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RESUMO

Para atender as demandas dos Municipios em fazer cumprir com as determinagdes do Novo
Marco Regulatorio do Saneamento Bésico, a Lei n® 14.026/2020, sem desdenhar dos altos
custos operacionais, acaba impulsionando os governos locais a descentralizarem seus
servigos, mediante concessdo, o que requer reforgos para o controle e execucdo de tais
contratos. Nesse sentido, dentre as novas tendéncias do Direito Administrativo, prolifera-se a
figura do Verificador Independente, ndo obstante a atuagdo de agéncias reguladoras e do
proprio poder concedente no que tange a composicdo da dindmica fiscalizatoria. Para o
enfrentamento do tema apresentado, a metodologia utilizada neste trabalho ¢ pautada no
emprego de pesquisa exploratoria, bibliografica, interdisciplinar, utilizando-se de fontes
primarias e secundarias, bem como do uso de dados qualitativos e da analise do estudo de
caso da concessdo em Governador Valadares/MG. Como problema, ¢ investigado se a
desregulacdo normativa da intervencdo de verificador independente na fiscalizacdo de
servigos publicos concessionados pode ser identificada como modalidade de captura, de
forma a comprometer a independéncia técnica e o poder decisério da agéncia reguladora. A
hipétese defendida ¢ que a captura viola a impessoalidade e a regulagdo eficiente, sendo a
auséncia regulatoria uma de suas facetas, gerando risco em face da desregulamentacdo da
intervengdo do VI em contratos de concessdo, especialmente no segmento de saneamento
basico. Assim, o compartilhamento da tutela dos interesses do regulado entre a agéncia e o
verificador, sem as devidas salvaguardas, em especial quando este ¢ financiado pela
concessiondria, propicia cenario fértil para o comprometimento de atribui¢des técnicas da
agéncia, que passam a ser desempenhadas com maior interferéncia do setor regulado. Como
resultado, conclui-se que a auséncia de lei especifica gera uma ‘elisdo normativa’ e um ‘vazio
regulatério’ propicio para praticas de captura, tornando indispensavel a edicdo de marcos
legais que blindem a independéncia funcional do verificador para evitar a anomia € o

descontrole regulatorio.

Palavras-chave: saneamento basico; contrato de concessao; Verificador Independente; teoria

da captura; regulacao.



ABSTRACT

In order to comply with the requirements established by the New Regulatory
Framework for Basic Sanitation, Law No. 14,026/2020, while also addressing high
operational costs, Brazilian municipalities have increasingly been encouraged to decentralize
their services through concession arrangements. This trend, however, demands enhanced
mechanisms for the oversight and execution of such contracts. In this context, among the
emerging developments in Administrative Law, the figure of the Independent Verifier has
proliferated, notwithstanding the concurrent role played by regulatory agencies and the
granting authority in shaping the supervisory framework. To address the proposed topic, this
study employs an exploratory, bibliographical, and interdisciplinary research methodology,
drawing upon primary and secondary sources, as well as qualitative data and a case study of
the sanitation concession in Governador Valadares, Minas Gerais. The central research
problem investigates whether the normative deregulation surrounding the intervention of the
Independent Verifier in the oversight of concessioned public services may be characterized as
a form of regulatory capture, thereby compromising the technical independence and
decision-making authority of the regulatory agency. The hypothesis advanced is that
regulatory capture undermines both the principle of impersonality and efficient regulation,
and that regulatory absence constitutes one of its manifestations, creating risks arising from
the lack of regulation governing the intervention of the Independent Verifier in concession
contracts, particularly within the basic sanitation sector. Accordingly, the sharing of
guardianship over the regulated entity’s interests between the regulatory agency and the
verifier, without adequate safeguards—especially when the verifier is financed by the
concessionaire—creates a favorable environment for compromising the agency’s technical
functions, which become increasingly susceptible to interference from the regulated sector.
The study concludes that the absence of specific legislation gives rise to a form of “normative
elision” and a “regulatory vacuum” conducive to practices of regulatory capture, making the
enactment of legal frameworks that safeguard the functional independence of the Independent
Verifier indispensable in order to prevent regulatory anomie and loss of regulatory control.

Keywords: basic sanitation; concession contract; Independent Verifier; capture theory;
regulation.
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1 INTRODUCAO

Este trabalho tem como preceito analisar os impactos da nova tendéncia presente em
contratos concessivos em fracionar a atividade regulatéria, antes confiada a Agéncias
Reguladoras (AR), inserindo a participagdo de terceiro co-responsavel por essa funcdo de
controle dos servigos executados por delegatarios do servigo publico: a figura do Verificador
Independente (VI), terceiro contratado para auxiliar na afericdo do desempenho da
concessionaria € no monitoramento do cumprimento das obrigagdes contratuais.

A relevancia do tema reside na constatagdo de que a captura ¢ um fendmeno de
distorcao de finalidades dos setores burocraticos estatais, que ocorre quando interesses
privados se sobrepdem ao interesse publico. O VI, embora previsto para atuar como apoio
técnico na afericdo de indicadores de desempenho, tem sua independéncia materialmente
fragilizada quando sua remuneracdo e continuidade dependem da entidade que ele deve
fiscalizar. Essa relacdo financeira cria um inegavel conflito de interesses e um desequilibrio
estrutural de poder, potencializado pela assimetria de informagdes, uma das causas
importantes do fendmeno da captura. O risco de captura, seja por agentes econdmicos ou pelo
proprio governo, ameaga o interesse publico.

A investigacao se justifica pela analise do Contrato de Concessao N.001/2024 (Estudo
de caso da concessdo da AEGEA), que demonstra como a estrutura contratual transfere o
protagonismo do controle e da aplicagdo de sangdes para a Agéncia Reguladora
Intermunicipal (ARIS-MGQG), rebaixando o Poder Concedente (SAAE) a fungdo de mero
notificador. Esse arranjo aproxima-se da abdica¢ao de competéncia e expde a AR a pressdes
do setor regulado. Nessa conjuntura, a presente pesquisa questiona se a desregulagdo
normativa da intervencdo do VI na fiscalizagdo de servicos publicos concessionados,
notadamente no setor de saneamento basico, configura uma hipdtese de captura capaz de
comprometer a independéncia técnica e o poder decisorio da agéncia reguladora.

Em resposta, ¢ sustentada a premissa de que a captura viola a impessoalidade e a
eficiéncia regulatoria, sendo a auséncia regulatéria uma de suas facetas, gerando riscos em
face da desregulamentacdo da intervengdo do VI em contratos de concessao fiscalizados por
ARs. Consequentemente, compromete-se a qualidade de servicos como o de saneamento
basico, essenciais para a manutencao da vida e da satide. Ora, a defesa da hipotese supracitada
parte do argumento de que a regulacdo no Brasil tem sido objeto de especial atencdo a partir
da década de 1990, e a atuacdo das ARs deve servir como um ponto de equilibrio entre

usudrios, regulados e governo. Contudo, a dispensa de lei especifica para a regulacdo de
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concessdes de saneamento, prevista na Lei n® 9.074/1995, produz o efeito de uma verdadeira
elisdo normativa'. Isso porque a dispensa legislativa autorizada pelo novo Marco Regulatorio
do Saneamento Basico para que se realize a delegacdo de tais servigos via concessdes se
revela como um auténtico escape legal que permite que a contratacdo do VI seja definida por
clausulas contratuais (BRASIL, 1995, art. 2°), ndo sendo exigida a previsdao de lei para
regulamentar como esse instituto deve ser aplicado na fiscalizagdo de tais contratos
administrativos. Assim, o compartilhamento da tutela dos interesses do regulado entre a
agéncia e o verificador, especialmente quando este ¢ financiado pela concessiondria, propicia
o comprometimento de atribuigdes técnicas da agéncia que passam a ser desempenhadas com
maior interferéncia do setor regulado.

A fim de confirmar tal postulado, adotou-se, como marco teorico desta pesquisa, as
ideias do economista norte-americano George J. Stigler (1971), um dos principais
representantes da Escola de Chicago e Nobel de Economia em 1982, o qual contribuiu
exponencialmente a construgao da concepcao de captura regulatdria, desenvolvendo, portanto,
sua Teoria da Regulagdo Econdmica. Nessa mesma linha, também serdo analisados os
fundamentos de Sam Peltzman (1976), Gary Becker (1983), Laffont e Tirole (1993) e
Carpenter e Moss (2013).

Como metodologia, a presente monografia ¢ constituida por pesquisa exploratoria,
bibliografica, recorrendo, para tanto, ao estudo doutrinario baseado em manuais, obras
especializadas, periddicos e sitios eletronicos, somado a investigagdo de leis, atos normativos
e de jurisprudéncia, tanto de tribunais componentes do Judiciario brasileiro, como de
Tribunais de Contas. Também se trata de estudo interdisciplinar, com utilizacdo de fontes
primarias e secundarias, com uso de dados qualitativos. Recorre-se, ainda, a realizagcdo de
estudo de caso para andlise regulatoria e de investigacao de indicios de captura no que tange a
execucdo dos servicos concessionados de saneamento basico, tomando como base a Lei
14.026/2020, que estabelece o Novo Marco Regulatério do Saneamento Basico no Brasil. Em
observancia ao art. 9.° inciso I, alinea “c”, da Portaria CNPq n.° 2.664/2026, que institui a
Politica de Integridade na Atividade Cientifica, foi fundamental, para a estruturacdo deste

trabalho, recorrer a utilizacdo de ferramentas de Inteligéncia Artificial Generativa (IAG),

' No Direito Tributario, o termo elisdo refere-se a elisdo fiscal, que consiste na pratica licita de planejamento
tributario onde o contribuinte busca reduzir sua carga de impostos através de escolhas ou lacunas permitidas pela
propria lei, antes da ocorréncia do fato gerador. No contexto deste trabalho, a expressdo ‘elisdo legal’ ou
‘normativa’ ¢ utilizada de forma analoga: trata-se de um escape ao cumprimento da legalidade estrita autorizado
pela propria lei. Ao se valer da dispensa de lei autorizativa especifica prevista no art. 2° da Lei n® 9.074/1995
para o saneamento, o Poder Publico ‘foge’ do dever de normatizar detalhadamente as salvaguardas e
mecanismos anticaptura do Verificador Independente, relegando essa disciplina apenas a esfera contratual
privada.
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notadamente ChatGPT e Notebook LM, como instrumentos auxiliares a sua elaboragao. O
uso restringiu-se a revisdo textual, reorganizacdo e reducao de trechos, apoio a formatagdo e
ao aperfeicoamento estilistico do manuscrito, sem substituicdo da autoria intelectual, da
analise critica, da selecdo metodoldgica, da interpretacdo dos dados empiricos ou das
conclusdes desenvolvidas. Ainda, os recursos de IAG foram imprescindiveis para a confec¢ao
de esquemas empregados no texto para conferir maior didatismo, dada a complexidade do
tema explorado nos estudos propostos.

A partir de entdo, a monografia ¢ dividida em trés capitulos distintos: O primeiro
deles, intitulado “Agéncias Reguladoras e Teoria da Captura: Um Fendmeno Endémico no
Setor Publico”, dedica-se a andlise da regulacdo economica como forma de intervencionismo
estatal indireto, explorando o papel institucional das agéncias e o substrato tedrico da Teoria
da Captura, formulada inicialmente por Stigler (1973) e expandida pela doutrina
contemporanea, bem como situacdes de incidéncia no ambito nacional e internacional.

O capitulo seguinte, sob o titulo “O Novo Marco Regulatorio do Saneamento Bésico e
0 Monitoramento da Execu¢do de Contratos de Concessao”, segue com a discussdo sobre os
desafios da universalizagdo dos servigos no Brasil trazidos pela Lei n® 14.026/2020, a
interinstitucionalidade da dindmica fiscalizatéria e a ascensdo do VI como ferramenta
nevralgica de avaliagdo de desempenho contratual.

Por derradeiro, o capitulo final se propde ao desafio de confrontar a teoria discutida ao
longo desta pesquisa com a pratica da gestdo descentralizada dos servigos de saneamento
basico experimentada pelo Municipio de Governador Valadares/MG, situado no Vale do Rio
Doce, cuja abrangéncia da concessdo engloba uma populagdo de 257.171 (duzentos e
cinquenta e sete mil cento e setenta e um) habitantes, segundo dados do ultimo Censo
(BRASIL, IBGE, 2022). Para tanto, foi necessaria a realizacdo de um estudo do caso do
Contrato de Concessdo n° 001/2024, pactuado entre o Servico Auténomo de Agua e Esgoto
(SAAE) - autarquia municipal entdo detentora da titularidade e execu¢@o dos servigos que
assume o papel de poder concedente - e a concessionaria Aguas de Governador Valadares
Sociedade de Proposito Especifico S.A., empresa vinculada ao Grupo AEGEA Saneamento,
concomitantemente contratante da empresa HOUER, que figura como VI do contrato acima
citado. A partir de entdo foi possivel demonstrar como a Teoria da Captura corrobora com o
desvelamento de brechas deflagradas pela identificacdo de desregulacdo por auséncia de
normas que indicam potenciais riscos de captura regulatoria na fiscalizagdo da concessdo do
saneamento basico, podendo, por sua vez, comprometer a regulagdo eficiente e a qualidade do

servigo publico.



18

2 AGENCIAS REGULADORAS E TEORIA DA CAPTURA: UM FENOMENO
ENDEMICO NO SETOR PUBLICO

2.1 O FENOMENO DA REGULACAO ECONOMICA COMO INTERVENCIONISMO
ESTATAL INDIRETO

Partindo da etimologia da palavra ‘regulagdo’, este vocabulo deriva da raiz
indo-europeia reg, que denota a acdo de “mover algo adiante em linha reta”, evoluindo para o
termo latino regula (régua e, posteriormente, regra) e para o verbo regulare’. Historicamente,
trata-se de um “conceito nomade” visto que, na acepcdo de PEREIRA JUNIOR (2018), foi
originado na tecnologia mecanica do século XVIII para designar sistemas que mantém
constante o valor de uma grandeza (como em reldgios® e maquinas a vapor), sendo adotado
posteriormente pela biologia no século XIX como metafora para a homeostasia organica.

No Brasil, José Vicente Santos de Mendonga (2015) aponta que o estudo da regulacao
econdmica ¢ moldado por uma “sensibilidade juridica” especifica, definida como “a soma do
que os juristas debatem, do que os tribunais decidem, e do que o publico em geral cogita”
(grifos nossos) (2015, p. 284). Essa sensibilidade ndo € uniforme, apresentando-se de forma
(1) sincrética, (ii) desigual e (iii) voltada ao Estado. O carater sincrético do debate juridico
brasileiro sobre regulacdo manifesta-se na mistura conciliatéria de métodos e referéncias
teoricas que, em suas origens, poderiam ser excludentes. Como afirma Mendonga (2015), o
debate ¢ metodologicamente sincrético, aproximando-se da pratica norte-americana sem
abandonar o referencial europeu continental que compde o DNA do Direito Administrativo
patrio*. Esse hibridismo leva a busca por harmonizar teorias inconcilidveis, onde autores
como Posner e Dworkin podem aparecer defendendo uma mesma posi¢do, baseada na "crenca
na plasticidade quintessencial das teorias juridicas" (2015, p. 286).

Ainda, Mendonga (2015) afirma que a desigualdade no estudo da regulacao decorre do
gigantismo da academia juridica nacional, que possui o maior numero de cursos de Direito per
capita do mundo’. Essa vastiddo resulta em polos de influéncia regionais onde as referéncias

bibliograficas e os métodos mudam radicalmente de um estado para outro, tornando o debate

2 A referéncia é de Robert Shiller, amparado no American heritage dictionary of the English language. Para o
autor, a regulacdo financeira visa estabilizar sistemas (SHILLER, 2011, p. 8). A mesma etimologia latina ¢é
apontada por Antonio Houaiss (HOUAISS et al., 2001, p. 24). (PEREIRA JUNIOR, 2018, p. 46)

3 Em 1758, regulador era definido como um reldgio pelo qual outros sdo ajustados (BALDWIN; CAVE;
LODGE, 2012, p. 5).

* O debate brasileiro sobre regulagdo econdmica vem se aproximando do modelo norte-americano, encontrando
solo fértil para o hibridismo (MENDONCA, 2015, p. 286).

> O gigantismo da academia juridica brasileira, com o maior niimero de cursos de Direito per capita do planeta,
reflete-se na vasta producao bibliografica (MENDONCA, 2015, p. 287).



19

mais local do que nacional. Tal diversidade, embora possa ser positiva, muitas vezes esconde
a auséncia de didlogo e uma redundancia de pesquisas que ndo se submetem a uma critica
uniforme (2015, p. 287).
Por sua vez, o foco voltado ao Estado revela uma tendéncia de naturalizar a regulagdo
publica em detrimento da sociedade civil. Nesse sentido, Mendonga (2015) alerta:
(...) as obras juridicas fundacionais sobre Direito Regulatorio sdo voltadas a figura
das agéncias reguladoras. Ainda hoje sdo relativamente escassos os textos dedicados
a autorregulacdo sob perspectiva juridica. Mesmo iniciativas sobre como
incrementar a qualidade da regulagdo perguntam o que as agéncias reguladoras e
demais instincias publicas podem ou devem fazer para tanto. Encantados ou

desencantados com a regulacdo setorial, o ponto focal de nossas esperangas ou
criticas € sempre o Estado. (MENDONCA, 2015, p. 288)

Diante dessas trés facetas (sincrética, desigual e voltada ao Estado), a evolucao desse

estudo na sensibilidade juridica brasileira ¢ dividida em trés fases distintas:

Quadro 1: comparativo da evolugdo do estudo da regulaco na sensibilidade juridica brasileira®

Fase Periodo/Marco Caracteristicas e foco do estudo Referéncia
bibliografica

1? Fase: Inicio do século XX | O Direito Regulatéorio n3o era autobnomo, | MENDONCA,
Antigamente | at¢é meados da | confundindo-se com o Direito Administrativo ou | 2015, p. 288

(A década de 1990. Econdmico. O foco era nas autarquias de
Pré-Historia) economia e na validade de regulamentos.

2% Fase: A vpartir de 1996, | Descoberta da identidade do Direito Regulatorio | MENDONCA,
Ontem (Etapa | com a criacdo da | com a criagdo das agéncias. Discussdo sobre o | 2015, p. 289
Conceitual-Co | ANEEL. encaixe constitucional das agéncias e o seu poder
nstitucional) normativo.

3* Fase: Hoje | Fase atual (meados | Foco na qualidade e eficicia da regulagdo. | MENDONCA,

(Etapa de 2010 em diante). | Discussdes sobre Analise de Impacto Regulatério | 2015, p. 291

Eficacial) (AIR), economia comportamental e abordagens

empiricas. Nesse novo momento, o foco das
discussdes juridicas desloca-se da identidade
dessas entidades para a sua finalidade e
desempenho, substituindo a pergunta "quem
somos" pelo questionamento sobre "para onde e
como vamos".

Fonte: MENDONCA, 2015, Autoria propria

Ora, a evolucdo dos estudos sobre a regulacdo no Brasil demonstra um nitido

deslocamento tedrico: da abstra¢do doutrindria para o pragmatismo’ e para a experiéncia, com

¢ Com base no artigo de Mendonga (2015) e nas referéncias citadas em sua analise histérica, o quadro detalha as
tré€s fases do estudo da regulagdo no Brasil.

7 O pragmatismo juridico funciona como uma estratégia que orienta escolhas por suas consequéncias praticas na
realidade social MENDONCA, 2018, p. 49).
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a ascensdo de perspectivas empiricas e estudos que buscam metrificagdo®, inclusive na
interagdo entre as agéncias e o Poder Judiciario. Esse movimento em direcao ao pragmatismo
e a experiéncia setorial permite compreender que “(...) a regulacdo, enquanto fenomeno
investigado em diversos paises nos ultimos 60 anos, possui diversas teorias que buscam
entender o seu sentido de aplicac¢do dentro da Economia.” (grifos nossos) (SILVA, 2017, p.
37)

Sob essa perspectiva, a doutrina especializada organiza tais estudos em trés categorias
fundamentais: (i) teorias do interesse publico; (ii) teorias do interesse privado e (iii) teorias
institucionalistas. Para estas correntes, a propria concep¢do de ‘regulacdo econdmica’ ¢
moldada a partir da finalidade atribuida a intervencdo estatal, oscilando entre finalidades
econdmicas € nao-econdmicas. Salienta-se que ¢ justamente a critica voraz construida pelas
teorias do interesse privado que estd nas bases do problema da captura (MEDEIROS, 2012).

O quadro abaixo sintetiza essa classificagao:

Quadro 2: Comparativo entre as teorias da regulagio’

Teoria Finalidade da Regulacio Referéncia bibliografica

Teoria do “(...) ¢ aquela em que a regulagdo ¢ criada em resposta a POSNER, 2004, p. 50
Interesse Publico'® | uma demanda do publico por corre¢do de praticas de
mercado ineficientes ou ndo equitativas”.

Teoria do “(...) a regulagdo, deve ser entendida como fruto do SILVA, 2017, p. 42
Interesse Privado | interesse dos agentes  privados, especificamente dos
(ou Economica)'' | agentes regulados”.

Teorias “(...) as  Teorias Institucionalistas creem na SILVA, 2017, p.43
Institucionalistas'? | interdependéncia entre a esfera estatal e a privada,
apontando a regulagdo como resultado das tensdes geradas
entre os diversos atores que interagem no espago
regulatorio buscando os seus interesses”.

Fonte: Doutrina especializada em teoria da regulagdo', Autoria propria, 2026.

8A Analise de Impacto Regulatorio (AIR) € a Avaliagdo de Resultado Regulatorio (ARR) sdo instrumentos de
racionalidade técnica (GUMIERO, 2023, p. 43).

 Principais autores da disciplina de Economia disponiveis no acervo digital da biblioteca da Universidade
Federal de Juiz de Fora - Campus GV.

%0 fundamento dessa teoria é a intervengdo do Estado para corrigir falhas de mercado. Cass Sunstein ¢ um
representante dessa vertente (MEDEIROS, 2012, p. 25).

' Destaca-se a escola da public choice, que defende que quanto menos regulagdo, melhor (MEDEIROS, 2012, p.
26).

12 As teorias institucionalistas defendem um posicionamento no qual é impossivel refutar-se a interagdo entre o
publico e o privado ou segregar-se a atuacao de cada um destes atores no espago regulatdrio

13 (POSNER, 1972; SALOMAO FILHO, 2001; SOARES, 2013).
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Dadas as matrizes teoricas da regulacdo, Ribeiro (2025) destaca que a atuagdo do
Estado no dominio econdmico, no contexto brasileiro, € regida por pardmetros constitucionais
que buscam harmonizar o modelo capitalista com a justica social. O art. 170 da CRFB/88
estabelece que “a ordem economica, fundada na valorizagdo do trabalho humano e na livre
iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica
social”. Por sua vez, o art. 174 da CRFB/88, considerado marco regulatorio', dispde ainda
que o Estado atuard como agente normativo e regulador da atividade econdmica, exercendo
fungdes de fiscaliza¢do, incentivo e planejamento'>. Embora o Constituinte tenha preferido
distinguir os termos, normatiza¢io estd subsumido dentro da ideia de regulagdo'®.

Essa atuagdo (ou interven¢do) desdobra-se em duas formas principais: a intervengao
direta e a intervencao indireta. A atuacdo direta refere-se ao Estado como empresario, de
acordo com Alexandre Santos de Aragdo (2018, p. 36 e 37), “ele proprio realiza as atividades
economicas, vendendo, comprando, prestando ou tomando servigos” (grifos nossos). Quanto
a participacdo indireta, “o Estado atua sobre a economia: ele ndo realiza operagoes
economicas, mas apenas tenta influenciar atividades economicas exercidas por terceiros”
(grifos nossos) (ARAGAO, 2018, p. 36). Nesse contexto, a nomenclatura “regulagio” passou
a ser utilizada para descrever especificamente a intervengéo indireta'’ no dominio econdmico,
notadamente apds a transicdo do Estado Social para o modelo de Estado Regulador'®.
Conforme Justen Filho (2023):

(...) A regulacdo reflete a opgao preferencial do Estado pela intervengdo indireta,

preponderantemente normativa. O Estado Regulador reserva para si o desempenho
direto de algumas atividades essenciais e concentra seus esforcos em orientar a

4 Aragio ensina que (...) “a nogdo de regulagio implica a integragdo de diversas fungdes. Primeiramente,
pressupde um quadro normativo (marco regulatorio), que deve buscar o equilibrio dos interesses envolvidos.
Esse quadro normativo ¢ estabelecido, em primeiro lugar, por normas constitucionais gerais para toda a
economia (ex. art. 174)” (ARAGAO, 2026, p. 304).

15 A fungdo de fiscalizagdo visa evitar abusos, enquanto o planejamento busca transformar a realidade segundo
objetivos estabelecidos (CARVALHO FILHO, 2020, p. 1636).

' Aragdo ensina que a nogdo de regulagdo implica a integragdo de diversas fungdes e pressupde um marco
regulatério voltado ao equilibrio de interesses (ARAGAO, 2026). Complementando essa visdo sob um prisma
pragmatico, José Vicente Santos de Mendonca afirma que o Direito Regulatorio brasileiro atravessa atualmente
uma 'etapa eficacial', na qual o foco se desloca da validade dogmadtica das normas para a andlise de suas
consequéncias praticas e resultados na realidade social. Nessa perspectiva, a regulagdo ¢ compreendida como um
redimensionamento funcional do poder de policia, que deixa de ser uma atividade meramente restritiva e
negativa de liberdades para se tornar um instrumento de governanca ativa e indutora de eficiéncia. Esse novo
estilo' de Direito Administrativo exige que a atuagdo estatal seja pautada pela razdo publica, utilizando a técnica
regulatoria como meio para garantir a efetividade dos direitos fundamentais em cendrios econémicos complexos
(MENDONCA, 2018, p. 271).

A regulagdo € uma opgdo de politica econdmica em que o Estado intervém no mercado com instrumentos de
autoridade (SUNDFELD, 2000, p. 23).

'8 O Estado Regulador estabelece regras para ajustar a ordem econdmica 4 justica social (CARVALHO FILHO,
2020).
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iniciativa privada a assumir as atividades econdmicas de interesse coletivo (JUSTEN
FILHO, 2023, p. 953).

Antes de abordar a conceituagdo da atividade regulatoria, “(...) ¢ necessario explicar as
razdes pelas quais o Estado interfere nas liberdades privadas e as conforma” (MEDEIROS,
2012, p. 21). Bronwen Morgan e Karen Yeung (2007) dividem as motivagdes em trés
vertentes que se complementam para formar o modelo de Estado Regulador: econdmicas,
politicas e procedimentais. A versao econdmica sugere que a regulacdo ¢ uma resposta as
imperfei¢cdes no mercado conhecidas como falhas de mercado (market failures). A ideia € que
a correcdo de tais falhas aumenta o bem-estar geral da comunidade e, por isso, responde aos
diversos interesses publicos. A versdo politica concebe valores ndo econdmicos, como a
justica social, a redistribuicdo ou o paternalismo, e enfatiza o valor intrinseco da participacao
através de um processo dialogal. A visdo procedimentalista defende que a legitimidade da
regulacdo passa pelo estabelecimento de institui¢gdes que promovam a participagdo e o didlogo
(MEDEIROS, 2017, p. 22 ¢ 23).

Destaca-se, contudo, uma outra espécie de justificativa que transcende a mera
eficiéncia econdmica, abrangendo desde a correcao de falhas de mercado até o atendimento as
aspiragdes coletivas, a prote¢do de geragdes futuras e a eliminagdo da subordinacdo social de
grupos vulneraveis. Alice Bernardo Voronoff de Medeiros, ao analisar a teoria de Cass
Sunstein, resume as oito justificativas da seguinte forma: 1) Correcdo de falhas de mercado:
intervengdo para sanar monopolios, problemas de acdo coletiva, assimetria de informagao e
externalidades; 2) Politicas redistributivas: transferéncia de recursos entre grupos para
promover equidade; 3) Aspiragdes coletivas: atendimento a desejos altruistas ou preferéncias
de segunda ordem resultantes de deliberacdo democratica; 4) Diversidade de experiéncias:
fomento a pluralidade na formagao de preferéncias contra a homogeneizagao do mercado; 5)
Eliminagdo da subordinagdo social: combate a praticas discriminatdrias contra grupos
vulneraveis; 6) Preferéncias internas (Paternalismo): influéncia estatal na formacao de
escolhas individuais para garantir decisdes mais informadas; 7) Protecao de geragdes futuras e
meio ambiente: resposta ao risco de irreversibilidade de danos ambientais; e 8) Transferéncia
entre grupos: justificativa residual baseada na legitimidade dos processos politicos e na
protecdo de interesses de grupos especificos dentro do jogo democratico (MEDEIROS, 2012,
p. 29-37).
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Para Sustein (1993), a verdadeira autonomia ndo reside apenas na satisfacdo de
preferéncias atuais'’, mas na garantia de que estas sejam formadas de maneira informada e
sem constrangimentos ilegitimos, o que exige uma atuacao estatal que assegure as condigdes
para uma escolha livre. Dai a importancia da regulagdo juridica para “(...) assegurar o proprio
funcionamento dos mercados e evitar a transferéncia indevida para a sociedade das
externalidades negativas geradas pela atividade empresarial.” (grifos nossos) (FRAZAO,
2022, p. 1). Destaca-se a conclusao de Joseph Stiglitz (2019) de que a questdo deveria ser
sempre que regulacdes sdo adequadas e ndo propriamente a desregulacdo (STIGLITZ, 2019,
p. 144).

O proprio mercado pode ser coercitivo devido a problemas de agdo coletiva®,
entendidos como situacdes em que o comportamento individual autointeressado e egoista
produz irracionalidades resultados ineficientes no plano coletivo, e coordenagao,
exemplificados por situagdes como o dilema do prisioneiro?!, segundo o qual o
comportamento individual racional leva os individuos a um resultado pior do que se
cooperassem (MEDEIROS, 2012).

Nesse contexto, embora a conceituacao de regulagao desenvolvida por Margal Justen
Filho (2023) seja difundida como “uma atividade de intervengdo indireta voltada a
implementagdo de politicas de governo e direitos fundamentais”, (grifos nossos) (JUSTEN
FILHO, 2023, p. 945), o presente trabalho coaduna-se com a definicdo de Alexandre Santos

de Aragdo que assim definiu:
(...) conjunto de medidas legislativas, administrativas, convencionais, materiais ou
econdmicas, abstratas ou concretas, pelas quais o Estado, de maneira restritiva da
autonomia empresarial ou meramente indutiva, determina, controla, ou influencia o
comportamento dos agentes econdmicos, evitando que lesem os interesses sociais

definidos no marco da Constituicdo e os orientando em dire¢des socialmente
desejaveis. (ARAGAO, 2026, p. 309)

Essa preferéncia se justifica, em primeiro plano, porque Aragdo (2026) compreende a
regulagdo como um conjunto multiforme de medidas pelas quais o Estado controla ou
influencia o comportamento dos agentes. Essa visdo interessa ao presente trabalho pois

permite analisar o fendmeno regulatério ndo apenas através de leis, mas também por meio de

19 A regulagdo é necessaria para evitar que a liberdade de uns se torne a ndo liberdade de outros (FRAZAO,
2022, p. 1).

2 Exemplos tipicos sdo bens publicos como a defesa nacional, que exigem mecanismos coercitivos para garantir
cooperagdo (MEDEIROS, 2012, p. 30)

21 O dilema do prisioneiro ilustra como a busca individual pelo interesse proprio pode gerar resultados coletivos
irracionais (SUNSTEIN, 1993, p. 50-51).
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instrumentos convencionais e materiais, como a propria figura do VI*, a qual sera
apresentada nos capitulos seguintes. Em segundo plano, a adesdo ao conceito de Aragio se
justifica pela utilizacdo termo °‘regulagdo’ para designar tanto as formas tradicionais de
comando e controle (coercitivas) quanto as novas técnicas flexiveis e consensuais (soft law), o
que, na pratica, significa que a regulagdo ndo se limita a métodos verticais e imperativos, mas
incorpora estrategicamente mecanismos de inducdo, consenso e soft law. Essa visdo ¢
essencial para a etapa eficacial do Direito Regulatorio brasileiro (discutida anteriormente),
pois permite que o Estado adote técnicas flexiveis e menos onerosas sem perder de vista o
objetivo de adequar a atividade econOmica aos interesses da coletividade e aos valores do
Estado Democratico de Direito, o que, a0 menos em tese, seria a razao de ser do VI.

