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REGULACAO DE SERVICOS
PUBLICOS E CONTROLE
SOCIAL

Edmundo Fernandes da Silva !

Com a necessidade dos Governos de melhor atender aos anseios
da sociedade na prestagao dos servigos publicos basicos 2 mesma e pelas
caréncias econdmicas e administrativas do governo, resolveu, este, retor-
nar ao sistema de concessoes e, para tanto, a Lei 8987/1995 regulamentou

neste sentido o que prevé nossa Constitui¢ao Federal.

A transmissdo da titularidade dos servigos ptblicos para pessoas
juridicas somente se dard se essas atividades forem ptblicas e administra-
tivas. Assim, para a obtengio de um controle mais independente e eficaz,
foram criadas as Agéncias de Regulacio. Essas autarquias, consideradas
especiais, nao sio vinculadas a estrutura hierirquica de Ministérios, no
ambito federal, ¢ de Secretarias, nos Estados da Federagio. Essa confi-
guragio assim se da para que nio se tenha agoes politicas dirigidas, que

possam desvirtuar o trabalho das Agéncias.

A tungio reguladora é a mais nobre das Agéncias, podendo, inclu-
sive, regular a sua prépria atividade, mediante normas de efeito interno,
podendo, com isso, interpretar nog¢oes juridicas da lei, sem alterar sua

ordem juridica.

As Agéncias, por sua natureza, tém na fiscalizagao dos servigos pa-
blicos regulados uma grande representacio, que é aquela delegada pela
sociedade para garantir a qualidade desses servicos, inclusive com a pos-
sibilidade de aplicagio de sang¢des, podendo encaminhar uma interven-
¢ao ou caducidade de um contrato de concessio. A fiscalizacio é sempre
determinante para o bom andamento e a qualificagio de um servigo pa-

! Engenheiro e Conselheiro-Presidente da AGERGS.
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blico, condigio que ¢ imposta pela tarifa desses servigos; quem paga exige
o melhor; e 0 melhor nessa situagio sé vai acontecer se esses servicos
forem fiscalizados e sancionados de acordo com o que reza o “contrato
de concessio”. Portanto, as Agéncias Reguladoras tornam-se bragos do
poder ptblico capazes de executarem um controle eficiente daquelas em-
presas privadas que desempenham atividades ptblicas, mormente pela

falta de condigdes do Estado de prestar esses servigos.

No momento, enfrenta-se alguns problemas de natureza admi-
nistrativa, que precisam ser aprimorados na sua relagio com governos,
e, com isso, elas possam cumprir fielmente suas funcdes, que atendam
plenamente o que o cidadao deseja relati-

vo a sua maior satisfagio desses servigos

o REGULACAO
publicos.

As Agéncias teriam surgido de uma DOS,SERVICOS
necessidade do Estado em ser represen- PUBLICOS
tado por um ente que estipulasse regras CONCEDIDOS,
quanto 2 prestagio dos servigos publicos, COMPROMISSO

buscando equilibrio entre Estado, usuarios COM O CONTROLE
e prestadores de servigos. Sua finalidade SOCIAL.

seria melhor regular a atividade econd-

mica, equilibrando as relagdes tripartide,

Estado, usudrio e prestador, mediante a adogio de tarifas mddicas e a

garantia de um excelente servigo, foco do interesse puablico.

Diante de tal situagio af estdo as Agéncias como instituigdes de
controle social, verdadeiras autarquias especiais criadas com a autonomia
politica, administrativa, financeira e normativa, mas com carter eminen-
temente técnico, esperando apenas que as liberem de algumas amarras

que obstaculizam sua dinimica de funcionamento.

Esse controle social feito pela Agéncia dar-se-4 pela participagio da
sociedade e, para tanto, devem ser criados mecanismos que cheguem ao
usudrio-cidadio para que ele possa contribuir efetivamente no processo

normativo da Agéncia. Esses mecanismos devem ser ampliados através
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de sua comunicagio com a sociedade, tendo em vista a assimetria de in-
formacgdes que existe entre os prestadores de servigos publicos e os seus
usudrios. Esta atitude também deve ser exercida pelos agentes politicos,
sociais ¢ também pelo Poder Judicidrio. Existe, de certa forma, uma des-
motivagao para uma maior participagio da sociedade nesse dmbito, o
que podera ser cultural, mas é obrigagio da Agéncia essa aproximagao,
ademais pela sua legitimidade. Posso citar alguns obsticulos a uma par-
ticipagio mais efetiva no controle social dos servigos publicos, entre os
quais: baixo nivel de escolaridade e acesso as redes sociais pela maioria
dos usudrios; baixo ntimero de cidadios mobilizados em associacoes e
redes na defesa do interesse publico; forte resisténcia ideoldgica ao tema
regulagio.

Para finalizar, chamo a ateng¢io a sociedade em geral que, apesar dos
contratempos, as Agéncias procuram exercer sua real func¢io e a melhora
de suas agoes depende de duas partes: que os governos entendam melhor
as Agéncias e que a sociedade participe mais dessas agdes. As audiéncias
publicas promovidas pelas Agéncias sio hoje um grande mecanismo de
participacio dos cidadios, mormente aquelas que definem reajustes ta-
rifirios, cujo interesse ¢ social, sendo decepcionante a baixa afluéncia do

cidadio nessas reunides publicas.

Diante dessas colocagoes, resta-nos muito trabalho na certeza de
que consigamos a melhoria da qualidade dos servigos puiblicos conce-
didos, como também uma maior participacio dos agentes sociais nesse
sentido.
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O PAPEL DAS AGENCIAS
REGULADORAS COMO
MEDIADORAS DE CONFLITOS
— A EXPERIENCIA DA AGENCIA
REGULADORA DE SERVICOS
PUBLICOS DELEGADOS DO
ESTADO DO CEARA (ARCE) NA
AREA DE ENERGIA ELETRICA

José Luiz Lins dos Santos!
Daniela Carvalho Cambraia Dantas?

Cissio Tersandro de Castro Andrade®

RESUMO: O objetivo do presente trabalho é discutir o papel da fun¢io mediadora
das Agéncias Reguladoras por meio de anilise de estudo de caso. Trata-se da expe-
riéncia da Agéncia Reguladora de Servigos Publicos Delegados do Estado do Ceara
(ARCE) na regulagio dos servigos de distribui¢io de energia elétrica, objeto de de-
legagio pela Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL). Nesse contexto, a me-
diagio € vista sob enfoque proativo, no qual a interveniéncia do mediador nos pro-
cessos de conflito instaurado entre usudrio e prestador do servigo deve contemplar
a indicagio de alternativas para a solucio dos problemas, i luz dos conhecimentos
técnicos e de acordo com a legislacio do setor. Assim, inicialmente, sio abordados
os aspectos tedricos da mediagio, dispondo sobre o entendimento a ser considera-
do no contexto do marco regulatério. A comprovagio da tese ¢ realizada mediante
apresentagio do breve histérico da atuacio da ARCE no tratamento das reclamagdes
dos usudrios e no posicionamento da atual sistemadtica utilizada diante dessas recla-
magdes, com descricio do fluxo procedimental e anédlise comparativa dos resultados
obtidos no decorrer do primeiro ano (2008) de aplicagio da nova metodologia, bem
como dos anos posteriores até hoje.

! Engenheiro, Advogado ¢ Conselheiro Diretor da ARCE.
2 Advogada e Ouvidora da ARCE.
3 Engenheiro ¢ Analista de Regulagio da ARCE.
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Palavras-chave: Mediacao. Mediador. Conflito. ARCE.
1 INTRODUCAO

A regulagao de servigos publicos possui entre suas fungoes aquela
que se destina a resolver conflitos instaurados entre os agentes envolvidos
no processo. Sabe-se que a regulagio tem no agente regulador um papel
muito importante no equilibrio das forgas que se interagem numa de-
terminada atividade de servigo publico. Estas forgas sio o poder publico,
que concede a um determinado ente privado a prestagio de determinado
servigo; o ente privado, que ¢ o prestador do servigo; e, em outra ponta,

o usudrio daquele servico ptblico concedido.

Esta fun¢io vem comumente sendo denominada como fungio de
mediacio. Assim, torna-se interessante verificar como ela se desenvolve
no Ambito do ente regulador ou, de outra forma, identificar o papel das
Agéncias Reguladoras na solugio de conflitos.

Importa aqui estudar o tipo de conflito mais comum, que € aquele
que procede da relagio entre um usudrio de um servigo publico e o pres-
tador do referido servigo, considerando, evidentemente, que tal relagio

esteja submetida a um processo de regulagio.

A doutrina costuma classificar os métodos consensuais de solucoes
de conflitos segundo o tipo de conflito, a forma como se desenvolve o
método e de acordo com os resultados auferidos. Por exemplo, segun-
do Sousa (2005), a media¢io, um de tais métodos, é conceituada como
“o método consensual de solucio de conflitos, que visa 2 facilitagio do
didlogo entre as partes, para que melhor administrem seus problemas e

consigam, por si s6, alcangar uma solugao”.

No conceito acima, a expressao por si s6 denota que no método da
mediagio o agente mediador deve ter uma postura passiva na andlise do
objeto do conflito o que, em se tratando de um conflito originado da re-
lagao entre um usudrio de um servigo pablico concedido e seu respectivo
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prestador, parece inapropriado. Tal conclusio advém do fato de que o
prestador de servigo é um agente delegado do Estado, submetido, portan-
to, a regras contratuais e a legislagdes especificas para a agio prestadora.
Diante disso, nio se pode admitir que o conflito possa ser composto a
margem das disposi¢Oes contratuais e legais. Conclui-se, portanto, que a
agio do agente mediador deve possuir um componente de proatividade
visando identificar para as partes a aplicagio desses dispositivos diante do
objeto concreto do conflito.

2 METODOLOGIA

Este trabalho, portanto, devera seguir a tese de considerar o com-
portamento proativo do agente mediador como pressuposto para o papel
das Agéncias Reguladoras na solugio de contflitos. Assim, para melhor
compreensio, um referencial tedrico sobre os métodos consensuais de-
vera ser exposto, inicialmente, mesmo que de forma breve, opinando-se,
a seguir, sobre a forma adequada de como a fun¢io mediadora da regu-
lagao deva se comportar. Como comprovagio da tese exposta, serd apre-
sentada a atual sistematica utilizada no dmbito da Ouvidoria da Agéncia
Reguladora dos Servigos Publicos do Estado do Ceara (ARCE) no trato
dos conflitos originados da relagio entre os usuirios dos servigos de dis-
tribuigio de energia elétrica e a concessiondria regulada, a Companhia
Energética do Ceard (COELCE). Isto seri feito através do histérico de
atuagio da Agéncia na questio, descri¢io do fluxograma de funciona-

mento da atividade de mediagio e seus resultados comparativos.

Importante ressaltar que este trabalho tem um cunho institucional
relevante por considerar, no estudo de caso, uma experiéncia vivenciada
no Ambito de uma Agéncia Reguladora, no caso, a ARCE, e seguindo as
recomendacdes da ANEEL, por se tratar de atividade de media¢io no
contexto da prestagio de servigos de distribuigio de energia elétrica. As
consideragoes tedricas foram produzidas por um dos autores e refletem,

em grande parte, principalmente a tese exposta, uma opiniao pessoal, a
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partir de sua experiéncia como dirigente da entidade estudada, nio se
configurando, formalmente, o pensamento desta, embora se encontre

alinhada 2 priética observada.
3 CONSIDERACOES TEORICAS

3.1 METODOS CONSENSUAIS DE SOLUCOES DE CONFLI-
TO

Segundo a classificagao mais difundida pela doutrina para os méto-
dos consensuais de resolugio de conflitos, tem-se: a negociagao, a media-
¢A0, a concilia¢io e a arbitragem.

A negociacao ¢ a forma de soluc¢ao de um litigio, em que as pré-
prias partes resolvem-no sem a participagio de um terceiro (SOUSA,
2005).

A mediagao ¢ um método por meio do qual uma terceira pessoa,
imparcial, especialmente formada, auxilia as partes a ampliarem a comu-
nicagao por meio de uma maior compreensio das raizes dos conflitos
que se apresentam. A consequéncia da mediacio é a assungio de maior
responsabilidade das partes na condugio de suas vidas, sendo o acordo
um dos possiveis desdobramentos da mediacio (BARBOSA ¢ GROE-
NINGA).

A conciliagao se caracteriza pela agio intervencionista do terceiro
imparcial que, ndo s6 aproxima as partes, como ainda realiza atividades
de controle das negociagdes, aparando as arestas porventura existentes,
fazendo sugestio de acordos, propostas ou propiciando a apresentagao
de solugdes, salientando as vantagens ou desvantagens, buscando sempre

facilitar e alcancar a autocomposicio.

A arbitragem apresenta-se como justica alternativa extrajudicial
que se propde a solucionar conflitos e que refuta o solene formalismo

do procedimento judicial, alcancando com rapidez e sigilo a satisfagio

dos interesses em situagio de divergéncia, com sentengas prolatadas por
arbitros especialistas na drea sobre que versa o conflito, que tém a mes-
ma validade das decisoes proferidas pelo Poder Judiciirio, nio sujeito a
recurso para os seus Orgaos e, ainda, sendo condenatérias, detentoras de

for¢a executiva.

Lima (2000) considera “que hd uma dificuldade de ordem pritica
com relacio i falta de uniformidade na conceituacio de meios alternati-
vos, longe da doutrina acima exposta, posto que hd quem denomine me-
diacao, com um sentido amplo, todos estes meios alternativos extrajudi-
ciais, o que seria um designativo genérico, desdobrando-se nas espécies,

Mediag¢io, em sentido estrito, Conciliagao e Arbitragem”.

3.2 MEDIACAO NA REGULACAO

A questao passa, entio, para a necessidade de identificar em que
espectro de método consensual de composi¢io de conflito se encontraria

aquele originado nas relagdes existentes na atividade regulatéria.

Tudo indica que, pela experiéncia adquirida nas lides regulat6-
rias no Ambito de uma entidade reguladora como a ARCE que a fungio
mediadora da regulagio permearia todos os espectros consagrados pela
doutrina, corroborando com a assertiva de Lima (2000), acima, que a
mediagio tem o sentido amplo para contemplar os métodos alternativos
de solugio de contflitos.

A fungio mediadora da regulagio se insere no contexto daquilo que
o mediador e fil6sofo francés Jean-Pierre Bonafé Schmitt (2007) entende
para a mediacio, em que ela “cria um quadro de intervengio que antes
de procurar o consensus, procura o dissensus (dissensio), ou seja, efetua um
trabalho de desconstrucio, de separagio, para reconhecer o outro na sua

alteridade, ou seja, de criar uma intercompreensio.”

De fato, a fun¢io mediadora na regulagio visa criar uma cultura

de didlogo, permitindo, tanto entre as partes, como para as partes, cons-
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truir as melhores situacdes de prestagio do servigo, segundo os interes-
ses de todos. Assim ¢ que, desde a formulagio de normas, a fiscalizagio,
o exame das reclamagoes, a preservagio das garantias contratuais, tudo
deve estar contextualizado “num novo agir comunicacional, na criagio
de condigdes para uma nova forma de comunicar (SCHMITT, 2005)”,
sendo este o principal papel do mediador, caracterizado, no caso, para o

ente regulador.

Entretanto, como ja definido, o objeto deste trabalho ¢ o conflito
originado na relagio entre o usudrio e o prestador de um servigo delegado
pelo Estado. Assim, importa saber, agora, em que nivel de metodologia

consensual ajudaria na solugao desse tipo de conflito.

Nesse tipo de conflito, tem de um lado um usudrio, cidadio, ge-
ralmente hipossuficiente no conhecimento e manuseio da legislagio e,
de outro, o prestador do servigo, entidade com personalidade juridica
composta de auxiliares de diferentes formagoes e atuagdes. Este dltimo,
por possuir uma delegagio estatal, deve se comportar segundo os ditames
de um contrato e de legislagio especifica ou geral. Os conflitos giram,
geralmente, em torno da interpretacio do cumprimento de cliusulas
contratuais ou legais, o que nao possibilita caminhar na dire¢gao de um
entendimento que se situe 2 margem de tais dispositivos. Entra af o agen-
te regulador no papel de mediador (no sentido amplo), dispondo de co-
nhecimentos técnicos e legais, analisando a questao com profundidade e
oferecendo uma alternativa adjacente 3 melhor interpretagio para o caso
concreto. A sua credibilidade, a fundamentagio e poder de convenci-
mento deverio ser capazes de facilitar a aceitacio, pelas partes, da solucio
indicada para o conflito. Tal solugio se configurard como a manifestacio
do ente regulador diante do conflito em questio e serd levada em consi-
deracio para o posicionamento oficial da Agéncia Reguladora por meio
de decisao exarada por autoridade competente no Ambito de um processo
administrativo, caracterizando a fungio judicante da Agéncia.

Esse entendimento se inspira no conceituado administrativista

Marcos Juruena Vilela Souto ao propor uma classificagio funcional em
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que a mediacio ¢ inserida num contexto bem mais objetivo. Segundo
Souto (Fung¢io Regulatéria, 2008), a atividade regulatdria se dd em trés
tormas: regulagio normativa, regulagdo executiva e regulagdo judicante. A regulagdo
Jjudicante objetiva a solucio de conflitos entre os agentes, buscando o equi-
librio entre os envolvidos e se d4 por fases sequenciais que seriam, resu-
midamente, assim: a fase da conciliagdo em que os agentes sao estimulados
a entenderem a vantagem de prevengio de conflitos; a fase da mediagdo
em que o agente regulador assume um papel de maior pré-atividade; ¢ a
tase da arbitragem, quando, frustrada a fase anterior, o agente regulador age
com o poder decisorio inerente 2 administragio publica. Esta fase de me-
dia¢io compreenderia o levantamento completo de fatos e de dados téc-
nicos de forma a propiciar ao agente regulador a formulagao de uma pro-
posta de solugao do conflito, ou seja, € apresentada pelo érgio regulador a
sua visdo do problema, caracterizada por uma total isen¢ao e um apurado
estudo da questao. Tal posi¢ao servird de fundamentagio para a decisao a
ser tomada se, por acaso, passar-se a fase seguinte, ou seja, a da arbitragem

transformando-se, de certo modo, no indicativo de tal decisio.

Portanto, esta posi¢io proativa se torna essencial no papel do agen-
te regulador na solu¢io de conflitos dessa natureza, se aproximando mais
da conceituacio dada para conciliagao. Um caso de mediacao, em sen-
tido estrito, seria, por exemplo, a dissensio entre o poder concedente e
0 agente concessiondrio no ambito dos termos contratuais. Ou entio,
se na resolugio do conflito nio se vislumbre comandos legislativos que
auxiliem na indicagio de alternativa para sua solugio. Caberi ao agente
regulador facilitar o entendimento, demonstrando através de pareceres
técnicos e juridicos a melhor razao para o caso, sem, entretanto, utilizar-

se de uma ag¢ao intervencionista.

3.3 PREMISSAS PARA UMA MEDIACAO EFICAZ

Seguindo a linha tedrica exposta anteriormente, cabe aqui tragar

alguns cuidados que servirdo como premissas que poderio balizar a ela-
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boragio de uma sistematizacio da forma de conduzir o tratamento a ser
dado a um caso concreto de conflito originado entre um usuirio e um
prestador de servigo delegado trazido ao ente regulador. Antes que seja
levado ao Ambito da decisio administrativa, evitando, assim, todos os per-

calcos, retardos e inconveniéncias comuns nessa fase. Sao eles:

a) Interatividade com as partes na coleta de informacoes -
todos os contatos com o prestador de servigo, a partir da situagio recla-
mada, na busca de informagdes, devem se realizar dentro de um sistema
de registro e dados a conhecer ao reclamante, se necessirios o seu con-
traditério ou complementagio de informagdes. Audiéncia entre as partes

pode ocorrer, mas se considerada eficaz pelo mediador;

b) Cuidadosa analise técnica - um grupo técnico exclusivo exa-
mina criteriosamente o caso a partir das informagdes coletadas e com

base na legislacio do setor;

c) Apresentacao de proposta de solucao do conflito - apds a
anilise técnica é elaborada uma manifestagio na qual deve conter a po-
si¢ao da Agéncia sobre a questdo, transformando-a numa proposta para
solugio do conflito e encaminhada a conhecimento do reclamante ¢ da

concessionaria;

¢) Revisao da alternativa - o caso ¢ reexaminado diante das con-

sideragdes apresentadas pelas partes diante da alternativa proposta;

) Encaminhamento para decisao administrativa - nio sendo
aceita a alternativa proposta, por manifestacao das partes, o caso ¢ levado
para decisdo em processo administrativo que devera constar de relatério,

parecer sobre a questio e elementos comprobatdrios.

4 NOVA METODOLOGIA EMPREGADA PELA ARCE PARA
SOLUCAO DOS CONFLITOS NO SETOR DE ENERGIA
ELETRICA

4.1 OUVIDORIA DA ARCE E A ORIGEM DA NOVA METODO-
LOGIA

A Ouvidoria da ARCE subordinada diretamente ao érgao delibe-
rativo superior da Agéncia - Conselho Diretor - criada pelo Decreto n°
25.059/98, que regulamentou a Lei n® 12.786/97, foi instituida com as
principais fungdes de receber, processar e tramitar as reclamagdes dos
usudrios relacionadas com a prestagao dos servigos ptblicos regulados.

Assim, desde sua criagio, a Ouvidoria foi dotada de estrutura fisi-
ca e pessoal direcionadas apenas ao atendimento ao publico, ao registro
das reclamagdes, a abertura e autuagio de processos administrativos, bem
como 2 tramitagio dos processos para anilise das Coordenadorias Técni-
cas e decisoes do Conselho Diretor, nio cabendo, portanto, 3 mesma, a

andlise das reclamacgoes.

Em face do Convénio de Cooperacio firmado entre a ARCE e a
Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL) que tem como objetivo
transferir a execugio de atividades de competéncia da ANEEL passiveis
de descentralizagio, como, por exemplo, a mediac¢io de conflitos, cabe
aquela agéncia estadual manter com esta relagao de parceria e padroniza-
¢ao de procedimentos de acordo com as especificidades de cada conve-

nente.

Nesse diapasio, em 2001 a ANEEL, em razio da quantidade de
solicitagdes de usudrios e da diversidade de assuntos que eram registrados
diariamente nas Ouvidorias, criou e desenvolveu uma ferramenta infor-
matizada, o Sistema de Gestio de Ouvidoria (SGO), com a finalidade
de tratar e solucionar com maior rapidez, eficiéncia e economicidade as

solicitagdes dos usudrios de energia elétrica. Por consequéncia, repassou
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as agéncias estaduais conveniadas o referido sistema juntamente com no-

¢oes basicas de uso do mesmo.

O SGO consiste em um sistema de registro, trimite e tratamen-
to das solicitagdes dos usudrios onde agéncia e concessiondria ficam in-
terligados virtualmente, possibilitando que a agéncia controle os prazos
concedidos A concessiondria, envie comunicados com pedidos de infor-
magdes e recomendagdes, use textos padroes e registre todo trimite/his-
toérico da reclamagio, dentre outros instrumentos utilizados na anilise

das reclamagdes.

O SGO também permite tramitag¢io interna, ou seja, 0 envio virtu-
al das reclamacgdes, com todos os documentos respectivos anexados, a0s

técnicos para que as analisem visando 2 solugio do conflito estabelecido.

Assim, desde o inicio da implementac¢io do SGO, objetivando ade-
quar-se 2o sistema, a Ouvidoria da ARCE passou a ter em sua estrutura
de pessoal um engenheiro eletricista.

Com essa nova medida, ao invés de apenas registrar, processar, au-
tuar e tramitar, a Ouvidoria passou também a analisar algumas solicita-
¢oes. No entanto, apenas um técnico nio era suficiente para dar conta
da demanda da Ouvidoria, de forma que quase metade das reclamagoes
registradas no era analisada e por consequéncia nio tinham solu¢io den-
tro do SGO, ensejando a abertura de processos administrativos fisicos,
sequéncia de atos mais demorados e formais que os da solicitagio de Ou-

vidoria.

Aproveitando o ensejo, é oportuno considerar-se brevissimas e

despretensiosas colocagdes a respeito do processo administrativo.

O processo administrativo também deve atender ao principio da
obediéncia a forma e aos procedimentos, no entanto, com aplicagio me-
nos rigida que o processo judicial, por isso, em rela¢io ao processo admi-
nistrativo, costuma-se falar no principio do informalismo, alids, sobre o
referido tipo de processo, ja asseverou o STF: “caracteriza-se pela flexibilida-
de e menor formalismo que o processo judicial” (RDA, 137:221).
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No entanto, por mais que o processo utilizado no dmbito admi-
nistrativo tenha uma tendéncia a ser mais célere que o processo judicial,
nao significa auséncia de forma, ja que, como comenta Carvalho Filho
(2001), “deve ser desenvolvido de forma a assegurar o maior grau de cer-
teza ¢ de seguranga 3 Administragio e aos administrados em geral” e se

pautar em principios processuais basicos.

O principio do contraditério e ampla defesa, por exemplo, cons-
tantemente festejado pela doutrina e jurisprudéncia esta expresso no arti-
go 5°, inciso LV, da Constitui¢io de 1988: “aos litigantes, em processo judicial
ou administrativo, e aos acusados em geral sdo assegurados o contraditério e ampla
defesa, com os meios e recursos a ela inerentes”. O referido principio serve de
exemplo para mostrar que o processo administrativo deve seguir forma-
lidades indispenséveis, influenciando substancialmente no tempo de en-

cerramento da reclamacio.

Dessa forma, vé-se que a solucio da reclamagio do usuirio dentro
da prépria Ouvidoria, sem a instauracio de um processo administrativo
fisico, ¢ bem mais eficiente e satisfatorio para as partes envolvidas e para

o interesse publico.

No entanto, no caso especifico da Ouvidoria da ARCE, como até
o inicio do ano de 2008 ainda nio se tinha a pratica de analisar dentro do
SGO todas as reclamagdes registradas na ARCE, por mais que se adotas-
sem, apds a abertura do processo administrativo, outros instrumentos de
solucio de conflitos, como, por exemplo, as audiéncias de media¢oes em
sentido estrito, muitos processos restavam sem finalizagio no Ambito da
Ouvidoria, sendo necessaria, portanto, a continuagao do processo através
do envio ao Conselho Diretor ou 2 Coordenadoria de Energia para apre-

ciagio e decisio, com possibilidade de recurso para a ANEEL.

Em face de toda tramita¢io necessaria para legitimar um processo,
tal como notificacio das partes, concessio de prazos recursais e outros
atos necessarios ao deslinde da questao, os processos chegavam a demo-
rar mais de seis meses ou até um ou dois anos, principalmente quando

havia interposigio de recursos a ANEEL. Dessa forma, muitos processos
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eram gerados. Como exemplo, no ano de 2007, de um total de 1436 re-
clamagoes, 813 processos foram abertos, causando acimulo na anilise e

envio dos processos para a segunda instincia administrativa.

Diante do cendrio apresentado no parigrafo anterior, por inter-
feréncia da Superintendéncia de Mediagao Administrativa (SMA) da
ANEEL e com a finalidade de minimizar a quantidade de processos
gerados, visando sempre a busca pelo entendimento entre os agentes,
com eficiéncia e agilidade, a ARCE passou a aplicar uma nova prética em
2008, adotando, com os necessdrios ajustes, a metodologia empregada

pela SMA da ANEEL.

4.2 NOVOS PROCEDIMENTOS ADOTADOS PELA OUVIDO-
RIA

Como ja ampla e repetidamente divulgado pelas Agéncias Regula-
doras, quando os usudrios de energia elétrica necessitam obter informa-
¢oes ou fazer reclamagdes devem procurar a concessiondria prestadora
do servigo publico respectiva. Se nio obtiverem satisfagio com o atendi-
mento prestado, poderdo procurar a Ouvidoria da Agéncia Reguladora e

registrar sua solicitacao.

A Ouvidoria, diante da davida ou do pleito do usudrio, deve sem-
pre priorizar os mecanismos mais eficientes e dgeis, para evitar o acimulo
das reclamagdes e a demora no atendimento. Objetivando melhorar ain-
da mais o tratamento das reclamagdes, como ji exposto no item anterior,
com a orientagio da SMA da ANEEL, a partir do ano de 2008 a Ouvido-
ria da ARCE passou a adotar novos procedimentos.

Apés um periodo de experiéncia pratica durante o ano de 2008, o
Conselho Diretor da ARCE aprovou a Resolugio n® 107/2009 que “disci-
plina os procedimentos gerais a serem adotados pela ARCE nas agdes de fiscalizagao
da Concessiondria de Energia Elétrica, nas reclamagoes de usudrios e dd outras pro-

vidéncias”, intentando adaptar-se formalmente aos novos procedimentos.

A referida norma expde expressamente que a reclamacio referente
a prestagio de servi¢o publico de energia elétrica submetida ao controle
da ARCE deve ser processada por meio do SGO, onde serao anexados
todos os documentos apresentados pelas partes. Apds o registro, em re-
gra, as reclamagdes serdo enviadas a concessiondria via sistema, que terd o

prazo de 10 (dez) dias para responder, prestando esclarecimentos.

Com a finalidade de elucidar a questio apresentada, a Ouvidoria
poderd a qualquer tempo solicitar ou determinar providéncias ao usudrio

ou A concessiondria, estabelecendo prazos que entender adequados.

