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A REGULACAO COMO
PRINCIPIO

Alcides José Saldanha'

Ao escrever para a Revista da AGERGS, quero aproveitar a oportu-
nidade para dizer o quanto foi gratificante, neste periodo de quatro anos
em que exerci meu mandato de Conselheiro, a tarefa de atuar na regula-
¢ao de servigos publicos concedidos. Temos, como Agéncia Reguladora,
uma eficiente e dedicada equipe de técnicos, cuja competéncia e serieda-
de no trato da regulagio fazem com que esta seja reconhecida, entre todas
as Agéncias Nacionais, como paradigma no setor regulatério. Para minha
honra, exerci a Presidéncia do Conselho Superior pelo periodo de um
mandato e meio. Sempre salientei que a tarefa do Presidente, no caso do
Conselho, é meramente coordenadora, pois se trata de um poder cole-
tivo, em que nenhum membro pode ser mais importante do que outro.
Quero agradecer aos funciondarios, aos técnicos e, principalmente, aos
demais companheiros de Conselho todas as agdes que me permitiram
obter éxito na fungao em que atuei neste tempo de AGERGS. Encerro
meu mandato com a certeza de haver cumprido meu dever, embora as

naturais deficiéncias, que sei, existiram.

A regulagio veio para ficar no contexto do servigo ptblico brasilei-
ro. A modernidade indica o caminho que o Pais comegou a trilhar desde
a criagio da AGERGS, em 1997, pioneira que foi no Brasil. E necessirio
que se repita a sociedade que as Agéncias Regulatorias sio érgaos de Es-
tado, e nio de Governo! E fundamental insistir na diferenca cabal entre
“Estado” (que € o todo, inclui a todos, ¢ permanente) e Governo (que ¢

claramente parcial, pois foi escolhido por uma fac¢ao, por maior que seja,

' Advogado e Presidente do Conselho Superior da AGERGS.
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e, acima de tudo, temporario) para que as Agéncias possam realizar suas
fungdes adequadamente. Pode ser que assim, vendo a importincia do
bom funcionamento das Agéncias, venhamos a compreender a necessi-
dade de criarmos, no cendrio politico nacional, o GRANDE REGULA-
DOR: um Chefe de Estado, de a¢io naturalmente diferente do chefe de
Governo!!!

REFERENCIA DO ARTIGO:

SALDANHA, Alcides José. A Regulagio Como Principio. Marco Re-
gulatdrio: Revista da AGERGS, Porto Alegre, n® 12, p. 7-8, 2009.



AS AGENCIAS REGULADORAS E
O CONTROLE DOS TRIBUNAIS
DE CONTAS

Luciana Luso de Carvalho!

1. INTRODUCAO

A cria¢io de Agéncias Reguladoras no Brasil resultou da redefi-
ni¢ao do papel do Estado no dominio econdmico, fendmeno que tem
origem, dentre outros fatores, no paulatino esgotamento de recursos pi-

blicos que ocorreu a partir da década de 1980.

Contudo, a regulacio nio é fendmeno novo no Estado brasileiro,
apontando a doutrina a existéncia de entes e 6rgios administrativos que,
ja no inicio do século XX?, desempenhavam auténticas fungoes regula-
torias, disciplinando e fiscalizando servigos puablicos e atividades econd-

micas stricto sensu.

No entanto, o exercicio de tal fungao por entes que tém sua origem
préxima na experiéncia norte-americana, com natureza autirquica espe-
cial, constitui novidade institucional que tem causado rejeigoes e dificul-
dades de compreensio de suas finalidades, competéncias e limites pela
sociedade, pelas institui¢des e drgios com os quais as Agéncias necessa-

riamente se relacionam e, também, em parcela do meio académico.

! Advogada, Especialista em Regulacio de Servigos Publicos e Diretora Juridica da Agergs.

2E o caso, por exemplo, do Instituto de Defesa Permanente do Café, criado em 1923, e do Instituto do
Alcool e do Acticar, criado em 1933 (GROTTI, 2003). Mais recentemente, pode-se citar o Banco Central
do Brasil, criado pela Lei n® 4.595, de 31 de dezembro de 1964, ¢ a Comissao de Valores Mobilidrios,
criada pela Lei n® 6.385, de 7 de dezembro de 1976, e reestruturada pela Lei n® 10.411, de 26 de fevereiro
de 2002, que, sem divida alguma, exercem a regulagio econdmica no setor financeiro ¢ de mercado de
capitais, respectivamente.
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Tais dificuldades devem-se, principalmente, as caracteristicas pro-
prias de tais entes, destacando-se, em especial, a natureza juridica de au-
tarquia especial, que lhes confere autonomia qualificada em relagao as
demais autarquias, atributo esse que pode ser traduzido, em sintese, na
impossibilidade de exoneragio ad nutum de seus dirigentes, em face da
previsio de mandatos fixos, o que reforga a independéncia deciséria em

relacio ao Poder Executivo.

Essa autonomia peculiar exige das Agéncias Reguladoras, em con-
trapartida, reforgo no dever de transparéncia de seus atos, tornando cons-

tante a prestacio de contas em relagio a todas as suas atividades.

Por seu turno, os entes e 6rgios competentes para o exercicio do
controle externo da Administragio Pablica tém seu campo de atribuicoes
ampliado, de modo a compreender também as atividades exercidas por

essas novas instituicoes.

Mas, se por um lado, a maior autonomia conferida a um ente ad-
ministrativo exige o correlato fortalecimento do controle externo, a expe-
riéncia tem demonstrado, em determinados casos, a existéncia de proble-
mas relacionados ao alcance e limites desse controle, resultando, muitas
vezes, no exercicio indevido de competéncias das Agéncias pelos 6rgios e
entes de controle, sobretudo aquelas que sao discriciondrias e referentes

A atividade-fim.

Com efeito, nao ¢ raro ver medidas administrativas adotadas pelo
Poder Executivo para restringir a autonomia das Agéncias, como o con-
tingenciamento de recursos proprios, afetando diretamente as funcoes
regulatérias. O Poder Judicidrio e os Tribunais de Contas, por seu turno,
muitas vezes adentram no mérito das decisdes regulatorias, substituindo
o regulador no exercicio de suas competéncias legais.

Em face dessas constatagdes, este artigo visa a analisar o controle
exercido pelos Tribunais de Contas, especialmente no que diz respeito
as competéncias discriciondrias exercidas na atividade-fim das Agéncias

Reguladoras.

Para isso, serd realizada ripida abordagem das principais caracte-
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risticas dessas novas institui¢oes, aspectos fundamentais para a adequada

compreensio do tema central deste artigo.

2. PRINCIPAIS CARACTERISTICAS DAS AGENCIAS REGU-
LADORAS

2.1 EXERCICIO DE FUNCAO TIPICAMENTE ESTATAL

As Agéncias exercem func¢ao eminentemente estatal, destinando-
se a regulagio de servigos publicos e atividades econdmicas de interesse
coletivo. E preciso deixar claro, contudo, que o exercicio dessa fungio
nio compreende a formulacio de politicas ptblicas ou o planejamento

econdmico, cuja competéncia é governamental.

Embora as Agéncias sejam, nesse campo, importantes fontes de
consulta e orientacio, tendo em vista a experiéncia e conhecimento do
setor regulado, cabe-lhes implementar os objetivos, programas e metas
definidos pelo governo, servindo-se, para isso, dos instrumentos legais
de que dispdem, dentre os quais se destaca o estabelecimento de normas

infralegais e a fiscalizacio dos agentes regulados.

As politicas regulatérias compreendem as opgdes do regulador
quanto aos meios ¢ instrumentos disponiveis para implementar as po-
liticas ptiblicas, envolvendo juizo de necessidade e intensidade da inter-

Vengao:

Nio se admite que o manejo das politicas regulatdrias contrarie, negue
ou esvazie as politicas puablicas. Porém, serd no Ambito das politicas
regulatdrias que serd definido o timing e o resultado de uma politica pu-
blica setorial. [ . .. ] Nessa perspectiva, a politica regulatéria envolverd
a margem de liberdade do regulador em ponderar os interesses regula-
dos ¢ equilibrar os instrumentos disponiveis no sentido de intervir no
sistema sem inviabilizar seus pressupostos (AZEVEDO NETO, 2005,
p. 88).

1
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Tais distingdes tém por objetivo demonstrar o dmbito préprio de
atuagio das Agéncias Reguladoras, que exercem tipica fungio estatal de
implementagio de politicas pablicas mediante politicas regulatérias que

sao de sua exclusiva competéncia.

Outro aspecto que merece realce diz respeito a multiplicidade de
poderes atribuidos as Agéncias para o condicionamento da atividade dos
agentes econdmicos, muitas vezes incompreendidos por parte da dou-
trina, uma vez que se assemelham as fungdes dos Poderes Legislativo e
Judiciario, embora evidentemente com elas nio se confundam. Nesse

sentido, a adequada sintese de Margal Justen Filho:

As agéncias s3o estruturas burocriticas nio enquadradas na estrutura-
¢do hierdrquica dos poderes tradicionais. Recebem competéncias de di-
versa ordem para fiscalizar a formulagio de decisoes politicas, verificar
o cumprimento dos deveres institucionais por parte das autoridades
publicas, promover a implementagio de valores fundamentais consa-
grados constitucionalmente, concentrar conhecimento técnico e a pro-
dugio de decisdes dele derivadas e assim por diante (JUSTEN FILHO,
2002, p. 358).

Mas, apesar de algumas criticas e divergéncias académicas, o fato é
que as Agéncias Reguladoras exercem poder normativo infralegal, espe-
cificando os conceitos e comandos legais para o setor regulado. Compete
as Agéncias, também, moderar e dirimir conflitos surgidos entre delega-
tarios, usudrios e poder concedente, em cariter final, no 4mbito admi-

nistrativo.

Além disso, as Agéncias exercem fungio executiva, compreenden-
do, por exemplo, reajustes e revisOes tarifirias, fiscalizagio das atividades
econdmicas reguladas, imposi¢ao de sangdes aos agentes e, conforme a

Agéncia, atos de delegagio de exploracio de bens e servigos publicos.
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2.2 AUTONOMIA QUALIFICADA

A independéncia das Agéncias Reguladoras é sua principal caracte-
ristica e estd diretamente relacionada com o tema deste artigo, razao pela

qual se torna necessario examini-la, ainda que de modo breve.

Importa esclarecer, de inicio, que tal independéncia nio ¢ absoluta,
o que, como aponta Margal Justen Filho (2002), equivaleria 3 soberania,
assegurada apenas ao Estado brasileiro. Por isso, prefere-se falar em au-
tonomia qualificada ou diferenciada em relagio as autarquias comuns, de
modo a evitar confusdes conceituais, sobretudo por aqueles que ainda

enxergam com reservas as Agéncias Reguladoras.

Assim, além da autonomia financeira e administrativa, que sao atri-
butos comuns a todas as autarquias, as Agéncias Reguladoras apresentam
um regime diferenciado, que lhes confere maior autonomia em relagio
ao Poder Executivo, indispensivel para o pleno exercicio de suas fun-
¢oes.

Apesar de existirem pequenas variantes instituidas nas leis de cria-
¢do das Agéncias, pode-se dizer que a autonomia qualificada dos entes
reguladores ¢ assegurada pela existéncia de um 6rgio decisério colegiado,
mandato fixo de seus dirigentes e nio coincidentes com o mandato do
Chefe do Executivo, bem como a competéncia deciséria final no 4mbito

administrativo.

Por seu turno, a previsio de mandato fixo ¢ fundamental para re-
forgar a autonomia das Agéncias, pois a possibilidade de exoneragio ad
nutum sujeitaria seus dirigentes a interferéncias indevidas do poder poli-
tico, possibilitando a instabilizagio da Agéncia e do setor regulado a cada
elei¢io ou em razio de decisdes contririas aos interesses politico-parti-

dirios dominantes.

A descoincidéncia de mandatos ¢, igualmente, relevante instru-

mento para a garantia da autonomia das Agéncias, de modo a evitar, a

13
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cada novo mandato do Chefe do Executivo, o alinhamento indesejado de

seus dirigentes a0 governo’.

A competéncia para decidir em tltima instdncia no 4mbito do Po-
der Executivo destina-se, a semelhancga das caracteristicas acima mencio-
nadas, a garantia do perfil técnico das Agéncias, afastando-as das influén-
cias politico-partidarias decorrentes de eventual revisao de suas decisdes
pelos 6rgios aos quais estio vinculadas — ministérios ou secretarias —,
razao pela qual o modelo de Agéncias ¢ incompativel com o recurso hie-
rarquico improprio.

Com efeito, a autonomia de que ora se trata é garantia fundamental
para a consecugao de estabilidade e seguranga juridica nos setores econd-
micos sujeitos a regulacio, alcangando nio apenas os agentes regulados e
potenciais investidores, mas também os atuais e futuros usudrios, cujos
direitos estao previstos nos denominados marcos regulatérios. Mas nio ¢é
sO: a estabilidade regulatéria beneficia também o governo, uma vez que
tal ambiente favorece a atragio de investimentos privados para setores

estratégicos que sao indispensaveis ao desenvolvimento nacional.

2.3 DISCRICIONARIEDADE E TECNICIDADE DOS ATOS RE-
GULATORIOS

A discricionariedade é a competéncia conferida por lei a0 adminis-
trador para optar entre solugdes possiveis de forma a melhor atender a
tinalidade do ato prescrita na legislagio, tendo em vista a impossibilidade
fatica de o legislador prever qual é a melhor solugio a ser adotada em cada

Caso concreto.

Em que pese a existéncia de corrente doutrinaria que distingue a

aplicagio discriciondria da lei e a interpretagio de conceitos juridicos in-

* Nesse aspecto, embora nio se concorde, cabe referir a opinido contraria (e, a0 que parece, minoritiria)
de Celso Antdnio Bandeira de Mello (2003, p. 161), para quem os mandatos nio devem ultrapassar um
periodo governamental: “Isso seria 0 mesmo que engessar a liberdade administrativa do novo Governo.”
Sustenta ainda o autor que € “[ . .. ] da esséncia da Reptiblica a temporariedade dos mandatos, para que
0 povo, se¢ o descjar, possa eleger seus governantes com orientagdes politicas ¢ administrativas diversas
do Governo precedente”.
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determinados, reconhece-se, com apoio na licio de Celso Antdnio Ban-
deira de Mello (2003)*, que a discricionariedade abrange tanto as hipdte-
ses em que a lei deixa margem de liberdade ao administrador para decidir
segundo critérios de conveniéncia e oportunidade, quanto as hipdteses
legais que apresentam conceitos juridicos indeterminados, cuja definigio
deverd ser realizada pelo administrador no momento da integragio da
lei.

Nio é demais salientar que, para a aplica¢io discriciondria de de-
terminado dispositivo, nao ¢ suficiente a previsao legal, uma vez que o
exercicio da competéncia discricionaria depende do modo como se apre-
senta determinada situagio, sendo indispensivel que a medida escolhida

pelo administrador seja adequada ao caso concreto.

Mas nio € s6: além da previsio legal da competéncia discriciona-
ria e sua subsungio ao caso concreto, seu exercicio exige razoabilidade,
proporcionalidade e adequagio i finalidade da norma, aspectos esses que
compoem a legalidade em sentido amplo e sdo sindicdveis pelo Poder
Judiciario.

Todavia, é preciso ter presente que o controle de tais atos também
apresenta limites, pois, caso contrario, ter-se-ia a indevida invasio do mé-
rito administrativo e o aniquilamento da competéncia discriciondria atri-
buida legalmente a Administragio. Manifestando-se especificamente em
relagio ao controle judicial, adverte Bandeira de Mello:

O campo de apreciacio meramente subjetiva — seja por conter-se no
interior das significacdes efetivamente possiveis de um conceito legal
fluido e impreciso, seja por dizer com a simples conveniéncia e opor-
tunidade de um ato — permanece exclusivo do administrador e inde-
vassavel pelo juiz, sem o qué haveria substitui¢io de um pelo outro, a
dizer, invasio de fungdes, que se poria as testilhas com o préprio prin-
cipio da independéncia dos Poderes, consagrado no art. 2° da Lei Maior
(MELLO, 2002, p. 851).

+ (MELLO, 2003, p. 161).

15



Marco Regulatério

Feitas essas consideragdes gerais acerca da discricionariedade ad-
ministrativa, cumpre examinar a discricionariedade conferida as Agén-
cias Reguladoras, pois, como bem observa Marcos Juruena Villela Souto
(2002, p. 356): “A atividade regulatéria envolve, essencialmente, a func¢io
discriciondria de eleger os meios técnicos adequados as finalidades pre-

vistas em lei”.

Nesse sentido, cabe destacar a divergéncia existente na doutrina es-
trangeira e nacional a respeito da denominada discricionariedade técnica
das Agéncias Reguladoras, atributo esse que é defendido por alguns como
espécie da discricionariedade administrativa e afastado por outros, como
assinala Sérgio Guerra (2005, p. 208). Para esse autor, nio hi propria-
mente discricionariedade técnica das Agéncias Reguladoras, integrando-
se a possibilidade de valoragio de diferentes critérios técnicos possiveis

no Ambito da discricionariedade administrativa.

No entanto, entende-se que se pode falar em discricionariedade
técnica, nio para afastar o controle judicial, conforme pensamento da
doutrina europeia que inicialmente formulou tal conceito, mas sim em
outra perspectiva, destinada a enfatizar que os atos regulatérios discricio-
ndrios nio consideram apenas aspectos de oportunidade e conveniéncia
administrativa (momento, justiga, utilidade, razoabilidade), sendo ava-
liados, na maior parte das situacdes, de modo preponderante, aspectos
juridicos, econdmicos e técnicos, oriundos estes de diferentes campos do
conhecimento (Engenharia, Contabilidade, Estatistica, Geologia, Medi-
cina, Quimica, dentre outros), conforme o dmbito de atuagio da Agén-

C1a.

Assim, se ¢ certo que os atos emitidos pelas Agéncias nao sao imu-
nes, em maior ou menor grau, a juizos valorativos, inexistindo neutra-
lidade absoluta, como adverte Margal Justen Filho (2002), também nio
se pode desconhecer que a prevaléncia técnica das decisdes regulatérias ¢

uma das caracteristicas que marca a atuagao de tais entes.

Com efeito, ¢ frequente que para determinado caso sejam admiti-

das duas ou mais solugdes juridicas, econdmicas e técnicas, 0 que exige a
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ponderagio dos interesses envolvidos e a avaliagio de custos e beneficios
de forma sistémica, com atengio aos efeitos que o ato regulatdrio causara
ao setor regulado, aos demais setores que com ele interagem e aos consu-

midores efetivos e potenciais de bens e servigos.

Portanto, a alta complexidade técnica, juridica e econdmica dos
setores regulados, fortemente influenciados pelos constantes avangos
tecnoldgicos e pelas flutuagdes econdmicas dos mercados internacionais,
condiciona decisivamente as opgdes regulatdrias, que nio se resumem,
devido a essa diversidade de aspectos, necessariamente relacionados, a
apenas uma solucio possivel. Isso nio significa, contudo, como acima
salientado, que a prevaléncia da anilise técnica implique auséncia de ju-
izos de oportunidade, conveniéncia, equidade e razoabilidade por parte

do regulador.

2.4 CONSENSUALIDADE

Caracteristica constantemente acentuada pelos principais autores
que examinam as Agéncias Reguladoras, a consensualidade constitui um
novo padrio da atuagio estatal, em que ganha realce a participagao dos
cidadios e dos agentes econdmicos na produgio de decisdes e normas

regulatérias, revelando a busca do consenso pela Administragio.

Nesse sentido, Floriano de Azevedo Marques Neto (2002) asse-
vera que o Estado regulador abandona o seu perfil autoritirio em favor
de uma maior interlocugio com a sociedade, passando a desempenhar o

papel de mediador ativo de interesses.

Assim, as Agéncias tornam-se permedaveis as necessidades e de-
mandas dos agentes regulados, dos usudrios e da sociedade, afastando o

cariter hermético que por vezes caracteriza a atividade estatal.

Consequentemente, ganha-se em efetividade no cumprimento das
decisdes e das normas editadas pelas Agéncias, uma vez que tais atos nio

resultam de uma regulagio de gabinete, mas, ao contrario, sio editados com

17
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base na realidade do setor regulado, bem como nas dificuldades, anseios

e postulacdes apresentados por todos os interessados na regulacio.

Outra vantagem de relevo resultante da regulagio consensuada diz
respeito 3 maior transparéncia conferida 3 fungio regulatdria, incenti-
vando o controle social das Agéncias Reguladoras e a organizagio dos
setores mais vulneraveis da sociedade, que no Brasil ainda é incipiente, se

comparada com paises de tradi¢io democratica.

2.5 A PROCESSUALIDADE NA FORMACAO DOS ATOS REGU-
LATORIOS

A observincia da garantia constitucional do devido processo legal
no Ambito das Agéncias, quer para a edigio de atos concretos, quer para a
edigao de atos normativos, constitui indispensavel instrumento de trans-
paréncia administrativa, limitagio de poder e legitimagio social desses

Nnovos entes estatais.

Assim, conforme o magistério de Margal Justen Filho (2002), a
existéncia de procedimento impede decisdes imediatas e subjetivas, fra-
cionando o poder estatal, uma vez que a decisio nio se concentra em
apenas um momento, diluindo-se em diversas etapas, logicamente or-

denadas.

Mas, além da limitagio do poder, a processualizacio dos atos regu-
lat6rios possibilita a democratizagio da Agéncia, tendo em vista que aos
interessados — agentes econdmicos, consumidores ¢ sociedade em geral
— & oportunizada a participacio na produgio de atos normativos destina-

dos a regulagio de determinado setor da economia.
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3. AS AGENCIAS REGULADORAS E O CONTROLE DOS
TRIBUNAIS DE CONTAS

3.1 OS CONTROLES EXERCIDOS SOBRE AS AGENCIAS RE-
GULADORAS

A funcio de controle ¢ inerente ao Estado Democritico de Di-
reito, sendo essencial o seu aperfeicoamento técnico e fortalecimento,
principalmente se considerada a inexisténcia de tradigio democritica no

Brasil.

Além do controle interno existente no Ambito de cada Agéncia, o
controle externo apresenta-se bastante amplo, sendo realizado pelo Po-
der Executivo, Poder Judiciirio, Poder Legislativo e Tribunais de Contas
da Unilo e dos Estados, quando houver Agéncia estadual. Cite-se ainda
o Ministério Puablico, que tem atuagio de destaque na promogio do con-
trole das Agéncias Reguladoras, tendo em vista as relevantes fungoes que

lhe foram atribuidas pela Constitui¢io Federal.

E hi também o controle social, que embora nao tenha cariter ins-
titucional, constitui instrumento que deve ganhar importincia com a
organizagio e fortalecimento de grupos de pressio, sobretudo aqueles

representativos dos direitos dos consumidores de bens e servigos.

Cumpre destacar, contudo, que o controle nio pode chegar ao
ponto de desvirtuar as caracteristicas que distinguem as Agéncias Regula-
doras ou paralisar o exercicio da fun¢io regulatéria’.

Por isso, o estudo dos controles a que estdo submetidas as Agén-

cias ¢ tema de fundamental importincia, tendo em vista a abrangéncia e

relevincia dos setores que se encontram sujeitos a regulagio, quer para o

> O controle dos atos regulatorios deve viabilizar o funcionamento independente do agente
regulador, cujo critério de atuagdo é informado por outras ciéncias e nao apenas pelo
Direito; essas tecnicidades nas ponderagdes e decisoes regulatérias, atendendo a padroes universais ja
experimentados pelas ciéncias e pela pritica comercial e tecnoldgica, conferem seguranga juridica aos
investimentos, objetivo maior do processo de Reforma do Estado, com vistas a eficiéncia no atendimento
do interesse pablico (SOUTO, 2002, p. 372, grifo nosso).
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desenvolvimento econdmico do pais, quer em relagio aos servigos publi-

cos prestados 3 populacio.
3.2 AATUA(;AO DOS TRIBUNAIS DE CONTAS

A atuacgio dos Tribunais de Contas ganhou maior dimensio com a
Constitui¢ao Federal de 1988, que lhes atribui competéncia para a fisca-
lizagio contibil, financeira, orcamentdria, operacional e patrimonial dos
entes federativos e respectivas entidades, bem como de pessoas fisicas ou
juridicas que, de algum modo, respondam por valores e bens publicos.

No exercicio dessa fiscalizagdo, os aspectos examinados pelas Cor-
tes de Contas compreendem a legalidade, legitimidade, economicidade,
aplicacio de subvengdes e rentincia de receitas, além da eficiéncia e efica-

cia da Administracio Publica.

Cumpre salientar que, embora o art. 71, caput, da Constitui¢ao Fe-
deral estabelega que o controle externo exercido pelo Congresso Nacio-
nal ser4 realizado com o auxilio do Tribunal de Contas da Uniao, as Cor-
tes de Contas nao podem ser definidas como érgios de assessoramento

ou auxiliares do Legislativo.

Com efeito, os Tribunais de Contas sio 6rgaos sui generis que apre-
sentam autonomia fundada diretamente na Constitui¢io Federal, nio
integrando a estrutura interna de nenhum outro Poder (FERNANDES,
2003). Assim, nao ha relagio de subordinagio em relagio ao Poder Legis-
lativo ou aos demais Poderes do Estado, mas sim vinculacio finalistica ao
Legislativo (LAGES, 2004).

Portanto, a atuagio dos Tribunais de Contas nio se resume a sub-
sidiar a funcio de controle exercida pelo Poder Legislativo, uma vez que
exerce fungdes préprias, essenciais a0 Estado Democritico de Direito,
inserindo-se no sistema de freios e contrapesos indispensavel ao controle

do poder (WILLEMAN, 2005).

As fungoes exercidas pelos Tribunais de Contas sio bastante am-
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plas, podendo ser classificadas, conforme aponta Evandro Martins Guerra
(2002b), em fungdes de auxilio do Poder Legislativo e fungdes exclusivas,
de iniciativa do Orgio. Dentre as primeiras incluem-se: a) apreciagio das
contas anuais do Chefe do Poder Executivo; b) realizagio de inspegdes e

auditorias; e ¢) prestagio de informagdes ao Poder Legislativo.

As fungdes exclusivas dos Tribunais de Contas sio: a) julgamento
das contas de administradores e demais responsaveis por dinheiros, valo-
res e bens ptblicos; b) apreciagio das admissoes de pessoal e das conces-
soes de aposentadorias, reformas e pensoes; ¢) realizagao de inspegoes e
auditorias, sem a finalidade de auxilio ao Poder Legislativo; d) fiscalizagio
das contas nacionais em empresas supranacionais; e) fiscalizagio da apli-
cacao da transferéncia de recursos; f) aplicagao de sangoes; g) fixagao de
prazo para adogio de providéncias, se verificada ilegalidade; h) sustagio
da execugio de ato impugnado; 1) representagio sobre irregularidades ou
abusos relativos as matérias que nao sao de sua competéncia; ¢ j) impug-

nagio e sustac¢io de contratos.

Outra classificagio possivel apresentada pelo autor (GUERRA,
2002a), de cunho sintético, é aquela que agrupa as fungdes exercidas pe-
los Tribunais de Contas conforme a respectiva natureza. Assim, os Tribu-
nais de Contas exercem fungio: a) consultiva, informadora ou opinativa;

b) contenciosa ou jurisdicional®; ¢) fiscalizadora; e d) sancionadora.

© Cabe observar que, dentre as fungdes exercidas pelas cortes de contas, aquela que apresenta maior
divergéncia quanto 2 sua natureza juridica é o julgamento das contas dos administradores e demais
responsdveis por dinheiros, valores ¢ bens publicos, como previsto no art. 71, II, da Constituigao
Federal.

Parcela considerdvel da doutrina e da jurisprudéncia sustenta que esse julgamento tem auténtico
caréter jurisdicional, que nio ¢ afastado pelo principio da jurisdi¢io una, tendo em vista que a prépria
Constituigio Federal assegura privativamente aos Tribunais de Contas o exercicio da jurisdigio em relagio
as contas dos administradores. Logo, ao Poder Judicidrio seria vedado decidir acerca da regularidade das
contas, cabendo-lhe tao somente o exame da legalidade do procedimento. Esse é o pensamento de Seabra
Fagundes, Pontes de Miranda, Jorge Ulisses Jacoby Fernandes, dentre outros (FERNANDES, 2003).
Em sentido contririo, cite-se Maria Sylvia Zanella Di Pietro (1999), para quem o julgamento consiste,
na verdade, no exame técnico prévio realizado pelos Tribunais de Contas, uma vez que o julgamento da
responsabilidade do agente publico é matéria de competéncia exclusiva do Poder Judicidrio. Na mesma
linha, Margal Justen Filho (2005), Flavio de Aratjo Willeman (2005) e José dos Santos Carvalho Filho
(2006).
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3.3 O CONTROLE DOS TRIBUNAIS DE CONTAS SOBRE AS
AGENCIAS REGULADORAS

Apresentadas essas breves consideragdes, cumpre examinar o al-
cance do controle exercido pelos Tribunais de Contas sobre os atos emiti-
dos pelas Agéncias Reguladoras, especialmente em relagio a competéncia
discriciondria relacionada 2 atividade-fim, sobretudo em face da auditoria
operacional, pois, quanto a competéncia vinculada e as atividades que en-
volvem diretamente recursos publicos, o reconhecimento de tal controle
nio encontra maiores questionamentos, inclusive quanto a sua abran-
géncia.