O fenomeno regulatorio, além de ndo se limitar a métodos, supera limitagdes tedricas
de conceitos como o poder de policia ou a administragdo ordenadora®, havendo incidéncia da
regulacdo tanto sobre atividades de titularidade privada quanto sobre servigos e monopolios
publicos, alcancando inclusive a atuagdo de empresas estatais quando em concorréncia com o
setor privado ou sob regulagio independente (ARAGAO 2026, p. 308).

Parte-se da premissa, portanto, de que a atividade regulatéria ndo se manifesta de
forma homogénea e linear, mas se estrutura a partir de uma divisdo em distintas esferas
regulatorias, que variam conforme o grau de intervengdo estatal e a participagdo de agentes
privados na conformagdo das normas e dos mecanismos de controle. E nesse contexto que
Aragdo (2026) propde uma tipologia capaz de sistematizar tais esferas, oferecendo um
instrumental teodrico util para analisar o papel do VI nos contratos de concessao:

(a) regulacdo estatal, feita pelas regras emitidas pelo proprio Estado ou por entidades
da sua Administracdo Indireta; (b) a regulacdo ptblica ndo estatal ou autorregulagio
regulada, feita por entidades privadas, da sociedade, mas por delegagdo do Estado ou
por incorporacdo das suas normas ao ordenamento juridico estatal; (c) a
autorregulacio, levada a cabo autonomamente por instituicoes privadas
geralmente associativas; ¢ (d) a desregulacdo, consistente na auséncia de
regulacdo institucionalizada, piblica ou privada, ficando os agentes sujeitos

apenas ao livre desenvolvimento do mercado”. (grifos nossos) ARAGAO, 2026,
p- 306

A partir dessa classificacdo, torna-se possivel investigar se sua atuagdo (do VI)

configura uma delegag¢do de fungdes regulatorias, uma hipotese de autorregulagdo assistida

22 No setor de saneamento basico, o fendmeno da "elisdo legal" permite que a disciplina da fiscalizagdo seja
deslocada da lei para o ambito contratual. Assim, o arranjo em que o Verificador Independente (VI) é contratado
e remunerado pela propria concessionaria constitui uma medida material e convencional que influencia o
comportamento dos agentes economicos.

2 O Estado desempenha a regulagio tanto em atividades de titularidade privada quanto em servigos publicos
concedidos (ARAGAO, 2026, p. 307).
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ou, conforme sustentado nesta pesquisa, um cenario de desregulagdo com potenciais impactos
de captura, especialmente no setor de saneamento basico.

A desregulacdo situa-se no campo de estudos do Direito Administrativo Economico,
sendo doutrinariamente inserida como uma das espécies do género desestatizagdo®.
Historicamente, o movimento de desregulacdo ganhou forca a partir da década de 1970, em
resposta a exaustdo do modelo de Estado Social, que apresentava sinais de hipertrofia
burocratica, ineficiéncia e crises fiscais. No cenario internacional, notadamente nos Estados
Unidos, a desregulacdo foi impulsionada por uma convergéncia ideoldgica que via na
intervengdo estatal uma fonte de ineficiéncia econdmica e um risco permanente de captura
regulatdria. No Brasil, esse movimento consolidou-se na década de 1990 com o Programa
Nacional de Desestatizacao (PND), buscando agilidade, modernizagdo e a reducao do déficit
publico (GUERRA, 2006).

No que tange a terminologia, importante esclarecer que as expressdes ‘desregulacdo’ e
‘desregulamentacdo’ sdo tratadas como sinonimas pela doutrina. Rafael Carvalho Rezende
Oliveira (2017, p. 530) utiliza o termo "desregulamentacdo" ao listar as espécies de
desestatizacdo (ao lado da privatizacao, terceirizagdo e concessdo), enquanto Maria Sylvia
Zanella Di Pietro (2015), utiliza o termo "desregulagdo" para definir a dimensdo da
"diminui¢ao da intervengdo estatal no dominio econdmico" dentro de um conceito amplo de
privatiza¢do®. Na jurisprudéncia do STF, o termo "desregulagdo" ¢ predominante para discutir
os limites da atuagdo administrativa e os riscos do vazio regulatério na seara de direito
fundamentais®.

Complementando essa discussao terminologica, Binenbojm (2014) critica a dicotomia
frequentemente estabelecida por parte da doutrina entre regulamentacao e regulacao, na qual a

primeira seria tratada como um ato normativo privativo da Chefia do Poder Executivo

?* Entende-se a desestatizagdo pela redugdo da interferéncia do Estado na ordem econdmica, isto &, retirar o
Estado de certo setor de atividades, diminuindo ou removendo sua participagdo em atividades econdmicas, por
meio de instrumentos como a desregulamentacdo, privatizacdo, concessdo, permissdo e terceiriza¢do
(CARVALHO FILHO, 2011, p. 322).

5 ¢(...) o conceito amplo abrangeria, na dic¢do da autora, “todas as medidas adotadas com o objetivo de diminuir
o tamanho do Estado”, englobando, portanto, dimensdes como: (i) a desregulacio (diminuicio da intervencio
estatal no dominio econdmico); (ii) a desmonopolizagdo de atividades econdmicas; (iii) a venda de agdes de
empresas estatais ao setor privado (para a autora, trata- -se do conceito de desestatiza¢do ou desnacionalizagdo);
(iv) a busca por formas privadas de gestdo (concessdes e PPPs); (v) a terceirizagdo de bens e servigos; e (vi) a
liberalizagdo dos servigos publicos. Num sentido restrito, privatiza¢do significaria apenas “a transferéncia de
ativos ou de agdes de empresas estatais para o setor privado”, sendo essa, de acordo com a autora, a modalidade
prevista na Lei n. 9.491/97.” (grifos nossos) (DI PIETRO, 2015)

% No julgamento das ADPFs 747 e 749, de relatoria da Ministra Rosa Weber, o STF declarou a
inconstitucionalidade da Resolugdo CONAMA 500/2000, com a consequente restauragdo imediata da vigéncia e
da eficacia das anteriores Resolugdes 284/2001, 302/2002 e 303/2002. O caso dizia respeito a revogacao de
normas protetivas sem nenhuma outra regulacdo para ficar no seu lugar, gerando uma verdadeira situacao de
vazio regulatério (BRASI, 2022).
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decorrente de uma funcdo politica, enquanto a segunda seria fruto de uma fungdo
administrativa de natureza estritamente técnica exercida pelas agéncias. O autor rejeita essa
separacao por considerd-la uma interpretacao literal e isolada da Constituicdo que gera o
efeito colateral perigoso de ocultar o cunho politico das decisdes tomadas pelas agéncias
reguladoras. Em sua perspectiva, o regulamento deve ser visto como um género do qual
derivam duas espécies: o regulamento presidencial, que possui maior alcance e generalidade,
e o regulamento setorial, cujo espectro de incidéncia € circunscrito a um setor econdomico ou
social especifico. Assim, a diferenga fundamental entre os institutos ndo reside em uma
natureza funcional distinta, mas no espectro de incidéncia das normas produzidas
(BINENBOIJM, 2014, p. 185).

Embora possam existir sutilezas semanticas em contextos académicos especificos,
desregulacdo e desregulamentacdo tratam do mesmo mecanismo de flexibilizagdo do marco
regulatorio para promover a eficiéncia de mercado?’. As pesquisas ora realizadas demonstram
que, embora o fendmeno seja amplamente discutido pela doutrina, ndo ha um consenso
uniforme sobre sua conceituagdo, uma vez que as definicdes variam significativamente entre
acepcoes amplas e restritas, dependendo da escola juridica ou do modelo de Estado adotado

como referéncia. O quadro abaixo sintetiza essas variagoes:

Quadro 3: variagdes do conceito de desregulagdo®®

Autor(a) Conceituacgao Referéncia bibliografica

Umberto Celli | “(...) a desregulamentacdo pode ser vista como um processo | CELLI JUNIOR, 2009, p.
Junior que visa a reduzir a quantidade ¢ a densidade de normas e | 413 ¢ 414

regras, de forma a permitir menos interferéncia estatal na
economia ou sobre as for¢as de mercado. Nesse cenario, as
normas € as regras seriam mais simples, transparentes e
eficazes. Esse ultimo componente (i.e., normas e regras mais
simples, transparentes e eficazes) sugere que a
desregulamentagdo ndo ¢ caracterizada apenas pela redugdo
da quantidade de normas e regras, mas, também, pela
substituicdo  delas por outras com Vviés menos

intervencionista.”
Rafael “(...) a) desregulamentagdo: redugdo quantitativa das normas | OLIVEIRA, 2017, p. 530
Carvalho restritivas da atividade econdmica;”
Rezende
Oliveira
Maria  Sylvia | “(...) (i) a desregulagdo (diminui¢do da intervencio estatal no | MANICA, Fernando

2 Ao lado de desregulagdo e desregulamentagdo, Diogo de Figueiredo Moreira Neto cunhou a designagio
“deslegalizagdo” para indicar a perda da capacidade do Poder Legislativo de dar detalhamento regulamentar para
diversas atividades econdmicas de carater complexo (MOREIRA NETO, 2007, p. 197).

2 Principais autores da disciplina de Direito Administrativo Economico disponiveis no acervo digital da
biblioteca da Universidade Federal de Juiz de Fora - Campus GV.
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Zanella Di | dominio econémico);” Borges; MENEGAT,
Pietro Fernando. 2017, p. 100

Carolina  dos | “(...) a Desregulamentacdo ¢ a forma de atenuar a ingeréncia | MIRANDA, 2022, p. 9
Santos  Lopes | do Estado na economia, por meio da reducdo do nivel de

Miranda regulamentacdo sobre o setor econdOmico, facilitando as
condigdes de atuagdo da iniciativa privada e estimulando a
competitividade”
Alexandre “(...) (d) a desregulagdo, consistente na auséncia de regulagdo | ARAGAO, 2026, p. 306
Santos de | institucionalizada, publica ou privada, ficando os agentes
Aragdo sujeitos apenas ao livre desenvolvimento do mercado”.

Fonte: Manuais de Direito Administrativo, Autoria propria, 2026.

Sob o prisma da problematica central desta investigag¢do, a desregulagdo manifesta-se
através da chamada “elisdo normativa” que atinge a figura do VI no setor de saneamento
basico. Ora, por forga da Lei n® 9.074/1995, que dispensa lei autorizativa especifica para
concessdes nesse setor, criou-se um vacuo legislativo quanto a regulagdo desse agente
fiscalizador. Na auséncia de normas rigorosas, a atuacdo do VI passa a ser regida quase
exclusivamente por cldusulas contratuais, o que, inclusive, permite que a propria
concessiondria contrate e remunere seu fiscalizador. Assim, o que deveria ser uma medida de
eficiéncia (desregulacdo) acaba por gerar um potencial de fragilizagdo da imparcialidade
técnica e eleva exponencialmente o risco de captura, subvertendo a finalidade publica em
beneficio de interesses economicos particulares.

Essa abordagem permite avangar para uma andlise focada na natureza do agente
regulador, uma vez que o funcionamento adequado dos mercados e a propria preservagao da
liberdade econdomica dependem de "regras do jogo" que definam claramente quem detém o
poder de ditar os rumos de determinado setor. Assim, compreendidas as esferas onde a
atividade regulatoria se manifesta, adentra-se na discuss@o sobre os modelos que organizam a
origem do comando normativo e a posi¢cdo do sujeito regulador em relagdo ao ambiente
regulado.

No ambito da teoria geral, os modelos tedricos de regulacdo sdo subdivididos em
autorregulacdo e heterorregulagdo. Como o nome sugere, esta ¢ feita por um agente externo
ao ambiente regulado, enquanto aquela ¢ feita por um agente que faz parte desse ambiente. No
Brasil, contudo, a heterorregulacdo ¢ bastante predominante na histéria, de modo que, mesmo
sendo espécie, ja tomou para si o0 nome do género (regulagdo), fazendo com que apenas a
autorregulagao precise ser diferenciada.

Ressalta-se que autorregulacdo e desregulacdo sdo esferas de incidéncia regulatéria

distintas e que, portanto, nio se confundem (ARAGAO, 2026, p. 306). A diferenca
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fundamental entre elas repousa na liberdade que o setor privado tem para fixar as tarifas ou os
padroes de qualidade de forma explicita ou implicita. Neste sentido, na autorregulacio a
empresa prestadora dos servigos tem autonomia para operar da forma que desejar®, embora,
geralmente, isso ocorra em conformidade com as normas e, algumas vezes, com a
interferéncia politica dos governantes (TREMOLET; BINDER, 2010).

A desregulagdo estd inserida como uma espécie do género desestatizacdo,
caracterizando-se pela revogacdo ou flexibilizagdo de normas anteriores para favorecer o
mercado. Por outro lado, a autorregulagdo ¢ definida como um modelo de regulacao feita fora
do Estado, na qual pessoas naturais ou instituicdes privadas (com ou sem fins lucrativos)
assumem a tarefa de criar regras, fiscalizar o cumprimento e aplicar penalidades dentro de um
determinado setor. Diferente da desregulagdo, que foca na retirada do Estado, a
autorregulacdo implica uma atuacdo ativa e direcionada por instituicdes do proprio mercado,
podendo ser altamente institucionalizada, como ocorre com a BSM ou a ANBIMA no
mercado de capitais brasileiro (LIMA JUNIOR, 2019, p. 39).

Enquanto a regulacdo estatal ¢ considerada exogena ou heterorregulacao (vinda de
fora do setor), a autorregulacao ¢ endogena, pois as regras sao criadas pelos proprios agentes
que a elas se submetem, sob a premissa de que eles estdo mais propensos a seguir normas que
eles mesmos ajudaram a construir’. A autorregulagio, portanto, refere-se aos casos em que o
proprio setor econdomico ou entidades privadas estabelecem suas proprias normas de conduta
e padrOes operacionais, sem a interven¢ao direta do aparato estatal. A perspectiva da
autorregulagdo se fundamenta na premissa das escolas econdmicas Classica’’ e do
Liberalismo Econdmico® de que os mecanismos de mercado seriam capazes de promover, por
si s0s ¢ de forma autonoma, a realizagao dos fins de interesse coletivo. Nessa visdo, mesmo

que cada agente econdmico oriente sua atuacao para obter resultados puramente egoisticos, o

» Exemplos de autorregulacdo no Brasil incluem o Comité de Aquisi¢des € Fusdes (CAF), Central de Custédia e
Liquidagdo Financeira de Titulos (CETIP), BM&FBOVESPA Supervisao de Mercados (BSM) e Associagdo
Brasileira das Entidades dos Mercados Financeiro e de Capitais (ANBIMA) (LIMA JUNIOR, 2019, p. 39).

3O grande risco da desregulagdo é o vazio regulatério; a autorregulagdo busca aproveitar o conhecimento
técnico privado (LIMA JUNIOR, 2019).

*'A Escola Classica, que teve seu apogeu no século XVIII, fundamenta-se na premissa de que a busca pelo
interesse individual na atividade economica conduz, inevitavelmente, ao bem comum e a harmonia social. O
conceito central dessa corrente ¢ a "mdo invisivel", que sugere que a interacdo livre entre produtores e
consumidores ajusta pregos e quantidades de forma a alcancgar resultados socialmente eficientes e o bem-estar da
coletividade.

32Esta Escola defende um Estado com atua¢dio minima, limitada prioritariamente a protegdo da propriedade
privada, defesa da ordem e seguranga publica. Essa visdo consolidou o chamado "Estado Liberal" ou
abstencionista, marcado pela doutrina do laissez-faire ("deixar fazer"), na qual o governo atua apenas como um
arbitro ou guardido da ordem juridica, interferindo o minimo possivel na dindmica empreendedora. Para os
liberais, a autorregulagdo ¢ a condi¢do natural de um mercado saudavel, baseando-se na crenga de que os
mecanismos de concorréncia sdo aptos a corrigir distor¢des de forma mais eficaz do que os regulamentos
burocraticos
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resultado conjunto seria a satisfagdo do bem comum, tornando a regulacdo estatal algo oposto
ao livre funcionamento do mercado (SILVA, 2017).

Marques Neto (2009) destaca trés principais problemas que podem decorrer da
autorregulacdo, tais como: i) prevalecimento dos interesses da empresa, invertendo as
prioridades do bem-estar social; ii) o reforco do déficit de transparéncia, e iii) o maior
distanciamento do administrado com o consumidor. Segundo Blundell e Robinson (2000), ha
uma logica invertida nessa forma de regulacao sem o Estado: ao invés de lei regulamentar
condutas do mercado ¢ justamente este quem arbitra entre seus pares aquilo que deve ser
convencionado, podendo ser convertido em lei, com base nos limites e corregdes de falhas
que o proprio mercado identifica. Assim, a autorregulacdo se baseia: i) na diminuicdo do
regime de seguranga prescritivo, muitas vezes criado para beneficio de grupos de interesses,
cujo processo de lobby atua continuamente para mudar politicas de governo e se vale da
captura; ii) no incentivo a regulacdo voluntéaria, com padrdes de conduta proprios criados por
empresas individualmente ou por convengdes ou por terceiros (como associagdes); iii) na
pluralidade de atores nas fases do processo (incluindo defini¢do de padrdes, informacao,
certificagdes, inspegdes, monitoramento), diminuindo o papel de Agéncias Reguladoras. Essa
proposta regulatoria teria como vantagem o maior conhecimento técnico e maior expertise dos
agentes privados comparado a regulagdo publica. E mais barata, conferindo redugio dos
custos regulatorios, e mais flexivel, oferecendo maior rapidez ao agente econdmico no tocante
as necessidades de mudangca do mercado. Suas normas podem ser facilmente revistas e
incrementadas conforme a necessidade, enquanto a regulacdo estatal depende de processos
politicos morosos e complexos.

A autorregulacdo ¢ um conceito polissémico, que comporta varios tipos e, segundo
Lima Junior (2019), integra o sistema juridico, pois ¢ forma legitima de controle social.
Apesar disso, encontra limites em sua juridicidade. Isso porque pode ser usada como
artimanha para a pratica de ilicitos contra a ordem econdmica e financeira ou mesmo para
violar, ao invés de proteger, direitos e garantias fundamentais. Trémolet ¢ Binder (2010)
observaram uma possivel forma de autorregulagdo quando empresas publicas ou privadas
concordam em comparar certos aspectos de seus respectivos desempenhos, a fim de criar um
efeito de competicdo. Ainda na visdo dos autores, essa forma parece promissora, contudo o
regulado € geralmente quem tem o menor interesse em ser regulado. Sendo assim, para
regulagao moderna deve ser estabelecido com a figura do ente autonomo, pessoas juridicas
criadas para este fim, as quais a lei assegura mecanismos aptos a conferir-lhes autonomia

deciséria e administrativa (MARQUES NETO, 2009, p. 171).
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Nesse contexto, alerta Justen Filho que “(...) essa concep¢do de autorregulagdo
espontanea deve ser interpretada apenas como uma formulagdo tedrica, visto que nunca se
verificou concretamente em nenhum pais” (2023, p. 948-949). Pelo contrario, a intervengao
estatal ¢ considerada uma condi¢ao de possibilidade para a propria existéncia do mercado
uma vez que as trocas econdmicas (obrigagcdes de fazer) ndo ocorrem em um vacuo social,
mas dependem de um arcabougo juridico e institucional estdvel que apenas o Estado pode
prover. A Crise de 2008, ocorrida nos Estados Unidos da América, ilustra a falha da
autorregulacdo: sem uma supervisdo estatal robusta, o sistema financeiro gerou praticas de
risco sistémico que culminaram em seu proprio colapso (JUSTEN FILHO, 2023).

Diante da constatacdo de que o mercado ndo ¢ capaz de se autocorrigir em face de
falhas como monopdlios, externalidades e assimetrias de informacgdo, torna-se necessaria a
heterorregulagdo. O Brasil adota este modelo de regulagdo econdmica, consolidado
especialmente ap6s a reforma administrativa e o processo de desestatizacdo ocorrido na
década de 1990 e que ocorre quando o Estado exerce o papel de planejador e fiscalizador,
editando regras aplicaveis aos diversos setores para assegurar o cumprimento de principios
como a continuidade do servi¢co® e a modicidade tarifaria®. Para operacionalizar esse modelo,
de heterorregulagdo, foram instituidas as agéncias reguladoras, inspiradas na experiéncia

norte-americana de autoridades independentes.

2.2 A REGULACAO INDEPENDENTE: O PAPEL INSTITUCIONAL DAS AGENCIAS
REGULADORAS

O advento do Estado Regulador marca uma ruptura com o modelo de Estado Social.
Nesse novo paradigma, o aumento da necessidade de regulagdo é consequéncia da opgao
politica e econdmica de retirar o Estado da execugdo direta de atividades empresariais,
hipétese em que ele passa a nelas intervir por meio da utilizagdo de instrumentos de
autoridade (ALEXANDRINO; PAULO, 2021, p. 54).

Nesse sentido, as ARs, notadamente a partir da década de 1990 com a criagdo das
primeiras agéncias federais®® (além de agéncias reguladoras estaduais e municipais),

despontam como o principal marco desse paradigma, consolidando o modelo de

33 O aparelho estatal ndo pode parar de desempenhar fungdes administrativas sob pena de ilicitude por omissio
(ARAGAO, 2026, p. 152).

** O Poder Plblico deve avaliar o poder aquisitivo do usudrio para garantir a modicidade (CARVALHO FILHO,
2020, p. 635).

35 Agéncia Nacional de Energia Elétrica — ANEEL (Lei n° 9.427/96); Agéncia Nacional de Telecomunicagdes —
ANATEL (Lei n° 9.472/97); Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis — ANP (Lei n°
9.478/97); Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria — ANVISA (Lei n°® 9.782/99);
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heterorregulagdo no Brasil, sendo o instrumento tipico de intervencdo indireta voltada a
garantir a regulacdo eficiente. Nao se pode dizer, contudo, que no Brasil, inexistiu regulagao
antes da década de 1990, haja vista a concepcao ampla do fendmeno regulatorio. Medeiros
(2012) destaca que h4 muito existem regras voltadas a conformar a atividade dos agentes
privados e que a alusdo ao Estado Regulador quer enfatizar um momento na histéria no qual a
intervengdo indireta no dominio econdmico ganhou destaque, em contraposicao a intervengao
direta e ao modelo de Estado puramente liberal do laissez-faire.
Nesse sentido, regulacdo e agéncias ndo sdo faces necessarias de uma mesma moeda.
Explica Wladimir Antonio Ribeiro:
em realidade, o modelo brasileiro ¢ complexo, havendo agéncias reguladoras para a
disciplina de alguns setores (telefonia, energia, aviag@o civil, transportes terrestres,
transportes aquaviarios, etc.), entidades especializadas, que ndo possuem carater de
agéncia, na regulagdo de mercados financeiros (Comissdo de Valores Imobilidrios —
CVM, Superintendéncia de Seguros Privados — Susep ou, no campo da supervisao
bancaria, o Banco Central do Brasil) e, ainda, ha o Conselho Nacional de Meio
Ambiente — Conama, estrutura colegiada com representantes dos poderes publico
federal, estadual, municipal e da sociedade civil, na importante regulagdo ambiental.
Por isso, quando se fala em regulagao e, mais especialmente, em supervisio da
regulacido, ndo ha que se entender que esta se refira somente as atividades
desempenhadas pelas agéncias reguladoras. E, mesmo quando se fala em agéncias
reguladoras, ainda ha que se reconhecer que ha diferengas pronunciadas entre elas,
como se pode facilmente constatar mediante o confronto da estrutura institucional e
funcionamento das agéncias vinculadas ao Ministério da Saude (Agéncia Nacional

de Vigilancia Sanitaria — Anvisa e Agéncia de Satde Suplementar — ANS) com as
demais agéncias federais”. (grifos nossos) (RIBEIRO, 2010, p. 145)

Dentro desse contexto, as ARs sdo autarquias especiais disciplinadas pela Lei n°
13.848/2019. A natureza especial destas entidades, consolidada pelo artigo 3° da mesma lei, ¢
definida por um regime juridico diferenciado que visa assegurar uma regulagdo eficiente. As
ARs dispdem de uma margem de autonomia juridica muito superior a das autarquias comuns,
0 que se traduz em mecanismos institucionais que reduzem o grau de interferéncia da
Administragdo Direta e do setor regulado em suas atividades (BRASIL, 2019). O quadro a

seguir sintetiza essas caracteristicas:

Quadro 4: Comparativo das caracteristicas de natureza especial da agéncia reguladora®

Caracteristica Caracterizacio doutrinaria Referéncia
Especial bibliografica
Autonomia “a autonomia financeira demonstra que essas autarquias tém recursos | CARVALHO
financeira proprios e recebem dotacdes or¢amentarias para gestdo por seus proprios | FILHO,
orgdos, visando aos fins a que a lei as destinou. Entre suas rendas, deve | 2020, p. 892
destacar-se a taxa de fiscalizag@o e controle de servigos publicos delegados,

36 Principais autores da doutrina de Direito Administrativo disponiveis no acervo digital da biblioteca da
Universidade Federal de Juiz de Fora - Campus GV.
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cuja arrecadagdo ¢ alocada aos cofres da autarquia — taxa, alids, julgada
constitucional.”

“Ademais, pode configurar-se um regime de autonomia econdmico
financeira, por meio de receitas proprias destinadas a dotar a entidade de
meios para o desempenho de suas fungdes.”

JUSTEN
FILHO,
2023, p. 962

Auséncia de
tutela ou
subordinagao
hierarquica

“Com essa norma, a Lei n® 13.848 quis estabelecer os termos em que se da a
autonomia das agéncias reguladoras federais diante do Poder Executivo. E o
fez de forma inadequada. (...) doutrinariamente, as duas expressdes nio se
equivalem, j4 que a hierarquia supde subordinacgdo, que existe dentro da
mesma pessoa juridica, entre Orgdos da Administragdo Publica
independentemente de previsdo legal, enquanto a tutela supde vinculagdo de
uma pessoa juridica a outra, para fins de controle de legitimidade e de
resultado e somente se exerce nos casos expressamente previstos em lei. (...)
Nao ha diavida de que ndo existe subordinacao hierarquica entre qualquer
tipo de entidade da administracdo indireta e os 6rgdos da administragdo
direta. Os poderes decorrentes da hierarquia, como dar ordens, anular ou
revogar, avocar, delegar (dentre outros), como regra geral, ndo sdo
exercidos pelo Poder Executivo sobre as agéncias reguladoras. No entanto,
a instauracdo de processo administrativo disciplinar, prevista como uma das
hipéteses de perda do mandato no artigo 8°-B, inserido na Lei 9.986/00 pela
Lei 13.848/19, constitui decorréncia do poder hierarquico. Também ndo ha
duvida de que a tutela existe nos limites previstos em lei. Mas ndo ha
qualquer possibilidade de a agéncia reguladora, mesmo tendo natureza
especial, ficar inteiramente isenta de tutela pelo 6rgdo a que se vincula. As
agéncias reguladoras, sendo autarquias, fazem parte da Administracdo
Indireta e tém que se conformar aos planos governamentais, as politicas
publicas definidas pelo Executivo ou pelo Legislativo, ao plano plurianual.”

DI PIETRO,
2022, p. 1398

“podemos ver que em termos estritos de organizagdo administrativa a
novidade mais relevante que as agéncias reguladoras independentes trazem
para o nosso direito, a partir da historica decisdo do STF na ADI 1949/RS, ¢é
(...) a inexisténcia de ingeréncia hierarquica da Administragdo Central sobre
os seus atos decisorios, sendo incabivel, por exemplo, o chamado “recurso
hierdrquico improprio”, pelo qual o Ministro ou outra autoridade do
Executivo Central poderia revogar ou anular as decisdes das autarquias a ele
vinculadas.”

ARAGAO,
2026, p. 311

Autonomia
funcional e
decisoria

“Note-se que, com relagdo a autonomia, que também constitui aspecto da
natureza especial das agéncias reguladoras, o artigo 3° da Lei n® 13.848
limitou-se a definir, no § 2°, a autonomia administrativa, deixando de
apontar o significado da autonomia funcional, deciséria e financeira,
também referidas no mesmo dispositivo. Dessa forma, os outros aspectos da
autonomia regulam-se pelas normas contidas nas leis instituidoras ou, em
sua omissdo, pelas normas aplicaveis as demais autarquias que integram a
Administragao Publica.”

DI PIETRO,
2022, p. 1401

“A autonomia decisoria significa que os conflitos administrativos, inclusive
os que envolvem as entidades sob seu controle, se desencadeiam e se
dirimem através dos proprios 6rgdos da autarquia. Em outras palavras, o
poder revisional exaure-se no ambito interno, sendo inviavel juridicamente
eventual recurso dirigido a 6rgdos ou autoridades da pessoa federativa a
qual esta vinculada a autarquia”.

CARVALHO
FILHO 2020,
p. 888-889

“Os atos da agéncia reguladora ndo se sujeitam a revisdo por autoridade
integrante da Administracdo direta, mas apenas perante o Poder Judiciario.
(JUSTEN FILHO, 2023, p. 962)

JUSTEN
FILHO,
2023, p. 962
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“As agéncias reguladoras sdo investidas de competéncias discricionarias
para decidir a solugdo mais adequada em face do caso concreto. Trata-se de
competéncia propria da Administragdo. Essa competéncia discricionaria
compreende inclusive questdes técnicas e regulatdrias, no tocante a
prestacdo de servigos publicos e disciplina de atividades economicas. O que
merece destaque ¢ que essa competéncia ¢ de titularidade privativa da
agéncia, de modo a impedir interferéncias de outros 6rgdos externos a ela.”

JUSTEN
FILHO,
2023, p. 970

Autonomia
administrativa

“Quanto a autonomia administrativa, assim se entende o fato de que alguns
de seus dirigentes tém investidura a termo, ou seja, sdo nomeados para
prazo determinado fixado na lei, ndo ficando a mercé de critério politico do
Ministério supervisor, nem da wusual e condenavel pratica da
descontinuidade administrativa, tdo prejudicial as metas que as institui¢des
buscam alcangar. (...) De qualquer modo, os dirigentes tém alguma
estabilidade em seus cargos, sobretudo porque sdo nomeados pelo
Presidente da Republica, mas sua investidura depende de aprovagdo do
Senado Federal, nos termos do art. 5 , III, “f”, da Constitui¢do. (...) A lei
geral enumerou as competéncias que marcam a autonomia administrativa
das agéncias. Por meio dessa autonomia, cabe-lhes (a) solicitar diretamente
ao Ministério da Economia autorizagdo para realizar concursos, prover
cargos, observada a disponibilidade orgamentaria, ¢ alterar o quadro de
pessoal; (b) conceder diarias e passagens; e (c) firmar contratos
administrativos e prorroga-los, quando relativos a atividades de custeio (art.
° §° Talll)".

CARVALHO
FILHO,
2020, p.
890-891

Estabilidade e
investidura a
termo de
dirigentes

“Com relag@o aos dirigentes das agéncias reguladoras, o mesmo artigo 3°
inclui entre as caracteristicas relevantes para definir a natureza especial das
agéncias reguladoras, a “investidura a termo de seus dirigentes e
estabilidade durante os mandatos”. Tais caracteristicas ja constavam do
direito positivo, em especial, na Lei n° 9.986, de 18-7-00, que dispde sobre
a gestdo de recursos humanos das Agéncias Reguladoras. Essa lei veio
uniformizar as normas sobre o provimento dos dirigentes, ao determinar que
os mesmos serdo escolhidos pelo Chefe do Poder Executivo, porém
dependendo, a escolha, de aprovagdo pelo Senado Federal. (...) A perda do
mandato somente pode ocorrer nas hipdteses previstas no artigo 9° da Lei
9.986, na redagdo dada pela Lei 13.848, incluindo: I — em caso de renuncia;
IT — em caso de condenacao judicial transitada em julgado ou de condenagdo
em processo administrativo disciplinar; III — por infringéncia de quaisquer
das vedagdes previstas no artigo 8°-B (que indica as atividades vedadas aos
membros do Conselho Diretor e da Diretoria Colegiada, a proibi¢do de
recebimento de honorarios, percentagens ou custas, bem como a vedagao de
estar em situacdo de conflito de interesse nos termos da Lei n® 12.813, de
16-5-2013, que dispde sobre o conflito de interesses no exercicio de cargo
ou emprego do Poder Executivo Federal ¢ impedimentos posteriores ao
exercicio do cargo ou emprego). ”

DI PIETRO,
2022, p.
1402-1403

“podemos ver que em termos estritos de organizagdo administrativa a
novidade mais relevante que as agéncias reguladoras independentes trazem
para o nosso direito, a partir da historica decisdo do STF na ADI 1949/RS, ¢é
a sua independéncia, assegurada principalmente pela vedagdo da
exoneragdo ad nutum dos seus dirigentes...”