Cabe a0 corpo técnico da Ouvidoria analisar as solicitagdes, verifi-
cando se a concessionaria cumpriu ou nio as normas do setor elétrico. Se
concluir que a concessiondria nio cumpriu as normas regentes, enviara
Comunicagio de Ouvidoria (documento virtual) que contém as razdes
do entendimento da Ouvidoria e estabelecera prazo maximo de 5 (cinco)
dias para concessiondria solucionar a questio ou apresentar manifesta-
¢ao.

Na pritica, a maioria dos posicionamentos da Ouvidoria tem sido
acatada pela concessiondria, no entanto, se discordar, a Ouvidoria podera
agendar reunides para tratar do caso, convidando prepostos da concessio-
niria. A intermediagio da Ouvidoria junto as partes interessadas ¢ realiza-

da de forma exaustiva, até que a solu¢io da reclamacio seja apresentada.

Se, mesmo apds diversas tentativas de solugao da questio, as par-
tes continuarem insatisfeitas com a solugio apresentada pela Ouvidoria,
poderio solicitar justificadamente a abertura de um processo adminis-
trativo em que a autoridade competente arbitrard a solucio do conflito,
fundamentando-se nos elementos de prova da Ouvidoria e em pareceres

técnicos/juridicos a serem carreados aos autos.
Em resumo, a nova metodologia ocorre da seguinte forma:

1 - O usudrio depois de procurar a concessiondria ¢ obter inde-
ferimento em seu pleito abre uma reclamacio na Ouvidoria da ARCE.
A reclamagio é recebida como solicitagio de Ouvidoria e registrada no
Sistema de Gestao de Ouvidoria (SGO);
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2 - A solicitagio é enviada via sistema para a concessioniria com

prazo para apresentar manifestacio;

3 - Diante dos pontos apresentados na solicitacio do consumidor
¢ da manifestacio da concessiondria, a Ouvidoria analisa a controvérsia,

objetivando emitir um posicionamento técnico;

4 - Verificando que a concessiondria agiu em conformidade com
as normas vigentes, a Ouvidoria emite uma Comunicagao de Ouvidoria
e di conhecimento ao consumidor, sendo este cientificado de que, se
discordar do posicionamento da Ouvidoria ou se houver fatos novos a
apresentar, poderd retornar e registrar uma solicitagdo sobre o assunto

para nova anilise;

5 - Se, no entanto, a Ouvidoria verificar que a concessiondria agiu
em desacordo com as normas vigentes, emite uma Comunicagio de Ou-
vidoria e encaminha via sistema para a concessiondria, onde sera indicada

a providéncia a ser adotada e concedido prazo para nova manifestacio;

6 - Se a concessiondria nio concordar com o posicionamento da
Ouvidoria, reunides serio realizadas, visando 2 busca do consenso na in-

terpretagio legal da férmula a ser indicada para o conflito;

7 - A concessiondria nio se satisfazendo, ainda, com a solugio apre-
sentada pela Ouvidoria, poderd, dentro do prazo estabelecido, solicitar
justificadamente a abertura de um processo administrativo em que a au-
toridade competente arbitrard a soluc¢io do conflito fundamentando-se
nos elementos de provas colhidos na Ouvidoria e em pareceres técnicos/

juridicos a serem carreados para os autos;

8 - Da mesma forma, um processo administrativo serd instaurado

se 0 consumidor nao concordar com a formula indicada na Ouvidoria.

4.3 RESULTADOS OBTIDOS

Seguindo a pritica descrita no item “1”, que consiste basicamente

em mediar conflitos no dmbito da prépria Ouvidoria, através de contatos
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diretos com a concessiondria e com o consumidor, objetivando buscar
subsidio para a anilise do mérito das reclamagdes para, ao final, apresentar
pronunciamentos de solugdes dessas reclamagdes, a Ouvidoria da ARCE
obteve expressivo ganho no que se refere a celeridade e a eficiéncia das
respostas dadas as reclamagdes recebidas, associado a uma incrivel redu-

¢ao no ntmero de processos administrativos gerados pela Ouvidoria.

De acordo com os ntimeros apurados, de um total de 1092 recla-
magdes encerradas no ano de 2008, apenas 4 (quatro) delas nio foram
solucionadas no Ambito da Ouvidoria dentro do prazo médio de 30 dias,
ensejando a abertura de processos administrativos. No ano de 2009, de
um total de 1041 reclamacoes concluidas dentro de um prazo médio de
25 dias, apenas 1 (uma) delas nio foi solucionada na Ouvidoria. Por fim,
no ano de 2010, de um total de 1131 reclamacdes, somente 4 (quatro)
processos foram abertos, diminuindo ainda mais o tempo médio de con-

clusio das solicitagdes para 19 dias. A seguir, graficos com resultados:
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O GRAFICO 1 ilustra que, no primeiro ano de experimentagio
da nova metodologia, 1106 novas reclamagoes foram recebidas pela Ou-
vidoria da ARCE, enquanto 1092 tiveram solugio e foram encerradas.
No segundo ano, os resultados foram ainda mais expressivos na propor-
¢ao em que, das 1011 reclamagdes surgidas no periodo, 1041 reclamagoes
foram encerradas. Em 2010 e no primeiro semestre de 2011, os resul-
tados se aprimoraram ainda mais, uma vez que, de 1123 abertas, 1131
foram encerradas no ano de 2010 e 820 novas reclamagdes contra 846

solucionadas no primeiro semestre de 2011.

De acordo com 0 GRAFICO 2 pode-se observar uma evolugio
decrescente no nimero de processos gerados em relagio 3 quantidade
de solicitagoes abertas nos anos de 2006 a 2010 na Ouvidoria da ARCE.
Salta aos olhos a expressiva reducio da quantidade de processos gerados
em 2008, o que, por consequéncia, evita o acimulo desnecessario de pro-
cessos, confirmando a eficiéncia dos novos procedimentos adotados em

2008.

Os resultados desta nova forma de trabalho acabaram por superar
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expectativas e se revelaram relevantes instrumentos na incessante busca

pela exceléncia dos servigos prestados pela Ouvidoria da ARCE.

5 CONCLUSAO

Diante do contexto atual de globalizagio, torna-se fundamental
considerar o resultado das relagdes interpessoais como elemento contri-
buinte da harmonizacio entre os povos. A agio de mediar é um excelente

instrumento nesse sentido.

Assim, na atividade da regulagio, tal instrumento se caracteriza
como um de seus componentes mais nobres e eficazes. Afinal, esta ati-
vidade se organiza através de virios agentes e dela faz parte o ente regu-
lador, que nio poderi prescindir do poderoso instrumento, a mediagio,
no desenvolvimento de sua missio. Ou seja, o importante papel que as
Agéncias Reguladoras possuem no equilibrio do sistema regulado, que
compreende a facilitagio na solucio de conflitos, passa a ter na mediacio

uma grande aliada.

Por tudo que foi exposto nesse trabalho, pode ser observado um
resultado concreto a partir das assertivas acima. No Ambito da regulacio
empreendida pela ARCE, especificamente no que diz respeito a solugao
de conflitos entre os agentes usudrios e os agentes prestadores de servi-
¢os, a aplicagio de uma metodologia que concilie a doutrina da mediagio
e o cumprimento das obrigagoes legais de um agente administrativo se
reveste de uma eficicia bastante ansiada na atividade de regulacio. Dai,
a necessidade, nesse particular, de atuar através da formulagio de uma
proposta de solug¢ao de conflito que ajude as partes a superarem suas di-
vergéncias.

Evidente que um importante pressuposto deve ser levado em con-
sideragio no sucesso dessa missdo. O comportamento do agente regula-
dor, representado por sua capacitac¢io técnica e imparcialidade, que leve

as partes a se sentirem confiantes diante de suas propostas ¢, num con-
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texto de credibilidade e confianga, possibilite o conflito se exaurir sem a
intervengao de ato administrativo decisério por autoridade competente.

Conclui-se, portanto, que a mediagio tem uma missio fundamen-
tal na atividade reguladora e que a sua pratica pode envolver todas as suas
nuances. Destas, destacando-se a que envolve o conflito entre o usudrio e
o prestador de um servigco publico delegado deve-se ter em conta aquela
em que o mediador deve representar um papel de grande proatividade
na sua solu¢io. Podem ser consideradas, como vantagens, desse enten-

dimento:

- Garantir a adequagio da solugio do conflito as normas vigentes

do setor;

- Evitar o retardamento da solugio do conflito diante da possibili-
dade de ser necessirio levi-lo a arbitragem por meio de processo adminis-
trativo e, por consequéncia, a todas as suas exigéncias procedimentais;

- Atender a um maior ntimero de reclamagdes, a um tempo menor
de tratamento.

Importa ressaltar, por fim, que os surpreendentes indices de su-
cesso nas mediagdes realizadas na ARCE em 2008, 2009 ¢ 2010, além de
a prépria metodologia utilizada, devem também ser creditados a outros
fatores, como 2 experiéncia anterior, a capacita¢io da equipe mediadora, 3
boa vontade da concessiondria e a confianga demonstrada na Agéncia por

parte dos reclamantes.
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A ARBITRAGEM NAS

PARCERIAS PUBLICO-PRIVADAS
DA LEI 11.079/2004

Carmen Busatto!

Resumo: A arbitragem nas Parcerias Ptblico-Privadas (PPPs) é uma alternativa de
solu¢io de controvérsias passivel de ser utilizada, quer através da previsio de cldu-
sula compromisséria, quer através de compromisso arbitral, nos moldes do que dis-
poe a Lei 9.307/96, pois a Administracio Publica, nesses contratos, estd submetida
apenas a uma contraprestacio financeira. A sentenga resultante do procedimento
de arbitragem constitui titulo executivo judicial e a rendncia ao segundo grau de
jurisdi¢io nao significa prejuizo ao direito de agio eis que é faculdade a ser ou nio

exercida pelas partes contratantes.

Palavras-chave: Parcerias Publico-Privadas. Arbitragem. Controvérsias. Di-
reitos Disponiveis. Titulo Executivo Judicial.

1 INTRODUCAO

A arbitragem, do ponto de vista histérico, existia no Direto Roma-
no onde a figura do arbiter, nomeado para a solugio de conflitos interpes-
soais, fol, mais tarde, substituido pelo poder do estado. Hodiernamente,
a arbitragem como método de solu¢io de conflitos ji se consagrou no
ambito do Direto Internacional como ocorre na Organiza¢io Mundial
de Comércio (OMC) e, mais proximamente, no Mercado Comum do
Sul (MERCOSUL).

Com a crescente participagio da iniciativa privada na realizacio de
servigos publicos por forga de contratos de delegacio, a questao da arbi-
tragem voltou 3 pauta, agora envolvendo a Administra¢io Publica e seus

parceiros privados.

! Especialista em Direto Piiblico e Advogada da AGERGS.
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Em que pesem opinides contririas, como a de Celso Bandeira
de Melo?, a utilizagio da arbitragem como forma de dirimir conflitos é
uma realidade na Lei 11.079/2004°, que prevé o emprego de mecanismos
privados de resolugio de disputas, inclusive a arbitragem como definida
na Lei 9.307/96.

A arbitragem no Direito Brasileiro ainda ¢ uma questao controver-
tida*, embora esteja se impondo em vidrias 4reas, inclusive nos contratos

feitos com a Administragio Publica, como é o caso das PPPs.

Entretanto, ainda € figura rejeitada por significativa parcela da dou-
trina, inclusive por érgios de controle da administragio como o Tiibunal

de Contas da Uniao (TCU).

2 GROTTI, Dinor4 Adelaide Musetti. Experiéncia Brasileira nas Concessoes de Servico Publico.
Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 230. Vale, porém, notar que a matéria quanto ao uso da arbitragem é
polémica, eis que hd entendimentos — como o de Celso Antonio Bandeira de Mello — no sentido de que ¢
‘inadmissivel nos contratos administrativos em geral e a fortiori nas concessoes de servigo ou obra ptblica,
seja em que modalidade for, por estar em causa o interesse publico, que nio é bem disponivel, mas res
extra commercium, e a respeito do qual sé o Poder Judicidrio poderia emitir juizo decisério’.

3 Art.11. O instrumento convocatdrio conterd minuta do contrato, indicara expressamente a submissio
da licitacio as normas desta Lei e observari, no que couber, os §§ 3° ¢ 4° do art. 15, os arts. 18, 19 ¢ 21 da
Lei n© 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, podendo ainda prever: |...]

III - 0 emprego dos mecanismos privados de resolugio de disputas, inclusive a arbitragem, a ser realizada
no Brasil e em lingua portuguesa, nos termos da Lei n® 9.307, de 23 de setembro de 1996, para dirimir
conflitos decorrentes ou relacionados ao contrato.

* TIBURCIO, Carmen. A Arbitragem Envolvendo a Administragio Pdblica. RFD — Revista da
Faculdade de Direito da UER], Rio de Janciro, v. 1, n® 18, 2010. Disponivel em: <http:/www.c-
publicacoes.uerj.br/index.php/rfduerj/article/viewFile/1353/1141> Acesso em: 20 jun. 2011, p. 1-2.
“A possibilidade de a Administragio Publica (direta e indireta) participar de arbitragens é bastante
controvertida no direito brasileiro. O tema ¢ t3o polémico que a PEC n° 29 — que se transformou na EC
n® 45/2004 — visava incluir no art. 98 da Constituigio Federal o seguinte texto que impediria a utilizagio
da arbitragem nos contratos celebrados pela Administragio Puablica:

Art. 11. O art. 98 passa a vigorar com a seguinte redagio:
Art. 98. [...]

§1° Ressalvadas as entidades de direito publico, os interessados em resolver seus conflitos de interesse
poderio valer-se de juizo arbitral, na forma da lei.’

Felizmente, o dispositivo nio constou na versio aprovada da Emenda Constitucional da Reforma do
Judicidrio. Todavia, constata-se ainda uma enorme inseguranga a respeito, visto que a questio nio tem
recebido tratamento uniforme da doutrina e da jurisprudéncia. A dificuldade na aceita¢io da arbitragem em
tais casos decorre principalmente de duas razdes principais: (1) o principio da legalidade previsto em sede
constitucional e (2) a legislagio brasileira que trata dos contratos celebrados pela administragio ptblica. O
principio da legalidade estabelecido em sede constitucional (CF, art. 37), como tradicionalmente definido,
determina que os agentes publicos s6é podem agir por imposi¢io ou autorizagio legal. Assim, na auséncia
de lei autorizadora, extrai-se desse principio uma vedagio 2 arbitragem nos contratos administrativos.
Por outro lado, é da tradi¢io da legislagio brasileira a exigéncia, nos contratos administrativos, de cliusula
que eleja o foro da sede da Administragio.”
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2 A ARBITRAGEM NOS CONTRATOS PUBLICOS EM GE-
RAL

Desde o Decreto n® 5.783/22, que regulamentou o Cédigo de Con-
tabilidade da Uniao, ao Decreto-lei n® 2.300/86 (antigo estatuto juridico
das licitagdes e contratos administrativos de obras, servigos, compras,
alienagdes, concessdes e locagdes no Ambito da Administragio Federal),
a arbitragem nio era permitida nos contratos da Administragao Pablica.
Estabelecia o art. 45, pardgrafo tinico do referido Decreto-lei: “Nos con-
tratos celebrados com pessoas fisicas e juridicas domiciliadas no estran-
geiro devera constar, necessariamente, clausula que declare competente o
foro do Distrito Federal para dirimir qualquer questio contratual, vedada
a institui¢ao de juizo Arbitral.”

Somente em 1987, através do Decreto-lei n°® 2.348/87, que alte-
rou alguns dispositivos do Decreto-lei n® 2.300/86, a arbitragem passou
a ser admitida, ficando assim definido o mesmo art. 45: “Nos contratos
celebrados pela Unido Federal ou suas autarquias, com pessoas fisicas ou
juridicas domiciliadas no estrangeiro, deverd constar, necessariamente,
cliusula que declare competente o foro do Distrito Federal para dirimir
qualquer questio contratual, salvo o disposto no §13 do artigo 25, permi-
tido nesse caso o juizo arbitral.”

A Lei das Licitagdes, Le1 8666/93, trata a questao dos litigios contra-
tuais nos contratos publicos, nos seguintes dispositivos:

Art.55.
[-]

§ 2° Nos contratos celebrados pela Administragio Piblica com pessoas
fisicas ou juridicas, inclusive aquelas domiciliadas no estrangeiro, deve-
rd constar necessariamente cliusula que declare competente o foro da
sede da Administragio para dirimir qualquer questio contratual, salvo
o disposto no § 6° do art. 32 desta Lei.

[.]
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Art. 124. Aplicam-se as licitagdes e aos contratos para permissio ou
concessio de servicos publicos os dispositivos desta Lel que nio con-
flitem com a legislagio especifica sobre o assunto. (Reda¢io dada pela
Lei n® 8.883, de 1994).

Assim, se por um lado a Lei das Licitagdes nao autoriza a arbitragem
expressamente nos contratos, por outro, ela resguarda o principio que da
primazia 2 lei especial sobre a lei geral — Lex speciali derogat legis generali.

E neste caso que se enquadra a Lei 11.079/04, que trata das Parce-
rias Pablico-Privadas. Entretanto, outras leis especificas hi que admitem
a participagio da Administracio Publica em arbitragens. Sao elas:

Lei n® 5.662/71, art. 5° (BNDES);

Decreto-lei n® 1.312/74, art. 11 (empréstimos);

Lei n® 8.693/93, art. 1° § 8° (transporte ferroviario);

Lei n® 8.987/95, art. 23 (concessoes);

Lei n® 9.472/97, art. 93, XV (telecomunicagdes);

Lei n® 9.478/97, art. 43, X (petrdleo);

Lei n® 10.848/04, art. 4° § 6° (CCEE).

Para Carmen Tiburcio, h3 trés correntes de entendimento sobre a
utilizagio da arbitragem nos contratos em que a Administracio Pablica
faca parte.

A primeira delas diz respeito a possibilidade da adogio da arbitra-
gem nesses contratos por forca do art. 54 da lei 8666/93 que dispde: “Os
contratos administrativos de que trata esta lei regulam-se pelas suas cliu-
sulas e pelos preceitos de direito puablico, aplicando-lhes, supletivamen-
te, os principios da teoria geral dos contratos e as disposigdes de direito
privado.”

Unma segunda corrente entende que ha leis que autorizam a Admi-
nistragao Puablica a submeter-se a arbitragem em determinadas situagoes
— como a que trata das concessoes — Lei n° 8.987/95, art. 23, XV — uma au-
torizacio generalizada para a adogio da arbitragem em qualquer contrato.

5 TIBURCIO, 2010, Op.Cit., p. 04.
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Outra corrente entende que o dispositivo do Art. 173, parigrafo
primeiro da Constituigio Federal, que submete as sociedades de econo-
mia mista e empresas publicas ao regime do direito privado, indireta-

mente autoriza a arbitragem.

Nessa linha, a jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica (STJ),
na decisao do Recurso Especial n° 606.345:

PROCESSO CIVIL. JUIZO ARBITRAL. CLAUSULA COM-
PROMISSORIA. EXTINCAO DO PROCESSO. ART. 267,
VII, DO CPC. SOCIEDADE DE ECONOMIA MISTA. DI-
REITOS DISPONIVEIS. 1. Cliusula compromisséria ¢ o ato
por meio do qual as partes contratantes formalizam seu desejo de
submeter 3 arbitragem eventuais divergéncias ou litigios passiveis
de ocorrer ao longo da execucio da avenga. Efetuado o ajuste, que
s6 pode ocorrer em hipéteses envolvendo direitos disponivels, fi-
cam os contratantes vinculados 2 solugio extrajudicial da pendén-
cia. 2. A elei¢io da cldusula compromisséria é causa de extingio
do processo sem julgamento do mérito, nos termos do art. 267,
inciso VII, do Cédigo de Processo Civil. 3. Sao vilidos e efi-
cazes os contratos firmados pelas sociedades de economia
mista exploradoras de atividade econémica de producao
ou comercializacdo de bens ou de prestacio de servigos
(CFE, art. 173, § 1°) que estipulem clausula compromissoria
submetendo a arbitragem eventuais litigios decorrentes
do ajuste. 4. Recurso especial provido. Rel. Min. Jodo Otivio de
Noronha, uninime, j. 17.05.07, DJ 08.06.07. (grifo do autor)

Para Antonio Carlos Cintra do Amaral®, cada vez mais as questdes
referentes ao desequilibrio econdmico-financeiro dos contratos de direito
privado sdo apreciadas por comissoes de arbitragem. Embora ainda sejam
poucos os contratos administrativos submetidos a cliusula de arbitragem, a
seu ver, ela ¢ admissivel nos contratos administrativos em geral e nio ape-

nas nas concessoes de servigo ptiblico e nas parcerias ptiblico-privadas.

% AMARAL, Antonio Carlos Cintra. Reequilibrio Econémico-Financeiro dos Contratos: diferenca
entre Contrato Administrativo e de Direito Privado. [S.L.: s.n.], 2007. Disponivel em: <http:/www.celc.
com.br/comentarios/pdf/143.pdf> Acesso em: 20 jun. 2011.
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Para o autor, falta um pouco de iniciativa ao administrador ptblico
e aos 6rgios de controle para que a arbitragem seja adotada pela Adminis-
tragao Publica, por entendé-la consideravelmente mais vantajosa do que
o litigio judicial. E acrescenta que, nos contratos administrativos, a con-
tratante tem o dever de restabelecer o equilibrio econdmico-financeiro
contratual quando rompido. Nesses casos, a arbitragem tem por fungio
simplesmente determinar se ocorreu o desequilibrio e em quanto ele im-

portou.

A decisio do STJ acima colacionada, sobre um caso de cliusula
compromisséria de arbitragem em contrato firmado entre duas empre-
sas concessiondrias de energia elétrica, demonstra que o STJ entende
vélida a arbitragem para contratos que envolvam companhias estaduais
e sociedades de economia mista prestadoras de servigos ptblicos, como
ocorre nas PPPs.

Para Maria D’Assuncio Costa Menezello’, a arbitragem tem tido
grande relevincia nos dias atuais, em face do grau de especificidades que

os conflitos contemporineos apresentam.

Adilson Abreu Dalari® afirma sobre a utilizacio da arbitragem na
concessao de servigos publicos:

[...] a0 optar pela arbitragem, o contratante pablico nio estd transigindo
com o interesse publico nem abrindo mio de instrumentos de defesa
de interesses publicos. Esti, sim, escolhendo uma forma mais expedita
ou um meio mais hibil para a defesa do interesse. Assim como um juiz,
no procedimento judicial, deve ser imparcial, também o drbitro deve
decidir com imparcialidade. O interesse publico nio se confunde com
o mero interesse da administragio ou da Fazenda Ptblica; o interesse
publico estd na correta aplicacio da lei e se confunde com a realizagio
concreta da justica. Intimeras vezes para defender o interesse ptblico, é
preciso decidir contra a Administragio Pablica.

7 MENEZELLO, Maria D’Assuncio Costa. Agéncias Reguladoras e o Direito Brasileiro. Atlas, Sio
Paulo, 2002.

8 DALARI, Adilson Abreu. Arbitragem na Concessio de Servico Publico. Revista de Informacio
Legislativa, Brasilia, ano 32, n° 128, p. 63-67, out./dez.1995, p. 63-67.
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3 A CLAUSULA COMPROMISSORIA OU COMPROMISSO
ARBITRAL E O DIREITO A PRESTACAO JURISDICIONAL

Com o advento da Lei 9.307 — Lei da Arbitragem — de 23 de se-
tembro de 1996, este mecanismo de solugio de controvérsias passou a
constituir uma das alternativas da solugio de conflitos para as questoes
relativas a direitos patrimoniais disponiveis: “Art. 1° As pessoas capazes
de contratar poderao valer-se da arbitragem para dirimir litigios relativos

a direitos patrimoniais disponiveis.”

Desse dispositivo, depreende-se que a arbitragem ¢ uma faculdade
que pode ser exercida pelas partes e que a arbitragem ¢ alternativa de so-

lucio de controvérsias sobre direitos patrimoniais exclusivamente.

A linha doutriniria que se contrapde a adogao da arbitragem pela
Administragao Puablica nos contratos em que esta faga parte justifica a im-
possibilidade de tal ado¢io como o argumento da indisponibilidade dos
bens puablicos, porquanto, insuscetiveis de solugio arbitral nos litigios
que os envolvam. Contudo, ji ¢ remansoso o entendimento doutrinario
e jurisprudencial no sentido de que, nos casos dos contratos de conces-
s30, a Administragao Publica estd submetida apenas a uma contrapresta-
¢ao financeira, o que constitui direito patrimonial disponivel, portanto

passivel de ter as lides solucionadas por meio da arbitragem.

Caio Ticito assevera que, quando se trata de contraprestacio fi-
nanceira, “[...] nio faz sentido estender o conceito de indisponibilidade
a obrigacio de pagar vinculada 3 obra ou servigo executado ou ao be-
neficio auferido pela Administragio em virtude de prestacio do outro

contratante.”

A escolha da arbitragem para solugio de controvérsias, nos moldes
desenhados pela Lei da Arbitragem, pressupde duas formas de contratar: a
primeira, delineada no art. 4°, constitui-se na estipulagio de cliusula com-
promissoria no proprio corpo do contrato; a segunda constitui-se no com-

promisso arbitral, posterior ao contrato, e estd prevista no art. 6° da Lei.

 TACITO, Caio. Arbitragem nos Litigios Administrativos. Revista de Direito Administrativo, Rio
de Janeiro, n® 210, p. 111-115, out./dez. 1997, p. 114.
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Escolhida a arbitragem como forma de resolucio das lides relati-
vas aos bens patrimoniais disponiveis, os procedimentos atenderio o que

preconiza a Lei 9.307/96 e culminario na sentenga arbitral.

O Cédigo de Processo Civil de 1973 considerava a sentenca arbi-
tral titulo executivo judicial. Estava assim posto na referida Lei 5.869/73,
com o inciso acrescido VI acrescido pela Lei 10.358/01: “Art. 583. Sao

titulos executivos judiciais: [...] VI - a sentenca arbitral.”

Com a Lei 11.232/05, o Cédigo de Processo Civil, no dispositivo
que define os titulos executivos, manteve a redagio: “Art. 475-N: Sio
titulos executivos judiciais: [...] IV: a sentenca arbitral.”

Tal dispositivo dividiu opinides ¢ causou impacto, pois, para alguns
doutrinadores, nio poderia uma sentenga prolatada por um tribunal ar-
bitral ou drbitro impedir o direito de acesso a jurisdigao de estado sobre
a matéria.

A rentincia ao processo judicial nio foi vista como exercicio de
direito de escolha, mas de restrigio ao direito posto. Entretanto, tal dis-

cussao nao se sustentou haja vista a disposi¢ao normativa existente.

Dispde a Lei 9.307/96, Lei de Arbitragem, sobre a sentenga arbitral,
em seu art. 31: “[...] a sentenga arbitral produz, entre as partes e seus su-
cessores, os mesmos efeitos da sentenga proferida pelos 6rgios do Poder

Judiciario e, sendo condenatdria, constitui titulo executivo.”

Atribui, portanto, a lei a sentenga arbitral a mesma natureza juridi-

ca da sentenga judicial.

Embora proferida por um arbitro ou tribunal arbitral, a sentenga
arbitral nio ofende o principio do juiz natural, uma vez que a escolha, pe-
las partes, de um arbitro para solucionar as lides, nao significa rentincia ao
direito de a¢3o, nem ao juiz natural. Constitui apenas um deslocamento
da solugao da controvérsia que, de ordinirio, ¢ exercida pelo estado, para

um arbitro privado ou tribunal arbitral de mesma natureza.

O mesmo ocorre com o duplo grau de jurisdigio, primeiramente

porque nio se trata de um principio, conforme entendimento do Supre-
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mo Tribunal Federal manifestado em julgamento do Recurso Extraordi-
nério n°® 210.246-6!°. Em segundo lugar, por ser uma garantia, ela pode
ou nio ser exercida pelas partes, constituindo-se em uma faculdade, e a
rendncia ao direito de recorrer da sentenga arbitral, portanto, nio afeta o
principio do duplo grau de jurisdi¢io afirmado de maneira indireta no
art. 5, LV, da Carta da Reptblica, onde se 1&: “[...] aos litigantes, em
processo judicial ou administrativo, e aos acusados em geral sio asse-
gurados o contraditério e ampla defesa, com os meios e recursos a ela

inerentes.”

Tal posicio foi apresentada por Cindido Rangel Dinamarco em A
Reforma da Reforma, ao abordar a questio das execugdes fiscais abaixo de
50 OTNs e a causas de pequeno valor:

Suprime-se um grau jurisdicional, mas isso nio causa dano 3s partes
e concorre para a celeridade na esfera da tutela jurisdicional - e nio ha
ofensa alguma a Constitui¢io, porque o duplo grau de jurisdigio figura
neste como um principio, mas nio uma garantia a ser preservada a

todo o custo.!!
4 A ARBITRAGEM NAS PARCERIAS PUBLICO-PRIVADAS

Os contratos de PPPs, por sua natureza, revestem-se das caracte-
risticas préprias dos contratos sinalagmaiticos, onde a obriga¢io de um

parceiro-contratante corresponde ao direito do outro.