Com efeito, é em relagio ao exercicio da auditoria operacional pe-
los Tribunais de Contas sobre a atividade-fim das Agéncias Reguladoras
que surgem as divergéncias na doutrina, podendo-se identificar duas cor-
rentes bésicas de pensamento. A primeira sustenta que as atividades-fim
das Agéncias nio estio excluidas do controle realizado pelos Tribunais
de Contas em razao da competéncia que ¢ atribuida a tais 6rgaos para o
controle operacional e de eficiéncia, bem como para o controle dos bens

e servigos publicos.

Essa posi¢ao é manifestada por Floriano de Azevedo Marques Neto
(2005), para quem o controle dos Tribunais de Contas abrange tanto a
atividade-fim quanto a atividade-meio, devendo ser exercido, contudo,
apenas em relagio aos interesses que afetam o Poder Publico, o que ex-
clui outros interesses, como os interesses dos competidores e dos consu-
midores. Na mesma linha, cite-se o pensamento de Alexandre Santos de
Aragio:

[ ...] o Tribunal de Contas pode realmente controlar tais atos de re-
gulacio, uma vez que imediata ou mediatamente, os atos de regulagio
e de fiscalizagio sobre os concessiondrios de servigos publicos se refle-

tem sobre o Eririo (ARAGAOQ, 2003, p. 340-341).
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De outra parte, a segunda corrente defende a restrigio do controle
exercido pelos Tribunais de Contas as atividades administrativas que im-
pliquem gestao de recursos, sob pena de suprimir ou, no minimo, redu-
zir a autonomia qualificada das Agéncias Reguladoras. Nesse sentido, é
bastante pertinente a ligio de Marcal Justen Filho:

Observe-se que esse controle versara, basicamente, sobre a ges-
tao administrativa em sentido proprio. Nao cabera ao Tribu-
nal de Contas investigar o contetido das decisGes regulatérias
emitidas pela agéncia. O que se deverd verificar serdo os dispéndios,
licitagdes e contratagdes produzidos, os atos atinentes a pessoal e sua
remunerac¢io. Enfim, a atuagio do Tribunal de Contas envolvers a fis-
caliza¢io da agéncia reguladora enquanto autarquia federal, nao como
Orgao titular de competéncias regulatérias (JUSTEN FILHO,
2002, p. 588-589, grifos nossos).”

Marcos Juruena Villela Souto tem o mesmo entendimento acerca
da atuacio das cortes de contas, asseverando que:

Integrando a Administracio Publica, a agéncia reguladora fica sujeita
a0 controle financeiro nos termos do art. 70 da Constitui¢io Federal,
que submete as pessoas fisicas e juridicas gestoras de bens e recursos
publicos a0 exame do Tribunal de Contas na apreciagio dos valores
apresentados.

Isso, contudo, nao inclui no controle financeiro o exame de
acOes ou omissOes que nio impliquem gestao de recursos, sob
pena de substituir-se ao administrador competente, violando o
principio fundamental da Tiiparticio das Fungdes do Estado (SOU-
TO, 2002, p. 371, grifo nosso).

7 Margal Justen Filho (2005, p. 752, grifos do autor) ressalta as elevadas competéncias dos Tribunais
de Contas, mas, quanto 2 andlise dos atos discriciondrios da Administragio, ¢ contundente: “Nao cabe
a0 Tribunal de Contas investigar o mérito dos atos administrativos. A discricionariedade consiste na
liberdade para avaliar as conveniéncias e escolher a melhor solugio para o caso, diante das circunstancias.
Por isso, o mérito da atuagio discriciondria nio se sujeita a revisio, nem mesmo pelo Poder Judicidrio. Se
o mérito do ato administrativo pudesse ser revisto pelo Congresso Nacional e pelo Tribunal de Contas,
desapareceria a discricionariedade. Nio foi casual, por isso, a auséncia de referéncia constitucional
a fiscalizagio quanto ao mérito, ou mesmo a discricionariedade. A Constitui¢io alude 2 legitimidade e
economicidade, Angulos complementares da liberdade de atuagio do gestor da coisa publica.”
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Nio se pode deixar de citar, por seu turno, como sintese do enten-

dimento da segunda corrente antes referida, a posigio de Luis Roberto

Barroso (2003) acerca do alcance do controle exercido pelos Tribunais de

Contas:

Portanto, em consonAincia com os ditames constitucionais, é préprio da
fiscalizacio externa examinar as contas das entidades da administragio
direta e indireta, aos Angulos da legalidade, legitimidade e economici-
dade. E essencial, todavia, para que se abra a possibilidade de fiscaliza-
¢lo, tratar-se efetivamente de uso de dinheiro piiblico, quando entio até
as pessoas privadas estardo sujeitas a prestagio de contas. Neste ponto,

nio hi maior divergéncia, assim na jurisprudéncia como na doutrina.

Assim sendo, escapa as atribuigdes dos Tribunais de Contas o exame
das atividades dessas autarquias especiais quando elas nio envolvam
dispéndio de recursos piiblicos. Isto se dd, por exemplo, quando o Tri-
bunal de Contas objetiva obter informagdes a respeito de deveres dos
concessionarios, atividades que, a par de nio envolverem dispéndio de
dinheiro publico, constituem a razio de ser da prépria agéncia regula-
dora. Nao lhe cabera avancar a atividade fiscalizadora sobre a
atividade-fim da agéncia reguladora, sob pena de violagao do
principio da separacao de Poderes.

Este, portanto, o limite da atribui¢io do Tribunal de Contas. Nada,
rigorosamente nada no texto constitucional o autoriza a inves-
tigar o mérito das decisdes administrativas de uma autarquia,
menos ainda de uma autarquia com as caracteristicas especiais
de uma agéncia. Nio pode o Tribunal de Contas procurar substituir-
se ao administrador competente no espago que a ele é reservado pela
Constitui¢io ¢ pelas leis. O abuso seria patente. Alids, nem mesmo o
Poder Legislativo, 6rgio que é coadjuvado pelo Tribunal de Contas no
desempenho do controle externo, poderia praticar atos dessa natureza
(BARROSO, 2003, p. 51-53, grifos em itilico do autor, grifos nossos

em negrito).

Nesse sentido, cumpre citar importante acérdao do Plenirio do

Tribunal de Contas da Uniao (TCU), que, em sede de reexame, refor-

mou decisio anterior, na qual aquela Corte decidira determinar 3 Agéncia
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Nacional de Energia Elétrica (ANEEL) a alteragio de critérios econdmi-
co-financeiros para a revisao tarifiria de concessiondria de energia elé-
trica de Minas Gerais (CEMIG)?, concluindo que, frente a competéncia
discriciondria das Agéncias, o TCU devera limitar-se a expedir recomen-

dagdes:

PEDIDO DE REEXAME. ACOMPANHAMENTO DO PRO-
CESSO DE REVISAO TARIFARIA DA CEMIG. PROCESSUAL.
COMPETENCIA EM RELACAO A FISCALIZACAO DE ATOS
DISCRICIONARIOS PRATICADOS PELAS AGENCIAS REGU-
LADORAS. INADEQUABILIDADE DE DETERMINACAO AN-
TERIOR. PROVIMENTO PARCIAL.

1. Em se tratando de atos discricionarios de agéncia reguladora,
0 TCU se limita a recomendar a adoc¢ao de providéncias consi-
deradas por ele mais adequadas.

2. Di-se provimento, no todo em parte (sic) 4 peca recursal, tornando
insubsistentes itens do acérdio recorrido, ou dando-lhes nova redacio,
quando os interessados em grau de recurso, em face do caso concreto,

conseguem demonstrar a inadequabilidade de determinagdes anterior-
mente encaminhadas (BRASIL, 2007, grifo nosso).

Cabe transcrever também os seguintes trechos do parecer emitido
pelo Ministério Pablico junto ao Tribunal de Contas Unido no processo
acima referido, da lavra do Dr. Lucas Rocha Furtado, que destaca a limi-
tagio do controle dos Tribunais de Contas sobre os atos discricionarios

expedidos pelas Agéncias Reguladoras:

[...] as decis6es das agéncias reguladoras, desde que motiva-
das e destinadas a satisfacao do interesse puiblico, nao sao pas-
siveis de reparacao pelo TCU se adotadas dentro dos limites da
autonomia e da discricionariedade técnicas conferidas pela lei
aqueles entes. No nosso pensar, se avancar sobre esses limites, o

8 Ac6rdao 200/2007 — Plendrio. Min. Rel. Valmir Campelo (DOU, 02.03.2007).
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TCU abandona sua func¢io de controle e assume, em verdade,
o papel de administrador, substituindo-se as agéncias regula-
doras.

[ ...] o Tribunal de Contas da Uniio nio estd totalmente impedido
de exercer fiscalizagio sobre os atos das agéncias reguladoras que se
situam no Ambito de discricionariedade técnica daqueles entes. Nesse
campo de discricionariedade, o TCU pode exercer uma fiscalizagio
de cardter operacional. [ . . . ] Diferentemente do que ocorre nas fis-
calizagdes de conformidade legal, cujas conclusdes podem dar ensejo
a determinagdes dirigidas ao fiscalizado, com o fim de que este sane os
problemas detectados, nas fiscalizagdes de natureza operacional,
em que o TCU avalia resultados a luz de parametros de efi-
ciéncia, eficicia e economicidade, as conclusées dao ensejo ao
encaminhamento de recomendacdes. Cientificado do contetido
dessas recomendagdes, poderi o fiscalizado, também no exercicio de

seu poder discricionério, decidir pela sua implementagio.

Advertimos, todavia, que até mesmo na realizacao de fiscalizacGes
de natureza operacional acerca de atos circunscritos ao campo
discricionario das agéncias reguladoras, deve o TCU atuar com
extrema cautela, pois, ainda que as agéncias reguladoras possam de-
cidir discricionariamente sobre a implementagio daquilo que lhes re-
comenda o Tribunal em sede de fiscalizagio de natureza operacional, as
recomendagdes emanadas do TCU podem, eventualmente, gerar con-
flitos, de dificil superagio e de indesejiveis repercussdes, com a linha

regulatéria adotada pela agéncia (BRASIL, 2007, grifos nossos).

Note-se, portanto, que no ambito da regulagio, a auditoria opera-
cional tem finalidade cooperativa, razio pela qual nio podem os Tribu-
nais de Contas expedir determinagdes as Agéncias, sob pena de exercer

indevidamente a competéncia de tais entes.

Além disso, a atuagio regulatéria dos Tribunais de Contas pode
resultar na inseguranga juridica e instabilidade dos setores regulados, su-
jeitando os agentes a determinag¢des muitas vezes dispares em rela¢o ao
estabelecido pelas Agéncias e sem a observincia de procedimentos regu-
latérios especificos.
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Pense-se, por exemplo, na produgio de determinado ato regula-
tério que deve observar, no Ambito da Agéncia, o procedimento préprio
para sua validade e legitimidade, sendo precedido de estudos técnicos,
econdmicos e juridicos, bem como pela realizagio de audiéncia ou con-
sulta pablica para possibilitar a manifestagio dos interessados no setor
regulado e a coleta de subsidios para a edigao do ato.

E, nessa situacio, nio é demais lembrar que os aspectos juridicos
e, sobretudo, técnicos e econdmicos estao, em regra, profundamente re-
lacionados, pois a adoc¢io de uma solucio técnica acarreta efeitos eco-
ndmicos que possivelmente nio ocorreriam se outra fosse a escolha do

regulador.

Assim, diante das opg¢des técnicas existentes, bem como de suas
consequéncias juridicas e econdmicas, a Agéncia realiza a avaliagao sisté-
mica do setor regulado, com a indispensavel ponderagio acerca dos efei-
tos decorrentes da decisio a ser tomada, dimensionando riscos, impactos,

custos ¢ beneficios da decisio.

Por isso, a alterago ou nio aplicagio de determinada decisao regu-
lat6ria pelas cortes de contas, no que tange ao mérito do ato, acarreta uma
série de dificuldades para as Agéncias: além do exercicio de sua compe-
téncia, implica restrigio de sua autonomia qualificada e inobservincia do
devido processo regulatério, da discricionariedade técnica e da consen-

sualidade anteriormente mencionados.

Mas, afora tais consequéncias, as eventuais decisoes dos Tribunais
de Contas de contetdo regulatério podem afetar também a competi¢io
entre os agentes, os consumidores efetivos e potenciais de determinado

bem ou servigo, assim como todo o setor regulado.

Por isso, ¢ preciso ressaltar que os Tribunais de Contas nio consti-
tuem uma segunda instincia regulatéria, que possa analisar e modificar o
mérito dos atos regulatdrios, nem tampouco constituem 6rgao regulador
subsididrio, que pode atuar na eventual omissio das Agéncias, emitindo

diretamente determinagdes aos agentes regulados’.

? A possibilidade de atuagao direta dos Tribunais de Contas, em casos de omissao das Agéncias Reguladoras,
foi admitida pelo Ministro do Tribunal de Contas da Unido. Cf. ZYMLER, 2002.
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Para situagbes de omissio, existem outros instrumentos legais
destinados a compelir o regulador a exercer seu papel institucional, nio
cabendo aos drgios e entes controladores substituir as Agéncias na com-
peténcia regulatoria.

Portanto, a competéncia dos Tribunais de Contas para determinar
medidas aos entes reguladores limita-se a competéncia vinculada e aos
aspectos relacionados diretamente aos recursos publicos, cabendo-lhes
no Ambito do controle operacional dos atos discricionarios a importante
atuagdo cooperativa, mediante recomendagdes que entenderem adequadas,
sob pena de, em caso contririo, avangar sobre as escolhas técnicas cuja

definicio ¢é assegurada legalmente as Agéncias Reguladoras.
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AGENCIAS REGULADORAS
DE SERVICOS PUBLICOS
DELEGADOS: O
CONSENSUALISMO NA
SOLUCAO DE CONFLITOS

Carmen Busatto!

1. INTRODUCAO

Até o século XVIII, quando surgiu o absolutismo, em decorréncia
da perda de poder dos senhores feudais para a burguesia, nio havia uma
clara distingio entre o publico e o privado: tudo pertencia ao Ret, e tam-
bém nio havia quase distingio entre o Rei e o Estado. O Estado auxiliava
o bom desempenho da classe burguesa em suas atividades econdmicas e
prestava alguma assisténcia a individuos em situagiao de pentria, ¢ nisso

resumia-se o servigo publico.

Somente com o advento do sufrigio universal que originou o Esta-
do Democritico, onde os individuos passaram a formar uma classe poli-
tica, ¢ que o Estado passou a ter atuagio concreta na sociedade, cabendo-
lhe oferecer os servigos necessarios a populagio de modo a minimizar as
diferencas sociais como forma de realizar justiga social.

Com o advento do voto universal, a populagio que passou a votar
passou, também, a reivindicar casa, escola, satide, e o Estado passou a ser

o responsavel por promover a igualdade entre os homens oferecendo-

! Membro da Comissio da Mulher Advogada da OAB/RS, especialista em Direito Puablico e Técnica
Superior da AGERGS.
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lhes as mesmas condigdes iniciais, ou, evitando excessivas disparidades.

Esse modelo intervencionista do Estado fazia com que todas as
obras e servigos publicos estivessem atrelados ao Estado, e as empresas
estatais criadas para fornecer servicos publicos constitufam-se em mono-

polios estatais.

Ao final da década de 1980, em todo o mundo, com exce¢io do
bloco soviético, esse modelo chega ao esgotamento pelo crescente au-

mento de demandas e insuficiéncia de recursos.

Esta mudanga de paradigma estruturou-se sobre uma nova forma
de intervencionismo do Estado na vida social, e o Estado, que antes deti-
nha o monopdlio dos servigos ptblicos, tornou-se consumidor e finan-
ciador, passando de centralizador para coordenador-regulador das fun-
¢oes de execuglo e prestagao de servigos publicos.

Este novo papel do Estado implica mudanca de seu perfil regulaté-
rio, com o afastamento do cariter autoritdrio da Administragio Puablica e
uma maior interlocuc¢ao com as partes envolvidas, em particular, e com a

sociedade, de um modo geral.

2. O PROCESSO DE DESESTATIZACAO DOS SERVICOS
PUBLICOS

O custo crescente da administracio estatal, o descontrole do déficit
publico, a estabilidade das altas taxas de inflagio, o endividamento ptblico
externo, segundo Schmidt?, foram os fatores que determinaram o advento
de um novo modelo de gestio ptblica, cuja esséncia encontra-se na trans-

feréncia de métodos de gestao empresarial para a Administragio Puablica.

A par dessa situagio ocorre o fendmeno da globalizagio. Com o
fim da Guerra Fria, a disputa bélica transformou-se em disputa econd-
mica entre Estados ou blocos de Estados, sem que junto tenha ocorrido
uma globaliza¢io politica, com institui¢des globais fortes para regular a
competi¢ao.

2 SCHMIDT, Benicio. Agéncias ¢ Ambientes Regulatérios. Revista ABAR, p. 14-17, nov. 2007.
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Estes fatores forcaram o Estado a devolver a sociedade funcoes
e autonomia de mercado, descentralizando a administragio e flexibili-
zando a gestdo publica a fim de alcangar maior eficiéncia nos servigos,
maior qualidade nos processos e produtos e redugio de custos, marcando

a transi¢ao da administra¢io publica burocritica para a gerencial.

Essa onda de reformas que se espalhou por todo o mundo capita-
lista, alcangando também o Brasil, segundo esclarece Schmidt, formou
as bases do Consenso de Washington®, estruturado sobre os seguintes
pilares: limitagao do setor ptblico, privatizagio de bens e servigos, des-
centralizacio para governos sub-nacionais, descentralizagio no governo

central e utilizagio de mecanismos de mercado.

Em meio a uma crise até entio sem precedentes, o Estado teve que

se amoldar, socializando os riscos.

Esta adaptacio, impensavel para o modelo de Estado Moderno, cuja

> NEGRAO, Joio José. Para Conhecer o Neoliberalismo. Sio Paulo: Publisher Brasil, 1998. P. 41-
43.

“Em 1989, no bojo do reaganismo e do tatcherismo, maximas expressdes do neoliberalismo em agio,
reuniram-se em Washington, convocados pelo Institute for International Economics, entidade de cardter
privado, diversos economistas latino-americanos de perfil liberal, funcionirios do Fundo Monetirio
Internacional (FMI), Banco Mundial e Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e do governo
norte-americano. O tema do encontro Latin American Adjustment: Howe Much has Happened?, visava avaliar
as reformas econdmicas em curso no Ambito da América Latina.

John Willianson, economista inglés e diretor do instituto promotor do encontro, foi quem alinhavou
os dez pontos tidos como consensuais entre os participantes. E quem cunhou a expressio “Consenso de
Washington”, através da qual ficaram conhecidas as conclusoes daquele encontro, resumidas nas seguintes
regras universais:

1. Disciplina fiscal, através da qual o Estado deve limitar seus gastos a arrecadagio, eliminando o déficit
publico;
2. Focalizagao dos gastos ptiblicos em educacio, satde e infraestrutura;

3. Reforma tributiria que amplie a base sobre a qual incide a carga tributiria, com maior peso nos
impostos indiretos e menor progressividade nos impostos diretos;

4. Liberalizagio financeira, com o fim de restrigdes que impegam instituigdes financeiras internacionais
de atuar em igualdade com as nacionais e o afastamento do Estado do setor;

5. Taxa de cAmbio competitiva;

6. Liberalizagio do comércio exterior, com redugao de aliquotas de importagao e estimulos A exporta¢io,
visando a impulsionar a globalizagio da economia;

7. Eliminagao de restrigdes ao capital externo, permitindo investimento direto estrangeiro;
8. Privatiza¢io, com a venda de empresas estatais;

9. Desregulagio, com redugio da legislacio de controle do processo econdmico e das relagoes
trabalhistas;

10. Propriedade intelectual.”
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origem estava no modelo capitalista liberal, tornou-se imperativa. Impul-
siona-a um novo ciclo de capitalismo que se estabelece no pds-guerra, de
cariter predominantemente financeiro, cujas bases estio lastreadas em
novas tecnologias que interferiram profundamente na estrutura da cadeia
produtiva. Este novo capitalismo prescinde do Estado Nacional como elo
de sua cadeia produtiva. Dessa forma, desenha-se um novo modelo de
Estado, reduzindo seu papel na economia ou até retirando-o do cendrio

econdmico.*

Nesse novo modelo, o Estado abandona o papel de executor e
prestador de servicos para o papel de regulador. Este modelo foi deline-
ado a partir da experiéncia reformista do Chile, sob o governo e Augusto
Pinochet, em 1973, e da Inglaterra, no governo de Margareth Tatcher, em
1979, chegando aos Estados Unidos com o governo de Ronald Reagan,
em 1980.

No Brasil, esse movimento inicia em 1990 e tem continuidade em
1994 com o Plano Diretor da Reforma do Aparelho de Estado (1995) que
se materializou pelo ajuste fiscal através da reforma patrimonial. A alie-
nagio de ativos teve por meta, segundo Schmidt, a redugio de despesas
com atividades substituiveis, concretizando o fendmeno da desestatiza-
g0 que, por sua vez, gerou a necessidade de maior regulacio.

De um lado, houve privatizagio de infraestrutura e, de outro, as
concessoes, refor¢ando o papel do Estado no controle e criando a neces-
sidade de regulagio dos servigos ptiblicos concedidos, o que oportunizou

o surgimento das Agéncias Reguladoras.

Moreira Neto® sintetiza: “De certo modo, portanto, e até parado-
xalmente, a privatizagio da execugio de servigos, empreendida pela re-
forma do Estado, neste fim de século, termina sendo uma publicizagio
de sua regulamentagio e controle”.

* MARQUES NETO, Floriano Peixoto de Azevedo. Regulacao Estatal e Interesse Publico. Sio
Paulo: Malheiros Ed., 2002. P. 102.

> MOREIRA NETO, Diogo Figueiredo. Mutacdes do Direito Administrativo. Sio Paulo: Renovar,
2000. P 148.
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3. AS CONCESSOES OU PERMISSOES DE SERVICOS PU-
BLICOS: A REGULACAO DA COMPETICAO, DO LUCRO
DA EMPRESA E A NECESSIDADE DA PRESTACAO DOS
SERVICOS PUBLICOS DE CARATER UNIVERSAL

Com a evolugio do papel do Estado, mudou o conceito de servico
publico. Durante muito tempo a nogao de servico publico correspondia
a de exploragio exclusiva do Estado. Tal conceito decorria de razdes ju-
ridicas e econdmicas. Juridicas porque o Estado fazia recair sobre os ser-
vigos publicos o regime de direito publico, e econdmicas porque, diante

desse regime, nao caberia a competi¢io, afeta ao direito comercial.

Atualmente, o que define o que € servigo publico é a Constituigio
Federal, eis que o constituinte avocou para si a defini¢o do que é publico
e do que ¢ privado. Na Carta Constitucional, art. 175, fica claro que os
servigos publicos competem ao Estado e as atividades econdmicas em
sentido estrito, aos particulares (art. 173 da CRFB). Destarte, o parti-
cular somente pode desempenhar servigo ptblico por delegagio estatal,
mediante processo de licitagio puablica, ¢ o Estado s6 pode desenvolver
atividade econdmica por motivo de seguranga nacional ou para satisfazer

forte interesse coletivo, definidos em lei.

Diante disso, é de se concluir que, embora nao haja um conceito
constitucional expresso, servigos publicos sao aqueles definidos na Cons-
tituicio e que somente podem ser alterados mediante Emenda Consti-
tucional. O parimetro para a definigio de servico publico, portanto, nio
¢ uma definigio doutrinaria, mas a previsio constitucional. Tais servigos
encontram-se elencados na Lei 7.783/89°. Entretanto, ha defini¢des dou-
trindrias para fins didticos como as dos seguintes autores:

Maria Sylvia Zanella Di Pietro’: “Servigo publico ¢ toda a ativida-

© A Lei 7.783/89, Lei da Greve, esclarece que servigos essenciais sio aqueles cuja interrupgio pode
comprometer a sobrevivéncia, a satide e a seguranga. Sio eles os servigos de dgua, energia elétrica, gis,
combustiveis, satide, distribui¢ao de medicamentos e alimentos, funerarios, transporte coletivo, captagao
e tratamento de esgoto, trifego aéreo, compensagio banciria, telecomunicagoes, guarda de materiais
radioativos e nucleares e processamento de dados referentes a esses servigos.

7 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo, Sao Paulo: Atlas, 1993. P. 80.
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de material que a lei atribui ao Estado para que a exerga diretamente ou
por meio de seus delegados, com o objetivo de satisfazer concretamente
as necessidades coletivas, sob regime juridico total ou parcialmente de
direito publico”.

Hely Lopes Meirelles®: “Servi¢o publico é todo aquele prestado
pela Administragao Ptblica ou por seus delegados, sob normas e con-
troles estatais, para satisfazer as necessidades essenciais ou secunddrias da

coletividade, ou simples conveniéncias do Estado”.

Os servigos publicos, quando prestados por particulares através do
instituto da concessio ou da permissio, mantém a titularidade na esfera
do Estado e sua execugio ¢é outorgada a terceiros.

Diogo de Figueiredo Moreira, em estudo citado por Villela Souto’,
define concessio como contrato de natureza tipicamente administrativa,
através do qual a Administragio — poder concedente — transfere a um
particular — concessiondrio — a realizagio e exploragio, por sua propria
conta e risco, de uma obra ou servigo publico, cabendo a este o direito de
remunerar-se através da cobranga de tarifa a ser paga pelo usudrio, cujo
valor € fixado pelo concedente de acordo com a proposta vencedora da
licitacio.

A tarifa constitui meio de remunerar o capital investido pela em-
presa e de manter o servi¢o em operagio, aprimorar a tecnologia e pro-
porcionar o justo lucro ao empresirio. Em contrapartida, ao usuirio cabe

o direito subjetivo ptblico a uma adequada prestacio dos servigos.

No entender de Maria Sylvia Zanella Di Pietro', a concessio de
servigos publicos nio significa rentncia do Estado em relagio a essas ati-
vidades, pois ele é o responsavel constitucional pela sua adequagio e efe-
tividade social. A concessio ¢ somente um mecanismo para direcionar

recursos privados para atividades ptblicas.

8 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. Sio Paulo: Malheiros, 1993. P. 289.

? SOUTO, Marcos Juruena Villela. Desestatizacao, Privatiza¢des, Concessdes, Terceirizacdes e
Regulagio. 4. ed. Rio de Janeiro: Limen Juris, 2001. P. 136-138.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Regulatério: temas polémicos. 2. ed. Belo Horizonte:
Ed. Férum, 2004. P. 150-158.
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Entretanto, afirma a autora, o regime de concessao procura aliar
duas ideias opostas. De um lado, a necessidade de que o servigo publico
funcione no interesse geral e, de outro, a empresa que atua para retirar

maior lucro possivel da atividade desenvolvida.

Este ponto de tensio encontra nas Agéncias Reguladoras um es-
paco de busca pelo equilibrio entre os direitos do usudrio de ver suas
necessidades atendidas e do fornecedor de ter o devido retorno pelo in-

vestimento realizado e pela prestagio do servigo contratado.

A regulagio exercida por essas Agéncias, segundo Souto'!, tem trés
funcgoes, a saber: a regulacao de monopdolios, em relagio aos quais de-
vem ser minimizadas as forcas de mercado através de controles sobre os
pregos ¢ a qualidade dos servicos; a regulacao para a competicao, para
viabilizar a sua existéncia e continuidade; e a regulacao social, assegu-
rando prestagao de servigos ptblicos de cardter universal.

Embora nio prescinda da imperatividade através da fungio nor-
mativa e fiscalizadora, uma vez que a regulagio opera dentro de marcos
regulatérios estabelecidos e fiscalizados pelo Estado, a decisio de con-
flitos entre usuirios, concessiondrios e concedentes, tem-se utilizado
de mecanismos de media¢io que envolvem a participa¢io de todos os
interessados de forma a impedir estratégias monopolistas, encontrar o
equilibrio econdmico-financeiro dos contratos em seus efeitos trilaterais
e garantir a continuidade e a universalidade na prestagio dos servigos aos

cidadaos-usuirios.

Para Marques Neto'? esta nova regulagio de servico ptblico, mais
aproximada da atividade econdmica do que da funglo publica, traz como
consequéncia, de um lado, a impossibilidade de que essa regulagio se faca
ao arrepio dos interesses e dos direitos dos usudrios e, de outro, que essa
regulagio seja suficientemente forte e ativa para evitar a excessiva mer-

cantilizacao desses servigos.

' SOUTO, Marcos Juruena Villela. Direito Administrativo Regulatdrio. Rio de Janeiro: Limen
Jiiris, 2002.

2MARQUES NETO, 2002, op.cit., p. 24.
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4.0S MECANISMOS DE SOLUCAO DE CONFLITOS NA RE-
GULACAO SOCIAL DOS SERVICOS PUBLICOS

O atual estigio da democracia, que se delineia através de maior
participagao do cidadao nas decisdes governamentais, numa nova con-
cepgao de governanga, pressupde uma visao integradora e sistémica dos
conflitos®.

A prépria Constituigio Federal se apresenta como uma totalidade
dinimica, onde os conflitos entre o bem particular e o bem comum tém
que ser solucionados sempre ad hoc, a luz de principios constitucionais

superiores ¢ a luz de uma compreensio holistica da Constitui¢io'.

Na mesma esteira, nio cabe mais entender o Estado e a economia
como coisas distintas, pois 0 econémico e o politico sio partes integrantes
da sociedade moderna. A agio do Estado como agente normativo e regu-
lador, conforme prevé a Carta Constitucional, nao implica unicamente
mecanismos tradicionais — verticais, COercitivos e estatais — mas canais de
participagio social, de forma a facilitar a absor¢ao das demandas oriundas
da sociedade e melhor qualificar as politicas ptblicas. Esta forma de atu-
agao estatal na nova sociedade estruturada, a partir do que se convencio-
nou chamar de globalizacio, pressupde um fortalecimento da sociedade

civil mediante o fomento da participagio.