ARAGAO,
2026, p. 311

Fonte: Manuais de Direito Administrativo, Autoria propria, 2026.

A legitimidade e a atuagdo dessas agéncias fundamentam-se na Teoria das

Capacidades Institucionais, capitaneada nos Estados Unidos por Adrian Vermeule e Cass

Sunstein (2002), que pressupdem que Orgaos técnicos especializados possuem expertise
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técnica superior e maiores recursos cientificos para lidar com controvérsias acentuadamente
complexas do que o Poder Judiciario ou o Legislativo. Essa tecnicidade justifica a outorga de
discricionariedade técnica (autonomia funcional e deciséria), permitindo que as decisdes da
agéncia sejam pautadas em elementos da realidade fatica e no conhecimento especializado.
Assim, “(...) a capacidade que elas tém de fiscaliza¢do e controle externo, mesmo que incida
sobre atividades que sejam prestadas pela iniciativa privada, ¢ muito mais qualificada do que
exercida por interven¢ao do Poder Judicidrio.” (AZEVEDO, 2018, p. 318)

Em razdo dessa capacidade institucional, a Jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal tem reconhecido a necessidade de uma postura de deferéncia judicial, na qual o
Judiciario deve respeitar as escolhas técnicas e politicas subjacentes a regulacdo econdmica,
limitando sua revisdo estritamente aos aspectos de legalidade do ato. Por ocasido do
julgamento do Ag.Reg. no Recurso Extraordindrio n. 1.083.955-DF o STF decidiu sobre a
impossibilidade de revisar decisdo do Conselho Administrativo de Defesa
Econdmica (CADE). Na fundamentacdo da decisdo, a Corte invocou tanto a teoria das
capacidades institucionais como a detencao de competéncia pelo CADE para decidir sobre o
tema, de modo a afastar a atua¢ao do Judiciario. De acordo com o relator:

o dever de deferéncia do Judiciario as decisdes técnicas adotadas por
entidades reguladoras repousa na (i) falta de expertise e capacidade
institucional de tribunais para decidir sobre intervencdes regulatorias, que
envolvem questdes policéntricas e progndsticos especializados e (ii) possibilidade

de a revisdo judicial ensejar efeitos sist€émicos nocivos a coeréncia e dindmica
regulatoria administrativa

Ressalta-se que ndo se desconhece que no atual modelo federativo brasileiro, a
deferéncia do Poder Judiciario as decisdes de agéncias reguladoras ndo ¢ absoluto. No
julgamento do Ag.Reg. em Mandado de Seguranca n. 36.253-DF o STF reafirma o
dever de deferéncia e afirma que este ndo ¢ absoluto, cessando no momento em que ha
ilegalidade, abuso de poder ou teratologia (BRASIL, 2020, p. 1 e 2, respectivamente).

Esse arranjo institucional das agéncias reguladoras busca garantir a regulagdo
eficiente, blindando, na medida do possivel, as decisdes técnicas de pressdes politicas
conjunturais ou do proprio mercado regulado. Contudo, alerta Alexandre Santos de Aragdo:

tendo as agéncias reguladoras sido criadas para propiciar uma regulacdo mais
eficiente de atividade de especial interesse e sensibilidade da sociedade, ndo faria
sentido que elas fossem neutralizadas em relag@o ao poder politico e deixadas a livre
influéncia econdomica dos interesses econdmicos regulados, com o que teriamos a

“captura”, sempre colocada como um dos maiores riscos das agéncias reguladoras
independentes e da regulagdo em geral (ARAGAO, 2026, p. 327).
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Apesar da finalidade original, a captura atua como um fendmeno endémico que
distorce profundamente o arranjo institucional das agéncias reguladoras, conforme sera

demonstrado a seguir.

2.3 O SUBSTRATO DA TEORIA DA CAPTURA

A transi¢do do Estado Social para o Estado Regulador promoveu forte modificagdo no
papel do poder publico, aumentando a necessidade de regulacdo da atividade econOmica,
notadamente pelo fato de o Estado ter se retirado da execugdo direta de atividades
empresariais. Nesse cenario, a operacionalizagao dessa atividade estatal (a regulacao) ¢ feita
principalmente por meio do modelo de heterorregulagdo, por meio do qual regras sdo emitidas
pelo proprio Estado ou por entidades da sua Administracdo Indireta, com destaque para as
agéncias reguladoras independentes dotadas de uma gama de prerrogativas, cuja finalidade ¢
garantir a regulagao eficiente.

No entanto, “um problema que costuma ser levantado consiste na hipdtese destas
passarem a servirem de instrumento para protecao e beneficio de interesses setoriais aos quais
a regulagdo na verdade se destina” (CARVALHO, 2023, p. 216). A preocupagdo com esse
problema ¢ o que a moderna doutrina denomina de teoria da captura®” (“capture theory”, na
doutrina americana), “(...) pela qual se busca impedir uma vinculagdo promiscua entre a
agéncia, governo instituidor e entes regulados, com flagrante comprometimento da
independéncia da pessoa controladora” (grifos nossos) (CARVALHO FILHO, 2020, p. 892).

Tal preocupagdo ndo ¢ meramente retdrica ou uma simples formulagdo tedrica, mas
revela uma tensdo antiga e permanente entre a finalidade publica da regulacdo, conforme
entendem as teorias do Interesse Publico e Institucionalistas, e a sua possivel apropriagdo
privada e até mesmo pelo proprio poder politico e judicidrio, naquilo que a literatura
orwelliana em “A Revolugdo dos Bichos” descreve como a subversdo final da governanga: o
momento em que os vigilantes, outrora garantidores do bem-comum, passam a adaptar os
interesses das elites econdmicas, suprimindo a distin¢do entre o regulador e o regulado em
prejuizo do munus publico que lhes conferiu legitimidade (ORWELL, 2007).

A conceituacdo do fendmeno da captura ndo € pacifica na literatura especializada. O

quadro abaixo sintetiza as diferentes visdes adotadas por autores:

37 Diferentemente dos casos de corrupgdo noticiados na midia, Cass Sustein alerta que a captura ndo se apresenta
de maneira tdo ébvia (SUNSTEIN, 1993, p. 85).
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Quadro 5: Comparativo entre os diferentes conceitos de captura®

Autor Definicio de captura Referéncia bibliogrifica
Calixto Salomdo | “(...) Assim, por definicdo, a teoria da captura, ocorre | SALOMAO FILHO,
Filho quando interesses privados, ainda que nio preponderem no | 2001, p. 45.

inicio, acabam por ultrapassar os motivos do interesse
publico, visto que as agéncias reguladoras acabam por se
curvar a influéncia dominante dos regulados ou serem
capturadas pelos seus interesses.”

José dos Santos | “(...) influéncia indevida do setor privado sobre a atuagdo | CARVALHO FILHO,
Carvalho Filho das agéncias reguladoras” 2020, p. 892

Marcal  Justen | “(...) a doutrina cunhou a expressdo "captura" para indicar a | JUSTEN FILHO, 2002, p.
Filho situacdo em que a agéncia se transforma em via de protecdo | 369-70

e beneficio para setores empresariais regulados. A captura
se configura quando a agéncia perde a condicdo de
autoridade comprometida com a realizagdo do interesse
coletivo e passa a produzir atos destinados a legitimar a
realizagdo dos interesses egoisticos de um, alguns ou todos
os segmentos empresariais regulados. A captura da agéncia
se configura, entdo, como mais uma faceta do fendmeno de
distor¢do de finalidades dos setores burocraticos estatais.”

R. Posner “(...) captura significa transformar a agéncia reguladora em | POSNER, 2014, p. 49
um vassalo da industria regulada, apds vencido o conflito
entre a finalidade institucionalizada em determinada
agéncia reguladora e o desejo desviante da industria
regulada”

Maria Salvador | “(...) Em los aiios sesenta comienza a percibirse que las | MARTINEZ, 2002, p. 129
Martinez agencias tiendem a ser '"capturadas" por los propios
sujetos que aquéllas deben regular y controlar, es decir, que
tienden a favorecer los interesses del sector regulado en
prejuicio de los intereses generales.”

Fonte: Silva (2017), Autoria propria, 2026

Os estudos sobre a teoria da captura ndo sio recentes®. Antes mesmo da formulagdo
de uma teoria da regulacdo propriamente dita, ou de uma expressdo que identificasse tal
fendmeno, a possibilidade “captura” ja era objeto de observagdo. Autores como Wilson
(1913), Huntington (1952), Bernstein (1955), Kolko (1963) e Lowi (1969) identificaram que
o Estado, seja diretamente ou por meio de agéncias, frequentemente era influenciado pelos
setores que deveriam fiscalizar (ARANHA 2019, p. 25). Embora estes pioneiros tenham
preparado o terreno para o tratamento do objeto no ambito da Economia e, posteriormente, do

Direito, tais analises possuiam um carater predominantemente descritivo e historiografico.

% Com base na dissertagdo (mestrado) de Silva (2017), o quadro detalha os diferentes conceitos de captura
regulatoria

¥ O primeiro registro de estudos que avaliaram ou anteciparam indicios de influéncia dos entes regulados sobre
0 processo regulatorio remonta ao ano de 1913, por meio do trabalho de Wilson (WILSON, 1913).
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No curso das investigacdes que se aprofundaram no tema, constatou-se que a Teoria da
Captura ¢ um fenomeno valido, mas com construgdes tedricas diferentes de como essa captura
¢ concebida conforme a escola que se estuda, com destaque para as fundadas por Stigler
(1971), Peltzman (1976), Becker (1983) e Laffont e Tirole (1993), as quais serao abordadas
adiante.

O marco teérico fundamental da teoria moderna da captura foi desenvolvida,
inicialmente, por George Stigler, economista da Escola de Chicago, vencedor do prémio
Nobel de Economia em 1982, por meio de seu estudo seminal intitulado "The Theory of
Economic Regulation" (1971). O diferencial de Stigler em relacdo aos autores pioneiros reside
na proposi¢ao de uma teoria geral que estuda o mercado da regulagdo, aplicando o método e
os instrumentos da economia neoclassica sob o enfoque da “Public Choice”, conhecida como
Teoria das Escolhas Publicas* (ARANHA, 2019, p. 25).

Ressalta-se que Stigler ndo foi o primeiro autor a aplicar a teoria das escolhas
publicas, uma vez que esse campo de estudos ja contava com uma base solida antes de 1971.
O enfoque da escolha publica foi inaugurado por autores como Duncan Black (1948), seguido
por Kenneth Arrow (1951), Anthony Downs (1957) e Buchanan e Tullock (1962). No que
tange especificamente a dimensdo do desenho regulatério, o crédito pelo pioneirismo cabe a
William Niskanen em 1968, conforme tributa ARANHA (2019):

(...) a afirmagdo comumente difundida de que foi Stigler que primeiramente aplicou
a teoria da escolha publica na regulagdo ¢ falaciosa. Ele realmente foi o primeiro a
aplicar a escolha publica na relagdo do regulador com os regulados, mas nao foi o
primeiro a aplica-la a dimensdo do desenho regulatoério, feito que coube a Niskanen.
Enquanto Niskanen justificou o modelo regulador indireto por delegagao de servigos
publicos e concentragdo, no Estado, da atividade reguladora, analisando o mercado
de servicos burocraticos, Stigler preocupou-se com o momento seguinte de exercicio
de atividade reguladora no mercado propriamente dito da regulagdo. (...) O enfoque
de Niskanen, entretanto, ¢ sobre o mercado de servigos publicos ao invés do
mercado da regulagdo, algo que ¢ ainda mais evidente quando de sua declaraggo de

que o titulo alternativo para o seu livro sobre burocracia e governo representativo
poderia ter sido a oferta de servigos publicos. (ARANHA, 2019, p. 24-25)

%0 (...) “A escolha publica se insere no campo de estudos usualmente conhecido como a teoria econdmica da
tomada de decisdes politicas (economic theory of political decision-making), economia politica moderna
(modern political economy), nova economia politica (new political economy), economia politica (political
economics) ou, simplesmente, economia da politica (the economics of politics). Tais termos sdo equiparados a
public choice como o ramo da ciéncia social preocupado com as causas do comportamento governamental, em
oposi¢ao a outras abordagens, como a teoria dos bens publicos (theory of public goods) e a macroeconomia
pos-Segunda Grande Guerra, preocupados com o estudo dos efeitos do comportamento do Governo. (...)
Enquanto método de pesquisa, a escolha publica segue a tradigdo da economia neoclassica (neoclassical
economics) ao ter por ponto de partida o individualismo metodologico (methodological individualism) e
pressupor, como sua hipotese comportamental fundante (fundamental behavioral hypothesis), que os individuos
seriam regidos por interesses pessoais de modo racional, procurando maximizar utilidades. (ARANHA, 2017,
p-13 e 14)



38

Sob a perspectiva da teoria das escolhas publicas aplicada na relagdo do regulador com
os regulados, Stigler (1971) ataca o paradigma tradicional do regulador benevolente
(defendido pelas Teorias do Interesse Publico) ao propor que a regulagdo nao ¢ meramente
uma resposta as falhas de mercado, mas sim um produto adquirido pela industria e operado
fundamentalmente em seu beneficio, deslocando o foco das falhas de mercado para as falhas
de governo*'. Esse produto (a regulagio) € inserido num mercado que possui, por conseguinte,
uma oferta levada a efeito por um partido politico com custos a serem satisfeitos, € uma
demanda que ¢ justamente a industria que objetiva a regulagdo, a qual se dispde a contribuir
com os partidos politicos em busca de beneficios (SILVA, 2017, p. 56). Assim, a industria
regulada possui incentivos racionais para "capturar" o regulador, visando moldar as normas e
decisdes administrativas para obter ganhos econdmicos e prote¢do contra a concorréncia, o
que frequentemente resulta em beneficios* para setores privados em detrimento do bem-estar
da coletividade (STIGLER, 1971, p. 3).

Ao sistematizar as interagdes entre regulador e regulado, por meio da Teoria das
Escolhas Publicas, Stigler demonstra que o processo decisorio estatal ¢ guiado por uma
racionalidade de custos e beneficios. Sua teoria, classificada como positiva®, foca em explicar

quem sdo os reais beneficiados pela regulacdo e como ela afeta a alocacdo de recursos,

1 as principais falhas de mercado: incluem (a) monopélios e oligopélios; (b) externalidades (por exemplo,

poluicdo ambiental como consequéncia da producdo industrial, prejudicando terceiros sem custo para o
poluidor); (c) bens publicos e servigos de utilidade publica, que o mercado ndo fornece adequadamente porque
sd30 ndo excludentes ou ndo-rivais (como defesa nacional, seguranga publica, ilumina¢do de ruas, ou mesmo
infraestrutura de saneamento basico em dareas pobres); (d) informacdo assimétrica e outras distorgdes, em que
consumidores ou investidores ndo possuem informagdo suficiente para tomar decisoes eficientes (caso tipico do
mercado de servigos de saude ou de produtos financeiros complexos). (...) sdo exemplos de falhas
governamentais: (a) intervengdes mal calibradas que geram efeitos colaterais negativos; (b) burocracia excessiva
e ineficiéncia administrativa, desperdigando recursos e retardando investimentos; (c) captura do regulador; (d)
clientelismo e uso politico das estatais, causando ma alocagdo de recursos.” (RIBEIRO, 2025, p. 5-6). A falha
de governo na concepgdo de Stigler se da quando o partido politico passa a condi¢do de detentor do poder
politico necessario para promover a regulagdo que foi negociada anteriormente. Segundo o autor, os politicos ndo
teriam interesse algum em promover o bem comum; antes estariam interessados em maximizar a sua fungdo
utilidade formada pelo trade-off entre remunerago e votos dos eleitores: quanto maior os recursos levantados,
maior a possibilidade de obter-se os votos dos eleitores. (SILVA, 2017, p. 56)

2 Sigler, identifica quatro frentes principais de beneficios que a industria busca adquirir do Estado: a) subvengao
direta em dinheiro; b) controle sobre a entrada de novos concorrentes, reduzindo a concorréncia; ¢) politicas que
afetem produtos substitutos ou incentivando indistrias complementares como, por exemplo, subsidio para
aeroportos que se refletem em ganhos para as companhias aéreas; e d) fixacdo de pregos para alcangar taxas de
retorno mais competitivas, formando uma espécie de cartel oficializado pela regulacdo governamental. (SILVA,
2017, p. 47)

# Existem duas dimensdes da escolha publica, a depender do objetivo primario perseguido pela literatura
correspondente. De um lado, a teoria positiva ou descritiva da escolha publica (positive public choice theory)
preocupa-se com o esclarecimento do funcionamento do mercado de tomada de decisdes politicas; enquanto a
teoria prescritiva ou normativa da escolha publica (normative public choice theory) preocupa-se com a
eliminacdo de ineficiéncias nas transagdes no mercado politico primario, no mercado de fornecimento de
politicas e no mercado de execugdo de politicas, prescrevendo solugdes. ARANHA, 2019, p.15)
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concluindo pelo que a doutrina denomina como resultado forte**: a tendéncia de que a
regulacdo beneficie quase exclusivamente a industria organizada em detrimento de grupos
maiores e mais difusos, como os consumidores.

Interessante notar que, curiosamente, Stigler ndo utilizou o termo "captura", preferindo
expressoes como "regulacdo adquirida" ou a logica de "oferta e demanda" de regras politicas.
A distingdo técnica entre a teoria de George Stigler e a teoria moderna da captura reside na
compreensdo da regulacdo como um mercado de oferta e demanda, € ndo como um resultado

determinista e absoluto. ARANHA (2019), explica:
(...) ndo ¢ correto, entretanto, afirmar que a teoria de Stigler ¢ uma teoria da captura,
sob pena de ter-se de afirmar que toda a economia neocldssica, apoiada no
reconhecimento de mercados de oferta e demanda, significaria a sua captura pelos
demandantes. Em outras palavras, confundir a proposta de barganha constante entre
reguladores e regulados com a postura apoditica de que sempre a regulacdo, como
produto deste mercado, serd adquirida na forma, no tempo e nos termos desejados
pela industria, conforme proposto pela teoria da captura, fere um dos pressupostos

basicos da escolha publica de que o comportamento racional individual dirige o
mercado politico, mas sem extingui-lo. (2019, p. 29).

Apesar dessa precisdo terminologica, Stigler permanece como o marco tedrico
fundamental dos estudos da teoria da captura moderna. A importancia de Stigler como pilar
dessa area ¢ evidenciada pelo fato de que toda a literatura subsequente sobre captura,
incluindo os modelos de Sam Peltzman, Gary Becker e as criticas de Carpenter ¢ Moss,
depende de sua estrutura analitica original, conforme sera sintetizado a seguir. Mesmo os
autores que tentaram mitigar sua visdo de "resultado forte" (onde a industria sempre ganha) s
puderam fazé-lo partindo da premissa stigleriana de que a regulacdo ¢ fruto de pressdo
politica e interesse privado.

Portanto, apesar do pioneirismo, o trabalho de Stigler recebeu criticas contundentes
que impulsionaram o surgimento de novas correntes teoricas, principalmente por defender o
denominado "resultado forte", ou seja, a ideia de que a captura ¢ uma consequéncia quase
absoluta e inevitavel da atividade regulatoria, mas sem delinear os mecanismo de aferi¢do
para chegar a tal conclusdo. Além disso, a doutrina aponta que o modelo de Stigler ¢ incapaz
explicar os chamados "subsidios cruzados", situacdes em que o regulador estabelece precos
acima do custo em alguns mercados para compensar precos baixos em outros, o que gera

perda de lucro para a propria indastria supostamente captora, dado que o modelo defendido

# Por resultado forte entende-se o fendémeno de que na grande maioria dos casos a regulagdo beneficia a
industria regulada; por outro lado, por resultado fraco deve-se entender que a regulacdo, além da industria
regulada, atende aos anseios de outros grupos de interesse. (...) Stigler pertence ao grupo dos que defendem o
denominado resultado forte na regulago, ou seja, que a regulacdo tem a caracteristica de favorecer a industria
regulada unicamente.” (SILVA, 2017, p. 55)
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por Stigler afasta qualquer possibilidade de que haja alguma preocupag¢d@o com o interesse
publico ou ainda com a busca de um estado de eficiéncia economica sob o ponto de vista de
Pareto (SILVA, 2017, p. 65).

O desenvolvimento tedrico subsequente buscou matizar a visdo stigleriana e utilizar
modelos matematicos para aferir tal fendmeno, introduzindo a ideia de resultados fracos, onde
o interesse publico e outros grupos também influenciam o processo. O quadro abaixo sintetiza
as teorias de Sam Peltzman (1976), Gary Becker (1983), Laffont e Tirole (1993) e Carpenter e
Moss (2013):

Quadro 6: Evolugdo da Teoria da captura®

Autor Critica a0 Modelo de Proposicdes Centrais Intensidade | Referéncia
Stigler da Captura | bibliografica
Sam Considera o modelo de | Propde o "resultado fraco", no | Resultado SILVA, 2017,
Peltzman | Stigler simplista ao prever | qual o regulador busca um | fraco p. 59-60
(1976) ganhadores tnicos; afirma | equilibrio (solugao de

que o estado de coisas onde | compromisso) para maximizar
apenas a industria vence tem | sua fun¢do de apoio politico,
"vida curta". ponderando entre os lucros das
empresas € 0s precos baixos
para os consumidores.

Gary Questiona a visdo de que a | A captura é limitada pelo "peso | Resultado SILVA, 2017,
Becker regulagdo ¢ apenas um | morto" (ineficiéncia) gerado | fraco p. 61-62
(1983) produto transacional, | pela transferéncia de riqueza;

focando na competi¢@o entre | quanto maior a perda de

grupos de interesse. | eficiéncia, maior a pressdo

Afasta-se da ideia de captura | contraria dos grupos

absoluta e inflexivel ("tudo | prejudicados, o que forca o
ou nada"), argumentando | Estado a buscar eficiéncia
que ela contradiz o | paretiana.

equilibrio econdmico.

Laffonte | Os atores analisados por | Utilizam a teoria | Resultado SILVA, 2017,
Tirole Laffont e Tirole (1993) sdo | agente-principal fraco p. 62-63
(1993) quatro: o congresso, os | (Congresso-Agéncia-Firma),

consumidores, a firma e a | demonstrando que a captura

agéncia reguladora. | ocorre porque o regulador ndo

Apontam que os modelos | consegue auditar perfeitamente
anteriores simplificavam a | os  custos das  empresas,
realidade ao ignorar a | permitindo que firmas eficientes
assimetria de informacdes | simulem ineficiéncia para obter

entre os atores. rendas extraordinarias.
Carpenter | Criticam a falta de rigor | Estabelecem critérios rigorosos: | ndo se | LIMA, Iana
¢ Moss metodoldgico e evidéncias | a captura exige prova de agdo | aplica Alves de;
(2013) empiricas dos modelos | deliberada da industria para FONSECA,
classicos (o "paradoxo da | afastar consistente e Elize Massard
captura"), que | recorrentemente a regulacdo do da, 2021, p.

45 Com base na dissertagdo (mestrado) de Silva (2017) e nas referéncias citadas em sua analise, o quadro detalha
as teorias de Sam Peltzman (1976), Gary Becker (1983), Laffont e Tirole (1993) e Carpenter e Moss (2013).
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diagnosticavam o fendmeno | interesse publico. Distinguem 634
sem provar o nexo causal ou | entre captura forte (pior que a
a inteng@o. desregulacdo) e captura fraca
(ainda melhor que a auséncia de
normas).

Fonte: Silva (2017), LIMA e FONSECA, 2021, Autoria propria, 2026

Complementando a evolugdo tedrica que sofisticou a compreensdo da captura para
além do binémio regulador-industria, ¢ imperativo reconhecer que esse fendmeno ndo se
restringe a dimensao estritamente econdmica. Silva (2017) adverte que, no ambito do Estado
Regulador, as agéncias enfrentam riscos multidimensionais, destacando-se as modalidades de
captura politica e captura judicial (2017, p. 47).

A captura politica manifesta-se quando a atividade regulatéria ¢ instrumentalizada
para satisfazer interesses conjunturais do governo de turno, em especial aqueles voltados a
propositos eleitorais. Nesse cenario, a oferta de regulagdo passa a ser tratada como um
produto transacionado no mercado politico, onde detentores de mandato ou candidatos
buscam apoio financeiro e votos em troca de decisdes regulatérias favoraveis a grupos
especificos, justamente como previu Stigler em 1971. Essa espécie de captura ¢ agravada pelo
fendomeno da "porta giratéria" (revolving door), entendida como uma das estratégias de
captura em que a rotatividade de diretores entre cargos governamentais e a iniciativa privada
cria uma identidade de interesses que fragiliza o minus publico.

A titulo de exemplo desse fenomeno no Brasil, antes de assumir a posi¢do de
diretor-presidente da Agéncia Nacional de Saude Suplementar (ANS), Mauricio Ceschin
atuou como superintendente nas operadoras Medial Satde e Amil, além de ter sido presidente
da Qualicorp (administradora de planos de saude). Apds sua saida da agéncia, retornou para a
Qualicorp. Ainda no ambito da ANS, André Figueiredo foi nomeado diretor da agéncia em
2013, tendo sido anteriormente diretor do plano de satide HapVida e advogado da Unimed.
Nao obstante, na Agéncia Nacional de Telecomunica¢des (ANATEL), Plinio de Aguiar Jinior
foi Membro do Conselho Diretor e ex-Presidente substituto da agéncia, ele exerceu
anteriormente o cargo de engenheiro-chefe da WESTEC, que ¢ a filial brasileira da gigante
inglesa Cable & Wireless.

Essa subespécie de captura desvirtua a neutralidade técnica esperada das agéncias,
uma vez que “(...) as decisoes das agéncias reguladoras tém sido direcionadas para atender
aos interesses dos ocupantes do poder politico o que, por si so, tem destituido da necessaria

neutralidade a atuagdo das agéncias reguladoras” (grifos nossos) (SILVA, 2017, p. 47).
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Contudo, apesar da doutrina classificar este tipo de captura como politica, trata-se na
realidade de uma decorréncia da captura econdmica intermediada por poderes politicos. Nesse
arranjo, o interesse publico ¢ subvertido de tal forma que as empresas reguladas figuram como
as beneficiarias finais, enquanto os detentores do poder politico atuam meramente como
ferramentas estratégicas para a consecucdo de lucros privados extraordindrios. Assim, o
cenario que a doutrina muitas vezes classifica como estritamente politico €, na verdade, um
ambiente no qual o poder politico ¢ instrumentalizado pelo setor privado para garantir
beneficios que o livre mercado ndo ofereceria.

Essa perspectiva ¢ confirmada ao se aplicar o conceito de falhas de governo
(government failures). Segundo a logica stigleriana, a falha de governo materializa-se quando
o partido politico, ao deter o poder necessario para editar normas, sanciona passivamente os
interesses de grupos organizados em troca de apoio eleitoral e recursos, legitimando o que se
assemelha a um "cartel oficializado" pela protecdo estatal (SILVA, 2017, p. 56). Dessa forma,
o uso do poder politico ndo deve ser interpretado como um fim em si mesmo, mas como o
nexo causal que viabiliza a transferéncia de riqueza da coletividade para uma minoria
influente. O agente politico, buscando maximizar sua prépria fungdo de utilidade (votos e
financiamento), vende a prote¢do regulatdria para a industria, que por sua vez utiliza essa
ferramenta para impor barreiras de entrada a concorrentes e fixar precos favoraveis. Portanto,
a captura politica € o meio pelo qual o setor econdmico regulado assenhoreia-se do aparato
estatal para garantir rentabilidade, revelando que a falha de governo ¢ o componente que
permite a empresa privada capturar o lucro enquanto o Estado absorve o 6nus da ineficiéncia
e da perda de bem-estar social®.

Por outro lado, a captura judicial surge como uma peculiaridade do sistema brasileiro,
no qual o controle jurisdicional, embora legitimo e fundamentado no Principio da Tutela
Jurisdicional (art. 5°, inc. XXXV, CRFB/88), pode transbordar para a interferéncia indevida
na discricionariedade técnica. A captura judicial configura-se como uma distor¢do no Estado
Regulador em que o Poder Judiciario, sob o pretexto de realizar o controle de legalidade,
acaba por imiscuir-se indevidamente na discricionariedade técnica das agéncias reguladoras,

substituindo a valoragdo do 6rgdo especializado pela convicgdo do magistrado?. Portanto, a

46 Conforme previu Gary Becker, o custo social dessa captura é mensurado pelo "peso morto", ou seja, a perda de
eficiéncia econdmica gerada por decisdes que priorizam o lucro do monopolista em vez da modicidade tarifaria e
da qualidade do servigo prestado ao consumidor. Quanto maior a perda de eficiéncia, maior a pressdo contraria
dos grupos prejudicados, o que forga o Estado a buscar eficiéncia paretiana (BECKER, 1983).

# Um exemplo emblematico de interferéncia judicial ocorreu no caso VARIG x ANAC, no qual o Tribunal
suspendeu a redistribui¢do licitatéria de rotas aéreas, uma decisdo de natureza eminentemente técnica tomada
pela agéncia para garantir a continuidade do servigo publico. No caso concreto, a companhia aérea entrou em
recuperacdo judicial e deixou de operar em diversas rotas aéreas concedidas pela ANAC. A ANAC, em nome da
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captura judicial ndo apenas usurpa competéncias administrativas, mas compromete a propria
integridade e estabilidade do marco regulatdrio, gerando insegurancga juridica e ineficiéncia
econdmica ao permitir que juizes sem conhecimento especializado anulem atos de natureza
estritamente técnico-cientifica.

Ainda sobre as modalidades de captura, Sidney Shapiro (2010) distingue trés
modalidades de captura: (i) a politica; (ii) a representativa; e (iii) a de sabotagem. Contudo,
pelos mesmos fundamentos de Silva (2017), as categorias politica e de sabotagem sdo, em
esséncia, taticas operacionais da captura econdmica. No que tange a chamada captura politica,
Shapiro argumenta que ela decorre de uma postura hostil do Chefe do Executivo a regulacdo,
resultando na nomeacdo de dirigentes comprometidos em frustrar a atividade normativa das
agéncias. De forma semelhante, a captura de sabotagem ¢ descrita pelo autor como a criagao
de obstaculos legais ou decretos para atrasar a regulagdo. Observa-se que tais descri¢do sao
compativeis com a captura econdmica, na qual o setor regulado instrumentaliza o setor
politico para seus fins em ambos os casos (MEDEIROS, 2012, p. 68-69).

Em contrapartida, ¢ necessario concordar com a validade da captura representativa,
notadamente por esta se apresentar como uma categoria autdbnoma as formas de captura
econdmica, politica ou judicial, que utiliza da assimetria de informacdo como estratégia de
captura para garantir maior participacdo dos regulados perante as agéncias. Esta modalidade,
portanto, evidencia o desequilibrio no processo decisorio das agéncias, onde a voz dos agentes
econdmicos regulados prevalece sobre os interesses difusos da sociedade no ambito das
audiéncias e consultas publicas (MEDEIROS, 2012, p. 69). Conforme serd demonstrado no
item seguinte, no cenario nacional, esse fendmeno ¢ corroborado por dados da ANATEL,
onde Melo (2010) e Batista (2012) constataram que 68,69% das contribuigdes técnicas
provinham de agentes regulados, enquanto a participagdo de consumidores permaneceu
inexpressiva.