Estes contratos diferem dos contratos comuns da Administragio
Publica regidos pela Lei das Licitagoes e nisso reside uma nova perspecti-
va da Administragio Publica, onde o regime de direito pablico e o regime
de direito privado convivem, numa nova realidade. Nesse ambiente sur-
ge aarbitragem como alternativa para dirimir conflitos numa perspectiva

de Administracio Publica consensual em lugar de uma Administragio

10 Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordindrio n® 210.246-6/Goids. “[...] que ndo h4 direito
constitucional ao duplo grau de jurisdi¢io, seja na via administrativa, seja na via judicial.”

1 DINAMARCO, Candido Rangel. A Reforma da Reforma. 4. ed. Sio Paulo, Malheiros, 2002, p.
87-88.
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Publica arbitriria. No momento em que a Administragio Puablica atua
tormando parcerias para atender ao interesse publico, ela abranda as rela-

¢Oes com base na autoridade e as fortalece com base no consenso.

Para Oliveira'?,

[...] as PPPs encaixam-se nessa nova fase de contratualiza¢io adminis-
trativa, ¢ o novel arsenal legislativo a elas correspondente deve refletir o
desenvolvimento da atividade negocial administrativa, com a admissio
do juizo arbitral para a solugio dos litigios relacionados i rela¢io juridi-
ca instaurada entre o parceiro publico e o parceiro privado.

5 CONCLUSOES

Nos contratos em que ¢ parte a Administragio Publica, como as
PPPs, é possivel a arbitragem, pois os conflitos decorrentes desses con-
tratos constituem direitos patrimoniais disponiveis, que nio afetam a or-
dem publica.

Ao firmar cldusula compromisséria nos contratos de Parcerias Pa-
blico-Privadas, a Administragio Publica nio estd abrindo mio de instru-
mentos de defesa do interesse ptblico, mas estd escolhendo uma forma
mais expedita e por vezes mais adequada a defesa do interesse, cuja deci-
sa0, muita vezes, pode ser contra a prépria Administragao Pablica.

A cldusula compromisséria de arbitragem, quando inserta em con-
tratos de parcerias Pablico-Privadas, se processard de acordo com as nor-
mas da Lei da Arbitragem e a sentenga arbitral constitui titulo executivo
judicial.

A solugio de litigios decorrentes dos contratos nas Parcerias Puabli-
co-Privadas, através da arbitragem, nio se constitui em rentincia ao di-
reito de prestagao jurisdicional, mas em faculdade das partes de elegerem

um meio mais agil de resolucio das lides.

Os contratos de PPPs, quando estabelecem clausula arbitral, nio
estdo ferindo o interesse ptblico por significar renuncia ao duplo grau de

12 OLIVEIRA, Gustavo Henrique Justino de. A Arbitragem e as Parcerias Pablico Privadas. Sio
Paulo: Malheiros, 2005, p. 567-601.

jurisdiglo, porque este ¢ um principio constitucional e nio uma garantia
constitucional e, sendo uma faculdade que pode ou nio ser exercida pelas

partes, sua rentincia nio constitui lacuna a tutela jurisdicional.
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AVALIACAO DO DESEMPENHO
ECONOMICO-FINANCEIRO DE
CONCESSIONARIAS GAUCHAS
DE TRANSPORTE RODOVIARIO
INTERMUNICIPAL DE
PASSAGEIROS

Airton Roberto Rehbein!

Loreci Freire de Freitas?

Resumo: O estudo realizado consiste na anilise comparativa do desempenho eco-
ndmico-financeiro dos conjuntos de concessiondrias de transporte rodovidrio inter-
municipal de passageiros do Estado do Rio Grande do Sul que prestam servigos nos
sistemas metropolitano e de longo curso. Foram consideradas as informagdes das
demonstra¢des contibeis publicadas no Didrio Oficial dos exercicios sociais de 2003
22008. O trabalho utiliza indicadores de avaliagio econdmico-financeiros para fins
de comparar o conjunto de empresas que representam o sistema metropolitano e de
longo curso, utilizando a mediana dos indices de cada conjunto de empresas. Os re-
sultados do estudo demonstram que os desempenhos das concessiondrias de longo

curso foram mais favoriveis em relagio as empresas do sistema metropolitano.

Palavras-chave: Avaliagao de Desempenho. Indicadores Econémico-Finan-
ceiros. Transporte Rodoviario Intermunicipal de Passageiros.

1 INTRODUCAO

O trabalho aborda a anilise econémico-financeira das empresas
de transporte rodovidrio intermunicipal de passageiros do Estado do
Rio Grande do Sul, qualificadas como sociedades andénimas. Os dados
das demonstragdes contibeis representam os exercicios sociais de 2003

! Mestre em Controladoria e Técnico Superior da AGERGS.

2 Contadora.
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a 2008 e foram obtidos através das publicagdes realizadas pelas empresas
no site do Didrio Oficial do Estado.

O objetivo geral do estudo visa avaliar o desempenho econémico-
financeiro de concessiondrias gatichas de transporte rodoviirio intermu-
nicipal de passageiros que prestam servigos nos sistemas metropolitano e

de longo curso, de forma comparativa.

Utilizando-se de indicadores econdmico-financeiros realizou-se
um estudo comparativo entre o conjunto de empresas que prestam o
servigo metropolitano em relagio ao conjunto de empresas que atuam
nos servigos de longo curso, tomando como referéncia a mediana de in-

dicadores selecionados.

As seguintes prestadoras dos servigos no sistema metropolitano de
transporte constam no estudo: Central S/A Transportes Rodoviirios e
Turismo, Real Rodovias de Transportes Coletivos S/A e Viagio Canoense
S/A, além das seguintes prestadoras dos servigos no sistema de longo cur-
so de transporte: Citral Transportes e Turismo S/A, Viagao Ouro e Prata
S/A, Expresso Azul de Transporte S/A e Expresso Caxiense S/A.

As informagdes apresentadas tém como objetivo proporcionar co-
nhecimento sobre o desempenho das empresas prestadoras dos servigos
de transporte, pois as mesmas prestam relevantes servigos i sociedade
gatcha. Tal anilise proporcionard importantes argumentos representati-
vos direcionados para os processos licitatérios, bem como suporte is ani-
lises do 6rgao regulador e poder concedente quando das revisoes tarifi-
rias, visto que impactam diretamente na populagio e no desempenho das
concessiondrias. Nesse contexto, a importincia da pesquisa justifica-se
devido aos resultados refletirem os modelos de gestio empresarial adota-

dos pelas empresas.

Tendo em vista que as empresas de transporte coletivo de passagei-
ros deverio participar de licitacdes de suas linhas que operam atualmente,
conforme previsto na Lei n® 11.445/07, o estudo evidencia-se como opor-
tuno e relevante. Por outro lado, aos olhos da populagio gaticha, as tarifas,

principalmente do sistema de longo curso, sao elevadas. Dessa forma é im-
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portante conhecermos o desempenho econdmico-financeiro destas em-
presas através da anilise de suas demonstragdes contdbeis para fins de sub-
sidiar os Poderes Concedentes dessas linhas, o Departamento Auténomo
de Estradas e Rodagens do Rio Grande do Sul (DAER-RS) e a Fundacio
Estadual de Planejamento Metropolitano e Regional (METROPLAN),
bem como a Agéncia Estadual de Regulagao dos Servigos Publicos Dele-
gados do Rio Grande do Sul (AGERGS), que participardo do processo de
licitacio a ser realizado. Este diagnéstico da situagio econdmico-financeira
também tem importante contribui¢ao nos estudos de revises tarifirias,
que sio realizados pela Agéncia Reguladora (AGERGS), dos servigos de
transporte publico rodoviirio de passageiros.

Também, considera-se que a sociedade gaticha ¢ carente de infor-
magdes sobre o desempenho econémico-financeiro das concessiondrias

de transporte intermunicipal de passageiros, questiona-se:

Quais sio as diferengas entre os desempenhos econémico-finan-
ceiro dos prestadores de servigos nos sistemas metropolitano e de longo
curso de passageiros no Estado do Rio Grande do Sul?

O trabalho serd desenvolvido por meio de uma pesquisa explorat6-
ria. A pesquisa serd quantitativa, pois os dados utilizados serao extraidos
das demonstracoes contibeis publicadas pelas empresas com a finalidade
de obter os indices financeiros, além de qualitativa 2 medida que se ana-
lisarem os resultados alcangados. No método de pesquisa, foram adota-
das como procedimento a pesquisa bibliografica, documental e Ex Post
Facto.

2 REFERENCIAL TEORICO

2.1 CONCEITOS E OBJETIVOS DA ANALISE DE BALANCOS

Através da anilise de balangos podemos interpretar os aconteci-

mentos e, por meio dos conhecimentos técnicos, entendermos as infor-
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magoes prestadas pelas empresas e através delas chegarmos a conclusdes

sobre a situagio econdmico-financeira das mesmas.

Conforme Matarazzo (1998, p. 17): “A anilise de balangos objetiva
extrair informagdes das demonstracdes financeiras para a tomada de de-
cisoes [...]7.

A anilise de balango produz informagoes, proporcionando a utili-
zacio dos dados em fontes utilizadas por gestores para a tomada de deci-

$30 na empresa.

O fluxo do processo contdbil pode ser observado na figura abaixo:

FIGURA 1 - Sequéncia do Processo Contibil

Fatos ou eventos Demonstragdes o Informagoes
. Processo L Técnicas de .
econdmico- ——>»| financeiras = — financeiras para a
. Contibil Anilise de .
financeiros dados tomada de decisao
Balangos

FONTE: Matarazzo, 1998, p. 18.

As transagdes comerciais e financeiras exigem que as empresas es-
tejam em condi¢oes econdmicas sélidas, por isso sio de suma importin-
cia a andlise e interpretagio dos balangos, tendo vérias finalidades, como
o crescimento planejado da empresa, captagio de empréstimos, inves-
timentos em outras empresas, controles internos, decisdes gerenciais,
entre tantos outros beneficios. A analise precisa levar em consideragio o
contexto geral no qual a organizagio estd inserida, os fatores relevantes e

os processos que desencadeiam determinados resultados.

Ao contririo das demonstragdes financeiras, os relatdrios de anilise de-
vem ser elaborados como se fossem dirigidos a leigos, ainda que nio o
sejam, isto €, sua linguagem deve ser inteligivel por qualquer mediano
da empresa, gerente de banco, ou gerente de crédito [...] (MATARA-
770, 1998, p. 19).
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A anilise de balango é realizada através das demonstragdes conti-
beis formalmente geradas pelas empresas. Deve-se, portanto, representar
a realidade dos fatos ocorridos na organizagio, caso contririo as conclu-
soes e as decisdes baseadas nestas informagdes utilizadas pelos gestores,

acionistas, bancos, fornecedores, ficam prejudicadas.

A anilise de balanco visa relatar, com base nas informacdes contibeis
fornecidas pelas empresas, a posi¢io econdmico-financeira atual, as
causas que determinam a evolug¢io apresentada e as tendéncias futuras.
Em outras palavras, pela anilise de balango extraem-se informagoes so-
bre posi¢io passada, presente e futura (projetada) de uma empresa |...]
(ASSAF NETO, 2002, p. 48).

Pode-se concluir que a anilise de balango possui uma valiosa im-
portincia para as empresas, pois é em posse destas informacdes que os
gestores 1rao gerenciar a organizacio como um todo e, através do conhe-
cimento das informagdes econémico-financeiras, acompanhar a satide

financeira da empresa.

2.2 USUARIOS DA ANALISE DE BALANCOS

As informagoes adquiridas através da anilise das demonstragoes
financeiras alcancaram papel fundamental para a tomada de decisdes
em uma empresa. Constantemente cresce 0 ndmero de usudrios des-
tas informagdes, que utilizam as mesmas para fornecer um diagndstico
da empresa. Dentre os usudrios, pode se destacar fornecedores, clientes,
bancos, sociedades de crédito imobilidrio, concorrentes, os seus adminis-

tradores, governo e acionistas.

Assim descreve Matarazzo (1998, p. 30): “A anilise de balango per-
mite uma visio da estratégia e dos planos da empresa analisada: permite
estimar seu futuro, suas limitagdes e suas potencialidades”. A anilise de

balango ¢ fundamental para quem pretende se relacionar com a empresa.
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De posse das informagdes da anilise de balango, torna-se mais se-
guro para os usudrios a tomada de decisoes, facilitando tragar um pla-
nejamento estratégico de crescimento e expansio, buscar novos investi-
mentos, avaliar a situagio real do patriménio e melhorar o desempenho
operacional da empresa, o que pode ser evidenciado pelos autores aci-

ma.

2.3 TECNICAS DE ANALISE DE BALANCOS

As técnicas de anilise de balango tém a fungio de padronizar as
informagdes, proporcionando ao usudrio uma avaliagio objetiva dos da-
dos.

Matarazzo (1998, p. 22) afirma que: “Os primeiros passos da ani-
lise de balangos ocorreram no final do século passado. No Brasil ela s6
se difundiu nos anos 70. A andlise de balango desenvolveu-se dentro do
sistema bancirio que foi até hoje seu principal usuirio”.

A anilise de balango pode ser feita comparando os dados de outras
empresas do mesmo ramo de atividade ou a andlise da empresa no de-

correr do tempo.

Através das técnicas de andlise, o usudrio ou analista das demonstra-
¢Oes contibeis pode avaliar através de um conjunto de fatores a situagio

da empresa e as tendéncias apresentadas em um determinado periodo.

Os indices sio utilizados através de algumas técnicas especificas
para verificar a situagio econdmico-financeira de uma empresa, suas evo-
lucdes e seus declives apresentados no decorrer de um determinado peri-

odo analisado e as possiveis causas que impactaram tais variagoes.

Os indices sio relagdes que se estabelece entre duas grandezas, facili-
tando sensivelmente o trabalho do analista, uma vez que a apreciagio
de certas relagdes ou percentuais é mais significativa (relevante) que a
observagio de montantes, por si sé [...] (MARION, 2002, p. 36).
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De acordo com Si (2005, p. 93): “Analisar por quocientes ¢ adotar
um critério de coeréncia com a metodologia das ciéncias, pois é conside-

rar ‘relagdes’ de acontecimentos (no caso, patrimoniais) [...]".

Analisar os indices de uma empresa requer, além de conhecimen-
to técnico, destreza para avaliar a empresa com base em todos os seus
processos, pois através de um indice ¢ necessario fazer a verificagao do
contexto, fazendo que os dados analisados levem em consideracio todos

os fatores relevantes.

Para Padoveze (2008, p. 189): “A anilise de balango constitui-se
num processo de meditagio sobre os demonstrativos contdbeis, objeti-
vando uma avaliagio da situagio da empresa, em seus aspectos operacio-

nais, econdmicos, patrimoniais e financeiros [...]”.

Os indices auxiliam a tomada de decisdo, indicando o compor-
tamento dos dados da empresa no decorrer de determinados periodos,
proporcionando a execugio de estratégias para que a organiza¢io mante-

nha sua solidez econdmico-financeira.
3 APRESENTA(;AO E ANALISE DOS DADOS

3.1 CONTEXTO OPERACIONAL DO SISTEMA METROPOLI-
TANO

As empresas estudadas que prestam o servi¢o na regiio Metropo-
litana de Porto Alegre sao: Central S/A Transportes Rodovidrios e Turis-
mo, Real Rodovias de Transportes Coletivos S/A e Viagio Canoense S/A,
tendo a Fundagio Estadual de Planejamento Metropolitano e Regional
(METROPLAN) como poder concedente.

A METROPLAN ¢ o 6rgio de gestio urbana e regional do Gover-
no do Estado do Rio Grande do Sul, que tem como objetivo promover
o desenvolvimento integrado entre os municipios, atuando em gestio e

planejamento no Ambito estadual e, na medida de suas atribuicoes, pre-
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dominantemente na Regiio Metropolitana de Porto Alegre (31 Muni-
cipios); Aglomeragdes Urbana do Nordeste (AUNE) (10 Municipios);
Aglomeragio Urbana do Sul (AUSul) (5 municipios) e Aglomeragio
Urbana do Litoral Norte (20 municipios).

Nestas areas estao localizados cerca de 5,4 milhdes de habitantes,
representando aproximadamente 51% da popula¢io gatcha, ocupando
7% da 4rea territorial do Estado, onde se concentra cerca de 70% da eco-
nomia do Rio Grande do Sul.

Apresenta-se abaixo as informagoes das empresas do sistema me-
tropolitano, sendo que as mesmas foram organizadas de acordo com
propor¢io da quantidade de 6nibus e nimero de linhas disponiveis das
empresas estudadas.

FIGURA 2 — Empresas Metropolitanas - Namero de Onibus e
Linhas

Empresas Regiao Metropolitana - Ntimero de Onibus x Niimero de Linhas

Empresas N° Onibus N° de Linhas
Central S/A 181 216
Real Rodovias S/A 121 59
Vicasa S/A 352 119
Total 654 394

Empresas Metropolitanas - Namero de Onibus e Linhas

350
300
250
200
150
100

% -

0

Central S/A Real Rodovlas Vicasa S/A

= N® Onibus N°® de Linhas

FONTE: Adaptado da Fundacio Estadual de Planejamento Me-
tropolitano e Regional, 2009.

Com base na andlise de 6nibus e linhas de cada empresa do sistema
metropolitano, a empresa que possui 0 maior nimero de dnibus por li-
nha é a empresa Viagao Canoense com aproximadamente trés onibus. Ja
a empresa Central é a que possui a menor quantidade, chegando apenas

a aproximadamente um 6nibus por linha.

3.2 CONTEXTO OPERACIONAL DOS SISTEMAS DE LONGO
CURSO

As empresas dos segmentos de servico de longo curso estudadas
sao: Citral Transportes e Turismo S/A, Viagio Ouro e Prata S/A, Expres-
so Azul de Transporte S/A e Expresso Caxiense S/A, tendo como poder
concedente o Departamento Autbnomo de Estradas e Rodagens do Rio
Grande do Sul (DAER-RS).

Apresenta-se a seguir diversas informagoes sobre as empresas de
transporte intermunicipal de passageiros de longo curso. Segue um resu-
mo das linhas regulares de 6nibus, onde pode se observar as informagdes
dos anos de 2003 a 2008. Nela consta dados como: passageiros transpor-
tados, renda manifestada, renda nio manifestada, renda total auferida,
quilometragem percorrida, nimero de viagens, lugares ofertados, nime-
ro de linhas registradas no DAER-RS, entre outros.
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QUADRO 1 - Resumo das Linhas Regulares
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O ntmero de linhas registradas no DAER-RS no periodo nio de-

monstrou variacio, sendo de 1.750 linhas em todos os anos analisados.

Para facilitar o entendimento das informagdes, foi organizada no

quadro a seguir a renda auferida das empresas de transporte de passagei-

ros, dispostas em reais mil, e a renda das empresas de longo curso que es-

tao sendo estudadas, sendo que as informagdes da renda destas empresas

tiveram como base as demonstragdes contdbeis do exercicio de 2008.

QUADRO 2 — Comparativo de Receita

Receita Total Auferida DAER x Receita Bruta das Empresas Analisadas

Descricio 2003 006 [ % [ 2005 | % | 2006 | Y% 2007 % [ 2008 | %
Passageiros .

61.942.488| 56.725.142| -8.4%| 61971702)  92%| 59.071344| 47| 57611368 -25%| 59.673.692| 3.6%
Transportados
Renda 275.341.836(281.578.407|  23%| 366833322 303%| 393719327 7.3%| 411142046 4.4%|641.674.608| 56,1%
manifestada
Renda ndo 0.673.440] 76752175 8,6%| 90385075 180%| 96406751  6.4%| 102276978 6,1%|106.459.131| 4,1%
manifestada
Renda total _ P _ . ,
o 346.015.276(358.330582|  3,6%|457.468.398|  27.7%| 490.126.078|  7,1%| 513289225 47%|748.133.740| 45.8%
Se‘;'clzfr‘ie;:agem 177.086.868] 165.900.543 | -6,3%| 193.202.044| 16,5%| 188361399  -2.5%| 193762470  29%|211.711.960| 93%
N° de viagens | 1.780.69600] 1.720030] -34%| 1869.029] 86%| 175804] -6.1%| 2459192 40.1%| 1899294 -22.8%
OLE::;ZS 76348470 74242539| 2.8%| 78.981.633|  6.4%| T5571753|  -43%| 73744506] -24%| 75.071.002] 19%
Extensio média 134 131 25% 18] 61% 4l 22% 132] 6% 145]_98%
N° de linhas
registradas no 17500 1750 17500 00%| 17500 00%| 170|006 1750| 00%
Daer no ano
N° de linhas
que informaram 16s0]  1ee0| 0| 07| 28%| 1712|036l tes2| gk 1677 -03%
os dados
estatisticos
Modalidade 1268] 1288 16%| 13| 3% 1371 27% 1357 0% 1333 -03%
comum
Modalidade 255 253] 0.8% 560 12% 287 12,1% 25 07% 280[ -1.8%
semi direto
Modalidade 2% 2% 18] -25,0% 29| 61,1% i 69% 3| 32%
direta
?:i‘::ahdad" 2 3| 500% 3l 00% 1] -667% 1 00% 1 00%
Modalidade 9% 85| -9,6% -{-100,0% -{#DWi0! - #DIV)0! -
plano de praia
Modalidade 7 7 71 00% 0] 2% 8| 200% 10[ 250%
executivo

FONTE: Adaptado de Departamento Auténomo de Estradas e

Rodagens, 2009b.
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Pode-se verificar, conforme o quadro acima, que o nimero de pas-

sageiros transportados manteve uma estabilidade entre os anos de 2003

a 2008. No entanto, a renda manifestada teve um aumento significativo
passando de R$ 275.341.836, em 2003, para R$ 641.674.608, em 2008,
este crescimento também ¢é demonstrado na renda total auferida que
atingiu, em 2008, R$ 748.133.740.

Anos 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | Total P“f(;:;bre
Renda Total
Auferida conforme 346215| 358309 | 457468 | 490.126| 513.280 | 748.134 | 2.913.542 100,00%
dados DAER
Receita Bruta -
Empresa Citral 30283 32409 33.721| 34948| 36.067| 38.425| 205.854 7,07%
Transportes
Receita Bruta -
Empresa Expresso 16.451 14.777 16419 20.084| 22.688| 25.119| 115538 3,97%
Caxiense
Receita Bruta -
Empresa Expresso 10.440 | 12.252 13408 | 15.096 15771 16.598 83.566 2,87%
Azul
Receita Bruta -
Empresa Viagao 60.657| 70.012 78312 87.861 96293 | 109.243 | 502.378 17,24%
Ouro e Prata

FONTE: Adaptado de Departamento Auténomo de Estradas e

Rodagens, 2009b.

A empresa que apresenta a maior receita bruta, se comparada com

a receita total auferida pelo DAER-RS, ¢ a Viagio Ouro ¢ Prata, que

apresenta 17,24%, ¢ a empresa com menor receita bruta é a Expresso

Azul, com percentual de 2,87%.

Apresenta-se, na figura abaixo, quatro faixas de acordo com a quan-

tidade de 6nibus e segregado o ntiimero de empresas que pertencem a
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cada faixa, demonstrando-se a estrutura do transporte de longo curso no
Estado. As informagoes foram baseadas em um relatério disponibilizado
pelo DAER-RS, dispostos de forma a facilitar a compreensio do sistema

de transporte de longo curso.

FIGURA 3 — Niimero de Onibus X Quantidade de Empresas

Nimero de Onibus Quantidade de Empresas
At¢ 10 Onibus 171

De 11250 Onibus 44

De 51 a 100 Onibus 13

Acima de 100 Onibus 5

Total 233

Ndmero de Onibus x Quantidade de Empresas
6% 2%

m Até 10 Onibus
De 51 a 100 Onibus

& De 11 & 50 Onibus
“ Acimade 100 Onibus

FONTE: Adaptado de Departamento Auténomo de Estradas e
Rodagens, 2009b.

A figura 3 demonstra que 73% das empresas possuem até 10 6ni-
bus. As empresas que possuem mais de 100 6nibus representam somente
5%.

Para as empresas analisadas foram organizadas na planilha abaixo
o nimero de dnibus e linhas, com o intuito de facilitar a visualiza¢io e o
entendimento da propor¢io de 6nibus em contraponto com a quantida-
de de linhas destas empresas que fazem parte do Estado.
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FIGURA 4 — Empresas Longo Curso Nimero de Onibus X
Quantidade de Empresas

Empresas Longo Curso - Nismero de Onibus x Niimero de Linhas
Empresas N° Onibus N° de Linhas
Citral 138 41
Expresso Caxiense 72 17
Expresso Azul 64 32
Ouro e Prata 179 47
Total 453 137

Empresas Longo Curso - Nimero de Onibus e Linhas

180
160
140
120
100
80
60
40

20 |
(1]

Citral Expresso Expresso Azul Quro e Prata
Caxiense
= N° Onibus N°de Linhas

FONTE: Adaptado de Departamento Auténomo de Estradas e
Rodagens, 2009.

A empresa que possui a maior quantidade de 6nibus por linhas
cadastradas ¢ a Expresso Caxiense, com aproximadamente quatro dénibus
por linha, seguido da empresa Ouro e Prata. Ji a empresa com menor
representatividade é a Expresso Azul com aproximadamente dois 6nibus
por linha.
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3.3 ANALISE COMPARATIVA DO CONJUNTO DE EMPRESAS:
METROPOLITANO X LONGO CURSO

Para fins de anilise comparativa dos indicadores que representam o
conjunto de empresas dos sistemas de transporte intermunicipal de pas-
sageiros, metropolitano e de longo curso, foram utilizadas as informagoes
das demonstragdes contibeis das empresas que formam cada conjunto.
A partir dos indicadores das empresas foi calculada a mediana, que re-
presenta uma medida de tendéncia central entre varidveis, apresentando
uma medida de localizagio dos dados. Os seguintes indicadores foram

utilizados na Pesquisa.

Indice de Liquidez Geral:

(Ativo circulante + realizivel a longo prazo)

Indice de Liquidez Geral =

(Passivo circulante + exigivel a longo prazo)

Indice de Endividamento Geral:

PC + PELP
PL

PCT =

Margem Bruta:

Lucro bruto (LB)
Receita liquida

MB =

Margem Operacional:

MOP = Lucro operacional (LOP)

Receita liquida
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Margem Liquida:

Lucro Liquido (LL)
Receita liquida

ML =

Retorno sobre o Patrimoénio Liquido:

RCP = Lucro Liquido

Patriménio Liquido

Indice de Imobilizacio:

ATIVO IMOBILIZADO
PATRIMONIO LIQUIDO

IMOBILIZACAO =

EBITDA/LAJIDA: Lucros antes de juros, impostos, depreciagio ¢ amor-

tizagao.

A seguir pode-se verificar o desempenho dos indicadores econd-
mico-financeiros dos sistemas metropolitano e de longo curso, compara-
tivamente, utilizando-se da mediana dos indices das empresas que com-

pdem cada sistema.
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a) Indice de liquidez geral

Analisando os indicadores de liquidez geral, pode-se inferir que
a partir do ano de 2005 até 2007 as empresas apresentam valores muito
proximos, chegando a 0,62 as empresas do sistema metropolitano e 0,63

as empresas de longo curso.

FIGURA 5 — Indice de Liquidez Geral: Metropolitano X Longo
Curso

Mediana 2003 2004 2005 2006 2007
Metropolitano 0,59 0,74 0,56 0,60 0,62
Longo Curso 1,00 0,49 0,58 0,54 0,63

indice de Liquidez Geral

1,20

1,00

0,80

0,60

0,40

0,20

0,00

2003 2004 2005 2006 2007
] Metropolitano —8—|Longo Curso

FONTE: Autoria prépria, 2009.
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b) Indice de endividamento geral

A partir da anilise dos indices de endividamento geral, constata-se
que as empresas do sistema de longo curso sio as que possuem maiores
dividas nos anos analisados, representando, em 2007, 73%. As empresas
do sistema metropolitano apresentaram um pequeno decréscimo no ano
de 2006, porém o seu endividamento cresceu atingindo 43%. O endivi-
damento das empresas tem como consequéncia as obrigacdes tributirias
de longo prazo. Cabe salientar que dos cinco anos analisados, em quatro
deles a mediana foi definida pelas empresas Expresso Caxiense e Viagio
Ouro e Prata.

FIGURA 6 — Indice de Endividamento Geral: Metropolitano X
Longo Curso

Mediana 2003 2004 2005 2006 2007
Metropolitano 64% 4% 39% 33% 43%
Longo Curso 57% 67% 65% 73% 73%

indice de Endividamento Geral
80%

70%
60%

50%
40%
30%
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2003 2004 2005 2006 2007

Metropolitano —&—|Longo Curso

—

FONTE: Autoria prépria, 2009.
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¢) Indice de rentabilidade — Margem bruta

Na margem bruta, nota-se que as empresas do sistema de longo
curso atingem as melhores margens no periodo analisado, mantendo-se
estdveis. J4 as empresas do sistema metropolitano apresentaram margem

bruta em torno de 10% na maioria dos anos estudados.

FIGURA 7 — Indice de Rentabilidade — Margem Bruta: Metropo-
litano X Longo Curso

Mediana 2003 2004 2005 2006 2007
Metropolitano 6% 10% 10% 10% 1%
Longo Curso 21% 31% 27% 29% 29%

indice de Rentabilidade - Margem bruta

35%

30%

250 M

20%

15%

10% e - —

5% i
0%
2003 2004 2005 2006 2007
l Metropolitano ——|Longo Curso

FONTE: Autoria prépria, 2009.

d) Indice de rentabilidade — Margem operacional

A margem operacional apresenta panoramas bem distintos entre
as empresas, sendo que as do sistema de longo curso apresentam a partir
de 2004 margens positivas, alcancando, em 2007, 3,49%. No entanto, as
empresas do sistema metropolitano apresentam em todos os anos estu-
dados margens negativas, alcangando em 2007 um resultado semelhante
ao de 2003.