A sociedade globalizada que surgiu a partir do desenvolvimento
da informitica, na visio de Castells®, tem a organizagio politica redi-
mensionada com atuagio em redes, cuja expansio e dinimica supera as
formas sociais preexistentes. Assim, nao da mais para imaginar uma ad-
ministragao autocentrada e hermética. Caracteristicas como descentrali-
zagao, cooperagio, gestao integrada e autoridade compartilhada passam a

estar presentes na composigao do Estado contemporaneo.

B BUSATTO, Cezar Augusto. Vida Democratica. Disponivel em: <http:www vidademocritica.ig>
Acesso em: 06 mar. 2009.

4 BINENBOJM, Gustavo. Agéncias Reguladoras e Democracia. Rio de Janeiro: Limen Juris,
2006. P 211.

15 CASTELLS, Manuel. A Sociedade em Rede. Sio Paulo: Paz e Terra, 2001.
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Nesse contexto, ¢ possivel compreender a nova regulagio estatal,
caracterizada como um espago de mediagio ético-politica resultante do
alargamento do espago publico, fazendo com que a administragio puabli-
ca conte com mecanismos de legitimagio cidada, aptos a fazer com que
os administrados sintam-se participes comprometidos com os resultados
do Estado.

A mediagio, entendida como o restabelecimento do equilibrio das
relagdes entre usudrios e agentes econdmicos, e entre estes tltimos, foi
incorporada nas leis de criagio de virias Agéncias Reguladoras, impondo-
se como forma legalmente adequada a solugio de conflitos. Tal ocorre na
lei que institui a Agéncia Nacional de Regulagio de Transportes Terres-
tre ¢ Aquavidrio (Lei 10.233/01), na Lei 9.427/97 (Energia Elétrica), Lei
9.472/97 (Telecomunicagdes), entre outras, ¢ a propria Lei das Conces-
sOes, Le1 8.987/95.

Para Grotti', apesar dos questionamentos existentes, indubita-
velmente a complexidade técnica e a especificidade dos conflitos entre
as partes nas concessoes requerem uma celeridade incompativel com a

obrigatoriedade do recurso ao Poder Judicidrio como tinica alternativa.

No entender de Marques Neto!’, parece razodvel que o poder pu-
blico migre de uma estruturagao piramidal para uma nova configuragio,
em que os poderes sio ordenados como uma rede, articulada com os
entes sociais, uma vez que ja é consenso entre os doutrinadores que o

Estado nio detém o monopélio da regulagio juridica.

No dizer de Floriano Azevedo Marques'®:

O momento consenso/negocia¢io entre poder publico e particulares,
mesmo informal, ganha relevo no processo de identificacio e definicio

1© GROTTI, Dinorid Adelaide Musetti. As Agéncias Reguladoras. Interesse Piblico, Porto Alegre, n.
22, p. 29-55, nov/dez. 2003.

7 MARQUES NETO, Floriano Peixoto de Azevedo. Regulagao Estatal e Interesses Publicos. Sio
Paulo: Malheiros, 2002. P. 157.

¥ 1d. A Nova Regulagio dos Servigos Puiblicos. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, p.
30-31, abr./jun. 2002.
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de interesses publicos ¢ privados, tutelados pela Administragio. O es-
tabelecimento dos primeiros deixa de ser monopdlio do Estado, para
prolongar-se num espago publico nio estatal, acarretando com isso uma
proliferacio dos chamados entes intermedidrios. H4 um refluxo da im-
peratividade e uma ascensio da consensualidade [ . .. ] A administracio
passa a assumir o papel de mediagio para dirimir e compor conflitos de

interesses entre vérias partes e entre estas ¢ a Administracao.

Para o autor, o modelo burocritico ¢ substituido pelo modelo ge-
rencial, passando de uma Administracio Pablica autoritdria, verticalizada
e hierarquizada, para outra mais democratizada com prevaléncia da efi-
ciéncia e de indicadores mensuriveis de gestao, objetivando também o
atendimento ao cidadio-usudrio e a descentralizacio instrumentalizada,

através de Agéncias Executivas e Reguladoras.

A regulagao, para Moreira Neto (2003), ¢ uma fungao administra-
tiva que decorre da abertura, pela lei, de um espago decisério reservado
a uma ponderagio politicamente neutra de interesses concorrentes em
conflitos setoriais, potenciais ou efetivos, que deve obedecer ao devido
processo legal, no qual todos os aspectos do conflito devem ser ampla-
mente equacionados e motivadamente considerados, com aberta partici-

pagio de todos os interessados.

O principio da participagio foi expressamente positivado em nos-
sa Constitui¢io, em seu art. 37, pardgrafo terceiro”, através da Emenda
Constitucional n° 19/98.

O marco inicial deste novo tipo de regulagio no Brasil deu-se com
a Emenda Constitucional n® 8 de 16/08/1995 que, a0 modificar o art. 21,
XI da Constituigio Federal, determinou que se criasse um 6rgao para o
setor de telecomunicagdes. Ti€s meses depois, a Emenda Constitucional

1 BRASIL. Constituigio 1988. Constituicao da Republica Federativa do Brasil. Sio Paulo: LTi,
2008. Art. 37, pargrafo 3°: “A lei disciplinard as formas de participagio do usudrio na administragio
publica direta ¢ indireta, regulando especialmente:

I — as reclamagdes relativas 2 prestagio de servigos publicos em geral, assegurando a
manutengio de servigos de atendimento ao usudrio ¢ a avaliagio periddica, externa e interna, da qualidade
dos servigos;

[...1
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n° 9, de 10/11/1995, alterando o art. 177, paragrafo segundo, da Consti-
tuicio Federal também determinou a cria¢io de outro 6rgio para o setor

de hidrocarbonetos.

Outros 6rgios reguladores foram criados, porém nio por dispo-
si¢ao constitucional. Nesta categoria estd a Agéncia Nacional de Energia
Elétrica (ANEEL), criada em 1996 pela Lei 9.427 de 26/12/96, a Agén-
cia Nacional de Telecomunicagdes (ANATEL), a Agéncia Nacional de
Vigilancia Sanitiria (ANVISA), a Agéncia Nacional de Satde (ANS), a
Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT), a Agéncia Nacio-
nal de Transportes Aquavidrios (ANTAQ), a Agéncia Nacional de Petr6-
leo (ANP), a Agéncia Nacional de Aguas (ANA) e a Agéncia Nacional
do Cinema (ANCINE).

Estas Agéncias, segundo Moreira Neto® (p.192), possuem trés
principios que fundamentam o instituto da regulagio e cada uma das
Agéncias tem, em si, todas estas caracteristicas: principio da competéncia
regulatéria, principio da independéncia regulatéria e principio da partici-
pacio regulatéria. Estes principios envolvem:

Principio da Competéncia Regulatoria:

1. delegacao

ii. fungio normativa

1i1. fungao administrativa judicativa

Principio da Independéncia Regulatdria:

1. independéncia funcional

ii. independéncia dos agentes

ii1. independéncia financeira

Principio da Participagio Regulatoria:

1.ampla publicidade

ii. processualidade aberta

111. decisio participativa

% MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Direito Regulatério. Rio de Janeiro: Renovar, 2003. P
192-199.
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Os procedimentos de atuagio das Agéncias envolvem recursos das
decisdes administrativas, consultas e audiéncias puablicas para embasar o
processo decisorio, sistemas de ouvidoria, conselhos de usuirios e outros
meios de participagio dos atores relacionados ao setor especifico, objeto
da regulacio, pois as leis das Agéncias Reguladoras, bem como a Lei das
Concessoes ¢ a Lel que regulamenta o novo Processo Administrativo
(Lei 9. 784/99), privilegiaram a aproximag¢io do Estado e da sociedade,
refor¢ando e legitimando o Estado Democritico de Direito.

5. CONSIDERACOES FINAIS

A evolugio do Estado Liberal para o Estado Gerencial operou uma
modifica¢ao no conceito de servigo publico, mais afastada da nogio de
fungio puablica e mais préxima da atividade econdmica, trazendo, como

consequéncia, um novo perfil da regulacio estatal.

A complexidade e a especificidade das questoes envolvidas na exe-
cugio dos servigos publicos delegada a particulares, bem como a rapidez
exigida nas decisdes, ndo comporta a solugio judicial como tinica forma

de solugio de conflitos.

No novo paradigma de servigo publico, a regulagio estatal adquire
um perfil negocial e consensual, utilizando-se de mecanismos de partici-
pagio popular como sistemas de ouvidoria, audiéncias, consultas publi-
cas, mediagio, tanto na solugio de conflitos como na definigio de politi-
cas publicas, atuando na defesa do usudrio e na mediagio dos interesses

dos agentes envolvidos.

Dentro deste quadro, as Agéncias Reguladoras, por serem autar-
quias especiais com autonomia funcional, imunizam a atividade regula-
toria do controle hierdrquico e da pressio politica, embora, para muitos,
existam, em contraposi¢io, o risco da captura, o desafio entre a defesa
do usudrio e do consumidor potencial, os problemas que surgirao para a

regulagio em face do problema federativo, entre outros que certamente
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surgirao, tendo em vista que a atuagao das Agéncias ¢ um sistema em
formacio relativamente novo, mas que se fortalece e ganha relevo no
contexto do Estado brasileiro como agente normativo e regulador da ati-
vidade econdmica (art. 174 da Constituigio Federal).

A despeito dos problemas que vem enfrentando a Regulagio e de
outros que poderao surgir ao longo no processo de consolida¢ao do novo
perfil das relagdes entre o Estado e seus parceiros privados na execucio de
servigos publicos, ¢ mister admitir que a regulagio baseada no consenso
¢ o caminho adequado a consecugio dos objetivos do Estado democri-
tico. O jus imperum nio pode ser mais o tnico sistema procedimental da
Administragio Puablica, uma vez que ela depende cada vez mais da parti-
cipagio da sociedade como um todo e do parceiro privado em particular,

para a realizagio do bem comum.
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BALANCO SOCIAL: UMA
CONTRIBUICAO PARA A
TRANSPARENCIA NA ATUACAO
DA AGERGS

Gilvane Amorim Oliveira!

1. INTRODUCAO

As Agéncias Reguladoras cabe a tarefa de dirimir conflitos de inte-
resses entre usudrios de servigos publicos, concessiondrias e governo. A
realizagio dessa fungio tem trazido incremento na participago social, e
formas de tornar a atuacio das Agéncias mais transparente sio bem-vin-
das. Assim, baseando-se em dados da AGERGS, seri abordado o tema
Balango Social como uma maneira de contribuir para a transparéncia da
organizagao.

O escopo do trabalho ganha impulso na medida em que a cria-
¢ao das Agéncias Reguladoras veio acompanhada do desenvolvimento de
instrumentos de participagao social e de prestacio de contas. O Balango
Social pode, entio, contribuir para a transparéncia das instituigdes, pois
disponibiliza diversas informagdes nao retratadas pelas demonstragoes
e relatérios contdbeis tradicionais legalmente exigidos. Reforgando esse
aspecto, percebe-se uma aceitagio crescente do Balango Social no meio
empresarial, em decorréncia da percepgio de que a sociedade passou a
exigir das entidades agoes ligadas a responsabilidade social e ambiental.

Por meio desse relatério, as organizagdes podem demonstrar suas prin-

! Contador e Técnico Superior da AGERGS.
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cipais acoes em prol dos colaboradores, da comunidade local e do meio
ambiente, uma medida importante, sob o ponto de vista estratégico, para

seu posicionamento no mercado.

Assim, a proposigao de se elaborar o Balan¢o Social de uma Agéncia
Reguladora pode contribuir para enriquecer a quantidade e a qualidade
das informagdes disponibilizadas para diversos usudrios, sejam eles inter-
nos ou externos a entidade. Devido 2 limitagio de espaco, no entanto, o
presente artigo ficard restrito a apresentagio da Demonstra¢io do Valor
Adicionado (DVA), dos Indicadores Sociais Internos e dos Indicadores
do Corpo Funcional da AGERGS.

2. TRANSPARENCIA E RESPONSABILIDADE SOCIAL

Uma das caracteristicas mais significativas do ambiente regulat-
rio diz respeito a questio da transparéncia. Através de diversas formas, a
sociedade pode ter acesso a informagoes antes pouco divulgadas e dis-
ponibilizadas por empresas e governo. Audiéncias publicas, consultas
publicas, prestacoes de contas, pesquisas de opinido e divulgacio de in-
dicadores de qualidade sio alguns exemplos de medidas adotadas pelas
Agéncias Reguladoras que ampliam a participagio social. Dessa forma,
proporcionam maior conhecimento sobre decisdes que foram ou que

serao tomadas nesse dindimico processo.

Quando se fala sobre o tema responsabilidade social de forma
abrangente, percebe-se que as organizagdes, em especial as de maior por-
te, tém demonstrado crescente interesse pelo assunto, tendo em vista a
cobranga da prépria sociedade por agdes em prol da comunidade local, do
bem-estar dos colaboradores ou do meio ambiente. Isso decorre do fato
de que, quando uma organizacio atua no mercado, ela produz, direta e
indiretamente, impactos no meio em que estd inserida, da mesma forma

que sofre influéncias do meio que a cerca.

Como bem ilustra Donaire:
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[ ...]asempresas que tém finalidade unicamente econémica acabam
acarretando alguns efeitos 2 sociedade ou 2 parte dela que representam
um custo social para todos. Nesse sentido, o crescimento econdmico
nio esti ligado, como antigamente se apregoava, ao progresso social.
Em muitos casos, o crescimento estd afeto 2 deterioragao fisica do am-
biente, a condigdes insalubres de trabalho, exposi¢io a substincias toxi-
cas, discriminagio a certos grupos sociais, deterioragio urbana e outros

problemas sociais (DONAIRE, 1995, p. 20, grifo nosso).

Duarte e Dias (1986) também discorrem com propriedade acer-
ca dos custos sociais ¢ do questionamento sobre o papel da empresa. A
sociedade ja nio aceita mais que sejam transferidos esses custos a outras
pessoas ou ao poder publico, a fim de que o objetivo singular da empresa
seja atingido — a geracio de lucros — numa visio estritamente econémi-

ca.

Em termos conceituais, o Instituto Ethos de Empresas ¢ Respon-
sabilidade Social (2007), uma das entidades mais atuantes no Brasil em
relagio ao estudo, divulgacio e incentivo quanto a esse tema, entende
que: Responsabilidade social empresarial é a forma de gestao que se de-
fine pela relagio ética e transparente da empresa com todos os publicos
com os quais ela se relaciona e pelo estabelecimento de metas empresa-
riais compativeis com o desenvolvimento sustentivel da sociedade, pre-
servando recursos ambientais e culturais para geragdes futuras, respei-
tando a diversidade e promovendo a redugio das desigualdades sociais.
(INSTITUTO ETHOS DE EMPRESAS E RESPONSABILIDADE
SOCIAL, 2007)

Percebe-se, assim, que a responsabilidade social implica um com-
portamento organizacional que vai além da preocupagio econdmica,
compreendendo uma atuagio ética da empresa ou entidade em relagio
aos seus stakeholders®. Necessirio se torna, entio, que as agdes em prol

do social sejam mensuradas, organizadas e divulgadas. O Balango Social,

2 Usudrios ou ptiblico com o qual a organizacio interage.
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através de suas informagdes quantitativas e qualitativas, surge na tentativa
de suprir essa lacuna, contribuindo para que a Contabilidade cumpra seu
papel de gerar informagdes tteis para as tomadas de decisoes.

3. BALANCO SOCIAL

O Balango Social ¢ o principal instrumento para demonstragio
e divulgagio das informagoes obtidas e organizadas pela Contabilidade
Social. Tudicibus, Martins e Gelbcke apresentam uma defini¢ao concisa
quando afirmam que:

O Balango Social busca demonstrar o grau de responsabilidade social
assumido pela empresa e assim prestar contas 2 sociedade pelo uso do
patrimdnio puablico, constituido dos recursos naturais, humanos e o
direito de conviver e usufruir dos beneficios da sociedade em que atua.
(IUDICIBUS; MARTINS; GELBCKE, 2003, p. 34)

Para atingir a fungio para o qual foi criado, o Balango Social deve
conter informagdes relevantes, claras e confidveis para os usudrios, sejam
eles internos ou externos: trabalhadores, acionistas, diretores/administra-
dores, fornecedores, clientes, sociedade, governos, estudiosos, concor-
rentes e sindicatos (KROETZ, 2000).

Assim, depreende-se que o Balango Social ¢ uma ferramenta capaz
de demonstrar aos diversos interessados os resultados econémicos e so-
ciais decorrentes da atuacio da empresa ou entidade no meio em que estd
inserida, compreendendo informagoes, inclusive qualitativas, acerca de
seus recursos humanos, impactos no meio ambiente ¢ na comunidade.
Merece atengio o fato de que a elaboragio desse demonstrativo deve estar
lastreada em informacgdes contibeis, de forma a alcangar a necessaria con-

fiabilidade das informagdes, bem como possibilitar a sua auditagem.
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4. SURGIMENTO E EVOLUCAO NO BRASIL

Assim como na América Latina, o Balango Social surgiu no Brasil
mesclando as experiéncias americana e europeia, mas evoluiu de forma
mais lenta do que naqueles paises. Na década de setenta foi elaborada a
primeira proposta de Balanco Social aplicivel ao Brasil, bem como foi
publicado o primeiro artigo sobre a matéria. Ja nos anos oitenta foi publi-
cado o primeiro livro e o que pode ser considerado o primeiro Balango
Social de uma entidade brasileira (TORRES, 2002).

A partir da década de noventa, o meio empresarial comegou a ter
maior aceitagdo quanto a divulgagio de relatérios sociais e ambientais.
Entretanto, a proposta de divulgar o Balango Social anualmente s6 ga-
nhou maior impulso quando o sociélogo Herbert de Souza, o Betinho,
langcou uma campanha nacional de grande repercussao na midia em 1997.
Teve o apoio de liderangas empresariais, da Comissio de Valores Mobilia-
rios (CVM), da Gazeta Mercantil e de outras institui¢oes representativas.
No mesmo ano, o Instituto Brasileiro de Anélises Sociais e Econdmicas
(IBASE) lancou o selo do Balango Social, concedido a todas as entidades
que publicam o Balanco Social no modelo proposto, visando a estimular
a participagio empresarial (TINOCQO, 2001).

Em termos legais, em paises como a Franga, a Bélgica e Portugal,
existe a obrigatoriedade de elaboracio e publicagio do Balango Social.
No Brasil, no entanto, hd muitas controvérsias, e esse demonstrativo ain-

da nio foi tornado obrigatério.

Virias iniciativas ja surgiram no plano federal no sentido de con-
templar esse demonstrativo na legislagio a partir do inicio dos anos
noventa. No entanto, nenhuma dessas proposi¢oes foi aprovada até o
momento no Congresso Nacional. A CVM estimula, mas nio obriga,
a divulgacio de informagdes de natureza social® pelas companhias. Re-
centemente entrou em vigor a Lei Federal n® 11.638, de 28 de dezembro
de 2007, que trouxe alteragdes a Lei das Sociedades por A¢oes. Uma das

* Oficio-Circular/CVM/SNC/SEP N° 01/2007 (http://www.cvim.gov.br/).
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novidades da nova legislacio foi a obrigatoriedade de elaboragio da DVA
para as companhias abertas a partir do exercicio de 2008.

Conveniente referir, por se tratar de Agéncia de Regulagio, que a
Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL) tornou obrigatéria, por
forca da Resolugio n° 444, de 26 de outubro de 2001, a elaboracio do
Relatério Anual de Responsabilidade Socioambiental das Empresas de
Energia Elétrica a partir do ano de 2002. O Relatério contém, entre ou-
tras informagdes, o Balango Social como informacio integrante do Rela-

torio de Administragao dessas empresas.

Restringindo a anilise, no Rio Grande do Sul vige a Lei n° 11.440,
de 18 de janeiro de 2000, que visa incentivar a publicagio do Balan-
¢o Social pelas entidades estabelecidas nesse Estado. A empresa que o
encaminhar a Assembleia Legislativa, obedecidos os requisitos legais,
recebe o Certificado de Responsabilidade Social-RS. Hi um modelo
de demonstrativo para cada perfil de organizagio definido: empresas ¢
sociedades cooperativas; entidades governamentais, fundagdes, associa-
¢oes, sindicatos e instituicoes de ensino; entidades sem fins lucrativos
e municipios. Os padrdes determinados contemplam o Balango Social

propriamente dito, indicadores qualitativos e o Relatério de Responsa-
bilidade Social.

Dentre os modelos de Balan¢o Social existentes em nosso Pais, um
dos mais aceitos no meio empresarial é o modelo IBASE. Segundo o
modelo, devem constar no Balan¢o informagdes de cariter econémico,
social e ambiental divididas em quatro grandes grupos: a) a apresentagio,
compreendendo uma mensagem do presidente, o perfil do empreen-
dimento e o setor da economia onde a organizagao atua; b) a empresa,
desdobrando-se em histdrico, principios e valores, estrutura e funciona-
mento e governanga corporativa; ¢) a atividade empresarial, subdividida
em visdo, didlogo com partes interessadas e indicadores de desempenho;
e d) os anexos, compostos do Demonstrativo do Balan¢o Social propria-

mente dito, iniciativas do interesse da sociedade e notas gerais.

E importante observar que o Conselho Federal de Contabilidade
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(CFC) estabeleceu um padrio, através da Resolucio n° 1.003/04, para
aquelas empresas que divulgarem o Balanco Social. A NBC T 15 — In-
formagoes de Natureza Social e Ambiental, que entrou em vigor em
1/1/2006, define como informagoes de natureza social e ambiental: a ge-
ragio e distribui¢io de riqueza, através da DVA; os recursos humanos; a
interacio da entidade com o ambiente externo; e a interacio com o meio

ambiente.
5. DVA - DEMON STRA(;AO DO VALOR ADICIONADO

A DVA ¢ parte integrante do Balango Social. Dalmicio expressa
que: A DVA é uma demonstragio que surgiu na Europa e é bastante uti-
lizada em paises como Inglaterra, Portugal, Franga, Alemanha e Itilia.
Por conter informagdes de cardter econdmico e social, tem sido cada vez

mais demandada em nivel internacional, inclusive por recomendacoes da

Organizacio das Nagdes Unidas (ONU), (DALMACIO, 2004, p. 91).

Analisando-se a estrutura da DVA, constata-se que a mesma apre-
senta um enfoque diferente em termos de demonstragdes contibeis,

conforme atesta De Luca:

Em geral, as tradicionais demonstragdes contibeis estdo preocupadas
em evidenciar para os investidores qual o lucro da empresa e como ele
foi calculado. A demonstragio do resultado do exercicio, por exemplo,
estd mais voltada para um determinado tipo de usuirio: o proprietario
da empresa que quer conhecer o valor do seu lucro final. [ ... ] A
demonstracio do valor adicionado vem evidenciar, além do lucro dos
investidores, a quem pertence o restante da riqueza criada pela empresa
(DE LUCA, 1998, P. 32).

A DVA apresenta, primeiramente, o valor adicionado por determi-
nada entidade em virtude de sua atuagio no mercado, ou seja, considera-
se toda a produglo e se deduz dela todos os consumos intermediirios em
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dado periodo. Por outro lado, apresenta como essa riqueza ¢ distribuida
entre os diversos fatores que contribuiram para a sua formagao (trabalho,
governo, capital préprio e de terceiros). Os empregados recebem saldrios
e beneficios sociais; os financiadores, juros; o governo, tributos; os acio-
nistas, dividendos e lucros retidos ou reservas (TINOCO, 2001).

Sob o ponto de vista legal, a recente Lei Federal n° 11.638/2007,
que tornou obrigatdria a elaboragio da DVA para as companhias abertas,
dispde que essa demonstragao deve indicar “[ . .. ] o valor da riqueza ge-
rada pela companhia, a sua distribuigio entre os elementos que contribu-
fram para a geragio dessa riqueza, tais como empregados, financiadores,
acionistas, governo e outros, bem como a parcela da riqueza nao distri-
buida” (BRASIL, 2007). Também o CFC dispds sobre o assunto através
da Resolu¢io CFC n° 1.138, de 21 de novembro de 2008, recomendando
a elaboragao da DVA por todas as entidades que divulgam demonstragoes

contibeis, além dos casos em que ji ¢ obrigatdria.

6. ESTUDO DE CASO

A preocupagiao com a transparéncia das agdes da AGERGS e com
a participacio social estd presente na sua lei de criacio. Além de realizar
todas as prestagdes de contas usuais a que as entidades governamentais
do Rio Grande do Sul estdo submetidas (controles interno e externo),
hd determinagio para que a Agéncia publique anualmente relatério de
suas atividades. O relatério deve incluir a avaliagio dos indicadores de
qualidade dos servigos, o resultado de pesquisa de opiniao ptblica sobre a
prestagio dos servigos publicos regulados e o demonstrativo de origem e
aplicagio de seus recursos. Deve realizar, na sequéncia, audiéncia puablica

para apresenti-lo, bem como remeté-lo a2 Assembleia Legislativa (AL).

Reforgando o cariter participativo, a AGERGS possui cadastro de
usudrios voluntirios, que conta atualmente com cerca de cinco mil inte-
grantes, 0s quais contribuem para a fiscalizacio dos servigos nas suas di-

versas dreas de atuagio, bem como opinam sobre a qualidade dos servigos
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publicos em pesquisas realizadas pela Autarquia. Disponibiliza também
um sistema de ouvidoria ptblica com atendimento telefénico gratuito.

A divulgagio de informagoes de natureza social, portanto, viria ao
encontro dessa obrigatoriedade. Pretende-se, entdo, demonstrar algumas
informagdes que poderiam ser divulgadas pela AGERGS em seus relat6-
rios sociais, identificando onde elas podem ser obtidas. As informagoes

propostas sio comuns aos padroes mais conhecidos no Brasil.
6.1 DEMONSTRACAO DO VALOR ADICIONADO

A seguir, é apresentada a DVA da AGERGS, pelo regime contibil
de competéncia, comparando os valores realizados em 2007 e em 2008.

TABELA 1 — Demonstragao do Valor Adicionado

DEMONSTRACAO DO VALOR ADICIONADO

DESCRICAO 2008 2007
1. RECEITAS 13.740.082,79 12.987.460,56
1.1 Vendas de mercadorias, produtos e servicos 13.712.708,96 12.885.524,85
1.2 Provisio para devedores duvidosos 0,00 0,00
1.3 Nao operacionais 27.373,83 101.935,71
2. INSUMOS ADQUIRIDOS DE TER-
CEIROS Q 2.282.770,66 1.872.201,87
2.1 Matérias-primas consumidas 0,00 0,00
2.2 Custos das mercadorias e servigos vendidos 0,00 0,00
(Z)jti\(:l:tterlals, energia, servigos de terceiros e 2.282.770.66 1.872201.87
2.4 Perda/recuperagio de valores ativos 0,00 0,00
3. VALOR ADICIONADO BRUTO (1-2) 11.457.312,13 11.115.258,69
4. RETENCOES 0,00 0,00
4.1 Depreciagio, amortizagio ¢ exaustio 0,00 0,00
5.VALOR ADICIONADO LIQUIDO
PRODUZIDO PELA ENTID%DE (3-4) 11.457.312,13 11.115.258,69
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6. VALOR ADICIONADO RECEBIDO

EM TRANSFERENCIA 28.316,18 9.293,87
6.1 Resultado da equivaléncia patrimonial 0,00 0,00
6.2 Receitas financeiras 28.316,18 9.293 87
7.VALOR ADICIONADO TOTAL A

DISTRIBUIR (5+6) 11.485.628,31 11.124.552,56
;Eé?mwl@o DO VALOR ADICIO- 11.485.628,31 11.124.552,56
8.1 Pessoal ¢ encargos 4.196.582,26 3.582.127,33
8.2 Impostos, taxas ¢ contribuigdes 386.843,51 373.553,81
8.3 Juros ¢ alugueis 322.788,19 315.722,39
8.4 Juros sobre capital préprio e dividendos 0,00 0,00
8.5 Superavit do exercicio 6.579.414,35 6.853.149,03

FONTE: Sistema FPE — Finangas Publicas do Estado.

A receita arrecadada pela Autarquia provém basicamente da Taxa
Anual de Fiscalizagio e Controle dos Servicos Publicos Delegados
(TAFIC), disciplinada pela Lei n® 11.863/2002, bem como pelos recur-
sos provenientes do convénio mantido com a ANEEL, pelo qual esta
delega atividades na drea de energia elétrica, no Ambito do Estado do
RS, 3 AGERGS. Na Demonstragio acima foram consideradas essas
duas fontes de receitas como de prestacao de servicos. Como receitas
nio operacionais foram classificadas as demais, tais como multas e ju-
ros de mora recebidos, restitui¢oes e receitas eventuais (com exce¢io
das receitas financeiras, que figuram como valor adicionado recebido

em transferéncia).

Quanto aos insumos adquiridos de terceiros, foram levados em
consideragio os seguintes Elementos de Despesa*: 14 — Didrias — Ci-
vil; 30 — Material de Consumo; 33 — Passagens e Despesas com Loco-
mocgio (exceto rubrica 3301 — Locacio de Veiculos); 35 — Servigos de

* Classificagio da Despesa segundo sua natureza, de acordo com a Portaria Interministerial STN/SOF n°
163, de 04 de maio de 2001, e o Decreto Estadual n° 42.085, de 30 de dezembro de 2002.
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Consultoria; 37 — Locagio de Mio de Obra; 39 — Outros Servigos de
Terceiros — Pessoa Juridica (exceto rubricas 3920 — Locagio de Imdveis
e 3921 — Locagio de Miquinas e Equipamentos); 41 — Contribuigoes;
52 — Equipamentos ¢ Material Permanente; 92 — Despesas de Exercicios
Anteriores; 93 — Indenizacoes e Restitui¢oes. Nos outros itens do grupo
nio foram apresentados valores, pois a organizagio, embora realize pres-
tacio de servigos para a sociedade, nio adquire insumos para tanto. Para
o alcance de seus fins, utiliza-se basicamente de pessoal e gera despesas

com materiais € Servicos.

