financeira, algo inédito na relacdo das ANEEL com seus
parceiros estaduais. Em setembro de 2024 foi formalizada a possibilidade de a agéncia paulista
atuar sem financiamento da ANEEL, ainda que permaneca a necessidade de aprovagéo pela
agéncia federal de todas as atividades empreendidas pela ARSESP no setor de energia elétrica.

Assim, ndo ha que se falar em dependéncia da Agéncia Paulista dos recursos da ANEEL,
muito embora exista a preocupacdo em agéncias multisetoriais como a ARSESP em néo se
utilizar recursos de outros setores. Como as concessionarias de servicos publicos repassam aos
consumidores as taxas regulatdrias via tarifa, o consumidor do setor de saneamento, por
exemplo, ndo pode ser onerado pela fiscalizacdo de instalacGes elétricas. Ainda assim, a agéncia
paulista iniciou recentemente um movimento para fiscalizar instalacbes de energia em Séo
Paulo independentemente dos recursos descentralizados pela ANEEL.

Por outro lado, alguns entrevistados apontaram uma possivel dependéncia da ANEEL
com relacdo a Agéncia Paulista, tal qual em outros campos de politicas pablicas, nos quais o
governo central precisa da estrutura de entes subnacionais para implementar seu programa.
Nesse contexto, na Otica da Teoria da Agéncia, torna-se necessario o estabelecimento de
contratos capazes de alinhar os interesses do mandatario e dos agentes, delimitando a
responsabilidade de cada parte, assim como recompensas e puni¢des. No entendimento de dois

agentes publicos vinculados a ANEEL.:

Vocé pega uma agéncia que tem a musculatura da ARSESP. Eu diria que praticamente
para todas as areas é importante, hoje temos quase uma relacdo de dependéncia. Sem a
ARSESP teriamos que trazer um volume enorme de processos administrativos, de
trabalhos operacionais com relagdo a qualidade do servico. (EA6 — Superintendente).

[O Estado de S&o Paulo] tem muitas concessionarias de distribuicdo, tem muitos agentes
de geracdo que sdo fiscalizaveis, entdo € um estado que vocé precisa de fato fazer a
descentralizagdo. Eu até diria que se ndo ocorresse a descentralizagdo do estado de S&o
Paulo nos teriamos uma grande dificuldade de fazer a nossa atuagdo. (EA14 — Diretor).

Na fala do Diretor acima também € possivel constatar que o Estado de S&o Paulo conta
com muitas instalac6es de energia elétrica que podem ser delegadas aos cuidados da ARSESP.
Em seu site, a Agéncia Paulista lista 7 concessionarias e 12 permissionarias de distribui¢do de
energia que podem ser fiscalizadas por meio da delegacdo da ANEEL. No segmento de geracéo,

sdo 44 usinas hidrelétricas, 937 usinas termoelétricas e 27 Pequenas Centrais Hidrelétricas
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(PCHs), entre outras, que podem ser monitoradas pela Agéncia Paulista, a depender somente

da demanda da ANEEL. Além disso, com mais de 20 milhdes de unidades consumidoras em
2021, certamente o volume de trabalho de ouvidoria também é intenso.*

Dessa forma, o estado tem boa escala de atividades delegaveis, ponto que, conforme
apontado por entrevistados, é um dos principais fatores que torna o convénio sustentavel.
Assim, a descentralizacdo com a Agéncia Paulista tende a funcionar bem mesmo com a
metodologia de remuneracdo adotada pela ANEEL, que recompensa seus parceiros somente
por produtos efetivamente entregues, e ndo pela disponibilidade. A forma de remuneracéao
adotada pela ANEEL ¢ alvo de critica dos parceiros estaduais, que apontam a necessidade de
manutencdo de elevados custos fixos com contrapartidas variaveis da ANEEL.