FIGURA 8 — Indice de Rentabilidade — Margem Operacional:
Metropolitano X Longo Curso
Mediana 2003 2004 2005 2006 2007
Metropolitano -3,39% -0,51% -0,13% -1,35% -3,86%
Longo Curso -2,98% 0,06% 1,40% 3,69% 3,49%

indice de Rentabilidade - Margem operacional

1 ~ ~Metropolitano ——| ongo Curso

FONTE: Autoria prépria, 2009.
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¢) Indice de rentabilidade — Margem liquida

Através da margem liquida dos dois sistemas estudados, a consta-
tagao ¢ que as empresas com maior rentabilidade liquida sao do sistema
de longo curso, que alcangam em 2007 cerca de 1,25%. Ja as empresas do
sistema metropolitano apresentaram margem liquida negativa em todos
os anos estudados, atingindo em 2007 um resultado semelhante ao de
2003.

FIGURA 9 — Indice de Rentabilidade — Margem Liquida: Metro-
politano X Longo Curso

Mediana 2003 2004 2005 2006 2007
Metropolitano -3,39% -0,51% -0,13% -0,23% -3,75%
Longo Curso 0,86% 0,30% 0,75% 1,68% 1,25%

indice de Rentabilidade - Margem Liquida
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FONTE: Autoria prépria, 2009.
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f) Quociente de retorno sobre o patriménio liquido

Naio foram utilizados para esta andlise os dados da empresa Vi-
casa, pois a mesma apresentou Patriménio Liquido de zero em 2003 e,
em 2005, percentuais inferiores a 1%. Também nio foram utilizados os
dados da empresa Citral, pois a mesma apresentou, no periodo, Patrimo-
nio Liquido negativo impossibilitando a andlise com outras empresas. O
quociente de retorno sobre o Patriménio Liquido demonstra o retorno
do capital investido pelos acionistas. Com base nesta premissa é possivel
verificar que as empresas que apresentaram os maiores retornos sao as do
sistema de longo curso. As empresas do sistema metropolitano apresen-

taram percentuais negativos, em todos os anos analisados.

FIGURA 10 — Quociente de Retorno sobre o Patriménio Liquido:
Metropolitano X Longo Curso

Mediana 2003 2004 2005 2006 2007
Metropolitano -2,59% -0,46% -0,13% -0,21% -2,94%
Longo Curso 6,25% 5,95% 4,70% 11,92% 7.,28%

Quociente de retorno sobre o patrimonio liquido
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8,00%
6,00%

4,00%
2,00%
0,00% — — . —
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“ - “Metropolitano —f— | ongo Curso

FONTE: Autoria prépria, 2009.
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@) Estrutura de capital — Indice de imobilizagio

Pelos mesmos motivos citados anteriormente, os dados da empre-
sa Citral e da empresa Vicasa ndo foram analisados para este indice. As
empresas do sistema de longo curso apresentam a maior concentragio
de imobilizado em rela¢io ao Patriménio Liquido, embora no ano de
2007 tivesse um decréscimo com relagio ao ano anterior. Ja as empresas
do sistema metropolitano apresentam dados mais estiveis, com poucas

variagoes entre os anos de 2003 a 2007.

FIGURA 11 — Estrutura de Capital — Indice de Imobilizacio: Me-
tropolitano X Longo Curso

Mediana 2003 2004 2005 2006 2007
Metropolitano 106% 93% 99% 95% 108%
Longo Curso 72% 142% 105% 206% 164%

indice de Imobilizacdo

250%
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50%

0%
2003 2004 2005 2006 2007

Metropolitano ——|Longo Curso

FONTE: Autoria prépria, 2009.
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h) EBITDA/LAJIDA
Na anilise da mediana do EBITDA/LAJIDA por sistema, obser-

va-se claramente a maior capacidade de geragao operacional de caixa das
empresas que trabalham no sistema de longo curso em relagio as que

operam no sistema metropolitano.

FIGURA 12 — EBITDA/LAJIDA: Metropolitano X Longo Curso

Empresas 2003 2004 2005 2006 2007
Metropolitano 332 1.322 835 1.363 1.435
Longo Curso 721 997 2010 3.041 4.336

Ebitda/Lajida

6.000

4.000

2.000

2003 2004 2005 2006 2007
l ==Metropolitano —#—Longo Curso

FONTE: Autoria prépria, 2009.

4 CONCLUSAO

A presente pesquisa cientifica demonstrou o desempenho econd-
mico-financeiro das concessiondrias gadichas de transporte intermuni-
cipal de passageiros que prestam servigos nos sistemas metropolitano e
de longo curso, com base na mediana dos indicadores das empresas que
compdem cada sistema. O periodo de estudo contemplou os anos de
2003 a 2008 com base nos dados das demonstra¢oes contabeis publicadas

oficialmente pelas empresas.

Através do poder concedente de cada sistema, no metropolitano, a
METROPLAN, e no de longo curso, o DAER-RS, foi possivel analisar
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dados estatisticos publicados pelos érgios sobre a estrutura de cada siste-

ma de servigos.

Com base no contexto operacional das empresas analisadas pode
concluir-se que as empresas do sistema metropolitano possuem a maior
concentragao de linhas, com énfase a empresa Central Transportes, com
216 linhas cadastradas no periodo analisado. Com relag¢io ao ntimero de
veiculos, o sistema de longo curso, representado por quatro empresas
estudadas, soma 453 veiculos. Ja o sistema metropolitano, representado
por trés empresas estudadas, soma 654 veiculos, com destaque para a em-

presa Viagio Canoense com uma frota de 352 6nibus.

Ap6s a aplicacio das técnicas de andlise de balango, foi possivel apre-
sentar a evolugio das empresas durante o periodo analisado, com o intuito

de responder ao questionamento levantado no inicio da pesquisa.

Quanto 2 andlise dos indicadores, conclui-se, a partir da anilise de
liquidez geral, que as empresas do sistema de longo curso apresentam
maior liquidez na maioria dos anos analisados. O indice de endividamen-
to geral demonstra que as empresas do sistema de longo curso sio as que

possuem maior endividamento.

Na margem bruta foi constatado que as empresas do sistema de
longo curso apresentam as maiores margens. A andlise da margem ope-
racional indica que as empresas do sistema de longo curso apresentam
margens positivas nos anos de 2004 a 2007, ji as empresas do sistema
metropolitano apresentam margens negativas em todos os anos analisa-
dos. Com base nas informagdes da margem liquida, denota-se que as
empresas do sistema de longo curso atingem as melhores margens, com
destaque ao ano de 2006. J4 as empresas do sistema metropolitano apre-

sentam margem liquida negativa em todos os anos analisados.

O quociente de retorno sobre o patriménio liquido demonstrou
que as empresas do sistema de longo curso apresentam os maiores retor-

nos do capital investido aos acionistas.

Através da anilise dos indices de rentabilidade (margem bruta,
operacional, liquida e quociente de retorno sobre o Patriménio Liquido),
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conclui-se que as empresas do sistema de longo curso apresentam os me-

lhores resultados de rentabilidade nos anos analisados.

A estrutura de capital demonstra que as empresas do sistema de
longo curso apresentaram maior concentragio de imobilizado com rela-
¢a0 ao Patriménio liquido.

A maioria das empresas apresenta o valor do EBITDA crescen-
te. Isto demonstra que possuem geragio de caixa operacional que auxilia
na manutengio da continuidade operacional, embora algumas empresas

apresentam prejuizos continuos nos anos analisados.
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A FUNCIONALIDADE DA ATUAL
PLANILHA TARIFARIA COMO
PADRAO REMUNERATORIO

DO SISTEMA DE TRANSPORTE
COLETIVO DE PASSAGEIROS DA
REGIAO METROPOLITANA DE
PORTO ALEGRE!

Sérgio Alexandre Ramos Gonzalez?
1 INTRODUCAO

O Sistema Estadual de Transporte Coletivo Metropolitano de Pas-
sageiros da Regido Metropolitana de Porto Alegre (SETM) esta atual-
mente constituido por vinte e seis operadoras, entre empresas conven-
cionais e consdrcios, que respondem anualmente pela realizacio de quase
quatro milhoes de viagens entre trinta e um municipios para cerca de 160
milhdes de usudrios que lhe proporcionam um faturamento superior a
R$ 400 milhdes. Organizado com a finalidade de suprir as necessidades
cotidianas de deslocamento entre os locais de residéncia, trabalho, estudo
e lazer, o SETM assume o perfil de transporte semiurbano, mediante a
troca frequente de passageiros entre os virios pontos de parada ao longo
de viagens de média duragio.

Portanto, sua importincia no tecido social e econémico da Regiio
Metropolitana de Porto Alegre (RMPA) desperta aten¢io cientifica, no
que tange a compreensio de sua natureza e suas relagdes com o meio am-
biente no qual esti inserido, no sentido lato sensu do termo. Um dos as-

pectos analiticos mais interessantes envolve a dinimica de financiamento

! Artigo publicado originalmente no XVIII Congresso da ANTP, outubro de 2011, Rio de Janeiro.
2 Economista da Diretoria de Tarifas da AGERGS.
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da atividade, uma vez que esta deve ser prestada com regularidade, conti-

nuidade, generalidade e modicidade tarifiria’.

Este estudo aborda a fonte basica de remuneragao do transporte co-
letivo de passageiros no Ambito da RMPA, mais precisamente o método
de fixagio de tarifas exigidas ao usuirio. No caso do SETM e de outros
sistemas de transporte existentes no Brasil, a tarifa é determinada pela
relagio entre o custo do servigo e a quantidade de passageiros pagantes
por viagem, cuja técnica de mensuragio provém de uma planilha tarifiria
comum entre os operadores, cujos componentes sao quantificados fisica
e financeiramente em torno de valores médios, de acordo com as condi-
¢oes individuais de oferta e demanda do servigo prestado por cada um.
A existéncia de assimetrias entre os operadores representa uma ameaga a
funcionalidade deste instrumento de remuneracio, na medida em que os
custos operacionais de uma parcela da oferta deixam de ser supridos pela

tarifa, enquanto outra parcela consegue obter lucros extraordindrios.

Dessa maneira, busca-se avaliar a qualidade da atual planilha tari-
taria como fonte de remuneragio do SETM, através do contraste entre

* ¢ 0s valores médios de referéncia

custos e niveis de produgio préprios
adotados no cilculo tarifirio de 2010. A excecio correrd por conta dos
pregos atribuidos aos insumos, os quais serao considerados sempre ho-
mogéneos, permitindo a verificagio de possiveis discrepincias nos niveis
de remuneragio dos operadores do Sistema, promovidas estritamente
pelas distintas condig¢oes operacionais. Um segundo objetivo diz respeito
a verificagio da possibilidade de transferir os excedentes remuneratdrios
dos operadores melhor remunerados aos operadores pior remunerados
pela atual planilha, como aproximagio do funcionamento de uma cima-
ra de compensacio tarifiria existente em sistemas de transporte coletivo
urbano, cujo efeito minimiza a disparidade entre as margens de ganho
individuais extraidas da participa¢io no SETM.

Convém salientar que este procedimento metodolégico inspira-se

% Conforme assim caracteriza o servico piiblico na Lei Federal n°® 8.987/95 (Lei das Concessdes). Este
conceito se aproxima das propriedades de um bem piiblico segundo a teoria econdmica, cujo consumo ¢
entendido como indivisivel, nio excludente e nio rival.

* Mais adiante serd observado que alguns dados individuais nio sio conhecidos.
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na Informagio n® 15/2010 da Diretoria de Tarifas, mediante a qual foi
apresentada uma andlise de viabilidade da implantag¢io de planilhas tari-
tirias especificas por municipio integrante da Regido Metropolitana de
Porto Alegre, em resposta a Deliberagio n® 04/2009 do Conselho Supe-
rior da Agéncia Estadual de Regulacio dos Servigos Publicos Delegados
do Rio Grande do Sul (AGERGS).

O artigo apresenta-se estruturado em cinco tépicos: no primeiro,
¢ descrito sucintamente o processo de formagio da atual planilha; o se-
gundo atenta sobre os critérios metodolégicos empregados que definem
a apuragao das varidveis de cdlculo; o terceiro expde os reajustes tarifirios
simulados para cada operador com avaliagio dos resultados; enquanto
que o quarto tépico realiza um exercicio em torno dos coeficientes tari-
farios simulados visando a redistribui¢io dos excedentes remuneratérios
individuais. Sem a pretensio de indicar possiveis solugoes para as adver-
sidades que afetam a questio tarifiria, a conclusio reforcard a necessidade
de inovar o método de remuneragao dos operadores de transporte coleti-
vo de passageiros na RMPA, a fim de sustentar a oferta.

2 ANTECEDENTES

Desde a instituigio e regulamenta¢io do SETM, através da Lei Es-
tadual n° 11.127/98 e do Decreto Estadual n® 39.185/98, até meados de
2004, a metodologia prépria de remuneracio era assegurada pela convi-
véncia de duas planilhas tarifirias: uma aplicada aos operadores do de-
nominado Eixo Norte da RMPA (agrupados pelo trifego na BR-116)
e outra especifica aos operadores localizados no Eixo Nordeste/Leste-
Oeste. Ambas tinham origem em estudos feitos pelo Grupo Executivo de
Integragio da Politica de Transportes (GEIPOT) para serem adotados em
1996 no Sistema de Transporte Coletivo Intermunicipal de Passageiros
de Longo Curso, o tinico vigente no Rio Grande do Sul na época. Nestes
primeiros anos de SETM, enquanto os precos e os parimetros operacio-

nais, como Percurso Médio Anual (PMA) e Lotagio Média e Aproveita-
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mento Econdmico (IAP), eram atualizados anualmente, alguns itens de
custo e parimetros operacionais tiveram seus valores revistos pelo Poder
Concedente®. Assim, entendia-se que a remuneragio adequada do servi-
¢o de transporte coletivo estaria assegurada com base em realidades locais
distintas, representadas por dois agrupamentos de empresas, segundo a
localizacao geografica dos seus municipios de origem.

O interesse do Poder Concedente em incentivar o controle da
gestio do Sistema mediante a introdu¢io da bilhetagem eletronica e do
consequente processo de integragao dos itinerarios entre ambos os Eixos
determinou a eliminagio das duas planilhas. A partir da conclusio do
processo de reajuste tarifirio de 2004, vigora uma planilha tarifiria tinica,
como resultado da fusdo entre as planilhas do Eixo Norte e do Eixo Nor-
deste/Leste-Oeste, cuja homogeneidade dos itens de custo e dos critérios
de apuragio lhe ofereceram sustentagio técnica. Os coeficientes técnicos
de prestacio do servigo de transporte foram unificados segundo o cilculo
da média simples (para os insumos fixos) e da média ponderada (para os

insumos varidveis, conforme a representatividade na rodagem).

3 PRINCIPAIS ASPECTOS METODOLOGICOS DO CALCU-
LO ATUAL

A planilha tarifiria do SETM estd baseada em quatro componentes:
a) insumos fixos e varidveis;

b) coeficientes técnicos de producio expressos por quildometro;

C) pregos; e

d) parimetros de producio.

O critério bisico para a quantificacio destas varidveis correspon-

de 2 atribuigio de valores médios do Sistema, cujo cilculo é formado

5 A Fundagio Metropolitana de Plancjamento (METROPLAN) implantou um estudo revisional em
2001, onde foram renovados os coeficientes técnicos anteriormente calculados pelo GEIPOT relativos a
Despesas Administrativas, Pecas e Acessérios e Pessoal, como Motorista, Cobrador, Fiscal, Manuten¢io
¢ Administrativo. Além disso, passou-se a considerar a existéncia de uma frota reserva, equivalente a 10%
da frota total, apurada apenas para fins de defini¢io do PMA.
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pelos dados especificos por operador, no caso de valores fisicos, e pelos
menores precos de mercado, no caso de valores financeiros. Isto implica
em admitir o cariter dual do Sistema, pelo qual se estabelece a possibili-
dade permanente da convivéncia entre um conjunto de operadores “re-
presentados” pela planilha e outro conjunto de operadores insatisfeitos,
em decorréncia de seus dados préprios de produgio e custos estarem
respectivamente abaixo e acima dos valores remuneratérios da planilha
tarifiria. Em compensagio, a oferta do servigo é promovida pela presenga
de elementos de competi¢ao de mercado, cujos operadores insuficiente-
mente remunerados se sentem motivados, durante algum periodo, para

atingir os padrdes exibidos pelos operadores mais rentiveis.

Outra observagio importante quanto ao tratamento nos valores
das varidveis refere-se ao seu ciclo temporal. Enquanto os coeficientes
técnicos de produgao se mantém com valores fixos desde 2001, salvo os
casos da Depreciacio e da Remuneracgio do Capital, os parimetros de
produgio, como Lotagio Média, IAP e PMA, so substituidos anualmen-
te mediante pesquisa cadastral da frota de veiculos e acesso aos dados dos
Boletins de Oferta e Demanda. Em decorréncia do fendmeno inflacioni-
rio, os precos dos insumos empregados no servico de transporte rodovi-
ario, inclusive mao de obra, s2o igualmente renovados a cada ano através
de consulta de precos junto a fornecedores e acordos trabalhistas. Dessa
maneira, o cilculo do custo quilométrico compreende um somatdrio
dos custos dos insumos resultante do produto entre pregos atualizados e
coeficientes técnicos na maioria defasados, cuja mensuragio provém do
trabalho do GEIPOT em 1996 e do estudo revisional desenvolvido pela
METROPLAN em 2001. Vale lembrar que o custo quilométrico, acres-
cido da medi¢io da carga tributiria atualmente incidente sobre o servigo,
ao ser dividido pelo produto entre Lotagio Média e IAP, transforma-se
em coeficiente tarifirio, varidvel de referéncia para a fixagio das tarifas do

Sistema®.

A elaboracio do cilculo que conferiu um indice de reajuste no co-
eficiente tarifirio de 4,56% em 2010 segue reproduzida abaixo:

% Com excecio das tarifas definidas pela politica ptiblica do valor minimo, a maioria delas segue a regra
da relagio coeficiente tarifirio versus extensio do itinerério.
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TABELA 1 — Planilha Tarifiria (SETM - 2010)

Valor do PMA (Km) 67.804,0000
INSUMOS UNIDADE | PARAMETRO | PRECO (R$) | RYKM | PART.%
OLEOQ DIESEL [/Km 0,361065 1,7528] 06329 | 16.59%
OLEO DE TRANSMISSAO L/Km 0,000255 53200f 0,0014 | 0,04%
OLEO DE CAIXA L/Km 0,000185 473291 0,0009 | 0,02%
OLEO DE CARTER L/Km 0,002800 45131] 00126 | 0.33%
PNEU NOVO Pneu/Km 0,000079 1.022.2300] 0,0808 [ 2.12%
RECAPAGEM Cam,/Km 0,000144 33275831 0,0479 | 0.94%
CAMARA Rec/Km 0,000094 102,8479] 0,0097  0.25%
PECAS E ACESSORIOS 9% Veiculo 0,061641 307.7752804]  0.2798 [ 7.34%
CUSTOS VARIAVEIS 1,0659
DEPRECIACAO FROTA OPERANTE 9% Veiculo 0,051127 300.743,6824]  0,2268 | 5.95%
DEPRECIACAO DA FROTA RESERVA 10% deprec. 0,045700 300.743,6824]  0,2027 { 0.59%
REMUN. DA FROTA OPERANTE % Veiculo 0,005113 300.743,6824] 00227 | 0,59%
REMUN. DA FROTA RESERVA 10% remun. 0,004570 300.743,6824]  0,0203 | 0,53%
REM. OUTROS ATIVOS 9% Veiculo 0,011445 307.775,2804[ 0,0520 1.36%
DESPESAS ADMINISTRATIVAS % Veiculo 0,059779 307.7752804] 02713 | 7.11%
MOTORISTA: REMUN. E ENCARGOS h/veic.ano 33272423 1.532,6500] 07521 | 19,72%
VALE ALIMENTACAO 16,828641 9.3000] 0,0392 1,03%
CESTA BASICA 18311075 67.8600[ 0,0147 | 0,38%
PLANO DE SAUDE 18311075 111,9600]  0,0242 | 0,63%
SEGUROQO DE VIDA 18.311075 4.9500{ 0,0007 ] 0.02%
COBRADOR: REMUN. E ENCARGOS h/veic.ano 25434200 920,8300] 03454 | 9,06%
VALE ALIMENTACAO 12,079660 9.3000{ 0.0282 | 0.74%
CESTA BASICA 13,143757 67.8600[ 0,0105 | 0.28%
PLANO DE SAUDE 13,143757 111.9600]  0,0174 [ 0.46%
SEGUROQ DE VIDA 13143757 4.9500{ 0,0005 | 0.01%
FISCAL:  REMUN. E ENCARGOS h/veic.ano 5,000080 1.264,0000] 00932 | 2.44%
VALE ALIMENTACAO 2333684 9,3000{ 0,0054 | 0,14%
CESTA BASICA 2539258 6785001 0.0020 | 0.05%
PLANO DE SAUDE 2,539258 111,9600]  0,0034 [ 0,09%
SEGURO DE VIDA 2,539258 4,9500{ 0,0001 | 0,00%
PESSOAL MANUTENCAQ %Pes.Oper. 0,121576 01625 | 4.26%
PESSOAL ADMNISTRACAO 9%Pes.Oper. 0,104405 0,1396 | 3.66%
CUSTOS FIXOS 24347
SUBTOTAL [ 35006 | 03135
TOTAL C/ ,
TRIBUTOS 3,8141 | 100,00%
COEFICIENTE TARIFARIO - PAVIMENTADO
- LOTACAO
CALCULADO (custo K/ (aprov* lot.)) 0,125877 VD | 838
VIGENTE 0,120385 IAP 62,76%
VARIACAO% 4,56%
TRIBUTOS %
COEFICIENTE TARIFARIO - NAO PAVIMENTADOQ * PIS 0,6500
CALCULADO 0,140982 COFINS 3,0000
VIGENTE 0,134831 ICMS 2,4000
VARIACAO% 4,56% SETM 1,2600
* Plys 12% AGERGS 0,9100
TOTAL 822

FONTE: Informagio n° 52-2010/Diretoria de Tarifas e Estudos
Econdmico-Financeiros — AGERGS.

4 A SIMULACAO DE PLANILHAS ESPECIFICAS

As varidveis que terio seus valores médios substituidos por valores
representativos de cada operador correspondem a PMA, Lotagio Média,
IAP, Depreciagio da Frota Operante, Depreciagio da Frota Reserva, Re-
muneracio da Frota Operante, Remuneragio da Frota Reserva, Motorista,
Cobrador, Fiscal, Pessoal Manutencio e Pessoal Administragio’. Os no-
vos valores atribuidos originam-se nos dados disponiveis pelos Boletins
de Oferta e Demanda referentes ao ano de 2009, exceto aqueles relativos
ao item Pessoal, cuja mensuragio mais recente provém do estudo revisio-
nal de 2001 da METROPLANS®. Os itens de custo restantes seguirio com
os mesmos valores atribuidos na planilha tarifiria do SETM, dada a in-
disponibilidade de valores individuais, defasados ou nio. Dessa maneira,
a aplicacio de valores especificos nas respectivas variiveis com a preser-
vagao dos valores calculados pela média nas demais promove as seguintes
simulagdes de reajuste no coeficiente tarifirio de cada uma das vinte e seis

empresas individuais e consorciadas para o exercicio de 2010:

TABELA 2 — Reajuste do Coeficiente Tarifirio por Operador

Operador Indice Calculado (%) Operador Indice Calculado (%)
A 150,56 N -34,35
B 23,18 O 132,74
C -24.23 P 5,68
D -9,27 Q -11,43
E 17,00 R 3,32
F 141,00 S -12,31
G 83,00 T 6,22
H -17.72 U -20,63
I -60,09 \Y% 21,29
I -43.68 W 13,58
K 29.56 X 49.83
L 51,22 Y 57,61
M 78,89 Z -7,02

FONTE: Tabela elaborada pelo autor.

7 Os dados especificos dos operadores encontram-se demonstrados em Anexo.

8 Todos os coeficientes técnicos de Pessoal dos operadores identificados abaixo como I, K ¢ R ¢
parcialmente do operador Y representam a média do Sistema, posto que os primeiros nio existiam em
2001, enquanto que alguns dados relativos ao tltimo nio foram mensurados.
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Constata-se muita disparidade entre os indices de reajuste especi-
ficos, exibindo um intervalo entre -60,09% e +150,56%. Somente trés
operadores (P, R e T) apresentam indices proximos ao indice concedido
de 4,56%. Pode-se deduzir que estes apresentam parimetros proprios
que sio representativos do Sistema. Ao mesmo tempo, um conjunto de
treze operadores (A, B, E,F, GK, L, M, O, V, W, X ¢ Y) requer reajuste
acima do calculado pela atual planilha do SETM, em fungio de exibir
pardmetros proprios de produgio e custo respectivamente abaixo e acima
daqueles de referéncia do Sistema. O conjunto restante de dez operado-
res (C,D,H,I,], N, Q, S, U e Z) acusa indices de reajuste inferiores a
4,56%, em decorréncia da obten¢io de melhores padroes operacionais.
Portanto, as condigdes econdmicas de prestacio do servi¢o de transporte
intermunicipal na RMPA mostram-se bastante contrastantes, sugerindo
uma baixa funcionalidade da planilha vigente, pois os valores atribuidos
aos coeficientes técnicos e pardmetros de produgio do Sistema estao dis-

tanciados daqueles sustentados pela ampla maioria dos operadores.
5 UMA PROPOSTA DE EQUALIZA(;AO DOS GANHOS

A verificagio de indices de reajuste discrepantes entre os vinte e
seis operadores enseja questionamentos sobre os critérios de apuragio
dos pardmetros, a caréncia e defasagem de dados, a auséncia do uso de
receitas acessOrias como instrumento da modicidade tarifiria, etc. Virias
proposicoes podem ser analisadas e convenientemente implantadas, po-
rém escapa a0 alcance deste trabalho a discussio de mudangas estruturais,
como seria no Ambito de uma remodelagio do SETM, ou estritamente
de ordem metodolégica, visando uma aproximagio entre os valores esti-
mados e os valores reais. Nossa preocupagio repousa sobre a sustentagio
da oferta do servigo em condic¢oes de remuneragio abaixo da prevista
por parte da maioria dos operadores. Ao mesmo tempo, entende-se ain-
da atrativa a prestagio do servico, mesmo com sua base de remuneracio

sendo reduzida ao nivel do atual coeficiente do Sistema.

Assim, pretende-se aqui verificar a hipdtese de operagio de uma
camara de compensagio, porém simplificadamente restrita a redistribui-
¢ao dos desvios individuais em relagio ao coeficiente tarifirio do Sistema.
Este subsidio cruzado somente poderd justificar-se em caso do déficit
agregado ser totalmente coberto pelo montante de superavit.

Inicialmente, cabe reunir os coeficientes tarifirios simulados a partir
daadogio de varidveis proprias dos operadores, correspondentes a circulagio
exclusiva dos veiculos em vias pavimentadas, em ordem crescente de valor,

comparando-os com o coeficiente tarifirio “pavimentado” do SETM:

TABELA 3 — Coeficientes Tarifirios Simulados e do Sistema

Operador Valor (R$) Operador Valor (R$)
I 0,048045 W 0,136733
I 0,067798 E 0,140853
N 0,079038 \Y% 0,146018
C 0,091215 B 0,148286
U 0,095551 K 0,155968
H 0,099052 X 0,180370
S 0,105563 L 0,182045
Q 0,106630 Y 0,189736
D 0,109230 M 0,215357
Z 0,111934 G 0,220305
R 0,124388 (@) 0,280186
SETM 0,125877 F 0,290124
P 0,127223 A 0,301684
T 0,127868

FONTE: Tabela elaborada pelo autor.

O coeficiente tarifario calculado do SETM mostra-se superior em
relacio a onze operadores e inferiores a outros quinze. Observa-se que
a soma dos desvios em relagio ao coeficiente tarifirio do SETM alcanga
um valor negativo de R$ 0,608398. Contudo, o exercicio que importa
é o0 somatdrio do produto entre os desvios individuais e a quanti-
dade de passageiros pagantes transportados por operador.

A medigio da quantidade de passageiros ¢é discriminada por opera-
dor e dividida entre integrados, comuns, escolares e isentos no Boletim
de Oferta e Demanda de 2009. Enquanto os passageiros integrados e co-
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muns pagam a tarifa integral, os escolares contam com um abatimento de
10% do valor. Logo, a quantidade de passageiros pagantes serd estimada
com a aplicagio de um coeficiente de 0,9 sobre os escolares e de 1,0 sobre
os comuns e integrados. Por outra parte, infelizmente nao hi cruzamento
deste dado com o tipo de pavimento utilizado nas vias por onde percor-
rem os veiculos metropolitanos. Por isso, a titulo de simplifica¢ao, vamos
considerar que todos os passageiros pagantes declarados sio gravados
pelo coeficiente tarifirio “pavimentado”.