No item Valor Adicionado Recebido em Transferéncia, o tinico
item considerado foi Receitas Financeiras, que sio formadas pela re-
muneragio dos recursos provenientes da ANEEL depositados no Caixa
Unico do Estado. Os recursos préprios que 14 ficam depositados nio sio
remunerados, devido as disposi¢oes do Decreto Estadual n® 38.113, de 22
de janeiro de 1998.

Finalmente, na Distribuigio do Valor Adicionado, foram totaliza-
dos os seguintes Elementos de Despesa para sua formagao:

a) Pessoal e encargos: 09 — Saldrio-Familia; 11 — Vencimentos e
Vantagens Fixas — Pessoal Civil; 46 — Auxilio-Alimentagio; 49 — Auxilio-
Transporte; 96 — Ressarcimento de Despesas de Pessoal Requisitado;

b) Impostos, taxas e contribuigdes: 13 — Obrigagdes Patronais; 47
— Obrigagdes Tributarias e Contributivas (exceto rubrica 4714 — Juros de
Mora e Atualizagio Monetiria sobre Retengdes); 71 — Principal da Divi-
da Contratual Resgatado; 77 — Principal Corrigido da Divida Contratual
Refinanciado;

c) Juros e aluguéis: 22 — Outros Encargos sobre a Divida por Con-
trato; 33 — Passagens e Despesas com Locomogio (somente rubrica 3301
— Locagao de Veiculos); 39 — Outros Servigos de Terceiros — Pessoa Juri-
dica (somente rubricas 3920 — Locagio de Iméveis e 3921 — Locacio de
Miquinas e Equipamentos); 47 — Obrigagoes Tributdrias e Contributivas
(somente rubrica 4714 — Juros de Mora e Atualizagio Monetiria sobre
Retengodes);
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d) Superavit do exercicio: expressa o superavit gerado pela AGERGS,
ou seja, toda a arrecadagio do periodo deduzida das obrigagdes assumidas
(despesa empenhada).

Apresenta-se a seguir um grafico de setores com a distribui¢io do
valor adicionado da AGERGS no ano de 2008.

PESSOALE
ENCARGOS
37%

SUPERAVIT DO
EXERCICIO
57%

IMPOSTOS, TAXAS E
CONTRIBUIGOES
3%

\
JUROSEALUGUES
3%

GRAFICO 1 - Distribuicio do Valor Adicionado da AGERGS em
2008

6.2 INDICADORES SOCIAIS INTERNOS

E um conjunto de informagées que diz respeito aos valores despen-
didos pela entidade com seus colaboradores. Sao apresentados, a seguir,
os principais dados relativos 3 AGERGS nos dois periodos considerados,
2007 ¢ 2008. Além dos valores absolutos, sio explicitados também os per-
centuais de participacio de cada item em relagio a Despesa de Pessoal
(%DP) e a Receita Total (%RT).
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TABELA 2 — Indicadores Sociais Internos

INDICADORES SOCIAIS INTERNOS

Deserics 2008 2007

eSCrigao R$ %DP | %RT R$ %DP | %RT
Alimentacio 13.769.80| 038%]| 0.11%| 15721,10] 0.44%| 0,12%
Encargos sociais com= | ) g3 6 | 76800 | 212%| 279.007.39| 7.79%| 2.15%
pulsérios
Previdéncia privada 0,00] 0,00%| 0,00% 0,00 0,00%]| 0,00%
Satide 111509,89| 3,11%| 0.86%| 94.54642| 2,64%| 0,73%
Seguranga e safide no 1879293 | 052%]| 0,14%| 24161.92| 0,67%| 0,19%
trabalho
Educagio 12.036,35| 034%]| 0,09%| 3435530| 096%| 0.26%
Cultura 0,00] 0,00%| 0,00% 0,00] 0,00%| 0,00%
Capacitacio e desen-
volvimento profis- 47.08638| 131%| 036%| 3753500 1,05%]| 0,29%
sional
Creche ou auxilio-

0,00] 0,00%| 0,00% 0,00 0,00%]| 0,00%

creche
Participagio nos lucros 0.00| 0,00%| 0,00% 0.00| 0,00%]| 0,00%
ou resultados
Transporte 1332035| 037%]| 0,10%| 13.947,17] 039%| 0,11%
Bolsas/estigios 10737845 3,00%| 0,83%]| 100.10949| 2,79%| 0,77%
Outros beneficios 0,00 0,00%]| 0,00% 0,000 0,00%| 0,00%
Relagio entre a maior e 3.1 341
a menor remuneragao
Remuneragio bruta:
Empregados 257539929 61,37% | 18,71% | 2.196.452,20 | 61,32% | 16,90%
Administradores | 1.370.543,89 | 32,66% | 9.95% | 1.159.648,63 | 3237% | 8.92%
Terceirizados 142.93758| 3.41%| 1,04%| 137.31583| 3.83%| 1,06%
Auténomos 0,00] 0,00%| 0,00% 0,00] 0,00%]| 0,00%

FONTE: Sistema FPE — Finangas Puablicas do Estado ¢ Nucleo de Re-
cursos Humanos da AGERGS.
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Para apuragio dos valores dos Indicadores Sociais Internos foram

utilizadas as seguintes classificacoes de despesa’:

a) Alimentacio: rubrica 4601 — Auxilio-Refeigio;

b) Encargos sociais compulsérios: rubricas 1304 — Contribuigao
Previdenciaria; 4701 — Contribuigdes Previdencidrias — Servigos de Ter-

ceiros; 4702 — Programa de Formagio do Patriménio do Servidor Publi-
co — PASEP; 7111 — Débitos Parcelados — PASEP;

¢) Sadde: rubrica 1301 — Contribuigao ao IPERGS para Assisténcia
Médica;

d) Seguranga e satide no trabalho: despesas selecionadas das rubri-
cas 3013 (Manutengio, Identifica¢io, Utilizagio e Conservagio de Bens
Moveis e Equipamentos), 3032 (Conservagio de Bens Iméveis), 3930
(Conservagio de Bens Iméveis), 3931 (Conservagio de Bens Méveis e
Equipamentos), 3984 (Limpeza e Higiene) ¢ 5214 (Mobilidrio em Ge-
ral);

¢) Educacio: rubricas 3903 (Assinaturas de Periddicos e Recortes)
e 5213 (Material Bibliografico, Pecas para Colec¢oes de Bibliotecas, Dis-
cotecas, Filmotecas e Museus), além de despesas selecionadas das rubri-
cas 3991 (Servigos Técnicos Profissionais) e 5214 (Mobilidrio em Geral),

destinadas a organizagio da biblioteca;

t) Capacitagio e desenvolvimento profissional: rubrica 3935 — En-

sino ¢ Treinamento;

g) Transporte: rubrica 4901 — Auxilio Transporte;

h) Bolsas/estigios: rubrica 3942 — Estagidrios e Monitores;

1) Remuneragio bruta de terceirizados: elemento 37 — Locagao de
Maio de Obra;

j) Remuneracio bruta de autdnomos: elemento de despesa 36 —
Outros Servigos de Terceiros — Pessoa Fisica.

Para cilculo da relagio entre a maior e a menor remuneracio foram

considerados os proventos brutos dos servidores, incluindo vantagens

5 Classificagio da Despesa em nivel de rubricas, conforme Decreto Estadual n® 42.085, de 30/12/2002.
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temporais e pessoais. Foram excluidos, no entanto, valores de cariter in-
denizatdrio, tais como abono-familia, auxilio-transporte e auxilio-refei-
¢ao.

Quanto a remunerag¢io bruta de administradores, foram incluidos
nessa categoria os seguintes servidores: Conselheiros, Diretores, Che-
tes de Gabinete ¢ Coordenadores. Todos os demais colaboradores foram

considerados na categoria empregados.

6.3 INDICADORES DO CORPO FUNCIONAL

Ainda relacionados 2 drea de Recursos Humanos, estes indicadores
demonstram dados nio monetirios. A AGERGS poderia disponibilizar

as seguintes informagdes:

TABELA 3 — Indicadores do Corpo Funcional

INDICADORES DO CORPO FUNCIONAL

Descricao 2008 2007
Admissoes no periodo 05 06
Exoneracoes no perfodo 06 04

Total de servidores por faixa etiria
Menores de 18 anos - -

De 18 a 35 anos 19 21

De 36 a 60 anos 40 39

Acima de 60 anos 05 05
Total de servidores por sexo

Homens 39 42

Mulheres 25 23
% de ocupantes de cargos de chefia por sexo

Homens 60% 64%

Mulheres 40% 36%
Portadores de necessidades especiais 04 04

Aposentados 05 05
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60

Primeiro emprego

Estagiirios 25 25

Prestadores de servigos terceirizados 10 1

Qualificagio do corpo funcional
Analfabetos - -
Com ensino fundamental - -
Com ensino médio 16 18
Com ensino técnico - -
Com ensino superior 16 15
Pés-graduados 32 32

Acidentes de trabalho

Acdes trabalhistas movidas contra a entidade
Julgadas procedentes
Julgadas improcedentes

Indenizagdes e multas trabalhistas pagas por determinagio judicial

FONTE: Ndcleo de Recursos Humanos da AGERGS.

A seguir sao apresentados alguns grificos para ilustrar os dados re-

lativos ao exercicio de 2008.

SERVIDORES DA AGERGS POR FAIXA ETARIA EM 2008

Acima de 60 anos
8% De 18 a 35 anos
30%

De 36 a 60 anos
62%

GRAFICO 2 — Faixa Etiria
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QUALIACACAO DO CORPO FUNCIONAL DA AGERGS EM 2008

P6s-graduados

50%

Com ensino médio
25%

Comensino
superior
25%

GRAFICO 3 — Qualificacio

SERVIDORES DA AGERGS POR SEXO EM 2008

Mulheres
39%

GRAFICO 4 — Género
6.4 CONSIDERACOES GERAIS

Além das informagdes objetivas demonstradas, ¢ comum e fun-
damental que nos relatérios de responsabilidade social sejam apresen-
tadas informagdes qualitativas, descritivas, sobre o perfil da institui¢ao,
suas politicas, principios e valores, entre outras. Dessa forma, no caso
da AGERGS se poderia divulgar mensagem da presidéncia, descrigio da
historia, perfil, estrutura e funcionamento da Agéncia, suas tomadas de
decisoes via colegiado (Conselho Superior), bem como as caracteristicas

e expressividade dos setores regulados pela mesma.
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No momento em que sio destacados dados sobre os servidores,
seria importante ressaltar iniciativas da administracio em prol da capa-
citagio técnica, e o nivel de qualificagio dos servidores poderia ser mais
bem trabalhado na forma descritiva. Outro ponto que poderia receber
destaque € a indicacio de diversos servidores efetivos para ocupagio de
cargos de chefia, como diretores e coordenadores, por exemplo, o que
valoriza as carreiras permanentes, facilita as transi¢coes da presidéncia e

preserva conhecimentos na AGERGS.

Quando se trata das origens de recursos, seria conveniente enfati-
zar que a AGERGS ¢ uma entidade superavitiria, mantida por uma Taxa
que, indiretamente, ¢ arcada pelos usudrios dos servigos publicos delega-
dos. Por outro lado, poder-se-ia demonstrar os beneficios trazidos pela
mesma em termos de melhorias no funcionamento das dreas reguladas
(através de indicadores de qualidade, por exemplo), bem como rigor téc-

nico e transparéncia na metodologia dos cilculos tarifarios.

Por ultimo, cabe registrar que, apesar de estar em estudo, ainda
nao estd implantado um planejamento estratégico na AGERGS. Ainda
que suas atividades e competéncias estejam fixadas em lei, é fundamental
que os rumos da Agéncia estejam determinados, divulgados e assimilados
pelos servidores, a fim de que todos envidem esfor¢os no mesmo senti-
do. Externamente, o Balan¢o Social pode servir de auxilio para divulgar a
sociedade aonde a organiza¢io quer chegar.

7. CONCLUSAO

A sociedade, cada vez mais participativa, j4 nao se contenta com
organizagdes que atuam no mercado gerando riquezas e cumprindo com
suas obrigacoes legais. Exige que sejam socialmente responsdveis, atra-
vés de uma exploracio econdmica sustentivel, que acarrete 0 minimo
possivel de impacto ambiental, gerando beneficios aos trabalhadores e a
comunidade, beneficios esses que devem superar os custos sociais cau-

sados por essas empresas. O Balango Social é uma ferramenta contibil
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destinada a demonstrar a responsabilidade social das entidades. Expressa,
em linguagem clara, informagdes nao trazidas pelas demonstragdes con-

tibeis tradicionais.

Da mesma forma, uma das caracteristicas mais marcantes na for-
ma de atuacio das Agéncias Reguladoras no Brasil € a transparéncia de
seus atos e processos decisérios, como mediadoras que sio de conflitos
entre usudrios, concessiondrias e governo. Assim, a proposta de divulgar
informagdes sociais de uma Agéncia de Regulagio vem contribuir para
aumentar a transparéncia na sua atuagio, visto que leva ao conhecimento
dos stakeholders informacdes antes nio divulgadas, de forma que o perfil
e o funcionamento da institui¢ao passam a ser mais bem entendidos pe-
los interessados. Acredita-se que essa divulgagio possa fortalecer os ins-
trumentos de prestagio de contas e de participagio social existentes na
AGERGS, em beneficio da sociedade gaticha.
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A SOLUCAO HIBRIDA DE
TIMETABLING APLICADA

AO ESCALONAMENTO DE
VEICULOS DE TRANSPORTE
PUBLICO DE PASSAGEIROS
POR ONIBUS COMO SUPORTE
AOS ESTUDOS TARIFARIOS
REALIZADOS PELAS AGENCIAS
REGULADORAS

Gilberto Giordano Filho!
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Patricia Kayser Vargas Mangan’
1. INTRODUCAO

1.1 DO AMBIENTE DE PESQUISA

A presente pesquisa possui especial relevincia aos processos de re-
visOes tarifirias realizadas pelas Agéncias Reguladoras para os servigos de
transporte publico de passageiros por 6nibus. No Estado do Rio Grande
do Sul, a regulacio desses servigos ¢ realizada pela AGERGS, regida pela

! Bacharel em Ciéncia da Computagio.
? Mestre em Controladoria, Professor universitirio ¢ Técnico Superior da AGERGS.

*> Doutora em Ciéncia da Computagio — Pesquisadora e Professora universitaria.
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Lei Estadual n° 10.931/97, art. 3°, pardgrafo tinico, alinea “g”, a qual cita
que a atividade reguladora seri exercida na drea de transporte intermuni-

cipal de passageiros.

Nesse contexto, a AGERGS elaborou Notas Técnicas, para fins de
cumprimento de determinagio do seu Conselho Superior, no sentido
de fornecer conhecimento técnico para promogio da primeira revisio
geral de parimetros e varidveis da estrutura tarifiria do sistema de trans-
porte rodovidrio intermunicipal coletivo de passageiros da Aglomeragio
Urbana do Nordeste do Estado do Rio Grande do Sul (AUNE), regiao
metropolitana do Municipio de Caxias do Sul.

A AUNE foi instituida pela Lei Complementar n° 10.335, de 28
de dezembro de 1994, e é composta pelos municipios de Caxias do Sul,
Bento Gongalves, Carlos Barbosa, Farroupilha, Tamandaré, Flores da
Cunha, Garibaldi, Sao Marcos, Nova Pddua, Monte Belo do Sul e Santa
Tereza. O sistema de transporte intermunicipal de passageiros da regiio
conta com servigos prestados por oito concessiondrias, a saber: Empresa
BENTO GONCALVES de Transportes Ltda., DANYTUR Viagens e
Turismo Ltda., DITRENTO Transportes Ltda., Empresa de Transpor-
tes Coletivos MONTE BELO Ltda., OZELAME Transportes ¢ Turismo
Ltda., SANTA LUIZA de Transportes Ltda., Transporte Coletivo SAN-
TO ANTONIO Ltda. ¢ Expresso SAO MARCOS Ltda. Essas empresas
ofertam ao todo 53 linhas de 6nibus para atendimento da populacio da
Aglomeragio Urbana de Caxias do Sul, seu mais populoso municipio,
distribuidas de forma nio uniforme entre as concessionarias. Como po-
deremos observar a seguir, as oito empresas que formam a AUNE podem
ser divididas em quatro que concentram as operagdes da regiio (Bento
Gongalves — Ditrento — Ozelame - Sao Marcos) e quatro que operam um
numero bem reduzido de linhas (Danytur - Monte Belo - Santa Luiza
- Santo Antdnio).
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1.2 DA SITUACAO PROBLEMATICA

As revisdes tarifirias, em especial do sistema de transporte ptblico
de passageiros por 6nibus, sio revestidas de maltiplas complexidades em
funcio de a base de estudo estar vinculada a uma planilha tarifiria que

busca otimizar custos eficientes e remuneragio prudente de capital.

Este estudo busca pesquisar uma varidvel importante para as revi-
soes tarifirias, a determinagao da Frota Efetiva utilizada pelas empresas.
Essa varidvel é apresentada pelo trabalho da AGERGS na Nota Técnica
DT n° 03/2007 (AGERGS, 2007), que esteve disponivel em consulta pi-
blica no site da Agéncia.

2

A varidvel Frota Efetiva é importante para a determinagio da
Remuneragio do Capital, abordada na Nota Técnica DT n® 05/2007
(AGERGS, 2007), determinagio do valor da Depreciacio da Frota,
abordada na Nota Técnica DT n°® 06/2007 (AGERGS, 2007) e para de-
terminacio do valor do Custo de Pessoal, abordada na Nota Técnica
DT n° 08/2007 (AGERGS, 2007).

Assim, a varidvel Frota Efetiva é uma importante varidvel a ser pes-
quisada, visando a alcangar o ndmero de veiculos utilizados pelas em-
presas, o mais proximo possivel da realidade de operacio do conjunto de
linhas e horérios a serem atendidos, visto que essa variavel contribui na

definicao da tarifa do transporte a ser cobrada do usuirio.

1.3 DA CONTEXTUALIZACAO DA PESQUISA COMPUTACIO-
NAL

O problema de alocagio de 6nibus em escalas de linhas e horirios
estd presente no dia a dia das empresas de transporte intermunicipal de
passageiros que buscam alocar seus recursos de modo a maximizar ga-
nhos de produtividade. Esta questio oferece muitos pontos complexos

a serem estudados: niimero de passageiros que devem ser transportados
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por viagem ou por dia; duragio média de cada viagem; capacidades dos
veiculos; regulamento de seguranca; niimero maximo de horas trabalha-
das por dia, tanto para funcionirios como para veiculos; tabela de hori-
rios; periodos de repouso obrigatdrio; abastecimento; refei¢es; custo de
rodagem e custo de adi¢io ou remogio de veiculo a frota ativa. Da mesma
forma que a avalia¢io de varidveis pode ser feita gerando resultados pre-
Cisos como custos operacionais, também podem surgir outros pontos a
serem analisados que nio apresentam medidas totalmente claras, como,
por exemplo, o custo de manutengio e espagos de tempo sem produtivi-
dade ao longo do dia (RODRIGUES, 2006).

A complexidade do problema, em fungio do grande ntimero de
condigoes a serem analisadas, dificulta as tarefas dos 6rgaos responsiveis
pela fiscalizagio e regulamentagio do setor. Conforme estudo de caso
proposto, observa-se na Nota Técnica DT n® 03/2007 que a AGERGS
nio utiliza ferramentas computacionais aplicadas em problemas es-
pecificos de defini¢io da Frota Efetiva a ser operada pelas empresas de
transporte publico de passageiros por Onibus. Os técnicos da Agéncia
atualmente fazem uso de planilhas eletronicas e de sua experiéncia para
detectar inconsisténcias entre os dados apresentados pelas companhias
de transporte ptblico e a real necessidade de operagio de 6nibus para

operagao da concessao.

Neste trabalho é abordada especificamente a questio do nimero
adequado de veiculos em um determinado conjunto de linhas de 6nibus
e as varidveis envolvidas para alcangar a precisio nesse ponto. Este pro-
blema se enquadra na classe timetabling problems (RODRIGUES, 2006) e
ressalta a grande importincia de se buscar métodos que oferecam boas
solucdes para casos de tamanha complexidade. O ntmero de veiculos
para transporte de passageiros em um determinado conjunto de linhas de
Onibus faz parte, entre outras coisas, do cilculo que determina o valor da
tarifa cobrada pelo transporte naquela regiio, assim influenciando dire-
tamente no custo do transporte e refletindo sobre a sociedade como um
todo (AGERGS, 2007).
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Os problemas que se enquadram na classe timetabling problems tém
como objetivo escalonar recursos finitos buscando otimizar um de-
terminado parimetro. Essa classe de problemas na grande maioria dos
casos apresenta grau de complexidade NP-hard (RODRIGUES, 2006,
OPREA, 2006), de maneira a tornar a sua resolugio um dificil desafio
(BURKE, 1999). Tratando-se de um problema sem solugio 6tima, a
busca de métodos computacionais para alcancar resultados aceitiveis ou
consideravelmente préximos dos 6timos continua sendo um importante
topico de pesquisa.

Os timetabling problems sio considerados interessantes principal-
mente dentro da linha de pesquisa operacional, mostrando-se de alto
grau de complexidade e exigindo métodos computacionais diferenciados
para seu tratamento (MICHALEWICZ, 1996). A partir do ponto que
as tecnologias convencionais nio demonstram eficiéncia no tratamento
desse tipo de problema, torna-se importante a andlise e aperfeicoamento
dos métodos computacionais mais adequados, dentre os quais se desta-
cam: algoritmos genéticos (MICHALEWICZ, 1996); algoritmos memé-
ticos (EIBEN, 2003); tabu search (NONOBE K., 1998, MARCS, 2003);
Greedy Randomized Adaptive Search Procedure (GRASP), (MOURA, 2007);
Sistemas Multiagentes (SMA), (MOISELS, 2005); redes neurais (SMI-
THA, 2003) ¢ solugoes hibridas (AZIMI, 2005).

O objetivo deste trabalho é desenvolver uma solu¢io computacio-
nal eficiente para o problema de timetabling buscando aplicacio dentro
do contexto das revisdes tarifirias do transporte publico de passageiros
por Onibus, especificamente no que diz respeito a defini¢io do ndmero
preciso de veiculos necessarios para um determinado conjunto de linhas
de 6nibus. Através da pesquisa, junto da andlise detalhada do problema,
foi desenvolvido um modelo computacional que une a semantica de duas
técnicas: GRASP e Sistemas Multiagentes.
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2. METODOLOGIA

Este estudo se baseia na implementagio de uma ferramenta hibrida
composta de técnicas computacionais complexas, através da qual foi pos-
stvel, além de fornecer subsidios para a resolucao de problemas envolvi-
dos nas revisdes tarifirias do transporte publico intermunicipal, também
estudar e produzir dados bibliogrificos que poderio ser utilizados para
tuturas pesquisas na irea de problemas computacionais com esta com-
plexidade (NP-hard).

Considerando informagdes publicas apresentadas no site da
AGERGS, a qual ¢ responsavel pela regulagio da atividade e fixagao das
tarifas através de procedimentos relacionados ao escalonamento e ni-
mero de veiculos necessirios para o transporte intermunicipal nas re-
visOes tarifirias, este trabalho busca apontar uma solugio aceitivel para
determinar o niimero adequado de veiculos em um conjunto especifico

de linhas de 6nibus a ser incorporado nas planilhas tarifirias.

2.1 METODOS UTILIZADOS NA ABORDAGEM

As caracteristicas apresentadas pelo problema abordado exigem a
utilizacio de métodos computacionais diferenciados, necessitando de
uma anilise detalhada do problema e pesquisa sobre o estado da arte.
Com a finalidade de definir a melhor abordagem para as particularidades
do caso tratado pela presente pesquisa, foram estudadas diferentes técni-
cas que sao utilizadas para tratar problemas da classe de timetabling. Com
o objetivo de demonstrar resumidamente as principais caracteristicas das
técnicas mais aplicadas a problemas de timetabling, uma comparagio mos-

trando vantagens e desvantagens entre os métodos é descrita na Tabela 1.



Revista da AGERGS

TABELA 1: Comparagio entre os Métodos Aplicados a Timetabling

Problems

Método Vantagens Desvantagens Referéncias

Algoritmos Robusto. Retorna bons resul- | Complexidade para | (MICHA-

Genéticos tados com grandes entradas. | modelagem e imple- | LEWICZ Z.
Adequado para problemas mentagio. & SCHOE-
que necessitam analisar uma | Baixo desempenho. | MAUER, 1996;
grande quantidade de dados. | Sensivel aos para- MANTAWY,

metros de entrada. 1999; LOBO,
2005; COSTA,
2006)

GRASP Qualifica resultados em Muito dependente | (RIBEIRO,
funcio de suas caracteristicas | do método de busca | 2002; MAPA,
adaptativas e gulosas. local para aperfeico- | 2004; MOURA,
Unifo de aspectos gulosos ¢ | amento da solugio. | 2007)
aleatdrios.

Nio ¢é dependente da solugio
inicial.

Métodos Melhor abordagem do Nio encontradas (MANTAWY,

Hibridos problema devido 3 unido na bibliografia. No | 1999; MO-
de qualidades de diferentes entanto, ¢ importan- | HAMMAD,
técnicas. te lembrar que nem | 2001; MER-
Se houver equilibrio ¢ foco sempre hd garantia | LOT, 2002;
nas vantagens das metodolo- | de que todas as COSTA, 2006)
gias empregadas, tem grande | desvantagens dos
tendéncia a retornar resulta- | métodos isolados
dos satisfatdrios. sdo eliminadas na

combinagio para
gerar o método
hibrido.

Simulated Escapa de 6timos locais. Solugdes iniciais (ABRAMSON,

Annealing Converge rapidamente para | desqualificadas. 1999; MO-
um 6timo global. Depois de certo HAMMAD,
Se utilizado em conjunto com | ponto nio agrega 2001; MAPA,
outras técnicas, agrega consi- | qualidade de refina- | 2004)
derivel qualidade a solugio. | mento a solugio.

Sensivel aos pari-
metros de entrada.
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Utilizagio de memorias de
longo e curto prazo possi-
bilitando utilizar atributos
alterados em um passado
recente mais de uma vez.
Utiliza conceito de amos-
tragens por bairros, nio
necessitando fazer ou repetir
verificagdes gerais.

critério de aspiragio
¢ feita com base em
testes especificos,
sendo que esta
reflete diretamente
no desempenho do
algoritmo.

Sensivel aos para-
metros de entrada.

Sistemas Mul- | Possivel arquitetura distri- Custo e complexi- | (FRANCK,

tiagentes buida. dade na comunica- | 2004; MAPA,
Negociagio entre agentes Gao entre agentes 2004; CAUS-
agrega qualidade na aborda- | no caso de trocade | MAECKER,
gem do problema. mensagens. 2005)
Proporciona uma representa-
¢30 mais exata das caracterfsti-
cas naturais do problema.

Tabu Search Otimos resultados devidos Converge expressi- | (MOHAM-
A adaptagio com outros vamente para 6timos | MAD, 2001
métodos ajudando a fugir de | locais. COSTA, 2003;
6timos locais. Definigio do MAPA, 2004)

Podemos notar que todos os métodos estudados possuem pontos
positivos e pontos negativos. Por isso, a op¢ao por mais de um método
pode levar a resultados mais satisfatdrios, pois o problema pode ser trata-
do de forma mais especifica extraindo as vantagens de cada método. Nes-
te trabalho, com base nas caracteristicas identificadas através da pesquisa,

optamos por investigar a junc¢iao de duas técnicas: GRASP e SMA.

Levando em consideragio a influéncia positiva de uma boa solucio
inicial a ser usada por uma meta-heuristica, na qual impacta diretamen-
te no desempenho do algoritmo na procura pelo 6timo global, torna-se
adequada a utilizagio de GRASP para a implementagio da solugio pro-
posta pelo presente estudo. As caracteristicas deste método relativas ao
desenvolvimento de uma solugio inicial, seguida de uma busca aleatdria
pelo 6timo global, encaixam-se perfeitamente no caso da especificagio do

ntmero de énibus necessirios para um determinado conjunto de linhas.
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O método heuristico GRASP, que pode ser traduzido como pro-
cesso de busca adaptativa gulosa aleatdria, consiste em um processo itera-
tivo de duas fases. A cada ciclo é construida uma solugao vidvel, em segui-
da é aplicado um processo de busca local com a finalidade de refinamento
do resultado encontrado (RIBEIRO, 2002).

Na fase de construgio sao escolhidos elementos de maneira gulosa
com o objetivo de gerar uma solug¢io vidvel, levando em consideragio o
grau de beneficio que este fornecera para o resultado a ser obtido apéds a
busca local (COSTA, 2003).