Por outro lado, em que pese a relevancia da ARSESP, seu conselho diretor ndo atua nos
processos do setor elétrico desde 2011, quando se realizou a rescisdo amigavel do convénio
anterior para celebrar novo contrato sob os ditames da REN 417/2010 (atualmente REN
914/2021). Nesse momento, constatou-se que a lei que instituiu a Agéncia Paulista ndo vedava
aos seus dirigentes a percepcéo de proventos de entidades reguladas, desde que nao fosse a
parcela mais relevantes de seus rendimentos.® A ANEEL considerou que tal previsdo
comprometia a isen¢do do Conselho da agéncia estadual, responséavel por julgar os recursos
contra decisdes da Diretoria de Regulagdo Técnica e Fiscalizagdo dos Servigos de Energia
Elétrica.

Assim, a ARSESP ndo exerce aquela que é uma das principais prerrogativas das
agéncias conveniadas, qual seja: atuar como instancia deciséria nos processos do setor elétrico
estadual. Dessa forma, no caso de autos de infracdo, por exemplo, 0s recursos contra multas
aplicadas pela ARSESP sdo remetidos para ANEEL logo ap0s o juizo de reconsideracao da
autoridade que lavrou a multa, sem deliberacdo do Conselho da Agéncia Paulista. De toda sorte,
um ajuste legislativo reabilitaria a ARSESP a exercer tal prerrogativa.

A despeito da parceria longeva, a ARSESP néo deixou de manifestar contrariedade em

relacdo ao modelo adotado pela ANEEL no tocante a metodologia de avaliagdo do convénio.

4 ARSESP, Agéncia Reguladora de Saneamento e Energia do Estado de S&o Paulo. Disponivel em <
https://www.arsesp.sp.gov.br/Paginas/energia/energia-eletrica.aspx >, acesso em 5/5/2024.
> Artigo 18 da Lei Complementar 1.025/2007.
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Entre outros pontos, a ANEEL afere prazo e qualidade dos produtos desenvolvidos pelas
agéncias e pode aplicar descontos nos valores pagos:

Existem discricionariedades nas avalia¢cdes dependendo do avaliador. A possibilidade

de glosas a partir de certo indice foge ao espirito da gestdo associada. Como a geracao

do IQA (Indice de Qualidade da Agéncia) pressupde analise dos produtos das agéncias

estaduais, acredita-se que a gestdo da descentralizacdo pode se aperfeicoar caso se

institucionalize uma cdmara recursal para que a agéncia justifique seu trabalho e ndo

tenha seu pagamento suspenso unilateralmente. O instituto da glosa ndo se coaduna
com um projeto de ampla colaboracéo entre as agéncias estaduais e a ANEELS

Com relacdo aos critérios postos pela ANEEL para celebracdo e manutencdo do
convénio, a ARSESP também abriu divergéncia: “As Agéncias Estaduais ndo devem
necessariamente espelhar a estrutura do ente federal(...). As diferencas de estrutura de cada
agéncia devem ser consideradas no momento da execugdo da Avaliagdo (...).” (ANEEL, 2017a,
p. 6).” A ponderacdo da ARSESP decorre do fato de a ANEEL exigir do parceiro estadual a
estruturacdo de uma autarquia que reproduz caracteristicas da propria Agéncia Federal, como
corpo de dirigentes aprovados pelo legislativo para mandatos fixos, autonomia administrativa,
estruturacdo de comisséo de ética, dentre outros pontos.

A ANEEL néo acolheu os argumentos da ARSESP e apresentou a seguinte resposta
(ANEEL, 2017a, p. 6):

As Agéncias Estaduais funcionam aos moldes da ANEEL. Em virtude disso,
devem apresentar uma estrutura minima para garantir, entre outros requisitos, a
autonomia das decisdes proferidas em ambito estadual. A verificacdo do artigo 39 da
Resolugdo Normativa n® 417, de 23/11/2010, na Avaliag&o | busca assegurar, garantir
e valorizar essa estrutura minima. (grifamos)

Embora a ANEEL se mantenha firme no tocante as exigéncias para celebracdo dos
acordos com parceiros estaduais, as areas técnicas da Agéncia Federal admitiram em diferentes
ocasides a necessidade de revisar a metodologia de avaliacdo, ecoando a insatisfacdo da
ARSESP e de outros parceiros:

(...) outro assunto polémico e que ndo colabora para o sentimento almejado de parceria
é a glosa financeira por insuficiéncia na nota global do trimestre. Pela regra atual,

quando a média das notas em um dado trimestre € inferior a 86%, uma glosa imediata
é realizada nos pagamentos subsequentes. Além de gerar atritos entre os servidores

® ANEEL, Agéncia Nacional de Energia Elétrica. Nota Técnica n° 59/2017-SCR/ANEEL, de 12 de junho de
2017a. Analise das contribuicdes referentes a Consulta Pablica n°® 013/2016 acerca da proposta de aprimoramento
da metodologia de Avaliacdo da Gestdo Associada de Servigos Publicos, p. 6. (48574.000903/2017-00)

7 Na proposta em questdo, a Avaliacdo I trata justamente dos “Requisitos para celebracdo e manuten¢io do
Convénio de Cooperagdo (artigo 39 REN 417/2010)” (ANEEL, 2017a, p. 2).
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das agéncias estaduais e os da ANEEL, esta pratica ndo nos parece ser adequada como
meio de incentivo a melhorias e nem apropriada a ser aplicada em outros 6rgdos da
administracdo publica.®

Tais elementos apontam incompletudes ou incongruéncias do arranjo institucional
estabelecido no processo de descentralizagdo, que podem ser revistas nas relacfes entre
mandatario e agente. Nesse sentido, infere-se que ha dificuldade para se se estabelecer uma
metodologia, uma vez que foi possivel observar que pelo menos desde o ano de 2016 a agéncia
discute a reformulacéo da avaliacdo da gestdo associada de servigos plblicos®. Em abril de 2024
a agéncia colocou o assunto em audiéncia publica e se espera que em breve seja aprovado um

novo formato de descentralizacdo e avaliacéo.

Desse modo, embora existam divergéncias, a manutencdo ininterrupta do convénio
desde 1998 e o grande volume de atividades descentralizadas sugerem um relacionamento
solido entre as agéncias. Os entrevistados foram unanimes em apontar a que a Agéncia Paulista

€ 0 mais solido e importante parceiro estadual da ANEEL.

3.2. RIO DE JANEIRO

Ao contrario do estado de Sdo Paulo, o Rio de Janeiro nunca manteve relagdes solidas
com a ANEEL. No ano 2000, a Agéncia Federal celebrou convénio com a entdo Agéncia
Reguladora de Servigos Publicos Concedidos do Estado do Rio de Janeiro — ASEP, que foi
rescindido no ano seguinte. Segundo a ANEEL, as obrigacGes assumidas pelo convenente ndo
foram executadas e ndo houve liberagéo de recursos financeiros.°

A ASEP foi sucedida pela AGETRANSP (Agéncia Reguladora de Servigos Publicos
Concedidos de Transportes Aquaviarios, Ferroviarios e Metroviarios e de Rodovias do Estado
do Rio de Janeiro) em 2005, mesmo ano de fundacdo da AGENERSA (Agéncia Reguladora de
Energia e Saneamento Basico do Estado do Rio de Janeiro)t. Em junho de 2008 a AGENERSA

8 ANEEL, Agéncia Nacional de Energia Elétrica. Nota Técnica n® 174/2017-SFE/SFF/SFG/SMA/ SCR/ANEEL,
de 15 de dezembro de 2017h. Aperfeicoamento do rito de avaliacdo dos Contratos de Metas e respectivo
pagamento previsto na Resolucdo Normativa n® 417/2010. (48534.005264/2017-00)

9 ANEEL, Agéncia Nacional de Energia Elétrica. Nota Técnica n° 52/2024 — AID/SFT/SGA/ SMA/ANEEL, de 1
de abril de 2024. Revisdo da metodologia de descentralizacdo de parte das atividades da ANEEL aos Estados
membros e as respectivas agéncias reguladoras estaduais. (48585.000532/2024-00)

10 ANEEL, Agéncia Nacional de Energia Elétrica. Prestacdo de Contas Anual - 2001, p. 92. Disponivel em
<https://www.aneel.gov.br/prestacao-de-contas-2001>, acesso em 20/02/2020.