Apbs estes esclarecimentos metodoldgicos, podemos apurar a
quantidade de passageiros pagantes, assim como demonstrar o resultado

da simulac¢io, na tabela abaixo:

TABELA 4 — Apura¢io dos Montantes Individuais de Superavit e
de Déficit Sobre o Coeficiente Tarifario do SETM

Revista da AGERGS

Operador Desvios Pagantes Montante (R$)
I 0,077832 601.118 46.786,19
I 0,058079 342.607 19.898,27
N 0,046839 223.071 10.448.41
C 0,034662 3.450.835 119.612,83
U 0,030326 16.475.258 499.628,66
H 0,026825 9.292.065 249.259,64
S 0,020314 464.265 9.431,08
Q 0,019247 24.517.153 471.881,64
D 0,016647 6.033.360 100.437.35
Z 0,013943 169.781 2.367,26
R 0,001489 15.524.337 23.115,74
P -0,001346 14.070.917 -18.939.45
T -0,001991 1.885.324 -3.753,68
A\ -0,010856 29.488.636 -320.128,63
E -0,014976 5.054.053 -75.689,50
\Y -0,020141 1.755.626 -35.360,07
B -0,022409 9.474.501 -212.314,10
K -0,030091 663.811 -19.974,72
X -0,054493 1.736.863 -94.646,90
L -0,056168 3.344.343 -187.845,06
Y -0,063859 557.189 -35.581,55
M -0,08948 5.379.161 -481.327,35
G -0,094428 263.956 -24.924,79
O -0,154309 704.139 -108.654,98
F -0,164247 162.555 -26.699,17
A -0,175807 464.543 -81.669.91
Total 152.099.467 -174.642,80

FONTE: Tabela elaborada pelo autor.

A primeira coluna apresenta os operadores em ordem decrescente
de desvio do seu coeficiente tarifirio em relacio ao do SETM e a dltima
coluna, a aplicagio do produto entre o desvio e a quantidade estimada de
pagantes por operador. Foi apurado um resultado negativo agregado de
R$ 174.642,80, o que significa que o montante acumulado de superavit
dos onze operadores “eficientes” nio se revela suficiente para reverter o
tamanho do déficit acumulado dos quinze operadores que manifestam
coeficientes proprios acima daquele do SETM. A primeira vista, a hi-
potese de institui¢do de um mecanismo redistributivo de ganhos perde
razao, mas estudos mais minuciosos, envolvendo a discriminagio de co-
eficientes, itinerdrios e tarifas merecem ser realizados, a fim de averiguar

definitivamente sua factibilidade.

Apesar de sua extrema simplicidade, o exercicio comprova a ma-
nifestacio de fortes assimetrias também no seu aspecto financeiro. Tal
constatagio serve para fortalecer a ideia da elaboragio de iniciativas que
busquem a obtengio de maior equidade nas condi¢des de remuneragio
dos operadores de transporte publico, sob pena de reduzir o nivel de
oferta existente, deteriorar a qualidade do servico e acentuar os estimulos

a0 uso do transporte individual.
6 CONCLUSOES

O cariter funcional de uma planilha tarifaria estd relacionado com
sua capacidade de capturar as condi¢oes consideradas normais ou médias
para a prestagio do servico de transporte, de maneira a atender suficien-
temente as necessidades de remuneragio das empresas integrantes de um
Sistema. Ademais de requerer estudos periédicos visando sua atualizaglo,
este atributo também depende do grau de assimetria nos fatores de oferta
— frequéncia, itinerdrio, frota, modalidade, entre outros — e de demanda
(renda, tempo desejavel de viagem, ntimero de passageiros, etc.). Logo,
quanto maior a discrepincia entre os parimetros operacionais e 0os coe-

ficientes de produgio entre os operadores, menor serd a funcionalidade
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do instrumento basico de remuneragio, proporcionando a convivéncia
de empresas altamente lucrativas com outras permanentemente defici-
tirias no mesmo Sistema. Esta falta de “representatividade” enseja uma
perspectiva de renovagio em critérios de apuracio de valores e, inclusive,

uma redistribui¢ao da oferta entre os operadores.

Os resultados obtidos com a adogio de valores préprios na simu-
lagio de coeficientes tarifirios especificos por operador sustentam um
baixo grau de funcionalidade da planilha tarifiria vigente do SETM. As
evidéncias sio claras: a diferenca absoluta entre o menor e o maior co-
eficiente individual é superior a seis, apenas trés operadores apresentam
valores compativeis ao coeficiente tarifirio do SETM, somente cinco de
um total de vinte e seis operadores sio responsaveis por cerca de 2/3 dos
passageiros pagantes estimados no SETM, etc. Obviamente, a indisponi-
bilidade de coeficientes técnicos individuais nos insumos varidveis, bem
como sua escassez ¢ defasagem no caso dos insumos fixos, em muito

prejudica a validade do argumento.

A proposta de redistribuir os ganhos individuais na forma de sub-
sidio cruzado entre os coeficientes tarifirios nio demonstrou viabilida-
de de implantagio. Apesar disso, esta inovagao ou outra que se pretenda
implantar com o objetivo de harmonizar os niveis de remuneracio dos
operadores mostra-se conveniente, desde que comprovada sua factibi-
lidade. Sabemos que escapa do interesse de uma organizagao econdmi-
ca de iniciativa particular a geragio de resultados econdmicos negativos.
Até que alguma medida neste sentido seja implantada, a corregio destas
distorg¢des via “solucoes de mercado”, como a presenca de metade dos
operadores na RMPA no Sistema de Transporte Intermunicipal de Passa-
geiros de Longo Curso, devera ser intensificada, constituindo uma séria

ameagca a continuidade da prestacao do servigo por muitos operadores.
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AS PERSPECTIVAS DE UM
MODELO DE AVALIACAO NO

~

CONTEXTO DAS CONCESSOES

DE RODOVIAS

Marco Aurélio Antunes’

José Luis Duarte Ribeiro?

Carla Schwengber ten Caten®

desempenho de pavimentos realizada pela Agéncia Estadual de Regulagio dos Ser-
vigos Piblicos Delegados do Rio Grande do Sul (AGERGS) e de forma mais ampla

Resumo: Este artigo procura observar o estado atual da atividade de avaliagio de
as dificuldades dessa Agéncia na atividade de regulagio das concessdes de rodovias

turalmente, sem muita interveng¢io do moderador, e foi possivel chegar a algumas

no Rio Grande do Sul (RS). As informages foram obtidas por meio da técnica de
grupos focados com a participagio de vérios técnicos da drea de polos rodovidrios
da AGERGS. Essa técnica foi um instrumento eficaz, as informagdes surgiram na-

conclusdes importantes. A AGERGS atualmente nio possui um modelo especifico
de avaliagio de desempenho de pavimentos. Surgiram evidéncias de que o modelo
seria um instrumento ttil na avalia¢io da qualidade das rodovias concedidas.

ovias.

de Desempenho de Rod

iacao

Palavras-chave: Agéncia de Regulacdo. Rodovias. Grupos Focados. Qualida-

de. Servicos Piublicos. Aval

~

1 INTRODUCAO

No ambito das reformas no governo e nos setores de infraestrutura

do Brasil, foram implantadas, no Rio Grande do Sul, a Agéncia de Re-
2 Professor Doutor ¢ Chefe do Departamento de Engenharia de Producio e Transportes (PPGEP/

UFRGS).

! Doutorando (PPGEP/UFRGS) ¢ Técnico Superior da AGERGS.
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% Professora Doutora e Coordenadora do Programa de Pés-Graduagio em Engenharia de Producio e

Transportes (PPGEP/UFRGS).
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gulagio e as concessodes de rodovias. Com base no Programa Estadual de
Concessdes Rodoviirias (PECR), o governo do RS concedeu a conser-
vacio e a manuteng¢io das rodovias 2 iniciativa privada. Em 1998, foram
licitados, no RS, aproximadamente 1,8 mil km de estradas estaduais e

federais, distribuidos em sete polos rodoviarios.

O PECR, segundo o Laboratério de Sistemas de Transporte (LAS-
TRAN, 1998), abrange uma area que corresponde a 90 municipios nas
regides leste, centro e norte do RS, distribuidos em apenas 25,26% do
territério, onde se concentra metade (50,3%) da populagio e 51% do
Produto Interno Bruto (PIB). Ainda segundo esse mesmo autor, os con-
cessiondrios devem realizar as obras previstas no PECR, as quais foram
divididas em trés etapas: (1) recuperagio de trechos criticos das rodovias;
(2) implantagio e operagio das pragas de pedigio; e (3) conservagio e
manutengio dos trechos.

De acordo com a Lei Estadual n°® 10.931 (RIO GRANDE DO
SUL, 1997), a Agéncia Estadual de Regulagio dos Servigos Publicos
Delegados do Rio Grande do Sul (AGERGS) foi criada, em 1997, com
autonomia financeira e competéncias para atuar em varias dreas de infra-
estrutura, cabendo inclusive a supervisio das rodovias concedidas no RS.
Essa Agéncia, segundo a Lei Estadual n® 10.931 (RIO GRANDE DO
SUL, 1997), estd fundamentada no modelo de equidistincia entre go-
verno, empresas ¢ usudrios, bem como possui inclusive os objetivos de:
assegurar a prestacio de servigos adequados; garantir a harmonia entre
os interesses dos usudrios, empresas ¢ governo; e preservar o equilibrio

econdmico-financeiro dos contratos.

Entende-se, desta forma, que a AGERGS necessita de instrumen-
tos que possibilitem avaliar a qualidade dos servigos prestados pelas con-
cessiondrias. Com isso, o presente artigo, a partir dessa hipdtese, busca
observar a situagio atual da atividade de Avaliacio de Desempenho de
Pavimentos (ADP) realizada pela AGERGS e verificar, de forma geral, as
dificuldades da Agéncia na atividade de regulacio das concessoes rodo-

viarias no RS.
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Com o prop6sito de obter essas informagdes, foi utilizada a técnica
de Grupos Focados e organizado um grupo focado com a participagio de
varios técnicos da drea de polos rodoviirios da AGERGS. Os dados fo-

ram analisados e interpretados segundo as recomendagdes dessa técnica.

A secio 2 apresenta a revisao da literatura e a se¢io 3 os proce-
dimentos metodoldgicos. A se¢io 4 apresenta os resultados, a se¢io 5 a

discussio dos resultados e a se¢io 6 as conclusdes do estudo.
2 AVALIAQAO DE DESEMPENHO DE PAVIMENTOS

As rodovias, de acordo com Ullidtz (1987), sio construidas em
beneficio dos usudrios, devendo servir aos usudrios de rodovias em um
nivel que seja consistente com as vontades politicas e econémicas de uma

sociedade.

O Manual de Gerencia de Pavimentos (DNIT, 2011) considera
que os pavimentos das rodovias sio concebidos para durarem um deter-
minado periodo (ou ciclo de vida), durante o qual o pavimento inicia em
uma condigio 6tima e vai se degradando ao longo do tempo até alcangar

uma condi¢io ruim.

A ADBP, segundo Gongalves (2007), é o conjunto de atividades re-
alizadas com o propésito de obter dados, informagdes e parimetros que
permitam diagnosticar os problemas e interpretar o desempenho dos
pavimentos, de modo que seja possivel identificar as necessidades de
manutengio e prever as consequéncias da implementagio de estratégias

alternativas de manutengio.

De acordo com Ullidtz (1987) e Gongalves (2007), a ADP pode
fazer parte de um sistema de geréncia de pavimentos, dentro do qual as
finalidades da ADP dependem do enfoque das avaliagoes, se em nivel
de rede (com objetivo de observar toda a rede vidria) ou de projeto (para

observar segmentos de rodovias).

Os aspectos considerados na ADP, segundo Ullidtz (1987), sao: a
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condigio funcional e a condicio estrutural dos pavimentos.

A avalia¢io da condi¢io funcional de um pavimento, de acordo
com Ullidtz (1987), Gongalves (2007) e DNIT (2011), refere-se a capa-
cidade do pavimento satisfazer, do ponto de vista do usudrio, a fungio de
fornecer uma superficie com serventia adequada, em termos de qualida-
de de rolamento ou conforto ao rolamento. De acordo com o Programa
de Exploragio de Rodovias (DAER, 2000), os principais conceitos rela-
cionados com o conforto ao rolamento s3o a serventia (a capacidade do
pavimento de proporcionar um rolamento suave, confortivel e seguro) e

a irregularidade longitudinal do pavimento.

A avaliagio da condigio estrutural de um pavimento, de acordo
com Ullidtz (1987), Gongalves (2007) e DNIT (2011), refere-se a capa-
cidade de um pavimento de manter sua integridade estrutural, sem apre-
sentar falhas significativas, ou seja, estd associada as varidveis relacionadas

com a capacidade de carga do pavimento.

Segundo Gongalves (2007), a avaliagio estrutural indica a veloci-
dade do processo de deterioracio do pavimento e pode ser avaliada por
meio de ensaios destrutivos e nio destrutivos. Segundo Ullidtz (1987) e
Bernucci et al. (2008), a capacidade de carga do pavimento depende do
tipo de material utilizado e da espessura das diferentes camadas que com-
pdem a estrutura do pavimento, bem como pode estar diretamente rela-
cionada ao projeto e dimensionamento do pavimento, sendo os defeitos
estruturais resultantes especialmente da repetigio das cargas de trifego
e vinculam-se as deformagdes elisticas (ou recuperaveis) e plasticas (ou

permanentes).

3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

A técnica de grupos focados foi utilizada na realiza¢io de uma reu-
niio com a finalidade de obtengio das informagdes desse estudo. Segun-
do Ribeiro (2007), a técnica prevé a realizacio de trés etapas distintas:

planejamento, condugio das reunides e analise dos dados.
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Essa técnica, de acordo com Oliveira e Freitas (1998), é uma téc-
nica de pesquisa qualitativa e algumas de suas caracteristicas apresentam
o envolvimento de pessoas, a homogeneidade de participantes em re-
lagio aos aspectos de interesse da pesquisa e a discussio focada em um
topico especifico determinado no propésito do estudo. Segundo Ribeiro
(2007), os grupos focados tiveram origem na Sociologia e seu uso vem
crescendo em vérias outras 4reas, no entanto ¢ ainda pouco utilizado na

Engenharia de Produgo.

3.1 PLANEJAMENTO DO GRUPO FOCADO

Nesta etapa foram definidos os objetivos, o publico a ser pesqui-
sado e o detalhamento do estudo, incluindo o roteiro com questdes ini-
ciais, de transicio, centrais, de resumo e finais, bem como as alternativas

de anilise das informagdes.

Para o critério de selegio dos participantes, foi definido um total
de cinco a sete pessoas ¢ um perfil com experiéncia na drea de polos ro-
dovidrios da AGERGS. Apés a selegio, o convite foi feito pessoalmente

ou por e-mail.

A sala de reunides escolhida continha instalagdes e equipamentos
adequados para a realiza¢io do grupo focado. Estava disponivel também
computador, projetor e tela de projecio, utilizados para exibir as ques-
toes do roteiro aos participantes. A coleta das informagdes foi realizada
com base em um gravador de dudio digital, o qual foi colocado no centro
da mesa de modo que fosse possivel ao microfone do aparelho alcangar
todos os participantes ¢ permaneceu ligado durante a reunido. A repro-
dugio do 4udio foi feita utilizando os recursos de um software de udio
fornecido pelo fabricante do aparelho e as informagdes transcritas na for-

ma de texto.

Os resultados do grupo focado foram obtidos por meio de duas for-
mas bisicas, que, segundo Oliveira e Freitas (1998), sio: a codificagio sis-
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temdtica, a qual é realizada por uma anilise de contetido onde é relevante
a descrigio numérica dos dados; e a qualitativa, ou resumo etnogrifico,

onde sio relevantes as citagoes diretas da discussio do grupo focado.

Na reuniio o moderador, o préprio pesquisador, prestou os escla-

recimentos iniciais e seguiu o roteiro apresentado abaixo.

3.2 ROTEIRO DE QUESTOES

O roteiro de questdes do Grupo Focado com os técnicos da
AGERGS foi elaborado com um periodo de preparacio da reuniio
(duragio de 10 minutos) e sete questdes: uma questao inicial (5 mi-
nutos), duas questdes de transi¢ao (15 minutos), trés questdes centrais
(45 minutos) e uma questio resumo (15 minutos), resultando em uma
reuniao de uma hora e trinta minutos.

Preparagio da reuniio:

Esclarecimentos, informagdes e apresentacio da estrutura da reu-
niao.

Questio Inicial:

1. O RS estd muito longe em termos de qualidade das rodovias de

outros locais?
Questdes de Transigio:

2. Qual o principal papel de uma Agéncia de Regulagio na drea de
polos?

3. Qual a atitude (modo de atuagio) das concessiondrias de rodo-

vias com relac¢io a usudrios, empresas € governo?
Questoes Centrais:

4. Quais sio as principais dificuldades da Agéncia na regulagio dos

polos rodoviarios?

5. Um modelo de avaliagio de desempenho de pavimentos podera
melhorar a regulagio do setor?

Revista da AGERGS

6. Qual seria a reacio das concessiondrias com relacio ao modelo

de avaliagio de desempenho de pavimentos?
Questao Resumo:

7. A Agéncia, os usudrios, as empresas € o governo tém consciéncia

da necessidade de avaliar o desempenho das rodovias no RS?

4 RESULTADOS

Nos resultados sio apresentados os itens relativos a condugio da
reunido, coleta dos dados a partir da gravacio de dudio e anilise dos dados
realizada por meio das duas formas basicas: anilise de contetido e resumo

etnogrifico.

4.1 CONDUCAO DA REUNIAO

Nessa etapa foram executadas as tarefas previstas no planejamento.
A reuniio foi realizada na data agendada, os participantes que tinham sido
convidados compareceram a reuniio, somando seis participantes. Se-
guindo o roteiro, 0 moderador conduziu a reuniio, que transcorreu nor-
malmente, contando com bom envolvimento das pessoas. As questdes
foram respondidas satisfatoriamente e a reuniao foi gravada. As questoes
eram expostas na tela de proje¢io uma de cada vez, permanecendo assim

até que o debate ou o tempo se esgotasse, 0 que ocorresse primeiro.

No inicio, os participantes receberam as informagdes gerais sobre
a reuniao, sendo solicitado pelos participantes o anonimato e a nio divul-
gac¢io do dudio, considerando o cédigo de ética da AGERGS.

Na sequéncia, as questoes do roteiro foram lidas pelo moderador
e debatidas pelo grupo uma a uma. Ao final, o moderador agradeceu aos

participantes e os mesmos demonstraram que gostaram da reuniao.

A reunio teve duragio de uma hora e meia, sendo que nio houve
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muita discrepincia entre o que foi planejado e o realizado em termos de
tempo de dura¢io de cada periodo da reunido. Também nio houve muita
intervengao do moderador e as consideragdes dos participantes surgiram
naturalmente, havendo bom envolvimento dos participantes nas discus-

soes das questoes.

A qualidade do arquivo de dudio foi considerada boa com apenas
nove pequenos trechos inaudiveis. A atividade de transcrigio levou em
média 16 minutos de transcri¢io para cada minuto de gravagio, totali-
zando aproximadamente 25 horas de trabalho. A transcrigio da gravagiao
resultou em um texto de 12 folhas (formato de papel A4, 50 linhas por
pagina e 80 caracteres por linha), 554 linhas de texto e 6.808 palavras.

4.2 ANALISE DO CONTEUDO

Nessa etapa, ¢ apresentada uma descrigio numérica dos dados ob-

tidos da reuniio de grupo focado e relevantes para o estudo.

A Tabela 1 apresenta o nimero de intervengdes de cada participan-
te ¢ o nimero de paginas dessas contribui¢des, em ordem decrescente de
intervengdes. A Tabela 2 apresenta a média e o desvio padrio das inter-
vengoes dos participantes.

TABELA 1 — Namero de Intervengdes por Participante

Participante | N°Intervengdes | N© Piginas
D 35 1,8
B 33 1,4
F 30 2,8
E 29 1,4
C 23 1,2
A 7 0,1

FONTE: Tabela elaborada pelos autores.

Revista da AGERGS

O maior ntimero de intervengdes foi de 35 e o menor de 7 inter-
vengoes. Observa-se também que o maior nimero de contribuicdes foi
do participante D com 35 intervengdes, o que resultou em 1,8 paginas de
texto. Enquanto que o participante F foi a terceira pessoa que mais fez
intervengdes, mas que resultou na maior quantidade de texto de todos os
participantes, com 2,8 paginas. No outro extremo, temos o participante
A com os menores niimero de intervengdes e nimero de paginas, de 7 e
0,1 respectivamente.

TABELA 2 — Média e Desvio Padrio das Intervencoes dos Parti-

cipantes

Participante | N°Intervengdes | N Paginas

Média 26,17 1,45
Desvio padrio 10,25 0,88

FONTE: Tabela elaborada pelos autores.

O namero médio de interveng¢des dos participantes foi de 26,17
e desvio padrao de 10,25. O ndmero médio de piginas por participante
foi de 1,45 paginas, desvio padrio de 0,88 paginas, sendo o maior valor o
numero de 2,8 paginas e o menor 0,1 piginas.

A Tabela 3 apresenta o ntiimero de citagdes de termos referente ao
contexto das concessdes de rodovias surgidas na discussio do grupo, os
resultados s3o apresentados em ordem decrescente do nimero de cita-
¢oes. Alguns termos foram agrupados por serem sindnimos ou por conte-
rem o mesmo significado, tais como empresa e concessioniria, AGERGS
e Agéncia, rodovia e estrada, governo e Estado.
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TABELA 3 — Ntmero de Palavras Citadas Sobre o Contexto de
Regulacio

Palavra IN° Citagoes
empresa ¢ concessionaria 54
AGERGS e Agéncia 52
contrato 51
rodovia ¢ estrada 42
governo e Estado 34
concessio 29
usuarios 18
DAER 15
ANTT 7
regulagio 7
fiscalizagio 6

FONTE: Tabela elaborada pelos autores.

O grupo focado resultou em um ntmero total de 315 citagdes de
termos referentes ao contexto das concessdes de rodovias, um niimero
maximo de 54 citagdes para os termos empresa e concessiondria, seguido
de 52 citagdes para os termos AGERGS e Agéncia e de 51 citagOes para
o termo contrato. Os termos com menor quantidade de citagdes foram
ANTT (7 citagdes), regulagio (7 citagdes) e fiscalizagio (6 citagdes). Fo-
cando nos atores do ambiente da regulacio das concessdes de rodovias
(empresas, governo e usudrios) foi obtido um resultado de 54 citagoes
para empresas e concessiondrias, 34 para governo e Estado e 18 para os

usuarios.

A Tabela 4 apresenta o ntimero de citagoes de termos com signi-
ficados positivos, tais como bom e melhor, selecionados e contados no

texto, ¢ o nimero de citagdes de termos negativos, tais como pior, ruim.
Os termos positivos resultaram em 6 palavras com um ntimero
total de 47 citagoes e os negativos em 5 palavras com 37 citagoes. Dos ter-

mos positivos, o maior nimero de cita¢des foi para o termo bem, seguido
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de bom com 12 citagdes, sendo que os termos melhoria e solugio foram

os menos citados, com 2 e 1 citagdes respectivamente.

TABELA 4 — Namero de Citacoes de Termos Positivos e Nega-

tIvos
Termos Positivos Termos Negativos
Palavra IN° Citagdes Palavra NP Citagdes
bom 12 mau 0
bem 18 mal 4
melhor 8 pior 4
solugio 1 problema 12
melhoria 2 ruim 17
resultado 6

FONTE: Tabela elaborada pelos autores.

Os termos negativos resultaram em um ndmero maximo de cita-
¢Oes para o termo ruim (17 citagdes) e problema (12 citagdes), o ndmero
minimo de cita¢des apresentadas ficou com os termos mal e pior, ambos

com 4 citagoes cada um e o substantivo mau nao teve nenhuma citagio.

43 RESUMO ETNOGRAFICO

Nessa anilise dos resultados foram consideradas as citagdes diretas
surgidas da discussio do grupo focado. Ao longo da reuniio surgiram
contribui¢des com informagdes nao apenas sobre os polos rodovidrios do

RS, mas também sobre as concessoes de forma geral.
Questao inicial:

1. O RS estd muito longe em termos de qualidade das rodovias de

outros locais?
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Os participantes debateram sobre a qualidade das rodovias de vi-
rios estados brasileiros, informando que o estado de Sao Paulo é o que
apresenta as melhores rodovias concedidas do pais. Houve um debate a
respeito também da qualidade das rodovias concedidas e sem concessio,
bem como rodovias com pedigio e nio pedagiadas. Os participantes in-
formaram também que as rodovias concedidas do estado de Sio Paulo

apresentam rodovias com virias faixas ¢ de um alto volume de veiculos.

Questdes de Transigio:

2. Qual o principal papel de uma Agéncia de Regulagio na drea de
polos?

Os participantes debateram essa questao de forma mais abrangen-
te, abordando o papel de uma Agéncia de Regulagio, e também mais
especificamente sobre o papel de uma Agéncia de Regulagio na drea de
polos. Foram tratados temas sobre o arranjo institucional do ambiente
da regulagio e seus agentes econémicos, as fungdes de uma Agéncia de
Regulacio e seu modo de atuagio equidistante dos atores envolvidos na
regulagio (os usudrios, as empresas ¢ 0 governo) com o propdsito de
oferecer estabilidade aos contratos de concessio e de exercer a media-
¢io de conflitos de interesses. Nos debates foram citadas as concessoes
de rodovias estaduais e federais, bem como a qualidade das rodovias e
seus indicadores de qualidade. Segundo os participantes, a drea de polos
rodoviirios de uma Agéncia de Regulagio precisa desempenhar virias
atribuigdes, tais como verificar a qualidade dos servigos, buscar pela me-
lhoria continua das rodovias e dos servigos prestados e observar se os

investimentos previstos nos contratos estio sendo realizados.

3. Qual a atitude (modo de atuacio) das concessiondrias de rodo-

vias com relac¢io a usudrios, empresas € governo?

Nesta questio, os participantes tragaram um breve histérico das
concessoes de rodovias no RS e da atuagio da AGERGS na drea de polos,
bem como debateram sobre o relacionamento da Agéncia com os usud-

rios, as empresas € 0 governo.
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Questdes Centrais:

4. Quais sao as principais dificuldades da Agéncia na regulagio dos

polos rodoviarios?

Os participantes foram da opinido de que essa questio ja tinha sido
debatida em conjunto com as questdes anteriores, havendo pouco debate

desta questio.

5. Um modelo de avaliago de desempenho de pavimentos podera

melhorar a regulagio do setor?

Os participantes foram da opiniio de que um modelo de ADP
pode melhorar a regulagio da drea de rodovias concedidas do RS e de-
bateram sobre a experiéncia da drea de polos rodovidrios da AGERGS
com a implantagao dos atuais indicadores de qualidade de rodovias. Os
participantes informaram que os atuais indicadores de qualidade da drea
de polos rodoviirios da AGERGS nio constam dos contratos de conces-
sdes e o processo de desenvolvimento e implantagio desses indicadores
demandou negociagdes com os agentes envolvidos na regulacio. Os par-
ticipantes consideraram que um modelo de ADP nio estd previsto no
contrato de concessdes de rodovias do RS e que sua implantagio neces-
sarlamente deveria passar por um processo similar ao dos indicadores de
qualidade de rodovias, ou que em caso de um novo processo de conces-
soes de rodovias o modelo de ADP poderia fazer parte do novo contrato

de concessao.

6. Qual seria a reagio das concessiondrias com relacio a0 modelo

de avaliagao de desempenho de pavimentos?

Os participantes informaram que os atuais contratos de concessio
do RS tém vigéncia até o ano de 2013, sendo que os mesmos nao pos-
suem um modelo de ADP. Os participantes debateram sobre a aceitagio
ou nio por parte das concessiondrias de um modelo de ADP. As opinides
foram de que a reac¢io das empresas seria no sentido de que o modelo de
ADP nio estd previsto nos atuais contratos de concessio do RS. Os par-
ticipantes debateram também sobre o conhecimento que as concessio-
nirias possuem a respeito de modelos de ADP. Por fim, os participantes
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debateram sobre um modelo de ADP especifico para implantagio nas
rodovias do RS e que esse modelo possivelmente passaria pelo mesmo
processo de implantagio dos atuais indicadores de qualidade da drea de
polos rodovidrios da AGERGS, envolvendo todos os agentes participan-
tes do ambiente da regulagio de rodovias: os usudrios, as empresas e O

governo.

Questio Resumo:

7. A Agéncia, os usudrios, as empresas € 0 governo tém consciéncia

da necessidade de um modelo de avaliagio de pavimentos para o RS?

Os participantes debateram a respeito dos conhecimentos de mo-
delos de ADP por parte da AGERGS, dos usuirios, das empresas e do
governo. Os participantes foram da opinido de que talvez as empresas co-
nhegam modelos de ADP e que a drea de polos rodoviirios da AGERGS
tem consciéncia da necessidade de um modelo de ADP para as rodovias
concedidas no RS.

5 DISCUSSAO

Os resultados do grupo focado mostraram que o ambiente de re-
gulagio de concessdes rodovidrias é complexo, envolvendo atores com
interesses distintos. Os participantes forneceram um panorama das con-

cessoes de rodovias.

Especificamente sobre o atendimento dos objetivos desse estudo,
pode-se observar que a AGERGS nio dispoe atualmente de um modelo
de ADP para as rodovias concedidas, bem como nio estd previsto nos
contratos de concessao de rodovias um modelo de ADP.