Em sintese, as espécies de captura (econOmica, judicial ou representativa)
manifestam-se através de diferentes taticas, variando desde a coagao direta até a manipulagdo
técnica sofisticada. De acordo com Lima e Fonseca (2021):

(...) a captura pode ser classificada tanto pela forma como ela ocorre — a estratégia

de influéncia adotada pelo regulado — quanto pela dimensdo do impacto negativo
que gera para o interesse publico. (...) com relagdo a forma como ela ocorre,

continuidade do servigo publico, redistribuiu, através de licitagdo publica, as rotas antes operadas pela VARIG
entre as demais companhias aéreas a fim de que a populagdo ndo fosse prejudicada pela auséncia do servigo
antes prestado. Conquanto o bom senso exigisse este comportamento da ANAC, o Tribunal Regional Federal da
2% Regido suspendeu essa redistribuicao de rotas, eis que € assunto eminentemente técnico, o que acabou por
prejudicar os usudrios do servico (SILVA, 2017, p. 49).
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organizou-se a literatura em quatro nichos de mecanismos de captura: incentivos
materiais (Tabakovic & Wollmann, 2018), assimetria informacional (Agrell &
Gautier, 2012, 2017; Wagner, 2009), ameacas (Dal Bo, Dal B6 & Di Tella, 2006;
Dal B6 & Di Tella, 2003) ¢ incentivos imateriais (Kwak, 2013). (grifos nossos)
(LIMA; FONSECA., 2021, p. 630).

Nesse sentido, diante da diversidade de concepgdes sobre a captura e suas

classificagdes, a compreensdao do fendmeno exige a identificagcdo precisa das estratégias e dos

mecanismos utilizados pelos agentes para desviar o interesse publico. O quadro abaixo

sintetiza as diferentes estratégias de captura comumente identificadas pela doutrina:

Quadro 7: Comparativo entre as estratégias de captura identificados pela doutrina

Estratégia de Tipo de Mecanismos de Afetados Quanto ao Espécie de
captura Captura Captura resultado Captura
Ameaga Captura por | Campanhas de | agéncias fraco Politica  (ou

ameaca difamagéo; Boatos | independentes Judicial, se via
detratores; Cobertura processos)
midiatica viesada;
Ameaga de processos
(Dal B¢ et al., 2006; Dal
B6 & Di Tella, 2003)
Incentivos Captura por | Suborno; Financiamento | Saude fraco Econdmica
materiais beneficios de campanha; Cargos | Suplementar,
privativos (fendbmeno da "porta | Mineracdo e
giratoria") (Tabakovic & | Saneamento
Wollmann, 2018).
Incentivos Captura Identidade Setor fraco Econdmica
imateriais cultural compartilhada entre | Financeiro e (vies
regulador e regulados; | Mineracao cultural/cogniti
Redes de Vo)
relacionamento; Status
(Kwak, 2013)
Assimetria Captura leve | Fornecimento de | Energia fraco Econémica
informacional | (soft capture) | informagdo viesada que | Elétrica,
modifica definigdes | Telecomunicag
politicas  (Agrell & | Ges e
Gautier, 2012, 2017) saneamento
basico.
Assimetria Captura por | Sobrecarga deliberada | Energia fraco Econdmica
informacional | excesso de | do  regulador  para | Elétrica,
informacao desequilibrar a | Saneamento
comunicagdo (falha de | basico,
filtro) (Wagner, 2009) mineracdo e
trasporte
coletivo
(Audiéncias
Publicas)
Assimetria Captura por | Apresentacdo de | Setor fraco Economica
informacional | sofisticacdo informagdes Financeiro ¢
excessivamente Saneamento
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complexas de dificil | basico
compreensdo (Hakenes
& Schnabel, 2014).

Assimetria Captura por | Inovagdes e | Industria fraco Econdmica
informacional | tecnologia especificidades técnicas | Quimica e
usadas como moeda de | Farmacéutica;
barganha Saneamento
basico e
Energia
Elétrica (Finch
et al, 2017;
Gagnon,
2016).
Assimetria Captura por | Desequilibrio estrutural | Telecomunicag | fraco Econdmica

informacional | representacdo | no processo decisorio | des,

das agéncias, onde a voz | Eletricidade,
dos agentes econdmicos | Saneamento
regulados prevalece | basico e
sobre  os interesses | Rodovias.
difusos da sociedade
(Shapiro, 2010)

Fonte: LIMA; FONSECA (2021), SILVA (2017); SHAPIRO (2010), Autoria propria, 2026.

A desregulacdo por auséncia de regulagdo fundamenta-se como uma nova e distinta
natureza de captura, integrando-se de forma estratégica ao cenario institucional brasileiro ao
permitir que o interesse privado sobreponha-se ao publico através de um vacuo normativo.
Enquanto a sistematizacdo cléssica proposta por Lima e Fonseca (2021) organiza as
estratégias de captura em quatro eixos (incentivos materiais, incentivos imateriais, ameaga e
assimetria de informacgdo), a desregulacdo opera de forma distinta ao criar uma anomia que
beneficia o setor regulado sem a necessidade de uma interferéncia ativa no contetido de
normas existentes. Conforme visto, Aragao (2026) define a desregulagdo como a auséncia de
regulagdo institucionalizada, publica ou privada, deixando os agentes sujeitos exclusivamente
ao desenvolvimento das for¢as de mercado. No Brasil, entretanto, essa retirada do Estado
encontra limites nos deveres positivos impostos pela Constituicdo Federal, uma vez que o
Supremo Tribunal Federal (STF) consolidou o entendimento de que nao se admite o vazio
regulatéorio em matérias que exijam a tutela de valores coletivos, como ¢ o caso do
saneamento basico, sob pena de inconstitucionalidade por descumprimento do dever de agir
positivamente (BRASIL, 2022)*,

A insercdo desta categoria como uma nova faceta de captura pode ser observada por

meio do fendmeno da "elisio normativa", que atua como o ponto central do problema de

8 Vide nota 28.
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pesquisa deste trabalho. Conforme sera exposto em capitulo proprio, por forca do artigo 2° da
Lei n° 9.074/1995, que dispensa a exigéncia de lei autorizativa especifica para concessoes de
saneamento basico e limpeza urbana, criou-se um escape a legalidade estrita que resulta em
um vacuo legislativo quanto a governanca de agentes fiscalizadores. Essa auséncia de um
marco legal rigoroso permite que a figura do VI seja regida exclusivamente por clausulas
contratuais privadas, possibilitando que a propria concessiondria contrate e remunere
diretamente seu fiscalizador, conforme observado no Contrato de Concessdo n° 001/2024 de
Governador Valadares. Tal cenario materializa a hipdtese central desta investigacdo: a
desregulacdo normativa da figura do VI no setor de saneamento ndo ¢ uma mera medida de
eficiéncia, mas uma estratégia de captura. Diferente das categorias tradicionais onde o
regulador ¢ manipulado para agir (captura ativa), na desregulacao por auséncia de normas, o
beneficio para o regulado advém da inexisténcia de regulacdo especifica.

Diante das estratégias e modalidades de captura ora demonstradas, torna-se evidente
que a subversao do interesse publico nao se limita a corrup¢ao direta, mas desdobra-se em um
mosaico de titicas que variam de incentivos materiais a sofisticada manipula¢do
informacional. Em ultima analise, a captura subverte o proposito do Estado Regulador,
resultando na perda de bem-estar social e na conversdo do controle publico em um
instrumento a servigo de minorias influentes.

Por essa razdo, o plenario do STF, a unanimidade, deu resposta estatal direta a pratica
da captura no Brasil, validando dispositivos da Lei n® 9.986/2000 que estabelecem vedagdes
rigorosas a indicacdo de dirigentes para as agéncias reguladoras, especificamente proibindo
que pessoas com vinculos ativos em organizacdes sindicais ou associagdes representativas de
interesses patronais ou trabalhistas do setor regulado ocupem cargos na alta dire¢do dessas
autarquias. Por ocasido do julgamento da ADI 6276/DF, foram fixadas as seguintes teses:

(...) 2. A vedagdo de indicagdo de pessoa que exerga cargo em organizagdo sindical
para o Conselho Diretor ou Diretoria Colegiada das agéncias reguladoras ¢
constitucional, pois visa garantir a imparcialidade e evitar conflitos de interesse,
conforme os principios da impessoalidade e eficiéncia da administracio publica,
previstos no artigo 37 da Constituicio.

3. A vedacao de indicacio de membro de conselho ou diretoria de associagdo
representativa de interesses patronais ou trabalhistas para o Conselho Diretor ou
Diretoria Colegiada das agéncias reguladoras ¢ constitucional, pois busca evitar a
captura das agéncias por interesses privados, garantindo a imparcialidade e a

eficiéncia do Estado Regulador. (grifos nossos) (BRASIL, STF, ADI n. 6276/DF,
julgado em: 20 Set 2021)

Outro exemplo emblematico em outras instancias jurisdicionais além do STF ¢ o caso

julgado pelo Tribunal Regional Federal da 5* Regiao (Apelagdo Civel n® 342.739/PE), que em
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2004 (muito antes da promulgacdo da Lei das Agéncias Reguladoras), decidiu pela ilegalidade
da nomeagao de membros para o Conselho Consultivo da ANATEL que ocupavam cargos de
relevancia em empresas concessionarias do setor. Naquela oportunidade, o Tribunal declarou
nulo o ato de designagdo de dirigentes que, embora indicados para representar os usuarios € a
sociedade civil, exerciam as presidéncias de grandes grupos de telecomunicagdes, como a
Tele Norte Leste Participacdes S/A ¢ a TELEMAR, além da associagdo patronal
TELEBRASIL. A fundamentacao da decisdo residiu na incompatibilidade absoluta entre os
cargos ocupados na iniciativa privada e a fun¢do de representacdo dos interesses coletivos
dentro da agéncia. Para o Tribunal, a indica¢do de lideres do setor regulado para vagas
destinadas a sociedade rompe a pluralidade representativa e a representacdo democratica
inerente a estrutura da autarquia, uma vez que, diante de um conflito entre interesses
contrapostos, a atuacdo de tais agentes estaria fatalmente comprometida com o segmento
econdmico de origem, ferindo o dever de imparcialidade essencial a busca do bem comum. O

proprio TRF-5 reconheceu expressamente o caso como uma manifestagdo clara da teoria da

captura:

(...) - a nomeagdo dos apelantes como membros do Conselho Consultivo da
ANATEL representa o que a doutrina estrangeira e alguns doutrinadores brasileiros
tem denominado de captura da agéncia pelos interesses regulados.

- Ocorre a captura do ente regulador quando grandes grupos de interesses ou
empresas passam a influenciar as decisdes e atuagdo do regulador, levando assim a
agéncia a atender mais aos interesses das empresas (de onde vieram seus membros)
do que os dos usuarios do servico, isto é, do que os interesses publicos. “E a situagio
em que a agéncia se transforma em via de protecdo e beneficio para setores
empresariais regulados. (grifos nossos) (BRASIL, TRF-5, AC n° 342.739/PE,
julgado em: 30 nov. 2004)

Além das vedagdes a indicagdo, o ordenamento juridico brasileiro, fortalecido pela Lei
n® 13.848/2019 (Lei das Agéncias Reguladoras), consolidou mecanismos anticaptura, os
quais, inclusive, conferem a essas entidades natureza especial. Tais instrumentos incluem a
investidura a termo (mandatos fixos, geralmente de cinco anos), a estabilidade dos dirigentes
(impedindo a exoneragdo imotivada por conveniéncia politica) ¢ a autonomia funcional,
decisoria, administrativa e financeira. Para mitigar os riscos do fendmeno da "porta giratoria"
(revolving door), a legislagdo impde uma quarentena de seis meses, periodo no qual o
ex-dirigente fica impedido de atuar no setor privado regulado, mantendo seu vinculo
remunerado com a agéncia para evitar o uso de informagdes privilegiadas em favor do
mercado (DI PIETRO, 2022, p. 1402-1403).

A transparéncia e a participacdo social também emergem como barreiras eficazes

contra a captura por assimetria informacional (OLIVEIRA e CARDOSO, 2022, p. 922).
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Segundo Rafael Carvalho Rezende Oliveira (2015), a obrigatoriedade de realizacdo de
Analise de Impacto Regulatorio (AIR) para novas normas ¢ a conducdo de consultas e
audiéncias publicas permitem que usudrios € consumidores influenciem o processo decisorio,

reduzindo a sobrerrepresentagdo tradicional dos agentes regulados.

2.4 ALASTRAMENTO DE PRATICAS DE CAPTURA NO AMBITO NACIONAL E
INTERNACIONAL

O debate sobre o alastramento da captura no cenario brasileiro ganhou relevo
institucional com as conclusdes do Grupo de Trabalho (GT) constituido pela Casa Civil da
Presidéncia da Republica em 2003, com a finalidade de avaliar o papel das agéncias
reguladoras no arranjo institucional do pais. Como destaca Silva (2017), esse diagnostico
identificou riscos de captura sinalizados por diversas condi¢des estruturais do mercado
regulado nacional. Segundo o relatério final do GT, o risco de subversdo do interesse publico
¢ agravado pela (i) dependéncia dos tomadores de decisdo, pela (ii) influéncia politica e pela
(ii1) vulnerabilidade das agéncias em relacdo ao conhecimento tecnoldgico superior detido
pelas industrias (assimetrias de informacao) (2003, p.12).

O GT de 2003 fundamentou que a sele¢do de quadros técnicos oriundos do proprio
setor regulado para servir ao Estado, aliada a perspectiva de futuras posi¢des de emprego dos
reguladores nas empresas fiscalizadas, compromete a imparcialidade administrativa. Esse
fendmeno, conhecido como "porta giratoria" (revolving door), somado a rotatividade de
diretores entre funcdes governamentais e a iniciativa privada, cria uma identidade de
propositos que pode transformar a agéncia em uma via de protecdo para interesses egoisticos
setoriais. Além disso, o relatério expressou preocupagdo com o "excesso" de independéncia
das agéncias, alertando para o risco de que estas pudessem se comportar como um poder
apartado do Estado, demandando medidas corretivas por parte do legislador (2003, p. 13).

As pesquisas ora realizadas evidenciam um cendrio de assimetria informacional e
participagdo desequilibrada. No setor de telecomunicagdes, por exemplo, constatou-se que na
Agéncia Nacional de Telecomunicacdes (ANATEL) cerca de 68,69% das contribuicdes
técnicas em processos decisorios foram exercidas por agentes regulados, enquanto a
participacdo de entidades de defesa do consumidor permaneceu inexpressiva (Melo, 2010).
Mariana Batista (2012), identifica uma sobrerrepresentacdo dos regulados em audiéncias
publicas da Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel), sustentando que a vulnerabilidade

da agéncia por mecanismos de participagao social ¢ um tipo de captura por informagao. Ainda
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no setor elétrico, auditorias do Tribunal de Contas da Unido (TCU) no reajuste tarifario de
concessionarias revelaram erros de calculo que omitiam ganhos de produtividade e juros
sobre capital proprio, resultando em beneficios bilionarios indevidos as empresas em
detrimento da modicidade tarifaria dos usuérios (SILVA, 2017, p. 63).

Diante desse cendrio, embora o fendmeno da captura seja amplamente reconhecido no
campo tedrico, sua identificagdo em casos concretos ¢ frequentemente dificultada pelo
chamado “paradoxo da captura”, onde ha um consenso sobre sua existéncia, mas as
evidéncias empiricas sobre a demonstracdo de manipulacdo pelos regulados permanecem
limitadas e disputadas (Agrell e Gautier, 2012; Carpenter e Moss, 2013).

A complexidade em demonstrar a captura em casos concretos resulta em dissensos
tedricos significativos, especialmente quando se confrontam as abordagens ampla e restritiva
de investigacdo. Enquanto a abordagem ampla foca no mapeamento de interesses e na
identificagdo de quaisquer resultados favoraveis a industria, como por exemplo, o superavit
em determinado periodo, a abordagem restritiva exige critérios mais rigorosos, como a
apresentacao de um modelo “falsificavel” de interesse publico e a prova de agdo deliberada e
intencional do setor regulado para manipular o processo (Carpenter ¢ Moss, 2013). Essa
dicotomia analitica ¢ o que explica as conclusdes divergentes em setores estratégicos, onde
um mesmo cendrio pode ser lido como captura efetiva ou apenas como um potencial de
influéncia técnica (LIMA, Iana Alves de; FONSECA, Elize Massard da., 2021, p. 628).

O caso da Agéncia Nacional de Satide Suplementar (ANS) no Brasil é o exemplo mais
emblematico desse dissenso. Pesquisas conduzidas sob uma 6tica ampla, como as do IPEA
(Ocké-Reis et al., 2019), sustentam que a agéncia foi capturada devido a incapacidade de
conter a inflacdo dos planos de saide. Em contrapartida, estudos sob a lente restritiva, como
os de Marcello Baird (2017, 2019), nao identificaram evidéncias de manipulagdo direta,
observando que a burocracia especializada da agéncia atuou muitas vezes como barreira de
resisténcia as pressdes externas, expandindo inclusive a regulagdo assistencial em favor do
consumidor®.

Enquanto outros pesquisadores, como Ocké-Reis (2019), apontam uma captura
evidente da agéncia devido aos altos reajustes de precos, Baird (2019) utiliza uma

metodologia baseada em analise de redes, entrevistas e analise documental para questionar a

* Baird esforgou-se para reconstituir as principais disputas na agéncia desde sua criagdo e explorou dados de
faturamento, financiamento de campanhas e estrutura das redes de relagdes. As conclusdes do trabalho também
questionam o argumento crescente sobre favorecimento irrestrito dos grupos regulados, apontando para o papel
de resisténcia da burocracia especializada na contengdo de influéncias externas. (BAIRD, 2019; LIMA;
FONSECA, 2021, p. 634)
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existéncia de uma manipulagdo direta e deliberada pelos regulados. A principal contribuicao
de Baird ¢ o questionamento da ideia de um favorecimento irrestrito e sistematico aos grupos
empresariais, preferindo o termo "potencial de influéncia" em vez de "captura" propriamente
dita, argumentando que, embora existam medidas que beneficiaram o setor privado, ndo
foram encontradas evidéncias de manipulagdo direta ou de processos que revelassem a
submissao da agéncia aos interesses das empresas (LIMA, Iana Alves de; FONSECA, Elize
Massard da., 2021, p. 638). Um dos fatores determinantes para essa conclusao ¢ o papel da
burocracia especializada da ANS, que atuou frequentemente como uma barreira de
resisténcia, contendo influéncias externas e preservando a tecnicidade das decisdes.

Um achado paradoxal e relevante na pesquisa de Baird (2019) demonstra que o
periodo em que a diretoria da agéncia possuia conexdes mais estreitas com o empresariado
foi, simultaneamente, a época de maior expansdo da regulacdo assistencial em favor dos
consumidores, citando exemplos concretos desse avango, como o aumento da transparéncia, a
implementagdo da portabilidade de caréncias, o estabelecimento de prazos maximos de
atendimento e a criagdo de mecanismos para estabilizar os reajustes dos planos coletivos
(2019, p. 23). Mesmo em episodios de grande impacto, como a venda da Amil em 2012, o
autor observou que ndo houve alteracdo de regras destinadas a favorecer exclusivamente as
empresas envolvidas. Adicionalmente, Baird examinou o fendmeno da "porta giratéria" de
forma aprofundada, analisando se diretores vinculados ao setor regulado votavam de maneira
distinta dos chamados "sanitaristas". Sua andlise dos padrdes de votacdo de resolugdes
normativas revelou que ndo havia divergéncias sistematicas significativas entre esses perfis
dentro da diretoria colegiada. Isso sugere, em tese, que o simples transito de quadros técnicos
entre o setor publico e privado € insuficiente para comprovar a captura, sendo necessaria uma
reconstru¢do minuciosa dos processos decisorios.

Diante desse cendrio, embora a defini¢do de critérios para demonstrar e medir essa
incidéncia esteja longe de um consenso, sobretudo quando se confrontam as abordagens
ampla e restritiva de investigagdo, a captura regulatdria trata-se de um fenémeno valido e
amplamente documentado na literatura nacional. O quadro abaixo sistematiza as evidéncias

extraidas de investigagdes no cenario brasileiro:
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Setor Espécie de Tipo de Captura Estratégia de Referéncia
Captura Captura Bibliografica
Saude (ANS) | Economica/Politi | Captura por beneficios | Incentivos Ocké-Reis et al.
ca privativos (suspeita de | materiais (2019); Scheffer
financiamento de campanha e e Bahia (2011)
porta-giratoria)
Satude (ANS) | Economica Captura por beneficios | Incentivos Marcello Baird
- privativos ~ (porta  giratoria | materiais (2017,2019)
Contraponto analisada como "potencial de
influéncia")
Energia Econdmica Captura por sofisticagdo/ | Assimetria Silva, 2017, p.
Elétrica tecnologia (erros de calculo | informacional 63
(ANEEL) omitindo beneficios fiscais)
Telecomunic | Econdmica Captura por excesso de | Assimetria Melo  (2010);
acoes informag@o (volume massivo de | informacional - | Batista (2012)
(ANATEL) dados  industriais) e  sub | Sobrerrepresentag
representagdo popular ou por | o dos regulados
representagdo em
audiéncias/consult
as publicas em
detrimento da
sociedade civil.
Mineragdo Econdémica/Politi | Captura cultural (alinhamento | Incentivos Milanez &
ca Estado-mercado) materiais e | Santos (2020)
imateriais
(isengoes fiscais e
porta giratoria)
Transporte Judicial Captura por ameaca | Ameaga (via | (Silva, 2017, p.
Aéreo (interferéncia  em  decisdes | processos 49)
(ANAC) técnicas de redistribuicdo de | judiciais que
rotas). Caso VARIG x ANAC suspendem  atos
administrativos)

Fonte: Principais autores nacionais de teoria da captura, Autoria propria, 2026.

No cenario internacional, esse fendmeno € recorrente ¢ tem sido objeto de estudo em

diversos paises que delegaram servigos publicos a iniciativa privada. O alastramento das

praticas de captura foi documentado pioneiramente nos Estados Unidos, onde, entre as

décadas de 1960 e 1980, agéncias dotadas de excessiva autonomia foram cooptadas por

industrias com alto poder econdmico (SILVA, 2017, p. 46). Por outro lado, a experiéncia da

Gra-Bretanha (OFTEL) demonstra que o desenho institucional e a ideologia do regulador

% Com base nos artigos de Oliveira e Cardoso (2024); Silva (2017); Iério (2019); Lima e Fonseca (2021) e
Ribeiro (2025), o quadro detalha as investigacdes sobre o fendmeno da captura baseado em casos concretos no

ambito nacional.
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podem neutralizar a captura, utilizando a abertura do mercado e canais de informagdo

alternativos para reduzir o poder de barganha das empresas dominantes. O quadro abaixo

sintetiza as investigagdes concretas no ambito internacional:

Quadro 9: Investigagdes de Captura no Cenario Internacional®'

Setor Espécie de Tipo de Captura Estratégia de Captura Referéncia
Captura Bibliografica
Infraestrutura | Econdmica | Captura leve (soft | Assimetria informacional e | Stigler, 1971
(EUA - capture) evoluindo para | Incentivos materiais
1965-1985) captura forte.
Setor Econdmica | Captura por | Assimetria informacional Hakenes e
Financeiro sofisticagao Schnabel (2014)
(EUA)
Crise Econdémica | Captura cultural Incentivos imateriais | Kwak (2013)
Financeira (identidade e redes)
2008 (EUA)
Industria Econdémica | Captura por tecnologia | Assimetria  informacional | Finch et al. (2017);
Quimica (exclusividade técnica) Gagnon (2016)
(Global)
Varejistas Econdmica | Captura por | Assimetria  informacional | Abbott, Levi-Faur
Transnacionai sofisticagdo e  por | (modelo RIT - | e Snidal (2017);
s (Global) tecnologia meta-governanga) Marques (2019)
(harmonizagao de
normas)
Tecnologia / | Econdmica/ | Captura por beneficios | Incentivos materiais (guerra | RIBEIRO, 2025, p.
Fiscal (Unido | Judicial privativos (privilégios | fiscal/auxilio estatal ilegal) 16

Europeia)

fiscais indevidos)

Fonte: Principais autores nacionais ¢ internacionais de teoria da captura, Autoria propria, 2026.

Verifica-se, que apesar da dificuldade empirica de demonstrar as agdes dos regulados

que materializam o fendmeno, a andlise das investigacdes e dos mecanismos de captura, tanto

no plano nacional quanto no internacional, demonstra que a incidéncia da captura, seja sob a

forma de beneficios materiais diretos, manipulagdo por assimetria informacional ou pela

manuten¢do planejada de um vazio regulatorio, ndo ¢ uma mera formulacao tedrica e sim uma

tensdo antiga e permanente entre a finalidade publica da regulacdo e a sua possivel

apropriacdo privada e até mesmo pelo proprio poder politico e judicidrio.

' Com base nos artigos de Hakenes e Schnabel (2014); Stigler (1971); Abbott, Levi-Faur e Snidal (2017);
Marques (2019); Finch et al. (2017); Gagnon (2016); Kwak (2013); Oliveira e Cardoso (2024); Silva (2017);
Iério (2019); Lima e Fonseca (2021) e Ribeiro (2025), o quadro detalha as investigacdes sobre o fendmeno da
captura baseado em casos concretos no ambito internacional.
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Nao ¢ de se ignorar que na consolidacdo de um Estado Regulador efetivamente
voltado a adequagdo da atividade econdmica aos interesses da coletividade, a captura surge
como fator de desvirtuamento dessa teleologia publica, uma vez que, ao submeter as decisdes
técnicas a interesses privados ou politicos conjunturais, subverte a capacidade da agéncia de
cumprir seu munus, ndo fazendo sentido que estas sejam transformadas em vetor de protecao
de interesse privados (ARAGAO, 2026, p. 327).

Diante do exposto no presente capitulo, compulsando o comparativo entre as
estratégias de captura identificadas pela doutrina (vide Quadro 6), € possivel notar que o setor
de saneamento basico configura-se como um dos segmentos mais expostos ao risco de captura
no cenario brasileiro, notadamente pela vultuosidade dos investimentos necessarios para a
universalizagdo dos servigos, que alcangam valores previstos de aproximadamente R$ 7
trilhdes (PAES NETO, 2025), despertando fortes incentivos para a subversdo do munus
publico em favor de interesses econdmicos minoritarios.

O saneamento basico no Brasil enfrenta o que se denomina "elisio normativa",
fundamentada no artigo 2° da Lei n° 9.074/1995, que dispensa a necessidade de lei
autorizativa especifica para concessdes neste setor. Esse vacuo legislativo favorece a
ocorréncia de uma "desregulagdo por auséncia de normas", na qual normas publicas sdo
substituidas por cldusulas contratuais privadas, permitindo arranjos institucionais
potencialmente temerarios, como a contratagdo e remuneragdo do VI diretamente pela
empresa fiscalizada sem que haja freios e contrapesos.

A complexidade ¢ agravada pela necessidade de tecnologias sofisticadas para a
metrificagdo e medicao de indicadores de desempenho, os quais sdo utilizados para o calculo
da remuneracdo da concessionaria em contratos vinculados ao desempenho. Tal cenario
aprofunda o risco de assimetria informacional, haja vista a possibilidade captura por
sofisticagdo e tecnologia, na medida em que o detentor da tecnologia e dos dados operacionais
pode se valer dessa vantagem, diante de um cendrio de auséncias de regulacdo, para buscar
incentivos materiais, dificultando a capacidade de controle e fiscaliza¢dao por parte do poder
concedente e das agéncias reguladoras independentes.

Diante da convergéncia dessas vulnerabilidades, alta concentracdo de recursos,
complexidade tecnoldgica e anomia regulatéria, justifica-se a analise detida deste mercado
como laboratorio das praticas de captura. Por esta razdo, o capitulo a seguir ira tratar
especificamente de saneamento basico, explorando seu marco regulatorio, dinamica

interinstitucional de fiscalizacdo, formas de prestacdo do servico e a figura do VI no
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monitoramento de servigos de saneamento concessionados, bem como a remuneragdo da

concessionaria vinculada ao seu desempenho.
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3 O NOVO MARCO REGULATORIO DO SANEAMENTO BASICO E O
MONITORAMENTO DA EXECUCAO DE CONTRATOS DE CONCESSAO

3.1 O DEFICIT DOS SERVICOS DE SANEAMENTO BASICO NO BRASIL E O NOVO
MARCO REGULATORIO: UMA QUESTAO DE SAUDE PUBLICA, QUALIDADE
AMBIENTAL E EFICIENCIA ADMINISTRATIVA

O acesso ao saneamento basico no Brasil ¢ reconhecido pela doutrina especializada
como um direito fundamental intrinsecamente ligado a dignidade da pessoa humana
(BITENCOURT NETO; SARDINHA, 2021; SOUZA et al., 2015, p. 25), compondo o que
Ana Paula de Barcellos (2002) define como o minimo existencial®*>. Segundo essa perspectiva,
o Estado tem o dever juridico de assegurar um nucleo basico de condi¢des materiais
indispensaveis — que inclui satide e saneamento — para que o individuo seja tratado como
sujeito de direitos e ndo como mero objeto.

Juridicamente, o saneamento bésico ¢ compreendido como o conjunto de servigos,
infraestruturas e instalagdes operacionais que abrangem o abastecimento de dgua potavel, o
esgotamento sanitdrio, a limpeza urbana e o manejo de residuos so6lidos, além da drenagem de
dguas pluviais (Brasil, 2007)%. Nesse arranjo, a relacio entre a Politica Nacional de
Saneamento Basico (Lei n° 11.445/2007) e a Politica Nacional de Residuos Solidos (Lei n°
12.305/2010) ¢ de mutua integracdo e complementaridade normativa, uma vez que a limpeza
urbana e o manejo de residuos solidos constituem um dos quatro pilares® fundamentais que
definem juridicamente o saneamento basico™. Nesse cenario, ocorre o que a doutrina
identifica como uma articulacdo funcional: a Lei n® 11.445/2007 dispde sobre os aspectos

econdmico-financeiros e operacionais da prestacdo do servico, enquanto a Lei n°® 12.305/2010

32 Ana Paula de Barcellos compreende o minimo existencial como um conjunto de condigdes materiais basicas
indispensaveis para a existéncia humana digna, abrangendo a educacgdo basica, a satde basica (incluindo o
saneamento), a assisténcia aos desamparados e o acesso a justica (BARCELLOS, 2002, p. 247-280)

3 Antes da promulgagdo da Lei n® 11.445/2007, prevalecia o entendimento de que o saneamento basico se
restringia aos servicos de abastecimento de dgua e esgotamento sanitario. Nessa visdo, o saneamento basico era
considerado uma espécie dentro do género "saneamento ambiental", que abrangia também a limpeza urbana e o
manejo de 4guas pluviais urbanas, conforme estabelecido no art. 2° da Lei n° 9.074/1995 (MARQUES NETO,
2005). Qualquer discussdo se encerrou em razao da positivagdo do conceito pela Lei n°11.445/2007.

> O Marco Legal do Saneamento Basico consolidou a regulagdo nacional do setor a partir de quatro
componentes: (a) abastecimento de agua potavel, (b) esgotamento sanitario, (¢) limpeza urbana ¢ manejo de
residuos soélidos, e (d) drenagem e manejo das aguas pluviais urbanas (BRASIL, 2007).

> De acordo com a Lei n° 12.305/2010, a gestdo e o gerenciamento de residuos devem ser executados
observando as diretrizes da PNSB, utilizando-as como parametro para garantir o atendimento essencial a saude
publica e a protecdo ambiental. Enquanto o marco do saneamento de 2007 estabelece a estrutura de
planejamento, regulagdo e prestagdo dos servigos, a PNRS atua como uma norma setorial detalhada que introduz
uma visdo sistémica e multidimensional, agregando varidveis sociais, culturais e tecnoldgicas ao setor e
transcendendo a abordagem puramente sanitaria ou de engenharia.
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orienta a funcdo regulatéria no sentido da responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida
dos produtos e da inclusdo social de catadores (ROCHA, 2024, p. 67).