11 A AGETRANSP foi estabelecida pela Lei 4.555 e a AGERNESA pela Lei 4.556, ambas de 6 de junho de 2005.
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formalizou interesse em atuar como delegada da ANEEL no Rio de Janeiro*?, e desde entéo as

duas agéncias estdo em negociacao.

Em 2009, a Advocacia Geral da Unido, por meio da Procuradoria Federal junto a
ANEEL, opinou pela incompatibilidade da lei de criagdo da AGENERSA com a REN 417/2010
e outras normas do setor elétrico®®. Em especial, questionou-se dispositivos da Lei 4.556/2005
que atribuiam a Agéncia Fluminense a atuagcdo como instancia administrativa definitiva em
conflitos envolvendo o Poder Concedente, concessionarios e usuarios de servigos publicos.

Em todos os convénios que celebra, a ANEEL delega somente a atuacdo em instancias
iniciais, permanecendo como ultima instancia administrativa em qualquer caso no setor elétrico.
Assim, as negociacdes se estenderam até agosto de 2019, quando foi celebrado um Acordo de
Interesses entre a ANEEL e o Governo do Estado para o compartilhamento de experiéncias,
transferéncia de conhecimentos e definicdo de procedimentos necessarios a habilitacdo da
AGENERSA para o recebimento de atividades delegadas.

Em novembro de 2019, no bojo do aprofundamento das relacbes entre a ANEEL e a
Agéncia Fluminense, foi sancionada a Lei Estadual 8.638 que alterou a lei de criacdo da
AGENERSA, modificando os pontos questionados pela ANEEL e autorizando expressamente
0 estado do Rio de Janeiro a firmar convénio de cooperagdo com a ANEEL. Assim, foi aberto
0 caminho para que o Rio de Janeiro possa celebrar o convénio e, na sequéncia, o contrato de
metas, que de fato autoriza a realizacao de atividades delegadas.

Também em 2019, a celebragdo de acordo entre a ANEEL e a Agenersa foi debatida na
Comissdo Parlamentar de Inquérito instituida pela Resolucdo n°® 04/2019 da Assembleia
Legislativa do Rio de Janeiro (conhecida como “CPI da Energia Elétrica”). O relatério final da
CPI recomendou a ANEEL “alimentar a AGENERSA, tédo logo o convénio esteja em vigor, de
todas as informacdes necessarias para que a agéncia reguladora estadual possa desempenhar
sua funcdo (...)” (RIO DE JANEIRO, 2019, p. 489).

Nos onze anos (2008-2019) que separaram a formalizacdo do interesse pela

AGENERSA em receber atividades delegadas e a celebracdo do Acordo de Interesses, as

12 AGENERSA, Agéncia Reguladora de Energia e Saneamento Basico do Estado do Rio de Janeiro. Oficio PRESI
N° 101/08, de 23 de junho de 2008. Convénio da ANEEL com a AGENERSA (48512.023289/2008-00).

13 ANEEL, Agéncia Nacional de Energia Elétrica. Parecer 1.110/2009-PF/ANEEL, de 20 de outubro de 2009.
Legislagdo aplicada & Agéncia Reguladora de Energia e Saneamento Basico do Estado do Rio de Janeiro —
AGENERSA (48516.005727/2009-00).
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Agéncias e 0 Governo do Estado atuaram com bastante morosidade, sugerindo baixo nivel de

prioridade a formalizacdo da cooperacdo entre as instituicdes. Interessante observar que o
Acordo de Interesses, apesar do longo periodo de amadurecimento, nada mais € que um
protocolo de intengdes. A narrativa a seguir foi construida com base nos autos do processo
48500.004195/2008-18 (Protocolo de IntengGes entre ANEEL e AGENERSA).