Os técnicos da AGERGS demonstraram-se favoraveis para que um
modelo de ADP estivesse disponivel e pudesse ser implantado. Constata-
se que a atual conjuntura do ambiente regulatdrio pode apresentar condi-

¢Oes para a implantagio de um modelo de ADP, devendo o mesmo passar
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por um processo de implantagio similar ao realizado com a implantagio
dos indicadores de qualidade das rodovias da AGERGS, ou também a
inclusio de um modelo de ADP na oportunidade de novas licitagdes de

rodovias.

6 CONCLUSOES

O artigo apresentou o levantamento do estado atual da relagio en-
tre a Agéncia de Regulagio e os atores envolvidos (usudrios, empresas e
governo) através da realizagdo de um grupo focado com a participagio de
varios técnicos da area de polos rodovidrios da AGERGS.

A técnica escolhida de grupos focados mostrou ser um instrumen-
to adequado e eficaz para identificar tanto a situacio atual da atividade de
ADP realizada pela AGERGS, quanto as dificuldades dessa Agéncia na
atividade de regulagio das concessoes rodovidrias no RS.

Considerando que as informagdes surgiram naturalmente sem
muita intervengio do moderador, foi possivel chegar a algumas conclu-
soes importantes. A AGERGS atualmente nao possui um modelo espe-
cifico de ADP para as rodovias concedidas no RS. Surgiram evidéncias de
que um modelo de ADP seria um instrumento ttil para a AGERGS na

avaliacio da qualidade das rodovias concedidas.
Em vista dos resultados alcangados por este estudo recomenda-se
a utilizagio de grupos focados para levantar os requisitos de qualidade

presentes no modelo.
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DIRETRIZES PARA REQULAQAO
DOS SERVICOS DE RESIDUOS
SOLIDOS

Alexandre Caetano da Silva'
Alceu de Castro Galvao Junior?

Geraldo Basilio Sobrinho®
1 INTRODUCAO

A Politica Nacional de Saneamento Bisico, instituida pela Lei n°
11.445/2007, contribuiu para consolidar a fung¢ao de regulagio, a ser exer-
cida por meio de entidade com independéncia decisdria, autonomia ad-
ministrativa, orcamentiria e financeira, seguindo os principios de trans-
paréncia, tecnicidade, celeridade e objetividade das decisdes (BRASIL,
2007). Além disto, esta lei estabeleceu a designagio de entidade de regu-
lagio e fiscalizagio como condigio para a validade dos contratos que te-
nham por objetivo a prestagio de servigos publicos de saneamento bésico
em quaisquer de suas modalidades, sejam os servigos de abastecimento
de dgua e esgotamento sanitirio, sejam os servigos publicos de limpeza
e manejo de residuos sélidos urbanos e de drenagem de dguas pluviais

urbanas.

Em relagio ao estigio atual de regulagio dos residuos sélidos ur-
banos no pais, levantamento da Associagio Brasileira de Agéncias de
Regulacio (ABAR) apontou que somente o Servigo de Limpeza Ur-
bana (SLU) do Distrito Federal era regulado pela Agéncia Reguladora
de Aguas, Energia e Saneamento Bisico do Distrito Federal (ADASA)
(ABAR, 2011).

! Engenheiro ¢ Analista de Regulagio da ARCE.
2 Engenheiro, Doutor em Satde Piiblica ¢ Analista de Regulagio da ARCE.

% Engenheiro, Especialista em Saneamento Bésico, Mestrando em Saneamento Ambiental e Analista de
Regulagio da ARCE.
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Complementarmente, a Politica Nacional de Residuos Sélidos,
instituida por meio da Lei n® 12.305/2010, ratificou as disposi¢oes da Po-
litica Nacional de Saneamento Basico (PNSB), articulando-se com esta
no que diz respeito aos servigos publicos de limpeza urbana e de manejo
de residuos sélidos e desenvolvendo novos instrumentos, sem revogar os
instrumentos estabelecidos pela Lei n® 11.445/2007, tais como os planos
de residuos sélidos, o Sistema Nacional de Informacoes sobre a Gestio
de Residuos Sélidos (SINIR) e o Cadastro Nacional de Operadores de
Residuos Perigosos. Além disso, a Lei n® 12.305/2010 disciplinou a gestio
dos outros tipos de residuos, como os industriais, da construgio civil e de
servigos de satde.

Os Planos Nacionais de Saneamento Basico e de Residuos Sélidos
abordam, de forma muito sucinta, a regulagio dos residuos sélidos, o que
demonstra a falta de clareza quanto a0 modelo de regulagao desta compo-
nente. Essa lacuna reflete a atual forma majoritaria de prestagio dos ser-
vigos no pais, em geral deficitirio, pois 89% dos municipios nio cobram
pelos servigos (PNSB, 2010). Ainda conforme a PNSB, 59% dos munici-

pios brasileiros sio operados unicamente pelas préprias Prefeituras.

Diante do exposto, o presente artigo objetiva subsidiar a definigio
de diretrizes estratégicas para as Agéncias Reguladoras na regulagio dos
servigos publicos de limpeza publica e de manejo de residuos sélidos ur-

banos.

Inicialmente, s3o apresentadas as principais caracteristicas da orga-
nizagio dos servigos publicos de limpeza ptiblica e de manejo de residuos
s6lidos urbanos. Na sequéncia, sao descritas as diretrizes do marco regu-
lat6rio do setor e ¢ tracado um perfil da prestagio dos servigos no Brasil.
Também sio delineadas as principais atribui¢des dos agentes envolvidos

na gestao dos residuos sélidos, inclusive das Agéncias Reguladores.

Ao final, sio enumeradas, a titulo propositivo e no intuito de fo-
mentar as discussdes no Ambito das Agéncias, algumas diretrizes estraté-
gicas relevantes para o inicio de atuagio destas entidades na regulagio da

componente residuos solidos.

Revista da AGERGS

2 ASPECTOS GERAIS DOS SERVICOS DE RESIDUOS SOLI-
DOS URBANOS

Residuo sélido pode ser definido como os restos de atividades hu-
manas, considerados pelos geradores como intiteis, indesejiveis ou des-
cartaveis (MONTEIRO et al., 2001), podendo-se apresentar, no caso dos
residuos sélidos urbanos nio perigosos, em estado sélido ou semissoli-
do, este tltimo definido pela Associa¢io Brasileira de Normas Técnicas
(ABNT) como aquele com teor de umidade inferior a 85%.

O manejo inadequado dos residuos sélidos expde o meio ambiente
a varios riscos, inclusive em relacio a satide humana, tais como a trans-
miss3o, por via mecinica de doengas infecciosas através de contato direto
com os residuos, contaminagio do solo e de dguas subterrineas por meio
de liquido percolado pelos residuos sélidos dispostos no terreno, além de
criagio de ambiente para proliferacio de organismos vetores de doengas.
Podem, também, contribuir para a ocorréncia de inundagoes e desliza-

mentos de encostas.
3 ORIGEM DOS RESIDUOS SOLIDOS

A origem dos residuos s6lidos € o principal fator para a sua caracte-
rizacao, condicionando os modelos de gestio dos riscos potenciais e das
responsabilidades segundo cada tipo. Podem-se classificar os residuos,
objeto de regula¢io pela Lei n® 11.445/2007, quanto a origem, em:

- Residuo domiciliar: gerado nas atividades domésticas em casas,
apartamentos, condominios e outras instalagdes residenciais. Em geral,

oferecem algum risco a satide e a0 meio ambiente.

- Residuo comercial: suas caracteristicas dependem da atividade
comercial desenvolvida no estabelecimento, mas, em geral, nio ha dife-
rengas significativas no manejo em relagio ao residuo de origem domés-

tica.
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- Residuo de limpeza urbana: gerado na limpeza dos logradouros
publicos, constituido de materiais como folhas, galhadas, poeira, terra,
areia e de descartes irregulares, muito comuns em vias e terrenos baldios,
de entulho, embalagens e outros materiais.

No Quadro 1 a seguir é apresentada a sintese da classificagio de
todos os residuos quanto ao tipo e origem, bem como os respectivos
marcos regulatérios de referéncia, com repercussao sobre a defini¢ao de

responsabilidades.

QUADRO 1 - Classificagao dos Residuos Quanto ao Tipo e Ori-
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gem
Tipo Origem | Marco Regulatério*

Pablico Lei 11.445/2007

Residuos Urbanos Comercial**

Domiciliar

Doméstico**

____________ Pilhas ¢ Baterias Lei 12.305/2010
' ' Eletronicos
Diversas Origens, Lampadas

Inclusive Domiciliar

Oleos Lubrificantes

Pneus

Construgio Civil

Residuos Especiais Saneamento Bisico

Industriais

Transporte

Fonte Especial - -
Agrossilvopastoris

Satde

Mineragio

Radioativos Lei1 10.380/2001

FONTE: Adaptado pelos autores de Monteiro et al. (2001) e Brasil
(2001, 2007, 2010).
(*) A indicagio do Marco Regulatério que disciplina a coleta,

transporte, tratamento e disposi¢ao dos residuos segundo o tipo e origem

visa apenas a orienta¢io sistemdtica para destacar o principal instrumento
legal aplicavel e nio exclui a necessidade de considerar toda a legislagao
pertinente na gestao e regulacao dos servigos.

(**) Residuos classificados como urbanos para pequenos gera-
dores, desde que por seu volume ou natureza nio sejam caracterizados
como especiais. Alguns exemplos de produgio diiria maxima de unida-
des comerciais consideradas como equiparadas a residuos sélidos urba-
nos, conforme respectiva legislagio municipal: 500L ou 200Kg em Belo
Horizonte (BELO HORIZONTE, 1978); 100L ou 50Kg em Fortaleza
(FORTALEZA, 1999); 120L ou 60Kg no Rio de Janeiro (RIO DE JA-
NEIRO, 2001); ¢ 200L em Sio Paulo (SAO PAULO, 2002).

4 ETAPAS DOS SERVICOS

As etapas da gestio de residuos sélidos sio: coleta, transporte,
transbordo, tratamento ¢ disposi¢io final, assim definidos:

- Coleta: é o recolhimento dos residuos acondicionados a partir das
fontes geradoras. Tais residuos podem ser pré-selecionados em diferentes
categorias de materiais pelos proprios geradores, antes de seu acondicio-
namento, para facilitar e diminuir os custos do processo de tratamento.
Quando hi a selegio pelos geradores de acordo com categorias de mate-
riais, denomina-se a coleta como seletiva, distinguindo-se da coleta indi-

ferenciada, onde nao ha separagio por parte dos geradores.

- Transporte: é o deslocamento dos residuos entre as diferentes eta-
pas, que pode exigir veiculos com requisitos especiais, de acordo com as

caracteristicas dos residuos.

- Transbordo: sio locais de transferéncias de residuos para veiculos
de maior capacidade, observando tanto uma avaliagio logistica do trans-
porte de residuos quanto requisitos ambientais para sua localizacio, vi-
sando 4 maior economicidade do transporte e 3 minimizagao de impactos

na vizinhanga. Pode envolver a mudanga de modais, tais como ferroviirio
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ou hidroviirio. Considerando que s3o dreas de concentragio de residuos,
geralmente estio estabelecidas nas areas de transbordo as instalagoes de
triagem de materiais, principalmente para os residuos provenientes de

coleta regular.

- Tratamento: ¢ o processamento de residuos visando a redugio da
sua quantidade e/ou do seu potencial poluidor e o esgotamento de todas
as possibilidades para recuperagao de materiais ou energia por processos
tecnoldgicos disponiveis e economicamente vidveis.

- Disposigio final: deposi¢io dos rejeitos em aterros.

A Figura 1 apresenta em sintese as etapas da gestao dos residuos

sélidos.

FIGURA 1 — Etapas da Gestio de Residuos Sélidos

B | ot
Redugio

l Transporte

Transporte

Transporte l
Transporte
g Tratamento
Reuso
Reciclagem Transporte
Recuperagio

Disposigao Final

FONTE: Elaborado pelos autores.

O desenvolvimento da fase de tratamento tem alcangado relevin-
cia no processo de gestio dos residuos, podendo, nesta etapa, serem ado-
tados os seguintes métodos:

- Reutilizacio: reaproveitamento sem transformagio, como por
meio do emprego de um residuo com a mesma finalidade para a qual
foi originalmente concebido. Por exemplo, a reutilizacio das garrafas de

vidro.

- Reciclagem: reaproveitamento do residuo sélido apds transfor-
magio, seja fisica, fisico-quimica ou bacterioldgica, que pode ou nio ter
a mesma finalidade. Por exemplo, a reciclagem de residuos de papel de
escritério para confecgao de papelao para embalagens.

- Compostagem: reaproveitamento da matéria orginica dos residu-
os solidos para aplicagio na agricultura, apds sua estabilizagao bioldgica.

- Recuperagio: reaproveitamento do residuo apds a extragio de
certas substincias (ZANTA; FERREIRA, 2003).

- Recuperacio Energética: utilizagio dos residuos como fonte de
energia, normalmente por meio de transformagio térmica, como no caso
de reaproveitamento de gases gerados na etapa de transformagio bioldgi-
ca para aquecimento de ambientes, como combustivel para motores, ou

na geragao de eletricidade através da incineragio de residuos.

5 MARCO REGULATORIO DO SETOR

O marco regulatério do setor de sanecamento foi instituido por
meio da Lei n® 11.445, de 5 de janeiro de 2007, ap6s longo periodo de
discussodes, em que, desde o fim do Plano Nacional de Saneamento
(PLANASA) em 1990, o setor de saneamento viveu a auséncia de dire-

trizes claras.

Entre a concepgio do PLANASA e a institui¢io do novo marco
regulatério, a realidade do Brasil mudou em muitos aspectos, entre os

quais a urbanizagio acelerada e a formagio de grandes dreas conurbadas,
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que justificaram as dtvidas em rela¢io a tradicional titularidade muni-
cipal dos servigos de saneamento, uma vez que os impactos da gestio
em uma localidade passam a ter significativa repercussao extraterritorial
nos municipios que compartilham o mesmo sistema integrado. Con-
siderando que, no Brasil, nunca foi dada a devida atengdo a destinagio
final adequada dos residuos sélidos urbanos e que os municipios prio-
rizaram as solugdes imediatas de limpeza publica e coleta domiciliar, a
discussio sobre a titularidade dos servigos de saneamento nao atingiu de
forma concreta a gestio dos residuos sélidos. Entretanto, considerando a
mobilizagio politica para promogio da destinagio adequada dos residuos
¢ a necessidade de ganhos de escala para proporcionar sustentabilidade
econdmica e¢/ou a viabiliza¢ao da aplicagio de tecnologias mais limpas,
favorecidas por incentivos como o sistema de crédito de carbono, havera
maior necessidade de cooperagio federativa, o que exigird o desenvolvi-

mento de politicas regionais.

Entre os principios da politica nacional de saneamento (BRASIL,
2007), podem-se destacar:

- Universalizagio do acesso.

- Integralidade, compreendida como o conjunto de todas as ativi-
dades e componentes de cada um dos diversos servicos de saneamento
basico, propiciando a populagio o acesso na conformidade de suas neces-

sidades e maximizando a eficicia das acoes e resultados.

- Abastecimento de dgua, esgotamento sanitirio, limpeza urbana
e manejo dos residuos sélidos realizados de formas adequadas a satde

publica e A prote¢io do meio ambiente.

- Adog¢ao de métodos, técnicas e processos que considerem as pe-

culiaridades locais e regionais.
- Eficiéncia e sustentabilidade econdmica.

- Transparéncia das acOes, baseada em sistemas de informagdes ¢

processos decisdrios institucionalizados.

- Controle social.

- Seguranga, qualidade e regularidade.

Apesar de tangenciar a atribuigio de titularidade dos servigos ¢ a
distribuigio explicita de competéncias entre Estados e Municipios, uma
das questdes centrais para o desenvolvimento de politicas pablicas para o
setor, o marco regulatério do saneamento introduziu diversos conceitos

e diretrizes, dentre os quais sao destacados:

- Inclusio dos servigos de manejo de residuos sélidos e de drena-
gem de dguas pluviais urbanas como servigos de saneamento basico, em

conjunto com o abastecimento de dgua e 0 esgotamento sanitario.

- Separagio das fungdes de planejamento, operagio dos servigos,
controle social e regulagio, devendo esta tiltima ser exercida por entida-
de com independéncia decisdria e autonomia financeira e administrativa.
Salienta-se que, por defini¢io do Decreto n® 7.217, de 21 de junho de
2010, que regulamenta a Lei n® 11.445/2007, a entidade reguladora apre-
senta fungdes especificas, que nio devem ser acumuladas com as fungoes
do prestador de servigos (BRASIL, 2010b).

- Possibilidade de aplicagio de diversas formas de subsidios, in-
clusive diretos aos usudrios e entre localidades, nas hipdteses de gestio

associada ou de prestagio regionalizada.

- Indicag¢io da forma preferencial de cobranga pelos servigos, tarifas
para os servigos de abastecimento de dgua e esgotamento sanitirio, taxas
ou tarifas para os servicos de manejo de residuos sélidos; e tributos, in-

clusive taxas, para o manejo de dguas pluviais urbanas.

- Obrigatoriedade de planejamento pelo titular, como condigio
para o acesso a recursos federais, sendo a execugio do plano acompanha-
da pela entidade reguladora.

- Estabelecimento de um rol minimo normativo a ser implantado

pela entidade reguladora.

- Estabelecimento de mecanismos para respostas as solicitagdes e

reclamagdes de usudrios acerca da prestacio dos servigos.

- Condigoes de aplicagao de reajustes e revisoes tarifirias, visando a
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modicidade tarifiria, a sustentabilidade e ao equilibrio econdmico-finan-
ceiro em regime de eficiéncia, que podera levar em consideragio fatores

de produtividade, com base em indicadores de outras empresas do setor.

6 A POLITICA NACIONAL DE RESIDUOS SOLIDOS

A discussio sobre a Politica Nacional de Residuos ¢é tio ou mais
antiga que a da atual Politica Nacional de Saneamento Bisico. Desde a
época em que nio se tinha a convicgio de que os servigos de manejo de
residuos sélidos seriam regulados pela mesma politica aplicada aos ser-
vigos de abastecimento de dgua e esgotamento sanitirio. Enquanto o de-
senvolvimento da Politica Nacional de Saneamento Bisico foi articulado
pelo Ministério das Cidades, a Politica Nacional de Residuos Sélidos foi
conduzida pela drea ambiental. Esta, instituida por meio da Lei n® 12.305,
de 2 de agosto de 2010, posteriormente as diretrizes nacionais para o sa-
neamento biasico, acabou nio revogando quaisquer dos instrumentos
desta dltima, incorporando as mesmas diretrizes relativas aos residuos
sélidos urbanos e disciplinando aspectos adicionais aos residuos sélidos
urbanos, além de outros aspectos especificos da gestdo dos demais tipos

de residuos.

Destacam-se, a seguir, alguns dos principios da Politica Nacional
de Residuos Sélidos:

- A prevengao e a precaugao.
- O poluidor-pagador ¢ o protetor-recebedor.

- A visao sistémica, na gestio dos residuos sélidos, que considere
as varidveis ambiental, social, cultural, econémica, tecnoldgica e de satide
publica.

- O desenvolvimento sustentivel.

- A ecoeficiéncia, mediante a compatibilizagio entre o fornecimen-
to, a pregos competitivos, de bens e servigos qualificados que satisfagam

as necessidades humanas e tragam qualidade de vida, e a reducio do im-
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pacto ambiental e do consumo de recursos naturais a um nivel, no mini-

mo, equivalente 3 capacidade de sustentagio estimada do planeta.

- A cooperagio entre as diferentes esferas do poder publico, do

setor empresarial e dos demais segmentos da sociedade.

- A responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida dos produ-

tos.

- O reconhecimento do residuo sélido reutilizavel e reciclivel
como um bem econémico e de valor social, gerador de trabalho e renda

e promotor de cidadania.
- O respeito as diversidades locais e regionais.
- O direito da sociedade 2 informagio e ao controle social.
- A razoabilidade e a proporcionalidade.

Entre as principais caracteristicas da Politica Nacional de Residuos
Sélidos, destacam-se:

- Definicio de prioridades para gerenciamento dos residuos, pela
ordem, nio geracio, redugio, reutilizagio, reciclagem, tratamento e dis-
posicio final.

- Definicio de atribui¢des entre a Unido, os Estados e os Muni-
cipios. Cabe aos Estados, inclusive, promovendo a integragio da gestio
das regides metropolitanas, além do controle e fiscalizagio das atividades

geradoras pelo 6rgio estadual integrante do Sistema Nacional de Meio
Ambiente (SISNAMA).

- Definigio de responsabilidades entre o setor ptblico, o setor em-
presarial e a coletividade, inclusive a responsabilidade compartilhada pelo
ciclo de vida do produto.

- Obrigagio de instituigio de sistema de logistica reversa para agro-
toxicos, pilhas e baterias, pneus, 6leos lubrificantes, lAimpadas fluorescen-
tes e produtos eletroénicos.

- Institui os Planos de Gerenciamento de Residuos Sélidos, a se-

rem elaborados pelos geradores, para os residuos nio equiparados aos

residuos domiciliares.
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- Proibe o lancamento de residuos sem tratamento nos aterros sa-

nitirios, que devem receber apenas rejeitos.

- Estabelece o aterro sanitirio como a solucio tecnoldgica para a

disposi¢ao final dos rejeitos regulados pela Lei.

7 PANORAMA GERAL DA PRESTACAO DOS SERVICOS DE
RESIDUOS SOLIDOS

Os servigos de residuos sélidos, no Brasil, passam por um proces-
so de organizacio e estruturagio institucional iniciado recentemente, e,
apesar da auséncia de dados mais completos, de abrangéncia nacional, as
informagdes existentes permitem tragar um quadro geral do estigio de

desenvolvimento atual da prestagio dos servigos.

Segundo dados da Associac¢ao Brasileira de Empresas de Limpeza
Publica e Residuos Especiais (ABRELPE, 2010), a Regiio Sudeste é res-
ponsavel pela maior quantidade coletada, com 53%, e a Regido Nordeste
vem a seguir, com 22% do total de residuos sélidos urbanos gerados no
Brasil no ano de 2009.

O Sistema Nacional de Informagoes sobre Saneamento (SNIS) re-
alizou, em 2008, diagnéstico no Programa de Modernizagio do Setor de
Saneamento (PMSS, 2010) composto por dados de 9,4% dos municipios
brasileiros, que representavam 65,5% da populagao urbana do Brasil. Em
relagio aos servigos de residuos sélidos urbanos, a cobertura da popula-
¢ao urbana pelo servigo de coleta atinge quase 100% (PMSS, 2010), o que
representa um nivel excelente de atendimento. Ressalve-se que a infor-
magio do SNIS tem origem em dados fornecidos voluntariamente pelos
municipios, e, apesar de haver um trabalho de verificagio de consisténcia
e correcao de dados, as informagdes nio sao auditadas ou certificadas.

Outrossim, diversas outras fontes de informacio tém corroborado

a conclusio de que o nivel de atendimento por coleta de residuos sélidos

urbanos estd entre os melhores, comparado ao desempenho relativo a
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universalizagio de outros servigos de saneamento. Por exemplo, a Pes-
quisa Nacional de Saneamento Bisico de 2008, realizada pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) verificou que 100% dos mu-
nicipios dispunham de servigos de manejo de residuos sélidos (IBGE,
2010), indicador melhor que a quantidade de municipios onde existiam
servigos de abastecimento de dgua (99,4%), servicos de manejo de dguas
pluviais (94,5%) ou esgotamento sanitirio (55,2%).

Por outro lado, apenas 57% da destinagao dos residuos era reali-
zada de forma adequada (ABRELPE, 2010) ¢ os outros 43%, de forma
inadequada. Conclui-se, portanto, que a maior deficiéncia do setor estd
nas fases de tratamento e disposigao final dos servigos de residuos sélidos

urbanos.
8 O PAPEL DOS AGENTES

A divisio de atribuigdes relativas aos servicos de limpeza puabli-
ca e manejo de residuos sélidos urbanos é similar a divisio estabelecida
para os servigos de abastecimento de dgua e esgotamento sanitirio, com
a separagio de papéis entre os titulares dos servigos, que estio a cargo,
por exemplo, do planejamento do setor, da operagio, do controle social
e da regulacio. A Politica Nacional de Residuos Sélidos nao modifica o
tratamento dado aos servigos de manejo de residuos sélidos disciplinados
na Lei n® 11.445/2007. Ao contririo, com frequéncia faz referéncia direta
a Politica Nacional de Saneamento Bisico, seja ratificando seus termos,
seja complementando ou disciplinando aspectos diversos relativos a ou-
tros tipos de residuos, tais como os residuos dos servigos de saide ou da

construgio civil.

A parte algumas relevantes responsabilidades comuns e de nature-
za transversal, como a promogao da educag¢io ambiental, destacam-se, a
seguir, algumas atribuicdes para os diferentes agentes intervenientes na

gestao dos residuos sélidos, segundo a Politica Nacional de Residuos S6-
lidos:
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- Unilo: elaborar o Plano Nacional de Residuos Sélidos; propor
ou avaliar iniciativas para a implantagao de sistemas de logistica reversa,
por meio de acordos setoriais; gerenciar os sistemas de informagio so-
bre residuos sélidos (SINIR) e saneamento bisico (SINISA), de forma
conjunta com Estados e Municipios; apoiar os Estados e Municipios no
desenvolvimento dos respectivos sistemas de informagdes; promover es-
tudos e incentivar a pesquisa no setor; fomentar financeiramente o se-
tor, mediante incentivos fiscais, crediticios, cessio de terrenos publicos,
pagamento por servigos ambientais e outros, inclusive apoio ao desen-
volvimento de projetos no ambito do Mecanismo de Desenvolvimento
Limpo (MDL) e demais iniciativas decorrentes da Convengao Quadro de
Mudanga do Clima das Nagoes Unidas; regular e gerir os residuos radioati-
vos por meio da Comissao Nacional de Energia Nuclear (CNEN).

- Estados: elaborar os respectivos Planos Estaduais de Residuos
Sélidos; gerenciar o respectivo sistema estadual de informagdes sobre
residuos sélidos e o sistema estadual de informagdes sobre saneamento
bisico, de forma articulada com o SINIR e o SINISA; apoiar as iniciati-
vas consorciadas ou compartilhadas entre Municipios para a gestio dos
residuos sélidos; promover a integra¢io da organizagio, do planejamento
e da execugio das fungdes de interesse comum na gestdo de residuos em

regides metropolitanas, aglomeragoes urbanas e microrregioes.

- Municipios: elaborar os Planos Municipais de Gestao Integrada
de Residuos Sélidos; promover a gestio integrada de residuos sélidos;
gerenciar o sistema municipal de informagoes sobre residuos e o sistema

municipal de informagdes sobre saneamento basico.

- Titular dos servigos: planejar e prestar diretamente ou autorizar a
delegacio dos servigos de limpeza urbana e de manejo de residuos sélidos
urbanos; instituir a coleta seletiva com segregacio, no minimo, entre re-
siduos secos e amidos, estendendo a segregagio conforme suas metas de
planejamento; priorizar a participagao de catadores, por meio de coopera-

tivas ou associagdes, no processo de coleta seletiva ou logistica reversa.

- Usudrios dos servigos de limpeza publica e residuos sélidos ur-
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banos ou consumidores: disponibilizar, de forma adequada, os residuos
para coleta; observar os requisitos especificos onde houver coleta seletiva
ou quando instituidos sistemas de logistica reversa; efetuar o pagamento
em razio da prestagio do servigo, quando exigivel; fornecer as informa-

¢Oes para a gestao dos servigos.

- Geradores de residuos especiais: elaborar o plano de gerencia-
mento de residuos; promover as medidas necessirias para nio geragio e
reducio, bem como observar as demais prioridades no processo de gestio

dos residuos, na reutilizagao, reciclagem, tratamento e disposigao final.

- Operadores de manejo de residuos sélidos urbanos: executar os
servigos de forma eficiente e de acordo com o plano do titular dos ser-
vigos; atender as normas da entidade reguladora; atender as solicitagdes
pertinentes dos usuarios; fornecer as informagdes para o planejamento e

gestao dos servigos.

- Operadores de residuos perigosos: elaborar plano de gerencia-
mento de residuos perigosos e submeté-lo ao érgio competente, do Sis-
tema Nacional de Meio Ambiente (SISNAMA), do Sistema Nacional de
Vigilancia Sanitiria (SNVS) ou do Sistema Unico de Atengio 2 Sanidade
Agropecudria (SUASA); obter a licenga ambiental pertinente; manter o
cadastro no Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Natu-
rais Renovaveis (IBAMA).

- Orgios ambientais: licenciar as atividades potencialmente polui-
doras; fiscalizar o manejo de residuos sélidos perigosos, exceto os residu-
os dos servigos de satide e agrossilvopastoris; gerir o cadastro de operado-

res de residuos perigosos.

- Vigilincia Sanitiria: promover o monitoramento e fiscalizagio

sanitaria; regular os residuos dos servigos de satde.

