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APRESENTACAO

Nossa revista, o Marco Regulatério, chega a sua oitava edicédo
cumprindo com seu objetivo de oferecer aos reguladores um pouco de
nosso trabalho e nossas experiéncias, sintetizadas nesta publicagéo.

Esta edicao tem para nés uma particularidade, contém, de for-
ma resumida, os trabalhos de monografia de nossos técnicos que,
cumprindo politica de qualificacéo funcional definida pelo Conselho Su-
perior, participaram recentemente do MBA sobre Agéncias de
Regulacédo na UFRGS.

Os temas que aqui apresentamos sao variados, passeiam pela
area juridica, contabil, de engenharia e de economia, representando,
portanto, um pouco da multiplicidade da acao regulatoria.

Contamos ainda com a contribuicdo de nossos conselheiros, da
Dra. Marcia Regina Lusa Cadore Weber, Procuradora do Estado, dire-
tora juridica desta casa, que disserta sobre o controverso tema: “Ser-
vigos Publicos Delegados: Consumidor ou Usuério do Servigo Publi-
co?” e, destacamos ainda, a participacdo especial do professor Dr.
Sérgio Guerra, da Fundacao Getulio Vargas, nosso convidado que qua-
lifica o debate ao analisar um tema cléssico: “A Discricionariedade Téc-
nica das Agéncias Reguladoras”.

Nosso objetivo é provoca-los a leitura e a reflexdes.

Maria Augusta Feldman
Conselheira-presidente






A REGULACAO DOS POLOS RODOVIARIOS
NO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL

Maria Augusta Feldman*

A partir do final da década de 90, os brasileiros passaram a convi-
ver com novas instituicoes: as Agéncias de Regulagéo. Fruto da refor-
ma do Estado e, portanto, conseqiéncia de uma profunda mudanca
na relacdo do aparelho estatal com a sociedade, esses 6érgaos tém
entre suas atribui¢des, a regulacdo dos servi¢os publicos cuja presta-
¢ao foi delegada a particulares.

Em verdade, a interferéncia do Estado nas relagbes econémicas
nao é nova. Um bom exemplo remonta a Idade Média (Turczyn, 2000),
qguando eram designados fiscais publicos para que percorressem o
mercado, cortando o rabo dos peixes que nao tivessem sido vendidos
naquele dia. Assim, no dia seguinte, o consumidor saberia que aquele
peixe ofertado ndo era fresco.

Os entes reguladores, por sua vez, também sdo antigos na Euro-
pa e na América do Norte. O modelo utilizado no Brasil foi concebido
nos Estados Unidos, no final do século passado, visando disciplinar
atividades privadas afetadas por um interesse publico (public utilities).
A primeira agéncia que se tem noticia foi a americana, criada em 1887
(ICC — Interstate Commerce Comission). No Brasil, o Rio Grande do
Sul foi pioneiro nesse processo, através da criacao da AGERGS —Agén-
cia Estadual de Regulacédo dos Servigos Publicos Delegados do Rio
Grande do Sul.

A importancia dessas instituicdes € indiscutivel, na medida em
gue a prestacdo de servicos de natureza essencial por particulares
deve privilegiar a qualidade e a atualidade, assim como a modicidade

* Conselheira-presidente da AGERGS -mafeldman@agergs.rs.gov.br
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tarifaria, visando sempre beneficiar a populagdo. Embora, muitas ve-
zes, exista convergéncia entre os interesses dos empresarios e as
expectativas dos usuarios, em inimeras situacdes, ha necessidade
de participagdo de um 6rgdo neutro para mediar as relagfes entre as
partes envolvidas.

O Papel daAgéncia

Utilizando o amplo conceito de regulacéo tracado pelo au-
tor portugués Vital Moreira (apud Mendes, 2000), podemos di-
zer que esta consiste no estabelecimento e na implantacdo de
regras para a atividade econémica, destinadas a garantir o seu
funcionamento equilibrado, de acordo com determinados obje-
tivos publicos.

A titulo ilustrativo, podemos representar esses 0rgaos através de
um triangulo, tracado a partir de trés linhas de idéntico tamanho. Cada
uma dessas linhas simbolizaria um segmento: usuarios, delegatarios
e poder concedente. A agéncia reguladora deve se posicionar entre as
linhas, de forma imparcial, sendo responsavel pela harmonizacéo das
relacdes entre os demais agentes. A fim de garantir essa necessaria
equidistancia, foram concebidos como 6rgdos de Estado e nao de
Governo, originando as chamadas autarquias especiais, ou seja, com
caracteristicas peculiares, capazes de gerar salvaguardas
institucionais. A neutralidade exige a auséncia de subordinacao hierar-
quica aos 6rgaos de governo, mandatos fixos, autonomia e indepen-
déncia funcional, intelectual e financeira, corpo técnico altamente qua-
lificado, inexisténcia de instancia revisora hierarquica de seus atos,
ressalvada a revisao judicial.

Tais requisitos buscam afastar da agéncia a possibilidade do
gue, no jargao regulatério, chamamos de captura, ou seja, a apro-
ximacgao excessiva do regulador com uma das partes reguladas.
O regulador ndo pode ficar a mercé das pressdes politicas, suas
decisdes ndo podem estar subordinadas as variaveis eleitorais,
que, por certo, prejudicariam sua independéncia e sua imparciali-
dade.