Essa trajetoria legislativa representa a consolidagdo de uma politica publica
regulatoria, tipologia na qual o Estado abdica da execucdo direta para atuar como indutor e
controlador, utilizando um conjunto de medidas legislativas e administrativas para determinar
ou influenciar o comportamento dos agentes economicos em dire¢do a finalidades sociais
desejaveis. A primeira fase dessa politica foi inaugurada pela Lei n° 11.445/2007, que retirou
o setor de um longo vazio institucional e estabeleceu principios como a universalizagdo e o
controle social. Contudo, esse modelo apresentou pontos falhos cruciais: a manutengdo dos
contratos de programa permitia a delegacao de servicos a companhias estaduais sem licitagao,
o que resultou em ineficiéncias operacionais, baixa competitividade e um ritmo de
investimento insuficiente para atingir a universaliza¢do. Para corrigir esses rumos, o Novo
Marco Regulatorio introduziu inovagdes profundas, elevando o rigor da politica regulatdria ao
exigir metas mandatérias de universaliza¢ao até 2033 — 99% para agua potavel e 90% para
coleta e tratamento de esgoto. Ao vedar novos contratos de programa e impor a
obrigatoriedade de licitagdo, a nova lei incentiva o protagonismo do setor privado via
concessoes, buscando atrair os vultosos investimentos necessarios (RIBEIRO; ELLER;
FARIA, 2025; PAES NETO, 2025). Outro avango fundamental foi o fortalecimento da
Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico (ANA), que passou a emitir normas de
referéncia para uniformizar a regulacao em nivel nacional, reduzindo a inseguranca juridica e
a fragmentacdo que limitavam o éxito da legislagao anterior.

No entanto, o debate regulatério frequentemente se concentra em duas vertentes
primordiais: a potabilidade e o esgotamento, cuja auséncia ou prestagdo insuficiente
caracteriza uma grave violacdo ao direito a vida condigna. A agua potavel ¢ definida como
aquela que atende aos padrdes de qualidade fisicos, quimicos e microbiologicos estabelecidos
pela legislagdo sanitaria, notadamente a Portaria GM/MS n° 888/2021, sendo segura para o
consumo humano direto. Nesse processo, a ANA desempenha o papel de instituir Normas de
Referéncia (NRs) nacionais para uniformizar o setor, enquanto 6rgaos estaduais, como o
Instituto Mineiro de Gestdo das Aguas (IGAM), sdo essenciais para a regulagdo do uso dos
recursos hidricos e garantia da seguranca hidrica.

A ANA, no contexto do Novo Marco Legal do Saneamento, atua como um 6rgao
central que edita NRs para uniformizar a regulagao do setor em ambito nacional. Seu papel na
potabilidade ¢ indireto e normativo: ela estabelece padrdes de qualidade, metas de eficiéncia e

indicadores de desempenho que devem ser seguidos pelas agéncias reguladoras infranacionais
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na fiscalizagdo das concessiondrias. O objetivo ¢ garantir que o servico de tratamento e
distribuicdo assegure a entrega de agua dentro dos padrdes de potabilidade exigidos pela
legislacao sanitaria (ROCHA, 2024, p. 76; BRASIL, 2000). Por outro lado, o IGAM atua na
gestdo da 4dgua bruta (o recurso em seu estado natural), sendo o 6rgdo responsavel pela
seguranga hidrica no estado de Minas Gerais. A interacdo fundamental ocorre no momento da
captagdo: para que uma concessiondria forneca agua potavel, ela deve primeiro obter do
IGAM uma outorga de direito de uso, que controla quantitativamente e qualitativamente a
retirada de 4gua dos mananciais. Além disso, 0 IGAM realiza o enquadramento dos corpos de
agua em classes, definindo se um determinado rio ou pogo possui qualidade compativel para o
uso preponderante de abastecimento humano apds o tratamento (MINAS GERAIS, 1999).

Complementarmente, o esgotamento sanitario envolve a coleta, transporte e o
tratamento dos efluentes em Estacdes de Tratamento de Esgoto (ETEs). A finalidade precipua
das ETEs ¢ separar a carga organica, solidos e microrganismos patogénicos da dgua antes de
seu lancamento final, evitando que o despejo in natura venha degradar os ecossistemas
hidricos e contamine mananciais.

Apesar desse arcabougo protetivo, José Paes Neto (2025, p. 24) alerta que o Brasil
enfrenta um déficit historico alarmante: dados do Sistema Nacional de Informagdes sobre
Saneamento (SNIS) e do Instituto Trata Brasil indicam que cerca de 35 milhdes de brasileiros
ndo possuem acesso a agua tratada e aproximadamente 100 milhdes carecem de coleta e
tratamento de esgoto (SNIS, 2022; INSTITUTO TRATA BRASIL, 2022). Esse cendrio ¢
marcado por profundas disparidades regionais, onde o Sudeste apresenta indices de cobertura
proximos a 90%, enquanto a regido Norte e o Nordeste concentram as maiores caréncias, com
o atendimento de dgua no Norte mal atingindo 60% e a coleta de esgoto sendo ainda mais
deficitaria (RIBEIRO; ELLER; FARIA, 2025; PAES NETO, 2025).

Essa precariedade ¢ o principal vetor de Doencas Relacionadas ao Saneamento
Ambiental Inadequado (DRSAI), como diarreias, cdlera, hepatites e parasitoses, que resultam
em milhares de internagdes anuais — registradas pelo DATASUS — e comprometem a
produtividade nacional devido ao afastamento de trabalhadores (DATASUS, 2018; TRATA
BRASIL, 2019; PAES NETO, 2025). O 6nus da omissdo estatal recai diretamente sobre o
Sistema Unico de Satde (SUS), uma vez que a manutengdo do déficit é economicamente
onerosa: a Organizagdo Mundial da Satde (OMS) estima que para cada R$ 1,00 (um real)
investido em saneamento, economiza—se aproximadamente R$ 4,30 (quatro reais e trinta

centavos) em gastos com tratamentos de satde publica (MIRANDA, 2022, p. 26).
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Além da sobrecarga financeira, as consequéncias ambientais sdo drasticas, resultando
na poluicdo de mais de 110 mil quilometros de rios no pais pelo langamento de esgoto sem
tratamento, o que compromete a disponibilidade hidrica para geracdes futuras (RIBEIRO;
ELLER; FARIA, 2025, p. 116.). Para mitigar esses problemas, foi instituida a Politica
Nacional de Saneamento Basico (PNSB) e o Plano Nacional de Saneamento Bésico
(PLANSAB), estabelecendo diretrizes e metas para alinhar o Brasil aos Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel da ONU (ODS 6) até 2030, embora o Novo Marco Legal (Lei
n° 14.026/2020) estipule o prazo limite de 2033 para a universalizagao.

No ambito da PNSB, o horizonte de 2030 foi fixado como o marco para a adequagao
estrutural e o cumprimento de metas por parte dos Municipios. Todavia, o estagio atual de
implementag¢do revela um descompasso significativo entre o planejamento normativo e a
execucdo pratica, visto que apenas uma parcela reduzida dos titulares conseguiu consolidar
seus Planos Municipais de Saneamento Basico (PMSB) e estruturas de regulagdo autdnomas
(RIBEIRO; ELLER; FARIA, 2025). Esse cenario ¢ reflexo da crise das capacidades
institucionais que impde aos gestores locais o paradoxo da escassez em duas dimensoes
fundamentais analisadas por Azevedo (2018, p. 48): a escassez real ou econdmica,
caracterizada pela efetiva inexisténcia de recursos que reduz a capacidade do administrador de
fixar e realizar metas concretas; e a escassez ficta ou juridica, resultante da indisponibilidade
imposta por normas or¢amentdrias rigidas que engessam a aloca¢do de verbas em rubricas
especificas, criando uma caréncia artificial. Diante dessa limitagdo material e normativa,
especialmente em Municipios de pequeno e médio porte, o gestor ¢ compelido a tomada de
escolhas tragicas, sacrificando investimentos em infraestrutura de longo prazo para suprir
caréncias imediatistas. Tal conjuntura sinaliza que o cumprimento integral das metas até¢ 2030
¢ improvavel, projetando-se uma nova rodada de prorrogacao de prazos, a exemplo das
sucessivas dilacdes ocorridas via decretos regulamentadores nos ultimos anos (como o0s
Decretos n° 9.254/2017 e n° 10.203/2020) para evitar o bloqueio de recursos federais
indispensaveis ao setor (BRITO, 2025).

Nesse contexto de transformacao regulatdria, o Novo Marco Legal insere-se como um
pilar indispensavel para o desenvolvimento sustentavel local. Todavia, o sucesso de sua
implementagdo depende de uma governanca robusta, transparente e de efetiva integracdo
entre os entes federados para garantir que o saneamento ndo seja tratado meramente como
mercadoria, mas como garantia de direitos fundamentais e protecdo ambiental (RIBEIRO;
ELLER; FARIA, 2025, p. 111). Sob uma otica pragmatica (BINENBOJM, 2016, p. 328),

positivada nos arts. 20 e 21 da LINDB, que impde que as decisdes administrativas e de
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controle considerem os obstaculos, a vantajosidade e as consequéncias praticas de suas
escolhas, a inser¢do da figura do VI pode contribuir substancialmente para a aferi¢ao técnica e
isenta dos indicadores de desempenho nos contratos de concessdo, funcionando como um
instrumento de apoio que, ao menos em tese, prové neutralidade ao monitoramento da

performance contratual.

3.2 AS CONCESSOES DO SANEAMENTO BASICO E A
INTERINSTITUCIONALIDADE DA DINAMICA FISCALIZATORIA

r

O saneamento basico ¢ classificado juridicamente como um servigo publico
essencial®®, dada a sua vinculagdo direta com direitos fundamentais como a satde e a vida
digna. Conforme sustenta Marcal Justen Filho (2005), a relagdo entre o saneamento e os
direitos humanos impde ao Estado uma atuagdo ativa para garantir a plena fruicdo da
dignidade humana (JUSTEN FILHO, 2005, p. 17). No entanto, diversamente de fungdes
tipicas de Estado, como a seguranga ou a justica, o saneamento ¢ tipificado como um servigo
ndo exclusivo do Estado. Essa natureza permite que, embora a titularidade permanega publica,
a sua execucdo possa ser delegada ao setor privado por meio de concessdes. Como observa
Machado (2015, p. 107), a Constitui¢do de 1988 estabelece que o Estado presta servigos
diretamente ou, por meio de particulares, sob os regimes de concessdao ou permissao,
separando o campo da titularidade estatal do regime de execucgao.

No ordenamento brasileiro, a execugdo desses servigos pode ocorrer de forma direta
ou indireta. Na via direta, o titular — Municipio ou Distrito Federal — presta o servi¢o por
meio de seus proprios Orgaos ou descentralizadamente através de autarquias, como o0s
Servicos Autonomos de Agua e Esgoto (SAAEs). A titularidade desses servigos, embora
predominantemente municipal ou distrital, foi pacificada pelo STF no julgamento da ADI
1842/RJ (Plenario, Rel. Min. Gilmar Mendes, Dje 03/12/2020, p. 3 ¢ 4) , o qual decidiu que,
em regides metropolitanas®” ou microrregides de interesse comum, a titularidade ¢
compartilhada entre o Estado e os Municipios integrantes, exigindo uma governanga

interfederativa coordenada (PAES NETO, 2025, p. 70-71). Uma vez que o saneamento basico

56 E costumeiro diferenciar servigos publicos essenciais e ndo essenciais. Trata-se de distingdo problematica, ja
que, em tese, todos os servigos publicos sdo essenciais. Mas a diferenca pode ser admitida em vista da
caracteristica da necessidade a ser atendida. Ha necessidades cujo atendimento pode ser postergado e outras que
ndo comportam interrupgdo. A distingdo apresenta pertinéncia no tocante ao regime juridico, especialmente
quanto a impossibilidade de interrup¢ao (JUSTEN FILHO, 2023, p. 804).

7 O Estatuto da Metropole, em seu art. Art. 2°, VII, define regido metropolitana como sendo uma unidade
regional instituida pelos Estados, mediante lei complementar, constituida por agrupamento de Municipios
limitrofes para integrar a organizagdo, o planejamento e a execucdo de fungdes publicas de interesse comum
(BRASIL, 2015).



60

¢ intrinsecamente interligado a prote¢do do meio ambiente e a manutengdo do ciclo
hidrolégico, essa rede de suporte materializa-se por meio dos instrumentos previstos na Lei
Complementar n° 140/2011, que regulamenta a cooperacdo federativa em competéncias
ambientais comuns. Nesse modelo de ‘competéncia conciliar’, surgem os convénios e
consorcios publicos, ferramentas fundamentais do federalismo de cooperagdo que asseguram
a continuidade das fungdes publicas de saide e a viabilidade econdmica do sistema,
garantindo que o saneamento ndo sofra solucao de continuidade por deficiéncias localizadas
de uma unica prefeitura (AZEVEDO, 2018, p. 128-129).

A implica¢do fundamental desse compartilhamento de titularidade reside no regime de
responsabilidade pela prestacdo e continuidade dos servigos, que deixa de recair sobre um
ente isolado para se tornar uma atribuicdo do colegiado metropolitano. Nesse modelo de
competéncia conciliar, os Municipios perdem a exclusividade deciséria individual em favor
de uma gestdo conjunta com o Estado e demais integrantes da regido, o que assegura que a
funcdo publica de saneamento ndo sofra solu¢do de continuidade por deficiéncias localizadas
de uma Unica prefeitura.

E imperativo destacar que o STF, no julgamento da ADPF 46/DF (Plenario, Rel. Min.
Marco Aurélio, Dje 25-02-2010), sedimentou a compreensdo de que a exclusividade na
prestacdo de servigos publicos ndo configura um monopo6lio em sentido estrito — que remete
a exploracdo de atividade econdmica em regime de livre mercado —, mas sim um privilégio
administrativo derivado do regime de direito publico. Nessa linha, o Tribunal diferenciou o
monopolio estatal econdmico, onde o Estado atua sob regime tipicamente privado, do servigo
publico exclusivo, onde vigora a busca imediata do interesse dos usudrios e cidadaos.

A execugdo indireta, por sua vez, opera-se essencialmente pelo instituto da concessao,
definida pela Lei n°® 8.987/1995 como a delegacdo da prestacao do servigo feita pelo poder
concedente - que pode ser tanto o ente federativo titular do servigo quanto a entidade por ele
criada por lei, mediante licitagdo, a pessoa juridica ou consorcio de empresas que demonstre
capacidade para seu desempenho por sua conta e risco. Uma peculiaridade fundamental das
concessoes de saneamento ¢ a dispensa de lei autorizativa especifica para a sua outorga.
Enquanto a regra geral exige que o Legislativo autorize cada concessdo, o art. 2° da Lei n°
9.074/1995 excepciona o saneamento basico e a limpeza urbana dessa exigéncia. Esse
fendmeno, o qual podemos cunhar como uma "elisdo normativa", gera uma brecha em que as
regras de governanca e controle deixam de ser estabelecidas em lei para serem tratadas

primordialmente via clausulas contratuais e resolugdes das agéncias reguladoras. Nesse
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vacuo, a ANA assumiu a competéncia de editar NRs para uniformizar a regulacio do setor em
nivel nacional, buscando reduzir disparidades e prover seguranca juridica.

A execucao dos contratos passa pelo controle de uma estrutura de
interinstitucionalidade fiscalizatoria, na qual o controle de segunda ordem ¢ exercido por
agéncias reguladoras infranacionais. Muitas vezes, essas agéncias possuem natureza
intermunicipal, originando-se de consodrcios publicos de regulagdo. A criacdo de agéncias
reguladoras intermunicipais ¢ uma medida que visa atender a uma assimetria interfederativa,
visto que a escassez de recursos financeiros e a baixa capacidade administrativa de
Municipios menores impedem que esses entes estruturem, isoladamente, uma agéncia
reguladora capaz de produzir normas técnicas adequadas. Desse modo, a adesdo a uma
estrutura intermunicipal por meio de consorcio torna-se a alternativa mais viavel para otimizar
recursos técnicos e financeiros, garantindo a economicidade e a eficiéncia no planejamento
integrado. Essas agéncias tém o controle e a fiscalizagdo como fungdes basicas,
distinguindo-as de meros 6rgdos executivos e permitindo a regulagdo técnica e econdomica
(tarifaria) do setor (CARVALHO FILHO, 2021, p. 883).

Para compreender a dinamica fiscalizatéria contemporanea, ¢ necessario observar a
interagdo coordenada entre quatro atores centrais: (i) Agéncia Reguladora; (ii) Poder

Concedente (Titular); (iii) PROCON; e (iv) VI:

Esquema 1: Interinstitucionalidade fiscalizatoria no Saneamento Basico

Poder Concedente
(Titular - Municipio/SAAE)

Agéncia Reguladora
(Ex: ARIS-MG)

Concessionaria
(Alvo da Fiscalizagao)

RELATORIO

&
&
&
&

Verificador
Independente

PROCON

(Defesa do Consumidor)

Fonte: gerado por IA. Plataforma Notebook LM. Em 16 de maio de 2026.
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Sob a o6tica da eficiéncia, do pragmatismo e do interesse publico, a inser¢do da figura
do VI pode contribuir substancialmente para o arranjo fiscalizatorio, provendo, em tese,
neutralidade e expertise técnica na aferi¢do dos resultados contratuais. O objetivo deste
trabalho ndo é realizar uma critica irrefletida ao instituto; ao contrario, reconhece-se sua
utilidade na otimizagdo da gestdo de contratos complexos através do monitoramento de
indicadores. Todavia, ¢ preciso salientar que, na auséncia de freios e contrapesos, o uso dessa
figura configura um elevado risco de captura regulatoria, especialmente quando o verificador
¢ remunerado pela empresa fiscalizada. Somando-se a essa vulnerabilidade, emerge o risco de
uma desconcertacdo administrativa, fendmeno analisado por Azevedo (2023), caracterizado
por um sistema de segurancga e fiscalizacdo marcado pela desarticulagdo interinstitucional.
Segundo o autor, a complexidade dos arranjos publicos atuais frequentemente resulta em uma
falta de coordenacdo entre os oOrgdos competentes, onde multiplas instdncias de controle
operam de forma isolada e sem sintonia normativa. Esse fracionamento da atividade
regulatéria — no qual o regulador dita as normas, o VI afere os dados e o Poder Concedente
supervisiona — pode culminar em antinomias € comportamentos contraditorios que, em vez
de proteger o patrimonio publico, fragilizam a governanga e instalam uma crise de confianca

no sistema, conforme sera evidenciado no estudo de caso deste trabalho.

3.3 A FIGURA DO VERIFICADOR INDEPENDENTE NO MONITORAMENTO DE
SERVICOS CONCESSIONADOS E A AVALIACAO DO DESEMPENHO CONTRATUAL

A fim de promover melhor compreensdo sobre o instituto do VI na praxe
administrativa, foi aferido um levantamento sobre as cldusulas para a contratacao de tal figura
fiscalizatoria da execugdo das concessoes de sancamento basico. A base de dados utilizada foi
o Radar PPP, um repositorio publico especializado que mapeia e acompanha o historico de
parcerias publico-privadas e concessdes que tiveram sua execu¢dao iniciada no Brasil,
permitindo o acesso a resumos de contratos e documentos correlatos.

O levantamento adotou uma delimitacdo temporal entre os anos de 2006 a 2025,
periodo que permite observar desde os primeiros projetos celebrados no pais até a recente
onda de expansdao impulsionada pelo Novo Marco Legal do Saneamento. Ao todo, foram
analisados 352 projetos nos mais diversos setores de infraestrutura, abrangendo tanto
concessdes administrativas quanto patrocinadas. O objetivo central desta investigacao
empirica reside em identificar como, na pratica, vem sendo desenhada a atua¢do do VI,

mapeando a evolugdo de suas atribuigdes, os limites de sua intervencdo e as tendéncias de
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governanga adotadas pelos diferentes entes federativos. Esse diagndstico ¢ fundamental para
confrontar o modelo tedrico com a realidade operacional, evidenciando como a desregulagao
normativa tem dado lugar a uma elevada plasticidade nas clausulas contratuais.

Nesse contexto, o emprego da figura do VI surgiu, inicialmente, nos contratos de
concessdao especial - regime de Parcerias Publico-Privadas (PPPs). Segundo Maria Sylvia

Zanella di Pietro (2009), essa espécie de contrato tém por objeto:

[...] a execugdo de servigos publicos, precedida ou ndo de obra publica, remunerada
mediante tarifa cobrada do usuario e contraprestagdo pecuniaria do parceiro publico
- concessdo patrocinada - ou a prestacdo de servigo de que a Administragdo Piblica
seja a usuaria direta ou indireta, com ou sem execu¢do de obra e fornecimento e
instalagdo de bens, mediante contraprestagdo do parceiro publico - concessdo
administrativa (DI PIETRO, 2009, p. 146).

Tais contratos surgiram no Reino Unido na década de 1990 sob o arranjo das Private
Finance Initiatives (PFI) (DIAS; BARBOSA, 2021, p. 66), tendo como proposito solucionar o
déficit de infraestrutura e a incapacidade do Estado em prestar servicos publicos adequados
(FERREIRA; MALLIAGROS, 1999, p. 5), permitindo a colaboragdo com o setor privado em
projetos de longo prazo (de 5 a 35 anos) e alto valor (acima de dez milhdes de reais)
(BRASIL, 2004). A insercao da figura do VI no contexto das concessdes publicas e das PPPs
no Brasil reflete as profundas transformagdes pelas quais passou o aparato regulatério do
Estado a partir do final do século XX. Essas transformacdes, conforme exposto no capitulo
anterior, dizem respeito a transicdo do modelo de Estado Social — caracterizado pela
execuc¢ao direta de atividades econdmicas e industriais pelo aparato publico — para o modelo
de Estado Regulador, pautado pela intervencdo estatal indireta e pela transferéncia Esse
processo de reforma administrativa e desestatiza¢do, consolidado na década de 1990 por meio
do Programa Nacional de Desestatizagdo (PND), transferiu o protagonismo da prestacao de
servicos publicos e da infraestrutura para o setor privado através de concessdes, reservando ao
Estado as funcdes de planejamento, fomento e regulagao.

Segundo dados levantados por meio de pesquisa empirica, entre 29/11/2006 e
31/12/2025, constatou-se a celebracdo de 352 (trezentos e cinquenta e dois) PPPs, nas
modalidades administrativa ou patrocinada, em diversos segmentos. O grafico abaixo ilustra o

cenario:
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Grifico 1: panorama de distribui¢do das PPPs por setor™®

Saneamento Basico:

94 contratos (26,7%) lluminaggo Publica:
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4 contratos (1,1%)

Fonte: Autoria propria, 2026.

A distribuicao dos 352 contratos de PPPs celebrados evidencia uma forte concentragao
dos investimentos nos setores de [luminag@o Publica (145 contratos) e Saneamento Basico (81
contratos), que juntos representam mais de 60% do total analisado. Em seguida, destacam-se
os segmentos de Transporte ¢ Mobilidade (38 contratos) e Eficiéncia Energética e Tecnologia
(30 contratos), refletindo a crescente busca por modernizagdo da infraestrutura urbana e
melhoria dos servigos publicos. Areas como Saude, Cultura, Lazer e Esporte, Educacdo e
Atendimento ao Cidaddo também apresentam participacdo relevante, demonstrando a
diversificacdo das PPPs em diferentes politicas publicas. J& setores como Habitacdo e
Urbanizacao, Unidades Administrativas e Outros Servigos possuem menor representatividade,
indicando oportunidades para expansao futura desse modelo de parceria em novas frentes de
atuacdo governamental.

Considerando a relevancia do setor de saneamento basico no universo das PPPs
brasileiras, bem como o recorte tematico da presente pesquisa, o grafico a seguir apresenta

uma analise detalhada dos contratos firmados neste segmento:

8 O gréfico é baseado no rol total de 352 (trezentos e cinquenta e dois) contratos analisados. Os dados do grafico
estdo disponiveis no Apéndice A, coluna “D” - segmento.
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Grifico 2: panorama das PPPs no Saneamento Bésico®
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Fonte: Autoria propria, 2026.

Os picos de atividade contratual registrados nos anos de 2012/2013 e 2020 no setor de
saneamento bdasico e parcerias publico-privadas (PPPs) decorrem de conjunturas normativas,
econdmicas e sociais distintas. O volume expressivo de contratagdes iniciado em 2012 marca
o encerramento do periodo fortemente influenciado pela preparacdo do pais para os
megaeventos esportivos, como a Copa do Mundo de 2014. Esse ciclo foi caracterizado pelo
aporte de recursos em projetos de infraestrutura "pesada", servindo como laboratdrio para a
consolidagdao da Lei Federal n° 11.079/2004. Por outro lado, o aumento verificado em 2020
assinala o inicio de uma transformagao sistémica impulsionada pelo Novo Marco Legal do
Saneamento Bésico (Lei n® 14.026/2020). A sancdo da lei, em julho daquele ano, alterou
profundamente a governancga do setor ao vedar a celebragdo de novos contratos de programa e

impor a obrigatoriedade de licitacdo para a prestacdo dos servigos, o que for¢ou a abertura do

% O grafico é baseado no rol total de 94 (noventa e quatro) contratos no segmento de saneamento bésico
disponiveis entre os 352 analisados. Os dados do grafico estdo disponiveis no Apéndice A, colunas “D” -
segmento e “F” ano.



66

mercado ao capital privado e a estruturagdo de concessdes competitivas®. Adicionalmente, a
fixacdo de metas rigidas de universalizagdo (99% para adgua e 90% para esgoto até 2033)
gerou uma corrida dos entes federativos para adequar seus contratos e garantir o acesso a
recursos federais.

Além disso, fatores conjunturais também catalisaram o pico de 2020, com destaque
para o impacto da pandemia de COVID-19, que evidenciou a urgéncia do acesso ao
saneamento como direito humano fundamental e medida critica de saude publica (PAES
NETO, 2025, p. 82). Paralelamente, consolidou-se o papel do BNDES como principal agente
estruturador e "fabrica de projetos", promovendo leildes historicos e modelagens
regionalizadas que garantiram escala e viabilidade econdmica para investimentos em larga
escala (COHEN, 2024, p. 36). Em suma, enquanto 2012 representa o apice de um modelo
focado em grandes obras e eventos nacionais, 2020 marca a transi¢cdo para um mercado
orientado pela eficiéncia operacional e pela competicao regulatoria.

Nesse cendrio, além da complexidade técnica, do alto valor financeiro ¢ da longa
duragdo, o principal diferencial das PPPs, e o que justifica a necessidade de uma fiscalizacao
autonoma como a do VI, ¢ a inovacdo do contrato de desempenho. Nesse modelo, a
remuneragdo paga pela Administragdo Publica ao parceiro privado estd diretamente vinculada
ao seu desempenho, que ¢ medido por meio da aferigdo de “indicadores” previamente
estipulados.

A implementagdo da remuneragdo vinculada ao desempenho representa um dos pilares
de inova¢do e modernizagdo dos contratos de concessdo e parcerias publico-privadas (PPPs)
no Brasil. Diferente da ldgica tradicional das concessdes comuns, limitadas a um controle
estatico baseado exclusivamente na aplicagdo de sancdes administrativas (comando e
controle)®’, o modelo premial das PPPs utiliza incentivos econdmicos para conformar o
comportamento do parceiro privado®. Nesse arranjo, a contraprestagdo pecuniaria paga pelo
Poder Publico nao ¢ fixa ou incondicional, mas modulada por indicadores de desempenho que
medem a qualidade, a disponibilidade e a eficiéncia do servigo prestado. Tal sistematica visa

alinhar o interesse privado na maximizacdo do lucro a finalidade publica de entrega de

% Antes de 2020, o arcabouco legal permitia que companhias estaduais de saneamento assumissem 0s servicos
por meio de contratos de programa, sem licitagdo, o que muitas vezes perpetuava ineficiéncias e desigualdades
regionais (RIBEIRO; ELLER; FARIA, 2025, p. 113).

¢! Trata-se do estabelecimento, pelo Estado, de normas rigidas de conduta que devem ser seguidas pelos agentes
(comando) e utiliza o aparato fiscalizatorio e o poder de policia para punir comportamentos que ndo estejam em
conformidade com tais regras (controle), valendo-se majoritariamente de sangdes administrativas ou penais
(MOREIRA NETO, 2002, p. 132).

20 foco das PPPs ndo ¢ a obra isolada, mas a prestagdo integrada de servigos, o que exige incentivos para que a
concessionaria busque espontaneamente o padrdo de qualidade acordado, em vez de apenas reagir a sangdes
(REIS; PEREIRA, 2014).
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servigos de alta qualidade, garantindo que o retorno financeiro da concessiondria seja
diretamente proporcional a satisfacdo das metas pactuadas.

Sob a o6tica normativa, esse arranjo encontra fundamento expresso nos artigos 5°,
inciso VII, e 6° § 1° da Lei Federal n® 11.079/2004, que determinam a estipulagdo de
critérios objetivos de avaliacdo e autorizam a remuneracdo varidvel do parceiro privado.
Embora a literalidade do texto legal utilize o termo "poderd", corroboramos com o
entendimento de que a vinculagdo financeira constitui, na pratica, um dever funcional, visto
que indicadores desprovidos de repercussdo econdmica seriam inocuos para conformar
condutas e induzir ganhos de produtividade (REIS e PEREIRA, 2014 p. 136). Paiva (2022, p.
18) defende que esse modelo de "pagamento por resultados" € perfeitamente extensivel as
concessoes comuns da Lei n® 8.987/1995 por meio da aplicacdo analogica de redutores
tarifarios ou descontos no valor da outorga, garantindo que o Principio da Eficiéncia (Art. 37,
caput, CRFB/88) paute a entrega do servico adequado em todas as modalidades de
delegacdo®.

O sucesso desse modelo contratual depende da estruturacao de um robusto Sistema de
Mensuragdo de Desempenho (SMD)*, que deve priorizar indicadores finalisticos em
detrimento de indicadores-meio. Enquanto o Poder Publico define os "fins" (niveis de servigo
esperados pelo usudrio), a concessiondria detém liberdade para escolher os "meios"
tecnologicos e gerenciais mais eficientes para atingi-los (REIS e PEREIRA, 2014, p. 128).
Para que o sistema seja legitimo e evite o risco regulatdrio, os critérios devem ser
tecnicamente precisos, verificdveis e transparentes (BRASIL, 2004), evitando-se metas
inalcangaveis que possam afastar licitantes.

A responsabilidade final pela fiscalizacdo e pela validacdo do cumprimento das metas
¢ um poder-dever do Poder Concedente (JUSTEN FILHO, 2002. p. 323). No entanto, sob a
Otica pragmatica e consequencialista, reconhece-se que a afericdo de indicadores complexos,
principalmente no setor de saneamento basico, pode gerar controvérsias, dada a natural
assimetria de informagdes e os interesses financeiros opostos entre concedente e
concessionaria: 1) de um lado, ndo ¢ desejavel que a propria Administracao Publica promova a

aferi¢do-verificagdo do cumprimento de metas e dos indicadores de servigos, pois € parte

% A remuneracdo vinculada a performance ndo deve limitar se, contudo, a contratos de PPP em sentido estrito.
Corroboramos a visdo de que, embora previsto na Lei n.° 11.079/04, tal mecanismo pode ser empregado em
contratos de concessdao em geral (SARTAL; BARNABE, 2019, p. 138-139).

 Por “mensuragdo de desempenho” se entendem aquelas atribui¢des referentes a aferi¢do dos indicadores de
desempenho previamente estabelecidos na concessdo, a averiguagdo do bom cumprimento de obrigacdes
contratuais, bem como a realizacdo de medi¢des em campo (indices e fatores de prestacdo de servicos), de
medicdes de satisfacdo, elaboragdo de relatorios de desempenho e auxilio no calculo da contraprestagio a ser
paga ao parceiro privado (em decorréncia de sua performance).
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interessada no pagamento da contraprestagdo devida ao concessionario®; ii) de outro, também
ndo seria desejavel que a concessiondria faga as mensuragdes de seu proprio desempenho,
pois ¢ parte interessada em receber 0 maximo pagamento possivel previsto no contrato.