- Atencio a Sanidade Agropecudria: promover 0 monitoramento e
fiscalizagio agropecuadria, incluindo a vigilincia e defesa sanitiria vegetal
e animal, a inspec¢ao e a fiscaliza¢io de insumos e servigos agropecuarios
em quaisquer de suas fases, inclusive subprodutos e residuos (BRASIL,
2006).
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- Agéncias Reguladoras dos servigos de saneamento basico: estabe-
lecer normas para os servigos de residuos sélidos urbanos; definir tarifas
ou verificar os custos do servigo em regime de eficiéncia para referéncia
no estabelecimento de taxas, conforme o modo de remuneracio dos ser-
vigos; fiscalizar os servigos de manejo de residuos sélidos urbanos; verifi-
car o cumprimento dos planos de saneamento, inclusive quanto as metas
para a prestacio dos servigos de limpeza publica e manejo de residuos
s6lidos urbanos; realizar a mediagio de conflitos entre os usudrios e os

operadores de residuos sélidos urbanos.

- Responsabilidade compartilhada: os fabricantes, importadores,
comerciantes e titulares dos servigos puiblicos de limpeza urbana e mane-
jo de residuos sélidos sio responsiveis pelo ciclo de vida do produto, que
deverd ser implementado de forma individualizada e encadeada.

Ressalte-se que uma mesma entidade pode exercer mais de um
papel, tais como de geradora e operadora dos residuos, ou papéis com-
plementares, por exemplo, o de Poder Piiblico Municipal e de titular dos

Servigos.

9 DIRETRIZES ESTRATEGICAS PARA AS AGENCIAS RE-
GULADORAS

A seguir, sio propostas cinco diretrizes estratégicas para as Agén-
cias Reguladoras, com fundamento no panorama técnico e institucional
apresentado neste artigo, objetivando contribuir preliminarmente para a
discussio e a defini¢ao do modelo de regulagio dos servigos de residuos

sélidos urbanos:

- Prioridade para as fases de tratamento e disposigao final: a maior
demanda por regulagio ¢, sem davida, sobre as fases de tratamento e
disposigao final dos residuos sélidos urbanos. Mesmo se desconsideradas
as questdes de natureza institucional ou operacional para a realizagio da

atividade de regulagao da prestagao dos servigos de manejo de residuos
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s6lidos urbanos, destaca-se a necessidade de priorizar o monitoramento
e o controle destas fases, em razio da sua pressio ambiental, j4 em estado

grave ¢ ainda crescente.

- Inserc¢io das Agéncias Reguladoras de 4mbito regional ji insti-
tuidas como entidades preferenciais para a delegagio da regulagio dos
servigos consorciados de gestio de residuos sélidos urbanos: a Lei n°
12.305/2010 incentiva a formagio de consorcios publicos regionais entre
municipios para gestio do tratamento e a disposigao final de residuos
sélidos. Considerando-se que a atividade de regulagio é onerosa e exige
elevada especializacio, seria mais eficiente a delegagio para uma Agéncia
Reguladora ja implantada e que tenha demonstrado competéncia técnica
para a regulagio, principalmente nos servigos de sanecamento basico. A
atuagio de uma tnica entidade reguladora no dmbito estadual poderia
contribuir para a economicidade da atividade de regulagio em razio da
maior escala, fator que fundamentou a concep¢io multissetorial de mui-
tas dessas Agéncias Reguladoras, alternativamente 2 existéncia de vérias

entidades microrregionais, cada uma com atuagao em um @nico setor.

- Articulagio com o poder ptblico municipal para a regulacio da
fase de coleta: apesar do quadro satisfatorio, em relagio a cobertura dos
servigos de coleta de residuos sélidos urbanos, existem alguns problemas
frequentes em relacio a esta etapa dos servigos, nio detalhados ao longo
deste artigo, que poderiam justificar a demanda pela atividade especifica
de regulagio, tais como a organizagio do trabalho dos catadores, a regu-
laridade dos processos de contratagio de servigos terceirizados ou conce-
didos e a eficiéncia dos servicos. Entretanto, considerando a existéncia de
uma cultura operacional efetiva de coleta sob a gestao municipal, justifica-
se a realizagido de parcerias com os municipios para o desenvolvimento da
regulagio nesta fase, por exemplo, por meio da cooperagio na atividade
de fiscalizacio da coleta, onde a fiscalizacio direta, continua e presencial,
e o atendimento das solicitagdes de usudrios poderiam ser exercidos por
autoridades municipais, atividade esta que ¢ pritica estabelecida na gestao

dos residuos municipais. Ja as Agéncias Reguladoras executariam fiscali-
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zagOes periddicas e 0 acompanhamento e monitoramento indireto da co-
leta, a regulagio econdmica dos servigos e a regulagio integral das etapas
de transbordo, tratamento e disposigio final, além da normatizacio, em

conjunto com os municipios integrantes do consorcio.

- Aumento da capacidade operacional das Agéncias Reguladoras:
a ampliacio do escopo de atuagio da Agéncia para a regulagio de um
novo servigo publico, naturalmente, enseja a necessidade de aumento da
capacidade operacional das Agéncias Reguladoras. Ademais, ¢ importante
considerar que a natureza da atividade de gestio de residuos sélidos exige
maior presenga da fiscalizagio direta se comparada aos servigos de abaste-

cimento de dgua ou de esgotamento sanitario.

- Participagio ativa no desenvolvimento da Politica Estadual de
Saneamento Bisico e da Politica Estadual de Residuos Sélidos: varios
estados ja tomaram a iniciativa de formular as respectivas politicas de sa-

neamento.

Neste contexto, desponta a necessidade de gerar mecanismos para
promover a regionalizacio da prestacio dos servigos, inclusive por meio
da uniformidade de regulagio, com a finalidade de proporcionar a viabi-
lidade técnica e econdmica da universalizacio do atendimento. Consi-
derando requisitos como transparéncia e tecnicidade para o exercicio da
regulagio, as Agéncias Reguladoras constituem-se como alternativa real
que de forma eficiente, conforme demonstrado ao longo da sua atuacio
sobre os servigos de abastecimento de dgua e esgotamento sanitario, po-
dem contribuir para solucionar os principais problemas do manejo de

residuos no pafs.
10 CONCLUSOES E RECOMENDACOES

A importincia da gestio dos residuos sélidos urbanos tem alcan-
cado destaque entre os temas ligados a0 meio ambiente, principalmente

no que diz respeito a disposigio adequada dos residuos, considerando o

Revista da AGERGS

aumento acelerado do volume gerado e do risco potencial, em razio do

desenvolvimento econdmico e das mudancas nos hibitos de consumo.

Refletindo as pressdes da sociedade, o poder puablico tem sido
compelido a apresentar um modelo de gestio sustentivel. Entretanto,
a organizagio tradicional dos servigos, executada de forma direta ou ter-
ceirizada pelos municipios, sem uma fonte segura de financiamento ou
de processos institucionalizados de planejamento e de monitoramento
e avaliagio sistemitica de resultados, nao respondeu de forma eficaz as
novas demandas. Neste sentido, o papel da regulagio dos servigos, ainda
praticamente desconhecido pela sociedade, exerce importincia funda-
mental, na medida em que pode conferir maior transparéncia as agoes ¢
proporcionar sustentabilidade a prestagio dos servigos, especialmente em
relagio A garantia para investimentos de longo prazo de maturagio, como

¢ o caso dos aterros sanitirios, cuja vida ttil pode ultrapassar 20 anos.

Entretanto, o sucesso da regulagio depende do desenho de mode-
los eficientes, que, entre outros aspectos, devem proporcionar uma re-
muneragao atrativa e motivar a permanéncia de profissionais qualificados
para o exercicio da atividade regulatéria, a0 mesmo tempo sem onerar
demasiadamente os servi¢os ja carentes de recursos para seu desenvolvi-

mento.

Se, por um lado, a estrutura enxuta e altamente capacitada das
Agéncias Reguladoras permite eficiéncia e economicidade em sua tarefa
de regulagio dos servigos, por outro, a falta de permeabilidade para res-
ponder de forma 4agil as demandas locais ¢ a necessidade de monitora-
mento continuo e préximo, exigivel para essa modalidade de servigo, ¢
um obsticulo imediato. Para superi-lo, é de fundamental importincia a
realizagdo de parcerias com os municipios.

Considerando o exposto, sugerimos os seguintes encaminhamen-
tos a respeito das providéncias, no Ambito das Agéncias Reguladoras, re-
lativas a regulagio dos servigos de limpeza ptiblica e manejo de residuos
sélidos:

- Definir as diretrizes para a atuagao das Agéncias Reguladoras na
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regulacio dos residuos sélidos urbanos.

- De acordo com as diretrizes estabelecidas, aprofundar os estudos
no sentido de estabelecer a forma de atuac¢io das Agéncias Reguladoras, a
estrutura das mesmas e 0s respectivos custos para a regulacio dos servigos

de residuos solidos urbanos.

- Estabelecer uma agenda, em conjunto com os érgaos de formu-
lagao das politicas publicas de saneamento bisico nos estados, contem-
plando agdes articuladas, para discussio e implantagio de leis estaduais

de Saneamento Bisico.

- Manter a interlocug¢io com os setores de interfaces com as politi-
cas publicas de saneamento, em especial as dreas de sadde e meio ambien-
te, além de representagio dos municipios, por intermédio, por exemplo,
das Associagoes dos Municipios, inserindo-as nas discussoes, na medida
em que as estratégias para a formulagio e a implantagio da nova politica
estadual de saneamento forem estabelecidas, em conjunto com os 6r-
gaos de formulagio de politicas estaduais. Na drea ambiental, devem as
Agéncias Reguladoras participar da elaboragio das Politicas Estaduais de
Residuos Sélidos.
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AGENCIA ESTADUAL DE REGULAGAO DOS SERVIGOS PUBLICOS
DELEGADOS DO RIO GRANDE DO SUL

DIRETORIA DE ASSUNTOS JURIDICOS

INFORMAGAO DJ-AGERGS N.° 80/2010

Expediente: 252-3900/10-0
Origem: Direcao-Geral

Objeto: Concessdo administrativa para construgdo e gestdo do Complexo
Prisional da Regido Metropolitana.

CONCESSAO ADMINISTRATIVA. Licitagido
para concessao administrativa da
construgdo e gestdo do Complexo
Prisional da Regido Metropolitana.
Inexisténcia de competéncia da AGERGS
para a regulagao da referida concessdao em
face do que dispée a Lei Estadual n.°
10.931/97.

Senhor Diretor-Geral:

Trata-se de expediente administrativo instaurado para analise e
manifestacdo desta Diretoria acerca da minuta de edital de licitacdo para
concessdo administrativa de construgcdo e gestdao do Complexo Prisional da

Regido Metropolitana a ser instalado no Municipio de Canoas.

Conforme dispde o edital, o Complexo Prisional terd unidades
penais masculinas e femininas para cumprimento de penas em regime fechado e
semi-aberto, além de unidades de apoio administrativo, de salde e de

amamentacdo e bergario.

O prazo da concessdo sera de 27 anos. O valor estimado do
contrato é de R$ 2.818.500.000,00. A contraprestacdo da concessionaria sera

paga mensalmente pelo Estado mediante recursos orgamentarios.
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Cumpre salientar que, além da construgdo do Complexo Prisional, a
concessao administrativa abrange, em sintese, as seguintes atividades:
a) assisténcia social, juridica, psicolégica, médica, odontoldgica, psiquiatrica,
educacional, esportiva e religiosa aos sentenciados; b) seguranga interna das
unidades prisionais; c) alimentacdo; d) lavanderia; e) fornecimento de vestuario
e material de higiene; f) fornecimento de material escolar; g) seguranga e
controle interno; h) gerenciamento de documentos; i) servigos de manutengao
da infraestrutura (civil, hidraulica e elétrica); j) limpeza interna e externa; k)
gestdo de residuos; e |) sinalizagdo de ambientes.

Cabe observar, ainda, que o contrato prevé a contratacao de
um Verificador Independente para o monitoramento permanente do processo

de afericdo do desempenho da concessionaria (fls. 87; 108/109; 111).

E o breve relatério.

Inicialmente entende-se que é necessario tecer algumas
consideragbes sobre as parcerias publico-privadas e, em especial sobre a
concessdo administrativa, que é a espécie de concessdao adotada para o
Complexo Prisional da Regiao Metropolitana.

As parcerias publico-privadas resultaram da necessidade do Poder
Publico de atrair a iniciativa privada para a execugdo de obras e servicos de grande
porte em razdo da escassez de recursos publicos. Verificou-se que apenas a cobranca
de tarifas prevista na Lei Federal n.0 8.987/95 ndo constituia mais atrativo suficiente
para que a iniciativa privada se interessasse em contratar determinados servigos com
a Administracdo, sobretudo em se tratando de investimentos de grande porte.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro?, ao abordar o fundamento para a criagdo
da Lei Federal n® 11.079/04, esclarece que:

Reflexdes sobre as Parcerias Publico-Privadas Disponivel em http://www.azevedosette.com.br/
ppp/artigos/exibir/reflexdes sobre as parcerias publico-privadas. Acesso em 21 jun. 2010.
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“Pela justificativa que acompanhou o projeto de lei ao
Congresso Nacional, verifica-se que os objetivos sdo o de suprir
a falta de disponibilidade de recursos financeiros, aproveitar a
eficiéncia do setor privado, obter investimentos que supram as
demandas desde as areas de seguranca publica, saneamento
basico até as de infra-estrutura viaria ou elétrica.”

No Brasil, a Lei Federal n.°© 11.079, de 30.12.2004, instituiu normas
gerais de licitacdo e contratacdo de parceria publico-privada e criou duas novas
espécies de concessdao com requisitos especificos e regime juridico préprio - a
concessdo patrocinada e a concessao administrativa -, permanecendo a disciplina da

concessao comum na Lei Federal n® 8.987/95.

Na concessdo comum, a Administracdo delega servicos a entidades
publicas ou privadas, por conta e riscos destas, com remuneragdo paga, em regra,

pelo usuario mediante tarifa cobrada pelo uso do servigo.

Os contratos de parceria publico-privada constituem, em linhas gerais,
contratos de colaboragdo entre o Estado e o particular, por meio dos quais, nos
termos estabelecidos em cada caso, o ente privado realiza a obra e presta o servigo
contratado, que pode incluir também a gestdo do empreendimento, cabendo-lhe

antecipar recursos financeiros que o Estado em regra ndo dispde.

Por outro lado, o parceiro publico promove a satisfacdo do interesse
publico mediante a adogdo de modelos contratuais que efetivamente possibilitam
maior atratividade para empreendimentos que exigem vultosos investimentos,
viabilizando ou qualificando a prestacdo de atividades administrativas importantes

para o Estado e de servigos publicos a sociedade.

Para isso, o parceiro publico realiza aporte integral (concessdo
administrativa) ou parcial de recursos financeiros (concessdo patrocinada), porém de
modo diferido, apds a conclusdo da obra ou a disponibilizacdo do servigo. Além disso,
os riscos contratuais, que em uma concessdo comum caberiam ao particular, sdo
repartidos com o Estado, o que é decisivo para viabilizar determinados servigos, sejam

publicos, sejam administrativos.
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Assim, as atuais parcerias publico-privadas reduzem custos de
infraestrutura, fomentam investimentos privados e diminuem despesas publicas,
surgindo como nova opgdo de politica publica para garantir o cumprimento dos
servigos publicos ou desempenho de atividades administrativas relevantes para a

Administragdo.

Conforme licdo de Hélio Saul Mileski?, pode-se estabelecer as

caracteristicas peculiares das parcerias publico-privadas da seguinte forma:

“Nessa forma de contratagdo - parceria publico-privada-, por
ser um sistema de colaboragdo, hda um compartilhamento de
investimentos, riscos, ganhos e responsabilidades. O Poder
Publico, a toda evidéncia, somente podera contratar obras de
infra-estrutura e prestacdo de servicos que atendam ao
interesse publico, que ndo sejam indelegaveis e que possuam
atendimento aos principios constitucionais da legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia,
juntamente com os da legitimidade e economicidade. A
empresa privada colaboradora devera realizar os investimentos
necessarios a realizacdo das obras ou prestacdo de servigos
objeto do contrato, responsabilizando-se pela sua correta
execugdao e manutengdo, com a finalidade de atendimento ao
interesse  coletivo, partilhando riscos e ganhos do
empreendimento realizado.

Nesses termos, objetivamente, pode-se definir parceria publica-
privada como uma forma de colaboragdo, fixada em contrato,
com relagdo negocial, para obtengcdao de metas de interesse
coletivo, embora a finalidade lucrativa do particular, envolvendo
integrantes do setor publico e do setor privado.”

Antes de abordar a concessdo administrativa, cabe referir que na
concessdo patrocinada®, o concessionario é remunerado ndo somente pelas tarifas
pagas pelos usuarios, mas também com aporte de recursos orcamentarios do
Estado. Seu objeto é a prestacdo de servigos publicos econémicos, tal como ocorre na
concessdo comum disciplinada pela Lei Federal n.°© 8.987/95.

2 Parcerias PUblico-Privadas: Fundamentos, Aplicagdo e Alcance da Lei, Elementos Definidores, Principios,
Regras Especificas para Licitagdes e Contratos, Aspectos Controvertidos, Controle e Perspectivas de
Aplicagdo da Lei n© 11.079, de 30.12.2004. Revista Interesse Publico. N°© 29. P. 71.

*Art. 20, § 19, da Lei Federal n.° 11.079/04: “Concess&o patrocinada é a concessdo de servigos publicos ou
de obras publicas de que trata a Lei n.°© 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, quando envolver,
adicionalmente a tarifa cobrada dos usudrios, contraprestagdo pecuniaria do parceiro publico ao parceiro
privado.”
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Por outro lado, a concessao administrativa abrange a delegagao de
servigos publicos e a prestacdo de atividades administrativas, como se pode verificar
da redacgdo do artigo 2°, § 2°, da Lei Federal n.® 11.079/04:

“Art. 20 Parceria publico-privada é o contrato administrativo de
concessdo, na modalidade patrocinada ou administrativa.

[...]

§ 29 Concessdo administrativa é o contrato de prestacdo de
servicos de que a Administragdo Publica seja a usuaria direta ou
indireta, ainda que envolva execugdo de obra ou fornecimento e
instalagdo de bens.”

Do conceito legal de concessao administrativa pode-se extrair suas duas
subespécies, quais sejam: a concessdo administrativa de servigos publicos (a
Administracdo na posicdo de usuaria indireta) e a concessdo administrativa de
servicos ao Estado (a Administracdo na posicdo de usuaria direta). Gustavo

BINENBOJM* conceitua a concessdo administrativa de servigos pablicos como:

“Espécie do género concessdo de servico publico, sendo este
prestado diretamente ao usuario, sem cobranga de qualquer
tarifa, e sendo o concessiondrio remunerado por
contraprestagdo pecuniaria do Poder Publico (em conjunto ou
ndo com outras receitas alternativas). Em tal hipotese, a
Administracdo Publica é de ser considerada a usuéria indireta
dos servigos, vez que estes sdo prestados diretamente pela
concessionaria a populacdo. Este seria o caso, por exemplo, de
um servigo de coleta de lixo, sem cobranca de tarifa dos
usuarios diretos.”

Por sua vez, Carlos Ari SUNDFELD"® define a concessdo administrativa de

servigos ao Estado como aquela que:

4 As Parcerias publico-privadas (PPPs) e a constituicdo. Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro:
Renovar, n°. 241, jul-set. 2005. p. 162
° Parcerias publico-privadas. S&o Paulo: Malheiros, 2005, p. 30.
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“Tem por objeto os mesmos servigos a que se refere o art. 6°
da Lei de LicitacGes, isto €, o oferecimento de utilidades a
propria Administracdo, que serd havida como usuaria indireta
dos servigos e versara a correspondente remuneragao.

Quanto a esses aspectos a concessdo administrativa de servigos
ao Estado aproxima-se do contrato administrativo de servigos
regido pela Lei de LicitagGes.

Mas ha elementos importantes que, diferenciando-os,
aproximam a concessao administrativa de servigos ao Estado da
tradicional concessdo de servigos publicos.

Enquanto o contrato de servigos resume-se a prestagdo de
servigos, a concessao administrativa de servicos ao Estado
inclui  também a realizagdo, pelo concessionario, de
investimento minimo de R$ 20 milhdes (Lei das PPPs, art. 29, §
40, 1) na criagdo, ampliagdo ou recuperagdo, por meio de
execucdo de obra ou fornecimento de bens (art. 2°, § 2°), de
infra-estrutura necessaria aos servigos prestados com base nela
por ao menos cinco anos (art. 2°, § 49, I1).”

Novamente, ao estabelecer a diferenga entre as duas subespécies de

concessdo administrativa, Gustavo Binenbojm®, esclarece:

“A logica econ6mica da concessdo administrativa de servigo
publico assemelha-se a da concessdo patrocinada, por envolver
servigos econémicos ndo auto-sustentaveis. A diferenca é que
nesta modalidade, por razées técnicas, politicas ou econémicas,
ndo se assegura viavel a cobranga de qualquer tarifa dos
usuarios diretos, o que justifica que a contraprestagdo do
concessionario fique a cargo do Poder Publico, total ou
parcialmente (caso haja receitas alternativas suscetiveis de
serem geradas).

A légica econdmica da concessdo administrativa de servigos ao
Estado prende-se ndo apenas ao esgotamento da capacidade de
endividamento e investimento do Estado, mas também a busca
por um aumento do grau de eficiéncia na gestdo de obras e
servigos publicos e no dispéndio de recursos oficiais.”

Discorrendo sobre o tema, Alexandre Santos de Aragdo’ apresenta,

a titulo exemplificativo, as seguintes atividades que podem ser objeto de

5 ob. cit., p. 163.
Delegagdes de servigo publico. Revista Interesse Plblico n.® 40, nov./dez. de 2006. Porto
Alegre: Notadez. p. 122/123.
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concessdao administrativa: a) servicos publicos econémicos em que o Estado
decida ndo cobrar tarifa dos usuarios (rodovia em uma regido muito pobre); b)
servicos publicos sociais como educacdo, saude, cultura e lazer; c) atividades
preparatérias ou de apoio ao exercicio do poder de policia; d) atividades
internas da Administragdo Publica (construgdo de creches ou restaurantes para

servidores publicos).

Como se percebe, a concessdo administrativa pode destinar-se a
delegacdo de servigo publico, como também pode servir a execugdo de
atividades administrativas de interesse do Estado pelo parceiro privado. Dai a
importancia de conhecer as linhas basicas dessa espécie de concessdo, uma vez
que a AGERGS, por prescricdao legal, tem competéncia para a regulacdo de
servigcos publicos delegados. Assim, veja-se o que estabelece a Lei Estadual n.°
10.931/97 em relagdao as competéncias da AGERGS:

“Art.20- Constituem objetivos da AGERGS:

I - assegurar a prestacdo de servicos adequados, assim
entendidos aqueles que satisfazem as condicoes de
regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranga, atualidade,
generalidade, cortesia na sua prestacdo e modicidade nas suas
tarifas;

II - garantir a harmonia entre os interesses dos usuarios,
concessionarios, permissionarios e autorizatarios de servigos
publicos;

III - zelar pelo equilibrio econémico-financeiro dos servigos
publicos delegados.

Art. 3° - Compete a AGERGS, a regulagdo dos servigos publicos
delegados prestados no Estado do Rio Grande do Sul e de sua
competéncia ou a ele delegados por outros entes federados, em
decorréncia de norma legal ou regulamentar, disposigdo
convenial ou contratual.

Paragrafo Unico - a atividade reguladora da AGERGS sera
exercida, em especial, nas seguintes areas:

a) saneamento;
b) energia elétrica;
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c) rodovias;
d) telecomunicagoes;
e) portos e hidrovias;
f) irrigacao;

g) transportes intermunicipais de passageiros, inclusive suas
estagdes;

h) aeroportos;
i) distribuicdo de gas canalizado;
j) inspecgdo de seguranca veicular.”

Por seu turno, a Lei Estadual n.° 12.234/2005, que disciplina a
licitacdo e contratacdo de parcerias publico-privadas no ambito do Estado,

dispGe, em relacdo a AGERGS, que:

“Art. 33 - Cabera a Agéncia Estadual de Regulacdo dos
Servigos Publicos Delegados do Rio Grande do Sul -
AGERGS, nos termos de sua competéncia, exercer a
regulacdo dos servigos publicos delegados sob a forma de
parceria publico-privada.” (grifou-se)

Portanto, cumpre delimitar exatamente as competéncias da
AGERGS em matéria de parceria publico-privada, considerando a legislagdo
acima referida e, especialmente, o contrato de concessdao administrativa

submetido ao exame desta Diretoria.

Tendo em vista que € pressuposto da atuagdo regulatéria da AGERGS a
delegacdo de servigos publicos, cumpre apresentar a definicdo de servigo publico e
verificar se o objeto do contrato em questdo o abrange. Veja-se o que diz Celso

Anténio Bandeira de Melo®:

“Servigo publico é toda atividade de oferecimento de utilidade
ou comodidade material destinada a satisfacdo da

coletividade em geral, mas fruivel singularmente pelos

8 Curso de Direito Administrativo. 15. ed. ref., amp. e atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2003, p. 612.
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administrados, que o Estado assume como pertinente a seus
deveres e presta por si mesmo ou por quem lhe faga as vezes,
sob um regime de Direito Publico, portanto consagrador de
prerrogativas especiais — instituidos em favor dos interesses

definidos como publicos no sistema normativo.” (grifou-se)

Ha que fazer importante distingdo entre servigo publico e fungao
estatal. Esta é constituida de atividades inerentes a existéncia do Estado e que, por
isso, ndo podem ser delegadas, ao contrario do que ocorre com os servigos publicos,

que admitem delegacgdo. Marcal Justen Filho® observa, com a habitual propriedade:

“No Brasil, servigo publico, ndo é sinénimo de atividade
estatal. Ha atividades estatais que ndo se configuram como
servico publico. Alids, até se pode afirmar que as
competéncias estatais mais basilares ndo sdo
reconhecidas como “servigo publico”.

Na esteira do pensamento italiano, reputa-se que certas
atuagBes estatais envolvem manifestagdo inerente de
competéncias politicas, tal como se passa com as fungGes
legislativa e jurisdicional. Somente se poderia considerar
tais atividades como servico publico se a expressdo fosse
aplicada em sentido amplissimo.

Sempre que uma atividade estatal for inerente a organizagdo
politica do Estado, ndo se caracterizaré um servigo publico em
sentido estrito e técnico juridico. [...] Al se encontram as
fungdes publicas que se constituem em ndcleo das
competéncias dos Trés Poderes (ai incluidos, inclusive,
Ministério Publico e Tribunal de Contas), em que se retrata a
soberania estatal e a garantia de um regime republicano, em

que o poder seja exercitado de modo democratico.” (grifou-se)

Percebe-se, portanto, que o objeto do contrato de concessdo ora
analisado tem por objeto a prestacdo de servicos ao Estado, ou seja, nao envolve a

prestacao de servigos publicos pelo concessionario, mas sim atividades

° Teoria Geral das Concessdes de Servigo Publico. S&o Paulo: Dialética, 2003, p. 21/22
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administrativas de suporte ao desempenho de fungodes tipicas e indelegaveis
do Estado, que é a seguranga publica e a execugdo de sangdes penais, atividades que

envolvem o monopdlio do uso da forca.

Com efeito, no contrato de concessdo do Complexo Prisional ndo ha
utilidades materiais estabelecidas como servigo publico prestadas destacadamente aos
usuarios. Os apenados serdo beneficiarios de uma atividade de suporte a seguranga
publica que possibilitard que o cumprimento da pena seja realizado com dignidade e

com vistas a ressocializacdo.

A sociedade, por seu turno, também serd beneficidria dessa concessao,
pois a parceria publico-privada em questdo tem por finalidade propiciar maior
efetividade na persecugdo criminal e na seguranga, além do que a real possibilidade

de ressocializagdo do apenado contribui para a redugdo da criminalidade.

Como se V&, o alcance social da concessdo administrativa do Complexo
Prisional é de alta relevancia. Contudo, nao ha que falar em prestacao de servico
publico no sentido técnico-juridico, o que impede o exercicio das
competéncias regulatérias pela AGERGS, uma vez que estas pressupdem, por

disposicao de lei, a existéncia de servigos publicos delegados, como ja salientado.

Assim, torna-se necessario interpretar o art. 33 da Lei Estadual n.°
12.234/05 em conformidade com a Lei Estadual n.°© 10.931/97, que fixa as
competéncias da AGERGS e o alcance de sua atuagdo, e ainda com atencdo ao objeto
da concessdo publica, que devera envolver necessariamente servigo publico no sentido

juridico desse termo.

DIANTE DO EXPOSTO, conclui-se que, apesar da importancia do
contrato analisado e de seu inegdvel alcance social, a concessdo administrativa para a

construgdo e gestdo do Complexo Prisional da Regido Metropolitana ndo tem por
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objeto a prestagdo de servico publico delegado, o que impede a atuacdo da AGERGS

em face das competéncias estabelecidas na Lei Estadual n.© 10.931/97.

Opinamos ainda, em razdo da natureza da matéria ora tratada, pelo

encaminhamento deste parecer ao Conselho Superior para apreciagao e deliberagao.

E a informacso.

Em 02 de julho de 2010.

Luciana Luso de Carvalho
Diretora Juridica
OAB/RS 34.439

Sheila Matos da Fonseca
Técnica Superior
OAB/RS 59.070
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AGERGS

AGENCIA ESTADUAL DE REGULAGAO DOS SERVIGOS PUBLICOS

DELEGADOS DO RIO GRANDE DO SUL
DIRETORIA DE ASSUNTOS JURIDICOS

Expediente:
Origem:
Objeto:

1216/2010,

272-3900/10-4

Diretoria-Geral

INFORMAGAO DJ-AGERGS N.°150/2010

Regulagéo da distribuicdo do gas canalizado.