As melhores solucoes construidas na primeira etapa sio armazena-
das e passam a fazer parte do grupo chamado de Lista Restrita de Can-
didatos (LRC), sendo que este procedimento é considerado adaptativo,
pois a cada iterag3o a lista é alimentada com base nas escolhas anteriores
de inser¢ao de novos membros. As solugdes armazenadas ficam dispo-
niveis como candidatas para a busca local executada na segunda fase do
algoritmo, sendo que o esfor¢o neste primeiro momento ¢ de armazenar
apenas os melhores resultados, os quais nao necessariamente sao 4timos
locais. Por isso, torna-se muito importante o método de busca local a
ser aplicado posteriormente, pois nesse momento a solugao é realmente

refinada (MAPA, 2004).
Quanto a busca local, efetuada na segunda fase de GRASP, faz-se

necessaria uma técnica mais complexa que possibilite representar o pro-
blema na integra. Neste ponto, a implementagao de um sistema multia-
gente permitird desenvolver uma concorréncia entre as linhas de 6nibus
a fim de se otimizar individualmente. Para isso, sera necessario levar em
consideragao diversas varidveis, ou seja, critérios determinantes para se
tomar as decisdes em relagio a acrescentar ou trocar um Onibus entre as
linhas. O sistema multiagente formado pelas linhas de 6nibus ¢é encarre-
gado de efetuar as trocas de veiculos entre itineririos e, da mesma for-
ma, serd capaz de decidir buscar outro 6nibus na garagem quando linhas
vizinhas nio possuirem um veiculo disponivel que possa ser utilizado

naquele momento.
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Um SMA ¢ a uniio ou grupo de agentes caracterizado pelo traba-
lho em conjunto desenvolvido pelos seus integrantes. O objetivo é a re-
solugio sistematizada ou inteligente de um problema comum, de forma
que, dependendo do tipo de SMA, pode ser adotado o método dividir
para conquistar, ou seja, ¢ utilizada uma filosofia distribuida de resolucio
de problemas (VLASSIS, 2007). Podemos dizer que um SMA ¢ uma rede
fracamente acoplada de entidades que resolvem problemas que normal-
mente estio além da capacidade de resolucio individual de cada agente
(CAUSMAECKER, 2005).

A aplicagio e interagio de um grupo de agentes inteligentes, de
maneira descentralizada e cooperativa, possibilitam a representagio mais
aproximada da complexidade existente no tratamento das caracteristicas
distribuidas de alguns problemas (HUBNER, 2004, JUCHEM, 2004).
Um SMA tem como base a premissa que a agilidade, a flexibilidade, a
inteligéncia e o desempenho de um sistema podem ser aperfeigoados
através da aplicacio de técnicas distribuidas e concorrentes, levando em
consideragio as caracteristicas originais de muitos problemas que sio
fisicamente distribuidos (JUCHEM, 2004). Em fungio da necessidade
de adaptacio das solugdes especificas, de maneira que acompanhem as
particularidades descentralizadas dos problemas, juntamente com a ne-
cessidade da utilizagio de um determinado grau de inteligéncia, torna-se

muito interessante ou apropriado o desenvolvimento de SMA.

Através do trabalho descentralizado gerado pela uniio e coopera-
¢ao de vérios agentes, consegue-se alcangar solugdes de maior qualidade
para problemas que normalmente nio poderiam ser resolvidos individu-
almente (OPREA, 2006). Uma analogia interessante ¢ o fato dos neurd-
nios serem células simples, mas, em fung¢io de sua interagio ¢ organiza-

¢ao, surge um comportamento complexo ¢ inteligente.

A cooperagio entre entidades exercida por um SMA agrega algu-
mas vantagens sobre os métodos monoliticos de resolugio de problemas

(HUBNER, 2004, VLASSIS, 2007):

* Maior flexibilidade e adaptagio as circunstincias, pois oferece
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agentes com diferentes habilidades dinamicamente agrupadas para traba-
lhos especificos.

* Seguranca em fungio da possibilidade de um agente assumir o

trabalho de outro que eventualmente possa falhar.

* Maior desempenho devido ao trabalho paralelo e a possivel im-
plementacio distribuida.

Em um SMA existe a necessidade de interagio entre os agentes,
sendo que esta pode ocorrer de diferentes maneiras. A partir do momento
que vérios agentes compartilham um mesmo ambiente, algumas relacoes
consequentemente passam a existir entre os agentes. Os agentes podem
estar em um ambiente cooperativo e/ou competitivo, podem necessitar
fazer negociagbes com outros agentes, ou também comunicar-se com os

outros agentes que integram o mesmo ambiente (RUSSEL, 2004).

Um agente pode exercer uma interferéncia social sobre outro
agente dentro de um SMA. Isso ocorre quando o comportamento de um
agente influencia, de maneira positiva ou negativa, na obten¢ao de resul-
tados de outros agentes. Entretanto, pode ser necessirio um processo de
negociagio entre os agentes, pois um agente pode divergir sobre certos
aspectos que necessitam ser negociados com os demais (RUSSEL, 2004,
VLASSIS, 2007).

22 FUNCIONAMENTO

O procedimento de alocagio de 6nibus, troca de itinerarios e soli-
citacio de novos Onibus, para preencher o quadro de horirios, ¢ feito de
maneira totalmente esquematizada, sendo coletadas informagdes sobre a
situagdo atual do sistema para que sejam utilizadas na tomada de decisio.
Como varidveis a serem analisadas temos, por exemplo: distincia entre
a linha que necessita do 6nibus e o local onde este se encontra, tempo
restante para o préximo horario de partida ou chegada, se o énibus estard

livre naquele momento, se a linha é da mesma empresa que o énibus esta
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trabalhando, se vale a pena trocar de itinerdrio em fungio de ter tempo

para 1sso, etc.

Durante a formagao da frota de veiculos que ird preencher a tabela
de horirios de uma linha de dnibus, serd necessario inicialmente verificar
a disponibilidade de veiculos que possam preencher aqueles horarios. Os
veiculos podem ser de outros trajetos vizinhos e estarem disponiveis na-
quele momento para se deslocarem até o ponto de partida sem prejudicar
sua linha inicial, ou seja, veiculos da mesma linha que ja completaram
um ciclo e estdo prontos para sair novamente, ou, ainda, o sistema pode
decidir por deslocar mais um veiculo da garagem para preencher as tabe-

las de horirio.

O modelo computacional proposto consiste inicialmente na inte-
gragio de trés principais médulos macros: um representando o blackbo-
ard (estrutura de dados e arquitetura do SMA), que armazena e organiza
todos os dados de cada linha de 6nibus; o Controlador, que visa geren-
ciar completamente o acesso ao blackboard; e um grupo nio muito grande
de agentes. Entre os agentes podemos diferenciar os agentes Onibus e o
agente GRASP, onde este segundo ¢ o tnico agente que € responsavel por
implementar a semantica da meta-heuristica GRASP sobre o sistema. O
agente GRASP ¢ considerado um agente reativo baseado em modelos
em fungio do seu comportamento. Os agentes Onibus possuem apenas
caracteristicas reativas, nao sendo capazes de executar uma légica e avaliar
decisoes individualmente, enquanto o agente GRASP ¢ o tinico agente
que apresenta um comportamento diferenciado. A avaliagio do impacto
da decisio é feita exclusivamente pelo médulo Controlador, o qual acessa
a estrutura de dados e executa testes definindo se um agente Onibus deve

ou nio assumir um determinado horario.

Em relagio aos dados, podemos dizer que a manipulagio das infor-
magoes se resume em montar a estrutura de dados que seria o blackboard
do SMA, ou seja, um processo de obtengio de dados relativos as linhas
de 6nibus e construgio de uma estrutura tnica e organizada de objetos,

que representa os horarios com seus atributos. No final de cada ciclo de
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funcionamento, com a inten¢ao de conferir o correto preenchimento da
tabela de hordrios de cada linha e o ntimero total de O6nibus, a estrutura
geral de hordrios ¢ desfeita de forma a construir novamente as tabelas
originais de cada linha de 6nibus. Portanto, a saida consiste, de maneira
semelhante 3 entrada, em arquivos de texto, 0s quais possuem exatamen-
te os mesmos dados que inicializaram o sistema. Entretanto, cada horirio
da tabela possui, além de seus atributos iniciais, 0 nome do 6nibus que foi

definido como responsével para trabalhar naquele trajeto e horario.

2.3 RESULTADOS

A avaliacio desta ferramenta visa principalmente analisar a aplica-
bilidade de SMA em conjunto com a meta-heuristica GRASP em pro-
blemas de fimetabling, bem como fornecer informagdes cientificas refe-
rentes a0 desempenho, vantagens e desvantagens apresentadas por esse
tipo de abordagem.

Sendo assim, para realizar a respectiva avalia¢io foi necessario ana-

lisar os seguintes aspectos relacionados ao sistema desenvolvido:

* Impacto do ndmero de restri¢oes: efeito causado ao funciona-
mento, desempenho e ao resultado final por cada restrigio inserida no
processo de avaliagio na tomada de decisio dos agentes;

* Desempenho: tempo necessirio para retornar uma solugio acei-

tivel ou consideravelmente de qualidade;

* Qualidade das solugdes: nimero de 6nibus utilizado para suprir
as necessidades de um conjunto de linhas de 6nibus de uma determinada
regido.

O sistema proposto neste trabalho foi desenvolvido seguindo o
paradigma orientado a objetos, utilizando a linguagem de programagio
Java, J2SE SDK 1.2 ¢ ambiente de desenvolvimento Netbeans IDE 6.1.
Os testes ocorreram em um microcomputador PC DualCore, Turion X2
1.93 Ghz, 1 MB de cache e 2 GB de RAM.
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3. DADOS UTILIZADOS PARA A PESQUISA

Os dados utilizados para os testes foram obtidos através do site
da AGERGS (AGERGS, 2008), do site da METROPLAN (METRO-
PLAN, 2008) ¢ contato telefébnico com as estagdes rodovidrias envolvi-
das. O nimero de 6nibus da Frota Efetiva atual foi obtido através da Nota
Técnica 03/2007 (AGERGS, 2007). As linhas de 6nibus que executam o
transporte naquela regido foram identificadas através da Nota Técnica
01/2007 (AGERGS, 2007). As tabelas de horirios, nome das linhas de
onibus e itinerdrios com origem e destino foram coletados a partir do
site da METROPLAN (METROPLAN, 2008). Os tempos de desloca-
mento de cada trajeto foram obtidos através de contato telefénico com as

estagdes rodovidrias que envolvem os referidos trajetos.

Foram analisadas informagdes sobre trés empresas de 6nibus da
regido nordeste do estado do Rio Grande do Sul chamada, dentro do
ambiente de transporte, de AUNE: Bento Gongalves, Ditrento e Oze-
lame. Cada uma das empresas possui um conjunto de linhas de 6nibus
com trajetos diferenciados, sendo que cada um dos trajetos possui uma
tabela de horarios especifica. Em cada tabela de horirios existe um na-
mero variado de horirios de saida com diferentes tempos de viagem para
percorrer cada trajeto naquele horério.

As informacdes relativas as empresas sio disponibilizadas pelos 6r-
gaos responsaveis de maneira totalmente descentralizada, pois cada uma
destas informagdes estd disponivel em diferentes documentos com dife-
rentes finalidades, tendo exigido, entio, um grande trabalho manual para
reunir as informagdes necessirias para formar o arquivo de entrada de
dados para a ferramenta desenvolvida. Este tipo de trabalho normalmente
¢ realizado por especialistas quando da avaliagio manual da varidvel Frota
Efetiva. Com a intengio de demonstrar a estrutura dos dados de entrada,
os quais s3o lidos e transcritos para o blackboard, ¢ exibida na Figura 1 uma

pequena parte da tabela de horarios de uma linha da empresa Bento Gon-
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calves como exemplo. Estes dados tém origem no site da METROPLAN,

entretanto, ja estdo formatados no padrio aceito como entrada de dados

pela ferramenta desenvolvida.

Linha: C430 - Farroupilha - Carlos Barbosa - IDA;
Duracio: 60;

Origem: CBarbosa;

Destino: Farroupilha;

06:05;

08:00;

11:10;

11:25;

16:50;

18:20;

Linha: C430 - Farroupilha - Carlos Barbosa - VOLTA,
Duragio:60;,

Origem: Farroupilha;

Destino: CBarbosa;

07:00;

10:30;

11:45;

16:00;

17:40;

18:45;

FIGURA 1- Exemplo de Tabela de Horarios

Durante os testes preliminares foram utilizados dados e restri¢oes

em um ndmero reduzido, de maneira que, gradativamente, no momento

de verificar se o horirio é ou nio adequado para um determinado 6ni-

bus, mais restri¢oes ao longo da fase de testes foram sendo adicionadas.

Porém, foi observado que o fator relevante nao ¢ exatamente o ndmero

de restri¢des, mas sim a ordem que elas sio avaliadas. Cada uma das res-

trigoes analisadas pode necessitar de diferentes avaliagdes sobre os dados

da estrutura compartilhada (blackboard), sendo que alguns deles podem
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exigir um maior esfor¢o computacional ou acesso a parimetros mais
concorridos, de forma que o agente pode ficar bloqueado até a liberagio
do acesso a informagio. Com base nesses aspectos, a defini¢io da ordem
de prioridade da avaliag¢io das restri¢des se torna importante, sendo um

fator determinante em rela¢io ao desempenho global.

Em relacio ao ntmero de restrigdes foi possivel notar uma consi-
derdvel diferenca de desempenho quando aplicadas desordenadamente
sem seguir uma ordem de importincia, ou seja, se 0 mddulo controlador
nio seguir uma determinada légica ou sequéncia de verificagio no mo-
mento de analisar a possibilidade e beneficio de um Onibus assumir de-
terminado hordrio, este processo se torna muito oneroso. Isso ocorre em
fungio de existirem varios Onibus solicitando anilises sobre muitos ho-
ririos concorrentemente. Entio, para corrigir esse problema, seguimos
uma ordem de avaliagio das restri¢des que resultou em um desempenho
consideravelmente superior ao obtido de maneira desordenada. Esta or-
dem foi definida por anilise de caracteristicas de acesso aos dados de cada
restrigao bem como por experimentacio. Na tabela 2 é mostrada a ordem

de avaliaglo das restri¢oes que obteve melhor desempenho.

TABELA 2 - Lista de Restrigdes por Ordem de Prioridade

Ordem | Restricao | Restricoes a serem avaliadas

1 1 O horirio atual j4 tem um 6nibus responsivel?

2 2 O onibus estard livre para o horirio em questio?

3 3 O local de origem do horério é igual ao Gltimo local de destino
deste Onibus?

4 4 O 6nibus tem tempo para chegar até o local de origem desse
hordrio?

5 O deslocamento deste 6nibus até o local de origem ¢ vilido?
6 6 Esta linha (trajeto) é da mesma empresa que o dnibus trabalhou

por tltimo?
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E relevante salientar que para responder cada uma dessas restricoes
foi necessario avaliar mais de um pardmetro. Por exemplo, para avaliar a
restri¢ao ndmero dois (O Onibus estara livre para o horirio em questao?)
¢ necessdrio: (1) pesquisar na estrutura compartilhada de dados o seu
ultimo horiario de saida, o tempo de deslocamento de seu tltimo trajeto,
(2) somar esses dois valores e, entao, obter o horario que o dnibus estard
livre e, por fim, resta (3) executar uma comparagao e verificar se o horario
atual de saida em questio é maior (posterior) que o horéario que o 6nibus
estard livre. Como segundo exemplo, para resolver a restrigio niimero
quatro (O 6nibus tem tempo para chegar até o local de origem desse
horério?) é necessirio: (1) pesquisar no blackboard os mesmos dados da
restrigao nimero um e efetuar os mesmos cilculos, (2) somar o tempo
de deslocamento do local atual do 6nibus (altimo destino) até o local de
origem do horirio de saida e, com isso, verificar se esse dnibus consegue

chegar a tempo até essa referida origem (local de saida).

Através destes dois exemplos de avaliagio de restrigdes é possivel
notar que a restri¢ao nimero trés exige um pouco mais de esfor¢o com-
putacional do que a restrigdo nimero um, porém a questao respondida
pela avaliagio nimero um também tem que ser respondida na avaliagio
ntmero trés, ou seja, a restricdo nimero um estd contida na restri¢io
ntmero trés. De forma que, além de saber se o 6nibus estari livre na-
quele horirio (restrigio um), a restrigao trés também necessita saber se o
Onibus possuird tempo para chegar até o local de origem do horirio em
questio. Portanto, torna-se claro que teremos um ganho computacional
se avaliarmos a restri¢ao niimero um, antes da restri¢io ndamero trés. Isto
ocorre em fungio de nio ser necessirio executar boa parte do procedi-
mento da restrigdio ndmero trés, ou seja, a restrigdo nimero um ji res-

ponde algumas perguntas que a ndmero trés também necessita saber.

Foram analisadas trés empresas responsaveis por diversos trajetos da
aglomeragio urbana de Caxias do Sul, as quais fazem parte da AUNE. Os
resultados gerados pela ferramenta desenvolvida foram comparados com
dados divulgados oficialmente pela AGERGS através de Notas Técnicas
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(AGERGS, 2007). A Tabela 3 compara os resultados informados pelas
empresas, os resultados obtidos pela AGERGS, através de processos nio
automatizados, e os resultados obtidos pela ferramenta desenvolvida nes-
te trabalho. A frota efetiva e reserva cadastrada e a definida pela AGERGS
foram obtidas através da Nota Técnica 03/2007 (AGERGS, 2007).

TABELA 3 - Comparag¢io dos Resultados sobre a Frota Efetiva

CADASTRADO AGERGS SISTEMA - GRASP
e SMA
Frota efetiva e Frota efetiva e Frota efetiva e
Empresa

reserva reserva reserva
Bento Gongalves 23 10 15
Ditrento 15 15 15
Ozelame 25 22 21

Analisando os resultados foi concluido que a ferramenta alcangou
um grau de qualidade satisfatdrio, pois, para as empresas Ditrento e Oze-
lame, a ferramenta obteve resultados, com um bom desempenho, me-
lhores ou iguais aos obtidos manualmente por especialistas da AGERGS,
considerando que a menor frota efetiva utilizada favorece a modicidade
tarifaria. Entretanto, para a empresa Bento Gongalves, o resultado foi su-
perior aquele definido pelos profissionais da AGERGS. Em relagio a esse
fato leva-se em consideracio que os métodos utilizados pelos reguladores
envolvem, entre outras varidveis, a experiéncia do profissional como um
especialista. Este aspecto se tornou saliente diante da diferenca entre o
numero de dnibus cadastrado pela empresa Bento Gongalves (23) e pelo
numero definido pela AGERGS (10), de forma que o ntimero obtido
pela ferramenta fica entre os dois resultados anteriores (15). Contudo,
através de uma pesquisa detalhada sobre os servigos prestados pela em-
presa Bento Gongalves, foram obtidas informagdes que revelam que esta
¢ responsavel por dois tipos de viagens. Ela possui itinerarios que fazem
parte da Aglomeracio Urbana do Nordeste do Estado do Rio Grande do
Sul, que ¢é o grupo de itineririos estudado pelo presente trabalho, mas
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também ¢ responsavel por rotas chamadas de longo custo. As rotas de
longo custo sio trajetos de longa distincia que podem utilizar o mesmo
tipo de veiculo que as rotas da aglomerag¢ao urbana, de forma que podem
ser paralelas aos itinerdrios metropolitanos e permitem a reutilizacio ou

trocas de veiculos entre estes dois tipos de modalidades de servigo.

Conclui-se que o nimero de 15 6nibus é adequado para suprir as
necessidades da tabela de hordrios da empresa Bento Gongalves, con-
forme apurado nessa pesquisa. Entretanto, os motivos da diferenga do
ntmero apurado neste trabalho para o definido pelos especialistas da
AGERGS pode ser aprofundada e dirimida em pesquisa de campo sobre
a necessidade de 6nibus na operagio do dia a dia da empresa.

4. CONCLUSAO

Ao final do estudo foi possivel concluir que os problemas de firne-
tabling possuem caracteristicas muito especificas em cada caso, possibili-
tando, assim, a aplica¢io de diferentes técnicas em fungio do tipo e quan-
tidade de requisitos a serem alcangados. Juntamente com os resultados ja
encontrados na bibliografia, a complexidade e a diversidade dos proble-
mas da classe timetabling problems evidenciam a necessidade da utilizagio

de técnica hibrida para atingir resultados mais qualificados.

O resultado da presente pesquisa representa um modelo de
abordagem que demonstrou qualidade e desempenho aceitivel no trata-
mento deste caso especifico de timetabling, de forma que reduziu consi-
deravelmente a complexidade de implementacio e modelagem devido a
arquitetura utilizada para o desenvolvimento do SMA. Entretanto, aliado
a contribuigio cientifica para computagao, este estudo produziu uma fer-
ramenta relevante dentro do contexto regulatério do transporte publico
urbano, sendo aplicivel na pritica para definir, de maneira mais ripida e
eficiente, o nimero adequado de veiculos a serem usados por determina-
dos conjuntos de linhas de 6nibus.
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O trabalho demonstrou que a utilizacio das técnicas GRASP ¢
SMA sio viélidas e podem trazer bons resultados no tratamento de pro-
blemas de timetabling. Do ponto de vista da ciéncia da computagio esta ¢
uma importante contribuigio. A ferramenta desenvolvida através deste
estudo apresentou qualidade e desempenho satisfatério quando compa-
rado aos métodos tradicionais utilizados pela AGERGS.

Como perspectiva futura relacionada i presente pesquisa, ¢é rele-
vante citar o desenvolvimento de uma interface apropriada para gestores
de empresas de 6nibus, bem como paraa AGERGS, que possibilite testes
didrios e com isso um aperfeigoamento dos parimetros utilizados na for-

magao das tabelas de horirios.
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REGULACAO TARIFARIA DO
SETOR ELETRICO BRASILEIRO

Miriam Suzana Rodrigues Schwarzbach!

1. INTRODUCAO

A regulagio do setor elétrico brasileiro, de responsabilidade da
Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL), ¢ realizada de forma
descentralizada, através de convénio com as Agéncias de Regulagio es-
taduais. Entre estas Agéncias encontra-se a AGERGS, que atua na gera-
¢20?%, na mediagio’ e na distribuigio de energia elétrica no Estado do Rio
Grande do Sul. Sao fiscalizadas, atualmente, oito empresas distribuidoras
e trés permissiondrias de energia elétrica, com a previsio de inclusio no
roteiro de fiscalizagio de mais doze cooperativas, que estio se tornando,

gradualmente, permissiondrias deste servigo publico.

A regulagdo tarifiria dos servigos de energia elétrica é realizada
através dos seguintes mecanismos: revisao tarifiria periddica, reajuste
tarifario anual e revisio tarifiria extraordindria. A revisao tarifiria perié-
dica ocorre num intervalo varidvel entre quatro e cinco anos, conforme
o contrato de concessio, e consiste num complexo mecanismo para re-
compor o equilibrio econdmico e financeiro dos contratos. O reajuste
tarifirio anual visa a atualizagio das tarifas, através de aplicagao de indice
inflaciondrio, e a reviso tarifiria extraordiniria consiste na recomposi¢io
do equilibrio dos contratos em decorréncia de eventos extraordinarios e

Imprevistos.

! Mestre em Recursos Hidricos e Saneamento e Técnica Superior da AGERGS.

2 A atuagio da AGERGS na drea de geragio de energia elétrica restringe-se a usinas nio interligadas ao
sistema operado pelo Operador Nacional do Sistema Elétrico (ONS).

> Com o objetivo de dirimir conflitos entre consumidores e concessiondrias.
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Embora a regulagao tarifiria da energia elétrica seja de competéncia
exclusiva da ANEEL, a AGERGS participa do processo de revisio tarifi-
ria periddica executando atividades de apoio, tais como auditoria contibil
nas concessiondrias e levantamento da base de ativos da drea de concessio

(rede, postes, transformadores, chaves, para-raios, etc.).

Ao analisar os mecanismos aplicados na revisao tarifiria periddi-
ca, pode-se concluir que a ANEEL acumula profundo conhecimento
técnico da area, aperfeigoado durante dois periodos de revisio tarifaria.
O presente trabalho apresenta uma anilise da metodologia aplicada pela
ANEEL na revisio tarifiria periddica, bem como o resultado do segundo
ciclo de revisao tarifaria periddica para as trés maiores concessiondrias do
Estado do Rio Grande do Sul.

2. DA REVISAO TARIFARIA APLICADA PELA ANEEL

O cilculo da revisao das tarifas de distribui¢io de energia elétrica
tem como fundamento o esquema regulatdrio por incentivos tipo prego-

7

74, O prego-teto “P” é obtido através da multiplicagio

teto, ou “Price-Cap
do inicial “Po” por um indice de Reposicionamento Tarifario(RT) dimi-
nuido de um “fator X”, que reflete o aumento da eficiéncia da empresa.
Logo, “P = Po * (RT — Fator X)” é o prego maximo que a empresa mo-
nopolista pode adotar: caso seus custos fiquem abaixo de “P”, ocorrem
ganhos por parte da empresa, que podem ser repassados parcialmente
as tarifas; caso contririo, a empresa deverd investir na reducio das suas

ineficiéncias, buscando aumentar seus ganhos.

O RT é determinado pela seguinte equagio:

RT = Receita Requerida — Outras Receitas

Receita Verificada

*Vide os trabalhos de Netz (1999) e Villela e Maciel (1999).
®Vide art. 3° da Resolu¢io Normativa ANEEL n° 234/2006 (BRASIL, 2006).
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A receita requerida consiste na soma dos custos da parcela A e da
parcela B, referenciados no Ano Teste, que € o periodo de 12 meses pos-
teriores ao inicio da vigéncia da revisio tarifiria periddica. A “parcela A’
consiste nos custos nao gerenciaveis, independentes da vontade ou influ-

éncia da concessiondria, e a “parcela B” nos custos gerenciaveis.

A receita verificada, projetada para o Ano Teste, é estimada con-
siderando-se as tarifas vigentes de fornecimento, suprimento e¢ uso do

sistema de distribui¢io e a previsio do mercado para o referido periodo.

A parcela denominada “Outras Receitas” representa as receitas que
nio decorrem exclusivamente das tarifas, mas que mantém relacio, mes-
mo que indireta, com o servigo ptblico prestado. A ANEEL define, nesta
categoria, as receitas de compartilhamento de infraestrutura ocorridas,
por exemplo, entre duas concessiondrias de distribui¢io. O repasse des-
tas receitas nao ¢ integral, mas de 90% das mesmas, de forma a manter o

interesse da concessionaria em adotar uma postura econdmica.

O fator X calculado pela ANEEL é composto de duas parcelas: o
fator “Xe”, que reflete os ganhos de produtividade decorrentes da mu-
danca na escala do negdcio por incremento do consumo, e 0 componente
“Xa”, que reflete a aplicacio do Indice de Preco ao Consumidor Amplo
(IPCA), do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), sobre a
parcela mio de obra dos custos operacionais da concessiondria, conforme
estabelecido nas Resolu¢oes Normativas ANEEL n® 234/2006 (BRASIL,
2006) e n® 338/2008 (BRASIL, 2008a)

A seguir, serd detalhado o método de cilculo da receita requerida
e do fator X.

2.1 DETERMINACAO DA RECEITA REQUERIDA

Conforme citado, receita requerida consiste na soma dos custos da
parcela A e da parcela B, referenciados no Ano Teste, que é o periodo de
12 meses posteriores ao inicio da vigéncia da revisio tarifiria periddica.
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O montante total do valor a ser repassado a concessiondria, relativo
a parcela A, consiste na soma dos custos dos encargos setoriais, de trans-
porte e de compra de energia, considerando a proje¢ao do mercado mais

um nivel admissivel de perdas.

O nivel admissivel de perdas € calculado pelo somatério das perdas
técnicas e nio técnicas. As perdas técnicas® sio determinadas através de
metodologia descrita no Mdédulo 7 dos Procedimentos de Distribui¢io
de Energia Elétrica no Sistema Elétrico Nacional (PRODIST). As perdas
nio técnicas’ sio determinadas tendo como referéncia o mercado de bai-
xa tensio, através de benchmarking®, por comparacio com outras empresas
com niveis de perdas nio técnicas inferiores, considerando o nivel de
complexidade de cada empresa’. A metodologia de cilculo das perdas nao
técnicas é detalhada no Anexo VII da Resolu¢io Normativa ANEEL n°
338/2008 (BRASIL, 2008a).

Para o cilculo do custo da parcela B, a ANEEL aplica os seguintes

procedimentos:

a) determinagao dos denominados custos operacionais eficientes,
para o nivel desejado de qualidade dos servigos, com base num modelo
de empresa de referéncia (benchmarking). Estes custos incluem também

despesas com manutengio;

b) aos custos operacionais eficientes, ¢ acrescentada a parcela refe-
rente as perdas de receita irrecuperaveis. Estas perdas de receita decorrem,

© Quantidade de energia elétrica dissipada entre os suprimentos de energia da distribuidora e os pontos
de entrega nas instalacoes das unidades consumidoras ou distribuidoras supridas. Essa perda é decorrente
das leis da Fisica e podem ser de origem térmica, dielétrica ou magnética.

7 Apuradas pela diferenca entre as perdas totais ¢ as perdas técnicas, considerando, portanto, todas as
demais perdas associadas a distribuicio de energia elétrica, tais como furtos de energia, erros de medigio,
ctc. Essas perdas estao diretamente associadas a gestao comercial da distribuidora.

8 Na regulagio por gabarito, ou benchmarking, as empresas reguladas sio comparadas umas com as outras,
sendo que os niveis de eficiéncia desejaveis sao fixados com base na empresa mais eficiente, ou empresa
de referéncia. Mais detalhamento sobre a metodologia pode ser obtido nos trabalhos de Aradjo (2001) e
Chong (2003).