E nesse contexto que autores que Sartal e Barnabé (2019, p. 140-142) defendem a
insercdo de um terceiro (o VI): ndo para afastar a competéncia estatal, mas para fornecer a
Administragdo um instrumento de apoio técnico, em tese, neutro e qualificado, cujos
relatorios servem como uma base racional e objetiva para a tomada de decisdo do Poder
Concedente. Vale ressaltar que a contratagdo de terceiros para auxiliar a Administra¢do na
tarefa de fiscalizar o desempenho do contratado ndo € recente. Inclusive, ha jurisprudéncia do
TCU que, em 2010, recomendou que o Departamento Nacional de Infraestrutura de
Transportes (DNIT) contratasse empresa privada para auxiliar na supervisao de um contrato
de obras que passou por sucessivas paralisagdes decorrentes de entraves contratuais (Acordao
n. 2.651/2010, Plenario, rel. Min. Walton Alencar Rodrigues, p, 3).

Nesse ponto, a figura do VI ¢é frequentemente apresentada como uma solugdo para
conferir, a0 menos em tese, neutralidade, precisdo técnica e imparcialidade ao processo de
afericdo dos indicadores de desempenho que irdo influenciar na remuneragao da
concessionaria. No Brasil, a introducdo pioneira do VI ocorreu no contrato de concessao
patrocinada da Rodovia MG-050, celebrado no Estado de Minas Gerais (MINAS GERALIS,
2007). Trata-se de um dos marcos iniciais das PPPs no pais que ja& previa, desde sua redagdo
original, avaliacdes permanentes dos niveis de servigo prestados pela concessiondria.

O grafico a seguir sintetiza um dado relevante. Quase metade dos projetos de PPP

analisados® previram em seus contratos a contratagdo de um VI.

% Por vezes, o poder concedente realiza analise dos contratos de PPP com vistas a identificar possiveis
“desacertos”, com o camuflado interesse de reduzir o valor da contraprestagdo e que‘ndo se trata de fiscalizar o
contrato para verificar se o intuito que conduziu a sua celebragao estd atendido, mas de encontrar uma forma de
reduzir o valor, sem falar do intuito “arrecadatério” por tras das penalidades financeiras (FORTINI, 2019)

% Vide grafico 2
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Grifico 3: previsdo de VI nos contratos de PPP (29/11/2006 a 31/12/2025)"

352

CONTRATOS

B sevprevisioDEvi | [l COM PREVISAO DE VI

Fonte: Autoria propria, 2026

A analise quantitativa demonstra que a utilizagdo dessa figura ndo ocorre de forma
uniforme, apresentando variagdes entre os diferentes setores de infraestrutura nacional®. No
levantamento empirico realizado em contratos de parcerias publico-privadas (PPPs)
celebrados no Brasil, constatou-se que quase metade dos projetos (40%) incluiu previsdes
expressas para a atuacdo desse agente técnico, o que confirma uma tendéncia consolidada de
usualidade na fiscalizagao contratual.

A incidéncia do VI é preponderante em areas que demandam monitoramento intensivo
de niveis de servigo, com destaque para o segmento de iluminagdo publica — que lidera
isoladamente o volume de contratacdes —, seguido pelas areas de saude, mobilidade urbana e
saneamento basico. Esse fendmeno reflete ndo apenas o amadurecimento dos entes federados,
mas também o papel indutor de agentes estruturadores como o BNDES e a Caixa, que
passaram a padronizar a exigéncia do VI em seus modelos para mitigar a assimetria de
informagdes e conferir maior seguranga juridica aos investidores (COHEN, 2024, p. 36). A
medida que as parcerias se tornaram mais complexas, o papel desse terceiro agente
expandiu-se da mera afericdo de indicadores para o suporte estratégico em processos de
reequilibrio economico-financeiro e gestao de ativos.

Por sua vez, a andlise dos contratos de PPP no segmento de saneamento basico revela

que a adocdo do VI ainda constitui uma pratica minoritaria no setor. Embora a utilizagao

7O grafico é baseado no rol total de 352 (trezentos e cinquenta e dois) contratos analisados. Os dados do grafico
estdo disponiveis no Apéndice A, coluna “G” - Previsao de VI.
% Vide grafico 2
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desse mecanismo venha sendo apontada como instrumento relevante para o fortalecimento da
governanga contratual, da transparéncia e da avaliacdo objetiva do desempenho da
concessionaria, a maior parte dos contratos analisados permanece vinculada ao modelo
tradicional de fiscalizacdo exercido diretamente pelo Poder Concedente.

O gréfico a seguir apresenta a distribui¢do dos 94 contratos de PPP em saneamento
basico identificados na amostra, evidenciando quantos deles previram a atuacdo de VI e

quantos optaram por nao incorporar esse mecanismo de monitoramento:

Grifico 4: contratos de PPP em saneamento bésico que previram VI®

94

CONTRATOS
DE PPP

70

(74,5%)

. Com previsdo de VI (24 contratos)
Sem previsao de VI (70 contratos)

Fonte: Autoria propria, 2026.

H4 quem discorde da coexisténcia de VI e agéncia reguladora em contratos de
concessao de saneamento bdsico, sustentando uma incompatibilidade absoluta de fungdes
entre os dois institutos. Segundo Carlos Roberto de Oliveira (2024), a Lei Federal n°
11.445/2007 ja instituiu o modelo de regulacdo independente para o setor, conferindo as
agéncias infranacionais a atribuicdo legal de fiscalizar a qualidade dos servigos e validar
metas e indicadores. Para o autor, a introdu¢do de uma consultoria privada para desempenhar
0 mesmo escopo técnico e econdmico gera uma fragmentacgao indevida da fungao estatal e um
retrabalho ineficiente, o qual agrega custos financeiros expressivos que acabam sendo

suportados pelo usuario por meio das tarifas, violando o principio da modicidade tarifaria.

Ademais, Oliveira argumenta que tal modelo desestimula o fortalecimento de quadros

% O gréfico ¢ baseado no rol total de 91 (noventa € um) contratos analisados de APP no segmento de saneamento
basico. Os dados do grafico estdao disponiveis no Apéndice A, colunas “D” - Segmento e “G” - Previsao de VL.
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técnicos proprios e permanentes no Estado, essenciais para mitigar a captura informacional a
longo prazo.

Nao concordamos com a visao de Oliveira (2024). Ora, na realidade fatica, sob a otica
do pragmatismo juridico”™ e da eficiéncia administrativa, a presenga do VI revela-se uma
estratégia institucional legitima para a otimizag¢do da gestdo de contratos complexos, como ¢
por natureza as PPPs no segmento de saneamento basico. Conforme leciona Mendonga
(2018), o Direito Administrativo atravessa uma ‘“etapa eficacial”, na qual a validade das
decisoes deve ser aferida por suas consequéncias praticas ¢ pelos resultados efetivos na
realidade social, orientando o administrador a escolher solugdes que considerem os obstaculos
e a vantajosidade do caso concreto. Nesse sentido, o VI atua, ao menos em tese, como um
suporte técnico especializado que reduz a assimetria informacional, fornecendo subsidios para
que a AR exer¢a seu papel com maior precisdo. Para Aragdo (2004), a eficiéncia
administrativa impde a busca pela maior realizacdo pratica possivel das finalidades do
ordenamento juridico com o menor 6nus possivel. Assim, a principio, o VI ndo concorre com
o regulador, mas o instrumentaliza, auxiliando na motivagao dos atos e na justificagdo técnica
de pleitos de reequilibrio econdmico-financeiro. Por fim, o entendimento atual e consolidado
do TCU (Acoérdaos n°® 1.766/2021, 1.769/2021 e 2.534/2022) reconhece a legalidade e a
utilidade do VI. Para a Corte de Contas, o VI ndo usurpa as competéncias do Estado, mas
serve como uma fonte de subsidios técnicos ao tomador de decisdo, essencial para
instrumentalizar processos ¢ justificar decisdes em setores onde o Poder Publico
frequentemente carece de equipes multidisciplinares permanentes para fiscalizag@o intensiva.
Portanto, longe de gerar retrabalho, o VI prové o lastro de neutralidade técnica necessario
para que a propria Agéncia Reguladora valide indicadores que impactam diretamente na
remuneracao do parceiro privado e na qualidade do servigo entregue ao cidadao.

A viabilidade dessa coexisténcia pode ser observada em experiéncias no estado do Rio
Grande do Sul. Um exemplo expressivo ¢ a PPP da CORSAN, destinada ao esgotamento
sanitario na Regido Metropolitana de Porto Alegre, que previu a contratagdo de VI para atuar
de forma coordenada com a fiscalizacao regulatoria (RIO GRANDE DO SUL, 2020). Da

mesma forma, o Municipio de Sapucaia do Sul adotou em seus projetos de parceria a figura

" O pragmatismo juridico funciona como uma estratégia que orienta as escolhas do administrador e do julgador
por suas consequéncias praticas e efeitos futuros na realidade social, em vez de se limitar a uma analise
puramente abstrata ou dogmatica da norma. Suas principais caracteristicas incluem o consequencialismo (o
pensar sobre os impactos reais das decisdes), a consideragcdo dos obstaculos faticos e a busca pela solu¢do mais
vantajosa no caso concreto. No ordenamento brasileiro, essa otica esta positivada especialmente nos artigos 20 e
21 da LINDB, que determinam que as decisdes nas esferas administrativa, controladora e judicial ndo podem ser
tomadas com base em valores juridicos abstratos sem que sejam consideradas suas consequéncias praticas
(MENDONCA, 2018; SUSTEIN, 1993).
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do VI para apoiar o monitoramento de indicadores de desempenho (SAPUCAIA DO SUL,
2020). Nesses cenarios, o VI ndo substitui a competéncia das agéncias reguladoras, como a
Agéncia Estadual de Regulacao dos Servigos Publicos Delegados do Rio Grande do Sul
(AGERGS) ou Agéncia Reguladora Intermunicipal de Saneamento (AGESAN-RS), mas atua
como um agente de apoio técnico que audita a performance privada e valida os dados que
impactam diretamente na remuneragdo variavel das concessiondrias, garantindo a eficiéncia
operacional do sistema regionalizado (PAIVA, 2022, p. 43).

Embora ndo haja no ordenamento juridico patrio nenhum comando normativo
especifico que preveja o instituto do VI, sua utilizacdo encontra amparo constitucional no
principio da eficiéncia (Art. 37, caput)’!, interpretado sob a dtica da entrega de melhores
resultados a coletividade. Diante da assimetria de informagdes e da complexidade técnica das
concessoes de saneamento, a atuacdo de um terceiro tecnicamente qualificado densifica a
eficiéncia ao assegurar que as tarifas e contraprestagdes revertam-se em servicos adequados.
Todavia, ¢ imperativo reconhecer que essa estrutura ndo ¢ isenta de Onus financeiro e
operacional. Sob o aspecto da economicidade — um dos pilares da eficiéncia —, a insercao
do VI adiciona um custo significativo ao projeto, frequentemente na casa dos milhdes de
reais’’, que acaba sendo suportado pela Administragdo Publica ou repassado ao usudrio via
tarifas, o que pode tensionar o principio da modicidade tarifaria. Ademais, a expansdo da rede
fiscalizatéria introduz o risco de uma desconcertagdo administrativa, fendmeno caracterizado
pela desarticulacao interinstitucional entre o VI, a Agéncia Reguladora e o Poder Concedente
(AZEVEDO, 2018). Nesse arranjo, a dependéncia de manifesta¢des técnicas do verificador
para que o regulador tome providéncias pode gerar morosidade nos mecanismos de controle e
um indesejado ‘retrabalho ineficiente’.

Esse cenario pode converter o servidor publico em um fiscal de gabinete, que apenas
valida relatorios de terceiros, fragilizando a fiscalizacdo direta in loco e criando um sistema de
controle fragmentado que, em vez de agilizar, retarda a resposta estatal a eventuais
descumprimentos contratuais. No caso especifico de Governador Valadares, a ARIS-MG
possui sede em Vicosa/MG, ndo dispondo de unidade administrativa ou corpo técnico
permanente no Municipio fiscalizado. Essa distancia fisica impde que a participagdo da
agéncia em reunides decisdrias ocorra, muitas vezes, de forma remota. Consequentemente,

qualquer necessidade de fiscalizacdo direta in loco exige o deslocamento de equipes de outras

' Vide nota 1
2 O valor do contrato do VI, firmado entre a concessionaria Aguas de Governador Valadares e a Houer
Consultoria e Concessdes Ltda, ¢ de R$ 2.042.112,06 por ano, totalizando R$ 16.336.896,50.



73

regides, 0 que ndo apenas onera O processo, mas gera uma morosidade logistica que
aprofunda a dependéncia do regulador em relagdo aos dados e vistorias fornecidos pelo VI
(OPPO, 2025).

H4, no entanto, quem sustente que a base legal para a contratacdo de terceiros
destinados a assistir e subsidiar a atividade fiscalizatéria estatal encontra esteio geral no art.
67 da revogada Lei n® 8.666/1993 e no art. 117 da Lei n° 14.133/2021. No ambito das
concessoes comuns, o fundamento repousaria no artigo 30, paradgrafo unico, da Lei n°
8.987/1995, que autoriza a fiscalizagdao por intermédio de entidade conveniada, enquanto na
Lei n° 11.079/2004 (Lei das PPPs), o art. 6°, § 1°, ao prever a remuneragdo variavel atrelada
ao desempenho, estabeleceria o liame necessario para a utilidade regulatoria da entidade
verificadora (PAIVA, 2022, p. 3; COHEN, 2024, p. 5; DIAS ¢ BARBOSA, 2021, p. 166-167).

Todavia, esses dispositivos sd3o comandos genéricos sem a devida especificacdo do
instituto, ndo impondo limites precisos & sua atuagdo como controlador de execugdo de
contrato, nem mencionando a incumbéncia de a quem compete contrata-lo — se ao Poder
Concedente ou a concessionaria —, o que resulta em uma lacuna normativa preenchida
predominantemente pela disciplina de cada contrato. Defendemos que a criacdo de uma figura
com tamanha responsabilidade, como a do VI, e a defini¢do de seu regime de contratagdo —
especialmente o ponto nevralgico de quem o contrata e remunera — demandaria, portanto,
uma lei especifica do ente federativo competente, como se percebe ao observar legislacdes
estaduais e municipais mais avangadas que regulamentam o tema de forma expressa,

conforme esquematizado no quadro abaixo:

Quadro 10: regulamentacdo do VI em leis especificas

Ente Federativo Disposi¢ao sobre VI
/Lei

Mato  Grosso | Art. 40, caput - Os contratos de parceria poderdo prever a contratagdo de verificadores
do Sul, Lei n° | independentes dentre os previamente credenciados na Agéncia Estadual de Regulagdo
5.829/2022 de Servigos Publicos de Mato Grosso do Sul, para subsidiar a gestdo contratual e, entre
atribui¢cdes na forma da lei e do contrato, monitorar e aferir o desempenho do parceiro
privado, auxiliar o Poder Concedente na fiscaliza¢do, dentre outras, e que estejam aptos
a atuar com total imparcialidade e independéncia frente as partes. Paragrafo unico. O
edital de licitagdo ou o contrato devera indicar o prazo para contratagdo do verificador
independente, assim como a parte responsavel por sua contratagdo e remuneragao.

Municipio de | Art. 13, caput e paragrafo tnico - A fiscalizacdo dos contratos de concessdo ou de
Sdo Paulo, Lei | outros ajustes firmados para a consecu¢do do PMD podera contar com o auxilio de
n°16.703/2017 | auditoria contratada, verificador independente ou outras pessoas especializadas.
Paragrafo tnico. O verificador independente de que trata o “caput” deste artigo podera
ser contratado pela Administragdo ou pelo contratado, desde que conte com anuéncia da
Administragao
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Municipio de | Art. 19, caput - o Poder Concedente podera se valer da contratagdo de auditoria
Recife, Lei n° | independente, verificador independente ou outras pessoas juridicas especializadas para
18.824/2021 apoiar a fiscalizagdo e acompanhamento dos contratos de concessao.

Fonte: Lei do Estado de Mato Grosso do Sul n. 5.829/2022; Lei do Municipio de S@o Paulo n. 16.703/2017; Lei
do Municipio de Recife n. 18.824/2021

Em suma, apesar do raso comando legal que justificaria a implantagdo do VI em
contratos de concessdao simples ¢ em PPPs, subsiste, indubitavelmente, uma notoria lacuna
normativa que resulta em uma figura de elevada plasticidade, cujos limites e atribui¢des
dependem quase exclusivamente da criatividade casuistica em cada contrato de concessao.
Diante da lacuna normativa, o gestor publico enfrenta o impasse sobre qual entidade deve ser
a responsavel pela selecao, contratacdo e remuneracdo desse agente: o Poder Concedente, a
concessiondria, propria agéncia reguladora ou por meio de um sistema compartilhado. O

grafico abaixo demonstra essa relacao:

Grafico 5: Responséveis pela contratagdo do VI™

Poder

Concedente: Concessionaria:

Nao
identificado
15

Corjcessiondria:

Fonte: Autoria propria, 2026.

Essa relagdo demonstra que o Poder Concedente ¢ o principal responsavel pela
contratacdo do VI, abrangendo 88 contratos. Essa configuracdo ¢ comum em diversos
segmentos, como Iluminacdo Publica e Saneamento, onde o ente publico opta por gerir
diretamente o contrato do VI para garantir, em tese, a imparcialidade na medicdo do
desempenho da concessionaria. Em segundo lugar, a Concessionaria aparece como a

responsavel exclusiva pela contratacdo em 29 projetos (cerca de 20%). Nesses casos, a

3O gréfico é baseado no rol total de 141 (cento e quarenta e um) contratos analisados que previram o VI. Os
dados do grafico estdo disponiveis no Apéndice A, coluna “H” - Responsaveis pela contratacao.
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concessionaria seleciona e remunera o verificador’, geralmente sob diretrizes estabelecidas
no edital. Além disso, em 9 contratos (6%), a responsabilidade ¢ compartilhada entre o Poder
Concedente e a Concessionaria, um modelo que busca equilibrar a influéncia de ambas as
partes na escolha do ente verificador. Por fim, ha 15 casos (aproximadamente 11%)
classificados como Nao identificados. Nestes registros, a informag¢do consta como lacunosa
nos documentos analisados.

Interessante notar que nos casos em que a responsabilidade pela escolha do VI ¢
compartilhada ou envolve a participacdo ativa de ambos os polos, surgem os chamados
‘modelos compostos’, estruturados especificamente para mitigar o risco de captura
informacional e garantir um equilibrio de influéncias na fiscalizacdo (COHEN, 2024, p.50).
Uma nuance central desse arranjo ¢ a utilizagdo de listas triplices (ou quintuplas), modelo
adotado, por exemplo, na PPP de Residuos Sélidos de Itapevi (ITAPEVI, 2021)" e nas Linhas
8 ¢ 9 da CPTM (SAO PAULO, 2021)’. Nesses casos, a concessiondria indica empresas de
notoria especializagdo e reputacdo, cabendo ao Poder Concedente ou a Agéncia Reguladora a
prerrogativa de selecionar o nome final, garantindo o crivo publico sobre a tecnicidade e a
auséncia de conflitos de interesses. Conforme pondera Cohen (2024, p. 50), essa modalidade

de escolha compartilhada atua de forma decisiva para atenuar o viés de submissdo do VI,

™ O entendimento superado do TCU expressava um posicionamento avesso a contratagio de VIs pelas
concessionarias (Acorddos n® 4.036/2020, 4.037/2020 e n° 498/2021). Todavia, o atual entendimento do TCU ¢
no sentido da legalidade e a utilidade do VI, ainda que contratado pelas concessionarias (Acorddos n°
1.766/2021, 1.769/2021 e 2.534/2022).

7532.11. O MUNICIPIO e a ENTIDADE DE REGULACAO poderio recorrer a servigo técnico externo de um
VERIFICADOR INDEPENDENTE para a uxilia-lo na avaliagdo do cumprimento deste CONTRATO pela SPE e
em questdes relativas a sua REVISAO. 32.12. Cabera ao MUNICIPIO e 4 ENTIDADE DE REGULACAO
selecionar o VERIFICADOR INDEPENDENTE com base em lista triplice a ser apresentada pela SPE.
32.12.1 . A SPE apresentara ao MUNICIPIO e a ENTIDADE DE REGULACAO lista triplice de empresas
independentes ¢ de renome no mercado por sua idoneidade, imparcialidade, ética e competéncia técnica a serem
qualificadas como VERIFICADOR INDEPENDENTE do CONTRATO. 32.12.2. Apresentada referida lista
triplice, cabe a0 MUNICIPIO e a ENTIDADE DE REGULACAO selecionar o VERIFICADOR
INDEPENDENTE que entender mais apropriado, no prazo de 10 (dez) dias uteis (grifos nossos) (ITAPEVI,
2026, p. 31)

76 12.4.1. O AUDITOR INDEPENDENTE ser4 contratado pela CONCESSIONARIA, que dever apresentar, 30
(trinta) dias ap6s a assinatura do TERMO DE TRANSFERENCIA DEFINITIVO, lista triplice de candidatos a
ARTESP. 12.4.2. Em até¢ 10 (dez) dias apds a apresentacdo da lista triplice de candidatos a AUDITOR
INDEPENDENTE pela CONCESSIONARIA, a ARTESP devera homologar a lista, selecionando o AUDITOR
INDEPENDENTE por meio de sorteio, ou, caso necessario, solicitar ajustes na lista triplice. 12.4.3. Na hipotese
de solicitagdo de ajustes a lista triplice, a CONCESSIONARIA (i) devera apresentar nova lista em até 5 (cinco)
dias da solicitagdo apresentada pela ARTESP; e (ii) a ARTESP devera realizar a homologacdo em até 5 (cinco)
dias e, na mesma data, selecionar o AUDITOR INDEPENDENTE, por meio de sorteio. 12.4.4. A elaboracéo de
lista triplice devera obedecer, cumulativamente, aos critérios de ampla reputaciio técnica no mercado e
inexisténcia de proibicdes para contratar com a Administracio Publica, arroladas no item 8.3 do EDITAL.
12.4.5. Apos a selecdo do AUDITOR INDEPENDENTE pela ARTESP, nos termos da Clausula 12.4.3, a
CONCESSIONARIA devera, em até 5 (cinco) dias, realizar a contratagio do AUDITOR
INDEPENDENTE(grifos nossos) (SAO PAULO, 2021, p. 17 e 18).
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posto que "[...] o primeiro ato ja depende de uma espécie de consenso e de um equilibrio de
influéncias, que contribui para mitigar o risco da captura"

De forma ainda mais incisiva na busca por mitigar o risco de captura, o Poder
Concedente pode realizar chamamentos ptblicos, como verificado na sistematica do estado do
Piaui conduzida pela SUPARC (PIAUI, 2021)”. Nesse modelo, o ente publico lidera o
processo seletivo para verificar a habilitacdo juridica e a qualificacdo técnica das consultorias
interessadas, restando a concessiondria apenas a obrigacdo de formalizar a contratacao da
proponente que obteve a melhor classificagdo técnica, respeitando os limites de preco
estabelecidos no plano de negécios. Esse formato busca unir a celeridade da contratagao
privada a seguranca juridica do processo seletivo estatal.

Por fim, o credenciamento desponta como uma estratégia consolidada pela Agéncia
Reguladora de Mato Grosso do Sul (AGEMS), fundamentada no Decreto Estadual n°
15.355/2020. Nesse arranjo, a agéncia analisa previamente os requisitos de formagado, tempo
de experiéncia e capacidade técnica das empresas, mantendo uma lista publica de instituigdes
aptas a atuar como VI. A concessionaria ¢ entdo livre para contratar qualquer uma das
entidades credenciadas, o que assegura que o agente fiscalizador ja passou por um filtro
rigoroso de independéncia e competéncia estatal (MATO GROSSO DO SUL, 2020). Tais
mecanismos, que frequentemente exigem que o Poder Publico figure como interveniente
anuente no contrato particular, sdo vitais para que o verificador atue em beneficio da
integridade do projeto e ndo como mero prestador de servigos da concessionaria.

Conforme demonstrado anteriormente, a responsabilidade pela contratacdo do VI
recaia de forma quase exclusiva sobre o Poder Concedente. Contudo, o levantamento
empirico realizado indica uma mudancga de paradigma, em que a delegacdo dessa incumbéncia
ao parceiro privado vem se consolidando como uma estratégia em crescimento para conferir
agilidade a gestdo, mantendo o controle publico sobre os resultados. Para visualizar de forma
clara e entender como a responsabilidade pela verificacdo migrou ao longo das décadas, o

grafico a seguir exemplifica o crescimento exponencial dessa tendéncia:

77 28.4. Para a selegdo do VERIFICADOR INDEPENDENTE cabera ao ESTADO DO PIAUI, através da
SUPARC, realizar procedimento de¢ CHAMAMENTO PUBLICO para recolher 03(trés) propostas de
pessoas juridicas que reinam condicdes minimas de qualificacdo para atuar na verificacdo do contrato,
em especial quanto ao cumprimento. 28.5. Escolhido o VERIFICADOR INDEPENDENTE, cabera ao
PODER CONCEDENTE, através da SUPARC, encaminhar o competente processo para providéncias quanto a
contratagio por parte da CONCESSIONARIA. 28.6. No prazo maximo de 10 (dez) dias Uteis, a contar da
entrega do processo por parte da SUPARC, cabera a CONCESSIONARIA formalizar o contrato com o
VERIFICADOR INDEPENDENTE, nos termos da minuta encaminhada pela Superintendéncia, conforme
Diretrizesde Contratagdo e atuagdo do Verificador Independente, e devolver o processo instruido com 02 (duas)
vias originais do contrato (grifos nossos) (ESTADO DO PIAUI, 2021, p. 48 ¢ 49).
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Grifico 6: Responsével pela contratagio do VI (2022-2025)™

10+

O-1

2006-2018 2019-2020 2022-2025
Fase Inicial e Rara. Fase de Aceleragao. Consolidagao e Expanséo.
Delegacdo esporadica e quase inexistente. Média de 4 contratos por ano. Pelo menos 10 projetos identifiicados.

Fonte: Autoria propria, 2026.

Essa tendéncia de transferéncia da responsabilidade contratual justifica-se,
primordialmente, por dois vetores: a busca por celeridade e o fendmeno do Direito
Administrativo do Medo”. Sob o prisma da eficiéncia operacional, a contratagio pelo
parceiro privado contorna o aparato burocratico e as "amarras" da Lei de Licitagdes e das
restrigdes orcamentarias, que frequentemente geram atrasos, suspensoes de editais e hiatos
temporais na fiscalizagdo. O parceiro privado detém maior flexibilidade para mobilizar
equipes multidisciplinares e manter o contrato do VI por prazos mais extensos, garantindo a
preservacdo do histdrico do projeto e reduzindo custos transacionais. Paralelamente, o Direito
Administrativo do Medo impulsiona essa transicdo ao oferecer ao gestor publico — muitas
vezes atemorizado pelo receio de puni¢des indiscriminadas — um modelo em que a
fiscalizagdo técnica € exercida por um terceiro imparcial sob regime de direito privado,
reduzindo a exposi¢ao direta do agente publico a falhas procedimentais da maquina estatal.

A inseguranca juridica em torno do instituto foi alimentada por decisdes oscilantes dos
orgaos de controle; inicialmente, o TCU, nos Acordaos n° 4.036/2020 (Rel. Min. Vital do
Régo. TC 016.936/2020-5. Sessdo 08/12/2020) e n°® 4.037/2020 (Rel. Min. Benjamin Zymler.
TC 018.901/2020-4. Sessao 08/12/2020), manifestou-se de forma contraria a contratagdo do
VI pela concessionaria, alegando potencial conflito de interesses. Tal rigorismo reverberou em
cortes estaduais, como o TCE/MT (Representacdo n°® 59.494-6/2021, Cons. Sérgio Ricardo.
Data de Julgamento: 11/04/2023) e o TCE/RJ (Processo n°® 218.242-8/24, Cons. Marcelo

® Os dados pormenorizados do levantamento empirico, que incluem a relagio completa dos contratos de PPP
analisados, as formas de sele¢do e o ente responsavel pela contratagdo do VI ao longo das ultimas décadas,
podem ser verificados na integra no “Apéndice A” deste trabalho.

™ Caracteriza-se pelo exercicio da fun¢do administrativa e a interpretagdo de normas pautados pelo temor de
responsabilizagdo pessoal decorrente de um controle externo considerado disfuncional, instavel ou excessivo
(SANTOS, 2020).
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Verdini Maia. Sessdo 13/06/2024), que suspenderam certames ou vedaram a remuneragdo
direta pelo privado por considerarem o arranjo eivado de vicio. Contudo, para mitigar o receio
dos administradores e conferir estabilidade as parcerias, o TCU evoluiu para um entendimento
mais flexivel nos Acorddos n° 1.766/2021 (Rel. Min. Walton Alencar. TC 039.400/2020-4.
Sessao 28/07/2021). e n°® 1.769/2021 (Rel. Min. Raimundo Carreiro. TC 028.116/2020-8.
Sessao 28/07/2021), reconhecendo que a contratagdo pela concessiondria ¢ legitima desde que
observadas condicionantes como a selecdo por listas triplices e a validacao técnica dos
documentos pelo Poder Concedente, garantindo o conforto de agir amparado por regra legal
desejado pelo gestor.

Apesar de sua presenga na modelagem de projetos, o VI padece de uma insuficiéncia
doutrinaria e regulatéria no ordenamento juridico nacional. Por se tratar de uma figura
eminentemente contratual e sem uma lei federal unificada que delimite suas funcdes e regime
juridico, a literatura académica brasileira ainda se debruca de maneira timida sobre a matéria.
Como explicam Sartal e Barnabé (2019, p. 38), "como o VI é figura relativamente recente no
contexto concessorio nacional e ndo possui disciplina legal, a literatura ndo se debrucou de
maneira aprofundada sobre o tema".

Conforme observa Cohen:

“(...) a falta de regramento especifico, porém, gera duvidas, por exemplo, sobre o
regime juridico aplicavel ao verificador independente. H4 quem sustente que sua
contratagdo seria fundamentada expressamente no artigo 67 da antiga lei de
licitagGes[...]. Ocorre que o referido artigo trata de contratacdes realizadas
diretamente pelo Poder Concedente” (COHEN, 2024, p. 14).

Essa anomia regulatoria resulta em uma elevada plasticidade quanto aos
procedimentos de escolha e contratagdo do VI, especialmente quando tal munus recai sobre o
Poder Concedente. Diante da desregulagdo por auséncia de normas, a Administragdo Publica
tem adotado caminhos diversos para viabilizar o instituto: ha quem defenda a utilizacdo da
modalidade concorréncia, fundamentada na natureza predominantemente intelectual e na
complexidade técnica do servigo, o que justificaria o emprego dos tipos "melhor técnica" ou
"técnica e preco" para garantir a qualificacdo do corpo profissional. Em sentido oposto,
observa-se uma tendéncia crescente pelo uso do pregdo, sob o argumento de que as atividades
de verificagdo possuem padroes de desempenho e qualidade que podem ser objetivamente
definidos no edital como "servigos comuns", permitindo maior celeridade e competitividade.
Em cenérios especificos de notoria especializagdo ou inviabilidade de competi¢ao, admite-se
ainda a contratagdo direta fundamentada na inexigibilidade de licitagdo. O grafico a seguir

exemplifica as formas de contratagao do VI:
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Grifico 7: formas de contratacdo do VI¥

22
(25,00%)

46
(52,27%)

27
(30,68%)

B Pregso Etetronico (46) - 52,27% [l Chamamento Pablico (6) - 6,82%
- Concorréncia (27) - 30,68% - Credenciamento (4) - 4,55%
I nso identificado (22) - 25,00% I contratagio Direta (5) - 5,68%

Fonte: Autoria propria, 2026

A pesquisa empirica realizada, focada no detalhamento das modalidades licitatérias
utilizadas quando o Poder Concedente lidera a contratacdo, ilustra uma preferéncia por ritos
competitivos formais. O Pregdo, especialmente na forma eletronica, ¢ a modalidade
predominante com 46 registros, seguido pela Concorréncia com 27 casos. Outras formas,
como a contratacdo direta por inexigibilidade, chamamento publico e credenciamento,
aparecem de forma mais restrita, evidenciando que a administragdo publica busca, na maioria
das vezes, alinhar a escolha do VI aos principios da ampla competitividade e selecdo da
proposta mais vantajosa.