DISTRIBUICAO DE GAS CANALIZADO. Proposta de
revisdao da Informagdao n.° 031/2000, emitida
pela PGE em 26 de dezembro de 2000, que
excluiu das competéncias da AGERGS a regulagao
do servico publico de distribuicaio do gas
canalizado prestado pela SULGAS. Necessidade de
reexame da questdo a luz dos aspectos juridicos e
econdmicos do setor de gas, bem como da
moderna teoria da regulagdo. A titularidade
estadual do servico publico de distribuicdo de gas
canalizado é determinante para a regulagao
atribuida na Lei Estadual n.° 10.931/97 a
AGERGS. Precedentes estaduais e federais de
regulagio do servico publico exercido por
empresas publicas e sociedades de economia
mista.

Senhor Diretor-Geral:

Trata-se de expediente instaurado em decorréncia da Resolugdo n.°

emitida pelo Conselho Superior da AGERGS, para o exame da

possibilidade de revisdo da Informagdao n.° 031/2000, emitida pela Procuradora do

Estado Maria Tereza Oltramari Velasques em 04 de novembro de 1999, aprovada pelo

Procurador-Geral do Estado em 26 de dezembro de 2000.
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Nessa informacdo entendeu-se, em sintese, que a AGERGS ndo detém
competéncia para a regulagdo da distribuicdo do gas canalizado com base nos
seguintes argumentos: a) a AGERGS ¢ “entidade auxiliar do Executivo”, razdo pela
qual é ao “Chefe do Executivo e ao Secretariado que deve ela, efetivamente,
obediéncia”; b) a Lei Estadual n.°© 10.931/97 atribuiu a AGERGS, de modo
inconstitucional, competéncias exclusivas do Poder Concedente, como, por exemplo, a
fixagdo de tarifas; c) inexisténcia de delegacdo propriamente dita para a prestacdo do
servico de distribuicdo de gas canalizado, uma vez que a SULGAS é sociedade de
economia mista estadual; e d) a regulacdo dos servigos publicos pela AGERGS

somente pode ocorrer diante de delegagdo a iniciativa privada.

Com fundamento em tais premissas, a PGE concluiu “pela
inconstitucionalidade e ilegalidade da Resolugdo n.° 45, de 03.08.1999, do Conselho
Superior da AGERGS, seja pelos motivos externados nas Informagfes n.° 10/99 e
25/99 da Procuradoria-Geral do Estado, seja por auséncia de competéncia legal para
atuar como reguladora dos servigos publicos prestados pela SULGAS - empresa
integrante da Administracdo indireta estadual - tanto no que se refere a convalidagdo
de reajustes, alteragdo de tarifas, homologagcdo destas, revisdao ou qualquer outra
atuacdo de que trata a Lei n.© 10.931/97 e alteragOes posteriores.”

E o breve relatério.

I - A DISTRIBUICAO DO GAS CANALIZADO

Cumpre, inicialmente, observar que a distribuicdo do gas canalizado
deve ser analisada sob nova otica, mais ampla do que aquela apresentada na
Informagdo PGE n.° 031/00, uma vez que a compreensao de tal servigo requer estudo
necessariamente interdisciplinar, envolvendo ndo apenas o exame - neste caso, o
reexame - de aspectos juridicos relacionados a delegagdo de servigos publicos e a
funcdo estatal reguladora, mas também a analise de aspectos econdmicos, que
conferem visdo mais adequada do setor e de sua complexidade, bem como de sua

relagdo com os demais setores da economia.
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1. Aspectos juridicos

Historicamente, o servigo publico de fornecimento de gas canalizado ndo
€ novo. Remonta aos tempos do Brasil Império, quando ao gaucho Irineu Evangelista
de Sousa, mais conhecido por Visconde de Maua, foi outorgada a primeira concessdo
para distribuicdo de gas no Rio de Janeiro, ocasido em que fundou a Companhia de

Iluminagdo a Gas do Rio de Janeiro em 1851.

Modernamente, desde 1953, com o surgimento da Petrobras, o servigo
de gas passou a ser prestado de forma mais efetiva, ainda que auto-regulada. Na
recente histéria do pais, uma maior demanda por gas natural deu-se em razdo da

crise energética experimentada no principio dos anos 2000.

O incremento da demanda por gas natural no Brasil da-se, em um
primeiro plano, em razdo do desenvolvimento econdmico do pais, bem como com o
franco crescimento de suas reservas, aliados aos altos investimentos em infra-

estrutura de transporte e distribuigdo.

Além disso, a crescente onda de utilizacdo de energias limpas fez com
que o gas natural tivesse grande adesdo no meio industrial, automotivo e combustivel,
pois é considerada menos poluidora do que as energias derivadas do petrdleo e do

carvao.

Com apoio na licdo de Giovani Ribeiro Loss! e para os efeitos do
presente parecer, cumpre referir, ainda que rapidamente, a perspectiva constitucional
do dispositivo que atribui titularidade aos Estados para a distribuicdo do gas

canalizado. A redacdo original do art. 25, § 2°, da Constituicdo Federal estabelecia que

* A regulagdo setorial do gas natural. Belo Horizonte: Férum, 2007, p. 75.

139



Marco Regulatério

Revista da AGERGS

140

“Cabe aos Estados explorar diretamente, ou mediante concesséo,
a empresa estatal, com exclusividade de distribuigdo, os servigos
locais de gas canalizado.”

Vé-se, portanto, que a Constituicdo Federal atribuia aos Estados a
possibilidade de concessdo, desde que realizada para empresa estatal, o que explica a
criacdo da Sulgas para a exploragdo da distribuicdo do gas canalizado no Estado,

ocorrida em 1993.

A redagdo de tal dispositivo foi modificada pela Emenda Constitucional
n.° 5, de 15 de agosto de 1995, cujo texto possibilitou a delegagdo do servico de gas

canalizado para a iniciativa privada:

§ 2° Cabe aos Estados explorar diretamente, ou mediante
concessao, os servigos locais de gas canalizado, na forma da lei,
vedada a edigdo de medida proviséria para a sua
regulamentagdo.”

O setor do gds apresenta-se como um dos mais complexos, sendo
somente comparavel ao saneamento, como observa Floriano de Azevedo Marques
Neto?, uma vez que se sujeita a duas ordens distintas de incidéncia regulatéria, como
servigo publico de titularidade estadual e como atividade econ6mica submetida a forte
regulagdo da Unido, de modo que nesse setor atuam duas insténcias federativas

diversas. Nesse sentido, também ¢ a licio de Arnold Wald>:

“Dentro da estrutura constitucional verificam-se, portanto, duas
escalas de competéncia para os setores que integram a cadeia da
industria do gas canalizado: (i) a competéncia federal, que incide
sobre as atividades econdmicas de pesquisa, lavra (producéo e

2 Regulagdo e Poder de Policia no Setor de Gas. Revista de Direito Piblico da Economia - RDPE, Belo
Horizonte: Férum, ano 2, n. 6, abr/jun. 2004, p. 114.

3 WALD, Arnold. In Revista de Direito Publico da Economia - RDPE. Ano 1, n. 1, jan/mar/2003. Belo
Horizonte: Forum, 2003. p. 15/16.

processamento) e transporte de gas canalizado, reguladas pela
Agéncia Nacional do Petrdleo, Gas Natural e Biocombustiveis
(ANP), e (ii) a competéncia estadual, que incide sobre os servigos
publicos locais, consistentes na movimentagdo do gas desde os
pontos de recepgdo (city gates) até os pontos de entrega aos
usuarios, servigos esses que sao regulados em cada Estado
pelas agéncias estaduais e subordinados a um regime
juridico especifico, o da Lei de Concessdes (Lei n° 8.987/95).

[.]

Nao se trata de competéncias concorrentes, mas exclusivas, cada
uma delas excluindo a outra. A reparticdo de competéncias tem
por finalidade garantir a autonomia dos entes federativos, sendo,
portanto, um dos pontos caracterizadores e asseguradores do
equilibrio do Estado Federal. Assim, a Unido ndo pode invadir o
ambito de competéncia dos Estados-membros e vice-versa.”
(Grifos nossos)

Mas ndo é so a diversidade de titularidade que torna complexo o estudo
do gas, pois o setor abrange atividades privadas regulamentadas, atividades
econdmicas stricto sensu estatais e servigos publicos, o que resulta em intervengdo
estatal reguladora com diferentes intensidades, demonstrando a complexidade juridica

do setor.

2. Aspectos econdmicos e sociais

No que tange aos aspectos econdmicos, Ribeiro Loss* aponta os
seguintes aspectos como determinantes para a regulacdo do gas: a) essencialidade,
constituindo servigo publico e insumo que satisfaz demandas sociais e econémicas; b)
esgotabilidade do recurso, exigindo intervengdao estatal mais intensa; c) integra a
indlstria de infra-estrutura, caracterizando-se como atividade realizada em rede; d)
elevados custos de formagdo da infra-estrutura e grandes investimentos para
expansdo ou atualizagdo tecnoldgica; e e) possibilidade de abuso do poder econémico

por parte dos agentes dominantes do mercado.

* Ob. cit., p. 69.
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E, para ressaltar a necessidade e a importéncia de considerar também
0s aspectos econdmicos no reexame da competéncia da Agéncia, vale citar Ribeiro

Loss® textualmente:

“Além da essencialidade e da esgotabilidade, o segundo
grande fundamento da regulagdo do gas natural é o fato de
que sua industria é considerada industria de infra-estrutura
econdmica e de rede, ou seja, as atividades que compdem
esse setor sdo dotadas de caracteristicas intrinsecas que
justificam grande intervengéao estatal.

A primeira dessas caracteristicas e a de que essas atividades
constituem, comumente, em estruturas de elevada concentragédo
de mercado, que seriam monopdlios ou oligopdlios.|...]

Outra caracteristica € a de que essas atividades requerem
enormes investimentos na construgéo, expansao e/ou atualizagdo
tecnologica, além de seus ativos serem considerados indivisiveis,
ou seja, ndo poderem ser fracionados, sob pena de ndo serem
eficientes.

Ademais, essas atividades tém como caracteristica também a
produgéo de efeitos diretos e indiretos nos demais segmentos da
economia, criando condi¢des para a realizagdo de investimentos
correlatos.

Torna-se necessario, por conseguinte, que a regulagido seja
intensificada de forma a incentivar investimentos na
universalizagao e viabilizar o acesso a infra-estrutura ou ao
bem envolvido gerando atratividade na alocacéo de recursos
privados.” (Grifos nossos)

Em razdo de constituir-se indUstria de rede, Ribeiro Loss® destaca trés
elementos que exigem a regulagdo estatal intensa do setor de gas, a saber: a)
externalidades ou economias de rede, que constituem os beneficios gerados em
funcdo da rede, em especial para a sociedade; b) oportunidades de economias de

escala; e c) articulagdo de servigos finais em torno dessa atividade.

’ Ob. cit. , p. 71/72.
6 Ob. cit., p. 72/73.

E preciso ressaltar ainda, pela importancia desse bem, que o gas natural
e, especificamente a distribuicdo do gas canalizado, como servigo publico que €,
atende demandas sociais, com importantes vantagens ambientais, destinando-se a
reducdo das desigualdades sociais e regionais e ao desenvolvimento da sociedade, que

constituem objetivos fundamentais da Republica, afirmados na Constituicdo Federal.

II - A FUNGAO ESTATAL EXERCIDA PELA AGERGS

De outra parte, cabe analisar o entendimento manifestado na
Informacgdo PGE 031/00 em relagdo a regulagdo e, especificamente no que tange ao
papel da Agéncia Estadual, uma vez que tal parecer refere-se a “fungdo auxiliar” da
AGERGS, bem como sua “necessaria obediéncia ao Poder Executivo e ao
Secretariado”.

Tais afirmagdes demonstram a premente necessidade de reavaliagdo da
posicdo da Procuradoria-Geral do Estado no que diz respeito a regulacdo do servigo
publico de distribuicdo de gas canalizado pela Agéncia Estadual, tendo em vista que
nas demais areas reguladas pela AGERGS a PGE tem reconhecido as competéncias

legais da Agéncia, conforme se verifica em informag&es e pareceres mais recentes’.

Com efeito, a posicdao ora discutida foi apresentada ha cerca de
uma década, em um momento histérico de recente criagdo das agéncias de
regulacdo federais e estaduais, autarquias que foram objeto de diversas criticas, uma
vez que surgiram na esteira da redefinicdo do papel econ6mico do Estado,
determinada pelo paulatino esgotamento de recursos publicos ocorrido a partir dos

anos 80.

Assim, se a regulagdo ndo é novidade no Direito Brasileiro e na
Administragdo Publica, o exercicio dessa importante fungdo estatal por entes
que foram inspirados na experiéncia norte-americana causaram rejeigoes iniciais
e dificuldades de compreensdo de suas finalidades, competéncias e limites pela
sociedade, pelas instituicGes e 6rgdos que com as agéncias necessariamente se

relacionam e também em parcela do meio académico.

! Veja-se, por exemplo, os Pareceres n.° 14.727/2007 e n.© 15.012/2009 e a Informagdo n.°
082/10-PDPE.
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Tais dificuldades originaram-se principalmente nas caracteristicas
proprias de tais entes, destacando-se, em especial, a natureza juridica de
autarquia especial, que lhes confere autonomia qualificada em relagdo as
demais autarquias, atributo esse que pode ser traduzido, em sintese, na
impossibilidade de exoneragcdo ad nutum de seus dirigentes, em face da
previsdao de mandatos fixos, o que reforga a independéncia deciséria em relagao

ao Poder Executivo.

No entanto, também ndo se pode desconsiderar, como causa da
resisténcia inicial as agéncias reguladoras identificada em certos segmentos da
sociedade, a postura ideoldgica contraria a reducdo do papel do Estado na

economia e a realizagdo da regulagdo por esses novos entes estatais.

Lembrando que a AGERGS foi criada pela Lei Estadual n.% 10.931,
de 09 de janeiro de 1997, tais observagdes visam a contextualizar o momento
da apresentagdo da informacgdo pela PGE - novembro de 1999 -, aspecto esse
que assume especial importdncia, uma vez que esse érgéo defendia a
subordinacdo da Agéncia ao Governo do Estado e a ilegalidade de certas

competéncias inerentes ao exercicio da fungdo estatal reguladora.

Além disso, constata-se que tal entendimento apresenta confusdo
entre competéncias bastante distintas, como a formulagdo de politicas publicas
e de politicas regulatérias, demonstrando que, & época, as caracteristicas

peculiares das agéncias reguladoras ndo haviam sido bem compreendidas.

E, nessa linha, ndo é demais salientar que a AGERGS efetivamente
ndo é o poder concedente de nenhum servigo publico estadual, mas exerce
prerrogativas proprias da funcdo estatal cujo exercicio lhe ¢é destinado

legalmente.
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Por isso, é preciso deixar clara a fronteira entre politica publica e
politica regulatéria. Aquela constitui competéncia governamental; esta se

destina a implementagdo das politicas publicas fixadas pelo Governo mediante

adogdo de instrumentos regulatérios adequados previstos em lei.

No que diz respeito a formulagdo de politicas publicas, as agéncias
reguladoras podem exercer importante papel como fontes de consulta e
orientacdo em fungdo de sua experiéncia em determinado setor regulado. Trata-
se, assim, de possibilidade de contribuicdo das agéncias a qualificagdo das

politicas publicas.

Mas, uma vez estabelecida a politica pelo Governo, a agéncia ndo
podera alterar tal definicdo. Cabe-lhe implementar os objetivos, programas e
metas definidos pelo Poder Executivo, servindo-se, para isso, dos instrumentos
legais de que dispde, dentre os quais se destaca o estabelecimento de normas

infralegais e a fiscalizagdo dos agentes regulados.

Desse modo, as politicas regulatdrias compreendem as opgbes do
regulador quanto aos meios e instrumentos disponiveis para implementar as
politicas publicas, envolvendo juizo de necessidade e intensidade da

intervengdo, como observado por Floriano Marques de Azevedo Neto®:

“Nao se admite que o manejo das politicas regulatérias contrarie,
negue ou esvazie as politicas publicas. Porém, serd no ambito das
politicas regulatérias que sera definido o timing e o resultado de
uma politica publica setorial. [...] Nessa perspectiva, a politica
regulatéria envolverd a margem de liberdade do regulador em
ponderar os interesses regulados e equilibrar os instrumentos
disponiveis no sentido de intervir no sistema sem inviabilizar seus
pressupostos.”

8 Agéncias Reguladoras Independentes. Fundamentos e seu Regime Juridico. Belo Horizonte:

Férum, 2005, p. 88.
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Outro aspecto que merece realce diz respeito a multiplicidade de
poderes atribuidos as agéncias para o condicionamento da atividade dos
agentes econ6micos, nem sempre bem compreendidos por parte da doutrina,
uma vez que se assemelham as funcGes dos Poderes Legislativo e Judiciario,
embora evidentemente com eles ndao se confundam. Nesse sentido, a adequada

sintese de Marcal Justen Filho®:

“As agéncias sdo estruturas burocraticas n&do enquadradas na
estruturagcdo hierarquica dos poderes tradicionais. Recebem
competéncias de diversa ordem para fiscalizar a formulagdo de
decisdes politicas, verificar o cumprimento dos deveres
institucionais por parte das autoridades publicas, promover a
implementagao de valores fundamentais consagrados
constitucionalmente, concentrar conhecimento técnico e a

producgdo de decisdes dele derivadas e assim por diante.”

Tais observacdes tém por objetivo demonstrar que a Informagédo
n.© 031/2000 foi emitida em um contexto histérico que hoje ndo mais se
reproduz - a novidade da atuagdo das agéncias -, razdo pela qual suas
conclusdes estdo desatualizadas e em desconformidade com a legislagao
brasileira, com a doutrina regulatéria e também com a consolidacgéo institucional
das agéncias reguladoras federais e estaduais.

De fato, verificando o aperfeicoamento das agéncias federais e
estaduais - cuja atuacdo vem sendo cada vez mais exigida pela sociedade -,
ndo pode prevalecer, por exemplo, a alegagdo de que uma agéncia reguladora
ndo possa decidir acerca das tarifas de determinado servigo publico sujeito a
sua regulagdo, como afirmado na Informagdo n.® 10/99 da PGE, referida na
Informagdo n.° 31/00, sobretudo se considerado que a modicidade tarifaria é

elemento que integra o conceito de servigo adequado.

o O direito das agéncias reguladoras independentes. S&o Paulo: Dialética, 2002, p. 358.
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Assim, cumpre destacar que ambos, Poder Concedente e AGERGS,
exercem prerrogativas proprias estabelecidas em lei e nos instrumentos de
delegagdo com um objetivo comum, que é a prestacdo adequada do servigo

publico e o desenvolvimento sécio-econémico do Estado.

Cabe referir ainda que o art. 3° da Lei Estadual n.° 10.931/97
nao foi declarado inconstitucional, como suscitado na Informagao n.° 10/99,

win
1

razdo pela qual é plenamente aplicavel, inclusive a alinea do paragrafo Unico,
que atribui competéncia a Agéncia para a regulagdo da distribuicdo do gas

canalizado.

III - O SUJEITO PRESTADOR DO SERVICO PUBLICO E A
REGULACAO

Feito o exame do contexto histérico da apresentagcdo da
Informagdo n.° 031/00 e delimitadas as fungdes do Poder Executivo e da
Agéncia Reguladora, é preciso passar ao exame desse parecer sob a oética do
sujeito prestador do servico publico - a SULGAS - o que seria um impeditivo
para a regulacdo da distribuicdo de gas canalizado pela AGERGS, conforme

posicdo da PGE ora analisada.

A Regulacdo é matéria que ndo se sujeita exclusivamente a analise
juridica. Seu estudo é necessariamente interdisciplinar, como ja ressaltado,
envolvendo aspectos juridicos, econémicos, contabeis e técnicos de cada setor
regulado, devendo-se destacar que ndo raro decisdes estritamente juridicas,
sem atengdo as suas repercussGes econOmicas, acarretam conseqiéncias

desastrosas para o setor regulado e para os usuarios dos servigos.

De igual forma, medidas econ6micas aplicaveis a um determinado
setor ndo podem ser implementadas sem a devida atencdo a legislagdo aplicavel
e aos respectivos instrumentos de delegagdo, sob pena de resultar em
invalidades e inseguranca juridica para todo o setor regulado e respectivos

usuarios.
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Tais consideragdes, embora de conhecimento corrente dos
reguladores, precisam ser reafirmadas para evitar andlises e conclusdes
parciais, dissociadas da realidade dos setores regulados, que ndo raro tém
legislacdo complexa e exigem vultosos investimentos para implementacgao,

universalizacdo e atualizagdo dos servigos.

Assim, é preciso esclarecer que no Brasil, a regulacao de
determinado servigo puablico ou atividade econdmica de interesse
coletivo ndo é obstada pelo fato de determinado delegatario constituir-

se empresa publica ou sociedade de economia mista.

No ambito federal, ndo ha controvérsia em relagdo a regulagdo de
empresas publicas ou de economia mista por parte das agéncias federais, como

se pode verificar no quadro abaixo:
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Empresa Agéncia
ELETROSUL Centrais Elétricas S.A. ANEEL
Centrais Elétricas do Norte do Brasil S.A. ANEEL
ELETRONORTE
FURNAS - Centrais Elétricas S.A. ANEEL
Companhia Hidro Elétrica do Sdo Francisco - CHESF ANEEL
Companhia de Geragdo Térmica de Energia
Elétrica - Eletrobrds CGTEE ANEEL
Petrobras Gas S.A. - GASPETRO ANP
Petrobrds Distribuidora S.A. - BR ANP

Vé-se, portanto, que é necessario avangar no argumento de que a
AGERGS ndo tem competéncia para regular a SULGAS por ser esta uma
concessionaria estadual. Os exemplos acima referidos bem demonstram o
equivoco do entendimento ora analisado, que resulta na auséncia de
regulacdo da distribuicdo do gas no Estado, situacdo que, por sua

importancia, requer o reexame da questdo pela Procuradoria-Geral do Estado.

Mas ndo é s6: em grande parte dos estados federados a regulagdo

da distribuicdo do gas canalizado é

realizada pelas

reguladoras, como se pode ver na tabela abaixo:

respectivas agéncias

Estado Empresa Propriedade Agéncia
Reguladora
Alagoas Algds - Gas de | 1. Estado de AL ARSAL
Alagoas 2. Gaspetro S/A
3. Mitsui Gas e
Energia do Brasil
Ceara Cegads - Companhia | 1. Estado do CE ARCE
de Gas do Ceara 2. Gaspetro S/A
3. Vicunha S/A
Goias Agéncia Goiana de | 1. Estado de GO AGR
Gas Canalizado S/A | 2. Gasgoiano
- Goiasgas 3. Gaspetro S/A
4. EMSA - Empresa
Sul americana de
Montagens S/A
5. Goids Construtora
Ltda.
6. GAE - Construgdo
e Comércio
7. Sobrado
Construgdes Ltda.
8. Goiarte
Mato Grosso do | Companhia de Gas | 1. Estado de MS AGEPAN
Sul do Estado de Mato | 2. Gaspetro S/A
Grosso do Sul -
MSGAS
Rio Grande do | Companhia Potiguar | 1. Estado do RN ARSEP
Norte de Gas - Potigas 2. Gaspetro S/A
Paraiba Companhia 1. Estado da PB ARPB
Paraibana de Gas - | 2. Gaspetro S/A
PBGAS 3. Mitsui Gas e
Energia do Brasil
Ltda.
Rio Grande do | Companhia de Gas | 1. Estado do RS NAO POSSUL
Sul do Estado do Rio | 2. Gaspetro S/A REGULACAO
Grande do Sul -
Sulgas
Sergipe Sergipe Gas - | 1. Estado do SE ASES
Sergas 2. Gaspetro S/A
3. Mitsui Gas e
Energia do Brasil
Ltda.
Bahia Companhia de Gas | 1. Estado da BA AGERBA
da Bahia - Bahiagas | 2. Gaspetro S/A
3. Bahiapart
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Nos estados de Roraima, Acre e Tocantins ainda ndo ha distribuicdo de
gas canalizado. No Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Distrito Federal, Santa Catarina e
Espirito Santo, as concessionarias responsaveis pela distribuicdo de gas sdo privadas e
submetidas a regulagdo das respectivas agéncias. Em relagdo aos acionistas das
distribuidoras dos estados do Amazonas, Para e Mato Grosso ndo foram encontradas

informacgdes precisas.

Assim, diante da inexisténcia de regulagao da distribuicao do gas
canalizado no Estado do Rio Grande do Sul, por forca do entendimento
manifestado na Informagdo n.°© 031/00 da PGE, conclui-se que tal parecer requer
urgente revisdo, pois o Estado encontra-se na contramao da regulacdao desse
importante servico publico se comparado a outros estados brasileiros e a
regulagdo na area federal, que ndo exclui empresas publicas e sociedades de
economia mista.

Além disso, a admitir-se entendimento de que a SULGAS n3o pode ser
regulada porque é integrante da Administracdo Indireta, poder-se-ia chegar a
conclusdao, em que pese o disposto no art. 163, § 392, da Constituicao
Estadual, de que em um ambiente concorrencial, do qual também
participasse essa estatal, somente a concessionaria privada estaria sujeita ao
controle regulatério, acarretando, por exemplo, em um mesmo setor, a aplicagdo
distinta de critérios de fiscalizagdo, de manutencdo do equilibrio econémico-financeiro

e de prestacao adequada do servigo.

Por isso, considerando que a isonomia de tratamento entre delegatérios
de servicos publicos e de seus usuarios constitui principio administrativo aplicavel
também a fungdo reguladora, encontra-se equivocada a afirmacdo referente a
incidéncia do art. 3° da Lei Estadual n.° 10.931/97, feita na Informagdo n.° 031/00,
de que “A regra podera ter aplicacdo no futuro, quando implementadas as condigGes
faticas a tanto, ou seja, na ocasido em que o servico de distribuicdo de gas canalizado

venha a ser executada por meio de delegacdo a iniciativa privada.”
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Dessa forma, seguindo o raciocinio da Informagdo n.° 031/00,
pertinente ao ambiente concorrencial acima cogitado, em que participassem também
empresas privadas, somente o servico publico prestado pela SULGAS ndo seria
regulado pela AGERGS, o que é situagdo juridica e economicamente inaceitavel, quer

para os delegatarios, quer para os usuarios do servigo.

Assim, em que pese o monopdlio da distribuicdo do gas previsto na
Constituicdo do Estado, o exame de tal argumento visa a demonstrar o equivoco do
entendimento, & época, acerca do papel da regulagdo e, especificamente, da
possibilidade de regulagdo de parte dos agentes de determinado setor, com exclusdo

dos agentes estatais, acarretando efeitos prejudiciais para todos os envolvidos.

Portanto, a competéncia regulatéria da AGERGS ndo deve ser
analisada sob o enfoque da pessoa do delegatario ou sua eventual vinculagdo
a Administragcao Puablica, mas sim sob a é6tica da titularidade do servigo
publico, que é do Estado, conforme estabelece o art. 25, § 29, da Constituicdo

Federal'®. Nesse sentido, o pensamento de Floriano de Azevedo Marques Neto'!:

“Na extragdo (pesquisa e lavra) ou importagdo, bem como no transporte
por conduto, cabe a unido o papel regulador (art. 177, § 2°, Ill, da CF).
Ja sobre o servico de entrega local do gas, quando canalizado,
recai a competéncia regulatéria estadual, porquanto inerente ao
regime de servigo publico estabelecido na Carta.” (Grifos nossos)

Com efeito, o reconhecimento da competéncia para o exercicio de tdo
relevante fungdo estatal pela AGERGS ndo pode ser circunstancial, ou seja, existir ou
ndo de acordo com o sujeito prestador do servico, uma vez que a definicdo da
competéncia regulatdria ocorre em fungdo da titularidade do servigo publico

10 “Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se pelas Constituicdes e leis que adotarem, observados os
principios desta Constituigdo.

[...
§20 Cabe aos Estados explorar diretamente, ou mediante concessdo, os servigos locais de gas canalizado,
na forma da lei, vedada a edicdo de medida provisoria para a sua regulamentagéo.”

" ob. cit., p. 111.
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IV - CONCLUSAO

Considerando que a Informagdo n.° 031/00, emitida pela Procuradoria-
Geral do Estado, foi apresentada em um contexto histérico de recente criacdo das
agéncias reguladoras, bem como que a énfase do entendimento deu-se em aspectos
juridicos, sem observéancia da importancia econémica da regulacdo para o setor e para
0s usuarios, entende-se que tal posicdo requer o seu reexame com vistas ao
reconhecimento da competéncia regulatéria da AGERGS para a distribuigdo
de gas, independentemente da pessoa do delegatario, uma vez que tal
competéncia determina-se em fungdo da titularidade do servico pelos
Estados, como previsto na Constituigdo Federal.

DIANTE DO EXPOSTO, opina-se por remeter o presente expediente
administrativo ao Conselho Superior para fins de apreciagdo e deliberagdo da revisao
ora proposta, devendo, em caso de acolhimento, ser remetido a Procuradoria-Geral do
Estado.

Em 13 de dezembro de 2010.

Vinicius Ilha da Silva Luciana Luso de Carvalho
Técnico Superior Diretora Juridica
OAB/RS n° 59.040 OAB/RS n° 34.439