Apos a emissdo do parecer que recomendou a alteracdo da Lei 4.556/2005 e de outros
normativos do estado, em outubro de 2009, as tratativas cessaram. Somente em maio de 2013
ha registro da retomada das negociagdes entre as Agéncias. Em 2013 houve troca de oficios
sobre dividas com relagdo a clausulas contratuais e sobre a Comisséo de Etica da Agéncia
Estadual, cuja existéncia é uma das condicOes para celebracdo do convénio prevista na REN
417/2010 (atualmente REN 914/2021).14

Em junho de 2014, com as negocia¢es em andamento, a ANEEL chegou a informar,
equivocadamente, ao Ministério Publico Federal (Procuradoria da Republica no Municipio de
Niter6i) que ndo havia tratativas com a AGENERSA, a qual ndo teria manifestado interesse em
celebrar acordo de cooperagdo.*®

Em agosto de 2014 a AGENERSA apresentou, para apreciacdo da ANEEL, minuta de
Instrucdo Normativa sobre a fiscalizacdo de instalagdes de energia no estado. Sem resposta,
reenviou a minuta de Instrugédo Normativa em outubro do mesmo ano e em setembro de 2015.16
Em abril de 2015, a Agéncia Fluminense apresentou pedido de esclarecimento, reiterado em
setembro de mesmo ano, sobre as condi¢cdes do convénio!’. Nesses documentos, além de
perguntas operacionais, como o quantitativo minimo de servidores e a qualificagdo necessaria
para o inicio da descentralizacdo, a Agéncia Estadual fez colocacfes que deixaram claro seu

interesse em atuar com grau de autonomia que ndo é usual para a Agéncia Federal.

14 Oficios AGENERSA/SECEX n° 277, de 2 de julho de 2013 (48513.023940/2013-00); n° 319, de 19 de julho de
2013 (48513.026146/2013-00); n° 358, de 13 de agosto de 2013 (48513.028618/2013-00). Oficios n° 20/2013-
COMISSAO DE ETICA/ANEEL, de 11 de outubro de 2013 (48543.000050/2013-00); n® 475/2013-SCR/ANEEL,
de 30 de outubro de 2013 (48574.002201/2013-00).

15 Oficios n° 482/2014-PGE-ANEEL/PGF/AGU, de 24 de junho de 2014 (48516.002065/2014-00); n® 61/2015-
PGE-ANEEL/PGF/AGU, de 23 de janeiro de 2015 (48516.000198/2015-00). Oficio PRM/NITEROI/WD/N®
1673/14, de 21 de novembro de 2014 (48513.036774/2014-00).

16 Oficios AGENERSA/SECEX/PRESI n° 96, de 25 de agosto de 2014 (48513.028422/2014-00); n° 124, de 10 de
outubro de 2014 (48513.033524/2014-00); n° 137, de 23 de setembro de 2015 (48513.025581/2015-00).

17 Oficios AGENERSA/PRESI n° 56, de 14 de abril de 2015 (48513.025539/2015-00); n° 222, de 14 de setembro
de 2015 (48513.025539/2015-00).
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Assim, a Agéncia Fluminense questionou se teria liberdade para abrir procedimentos

fiscalizatérios extraordinarios (em caso de apagdes, por exemplo), se poderia recomendar a
realizacéo de investimentos pelas concessionarias de energia e se 0s autos de infracédo aplicados
no estado seriam revisados pela ANEEL.

A ANEEL respondeu®® aos questionamentos da AGENERSA apenas em janeiro de
2016, apos reiteracdes da Agéncia Estadual. A Autarquia Federal demorou cerca de 15 meses
somente para indicar que ndo cabia a edicdo de Instrucdo Normativa propria da Agéncia
Fluminense, uma vez que devem ser observados os normativos expedidos pela ANEEL.

Com relagéo aos pedidos de esclarecimento, a Agéncia Federal informou que qualquer
fiscalizacéo, ainda que excepcional ou urgente, deve ser autorizada pelas superintendéncias de
fiscalizacdo da ANEEL. Informou ainda que as multas aplicadas pelas agéncias estaduais
podem ser revistas pela ANEEL por questdes de mérito, enquadramento, dosimetria ou pela
existéncia de falhas processuais. Além disso, foi ressaltado que nem a propria ANEEL
determina a realizacdo de investimentos. Conforme modelo regulatério do setor elétrico, a
ANEEL estabelece metas e indicadores de qualidade, mas os investimentos sdo definidos pelas
concessionarias.