Essa diversidade de instrumentos para a escolha do VI revela uma profunda anomia
regulatéria e uma inconsisténcia técnica no tratamento do instituto pelo Poder Publico.
Quando um mesmo objeto contratual ¢ classificado ora como servico de notoria
especializacdo, justificando a inexigibilidade de licitacdo, ora como "servico comum" para
fins de pregdo, ou ainda submetido a ritos de credenciamento ¢ chamamento publico,
evidencia-se um cendrio de desregulacdo onde a disciplina do agente fiscalizador fica a mercé
da discricionariedade isolada de cada edital. Conforme adverte Oliveira (2024), ¢ nisso

concordo, essa auséncia de padroniza¢dao cria um "modelo de negdcio" regulamentado de

8 O grafico ¢ baseado no rol total de 97 (noventa e sete) contratos analisados que previram o VI e cuja

responsabilidade pela contratacdo recai sobre o Poder Concendente, de maneira exclusiva (88 contratos) e
compartilhada com a concessionaria (9 contratos). Os dados do grafico estdo disponiveis no Apéndice A, coluna
“H” - Responsaveis pela contratagao.
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forma fragmentada, o que compromete a seguran¢a juridica e a previsibilidade do setor
regulado.

Os riscos praticos decorrentes desse vacuo normativo nao podem ser ignorados a luz
da Teoria da Captura, formulada originariamente pelo economista George J. Stigler em 1971,
visto que essa plasticidade procedimental ¢ alarmante, pois a falta de balizas normativas
nacionais e de critérios minimos de qualificacdo técnica abre flancos para que o processo de
sele¢do seja moldado para atender a interesses egoisticos em detrimento do bem-estar social.
Em um ambiente de "vazio regulatério", o risco de captura pelos agentes do mercado aumenta
exponencialmente. Assim, a multiplicidade de caminhos para a contratacdo, sem o devido
lastro legal, ndo representa uma medida de eficiéncia, mas sim um sintoma de fragilidade
institucional que permite converter o VI em um mero apéndice dos interesses privados,
esvaziando sua funcdo primordial de garantir a eficiéncia e a imparcialidade na execugdo
contratual.

No Brasil, essa vulnerabilidade ¢ ainda mais alarmante por forca do artigo 2° da Lei
Federal n° 9.074/1995, que dispensa a obrigatoriedade de lei autorizativa especifica, a qual
seria o instrumento cabivel para estabelecer freios e contrapesos, para as concessoes no setor
de saneamento basico, criando-se um escape a legalidade estrita que relega a disciplina da
fiscalizacdo ao ambiente exclusivamente contratual privado. Na auséncia de parametros
normativos publicos rigorosos que imponham barreiras de independéncia, permite-se que a
propria concessionaria contrate e remunere diretamente o VI incumbido de fiscaliza-la, como
foi constatado no contrato de concessao 01/2024 do Municipio de Governador Valadares, a
ser exposto no capitulo seguinte. Na auséncia de pardmetros normativos publicos rigorosos
que imponham barreiras de independéncia, permite-se que a propria concessiondria contrate e
remunere diretamente o VI incumbido de fiscaliza-la. Isso gera o risco de o VI atuar como um
advogado do projeto, perdendo-se quanto a sua prerrogativa de verificar tecnicamente e com
imparcialidade os indicadores de resultado quanto a qualidade do servigo prestado pela
concessionaria, isto €, declinando da analise técnica do desempenho ao ponto de se transmutar
para uma mera analise politica, ficando a cientificidade em segundo plano.

Contudo, a criticada desregulacdo por auséncia de normas também criam um risco
inverso igualmente prejudicial ao equilibrio da parceria: a captura do verificador pelo proprio
governo. Nos casos em que o VI € contratado e diretamente remunerado pelo Poder
Concedente, a auséncia de um marco regulatorio protetivo da autonomia funcional da empresa
de auditoria abre margem para que o ente publico capture politicamente o verificador. Sob

essa configuragdo de dependéncia econdmica e administrativa, a Administragdo Publica pode
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instrumentalizar o VI para que este atue de forma enviesada, direcionando as medic¢des de
desempenho com o objetivo exclusivo de imputar penalidades infundadas e forcar a reducao
arbitraria da contraprestacdo publica devida a concessiondria. Conforme leciona Cristiana
Fortini (2019), esse desvirtuamento ocorre quando o Poder Concedente conduz o
monitoramento contratual dotado de um camuflado interesse de encontrar "desacertos" para
reduzir o valor da contraprestagdo, adotando uma postura essencialmente "arrecadatoria" ou
fiscalista em detrimento de uma avaliagdo de desempenho fidedigna e tecnicamente
fundamentada. Corroborando essa assimetria regulatoria, Cohen (2024, p. 44) ressalta que as
preocupagdes com o comprometimento da independéncia ndo podem recair unicamente sobre
o parceiro privado, haja vista que "o mesmo argumento poderia ser utilizado para defender
que a contratag¢do do verificador pelo Poder Concedente poderia, igualmente, comprometer a
independéncia daquele ator".

Para mitigar o potencial risco de captura oriundos da criticada desregulagdo por
auséncia de normas que permeia os contratos de concessdo que previam a intervengdo da
figura do VI, diversos entes federativos e agéncias reguladoras setoriais no passaram a
incorporar em suas modelagens e normativos uma série de praticas anticaptura. Tais medidas
buscam blindar a atuagdo do VI, garantindo a sua autonomia funcional, técnica e financeira.

O quadro abaixo sintetiza as principais praticas anticaptura adotada no cenario

brasileiro:
Quadro 11: praticas anticaptura®!
Pratica Descricao Exemplo
anticaptura

Listas Triplices ou | A concessionaria propoe uma lista de empresas, | PPP de Residuos Solidos de

Quintuplas mas a escolha final ¢ homologagdo cabem ao | Itapevi (SP), Linhas 8 e 9 da
Poder Concedente ou Agéncia Reguladora. CPTM (SP) e a minuta da

Rodovia BR-381/MG.
Credenciamento A AR mantém um cadastro de empresas | Sistematica adotada pela
Prévio pré-qualificadas; a concessiondria s6 pode | AGEMS (Mato Grosso do Sul)
contratar quem ja passou pelo crivo estatal. fundamentada no Decreto

Estadual n® 15.355/2020.

Chamamento O Estado conduz o processo seletivo para aferir | Procedimentos realizados pela
Publico a melhor técnica; a concessiondria apenas | SUPARC no estado do Piaui para
formaliza a contratacdo do vencedor apontado | diversos projetos de PPP

8! Quadro elaborado com base nas diretrizes € modelagens contratuais de: ITAPEVI (2021); CPTM (2021);
MATO GROSSO DO SUL (2020) via Decreto n® 15.355/2020; ESTADO DO PIAUI (2021) por meio da
SUPARC; ANTT (2022) através da Resolugdo n° 6.000; CESAN/ES (2021); MUNICIPIO DE ARACAJU
(2020); ESTADO DA BAHIA (2021); e nos entendimentos consolidados pelo TCU nos Acérdaos n° 2.472/2020,
1.766/2021, 1.769/2021 e 2.534/2022, todos disponiveis para consulta na lista final de referéncias.



pelo Poder Publico.
Proibicao de | Vedagdo de que o VI preste servicos | PPP de Iluminagdo Publica de
Vinculos simultdneos de auditoria ou consultoria a SPE, | Aracaju (SE), Resolugdo n° 6.000

seus acionistas ou empresas do mesmo grupo
economico.

da ANTT e modelos recentes do
BNDES/Caixa.

Proibicdo de contratacdo de empresas que
atuaram na estruturagdo, estudos de viabilidade
ou modelagem técnica do projeto.

PPP de Saneamento de Sergipe
(DESO) ¢ diretrizes da CESAN
no Espirito Santo

Comerciais
Impedimento por
Modelagem
Sancdes por
Conluio

Previsdo de penalidades em caso de fraude,
incluindo impedimento de licitar com o Estado.

Clausula penal no contrato do
Hospital Regional Metropolitano
do Ceara e recomendagdes do
TCU.

Mandatos Fixos e
Rotatividade

Limitagdo do tempo de contrato (usualmente 5
anos) e proibicdo de recontratacdo imediata
("quarentena") para evitar lagos de longo prazo
com o fiscalizado.

Recomendacdo do TCU (5 anos)
e PPP de Diagnostico por
Imagem na Bahia (limite de 3
anos).

Anuéncia na
Rescisdo

A concessionaria ndo possui autonomia para
demitir o VI; qualquer rescisdo deve ser
autorizada e fundamentada pelo Poder Publico.

Contrato da PPP de Residuos de
Itapevi (SP) e precedentes do
TCE/RJ

Valida¢do Técnica
Estatal

Os relatorios do VI ndo vinculam a decisdo
administrativa; o Estado pode validar
tecnicamente os dados antes de autorizar
pagamentos.

Exigéncia consolidada pelo TCU
nos Acordaos n° 1.766/2021 e n°
1.769/202

Intervencao
Anuente

O Poder Concedente deve aprovar a minuta do
contrato  particular  firmado entre a
concessionaria ¢ o verificador.

PPP do Sistema Metroviario de
Salvador e Lauro de Freitas
(Bahia)

Independéncia de
Conteudo

O VI tem liberdade técnica; discordancias de
mérito por parte da concessionaria ndo podem
justificar reten¢do de honorarios.

Resolugdo n° 6.000 da ANTT e
orientagdes contratuais na PPP de
Infovia Digital (MS)

Fonte: Autoria propria, 2026.
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Diante do panorama tedrico e jurisprudencial delineado, torna-se evidente que a

mitigacdo do risco de captura exige uma postura proativa e vigilante da Administragio
Publica, concretizada por meio de salvaguardas contratuais robustas e alinhadas as diretrizes
modernas de governanga.

Como exaustivamente detalhado, instrumentos como as listas triplices, o

credenciamento prévio, a vedagdo de vinculos comerciais e a validagdo técnica obrigatoria
pelo Poder Concedente constituem o ferramental minimo para assegurar a independéncia

r

funcional do VI, especialmente nos cenarios em que sua remuneracdo ¢ suportada pelo

proprio parceiro privado. Tais medidas buscam blindar o interesse publico contra a assimetria
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de informagdes e o risco moral, garantindo que a aferi¢do do desempenho ndo seja convertida
em um mero simulacro técnico a servigo do lucro da concessionaria.

Contudo, a despeito do amadurecimento doutrinario e da consolidacdo do
entendimento do TCU — que condiciona a validade da contratagdo do verificador pelo
privado a existéncia de mecanismos anticaptura rigorosos —, o Servico Auténomo de Agua e
Esgoto (SAAE) do Municipio de Governador Valadares/MG, enquanto Poder Concedente do
servico de abastecimento e esgotamento sanitario, quedou-se inerte ao estruturar o Contrato
de Concessao n° 001/2024, cujas nuances e impactos praticos na gestdo do saneamento basico

local serdo pormenorizadamente expostos no estudo de caso a seguir.
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4 ESTUDO DE CASO DO CONTRATO DE CONCESSAO 001/2024

A comegar, cabe esclarecer que parte das reflexdes deste capitulo foram desenvolvidas
no ambito das atividades do Observatério de Politicas Publicas e Or¢camento (OPPO) do
Departamento de Direito da UFJF-GV, sob a coordenacdo do Professor Pos-Doutor Eder
Marques de Azevedo, oportunidade em que integramos a equipe na condi¢do de extensionista
bolsista, nos termos do Edital 001/2025 da Pré-Reitoria de Extensao (PROEX/UFIJF). Os
estudos realizados no OPPO culminaram na elaboragao do Parecer 02/2026, emitido a pedido
formalizado no ano de 2025 pelo vereador presidente da Camara Municipal de Governador
Valadares para subsidiar a fiscalizacdo do Contrato de Concessao n° 001/2024 e posterior
representacao ao Tribunal de Contas de Minas Gerais (TCE-MG).

O presente estudo de caso analisa os aspectos faticos e juridicos faticos da concessao
comum® dos servigos de abastecimento de 4gua e esgotamento sanitirio no Municipio de
Governador Valadares, Estado de Minas Gerais, objeto do Processo Administrativo n°
598/2023 e da Concorréncia Publica n°® 005/2023. A modelagem contratual resultou na
celebracao do Contrato de Concessao n° 001/2024 entre o SAAE-GYV, autarquia municipal que
figurou na posi¢do de Poder Concedente, e a concessionaria Aguas de Governador Valadares
Sociedade de Proposito Especifico S.A., empresa vinculada ao Grupo AEGEA Saneamento,
tendo o Municipio de Governador Valadares como interveniente anuente, a Agéncia
Reguladora Intermunicipal dos Servigos de Saneamento da Zona da Mata de Minas Gerais e
Adjacéncias (ARIS-ZM), como o6rgdo regulador e a empresa Houer, que transitou de
modeladora do projeto para a fun¢ao de VI.

Para melhor contextualiza¢do do objeto apresentado, cabe aqui destacar que as Leis n°
14.133/2021 (normas gerais de licitagdes), n® 8.987/1995 (regime de concessoes) e a Lei n°
11.079/2004 (parcerias publico-privadas) consagram a obrigatoriedade de 'clausulas
necessarias', também conhecidas como essenciais, nos contratos firmados pela Administragao
Publica. Tais clausulas sdo assim designadas por serem condi¢do de validade do proprio ato,
de modo que sua omissdao pode resultar em nulidade contratual. Nesse sentido, confrontando

as clausulas do contrato de concessao n° 001/2024 com as obrigacdes impostas pelas referidas

2 Embora o contrato incorpore instrumentos de gestdo frequentemente associados as PPPs, classifica-se como
uma concessdo comum regida pela Lei n°® 8.987/1995. Diferente da primeira experiéncia de desestatiza¢do do
Municipio em 2015, que foi estruturada como uma concessdo administrativa sob o regime de PPP, o atual
modelo fundamenta-se na explora¢do do servigo por conta e risco da concessionaria, onde a receita tarifaria
constitui a base da remuneracdo, ainda que modulada por fatores de eficiéncia e qualidade aferidos pelo VI.
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Leis, conclui-se a0 menos pela conformidade formal do negécio firmado pela Administragao

Publica, conforme demonstrado pelo quadro abaixo:

Quadro 12: Analise formal das clausulas essenciais do contrato de concessdo 001/2024%

Clausula Exigida por Lei (Art. 92) Consta no | Localiza¢io no Contrato 001/2024
Contrato?

Art. 92, XIV da Lei 14.133/2021 — Direitos, SIM Clausulas 19, 20 e 32 — Direitos e

responsabilidades e penalidades penalidades (p. 41, 42 ¢ 91)

Art. 92, XVIII da Lei 14.133/2021 — Modelo SIM Clausulas 25 e 26 — Regulagao, Fiscalizacao

de gestdo contratual e Verificador Independente (pp. 58 e 61)

Art. 92, XIX da Lei 14.133/2021 — Casos de SIM Clausula 34 — Extingdo (p. 98) e

extingdo subsequentes

Art. 23, V da Lei 8987/1995 - Direitos, SIM Clausulas 19 (p. 41) e 20 (p. 42)

garantias e obrigacdes das partes

Art. 23, VII da Lei 8987/1995 - Fiscalizagdo e SIM Clausula 25 — Regulagdo e Fiscalizagdo (p.

orgdos competentes 58)

Art. 23, VIII da Lei 8987/1995 - Penalidades SIM Clausula 32 — Penalidades (p. 91)

contratuais e administrativas

Art. 23, XIII da Lei 8987/1995 - Prestagdo de SIM Clausula 20, §4° (p. 44)
contas ao concedente

Fonte: Parecer 02/2025/0PPO/UFJF

Sob uma lente formalista, o contrato apresenta uma aparéncia de absoluta lisura, uma
vez que atende nominalmente as exigéncias das Leis n® 8.987/1995 e n® 14.133/2021.
Todavia, conforme alerta Cass Sunstein (1993, p. 85), o fendomeno da captura nio se
manifesta de maneira tdo ébvia quanto os casos de corrupgao noticiados pela midia. Ao revés,
opera de forma sutil, muitas vezes embutida em programas regulatdrios que possuem
problemas genuinos, mas cujos meios de solucdo sdo distorcidos para favorecer grupos
privados. Nesse sentido, a analise material do contrato exige a aplicagdo da Teoria da Captura,
formulada inicialmente por George Stigler (1973), que fornece elementos para observar os

potenciais riscos gerados pelas escolhas publicas® da administragdo no caso concreto.

85 Com base na analise do contrato 001/2024, disponivel na lista de referéncias, o quadro mapeia a presenca de
cada requisito legal no instrumento firmado entre 0 SAAE e a concessiondria.
¥ Vide nota 42
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E imperativo ressaltar que o objetivo deste trabalho nio é afirmar que houve captura
no contrato em analise, sob pena de incorrer no chamado ‘paradoxo da captura’®, ao qual se
referem Daniel Carpenter e David Moss (2013). A captura ndo deve ser interpretada como um
determinismo absoluto, mas sim como um fendmeno de natureza probabilistica, cuja
intensidade e ocorréncia dependem da robustez das salvaguardas contratuais adotadas. Recuso
um juizo de valor definitivo sobre a existéncia de captura consumada. Este estudo foca na
identificacao de vulnerabilidades e riscos de captura presentes na concessao de Governador
Valadares. Para viabilizar essa investigagdo, a analise do caso sera estruturada em dois marcos
temporais distintos: (i) a andlise juridica e de modelagem anterior a celebra¢do do contrato e
(i1) analise juridica da execu¢do contratual posterior a celebracdo do contrato.

O primeiro compreende a fase de modelagem técnica e juridica antecedente a
celebracdo do Contrato n° 001/2024, na qual se examina a estruturagdo do projeto via
Procedimento de Manifestagdo de Interesse (PMI), a legitimidade da delegagdo de
competéncias regulatérias a ARIS-MG e delegatarias ao SAAE-GV, bem como a complexa
alocacao de riscos editalicios. O segundo debruga-se sobre a fase de execucdo contratual,
focando na dinamica de fiscalizagdo e regulagdo apos a transferéncia do sistema. Este estagio
¢ marcado por fortes tensdes institucionais, evidenciadas pelas divergéncias na aferi¢do do
indice de Qualidade de Desempenho (IQD) e do Fator de Desempenho (FD) durante o
primeiro semestre de operagdo, conforme serd demonstrado.

O embate entre 0 SAAE/GV e a concessionaria Aguas de Valadares — acentuado pela
crise de confiabilidade no VI e por graves inconsisténcias nos dados operacionais — ilustra os
desafios da gestdo de contratos de infraestrutura de longo prazo e a vulnerabilidade dos

mecanismos de controle frente ao risco de captura.

4.1 RECORTE TEMPORAL 1: ANALISE JURIDICA E DE MODELAGEM ANTES DA
CELEBRACAO DO CONTRATO

O projeto, que culminou no contrato de concessdao 001/2024, foi estruturado a partir de
um PMI, autorizado pela Resolu¢do CGPPP n° 002, de 21 de junho de 2022, no qual o
consorcio formado pelas empresas Houer Consultoria e Concessdes Ltda. e Aquali Operagdes
de Saneamento Ltda. foi autorizado a elaborar os estudos de viabilidade técnica, economica,

ambiental e juridica. Os estudos técnicos estimaram um plano de investimentos de RS$

8 O paradoxo da captura refere-se ao consenso da literatura sobre a existéncia de captura, mas as evidéncias
empiricas sobre a demonstracdo de manipulacdo pelos regulados permanecem limitadas e disputadas (Agrell e
Gautier, 2012; Carpenter e Moss, 2013).
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1.308.923.107,92 (um bilhao, trezentos ¢ oito milhdes, novecentos e vinte e trés mil, cento e
sete reais e noventa ¢ dois centavos) para um prazo de concessdo de trinta anos, com o
objetivo de atingir as metas de universalizacao do abastecimento de agua e do tratamento de
esgoto previstas no Novo Marco Legal do Saneamento Basico, instituido pela Lei Federal n°
14.026, de 15 de julho de 2020.

A modelagem contratual da concessao de saneamento de Governador Valadares foi
estruturada de forma tripartite, envolvendo o SAAE-GV, na qualidade de Poder Concedente, a
concessionaria Aguas de Governador Valadares SPE S.A., e o Municipio de Governador
Valadares como interveniente anuente. A regulagdo e a fiscalizagdo dos servigcos foram
delegadas a agéncia reguladora intermunicipal ARIS-ZM, posteriormente denominada
ARIS-MG, por meio do Convénio de Cooperagao n° 001/2022, instrumento juridico
fundamental que formaliza a gestdo associada entre o Municipio de Governador Valadares e a
ARIS-MG. Por meio desse arranjo, autorizado pela Lei Municipal n® 7.338/2021, a ARIS-MG
passou a integrar a Administragdo Publica Indireta de Governador Valadares enquanto o
Municipio permanecer consorciado. Por meio deste convénio, tal ente politico, na qualidade
de titular dos servigos publicos de saneamento, delegou a agéncia o exercicio das
competéncias de regulacdo e fiscalizagdo da concessdo, tendo a Resolugdo ARIS/MG n°
148/2024 homologado o Regulamento dos Servicos de Abastecimento de Agua e
Esgotamento Sanitdrio de Governador Valadares. Isso inclui a capacidade de editar normas,
fiscalizar o cumprimento das metas contratuais e zelar pela modicidade tarifaria. O convénio
fundamenta-se no artigo 241 da CRFB/88 e na Lei Federal n® 11.107/05 (Lei dos Consorcios
Publicos), que permitem a entes federados cooperarem entre si para a realizacdo de objetivos
de interesse comum através de consorcios publicos de natureza autdrquica.

Todavia, antes mesmo de o contrato de concessao dos servicos de abastecimento e
esgotamento sanitdrio ser celebrado, a atribuicdo da condicdo de Poder Concedente a
autarquia SAAE-GV foi objeto de impugnacao administrativa pelo Sindicato dos Servidores
Municipais de Governador Valadares (SINSEM-GV). O sindicato interveio sob a alegagao de
que a autarquia nao poderia figurar como poder concedente, haja vista que a titularidade do
servigo ndo lhe teria sido transferida em seu ato de criacdo, permanecendo vinculada
exclusivamente ao ente politico municipal por for¢a do artigo 30, inciso V, da Constitui¢do
Federal. Segundo reforca o préprio sindicato, tal impedimento teria lastro na interpretagdao dos
dispositivos da Lei Municipal n°® 276/1952 (lei criadora do SAAE), que, na visao da entidade,
teria conferido a autarquia apenas a execucdo delegada e ndo a titularidade juridica necessaria

para repassar a exploracdo do servigo a terceiros via concessdo comum. Ndo obstante essa
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tese, ¢ pacifico na doutrina administrativista que a criagdo de autarquias corporifica a técnica
da descentralizagdo administrativa por outorga, o que infere na cessdo tanto da titularidade
quanto da execugdo dos servigos a nova entidade de direito publico criada por lei. Coaduna
com este entendimento Nohara (2015), ao destacar que as autarquias sdo legitimas titulares
das atividades que lhes foram outorgadas legalmente, posi¢do também sustentada por Di
Pietro (2014), para quem o Estado, ao criar essas entidades, transfere-lhes o proprio servigo e
a responsabilidade por sua gestao, permitindo que estas ajam em nome proprio na organizagao
da atividade.

O proprio STF, ao julgar a constitucionalidade das aglomeragdes urbanas e a
titularidade dos servigos de saneamento basico, consolidou o entendimento de que a
titularidade do servigo publico de saneamento basico e o correspondente poder concedente
pertencem ao ente federativo titular do interesse publico envolvido®, seja o Municipio, no
caso de interesse local, ou o colegiado metropolitano, no caso de interesse comum, vedada a
usurpacdo ou concentracdo de tais prerrogativas (ADI 1842/RJ. Plenario, Rel. Min. Gilmar
Mendes, Dje 03/12/2020, p. 3 e 4). Nao obstante, o Tribunal de Justica de Minas Gerais
(TJIMG) manifestou-se nesse mesmo sentido no julgamento do Agravo de Instrumento n°
1.0000.25.313813-5/001.

Por outro lado, sob a otica da autonomia administrativa e da especialidade técnica,
sustenta-se a legitimidade do SAAE-GV em figurar como Poder Concedente, visto que a
autarquia foi criada por lei especifica (Lei n® 276/1952) dotada de personalidade juridica
propria e autonomia para a gestdo dos servicos de saneamento. Diferente de um mero 6rgao
da administracdo direta, a natureza autarquica permite o exercicio descentralizado de fungdes
estatais, sendo que as Leis Complementares n° 206/2015 e n° 285/2022 conferiram
expressamente a0 SAAE a competéncia para explorar o sistema diretamente ou mediante o
regime de concessdo. Nesse sentido, a participagdo do Municipio de Governador Valadares
como interveniente anuente no Contrato n® 001/2024 supre a necessidade de chancela do ente
politico titular, preservando a harmonia federativa e a legalidade do certame, uma vez que a
titularidade do servigo permanece publica, sendo apenas o seu exercicio delegado a uma
estrutura descentralizada. Ademais, a centralizacdo da gestdo contratual na autarquia
especializada coaduna-se com o principio da eficiéncia, permitindo que o controle técnico seja
exercido pela entidade que detém o know-how operacional, o que evita a dispersdo de
competéncias entre 6rgaos da administracao direta que carecem da expertise necessaria para a

fiscalizagdo de um contrato de tamanha complexidade técnica e financeira.

% Vide pagina 56 e 57.
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Esse embate juridico ndo apenas gera incertezas quanto a estabilidade do certame, mas
também ilustra como o vazio regulatério local e a dispersdo de competéncias podem converter
instrumentos de gestdo técnica em vulnerabilidades institucionais (AZEVEDO, 2023),
expondo o controle do saneamento basico a riscos de captura.

No que diz respeito ao critério de julgamento escolhido, a andlise do contrato
evidencia que foi escolhido o critério de maior valor de outorga fixa, partindo-se do valor
minimo de R$ 46.600.000,00 (quarenta e seis milhdes e seiscentos mil reais). O certame
resultou na oferta de outorga fixa de aproximadamente R$ 385.000.000,00 (trezentos e oitenta
e cinco milhdes de reais) pela Concessionaria vencedora, valor que foi pago em parcela unica
como condi¢do para a assinatura do contrato de concessdo®. Além da outorga fixa, a
modelagem financeira estabeleceu o pagamento mensal de outorga variavel ao SAAE-GV,
correspondente a 7,5% da receita tarifaria bruta da Concessionaria. O percentual da outorga
variavel ¢ reajustado semestralmente de forma inversamente proporcional ao FD apurado pelo
VI, podendo alcangar o teto de 10% da receita bruta caso o FD seja inferior a 0,60, como
mecanismo de indugdo a eficiéncia operacional e punicao pecuniaria pela ineficiéncia. Por sua
vez, o reajuste anual das tarifas e dos servigos complementares ¢ realizado com base na
variagio do Indice Nacional de Pregos ao Consumidor Amplo (IPCA)®, calculado pelo IBGE
(Clausula 27)*.

Finalmente, um dos aspectos de maior relevo e controvérsia no instrumento juridico
sob andlise diz respeito a inser¢do do VI, elemento que constitui objeto principal de
investigagdo desta pesquisa. Diante da elevada complexidade técnica e econdmica intrinseca
as concessoes de saneamento basico — marcadas por prazos extensos e pela vultuosidade dos

recursos envolvidos —, o contrato instituiu, por meio de sua Clausula 26, a figura do VI como

% O Municipio de Governador Valadares recebeu o montante de R$ 385.000.000,00 da Concessionaria
vencedora e utilizou referidos recursos para a execucdo de obras de pavimentagdo asfaltica e recapeamento de
vias urbanas, sem qualquer vinculagdo objetiva com a politica publica de saneamento basico ou com as metas de
universalizagdo dos servicos de agua e esgoto. Essa destinacdo gerou representagdes e pedidos de fiscalizacdo
por parlamentares da Cadmara Municipal perante o Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, sob a alegagao
de desvio de finalidade publica, auséncia de transparéncia ativa na aplicacdo dos recursos e violacdo aos
principios da impessoalidade e da eficiéncia na aplicag@o de recursos publicos de origem tarifaria, visto que a
outorga fixa é amortizada ao longo do contrato por meio das tarifas cobradas dos usuarios.

8 A utilizacdo exclusiva de um indice inflacionario genérico como o IPCA foi objeto de impugnagdo pelo
escritorio de Advocacia Azevedo Sette Advogados, sob o argumento de que o indice ndo reflete a variagao real
dos custos de produgdo e dos insumos especificos do setor de saneamento, tais como energia elétrica, produtos
quimicos ¢ mdo de obra, os quais representam mais de cinquenta por cento das despesas operacionais da
concessao.

% 27.1. Visando a manutengdo do valor aquisitivo das tarifas, observado o disposto no art. 37 da Lei Federal n°
11.445/2007, as TARIFAS e demais precos publicos cobrados pelos SERVICOS COMPLEMENTARES serao
reajustados, a cada 12 (doze) meses, pela variagdo do IPCA — indice de Precos ao Consumidor Amplo, calculado
pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), do segundo més anterior ao més da data do reajuste.
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um mecanismo estratégico para mitigar a natural assimetria informacional entre as partes®.
Nesse arranjo, o VI atua como um suporte técnico especializado ao Poder Concedente,
incumbido das fungdes de acompanhamento, fiscalizagdo e avaliagdo objetiva do
cumprimento das metas e indicadores de desempenho, visando assegurar a regularidade e a
eficiéncia da execuc¢do contratual. Conforme exposto no capitulo 2.3, o VI ¢ uma entidade
privada especializada, contratada pela, no caso concreto, concessionaria mediante processo de
sele¢do por lista triplice submetida ao Concedente, com mandato de oito anos, responsavel
pela emissao de relatorios semestrais de indicadores de desempenho.

Com a inclusio do VI, a estrutura de governanca e interinstitucionalidade
fiscalizatoria do contrato ¢ desenhada de forma coordenada entre multiplos atores, sob a
supervisao normativa geral da ANA, que atua como o entidade central responsavel pela
edi¢do de NRs para uniformizar a regulacido do setor em ambito nacional. Todavia, destaca-se
que, at¢ o momento de fechamento da presente pesquisa, ndo existem NRs especificas da
ANA dispondo sobre a regulagdo, os limites de atuagdo ou salvaguardas do VI no setor de
saneamento’'.

Abaixo dessa diretriz federal, a ARIS-MG, na qualidade de agéncia reguladora
intermunicipal, assume o protagonismo da regula¢do técnica e econdmica, incumbida de
validar o cumprimento das metas, homologar reajustes tarifirios e aplicar sangdes
administrativas a concessionaria. O SAAE-GV, como Poder Concedente e titular dos servigos,
detém o poder-dever de fiscalizacdo permanente da execugdo contratual, atuando como o
fiscal de proximidade que ‘notifica’ inconformidades a agéncia reguladora para a tomada de
providéncias. A Concessionaria Aguas de Valadares SPE figura como o alvo central desse
aparato de controle, sendo obrigada a fornecer transparéncia total de seus dados operacionais
e financeiros, os quais sdo auditados pelo VI para subsidiar tanto a agéncia quanto o
concedente. Paralelamente a esse arranjo, o PROCON exerce uma fiscalizagdo concorrente e
complementar, fundamentada no poder de policia voltado a defesa dos direitos do
consumidor, garantindo que a prestacao do servigo publico atenda aos padrdes de qualidade e
modicidade tarifaria exigidos pelo Codigo de Defesa do Consumidor (CDC). Assim, o VI

integra essa rede como o suporte técnico especializado que, em tese, reduz a assimetria

% 26.1. A CONCESSIONARIA devera contratar empresa ou consércio de empresas para atuar como
VERIFICADOR INDEPENDENTE para auxiliar o CONCEDENTE no acompanhamento e fiscalizagdo da
execugdo deste CONTRATO e na avaliagdo do cumprimento dos INDICADORES DE DESEMPENHO do
presente CONTRATO.