? A ANEEL classificou as empresas de distribuigio de energia elétrica por nivel de complexidade.
Assim, uma empresa com elevado indice de furto de energia elétrica, como a Light, do Rio de Janeiro, ¢
classificada com indice de complexidade bem superior ao de uma distribuidora municipal do RS, como,
por exemplo, o DEMEI, do Municipio de Ijui.
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por exemplo, do Imposto de Circulagio de Mercadoria (ICMS) pago an-
tecipadamente pela concessiondria, mas que é perdido por impossibilida-
de de repasse ao consumidor inadimplente. Tais perdas sao estimadas em
0,6% da receita bruta da distribuicio e, somadas aos custos operacionais

eficientes, dio como resultado as despesas de operacio e manutengio;

c) estimativa da remunerag¢io adequada dos investimentos realiza-
dos com prudéncia, cujo cilculo implica na definigio da base de remu-
nera¢io (capital a ser remunerado), da estrutura 6tima de capital (relagio
entre capital de terceiros e capital total) e da taxa de retorno adequada

para remunerar o capital;

d) cilculo da depreciagio, através da determinagio da quota de
reintegragio regulatdria;

e) asoma dos itens calculados conforme alineas “b” a “d” tem como

resultado o custo da parcela B.

A concepgio da empresa de referéncia, adotada para estimativa dos
custos operacionais eficientes, tem o objetivo de reduzir os efeitos da as-
simetria de informacio, pois permite confrontar as informagdes relativas
aos custos do negdcio com parimetros externos de eficiéncia que consti-
tuam referéncias para orientar a gestio empresarial sem, contudo, causar
ingeréncias na empresa (BRASIL, 2007).

A construcio da empresa de referéncia implica na definigio de-
talhada dos processos e atividades envolvidos na distribuigio de energia
elétrica', bem como no levantamento dos respectivos recursos (fisicos e
humanos) e custos, tendo como premissa a eficiéncia alocativa da empre-
sa ¢ a obteng¢ao da qualidade requerida para os servigos. Como resultado,
os custos resultantes da empresa de referéncia devem corresponder aos
que existiriam num mercado competitivo. O detalhamento dos cilculos
realizados para defini¢gio da empresa de referéncia encontra-se no Anexo
I da Resolugio Normativa ANEEL n° 338/2008 (BRASIL, 2008a).

10 Fazem parte dos processos e atividades as estruturas de administragio da empresa, de operagio e
manutengao das instalagoes e de comercializagio.
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Para determinar a remuneragio adequada dos investimentos reali-
zados com prudéncia, é necessirio o clculo da base de remuneracio, da
estrutura 6tima de capital, e da taxa de retorno adequada para remunerar

o capital.

A defini¢ao da base de remuneragio, que consiste no valor dos
bens nio depreciados aplicados na atividade de distribui¢ao de energia

elétrica, segue as seguintes etapas:

a) a base de remunerag¢ao da etapa de revisio tarifiria imediatamen-

te anterior deve ser “blindada”, ou seja, nao é modificada;

b) da base blindada, ¢ dada baixa dos bens que encerraram a vida

util durante os periodos de revisao tarifiria;

c) ap6s a baixa destes bens, o valor dos bens remanescentes ¢ atuali-
zado aplicando-se o Indice Geral de Precos do Mercado (IGP-M), ocor-

rido entre os dois periodos tarifirios;

d) sdo incluidos os bens!! em funcionamento na atividade regulada,
adquiridos entre os dois periodos de revisdo tarifiria, ¢ avaliados segun-
do critérios das Resolugdes Normativas ANEEL n°® 234/2006 (BRASIL,
2006) e n° 338/2008 (BRASIL, 2008a);

e) o valor atual da base de remuneragio é determinado somando-se
os valores dos bens atualizados (etapa ¢) com os valores dos bens adqui-
ridos (etapa d).

Define-se estrutura 6tima de capital a relagio ideal entre capital
de terceiros e capital total. O ponto 6timo do grau de alavancagem'™ é o
que reduz 20 minimo o custo financeiro da empresa, considerando que
o capital de terceiros deve custar menos que o capital proprio”, sem au-

mentar o endividamento a ponto de introduzir o risco de faléncia.

" A ANEEL adota como critério, para inclusio de novos bens na base de remuneragio, a definigio de
investimentos prudentes, ou os “[ . .. | investimentos requeridos para que a concessiondria possa prestar
o servico de distribui¢io cumprindo as condi¢des do contrato de concessio (em particular os niveis de
qualidade exigidos), avaliados a ‘precos de mercado’ e ‘adaptados’ através dos indices de aproveitamento”
(BRASIL, 2006).

2 Denomina-se alavancagem financeira a participagio do capital de terceiros no capital total.

3 Outro ponto a ser ponderado é que o custo da divida ¢ abatido do lucro da empresa, reduzindo o
imposto de renda devido.
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O cilculo da estrutura 6tima de capital é estabelecido pelas Reso-
lugdes Normativas ANEEL n® 234/2006 (BRASIL, 2006) e n° 338/2008
(BRASIL, 2008a) e segue as seguintes etapas:

a) pesquisa-se a estrutura 6tima de capital adotada para empresas
de distribuigio de energia elétrica nos seguintes paises, que aplicam o
esquema regulatério Price-Cap: Argentina, Chile, Brasil, Austrilia e Gra-
Bretanha;

b) agrupam-se as empresas dos cinco pafses acima em trés grupos:
grupo 1, formado por Argentina e Chile (paises em desenvolvimento);
grupo 2, constituido de Austrilia e Gra-bretanha (paises desenvolvidos);

e grupo 3, com apenas empresas brasileiras;

C) para cada pais, determina-se o intervalo de variagio (valor maxi-
mo e minimo) da relagio entre capital de terceiros (D) e capital total (V)

das empresas analisadas (D/V) dos Gltimos trés anos;

d) calcula-se, para cada pais, a média e o desvio padrio médio dos
valores D/V dos tltimos trés anos das empresas consideradas. A faixa
de variagio dos valores D/V de cada pais € calculada pela média de D/V,
acrescida (valor maximo) e diminuida (valor minimo) da metade do des-
vio padriao de D/V;

e) calcula-se, para cada grupo de paises, a faixa de variagio dos va-
lores D/V. O limite inferior do grupo é dado pela média dos limites infe-
riores das faixas dos paises e o limite superior ¢ calculado pela média dos

limites superiores destas faixas;

f) determina-se a faixa de variagao calculada pela unido das faixas
dos grupos 1 ¢ 2;

) determina-se a faixa de varia¢io calculada pela interse¢io entre
esta tltima faixa calculada (unido grupos 1 e 2) e a faixa de variagio do
grupo 3;

h) o cilculo de D/V ¢ dado pelo valor dentro do intervalo calculado
conforme alinea g que mais se aproxima da média da faixa definida pela

unilo das faixas dos grupos 1 e 2.
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Ap6s calcular a base de remuneragio e a estrutura 6tima de capital,
¢ necessdrio determinar a taxa de retorno, através da aplicacio da meto-
dologia do custo médio ponderado de capital, ou Weighted Average Cost of
Capital (WACC). O principio de cilculo do WACC decorre do fato de ser
necessario, para atrair os investidores, oferecer um retorno compativel

com o obtido em outros investimentos de risco similar.

O valor da taxa de retorno ryacc € calculado pela média ponderada
dos custos do capital préprio (rp) e de terceiros (rp,), tendo como pesos as
relagdes entre cada um destes capitais e o capital total, calculadas confor-
me passo anterior'®. Os custos do capital préprio e de terceiros sio deter-
minados pelo somatério, a taxa de retorno livre de riscos (rendimento do
bonus do tesouro americano com vencimento de 10 anos e duration” de
cerca de oito anos), de todos os riscos adicionais assumidos pelo investi-
dor no setor elétrico brasileiro: risco pafs, risco cambial, risco de crédito
(considerado somente no custo de capital de terceiros), risco do mercado
de referéncia e risco regulatério, estes dois tltimos somente considerados
no custo do capital proprio. A metodologia para o calculo da taxa de retor-
no ry, ¢ esta detalhada no Anexo III da Resolugio ANEEL n® 338/2008
(BRASIL, 2008a).

Tendo-se o valor da base de remuneragao liquida, qual seja, o valor
dos bens nio depreciados aplicados na atividade de distribuicio de ener-
gia elétrica, e da taxa de retorno (ry, ) calcula-se a remuneragio liquida
do capital, através da aplicagio da equagao a seguir:

RLC = BRRL * 1y, -, onde:

RLC = remuneragio liquida anual do capital;
BRRL = base de remuneragio regulatéria liquida;

Iywace = taxa de retorno.

' A relacio entre o capital préoprio (P) e o capital total (V) € calculada como P/V = 1-(D/V), sendo “D”
o capital de terceiros.

> Denomina-se duration o prazo médio de retirada do dinheiro aplicado, por parte dos investidores.
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O dltimo componente do custo da parcela B é a depreciacio, ou
quota de reintegragio regulatdria, a qual é calculada através da aplicagio
do percentual de depreciagio anual nos ativos imobilizados em servigo,
contendo os ajustes previstos nas Resolugdes Normativas n°. 234/2006
(BRASIL, 2006) e n® 338/2008 (BRASIL, 2008a) (deduzido dos valores
de serviddes, terrenos, bens administrativos, veiculos e méveis e utensi-
lios).

Por fim, a determinacio do custo da parcela B é realizada pela soma
dos custos de operagio ¢ manutengio anuais totais, dados através da si-
mulacio da empresa de referéncia; das perdas irrecuperaveis, estimadas
em 0,6% da receita bruta da distribui¢io; do valor da remuneragio do
capital, calculada através da base de remuneragio e da taxa de retorno
(WACC); e do total estimado para a depreciagio, ou quota de reintegra-
¢ao regulatéria.

2.2 DETERMINACAO DO FATOR X

O fator X, calculado conforme Resolugdes Normativas ANEEL
n°® 234/2006 (BRASIL, 2006) e n® 338/2008 (BRASIL, 2008a), ¢ com-
posto do fator Xe (produtividade) do fator Xa (aplicacio do IPCA sobre
parcela de mio de obra dos custos operacionais). Esse fator é calculado
quando da revisao tarifiria periddica e aplicado a cada reajuste tarifirio
anual, consistindo num percentual a ser descontado dos custos gerencia-
veis (parcela B), visando estimular as empresas a reduzirem gradualmen-

te estes custos.

O cilculo do componente Xe ¢ realizado através da aplicacio do
método denominado de fluxo de caixa descontado. Para aplicar este mé-
todo é necessdrio: calcular a base de remuneracio (ativos + capital de

giro - obriga¢des especiais'® - depreciacio acumulada) da concessiondria

' De acordo com a Resolugio ANEEL n° 234/2006 (BRASIL, 2006), a depreciagio dos ativos adquiridos
com recursos oriundos das Obrigagdes Especiais nio é computada na parcela B da receita requerida
da concessiondria. Estes recursos sao decorrentes de participagio financeira do consumidor, dotagdes
orcamentirias da Unido, verbas federais, estaduais ¢ municipais e de créditos especiais vinculados aos
investimentos aplicados nos empreendimentos vinculados 3 concessao.
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no fim do periodo de revisio tarifiria; projetar, ano a ano, para o proximo
periodo tarifirio, o fluxo de caixa da concessiondria; trazer estes fluxos
de caixa mais a base de remuneragio do final do periodo para o valor

presente, aplicando a taxa de retorno calculada; e calcular o valor

Twacc

de Xe, igualando a base de remuneracio atual da concessiondria ao valor
g ¢

presente liquido do fluxo de caixa e da base de remuneragio do final do

periodo. A Figura 1 ilustra o cilculo do fator Xe, para um periodo de

quatro anos entre revisoes tarifarias.

FC4+BR4

FC1 FC2 FC3

Bro

FIGURA 1- Esquema Adotado Para o Célculo do Fator Xe, Con-
siderando um Periodo de Revisao de Quatro Anos

A Figura 1 apresenta as seguintes variaveis:

BR = Base de remuneragio no inicio do periodo de revisao tari-
faria;

BR, = Base de remuneragio no final do periodo de revisao tarifa-
ria;

[ {32 [ {352

FC, = fluxo de caixa no ano “i”, com “i” variando de 1 a 4.

Além do coeficiente Xe, compde o fator X o coeficiente Xa, uma
vez que a atualizacio do componente mao de obra dos custos operacio-
nais deve ser realizada pelo IPCA, enquanto as outras parcelas deste custo
devem ser atualizadas pelo IGP-M. A metodologia do célculo do fator
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Xa estd detalhada no Anexo VI da Resolugio Normativa n® 338/2008
(BRASIL, 2008a).

Tendo-se o valor dos coeficientes Xe e Xa, o fator X é calculado
conforme se segue:

VPB * (IGPM - X) = VPB * (1-Xe) * (IGPM-Xa), onde VPB ¢ o
valor da parcela B.

Logo:

X =Xa + Xe * (IGPM - Xa)

A reducio do valor de Xa do IGP-M (IGPM-Xa) objetiva consi-
derar o fato de a mao de obra nio ser reajustada pelo IGP-M, mas pelo

IPCA, e o desconto do valor de Xe (1-Xe) considerar os ganhos de efici-

éncia da concessiondria.

3. REVISOES TARIFARIAS - RESULTADOS OBTIDOS

Tendo em vista que foi concluido o segundo ciclo de revisio tari-
faria das trés maiores concessiondrias de energia elétrica do Rio Grande
do Sul, quais sejam, AES SUL Distribuidora Gatcha de Energia S/A.,
Companhia Estadual de Distribuigio de Energia Elétrica (CEEE-D) e
Rio Grande Energia S/A. (RGE), serd apresentada a sintese dos resulta-
dos da citada revisao. Cada uma destas concessiondrias é responsavel pela
distribuigao de energia elétrica para cerca de trinta por cento dos consu-

midores da 4drea de concessio do Estado.

Componente AES-SUL | CEEE RGE

Reposicionamento tarifario -2,74% -0,39% -8,11%
Fator Xe 0,00% 0,00% 0,00%
r, .. (descontados impostos) 9,95% 9,95% 9,95%

QUADRO 1 — Resultados Obtidos do Segundo Ciclo de Revisio
Tarifaria Periddica
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Observa-se que os valores do fator Xa serdo calculados a cada rea-

juste tarifirio anual.

4. CONCLUSOES

Da anilise dos resultados do segundo ciclo de reviso tarifiria pe-
riddica das trés maiores concessiondrias gatichas, quais sejam, AES SUL,
CEEE-D e RGE, pode-se concluir que a metodologia aplicada pela
ANEEL permite que sejam repassadas aos consumidores, a cada revisao
tarifaria, as economias decorrentes da redugao dos riscos do setor (por
exemplo: risco pafs, cambial e regulatério), dos ganhos de escala pelo
crescimento do mercado consumidor, da redugio das perdas de energia,
dos ganhos de produtividade possibilitados pelo desenvolvimento tecno-

l6gico, entre outros.

Desta forma, todas as concessiondrias tiveram percentuais de re-
posicionamento tarifirio negativos. Comparando os resultados dos dois
ciclos de reviso tarifiria das trés concessiondrias em andlise, pode-se ve-

rificar que houve uma redugio significativa do percentual aplicado:

Reposicionamento AES-SUL | CEEE-D RGE
1° ciclo - 2004 15,92% 7,12% 27,96%
2° ciclo - 2008 -2,74% -0,39% -8,11%

QUADRO 2 - Variagio dos Indices de Reposicionamento

Tal resultado demonstra a importincia da atuagio de uma Agéncia
Reguladora independente, o que possibilita nio s6 a reduc¢ao da compo-
nente “risco regulatério” da remuneragio paga aos investidores do setor,
mas, também, o aperfeigoamento continuo das regras regulatdrias, visan-
do ajusti-las a realidade do mercado regulado, e a revisao para menor de
tarifas que, eventualmente, estejam em patamares superiores aos neces-

sarios 2 sustentabilidade da concessio.
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Por outro lado, verifica-se que a publicagio da Resolug¢io Autoriza-
tiva ANEEL n® 338/2008 aperfeigoou em muito a concepgio de empresa
de referéncia, uma vez que a regra anterior nao era clara quanto a meto-
dologia aplicada, e a concepgio dos niveis de perdas que, pela regra an-
terior, eram sempre estabelecidos em niveis decrescentes, independente
da complexidade do mercado e da configuragio do sistema elétrico de

distribui¢io da concessiondria.

A principal desvantagem da metodologia de revisio tarifria apli-
cada pela ANEEL ¢ a complexidade, obrigando os setores interessados a
contratar consultoria especializada para reproduzir os cilculos realizados,
a fim de apresentar sugestdes visando o aperfeicoamento das regras apli-
cadas. Tal fato representa, sem davida, vantagem para as concessiondrias
e os grandes consumidores, quando da apresentacio de sugestdes nas au-

diéncias publicas de revisao tarifiria.
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1. INTRODUCAO

Por determinagio do Conselho Superior da AGERGS, a Diretoria
de Tarifas procedeu a uma ampla revisio dos parimetros e varidveis da
planilha de cilculo tarifirio do transporte rodovidrio intermunicipal de
passageiros da Aglomeragio Urbana do Sul (AUSUL), regiao metropo-
litana do municipio de Pelotas, RS. O processo de revisio teve inicio em
2006 e foi concluido em junho de 2008 com base na elaborac¢io de onze
Notas Técnicas e na contratagdo de parceiro externo para o trabalho de
medic¢io das linhas do sistema. O trabalho aqui apresentado mostra a
experiéncia da AGERGS no processo de revisio tarifiria e os principais

! Mestre em Controladoria, Professor universitirio ¢ Técnico Superior da AGERGS.
2 Mestre em Gestio de Negdcios e Técnico Superior da AGERGS.

> Mestre em Ciéncias Contibeis ¢ Técnico Superior da AGERGS.

* Mestre em Administragio e Técnico Superior da AGERGS.
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resultados alcangados. As referidas Notas Técnicas estao disponibilizadas
no site da AGERGS e estio a seguir relacionadas:

Nota Técnica N° 11/2007 DT/AGERGS: Modelos de Regulacio

Econdmica e Fundamentos do Processo Tarifirio;

Nota Técnica N° 12/2007 — DT/AGERGS: Aproveitamento Eco-
nomico (IAP) e Lotagio;

Nota Técnica N° 13/2007 — DT/AGERGS: Frota;

Nota Técnica N° 14/2007 — DT/AGERGS: Percurso Médio Anual
(PMA);

Nota Técnica N° 15/2007 — DT/AGERGS: Remuneragio do Ca-

pital;

Nota Técnica N° 16/2007 — DT/AGERGS: Depreciagao da Frota;

Nota Técnica N° 17/2007 — DT/AGERGS: Insumos, Pegas ¢ Aces-
sorios;

Nota Técnica N° 18/2007 —- DT/AGERGS: Pessoal;

Nota Técnica N° 19/2007 — DT/AGERGS: Despesas Administra-
tivas;

Nota Técnica N° 20/2007 — DT/AGERGS: Tributos;

Nota Técnica N° 22/2007 — DT/AGERGS: Conclusdes ¢ Nova
Planilha Tarifaria.

De forma resumida, as Notas Técnicas definem os critérios da
presente revisao, para os proximos reajustes e revisoes, bem como os pa-

raimetros da nova planilha tarifiria para a AUSUL.

De acordo com os critérios arrolados em cada Nota Técnica foi
construida uma nova planilha tarifiria. O novo coeficiente técnico cal-
culado de 0,097759 representou uma reducio de tarifa de 2,47%. No
entanto, pode-se verificar que as tarifas hoje praticadas nio correspon-
dem 2 metodologia das extensdes das linhas multiplicadas pelo coefi-
ciente técnico. O processo histérico de sucessivos reajustes percentuais

sobre tarifas advindas do sistema de longo curso, cujo érgio gestor era
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0 Departamento Auténomo de Estradas e Rodagem (DAER)?, resultou
no descolamento dos valores face 3 metodologia até entio consagrada.
De maneira que, para se verificar o impacto real da presente revisio, foi
necessario o cdlculo da variagio da receita atualizada da empresa de refe-
réncia (Santa Silvana) frente a nova receita que a empresa deveria aufe-
rir com as extensoes de linhas atualizadas em recente medicio realizada
pela AGERGS/Fundacio de Apoio da Universidade do RS (FAURGS) e

novo coeficiente revisto.

O método de revisio das tarifas descrito ao longo dos documentos
produzidos resultou em uma variag¢io de 18,22%. No entanto, as dificul-
dades encontradas permitiram um grande avango das relagdes institucio-
nais entre METROPLAN, concessionarias ¢ AGERGS. Os resultados
do processo revisional das tarifas serdo implantados gradativamente ao

longo de 2009.
2. CARACTERIZACAO DO SISTEMA DE TRANSPORTE

Em 26/11/1990 foi instituida pela Lei Complementar n® 9.184 a
Aglomeragio Urbana de Pelotas, formada pelos municipios de Pelotas e
Capio do Ledo. Em 26/12/2002, através da Lei Complementar n°11.876,
foi alterada a denominagio para AUSUL, incluindo os municipios de
Arroio do Padre, Sao José do Norte e Rio Grande.

No entanto, para o sistema urbano de transporte intermunicipal
de passageiros, ainda prevalece a regionalizagio da antiga Aglomeragao
Urbana de Pelotas, ou apenas entre os municipios de Pelotas e Capao do
Ledo. O transporte urbano rodovidrio intermunicipal entre os munici-
pios anexados a partir de 26/12/2002, e estes entre si, continua concedido
e gestado pelo DAER, como linhas de longo curso.

Os dados da AUSUL quanto ao transporte urbano intermunicipal

por 6nibus entre os municipios de Pelotas e Capao do Leio foram for-

®> Atualmente o 6rgio gestor do sistema de transporte das aglomeragdes urbanas é a Fundacio Estadual de
Planejamento Metropolitano e Regional (METROPLAN).
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necidos pela METROPLAN, 6rgio concedente do servigo, através do
Boletim Consolidado de Oferta e Demanda (BOD), de 2006, e contém

informagdes dos servigos das duas concessiondrias regionais, a saber:
Empresa de Transportes SANTA SILVANA Ltda.
Empresa de Transportes BOSEMBECKER Ltda.

Essas empresas possuem ao todo a concessio de 66 linhas cadastra-
das na METROPLAN para atendimento da populagio da Aglomeracio
Urbana do Sul, polo do Municipio de Pelotas, seu mais populoso muni-
cipio, distribuidas de forma nio uniforme entre as concessiondrias. Das
linhas cadastradas junto ao Poder Concedente do transporte coletivo da
regido, 60 linhas apresentaram dados no Boletim Consolidado de Ofer-
ta e Demanda, de 2006, resumo oficial das estatisticas do transporte na
regido emitido pela METROPLAN. Portanto, é sobre as informagdes
das 60 linhas que se fundamentario os estudos das notas técnicas subse-

quentes a esta.

A concessiondria Santa Silvana ¢ a que detém o maior nimero
de linhas, com 52 linhas de modalidade comum. Uma observacio adi-
cional, cabe destacar, é o cadastramento das linhas P670, P670A, P741A
e P742 como linhas concedidas para a empresa Santa Silvana, das quais
nio ha registro de dados no Boletim Consolidado de Oferta e Demanda
de 2006.

Conforme informagdes da empresa, em visita a sua sede e garagem
no dia 16/7/2007, as linhas de cédigo P671A, P671B, P671C, P671D,
P671E, P671F, P671G, P671H E P6711 sao linhas que transportam ex-

clusivamente estudantes pagantes de passagem com desconto de 10%.

Na mesma ocasiio foi relatada a existéncia de tarifas minimas na
maior parte das se¢des das linhas P700, P701, P702, P703, P704, P705,
P706, P707, P710 E P710A. Nessas secoes a tarifa é fixada em R$1,10.

A concessiondria Bosembecker detém sete linhas de modalidade

comum, sendo que as linhas P113, P114 ¢ P117 estao cadastradas na ME-
TROPLAN e nio apresentaram informagdes no BOD2006.
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Conforme informagdes da empresa, em visita a sua sede e garagem
no dia 17/7/2007, todas as linhas da Bosembecker na AUSUL sio ope-
radas em conjunto com a concessiondria Santa Silvana na razao de 50%,

divididos os horirios proporcionalmente.

Os dados operacionais das concessiondrias estio resumidos na Ta-
bela 1 abaixo:

TABELA 1 - Resumo do Boletim de Oferta e Demanda — AUSUL

2006
CONCES. | LOTA-| N° | PASSAGEIROS TRANSPORTADOS APROVEI-
SON ARIJ-X CAO | VIA- | CO- |ESCO- | ISEN- Toma | REA RET | TAMENTO
(1) |GENS| MUM | LAR | TOS (IAP)
SANTA 54| 85.849 | 2.116.420 | 409.645 | 264.606 | 2.790.671 | 3.367.802,00 | 6.454.536,00| 52,18
SILVANA . ,
('ﬁEMBE' 55 | 10850 | 444815 | 31581 | 94429 | 570.825 | 691.11583 | 149752390 | 46,15
ZSST& 54| 96699 | 2561235 | 441226 | 359.035 336149 | 4058918 | 7.952060 | 51,04

FONTE: METROPLAN - Boletim de Oferta e Demanda 2006.

(1) Média ponderada pela quilometragem percorrida por linha e com

arredondamento no final (nio existe meio assento).

Lotagio Média da Empresa = X (Lotagio Média da linha X Quilometra-
gem percorrida na linha) / ¥ (Quilometragem percorrida na linha)

3. SOBRE O OBJETO DE PESQUISA

Para a realizagio das Notas Técnicas relativas aos parimetros da
planilha tarifaria da AUSUL, ¢é possivel se considerar que as concessio-
ndrias prestadoras do servico de transporte na regiio dividem-se em duas
empresas bem distintas: de um lado, a concessiondria Santa Silvana, que
detém o maior nimero de linhas e transporta o maior niimero de pas-

sageiros, e, de outro lado, a empresa Bosembecker, que detém o menor
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ntmero de linhas e transporta menor niimero de passageiros, nio signi-
ficando serem concessiondrias de diferentes padroes de qualidade. Com
efeito, de acordo com os dados do BOD2006, a empresa Santa Silvana
representa 83,01% dos passageiros transportados e 82,97% da Receita Au-
ferida (REA) da AUSUL.

Portanto, com base nos dados de 2006, pode-se adotar a concessio-
ndria Santa Silvana como referéncia para efeitos revisionais de tarifa por

representar melhor o sistema de transporte da AUSUL.
4. CALCULO TARIFARIO ATUAL

O modelo de regulacio tarifiria aplicado ao sistema de transporte
em foco ¢é o de Custo Médio, no qual é calculado o Custo Total Médio
para um 6nibus padrio, dividido pela quilometragem média rodada pelos

veiculos utilizados na prestagio do servigo na AUSUL.

Na planilha de célculo tarifirio do transporte intermunicipal de
passageiros por Onibus, uma das principais varidveis para o cilculo da
tarifa ¢, além do Custo Total por quilémetro rodado por um 6nibus, o
Indice de Aproveitamento Econ6mico ou Indice de Aproveitamento Pa-
drio (IAP).

O IAP, conforme nomenclatura e conceito utilizado no Rio Gran-
de do Sul, é o quociente entre o parimetro da REA e o parimetro da
Receita Tedrica (RET), portanto:

IAP = REA/RET

Onde a REA ¢ o produto das tarifas efetivas ou pagas pelos usudrios
da modalidade comum, excluindo-se as modalidades de servico direta,
semidireta, seletiva e executiva por periodo considerado. Por seu turno,
a tarifa da modalidade comum, objeto de regulagio direta, é definida
pela multiplicagio do Coeficiente Tarifirio (COET), o qual representa o
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Custo Total de um veiculo por quilémetro e por passageiro, multiplicado
pela extensio de cada linha. No sistema da AUSUL todas as linhas s3o de
modalidade comum. De maneira que a REA corresponde ao faturamen-
to da modalidade de servigo comum de todas as linhas concedidas para o
transporte pablico intermunicipal de passageiros por 6nibus. Portanto, é
o resultado da equagio abaixo:

REA = X (tarifa efetiva x tipo de passageiro pagante) (por exemplo,

estudante, adulto comum, desconto para idosos e etc., conforme o caso)

Jaa RET € o produto do ntiimero de viagens por linha pela tarifa
miéxima da linha e pela lotagio dos veiculos que operam aquela linha.
Portanto, da mesma maneira que no cilculo da REA, a RET do sistema
de transporte como um todo é o somatério dos resultados alcangados da

RET por linha no perfodo considerado. Em termos de equagio temos:

RET = Z (n° viagens x tarifa mixima x lotacio do veiculo)

Em resumo, tem-se:

IAP = X tarifa efetiva x tipo de pagante

2 (n° viagens x tarifa maxima x lotagio)

O IAP, portanto, garante que os custos totais do sistema de trans-
porte sejam repartidos entre os passageiros pagantes. Isso implica que
em algumas linhas cuja demanda seja alta (horarios de pico), o IAP possa
apresentar valor maior do que 100% em virtude de que alguns passagei-
ros viajem em pé. Ao contrario, em outras linhas de menor demanda ou
em horidrios fora de pico podem sobrar lugares nos 6nibus, de maneira

que a média do IAP possa compensar os picos e vales de demanda.
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A lotagio dos 6nibus ou o ntimero de assentos ofertados na média
dos horarios de cada linha é outra varidvel importante no cilculo do IAP,
haja visto que o ndmero de assentos dos dnibus varia com o modelo de
carroceria empregado. No entanto, a varidvel “Lota¢io” ndo tem influén-

cia na determinagio do COET, pois € o resultado da seguinte expressio:

COET = Custo por quilémetro do veiculo padrio
IAP x Lotagao

Na qual, como demonstrado na se¢io anterior,

IAP = Receita Auferida

n° Viagens x Tarifa mixima x Lotagio

Ou,

Custo por quildémetro do veiculo padrio
COET = Receita Auferida x Lotagio

n° Viagens x Tarifa maxima x Lotagio

7
ou /

’
COET = Custo/km veiculo padrio x n° Viagens x Tarifa maxima x Lot;éﬁo

[ 4
Receita Auferida x Lotlat;io

/4
4

Como se pode observar, a variavel “Lota¢ao” se anula na equagio
do COET.