Mesmo apds a celebragdo do Acordo de Interesses no inicio de 2019, o entrevistado da
Agéncia do Rio de Janeiro (EE7) deixou transparecer certa contrariedade com a forma de
atuacdo da ANEEL, embora reconheca se tratar de uma competéncia da Unido:

Né&o tem outra forma de andamento de processos, averiguacdo, de fiscalizagdo que

sirva para voces (...) ja que € uma prestacdo de servigo, esse convénio na verdade ele
é uma prestacdo local de servigo para ANEEL.

Para as agéncias reguladoras [estaduais] eu nédo vejo tanta importancia [na celebragéo
do convénio] porque o poder decisorio da agéncia continua sendo limitado, ela s6
pode fazer algumas inspecdes que ja estdo dentro da previsdo do contrato. A geréncia
de alguns empreendimentos s6 pode ser feita pela ANEEL. (...) fica um pouco
amarrado porque tudo depende da ANEEL, evidente, até porque ela é agéncia que
regula o servigo.

Todo estado queria ter um pouco mais da gestdo da questdo de energia, e esse contrato
de prestacdo de servi¢o ndo fomenta isso.

Na questdo da parceria com a agéncia estadual eu acho que carecia um pouco mais
de, vamos dizer assim, de partilhar a gestdo, mas ndo sei se isso seria possivel por
causa da competéncia [federal]. (EE7 — Agéncia do RJ)

18 Oficio n° 18/2016-SCR/ANEEL, de 14 de janeiro de 2016 (48574.000150/2016-00).
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E razoavel supor que as condicdes estritas de trabalho da ANEEL podem afastar
interessados em estabelecer convénio com a agéncia federal. O Rio de Janeiro ilustra esse caso,
conforme indicou o entrevistado EA4:

“(...) [o Rio de Janeiro] queria autonomia para definir fiscalizacdo, o tipo de
fiscalizacdo, onde fiscalizar, o que fiscalizar, e ai a ANEEL néo aceita isso (...) Entdo
a descentralizagdo, as vezes, € meio de méo Unica, vocé recebe o recurso, vocé fornece

0 pessoal e a ANEEL determina tudo o que vocé vai fazer, embora a diretoria das
agéncias possa atuar nos processos administrativos. (EA4 — Agéncia do RJ)

Em 2022 e 2023 o assunto voltou a baila em razdo de Inquérito Civil Publico instaurado
pelo Ministério Publico Federal para acompanhar as recomendacg6es exaradas pela CPI estadual
anteriormente mencionada. No entanto, em que pese novas manifestacfes de interesse de ambas
as partes, ndo houve evolucéo até o presente momento (ANEEL, 2023).

O caso do Rio de Janeiro, além de evidenciar os problemas de gestdo interna da ANEEL
(demora nas respostas a AGERNERSA e resposta equivocada ao Ministério Publico), reforcam
a posicdo da Agéncia Federal no tocante a centralizacdo das decisdes e reduzido espaco de
atuacdo conferido as agéncias conveniadas. Nesse contexto, a atuacdo da ANEEL é coerente
com os achados de Machado (2014), que indicou que programas federais buscam padronizar e
delimitar as acOes a serem executadas por governos subnacionais de modo a reduzir custos de
agéncia e superar problemas de fragmentacdo. O gestor federal assume a postura de um
principal para conduzir a descentralizacéo.

Além disso, fica demonstrado como o estado precisou incorrer em custos anteriores a
celebrag@o do convénio, especialmente a alteracdo da Lei. 4.556/2005. Outro ponto relevante
sdo os custos de estruturacdo da Agéncia Estadual, também prévios a celebracdo do convénio e
do contrato de metas. Quanto a isso, o entrevistado da AGERNERSA informou que “(...)
precisa ter uma ampliacdo dos cargos ja que vai ser assinado contrato com a ANEEL. Tem todo

um processo burocratico ainda”.