°! Essa auséncia normativa federal contribui para a manutengdo de um vacuo legislativo no qual a figura do VI
permanece regida primordialmente por cldusulas contratuais e resolugdes infranacionais, o que aumenta os riscos
de captura e desarticulagdo institucional.
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informacional, auditando a Concessionaria para conferir lastro de neutralidade as decisdes da
ARIS-MG e do SAAE-GV.
O esquema abaixo ilustra a governanca do contrato de concessao 001/2024 a partir da

inser¢ao do VI:

Esquema 2: panorama de governanga do contrato 001/2024

ANA (Agéncia Nacional de Aguas
e Saneamento Basico)

Orgéo federal que estabelece as Normas de
Referéncia (NRs) para todo o setor.

Emissédo de Normas
de Referéncia (NRs)

PROCON
(Defesa do Consumidor)

Atua na protegdo dos direitos
do usuéario com poder de
policia administrativa.

ARIS-MG

(Agéncia Reguladora)
Responsavel pela regulagdo
técnica, econémica e aplicagdo
de sangdes contratuais.

Defesa do
Consumidor e
Poder de Policia

Regulagio
Técnica/Econdmic

i Notificagdo de
AGUAS DE VALADARES Inconformidades
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Fiscalizagdo de
Proximidade

SAAE-GV

(Poder Concedente)
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Verificador
Independente (VI)

Auditoria técnica que afere o
desempenho operacional e
valida dados da concessionaria.

>

Relatérios de Desempenho

Fonte: Autoria propria, 2026.

A remunera¢ao do VI foi fixada, no contrato firmado com a concessionaria, no valor
anual de R$ 2.042.112,06 (dois milhdes, quarenta e dois mil, cento ¢ doze reais e seis
centavos), a ser pago mensalmente pela Concessionaria, com atualizagdo monetaria pelo
IPCA, totalizando o montante de R$ 16.336.896,50 (dezesseis milhdes, trezentos e trinta e
seis mil, oitocentos € noventa e seis reais e cinquenta centavos) ao fim do contrato de 8 (oito)
anos. No entanto, o SINSEM-GV questionou a atribui¢do do 6nus financeiro do VI a prépria
concessionaria fiscalizada por meio de Impugnacdo ao Edital®’, sob o argumento de que a

dependéncia econdmica em relacdo a concessiondria pode comprometer a isencao necessaria

2 A estrutura de governanga representada no esquema foi delineada com base na analise sistémica dos seguintes
subsidios: o Contrato de Concessdo n° 001/2024, que define o SAAE-GV como Poder Concedente ¢ a Houer
como VI remunerado pela Concessionaria; o Parecer OPPO/UFJF n° 02/2025, que fundamenta a atuacdo
concorrente do PROCON baseada no poder de policia consumerista ¢ aponta o esvaziamento das fungdes do
SAAE em favor da agéncia intermunicipal; o Convénio de Cooperacao n® 001/2022, que formaliza a delegagéo
da regulagdo técnica e econdmica para a ARIS-MG; e o Novo Marco Legal do Saneamento (Lei n°
14.026/2020), que atribui a ANA a fun¢do de uniformizagdo do setor através de Normas de Referéncia. A
integragdo desses atores como uma rede de "interinstitucionalidade fiscalizatéria" reflete a dindmica descrita na
doutrina contemporanea e no estudo de caso de Governador Valadares.

% A integra da impugnagio pode ser consultada no Apéndice F
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para a aferi¢io dos indicadores de desempenho (Clausula 26.9.1)**. Esta estrutura de
remuneragdo desenhada na modelagem inicial oferece risco de comprometimento da
imparcialidade exigida pelo Contrato de Concessdo, gerando evidente dependéncia econdmica
da entidade fiscalizadora em relagdo a empresa fiscalizada, conforme sera demonstrado. Tais
questionamentos, levantados ainda na fase pré-licitatoria, evidenciam riscos de captura que
serdo confrontados com a realidade operacional no subcapitulo a seguir, com foco na andlise

de execucdo apos a celebracao do contrato.

42 RECORTE TEMPORAL 2: ANALISE JURIDICA E DE EXECUCAO APOS A
CELEBRACAO DO CONTRATO

Com fundamento no Caderno de Indicadores do Contrato de Concessao n° 001/2024 e
nas normas estabelecidas no Manual de Afericdo de Indicadores do SMD, o processo de
avaliacdo da eficiéncia operacional e da qualidade dos servigos em Governador Valadares
segue um rito técnico rigoroso®. A governanca desse sistema ¢é centrada na figura do VI,
responsavel por coletar dados, realizar vistorias e validar as informacdes prestadas pela
concessionaria para subsidiar o cdlculo da remuneracdo varidvel e o monitoramento da
qualidade. O sistema ¢ composto por 17 indicadores de desempenho, organizados em quatro
subindices com pesos especificos: Sustentabilidade (SISU - 15%), Abastecimento de Agua
(SIAA - 35%), Esgotamento Sanitario (SIES - 35%) e Atendimento ao Usuario (SIAU -

15%). O esquema abaixo sintetiza essa relacdo:

% 26.9. Para ser contratado, o VERIFICADOR INDEPENDENTE devera atender aos seguintes requisitos:
26.9.1. Ter completa imparcialidade e ndo estar em situagdo de conflito de interesses em relagdo as PARTES
deste CONTRATO;

% O Manual de Aferi¢do de Indicadores do Sistema de Mensuragdo de Desempenho (SMD), elaborado em
setembro de 2024 para balizar tecnicamente a fiscalizacdo do Contrato de Concessdao n° 001/2024, detalha os
procedimentos objetivos de verificagdo, vistorias e formulas de célculo dos indicadores. Para fins desta pesquisa,
o documento na integra pode ser consultado por meio do Apéndice E.
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Esquema 3: Sistema de Mensuracdo de Desempenho do contrato 001/2024%

&
20% ICAA - Indicador de cobertura do abastecimento de agua
15% ICHI - Indicador de cobertura da hidrometragao

SIAA 15% ICAR - Indicador de capacidade de armazenamento do reservatério

Subindice de
abastecimento de
agua

15% IPAB - Indicador de pressao no abastecimento

IQD 5% ISCP - Indicador de nivel de saturagao da capacidade de captacdes e pocos
indice de 10% IDMI - Indicador de duragdo média das interrupgoes

Rl 20% %  IPET - Indicador de Perdas Totais

Desempenho

20% ICOE - Indicador de coleta de esgoto sanitario
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35% ITES - Indicador de tratamento de esgoto sanitario
15% INSE - Indicador de nivel de saturagcao da ETE
20% IEET - Indicador de Eficiéncia da ETE
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40% IFRE - Indicador de frequéncia relativa de reclamagdes

Fonte: Autoria propria, 2026.

No SIAA avaliam-se métricas como a cobertura do abastecimento (ICAA), as perdas
totais (IPET) e a pressdo na rede (IPAB), cuja afericdo exige medi¢des em campo utilizando
uma amostra definida pela norma ABNT NBR 5426. Inicialmente, o manual previa medigdes
continuas de cinco minutos em 200 pontos, mas dificuldades logisticas levaram a adogdo de
medic¢des pontuais diretamente nos hidrometros para garantir maior precisdo técnica. Outro
indicador importante ¢ o de Cobertura (ICAA), calculado pela multiplicagdo das economias
ativas pelo indice de habitantes por domicilio do IBGE, dividido pela populagdo urbana total.
Conforme sera explicado, o SAAE, no entanto, contesta a eficacia dessa férmula, apontando
que ela gera resultados superiores a 100%, o que tecnicamente beneficiaria a concessiondria
de forma indevida. Ja no SIES, monitoram-se o tratamento do esgoto (ITES) e a eficiéncia das
estagdes de tratamento (IEET), enquanto o SIAU foca no tempo de atendimento aos
chamados (IARP) e na frequéncia de reclamacdes (IFRE). Cada um desses indicadores possui

uma metodologia de calculo propria, detalhada tanto no contrato quanto no Manual de

% O grafico baseia-se no Manual de Aferigdo de Indicadores do Sistema de Mensuragdo de Desempenho anexo
ao Contrato de Prestacdo de Servico de Verificagdo Independente do Contrato de Concessao n° 001/2024 -
Servigos de abastecimento de 4gua e tratamento de esgoto de Governador Valadares/MG, 2024. Disponivel no
Apéndice E “Manual de Indicadores de Desempenho”.
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Afericdo de Indicadores, que utiliza dados como o numero de ligacdes ativas, volumes
produzidos e registros de ordens de servigo.

Conforme o Manual de Afericdo de Indicadores (2024),, a metodologia de coleta de
dados combina a analise de documentos ¢ planilhas fornecidas mensalmente pela
concessionaria com vistorias técnicas in loco. Para as atividades de campo, o VI utiliza o
aplicativo HouerApp, que permite o registro fotografico e a geolocalizagdo das evidéncias
coletadas. Dos 17 indicadores, cinco foram integrados ao planejamento inicial de vistorias:
ISUS, ISUA, ICHI, IPAB e ISCP. O manual prevé que a aferi¢gdo deve ser feita de forma
acumulada ao longo do semestre, embora o acompanhamento ocorra mensalmente para
identificar inconsisténcias preventivas e permitir ajustes operacionais. O processo de aferi¢ao
¢ executado pelo VI. Mensalmente, a concessionaria fornece as bases de dados brutos e
planilhas operacionais ao VI, que realiza a auditoria documental e vistorias de campo
utilizando ferramentas como o aplicativo HouerApp para validar a veracidade das
informagdes. A cada semestre, o VI consolida esses dados em um Relatorio Semestral de
Indicadores, comparando os resultados reais com as metas anuais pactuadas para determinar a
nota final do periodo.

O resultado do IQD gera o FD, que ¢ o mecanismo que vincula a qualidade técnica ao
impacto financeiro no contrato. O FD determina o percentual da Outorga Variavel que a
concessionaria deve pagar mensalmente ao Municipio sobre sua receita tarifaria bruta. A
logica ¢ de incentivo a eficiéncia: se o desempenho for excelente (FD > 0,90), a
concessionaria paga o percentual minimo de 7,5% de sua receita; no entanto, se o
desempenho for insuficiente (FD < 0,60), o repasse ao ente publico sobe para 10%,
penalizando financeiramente a empresa pela ma qualidade do servico. O grafico abaixo

explica esta dindmica:



Impacto na Outorga Variavel e

)
O Fator de Desempenho define » Agua
o repasse ao SAAE/GV, variando % ’ (35%)
entre 7,5% e 10%. Sustentabilidade |
! SAAE/CV (15%) )

Fator de
Desempenho (FD)

95

Esquema 4: ciclo de desempenho e aferigio

1. Execugao e yr‘ ’ ’ z 2. Auditoria e Verificagao
Geragao de Dados Independente
A Concessionaria AGV opera o |% A Houer analisa documentos e
sistema e consolida os dados {@} S\ realiza vistorias de campo via
operacionais em planilhas mensais. aplicativo para validar os dados.

3. Consolidagdo do IQD e
Fator de Desempenho (FD)

Processamento de 17 indicadores
técnicos para gerar a nota final
de desempenho do periodo.

FD > 090 7,5%
Esgoto
(35%)
0,80 < FD <090 8,0%
FD < 0,60 — 10,0% Composigéao do indice

de Qualidade (IQD)
Fonte: Autoria propria, 2026.

Nesta dindmica, a concessionaria fornece as informacdes operacionais brutas ao VI,
cabendo a ele processar esses dados para aferir os 17 indicadores de desempenho
estabelecidos no Caderno de Indicadores, consolidando os resultados em Relatorios de
Desempenho Mensais ¢ Semestrais. Estes relatorios sdo enviados simultaneamente ao
SAAE/GV e a ARIS-MG, servindo como suporte técnico essencial para a governanca do
contrato. A Agéncia Reguladora entdo utiliza os subsidios técnicos produzidos pelo VI para
validar o cumprimento de metas, homologar reajustes tarifarios e fiscalizar a qualidade
econdmica do servigo prestado. O resultado final desse fluxo ¢ a defini¢do da Outorga
Variavel: com base no FD calculado pelo VI, o percentual de repasse da receita tarifaria bruta
ao SAAE pode variar entre 7,5% (em caso de alta eficiéncia) e 10% (em caso de baixo
desempenho), penalizando financeiramente a concessionaria por eventuais ineficiéncias.

Entretanto, apesar de o projeto contar com uma sistematica complexa de aferi¢dao de
indicadores de desempenho, a sua execu¢do pratica no primeiro ano revelou problemas
estruturais que sugerem um cenario de captura, cuja origem, a luz da Teoria da Captura, esta
relacionada modelo de contratacdo do VI adotado no contrato, o qual, conforme as Clausulas
20.1.10 e 26.1, delegou a propria concessionaria a incumbéncia de selecionar, contratar e
remunerar diretamente o VI sem um sistema de freios e contrapesos:

20. OBRIGACOES DA CONCESSIONARIA 20.1.10. Contratar e remunerar o

VERIFICADOR INDEPENDENTE, empresa responsavel pela aferigdo do
desempenho da CONCESSIONARIA; 26. VERIFICADOR INDEPENDENTE 26.1.
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A CONCESSIONARIA devera contratar empresa ou consorcio de empresas para
atuar como VERIFICADOR INDEPENDENTE para auxiliar o CONCEDENTE no
acompanhamento ¢ fiscalizagdo da execucdo deste CONTRATO e na avaliagdo do
cumprimento dos INDICADORES DE DESEMPENHO do presente CONTRATO.

(GOVERNADOR VALADARES, Contrato de Concessao N.001/2024)

Ao relacionar esse arranjo com as praticas anticapturas (vide quadro 11), observa-se
uma contradi¢do fatal: embora o Municipio tenha adotado formalmente o mecanismo da lista
triplice para a contratacdo do VI, a manutencdo da remuneracdo paga diretamente pelo
fiscalizado anula a eficdcia desse instrumento, gerando estranhamento quanto a veracidade do
exercicio do controle contratual do VI pelas demais institui¢des fiscalizatorias envolvidas no
entorno do contrato de concessdo, tal como o proprio SAAE e a ARIS-MG. De fato, isso
favorece o fenomeno da descorcertagdo administrativa outrora citado. Essa dependéncia
financeira gera um incentivo perverso para que o VI ndo confronte os interesses da
concessionaria, sob risco de rescisdo ou desgaste na relagdo privada, o que pode comprometer
a isengdo necessaria para a validacdo das metas. Além disso, o caso ignora a pratica de
‘Impedimento por Modelagem’, visto que a empresa Houer Consultoria participou da
construg¢do dos indicadores e estudos na fase pré-licitatoria (PMI) e agora atua como o ente
responsavel por validar a execucao dessas mesmas métricas.

Ora, o primeiro relatério semestral de indicadores (outubro/2024 a margo/2025)
revelou divergéncias substanciais entre 0 SAAE, a Concessionaria e o VI. Enquanto a Houer
apurou um IQD de 91,25%, o SAAE, apos auditoria propria, contestou os dados e recalculou
o indice para 62,95%. Essa variacdo drastica ndo apenas altera o repasse financeiro devido ao
erario municipal — que subiria para 9,0% da receita bruta — como também coloca em
questionamento a integridade de todo o processo de fiscalizagdo técnica e a real qualidade dos
servicos prestados a populacao.

O SAAE-GYV, contudo, apresentou manifestacao de total discordancia em relagao ao
relatorio do VI, apontando graves inconsisténcias faticas nas bases de dados fornecidas pela
Concessionaria e validadas pela Houer (Oficio n® 005/2025-Juridico-SAAE/GV e o Relatorio
Semestral de Indicadores de Desempenho do SAAE). O Setor de Engenharia da autarquia
identificou que o Indicador de Duragao Média das Interrup¢des (IDMI), e o Indicador de
Atendimentos Realizados no Prazo (IARP), foram calculados com base em planilhas
contendo registros de ordens de servico com tempos de execucdo nulos, negativos ou de
apenas um minuto, inclusive para servicos complexos como reparos em redes de agua e
recomposi¢ao de pavimentagdo asfaltica, o que denota uma postura negligente do VI ao

apenas retransmitir dados da SPE sem juizo critico. Nao obstante, o entrave ¢ agravado pela
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inoperancia da Plataforma de Afericdo, que deveria integrar dados brutos em tempo real entre
a concessionaria, o VI e o SAAE. Documentos como o Relatorio
VI-TDO-REL-IND-008-2025, emitido pela propria Houer, confirmam que o sistema ainda
ndo estava em pleno funcionamento apos quase um ano de contrato, for¢ando o Poder Publico
a fiscalizar apenas ‘o que a concessionaria diz que é’. A luz da Teoria da Captura, essa
auséncia de transparéncia tecnoldgica, somada a dependéncia financeira do verificador,
consolida o risco de assimetria de informagdo, importante vetor de captura, que o sistema de
remuneracdo variavel — que deveria premiar a eficiéncia — esteja sendo distorcido para
garantir lucros indevidos a concessionaria em detrimento da modicidade tarifaria e da
qualidade do servigo em Governador Valadares.

Para comprovar as falhas nos registros, o SAAE-GV realizou vistorias de campo e
acompanhou a execu¢do de vinte e nove ordens de servico no més de marco de 2025. O
confronto entre os dados coletados diretamente em campo e os registros fornecidos pela
Concessiondria revelou que 89,7% das ordens de servigo apresentavam inconsisténcias
graves: 48,3% continham tempos de execucdo registrados na planilha muito inferiores ao
tempo real de trabalho, 27,6% dos servigos executados sequer constavam na planilha da
Concessiondria, € 13,8% apresentavam horarios de inicio e fim totalmente divergentes dos
reais.

O quadro abaixo mapeia de forma comparativa as pontuacdes e as justificativas
técnicas e normativas que embasam a contestacao da autarquia municipal em face do relatorio

do VI:

Quadro 13: Comparativo de Desempenho (IQD) — VI vs. SAAE/GV (Semestre Out/24 a Mar/25)

Indicador | Peso | Nota VI | Nota Justificativa Técnica e Regulatoria da Divergéncia
(Houer) | SAAE

ISUS 30% 1,00 0,00 Omissdo de informagdes e guias sobre a Tarifa Social nos
canais de comunicacdo da Concessionaria [01 01 Oficio
005-2025-Juridico-SAAE-GV].

ISUA 40% 1,00 0,00 Descumprimento da obrigagdo de regularizacdo fundiaria dos
ativos preexistentes (Clausula 11.11) [Oficio
005-2025-Juridico-SAAE-GV].

ISUG 30% | 1,00 1,00 Conformidade formal na publicacdo dos relatorios de gestdo
em sitio eletronico [13.9 - AGV - Relatdrio de Desempenho
Semestral Out25 a Mar25].




98

ICAA 20% 1,00 0,00 Utilizagdo de formula matematica distorcida que gera
resultados matematicamente impossiveis (> 100%) [01 01
Oficio 005-2025-Juridico-SAAE-GV].

IPAB 15% | 0,00 0,00 Ambas as partes convergiram que as vistorias de campo
indicaram conformidade inferior a 85% [13.9 - AGV -
Relatoério de Desempenho Semestral Out25 a Mar25].

IDMI 10% 1,00 0,00 Inconsisténcia grave nos dados brutos; validagdo de ordens de
servico executadas em 1 minuto [0l 01 Oficio
005-2025-Juridico-SAAE-GV].

IARP 60% 1,00 0,00 Auséncia de auditoria critica sobre os dados fornecidos e
inoperancia da Plataforma de Aferigdo [01 01 Oficio
005-2025-Juridico-SAAE-GV].

IFRE 40% 1,00 0,00 Desconsideragdo metodologica de reclamagdes gerais; analise
mensal em vez de semestral [01 01  Oficio
005-2025-Juridico-SAAE-GV].

1QD 100 91,25% | 62,95 | Reducio de 28,3 pontos que altera o repasse de outorga de
% % 7,5% para 9,0%.

Fonte: Autoria propria, 2026.

A Concessionaria justificou as distor¢des alegando falhas operacionais no manuseio
do sistema Field Service, que reiniciava a contagem do tempo sempre que o operador marcava
a ordem de servico como paralisada. Diante disso, a Concessiondria prop0s a substituicao dos
tempos inconsistentes por um tempo médio de execucdo de duas horas, quarenta e um
minutos e trinta e nove segundos, obtido em uma amostra de ordens de servigo, metodologia
que foi acolhida pelo VI, mas rejeitada pelo SAAE-GV por auséncia de previsao no Manual
de Afericdo de Indicadores e no contrato de concessao.

Outro ponto de conflito relacionado aos indicadores de desempenho, em especial o
ISUA, reside na regularizagdo fundidria dos ativos preexistentes. O regime de bens do
contrato de concessdao de Governador Valadares divide os ativos em bens privados e bens
reversiveis (Clausula 11). Os bens reversiveis compreendem o conjunto de bens moveis e
imdveis, instalagdes, equipamentos e acessorios essenciais e indispensaveis a continuidade da
prestagdo dos servigos, os quais serdo transferidos automaticamente ao patrimoénio do
Concedente ao término do contrato, mediante a devida avaliacdo e amortizagdo (Clausula
11.2). O Caderno de Encargos, em sua pagina 42, estabelece que os ativos do Poder
Concedente que ndo possuirem documento de titularidade regular serdo de responsabilidade
do SAAE-GV, a quem compete estruturar a documentacdo e arcar com os custos de

desapropriacao e despesas cartoriais. Em sentido oposto, a Clausula 11.11 do Contrato de
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Concessdo atribui @ Concessiondria a responsabilidade pela estruturagcdo e organizagdo da
documentacdo necessaria para a regularizagdo dos ativos preexistentes, cabendo ao
Concedente apenas o pagamento dos custos de precatdrios, indenizagdes e desapropriacdes.
Essa antinomia contratual gerou divergéncias na execu¢do do contrato, uma vez que a
Concessiondria sustentou que a regularizacdo fundidria dos ativos preexistentes ¢ obrigagao
exclusiva do Poder Concedente. O SAAE-GV, por sua vez, fundamentou-se nos Pareceres
Juridicos n°® 35/2025 e n°® 69/2025 para defender a prevaléncia do contrato pois sua forca
juridica e hierarquica sobrepde-se a qualquer anexo, conforme a regra de interpretacdo contida
na Clausula 2.1 do proprio instrumento de concessao.

No entanto, o VI, em seu relatério, atribuiu a responsabilidade exclusiva ao poder
concedente, baseando-se em esclarecimentos da licitagdo. O SAAE, por outro lado, contesta
essa exegese, afirmando que a cldusula 11.11 do contrato ¢ clara ao imputar a concessiondria a
responsabilidade pela estruturacdo e organizacdo da documentacdo necessaria. O SAAE
defende que, havendo divergéncia entre o contrato e seus anexos ou esclarecimentos, deve
prevalecer o texto do contrato assinado, o que levou a autarquia a zerar o Indicador de
Sustentabilidade Ambiental (ISUA) no primeiro semestre. Todavia, sob a dtica da governanga
contratual, a divergéncia de dados e a antinomia juridica no caso da regularizagdo fundiaria
ndo devem ser imputadas a uma falha técnica do VI, mas sim a descoordenacao institucional
entre o Poder Concedente (SAAE) e a Concessiondria. Embora a empresa atuante como VI
tenha participado da modulagdo do contrato, sua atuacdo no estagio de execugdo
fundamenta-se na andlise das informacdes e documentos efetivamente gerados pelas partes
durante o certame, os quais apresentavam contradi¢des internas de responsabilidade do
proprio Poder Publico.

No que diz respeito a controvérsia relacionada ao indicador de desempenho ICAA, A
formula desenhada para aferi¢do do indicador multiplica o nimero de economias ativas de
agua informadas pela concessiondria pela densidade média de habitantes por domicilio
calculada pelo IBGE, dividindo o montante final pela populacdao urbana total do Municipio.
Ocorre que essa modelagem induz a distor¢des estatisticas que frequentemente geram
resultados superiores a 100% de cobertura. Trata-se de uma impossibilidade logica e factual
que mascara ineficiéncias reais de distribuicdo e garante, de forma automatica e artificial, a
nota maxima a concessionaria. Ao validar esse indice sem ressalvas, o VI blindou o regulado
contra penalizagdes, demonstrando como a modelagem inadequada de indicadores —
concebida na fase de PMI pela mesma empresa que hoje os afere — atua como um

mecanismo de captura passiva.
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E imperativo ponderar que, embora o SAAE tenha contestado oficialmente as métricas
do VI (HOUER), apontando ‘vicios de confeccdo’ e inconsisténcias graves nos relatérios,
essa resisténcia ndo torna os dados da autarquia automaticamente imunes a vieses ou
intengdes estratégicas. Conforme adverte Cristiana Fortini (2019), o Poder Concedente, assim
como a concessiondria, ¢ uma parte interessada no desfecho financeiro da aferi¢do, podendo
nutrir um ‘interesse camuflado’ de aumentar a fatia a ser recebida pelo erario (outorga
variavel) ou de elevar o peso das penalidades para reduzir a remuneragao do parceiro privado.
Nesse cenario, nada garante que as medi¢oes do SAAE estejam isentas de captura, visando
atender a pressdes orcamentarias ou a interesses conjunturais do governo.

Essa incerteza mutua e a disputa por dados fidedignos constituem um dos principais
sintomas da desregulacdo do instituto do VI por auséncia de normas especificas. A
inexisténcia de um arcabougo legislativo nacional ou local que discipline rigorosamente a
autonomia e a isen¢do do VI permitiu que sua estruturacdo ficasse restrita a esfera contratual,
sem salvaguardas que blindem o processo contra as intengdes egoisticas de ambos os polos.
Tal vulnerabilidade foi catalisada pela autorizagdo de dispensa de lei especifica para a
concessao de servigos de saneamento basico (art. 2° da Lei n® 9.074/1995), o que provocou
uma “elisdo legal”: ao fugir do dever de uma lei autorizativa pormenorizada, o Municipio
abriu mao de regular os limites e as prote¢des anticaptura necessarios para equilibrar a
balanca entre fiscalizador, fiscalizado e Poder Concedente.

Em conclusdo, o estudo de caso da concessdo em Governador Valadares ilustra os
riscos da desregulacdo por auséncia de normas no setor de saneamento basico. A inexisténcia
de um arcabougo legislativo nacional ou local especifico para disciplinar rigorosamente a
atuacdo e as salvaguardas do VI permitiu a ocorréncia de uma "elisdo legal", resultando em
uma brecha normativa na qual a autonomia técnica foi sacrificada pela dependéncia financeira
direta entre o fiscalizador e o fiscalizado. Como adverte Ana Frazdo (2021) a auséncia de
regulagdo operativa em setores de tamanha relevancia social ndo promove a eficiéncia, mas
conduz a uma “intoleravel anomia e descontrole regulatorio”, incompativel com o dever
estatal de protecdo ao patrimonio publico e a ordem constitucional. No Contrato n° 001/2024,
esse vacuo normativo materializou-se no esvaziamento das prerrogativas fiscalizatorias do
SAAE, convertendo um instrumento que deveria mitigar assimetrias informacionais em uma
vulnerabilidade institucional exposta a captura. Assim, fica evidente que a verificagdo
independente, quando desprovida de normas anticaptura cogentes que blindem sua
independéncia financeira e funcional, deixa de ser um suporte a regulagdo para tornar-se um

obice a propria prevaléncia do interesse publico.
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5 CONCLUSAO

A presente pesquisa partiu da premissa de que a crescente utilizagdo do VI nos
contratos de concessao de servigos publicos, especialmente no setor de saneamento basico,
tem ocorrido em um contexto de insuficiente disciplina normativa, circunstancia que suscita
questionamentos acerca de sua efetiva independéncia e dos reflexos de sua atuagdo sobre a
dindmica regulatoria. A partir dessa problematica, buscou-se investigar se a desregulagdo
normativa por auséncia de normas incidente sobre a figura do VI poderia ser identificada
como uma modalidade de captura apta a comprometer a independéncia técnica e o poder
decisorio das agéncias reguladoras.

Inicialmente, verificou-se que a atividade regulatoria constitui importante instrumento
de intervencao indireta do Estado na ordem econdmica, destinada a harmonizagdo entre os
interesses publicos e privados e a promocdo de valores constitucionalmente assegurados,
como a eficiéncia administrativa, a continuidade dos servigos publicos e a protecdo dos
usuarios. Nesse cendrio, as ARs assumem posi¢ao estratégica como institui¢des vocacionadas
a conducgdo técnica, imparcial e independente da regulacdo setorial. Todavia, o préprio
desenvolvimento das teorias econdmicas da regulagdo revelou que os espacos regulatdrios
estdo permanentemente sujeitos a distor¢des provocadas pela influéncia de interesses privados
sobre as estruturas decisdrias estatais. A teoria da captura, construida inicialmente por George
Stigler (1973) e posteriormente aperfeicoada por autores como Sam Peltzman (1976), Gary
Becker (1983), Laffont e Tirole (1993) e Carpenter e Moss (2013), demonstrou que a
proximidade excessiva entre regulador e regulado, associada a fatores como assimetria de
informagdes, dependéncia técnica e incentivos econdmicos, pode conduzir ao desvirtuamento
da finalidade publica da regula¢ao.

Posteriormente, constatou-se que o Novo Marco Regulatorio do Saneamento Basico,
ao incentivar a ampliacdo das concessdes e das parcerias com a iniciativa privada, tornou
ainda mais relevante a discussdo acerca dos mecanismos de monitoramento € supervisao
contratual. A complexidade técnica dos contratos de longa duracdo e a necessidade de
mensuragao permanente do desempenho das concessionarias contribuiram para a proliferagao
da figura do VI como instrumento auxiliar de fiscalizagdo. Embora o instituto tenha surgido
como mecanismo apto a conferir maior especializagdo, eficiéncia e racionalidade a execugdo
contratual, a pesquisa evidenciou a existéncia de expressivas lacunas normativas quanto a sua
natureza juridica, as garantias de independéncia funcional e aos limites de sua atuacdao. A

auséncia de um marco legal especifico faz com que a disciplina do VI seja transferida, em
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larga medida, para a esfera contratual, permitindo a constru¢do de arranjos institucionais
potencialmente incompativeis com a imparcialidade exigida do exercicio de atividades
fiscalizatorias.

Por fim, a andlise empirica do Contrato de Concessao n® 001/2024, celebrado para a
prestacdo dos servigos de saneamento basico no Municipio de Governador Valadares/MG,
permitiu confrontar a constru¢do teorica desenvolvida ao longo desta pesquisa com a
realidade pratica da execugdo contratual. O estudo de caso demonstrou a existéncia de uma
estrutura de governanca na qual o VI ¢ contratado e remunerado pela propria concessionaria
cujos indicadores de desempenho lhe compete aferir, circunstancia que gera risco de conflito
de interesses. Agrava esse cendrio o fato de a mesma empresa que atualmente desempenha a
funcdo de VI (HOUER) ter participado da propria modelagem da concessdo, sendo
responsavel pela elaboragdo do Sistema de Mensuragdao de Desempenho e pela defini¢ao dos
indicadores que, posteriormente, passou a aferir no curso da execugdo contratual.
Verificou-se, ainda, que a dinamica fiscalizatoria instituida pelo contrato transfere
significativa centralidade a atuacao do VI e da agéncia reguladora, reduzindo o protagonismo
do poder concedente (SAAE-GV) e ampliando os riscos decorrentes da concentracao de
informagdes técnicas e decisorias nas maos de agentes cuja independéncia ndo se encontra
juridicamente blindada por salvaguardas normativas adequadas.

Diante desse quadro, conclui-se que a desregulamentacao incidente sobre a figura do
VI ndo constitui mera op¢ao administrativa de flexibilizagdo regulatoria, mas representa a
formacdo de um ambiente de elisdo normativa e de vazio regulatorio apto a favorecer praticas
de captura. A insuficiéncia de parametros legais capazes de assegurar a autonomia funcional,
a imparcialidade técnica e a independéncia decisoria do VI cria condigdes propicias para a
influéncia indevida de interesses economicos privados sobre a atividade fiscalizatoria e,
consequentemente, sobre a propria atuacdo das ARs. Assim, a hipdtese inicialmente
formulada nesta pesquisa foi confirmada, demonstrando-se que a auséncia de disciplina
normativa especifica para a interven¢do do VI em contratos de concessdao de saneamento
basico configura uma nova faceta de captura regulatoria apta a comprometer a regulacao

eficiente, a independéncia técnica das ARs e a qualidade dos servigos.
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