De tal forma que nao cabe a redug¢io da Lotagao em virtude da con-
cessao de gratuidades, porque os custos totais do sistema de transporte
ja estao sendo pagos pelos usudrios pagantes da tarifa, com a respectiva
redugio da REA, refletida na redugio do IAP. E a redugio do IAP, mo-
tivada pela introduglo de gratuidades no sistema de transporte, por sua
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vez, provocard um aumento do COET e, portanto, da tarifa final das li-
nhas, as quais, na presenca de demanda elastica relativamente a tarifa, irao
provocar uma reducio da quantidade demandada de passagens e assim
sucessivamente até o limite em que o nivel de renda da populacio nio
permita mais a compra de passagens daquelas linhas e de todo o sistema
de transporte da Aglomera¢ao Urbana do Sul do Estado.

Dado um ambiente de forte assimetria de informacoes, a adoc¢io
da melhor metodologia de contagem do ntimero de passageiros pagantes
por tipo de usudrio, ou seja, o fluxo real de passageiros por tipo de usud-
rio pagante, é crucial para o equilibrio econdmico e financeiro do sistema

sem prejuizo as empresas, nem aos usuarios.
5. SOBRE O COEFICIENTE TARIFARIO CLASSE B

Atualmente ¢é calculado um plus tarifirio de 12% a titulo de com-
pensagao dos custos de rodagem em trechos nao pavimentados dos itine-
rarios dos 6nibus. No entanto, nio foram encontrados motivos técnicos
que justifiquem tal aumento de custos, pois, se hd aumentos de custos,
estes se dario sobre os custos operacionais ¢ nao sobre o coeficiente tari-

fario, o qual representa o custo total por quilémetro e passageiro.
6. MODELOS DE REGULACAO ECONOMICA

Embora exista a possibilidade, em muitos casos, de introducio de
ampla concorréncia na prestagio do servigo de transporte de passageiros,
o que ocorre, em face da necessidade de universalizacio do servigo e ao
atendimento da populacio, com tarifas médicas, € a prestagio de servigo
por meio de outorga de concessao para exploragio de uma drea geogrifica

para uma empresa submetida a regulagio econémica.

Por outro lado, é comum numa relagio que envolve virios atores,

como num contrato de concessao (concedente, concessiondarias, usuirios
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e ente regulador), a existéncia de assimetria de informagoes. A assimetria
de informagdes pode colocar em vantagem o agente que detém a maior
quantidade e qualidade das informagdes. Por conseguinte, a parte mais
informada pode explorar a parte menos informada, produzindo falhas
de mercado e destruindo muitas propriedades desejaveis dos mercados

competitivos.

Outro fator que pode influenciar na eficiéncia produtiva e alocativa
dos recursos para a prestagio de um determinado servigo publico dele-
gado encontra-se no comportamento oportunista do governo. A oportu-
nidade politica pode levar o governo ao descumprimento dos contratos,
mudanga de regras ou outras a¢oes que possam afastar ou por em risco os
contratos estabelecidos. Para diminuir este risco, ou reduzir a possibilida-
de de comportamento oportunista dos governos, é necessdria a existéncia
na estrutura do Estado de instituigdes reguladoras que atuem com ma-
xima autonomia ¢ que proporcionem estabilidade das regras e contratos.
Esta € a razio para a definigio de um modelo de regulagio econdmica
autébnoma ou o mais equidistante dos interesses do Poder Concedente

(governo), concessionarias e usuarios.

Em razio das deficiéncias anteriormente apontadas, principalmen-
te quanto a forte assimetria de informagoes, é recomendada a adogao do
modelo de regulagio por incentivo, chamado de yardstick competition, ou
regulagio por gabarito. Neste modelo de regulacio de desempenho, o
regulador estabelece padroes de desempenho das firmas, utilizados no
acompanhamento de custos ¢ precos de empresas do mesmo setor em
outras regides ou empresas lideres setoriais no plano nacional ou inter-
nacional. A ideia central do modelo ¢ introduzir a disciplina de mercado
por meio de uma comparagio do desempenho de firmas semelhantes
em diferentes regides ou mesmo de protétipos eficientes de organizagio
empresarial.

Na pritica, a adogao da concessiondria Santa Silvana como referén-

cia para o estudo revisional do sistema de transporte na AUSUL, inspi-

rado no modelo de yardstick, tem o objetivo de facilitar e melhor espelhar
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a realidade do mercado e até a defini¢io de firma modelo (shadow firms)
ou empresa de referéncia que melhor represente a dinimica econémica e

financeira do sistema regional de transporte intermunicipal por 6nibus.

Nesse sentido, o modelo yardstick competition também possibilita a
utilizagio combinada com o modelo de Custo Médio. Com efeito, sua
aplicagio aperfeicoa o modelo de tarifagio pelo Custo Médio, pelo esta-
belecimento de indices competitivos de produtividade a serem alcanga-

dos pelas firmas.

Como primeiro procedimento mostrado em se¢io anterior é
a consideracio somente dos dados relativos a2 empresa Santa Silvana
(BOD2006) para fins de apuragio dos parimetros na planilha tarifiria,
pois esta representa 83,01% dos passageiros transportados e 82,97% da
REA da AUSUL.

7. CONCEITOS E METODOLOGIAS PARA REVISOES E RE-
AJUSTES

Preliminarmente, cabe no momento registrar que, longe de pre-
tender dar tratamento juridico ao tema, o que agrediria a motivagio eco-
ndémica a qual se deve estar circunspecta, o fato é que pouco se pode
discorrer com razodvel fundamento sem o estudo aprofundado dos con-
ceitos e teses firmadas pela doutrina juridica, atinente a tarifas de servigos
puablicos. A licenga invocada para recorrer ao Direito é no estrito limite
de bem focar conceitos econdmico-financeiros relativos a concessoes de
servigos publicos, devendo, pois, a competente abordagem juridica dos

temas em proposicao.

O fato é que sobre o tratamento tarifirio, nos contratos de conces-
sao das linhas do transporte intermunicipal da AUSUL, nio hd sequer
alusao as possibilidades metodoldgicas e faticas de reajustes ou revisoes
de tarifas. Com efeito, os contratos de concessio das linhas de dénibus

apenas preveem que a revisao (empregada no sentido de conceito juri-
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dico indeterminado) das tarifas serd feita sempre na conformidade das
normas legais e regulamentares vigentes na respectiva oportunidade. Em
parte, tal omissao é compreensivel, pois todos os contratos de conces-
sdo do transporte na regiio sio anteriores ao advento da Lei n° 8987, de
13 de fevereiro de 1995, a qual dispde sobre o regime de concessio da
prestagao dos servigos publicos previstos no artigo 175 da Constitui¢ao
Federal.

Com efeito, retomando-se as possibilidades conceituais, temos no
exercicio da regulagio tarifiria os mecanismos de revisio tarifiria peri-
6dica ou ordindria e de revisio extraordindria. Se, por outro lado, existe
a admissibilidade de mecanismos de revisio tarifaria, estes devem estar
previstos em regramento proprio. Assim, nao bastam regras sobre proce-
dimentos para revisdes lafo senso, por gerarem ambiguidades que dificul-
tam sua aplicabilidade. Da mesma forma que, se ¢ urgente o regramento
de procedimentos de revisdo tarifiria, ¢ também premente a necessida-
de de regramento especifico para procedimentos de reajustes tarifarios,

quando nio descritos em especifico nos contratos de concessao.

Nos reajustes de tarifa, os coeficientes técnicos de produgio do
servico devem ser mantidos os mesmos da tiltima revisio para o periodo
que compreende o reajuste, pois comporao os pesos de ponderagio das
variagdes de precos dos ditos insumos varidveis e fixos.

Por exemplo, para o transporte intermunicipal de passageiros da
AUSUL, as rubricas de custo, objeto de reajustamento, ¢ 0s respectivos
indices de pregos a serem aplicados podem ser os que seguem:

* Pessoal, corrigido pelo Indice Nacional de Precos a0 Consumi-
dor (INPC?®) do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) do
periodo considerado;

* Preco do veiculo padrio, atualizado pela variagio do Indice de
Pregos por Atacado — Disponibilidade Interna (FGV), coluna 14 (Veicu-

© A populagio-objetivo do INPC abrange as familias com rendimentos mensais compreendidos entre um
e seis saldrios minimos, cujo chefe é assalariado em sua ocupagio principal e residente nas dreas urbanas
das regides metropolitanas de Porto Alegre, Curitiba, Brasilia, Belém, Fortaleza, Recife, Salvador, Belo
Horizonte, Rio de Janeiro, Sio Paulo e o municipio de Goiinia.
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los pesados para transporte) dos 12 meses anteriores a0 més de inicio da

vigéncia da tarifa reajustada;

* Parimetro de Depreciacao e Remuneracao dos veiculos,
atualizada pela idade média da frota no periodo base;

* Preco do combustivel, atualizado pela variagao entre a média
dos pregos dos combustiveis nos 12 meses anteriores a0 més de inicio
da vigéncia da tarifa reajustada e a média dos 12 meses imediatamente
anteriores a estes. Serdo considerados os pregos de atacado dos combusti-
veis entre fornecedores da regido informados mensalmente pela Agéncia
Nacional do Petréleo (ANP);

* Despesas administrativas; Pecas e acessorios; e Material
rodante, atualizados pela variacio do Indice Geral de Precos — Dispo-
nibilidade Interna (FGV) dos 12 meses anteriores a0 més de inicio da

vigéncia da tarifa reajustada.

Por seu turno, a revisio tarifaria ordindria ou periédica tem como
objetivo o equilibrio econémico-financeiro da concessio. E um meca-
nismo de recomposigio da tarifa que estd diretamente ligado 3 manuten-
¢ao da margem de lucro do concessionario. Visto que, independente da
variagao dos coeficientes técnicos de produgio especificos do setor re-
gulado, sucessivos reajustes de tarifas podem atingir o equilibrio econo-
mico-financeiro, revelando-se insuficientes para preserva-lo fielmente,
ou mais do que suficientes, provocando efeitos socialmente indesejiveis.
Em consequéncia, um dos objetivos centrais da revisio periddica é o de
possibilitar a correcio de distor¢des decorrentes dos sucessivos pleitos de
reajustes de tarifas.

Veja-se que o reajuste tarifirio, portanto, nio ¢ nem um plus nem
um minus em relagio ao principal, mas mera atualizagio dos montan-
tes que sofreram uma redugio de seu poder aquisitivo pela passagem do
tempo. E a mesma tarifa inicial, atualizada, para que nio sofra os efeitos

danosos da inflagao.

O reposicionamento tarifirio, por sua vez, oriundo de revisio or-

dindria ou revisio extraordinaria, deve ser considerado como uma nova
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tarifa, destinada a recompor a equacio contratual, perdida por razdes das

mais diversas, nio decorrentes apenas da inflagio.

O processo de revisao ordindria da tarifa efetua-se a partir da iden-
tidade entre custos totais, varidveis e fixos, ou diretos e indiretos, e recei-
tas verificadas a partir da data imediatamente posterior 3 dltima revisao,
até a data de fechamento do periodo arbitrado para revisao subsequente.
Portanto, as revisoes ordindrias, a exemplo dos reajustes anuais, tém pe-
riodo certo de ocorréncia, proporcionando maior transparéncia ao pro-
cesso tarifirio e, sobretudo, permitindo maior previsibilidade ao sistema
regulado. Também ¢é de considerdvel importincia o fato de permitir, em
horizonte de tempo adequado e pré-estabelecido, pesquisas e aferi¢oes
pontuais e essenciais para o levantamento das informagoes de mais dificil
obtengio e foco, muitas vezes, de discussdes aprofundadas sobre a me-

lhor metodologia de obtengao dos dados.

De maneira que a periodicidade das revisdes ordindrias variard
conforme as caracteristicas tecnoldgicas ou fung¢io de produgio de cada
setor regulado e o comportamento de longo prazo do mercado setorial.
O modelo geral consiste em assegurar ao concessionario remuneragio
que permita a amortizagao de seus investimentos, a compensagao de seus

custos e a obten¢io de um retorno satisfatorio.

Por exemplo, no transporte intermunicipal de passageiros por 6ni-
bus da Aglomeracio Urbana do Sul, o periodo de cinco anos entre as re-
visdes ordindrias, talvez, seja o recomendavel em razao da complexidade
intrinseca da adequada revisio dos parimetros ou coeficiente técnicos
de producio, principalmente do cilculo do Indice de Aproveitamento
Econdmico.

8. METODOLOGIA DE CALCULO DA TARIFA

A metodologia de cilculo da tarifa em revisoes ordindrias deve ser

orientada, como ja foi dito, de acordo com as caracteristicas especificas do
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setor em questio. Deve, sobretudo, atender os requisitos do modelo de
regulagio adotado para o setor atendido. O setor de transporte intermu-
nicipal de passageiros, como observado acima, tem adotado o modelo de
regulacio tarifiria pelo Custo Total Médio.

Na AUSUL, tem-se uma estrutura de mercado em duopdlio, ou
seja, a existéncia de apenas duas empresas ofertantes no mercado. Ambas
as empresas com dificuldades semelhantes para obtencio, contabilizagio
e sistematiza¢ao das informagdes. De tal forma que seus departamentos
contdbeis dispéem das informagdes econdmico-financeiras com meto-
dologias muito préoximas. Evidencia-se, mais uma vez, além de outras
pesquisas cuidadosamente focadas, a necessidade da plena operagio do
Plano de Contas, ji instituido pela Resolugio Normativa n® 134, para o

setor de transporte intermunicipal de passageiros por 6nibus.

As revisoes extraordindrias, como o préprio nome indica, ocorrem
a qualquer tempo. E juridicamente assegurado ao concessionario o direi-
to ao pleito revisional em virtude de circunstincia extraordinaria, impre-
visivel e alheia 3 vontade das partes, que seja superveniente a concessao,
com base nas teorias do equilibrio econémico-financeiro ¢ da imprevi-
Sa0.

Em linhas gerais, pode-se admitir que o limite para a deflagracao
do processo revisional extraordinirio seja a afetagio do equilibrio econo-
mico-financeiro superior a cinco pontos percentuais, para mais ou para

menos, da taxa de remuneragio do capital determinada no contrato.

A intera¢io dos mecanismos de regulagio econdmica para o trans-
porte intermunicipal de passageiros da AUSUL passa a ocorrer da seguin-
te forma: reajustes anuais até o 4° ano consecutivo, a partir do estabeleci-
mento da primeira revisio ordindria, tida como marco regulatério e, no
59 ano, passa a ocorrer nova revisao ordindria; as revisdes extraordinirias
ocorrem a qualquer tempo, até o 4° ano consecutivo; e, quando houver
revisao extraordindria, nao haveri o reajuste subsequente, sendo transfe-
rido para 12 meses contados a partir da data de homologagao da revisio

extraordindria e, assim sucessivamente, até final do prazo de concessio.
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9. APROVEITAMENTO ECONOMICO

A Nota Técnica n° 012/2007 — DT/AGERGS trata em especifico
dos conceitos atrelados 2 metodologia de cilculo do IAP, dos critérios
gerais utilizados no estabelecimento do indice e anilise dos dados dispo-
nibilizados para o cilculo final do IAP.

O IAP, conforme nomenclatura e conceito hoje utilizado no Rio
Grande do Sul, é o quociente entre a REA e a RET, portanto:

IAP = REA/RET

Onde a REA, como atualmente é calculada, é o produto das tari-
fas efetivas ou pagas pelos usudrios entre as modalidades comum, direta,
semidireta, seletiva e executiva por periodo considerado. Sendo que a
tarifa da modalidade comum, objeto de regulagio direta, é definida pela
multiplicagio do coeficiente tarifirio, o qual representa o custo total de
um veiculo por quilémetro para um passageiro, pela extensio de cada
linha. As modalidades diretas, semidiretas, seletivas e executivas tém um
plus taritirio sobre a tarifa da modalidade comum, o qual corresponde a
diferenciagao do servigo oferecido. De maneira que a REA corresponde
a0 faturamento das empresas nas linhas concedidas para o transporte pii-
blico intermunicipal de passageiros por 6nibus. Portanto, é o resultado
da equagio abaixo:

REA = X tarifa efetiva x tipo de passageiro pagante

Jaa RET ¢ o produto do ntiimero de viagens por linha pela tarifa
mixima da linha e pela lotagio média dos veiculos que operam aquela
linha. Portanto, da mesma maneira que no cilculo da REA, a RET do
sistema de transporte como um todo ¢ o somatério dos resultados alcan-

¢ados da RET por linha e por modalidade no periodo considerado. Em
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termos de equagio temos:

RET = X (n° viagens x tarifa maxima x lotagio)

Em resumo, tem-se:

IAP = ¥ tarifa efetiva x tipo de pagante

2 (n° viagens x tarifa mixima x lota¢io)

10. ANALISE DO INDICE DE APROVEITAMENTO ECONO-
MICO UTILIZADO NOS PROCESSOS TARIFARIOS DELI-
BERADOS PELA AGERGS

Os dados constantes nos processos tarifarios remetidos pela ME-
TROPLAN, Poder Concedente do sistema de transporte em causa, so-
bre os quais houve a devida anilise e deliberagio pelo Conselho Superior
da AGERGS, mostram que o IAP foi mantido o mesmo de 2001 a 2006
(Processo n° 001158-13.64/05-3, de 4/8/2005). Com efeito, o IAP de
2001, conforme apresentado na Tabela 2, foi fixado para os demais anos e

apresentou a seguinte composicao por concessiondria:

TABELA 2 - Indice de Aproveitamento Econdmico (IAP) Aglo-
meragio Urbana do Sul. Dados Operacionais Referentes ao Perfodo Jan.
a Dez. de 2001

CONCESSIONARIA IAP (%)
BOSEMBECKER 95,52
SANTA SILVANA 62,30

TOTAL 67,27

FONTE: METROPLAN.
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Em oportunidade anterior, a Informacio n° 02/2005 — DT, de
12/1/2005, sobre o reajuste tarifirio de 2005, constante no Processo n°
1189-13.64/04-3, os técnicos da AGERGS reiteraram a necessidade de
atualizagio do IAP. Textualmente, a Informagio n°® 02/2005 — DT registra:
“Embora estejam somente hd 2 (dois) anos sem atualizagio, entendemos
que se faz necessario uma ampla revisao nos parimetros, em especial no

que se refere 2 aferi¢io do aproveitamento econémico [ ... ]”

Portanto, considera-se, dadas as circunstincias fiticas dos processos
transitados em instincia regulatéria, que a fixagao, com base nos dados de
2001, do Aproveitamento Econdmico foi ato discriciondrio fundado no
principio da oportunidade emanado pelo Orgio Concedente. Em julho
de 2006 foram disponibilizados os boletins consolidados de oferta e de-
manda dos anos de 2002 a 2005.

11. CALCULO ATUAL DO IAP

Em julho de 2006, a METROPLAN remeteu os arquivos com 0s
boletins consolidados de oferta e demanda da Aglomeragio Urbana do
Nordeste referentes aos anos de 2002, 2003, 2004 ¢ 2005. E em abril de
2007 foi recebido o BOD de 2006. Portanto, é importante que se analise
o comportamento dos dados relativos a composigio do IAP ao longo dos

altimos seis anos.

Em primeiro lugar, o IAP médio da Aglomeracio Urbana de Pelo-
tas apresentou queda de 67,27%, em 2001, para 50,93%, em 2006. Isola-
damente, para efeito de demonstragio de impacto, a redugio no Aprovei-
tamento Econoémico introduzida no célculo tarifirio de 2006 resultaria
num aumento de 29,08% na tarifa. Esse efeito direto na tarifa explica
em parte o mérito da METROPLAN na decisio de fixagio do IAP aos
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niveis de 2001. A evoluc¢io do indice IAP esti demonstrada no Grifico
1, abaixo:

67,27
L em %

54,24

52,39 5323 51,39 51,15

2001 2002 2003 2004 2005 2006

GRAFICO 1 - Aglomeracio Urbana do Sul. Indice de Aproveita-
mento Econdmico (IAP)

A reducao do IAP €, em boa medida, resultado do crescimento do
numero de passageiros estudantes pagantes de tarifas diferenciadas e de
passageiros isentos do pagamento da tarifa.

Parcela consideravel da reducio do IAP se deve também ao cresci-
mento da oferta do sistema medido pelo produto do nimero de viagens
ofertadas pela lotacio. Nesse sentido, observa-se crescimento da oferta
no periodo 2001-2006 em mais de 900.000 assentos, conforme se pode
verificar no Grifico 2, a seguir:
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Numero de assentos ofertados

5.232.596
4.938.261 g

4.517.547

4.330.810

4.027.273

2001 2002 2003 2004 2005 2006

GRAFICO 2 — Aglomeragio Urbana do Sul. Oferta de Assentos

Em resumo, observa-se que a redugio do IAP esti correlacionada
a dois movimentos: de um lado, pela reducio da Receita Auferida, re-
sultado do aumento da propor¢io de estudantes e isentos transportados
no sistema; de outro lado, pelo aumento da Receita Tedrica, dado pelo

aumento da oferta do sistema, mostrado anteriormente no Grafico 2.
12. VISITA AS CONCESSIONARIAS

Nos dias 3 ¢ 4 de abril de 2007 foram realizadas visitas as duas
concessiondrias do servigo de transporte rodoviirio de passageiros da
AUSUL para conhecimento das formas de administragio e verificagio
dos sistemas de levantamento de dados para formatacio da planilha do
Boletim de Oferta e Demanda, a qual compde os dados para cilculo do
IAP. As visitas também foram importantes para a finalizagio das anilises
dos demais parimetros tarifirios estudados e para a defini¢io do texto
final de todas as notas técnicas.
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13. RECOMENDACOES QUANTO AO CALCULO DO IAP

A primeira contribuigio diz respeito a coeréncia. Se o coeficiente
tarifario corresponde ao custo por quilémetro de um 6nibus para operar
na modalidade comum, tanto a REA quanto a RET devem correspon-
der ao somatdrio das receitas por empresa das linhas comuns. A partir
do cilculo da tarifa mixima da modalidade comum, pode-se introduzir
um cilculo diferenciado de tarifas para outras modalidades que nio a

comuim.

Dessa forma, o banco de dados de cada sistema de transporte deve
discriminar o faturamento por modalidade oferecida, ou linha especial,
aberto pelo niimero de pagantes e tarifa efetivamente paga por tipo de
usudrio e nmero de usudrios isentos na modalidade comum, bem como
o ndmero de viagens, tarifa maxima e lotagio média para cada modalida-

de de servigo ou linha especial discriminada.

Devem-se retirar da sistemadtica de cdlculo tarifirio as linhas com
caracteristicas essencialmente escolares, pois possuem aspectos diferen-

ciados e exclusivos do tipo de demanda.

Também outro aspecto que merece especial consideragio ¢ quanto
a forma de cilculo da RET. O cilculo da RET remete mais a uma re-
lagio de maximizacio de receita do que receita necessiria ao equilibrio
econdmico-financeiro da prestacio do servigo de transporte. As tarifas
nominais maximas praticadas em determinadas linhas sio menores do
que as calculadas pela multiplica¢io do coeficiente tarifario pela extensio
da linha. Esse fendmeno ¢ explicado em parte pela existéncia de tarifas
minimas definidas pelo Poder Concedente. Desta forma, na medida do
possivel, a RET deve ser apurada pela multiplicagio do coeficiente tarifi-

rio pela extensio da linha.

Verifica-se na AUSUL um viés histérico da aplica¢io direta dos
percentuais de reajuste, apurados pela planilha tarifiria, sobre os valores
nominais das tarifas praticadas e oriundas do entio Poder Concedente

DAER e nio o sucessivo cilculo dos coeficientes tarifirios multiplicados
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pelas extensdes das linhas. Desta forma, pelo fato do sistema tarifirio da
AUSUL ter origem no sistema de transporte suburbano do interior, nos
quais as tarifas eram menores em relagio a outros sistemas de transporte
intermunicipal do Estado, houve um descolamento das tarifas nominais

vigentes em relagio ao cdlculo paramétrico das tarifas da AUSUL.

Efetivamente, na AUSUL, as tarifas calculadas pelo coeficiente ta-
rifirio vezes as extensdes das linhas resultam em tarifas maiores do que as
vigentes. De forma que o IAP nio pode ser recalculado, de acordo com a
Receita Tedrica calculada pela multiplicagao do coeficiente tarifario pela
extensao da linha como deveria ser, porque o recdlculo da RET derruba-
ria o IAP a patamares que nio correspondem a realidade do sistema.

O processo de coleta e tratamento dos dados até a consolidag¢io do
Boletim de Oferta e Demanda deve ser revisto, pois as metodologias em-
pregadas pelas concessionirias podem dar margem a erros de langamento
ou interpretagio da informagio coletada. Assim, se faz necessirio pes-
quisar o desenho completo das rotinas de coleta e processamento didrio
dos dados operacionais da concessiondria Santa Silvana, concessioniria
de referéncia para esse estudo tarifirio, principalmente no que se refere
as varidveis de cdlculo do IAP, a saber: passageiros transportados comuns,
passageiros escolares, isentos, tarifas pagas por tipo de usudrio, lotagio e

ntmero de viagens.

Para aplicagio imediata do processo revisional de 2007 do pari-
metro de aproveitamento econdmico é recomendada, alternativamente
a outros métodos semelhantes que poderiam ser sugeridos, a ado¢io de
dois procedimentos metodoldgicos complementares: 1) a aplicagio de
procedimentos especiais de vistorias técnicas para apuragio do fluxo de
passageiros e demais informagdes adicionais e 2) a realizacio de pesquisa
de campo através da aplicacio de plano amostral probabilistico que pos-
sibilite a representagio confiivel da popula¢io de usuirios efetivos do

transporte publico intermunicipal da AUSUL.

Em resumo, a Nota Técnica 12/2007 — DT/AGERGS apresenta
uma metodologia de pesquisa para definir o IAP e, em nio sendo pos-

125



Marco Regulatério

126

stvel a pesquisa sugerida, a apuragio do IAP seria feita a partir dos dados
do Boletim de Oferta ¢ Demanda, informado pela METROPLAN. De
qualquer forma, na Nota Técnica 12/2007 — DT/AGERGS foi apresen-
tado o IAP de 2006 em 52,31% para Lotagio de 54 lugares.

14. VEICULO PADRAO E FROTA EFETIVA

De acordo com a Nota Técnica n° 13/2007 — DT/AGERGS, o va-
lor do Veiculo Hibrido Padrio corresponde aos modelos de chassis mais
utilizados que sio o Mercedes Benz OF 1722/59 e o Volkswagen série
17.210, enquanto a carroceria corresponde aos modelos Svelto ou To-
rino, possuindo assentos do tipo urbano, cuja lotagao é em média de 54
lugares. A frota efetiva da concessiondaria Santa Silvana, considerada refe-
réncia, é de 29 veiculos, sendo trés veiculos para compor a frota reserva,

totalizando assim 32 veiculos.
15. PERCURSO MEDIO ANUAL (PMA)

A AGERGS firmou contrato com o Centro Estadual de Pesqui-
sa em Sensoriamento Remoto ¢ Meteorologia (CEPSRM/UFRGS) por
intermédio da Fundacio de Apoio da Universidade Federal (FAURGS)
para realizar a medi¢io das linhas integrantes da AUSUL. Os resulta-
dos do trabalho desenvolvido apontam para o cilculo do PMA de 52.985
km.

16. REMUNERACAO DO CAPITAL

O parimetro de remuneragio apurado pela Nota Técnica n°
15/2007 — DT/AGERGS ¢ 0,0462, representando 4,62% de um veiculo
novo padrio, resultante do fator 0,0420 acrescido de 10% relativo a frota

reserva. A remuneracio dos outros ativos ficou limitada s melhores pra-
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ticas apresentadas neste estudo, ou seja, 0,3% do valor do veiculo padrio

Nnovo, exceto pneus.
17. DEPRECIACAO DA FROTA

Segundo critérios estabelecidos pela Nota Técnican® 16/2007 - DT/
AGERGS, que considera vida til de oito anos e valor residual de 20%,
o parimetro que compori a planilha serd 0,05269 (0,0479 acrescido de
10%), representando 5,269% do valor do veiculo padrio, exceto pneus.

Para os préximos reajustes tarifarios sera considerado o parimetro
apurado segundo os veiculos da frota constante nos balancetes padrio
instituidos pela Resolugio 134 do Conselho Superior da AGERGS e
identificados como de uso na AUSUL.

18. INSUMOS, PECAS, ACESSORIOS E MATERIAL RODAN-
TE

Os parimetros relativos aos itens de insumos apresentados na Nota
Técnica n° 17/2007 — DT/AGERGS estao baseados na empresa de refe-
réncia Santa Silvana. Abaixo estio reproduzidos os parimetros fixados

para os itens de insumos de produgio:
Parametros
* combustivel (6leo diesel) é 0,339017 (I/km);
* 6leo de transmissao de 0,00008985 (I/km);
* 6leo de caixa de 0,000274 (I/km);
* 6leo de carter de 0,001096 (I/km);

* rodagem (pneu Modelo/Dimensio 275/80X22,5 + 1 recapagem)
0,000048 (1/km) e

* pecas e acessorios € de 0,03265244, ou seja, 3,265244% do valor
do veiculo padrao.
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Os pregos de referéncia dos insumos correspondem aqueles que
apresentaram menor cota¢ao para grandes consumidores em consulta de

precos realizada entre margo e abril de 2008.
Resumo dos Precos
* combustivel (6leo diesel) R$ 1,8912 / litro;
* $leo de transmissio R$ 4,7060 / litro;
* Sleo de caixa R$ 4,6005 / litro;
* 6leo de cirter R$ 4,2635 / litro; e

* rodagem (R=pneu Modelo/Dimensio 275/80X22,5 + 1 recapa-
gem) R$1.153,00.