4. CONSIDERACOES FINAIS

No ambito do federalismo brasileiro, a descentralizacdo nao resulta em esvaziamento
das funcdes do governo federal, reduzindo seu espaco de atuacdo. Ao contrario, o sucesso da

descentralizacdo depende justamente da coordenacdo do governo central. Assim, 0 processo
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iniciado nos anos 1990 ndo se trata propriamente de um processo de recentralizagdo, mas de

um movimento de fortalecimento do governo federal no sentido de coordenar politicas
nacionais implementadas pelos estados e municipios, padronizando agdes e repasses de
recursos, e elaborando incentivos para a adesdo dos entes as politicas desenhadas e coordenadas
em nivel federal.

No presente artigo, o caso de S&o Paulo ilustra os argumentos sobre a necessidade de
capacidades estatais para efetividade da descentralizacdo de servicos publicos. O préprio corpo
técnico da ANEEL reconhece o protagonismo exercido por esta agéncia estadual no setor
elétrico local, com condigdes técnicas de monitorar dezenas de usinas e pequenas hidrelétricas,
além de potencialmente poder responder a reclamac6es de milhdes de unidades consumidoras.

Diferentemente de S&o Paulo, o Rio de Janeiro confirma a proposi¢édo de que, no sistema
federativo brasileiro, caracterizado pela autonomia politica dos entes subnacionais, a assungdo
de obrigaces pelos estados depende da estrutura de incentivos oferecida pelo governo federal.
Assim, 0 caso em questdo, além do problema de comunicacdo evidenciado pela demora nas
respostas da ANEEL, indica que os incentivos ainda ndo se mostraram suficientes para selar a
cooperagdo entre a AGENERSA e a ANEEL. Ciente da necessidade de aperfeigoar seu
relacionamento com as agéncias estaduais, a ANEEL abriu consulta publica em abril de 2024
para colher subsidios para aperfeicoar o regulamento que rege suas parcerias. O processo de
revisao normativa ainda néo foi finalizado, mas acredita-se que em breve a descentralizacdo de
atividades da ANEEL ocorra sobre novas bases.

No exercicio da supervisao e controle, a despeito de ndo supervisionar 0s gastos das
agéncias estaduais, a ANEEL concentra diversos mecanismos de monitoramento e controle do
processo de descentralizacdo. Sdo sobretudo mecanismos de controle de patrulha para
monitoramento das linhas seguidas pelas agéncias estaduais. Assim, o Orgdo Federal concede
reduzido espaco de atuagdo para seus parceiros. Como o grau de delegacdo e empoderamento
dos orgdos estaduais é baixo, fica mais facil para a ANEEL, na condicdo de principal, se
assegurar que seus interesses sdo perseguidos pelos agents. Os casos de SP e RJ possibilitam
outras questdes adicionais para compreender as relacdes entre a agéncia federal e as estaduais:
as capacidades estatais do nivel federal e do subnacional, bem como a estrutura de incentivos

proposta pelo gestor federal.
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Como sugestéo de pesquisas futuras que podem ampliar os achados do presente trabalho

tem-se a avaliagéo da efetividade das agéncias estaduais. Essa avaliacdo de efetividade pode se
dar por meio de indicadores divulgados pela propria ANEEL. A afericdo da qualidade do
servico de energia elétrica, por exemplo, € feita por meio da apuracdo da duracdo e frequéncia
das interrupgBes no fornecimento de energia elétrica. A ANEEL também compila dados de
atendimento ao consumidor, a exemplo do indice ANEEL de Satisfagdo do Consumidor (lasc).
Tais indicadores poderiam ser utilizados na comparagdo com a nota conferida pela ANEEL a
agéncia estadual, e, ainda, com estados que ndo celebraram convénio e cuja regulacdo e

fiscalizacdo seguem a cargo exclusivamente do 6rgdo federal.
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