19. PESSOAL

Em resumo, os parimetros de pessoal, detalhados na Nota Técnica
n° 18, foram atualizados em funcio da alteragio do Fator de Encargos
Sociais, que incorporou as seguintes rubricas: 1) Licenga Paternidade:
parimetro GEIPOT = 0,04%; 2) Licenca Funeral: parimetro GEIPOT
= 0,01%; 3) Licenca Casamento: parimetro GEIPOT = 0,02%; 4) Aviso
Prévio Trabalhado: parimetro GEIPOT = 0,11%, 5) Indenizacio Multa
FGTS: parimetro GEIPOT = 3,60%; 6) Aviso prévio indenizado: utili-
zou-se como referéncia o estudo da AGEPAN = 0,74%.

Os fatores de encargos sociais para motorista, cobradores e fiscais
s30 os que foram estabelecidos no item especifico para o fator de encar-
gos na se¢ao andlise e recomendagdes da Nota Técnica n® 18, alcangando
o percentual de 58,38%, apds correcoes.

Assim, os novos parimetros a serem utilizados na planilha tarifiria,
considerando os novos Fatores Agregados Anuais, decorrentes da apli-
cacio da férmula descrita na Nota Técnica n® 18 e incorporando-se os
valores encontrados para os fatores de utilizagio, de hora-extra e de en-
cargos, sao os demonstrados abaixo:
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1. Fator Agregado Anual para motorista: [(1,178678 X 1,078889)
x 1,5838] x 12 = 24,168713

2. Fator Agregado Anual para cobrador: [(1,178678 X 1,074876) x
1,5838] x 12 = 24,078816

3. Fator Agregado Anual para fiscal: [(0,068966 X 1,000000) x
1,5838] x 12 = 1,310740

20. DESPESAS ADMINISTRATIVAS

Para esta revisao, a Nota Técnica n° 19/2007 — DT/AGERGS
definiu como parimetro de Despesas Administrativas o coeficiente de
1,3056% do preco do veiculo padrio novo.

21. TRIBUTOS

Os tributos, expostos na Nota Técnica n° 20/2007 — DT/AGERGS,
que hoje incidem sobre a tarifa no transporte rodovidrio de passageiros
por 6nibus no Estado do Rio Grande do Sul, configuram-se basicamente
de um percentual calculado sobre a tarifa, ou seja, aplica-se o percentual

dos tributos sobre o valor da tarifa.

As aliquotas dos tributos que incidem na tarifa constam no Quadro

1, abaixo:
TRIBUTO %
PIS 0,65
COFINS 3,00
ICMS 2,40
SETM 1,26
TAFIC 0,91
TOTAL 8,22
QUADRO 1
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22. ANOVA PLANILHA TARIFARIA

De acordo com os critérios anteriormente arrolados nos resumos

das Notas Técnicas acima descritas construiu-se a nova planilha tarifiria

apresentada abaixo:

TABELA 3
Valor do PMA (Km) 52.985 AUSUL
INSUMOS UNIDADE | PARAMETRO | VALOR(R$) | R§/KM | PART%
OLEO DIESEL L/Km 0,339017 18912 06411 | 2322%
OLEO TRANSMISSAO L/Km 0,000090 47060 | 0,004 | 0,02%
OLEO CAIXA L/Km 0,000274 46005| 0,003 | 0,05%
OLEO MOTOR L/Km 0,001096 42635 00047 | 017%
RODAGEM (Pneu + Recapagens) L/Km 0,000048 1.153,0000 |  0,0553 2,00%
PECAS E ACESSORIOS % Vefculo 0,032652 250.500,0000 | 0,154 | 559%
CUSTOS VARIAVEIS 0,8572
DEPRECIACAO FROTA % Vefculo 0,052690 243.582,0000 | 02422 | 877%
REMUN. DA FROTA % Vefculo 0,046200 243.582,0000 | 02124 | 7,69%
REM. OUTROSATIVOS % Vefculo 0,003000 250.500,0000 | 0,0142 | 051%
DESP. ADMINISTRAT. % Vefculo 0,013056 250.500,0000 | 0,0617 | 2,24%
g&z%%ISTA:%MUN' EEN- hiveic.ano 24168713 1307,1500 | 05962 | 21,59%
Clausula 24 - 0,00%
gglfggls) OR: REMUN. EEN- hjveic.ano 24078816 8655100 | 03933 | 14,24%
Clausula 24 - 0,00%
FISCAL: REMUN. EENCARGOS | h/veicano 1310740 11415600 | 0,0282 | 1,02%
Clusula 24 - 0,00%
PESSOAL MANUTENCAO %Pes.Oper. 0,085294 0,0868 | 3,14%
PESSOAL ADMINISTRACAO %Pes. Oper. 0,041332 00421 | 1,52%
CUSTOS FIXOS 1,6772
SUBTOTAL | 25344 | 02270 |
TOTALC/ )
TRIBUTOS | 27614 | 100.00%
COEFICIENTE TARIFARIO CLASSE A — PAVI- “Tributos
MENTO
CALCULADO (custo Km/(aprov.*
lot.)) 0,097759 APROVEITA- 5231
VIGENT_E 0,100234 MENTO%
VARIACAO% 247%
[LOTACAO | 54|
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O novo coeficiente técnico calculado de 0,097759 representa uma
reducio de tarifa de 2,47%. No entanto, verifica-se que as tarifas hoje
praticadas nio correspondem a metodologia das extensoes das linhas
multiplicadas pelo coeficiente técnico. O processo historico de sucessi-
vOs reajustes percentuais sobre tarifas advindas do sistema de longo cur-
so, cujo orgao gestor era 0 DAER, resultou no descolamento dos valores

face a metodologia até entio consagrada.

De maneira que, para se verificar o impacto real da presente revi-
sa0, foi necessario o cilculo da variagao da receita atualizada da empresa
de referéncia (Santa Silvana) frente a nova receita que a empresa deveria
auferir com as extensoes de linhas atualizadas em recente medicio reali-
zada pela AGERGS/FAURGS e novo coeficiente revisto.

Com efeito, a Receita Auferida do BOD2006 foi corrigida contem-
plando o reajuste efetivo concedido pelo Poder Concedente de 9,84%,
correspondente 2 parte do reajuste de 12,51% homologado pela Resolu-
¢ao AGERGS n° 345, de 4/5/2006, nos meses de janeiro a junho. Assim,
a Receita Auferida de 2006 foi corrigida 3 mesma base, totalizando R$
3.500.057,90.

Em 19 de margo de 2008, por forga da Resolugio AGERGS n°
810, foi fixado um reajuste de 6,56%. Portanto, a Receita Auferida do
BOD2006 corrigida para 2008 soma o montante de R$ 3.729.661,7 (R$
3.500.057,90 x 1,0656).

A Receita Auferida recalculada pela multiplicacio linha a linha das
extensoes, resultado das medicoes recentemente realizadas; coeficiente
técnico incorporando previsio do dissidio coletivo da categoria dos traba-
lhadores pela variacio dos tltimos 12 meses, base marco/08, do INPC de
5,5%; nimero de viagens; lotacio média de 54 lugares; e aproveitamento
percentual por linha, totalizou R$4.409.391,95 para a Receita Auferida da

empresa de referéncia.

O método de revisio das tarifas descrito acima resultaria em uma

variagao de 18,22% nas tarifas hoje vigentes.
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23. RECOMENDACOES GERAIS

A revisio dos parimetros de cilculo tarifirio foi procedida de tal
forma que permitiu um grande avango das relagdes institucionais entre
METROPLAN, concessionarias ¢ AGERGS e um resultado que atuali-
zou os parimetros e coeficientes técnicos de produgio dos servigos. Em-
bora se tenha validado os valores estatisticos com base nos dados conti-
beis e de viagens, constantes nas informagoes disponibilizadas pelo Poder
Concedente que permitiram apurar o IAP, caberia ainda uma pesquisa de
campo que demandaria um tempo maior nio disponivel no momento.
Mas, tendo em vista os resultados alcancados, a adog¢ao dos IAPs infor-
mados pelos boletins de oferta e demanda foram suficientes para o bom
andamento dessa primeira revisao de tarifas realizada sob ambiente juri-
dico-institucional de regulagio econdmica no Estado do Rio Grande do
Sul.

Nesse momento cabe destacar que o procedimento aqui adotado
representa uma alternativa de recuperagao tarifiria frente as dificuldades
histdricas enfrentadas pelo sistema de transporte da Aglomeragio Urbana
do Sul. Nio ¢, de maneira alguma, um procedimento de regulagio stricto
sensu, pois nao cabe a Agéncia Reguladora a defini¢ao das politicas seto-
riais no que diz respeito ao planejamento tarifario do transporte publico
metropolitano intermunicipal. E, ao contririo, meramente um estudo
técnico para que as tarifas retomem a capacidade inicial de equilibrio eco-
ndémico e financeiro do servico prestado. Cabe com maior propriedade
ao Poder Concedente tomar para si os procedimentos aqui desenvolvi-
dos no intuito da melhoria continua do servigo ptblico delegado ao ente
privado no Ambito da AUSUL. E o que sempre motivou e direcionou
o foco dos estudos levados a efeito pela Agéncia Reguladora: a melhoria
continua dos servigos vis-d-vis, o principio da modicidade tarifiria. Nao
é, pois, uma tarefa banal ou de simples arquitetura. Trata-se de um trade

off de dificil alcance e de complexa configuragio.

O indice revisional alcangado de 18,22% terd, sem dtivida, impacto
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profundo na comunidade e deveri ser objeto de ampla negociagio para

sua efetiva aplicacio.
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CONTRATOS DE CONCESSAO
DE SERVICO PUBLICO

NO ESTADO: necessidade de
regularizacao frente a exigéncia
constitucional de prévia licitagao;
validade das prorrogacoes sucessivas
sem atendimento da exigéncia e
necessidade de implantacgao do
Sistema Estadual de Transporte
Publico Intermunicipal de
Passageiros

Rosa Maria de Campos Aranovich!

1. REQUISITO CONSTITUCIONAL DE PREVIA LICITACAO
PARA OS CONTRATOS DE CONCESSAO

A matéria a ser examinada versa sobre a necessidade de regulariza-
¢a0, no Estado, dos contratos de concessio de servigos ptiblicos vigentes
quando do advento da Carta Federal de 1988 e sobre a validade das pror-
rogacoes sucessivas sem o atendimento da exigéncia de prévio processo
licitatério.

Reza a Constitui¢io Federal, no art. 175, que incumbe ao Poder Pii-

! Doutora em Direito Pablico, Procuradora do Estado e Professora Universitiria.
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blico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessdao ou permissdo,
sempre através de licitacdo, a prestagio de servicos piiblicos.

Quanto a exigéncia especifica do prévio processo licitatério, o art.
37, inciso XXI, da mesma Carta dispde que ressalvados os casos especifica-
dos na legislacdo, as obras, servigos, compras e alienagoes serdo contratados
mediante processo de licitacdo piiblica que assegure igualdade de condicoes

a todos os concorrentes.

2. REPARTICAO CONSTITUCIONAL ENTRE OS ENTES
FEDERATIVOS DA COMPETENCIA MATERIAL PARA
A EXECUCAO DOS SERVICOS E DA COMPETENCIA
LEGISLATIVA CORRESPONDENTE

Questio constitucional igualmente importante, no trato da maté-

ria, ¢ a concernente aos critérios de reparticao da competéncia ma-
terial para a execucio dos servigos publicos entre os entes da fede-
ragio. Neste sentido, o art. 21 da Carta estabelece expressamente quais os
servigos que competem a Uniao e quais os que podem ter sua execucio
delegada aos particulares, mediante concessao, permissao ou autorizagao
(dentre eles, os servicos de telecomunicagoes, de energia elétrica, de trans-
porte rodovidrio interestadual e internacional de passageiros, de transporte
ferrovidrio entre portos brasileiros ou que transponham os limites do Esta-
do). Aos Estados, na forma do art. 25, § 1°, competem os demais ser-
vigos publicos que ndo foram expressamente reservados 3 Unido. J4 aos
Municipios, de acordo com o art. 30, V, sio conferidos os servigos pu-
blicos de interesse local.

Pelo mesmo artigo 25, caput, os Estados organizam-se e regem-se
pelas Constituicoes e leis que adotarem, com observincia dos principios
estabelecidos na Constitui¢io Federal. Ficaram, assim, preservadas as au-

tonomias administrativa e legislativa dos Estados.

Deve também ser delimitada a abrangéncia das leis federais em re-

lagao aos Estados no que tange a sua organizagao politico-administrativa,
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a0 desenvolvimento das respectivas maquinas administrativas e servigos
e ao estabelecimento das politicas publicas estaduais, tudo dentro da dis-
ciplina de Direito Administrativo de competéncia legislativa dos Estados.
Para este efeito, primeiramente, deve ser verificada a regra constitucional
de distribuigio da competéncia legislativa entre os entes da Federa-
¢ao. A Uniao, pelo artigo 22, foi expressamente conferida a competéncia
legislativa privativa quanto as matérias ali enunciadas. No que interessa
especificamente 2 andlise ora feita, o inciso XXVII do mesmo artigo atri-
buiu-lhe a prerrogativa de editar normas gerais de licitacio e contratacdo,

em todas as modalidades, para as administragées piiblicas diretas, autar-
quias e fundagoes da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, obede-
cido o disposto no art. 37, XXI.

Pela redacio dada a esta regra pela Emenda Constitucional n°
19/98, chamada de Emenda da Reforma Administrativa, a norma constitu-
cional deixou clara e expressa a aplicabilidade das normas gerais fede-
rais aos Estados, além dos Municipios e Distrito Federal. O dispositivo
constitucional hoje vigente afasta qualquer didvida quanto ao alcance aos
Estados das normas gerais editadas pela Unido sobre licitagao e con-
tratos (frente 3 ordem constitucional anterior, a interpretacio de que a
Uniao poderia editar normas gerais para todos os entes federados nio era
pacifica, visto que parte considerdvel da doutrina entendia, quanto ao Di-
reito Administrativo, que a Unido nio poderia dispor sobre a organizagio

administrativa dos Estados, Municipios e Distrito Federal).

O problema, hoje, cinge-se a diferenciar o que seja norma geral
e 0 que seja norma especial, especificamente quanto aos limites que
0 primeiro conceito traz consigo, ja que a autonomia administrativa ¢ a
competéncia legislativa local dos Estados e Municipios devem ser preser-
vadas. Assim, além das normas e principios constitucionais quanto 2 lici-
tagao e A contratagao administrativa, apenas as normas gerais editadas pela
Uni3o sdo obrigatdrias nos Ambitos locais. As leis federais que desbordam
deste limite devem merecer adequada interpretacio restritiva para serem

contidas na sua eficicia.
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O artigo 175 da Constituigio, por sua vez, no inciso I, diz que a lei
dispori sobre o cardter especial de seu contrato (0 de concessio) e de sua
prorrogacdo, bem como as condicoes de caducidade, fiscalizacdo e rescisio
da concessio ou permissdo. Nio hi davidas de que a lei aqui referida é
federal, mas ela s6 pode ter o 4mbito limitado a edigio das normas gerais

sobre a matéria.
3. LEGISLAQAO INFRACONSTITUCIONAL

No plano infraconstitucional, indiscutivel é, também, a aplicagio
da Lei Federal de Licitagdes, de n® 8.666/93, aos contratos realizados pelos
Estados, no 4mbito do que pode ser qualificado como disciplina geral.

Especificamente sobre os contratos de concessao, apenas em 1995
(sete anos apds a Constitui¢io), a Lei Federal n® 8.987 foi editada para
disciplinar o regime geral de concessao e permissio previsto no art. 175
da Constituigao, com referéncia expressa de sua aplicabilidade aos Esta-
dos, Distrito Federal e Municipios. Determinou, outrossim, que os mes-
mos entes federativos fizessem as adaptagoes legislativas necessarias para
atender s peculiaridades de seus servigos. Trouxe o conceito de contrato
de concessdo e permissio, no art. 2°, consignando a exigéncia cons-
titucional da prévia competicao licitatoria, tanto para a concessio
como para a permissao (incisos II, III e IV do art. 2° e mais os arts. 5° e
14, dentre outros). Nas disposi¢des transitrias, o art. 42 da mesma lei
federal, considerando as situagoes de fato em curso quando da sua edigio,
determinou que as concessdes outorgadas anteriormente a sua vigéncia
seriam vilidas pelo prazo fixado no contrato ou no ato de outorga e que,
vencido o prazo, deveriam ser licitadas (§ 1°). Quanto as concessoes pre-
carias que estivessem com prazo vencido ou indeterminado, inclusive
por forca da legislacio anterior, elas permaneceriam validas pelo tempo
necessario as providéncias indispensiveis a realizagio da licitagio, prazo
este que nao poderia ser inferior a 24 meses (§ 2°). Nao foi, entretanto,

estabelecido prazo maximo para cumprimento da providéncia. O art. 43,
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por sua vez, determinou a extingao das concessoes outorgadas sem licita-
¢a0 na vigéncia da Carta de 1988, bem como de todas as concessoes sem
licitagio outorgadas antes da Carta que nio tivessem suas obras e servigos

iniciados ou que se encontrassem paralisadas quando do advento da lei.

Mais recentemente, a Lei Federal n® 11.445/07, ao dispor sobre
0 saneamento, veio a alterar as disposigdes transitérias da Lei n® 8.987
quanto ao art. 42, § 1°, para determinar que, vencido o prazo contratu-
al ou da outorga, o servigo poderia ser prestado pelo poder concedente
ou delegado a terceiros, mediante novo contrato. Foi incluido o § 3° no
mesmo artigo, permitindo que as concessdes precrias referidas no § 2°,
inclusive as sem instrumento formal ou que tenham previsao de prorro-
gagio, tivessem validade mdxima até 31 de dezembro de 2010, desde que,
até 30 de junho de 2009, tenham cumprido as condicoes ali estabelecidas.”
Verifica-se, pois, que, neste momento, foi estabelecido um marco tem-
poral maximo para o cumprimento da providéncia de regularizagio das
concessoes que nao haviam atendido a exigéncia constitucional da licita-

¢ao.
4. LEGISLACAO DO ESTADO

A Constitui¢ao do Estado de 1989, por sua vez, no art. 163, incum-
biu ao Estado a prestagao de servios piiblicos, diretamente, ou através de licitagdo,
sob regime de concessao ou permissao, devendo garantir-lhes a qualidade.

Quanto ao tema dos servigos de transportes publicos, a mesma

Constitui¢io dispds que o Estado deveria estabelecer a politica de trans-

porte pablico intermunicipal de passageiros, ressalvada a competéncia fe-

2Quantoaesta disposi¢io, foi ajuizada no Supremo Tribunal Federal a A¢io Direta de Inconstitucionalidade
(ADIN) n° 4058, em marco de 2008, pelo Procurador-Geral da Republica, alegando a necessidade de
conjugar o principio da eficiéncia e o da manutengio da continuidade da prestacio dos servigos ptblicos,
embora a determinagio constitucional da prévia licitacio. Alegou-se que a implantagdo imediata do novo
modelo, caso adotado sem regras de transicdo, poderia paralisar a execugdo de relevantes servigos piiblicos, em prejuizo a
populagao assistida. E mais, que o postulado da adequagdo dos servigos, conjugado ao cardter essencial das prestagdes,
deveria ser posto em conjungdo com a exigéncia de licitagdo. O processo judicial pende, entretanto, de julgamento,
inclusive quanto ao pedido de medida cautelar.
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deral (art. 178) e instituir o sistema estadual de transporte publico
intermunicipal de passageiros, que serd integrado, além das linhas intermu-
nicipais, pelas estagoes rodovidrias e pelas linhas de integracio que operam entre um e

outro Municipio da regido metropolitana e das aglomeragoes urbanas (art. 179).

Até entao, a Lei estadual n° 3.080/56 ¢ o Decreto n° 7.758/57 dis-
ciplinavam o transporte coletivo rodoviirio no Estado, voltados, porém,
a uma outra realidade fitica e a outra disciplina constitucional que nio
exigia o processo licitatério anterior a delegagio dos servigos ptblicos e

nem continha o comando do atual art. 175 da Carta Federal.

Mais adiante, a Lei estadual n® 11.283/98 disp6s sobre as diretrizes
para a instituigio do Sistema Estadual de Transporte Puiblico Intermuni-
cipal de Passageiros (com a previsio expressa de atividade de regulagio
por ente especifico), sem, entretanto, instituir o referido sistema, o que
efetivamente nao ocorreu até hoje. E a Lei estadual n® 11.287/98 criou o
Sistema Estadual de Transporte Metropolitano Coletivo de Passageiros
(SETM), desvinculado do sistema estadual geral de que trata o art. 179
da Carta Estadual.

Carece, pois, o Estado do diploma legal que efetivamente institua
o Sistema Estadual de Transporte Pblico Intermunicipal de Passageiros,

em cumprimento ao comando da Constitui¢ao do Estado.

Convém referir expressamente que, quanto a Lei n® 11.283/98, o
seu art. 4°, II (determinou que os contratos de concessao de transporte
coletivo intermunicipal de passageiros entio existentes, inclusive os em ca-
rdter precdrio, 0s que continuaram a ser executados depois de vencidos e os que esti-
verem em vigor por forca da legislagdo anterior permanecerdo vdlidos) foi julgado
inconstitucional, em decisio do Pleno do Tribunal de Justiga do Esta-
do, em ADIN ajuizada pelo Ministério Pablico Estadual, em 18/10/99
(processo n° 599102365). Nao pode, portanto, suspenso o dispositivo,

servir de suporte as prorrogacoes sucessivas dos contratos de concessao.

O Estado editou também a lei genérica de concessdes - Lei n°
10.086/94 - que dispds sobre o regime estadual de concessao e permissao
de servigos puablicos. O seu art. 34 validou as concessdes e permissoes
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outorgadas anteriormente ao advento da mesma lei, pelo prazo previsto
no ato de outorga, bem como as concessdes em vigor por prazo indeter-
minado pelo prazo previsto no ato de outorga. Todavia, o art. 31 da mes-
ma lei referiu expressamente a sua nao aplicabilidade is concessoes e
permissOes para o servico de transporte publico intermunicipal
de passageiros. Nio houve, entretanto, adaptagio legislativa da lei esta-
dual ao diploma federal posterior de concessdes, em cumprimento ao art.
1°, paragrafo tnico, da Lei Federal n® 8.987/95.

5. DO NECESSARIO CUMPRIMENTO PELO ESTADO DAS
EXIGENCIAS CONSTITUCIONAIS E LEGAIS

Por todo o arcabougo constitucional e legislativo antes exposto,
com entrelacamentos normativos contraditérios entre a Uniao e o Esta-
do (mais especificamente sobre a validade dos contratos de concessao dos
servicos estaduais realizados sem licitagio), vé-se que existe a necessidade
premente de o Estado enfrentar a questio constitucional e legal de aten-
dimento ao principio licitatério e do adequado regime das concessoes ¢
permissoes. Estas exigéncias devem ser aplicadas nio sé as concessoes e
permissdes que foram realizadas apds outubro de 1988, como também as
anteriores a esta data e que foram, sucessivamente, sendo prorrogadas, de
forma nao regular. Referimos-nos as concessoes, permissdes ou outorgas
que, passados mais de vinte anos de vigéncia da Constituigio Federal,
ainda nio cumpriram a exigéncia maior do certame licitatério e nio estao

adequadas ao novo regime federal de concessoes.

Embora se pudesse mencionar a questio de que algumas das dis-
posi¢des da legislagio federal de concessdes devessem merecer interpre-
tagdo restritiva quando nio guardam o cariter de generalidade (normas
gerais) e adentram na especificidade da disciplina prépria da organizagio
administrativa dos Estados, o que transparece fundamental e inexoravel-
mente ¢ que o Estado deve enfrentar com urgéncia o modo e¢ o como

resolver a questo constitucional da obrigatoriedade de deflagrar o pro-
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cedimento de licitagio para as novas concessoes, ja que esta ¢ uma pauta

colocada de forma clara e objetiva na Lei Maior.

Neste sentido, referimos o Parecer n° 14.652 da Procuradoria-Ge-
ral do Estado, datado de 28.06.05, e aprovado, pela Procuradora-Geral,
em 29.12.06, que apreciou o tema da validade da prorrogacio do contrato
de exploracio dos servigcos da estacao rodoviaria de Porto Alegre,
iniciado no ano de 1954. Sob a ética das disposicoes da Constituicio Fe-
deral e da Lei Federal de Concessoes (art. 42) e, considerando, inclusive,
o contido na legislagio estadual antes referida, o parecer considerou nulo
o Termo Aditivo de Prorroga¢io do prazo contratual, de janeiro de 2004,
e sugeriu a imediata abertura da licitagio, colocando a institui¢ao a dis-
posi¢ao do Departamento Auténomo de Estradas de Rodagem (DAER)
para a especificagio das providéncias legais com vistas a atingir tais obje-

tIvos.

Ocorre que, posteriormente a esta manifestacio, a nova reda-
¢ao dada ao art. 42 da Lei Federal das Concessoes, operada pela Lei n®
11.445/07, fixou um prazo mdiximo para a validade das prorrogacoes
das concessoes de servigos publicos, 31 de dezembro de 2010, bem
como a previsio de vdrias outras etapas antecedentes e indispensiveis 2
organizagio do procedimento licitatério, com fixagio de prazos meno-
res (31/12/08 e 30/6/09) para cumprimento das providéncias adminis-
trativas preliminares e das condi¢des cumulativas ali circunstanciadas. O
novo regramento federal exige um posicionamento formal do Estado ¢
das entidades que exercem as funcdes de poder concedente, com vistas
a elaboragio detalhada de um Programa ou Plano de Regularizagio das
Concessdes e Permissoes Estaduais, com estabelecimento de etapas pré-
vias e precisas, contendo metas, cronogramas, providéncias necessarias
e um elenco de regras claras e objetivas que permitam a transi¢io do
sistema ora vigente para o sistema que seja afinado ao cumprimento da

Constituigio.

No atendimento de tais objetivos, lembramos que niao deve ser
descurada a obediéncia aos principios da continuidade do servico pu-
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blico, da seguranca juridica, da eficiéncia (art. 37, caput, da CF), a
obrigacio de manter servigco adequado ¢ os direitos dos usuarios (art.
175, parigrafo tnico), dentre outros. Em vista disso, os prazos e demais
requisitos estabelecidos na nova redagio das disposicoes transitorias da
Lei Federal n° 8987/95 devem ser considerados. Entretanto, se em razao
do retardo no desencadeamento do processo de regularizagio das con-
cessoes dos servigos publicos no Estado, aliado ao objetivo dltimo de oti-
mizar os resultados finais a serem alcangados, as etapas conclusivas nio
puderem ser implementadas integralmente nos limites temporais maxi-
mos ali fixados, o fundamental ¢, desde logo, dar inicio ao programa ou
plano antes sugerido, sob pena de a irregularidade e a inconstitucionali-

dade se tornarem mais graves e evidentes.

E dever de uma Agéncia de Regulacio zelar nio s6 pelo cumpri-
mento dos contratos de concessio, como também assegurar a prestagio de
servigos adequados e garantir a harmonia entre os interesses dos usudrios, concessio-
ndrios, permissiondrios e autorizatdrios de servigos piiblicos, na forma do disposto
no art. 1° da Lei estadual n® 10.931/97.

6. CONCLUSAO E SUGESTOES DE PROVIDENCIAS A SE-
REM IMPLEMENTADAS

Sio estas as razdes, conclusivamente, as considera¢des que compe-
tem serem formuladas sobre o tema e que conduzem a sugestao das pro-

vidéncias que cabem ser implementadas e podem ser assim sintetizadas:

1. A institui¢ao efetiva, detalhada e concreta, no Estado, do Sistema
a que alude o art. 179 da Constitui¢ao Estadual, através de diploma legal
especifico;

2. A ouvida da Procuradoria-Geral do Estado para que, apds o
advento da Lei Federal n® 11.445/07, se manifeste quanto a legitimidade
dos atuais contratos estaduais de concessio, de permissio ou mesmo de

outorga, realizados antes do advento da Carta de 1988, bem como de suas
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sucessivas prorrogagdes ou ainda de realizagio de novas contratagoes, sem

atendimento ao requisito constitucional de prévia licitagio;

3. A sugestio de que, paralelamente, onde fiquem constatadas as
irregularidades antes apontadas, seja determinada a elaboragio, pelos 6r-
gaos representativos do Poder Concedente no Estado, juntamente com a
AGERGS, e a participa¢io do Ministério Pablico Estadual e de entidades
representativas dos interesses das concessiondrias e dos usudrios (se as-
sim entendido conveniente ¢ oportuno), de um Programa ou Plano de
Regularizagio das Concessoes de servigos publicos no Estado, contendo
etapas, providéncias, metas e regras claras e precisas, inclusive quanto a

transi¢ao do sistema vigente para o novo;

4. A sugestio de que, na elaboragio de tal Programa ou Plano,
devem ser ponderados, juntamente com o atendimento do principio da
licitacio, os principios da seguranca juridica, da eficiéncia, da continuida-
de do servigo ptiblico, mais a obrigacio de prestagio adequada do servigo,
os direitos dos usudrios e das concessionarias, permissionarias e autoriza-

tarias relativamente aos contratos ainda vigentes.

Porto Alegre, 29 de dezembro de 2008.
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