Em tempos de parcerias publico-privadas e de caréncia de
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recursos para a infra-estrutura, o Pais precisa, mais do que nun-
ca, de um ambiente regulatério estavel. Contratos com duracgao
de mais de 30 anos ndo podem se sujeitar a mudancas de re-
gras a cada novo governo. Perderia o empresario, perderia o go-
verno e perderia a propria sociedade.

Entretanto, a ndo subordinacdo ndo implica na auséncia de con-
troles externos. Tanto quanto qualquer outra instituicao publica, as agén-
cias precisam atuar com transparéncia. A criagdo de mecanismos que
permitam o controle social dos atos regulatérios é fundamental. Nesse
sentido, mais uma vez a AGERGS foi pioneira, a partir de suas ses-
sbes publicas, da instituicdo de audiéncias e de consultas publicas
prévias a aprovacao de resolucdes de contetdo regulatério. Também
a tramitacdo dos processos de reajustamento e a revisao tarifaria se-
guem um rito altamente transparente, com audiéncias publicas, possi-
bilidade de manifestacéo escrita e oral, assim como divulgacao prévia
dos pareceres da area técnica e do pedido apresentado pela conces-
sionaria.

A AGERGS presta contas a Assembléia Legislativa, apresentan-
do a mesma seu relatério anual e a pesquisa de opiniao sobre a quali-
dade dos servigos publicos delegados. Os atos de gestdo administra-
tiva sdo ainda auditados pelo Tribunal de Contas, tal qual ocorre com
todos os 6rgdos publicos.

Regulacdo nos Polos Rodoviarios

A parte das questdes envolvendo a independéncia, a autono-
mia e o controle externo das agéncias reguladoras em debate no
cenario nacional , a atividade regulatoria em si ndo é uma ativida-
de simples, principalmente no caso da AGERGS, agéncia
multissetorial. Segundo o autor portugués Vital Moreira (Mendes,
2000), o conceito de regulacdo consiste no estabelecimento e na
implantacéo de regras para a atividade econdmica, destinadas a
garantir o seu funcionamento equilibrado, de acordo com determi-
nados objetivos publicos.

Dentre as areas reguladas pela AGERGS estéo os pdlos rodovia-
rios, os transportes intermunicipais de passageiros rodoviarios e
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aquaviarios, os portos e, a partir de convénio firmado com a ANEEL, os
servicos de energia elétrica.

Quanto a regulacdo dos polos rodoviarios no RS, infelizmente,
por ocasido da implantagdo da Agéncia, o Programa de Concessodes
no Rio Grande do Sul ja se encontrava em andamento, alias o proces-
so licitatorio foi muito rapido. A populagcdo ndo acompanhou e nao par-
ticipou das discussoes. Foi surpreendida e, em algumas regides, ain-
da resiste.

A AGERGS néo participou da elaboracdo do edital, mas foi
inserida nos contratos. Evidentemente, sua atuacao é limitada em
tais instrumentos no Rio Grande do Sul. Se considerarmos as su-
cessivas dificuldades e instabilidades que tém cercado, em espe-
cial, estas concessdes de rodovias, 0s problemas tornam-se mais
complexos.

De toda a malha rodoviéaria estadual, 12,4% dos trechos foram
delegados. Também foram concedidos trechos de rodovias federais
ao Governo do Rio Grande do Sul.

Tabela 1 — Malha rodoviaria do Rio Grande do Sul

Pavimentada (km) | Concedida (km) | % Concedido
Estadual 6.593,48 816,25 12,4
Federal 5.072,73 1.719,25 33,9
Total 11.666,21 2.535,50 21,7

A criacdo dos pélos rodoviarios no Rio Grande do Sul foi a
composicdo encontrada para viabilizar as concessdes, adaptan-
do-as ao volume de veiculos em circulacéo, de modo a garantir o
equilibrio econdmico financeiro dos contratos. As pracas de peda-
gio com maior fluxo subsidiariam as pracas deficitarias. A licitacao
foi pela modalidade de concorréncia: tarifa fixa, minimo de trés
trechos e trés pracas, sendo vencedora a empresa que apresen-
tasse a maior extensao entre os trechos ofertados de rodovias,
além das obrigatoérias.
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Tabela 2 — Concessbes Estaduais

P6lo Rodoviario Extenséao Inicial Extensédo apés
(km) Aditamento (km)
Caxias do Sul 173,750 191,070
Carazinho 250,400 250,400
Gramado 131,970 144,070
Lajeado 318,800 328,780
Metropolitano 805,000 535,770
Santa Cruz do Sul 197,820 207,870
Vacaria 132,660 141,840
Total 2.010,400 1.799,800

Impasses nos contratos

Os problemas iniciaram em meados de 1998, com o préprio Go-
verno que propds e implementou as concessdes. Os contratos deter-
minavam reajuste de tarifas quando do inicio da cobranca do pedagio,
contudo, tais reajustes nao foram concedidos. O 6rgao regulador ndo
foi provocado e nao provocou o Governo no sentido de garantir o cum-
primento dos contratos.

Em 1999, quando da posse do primeiro Governo, pds con-
cessdes, o reajuste tarifario foi negado mais uma vez. Foi suspensa
unilateralmente a cobranca do pedagio e nao foi autorizada a aber-
tura de duas pracas previstas nos contratos. Iniciou-se, assim,
uma tumultuada batalha judicial. Visto que o debate havia se des-
locado para outra esfera, a judicial, a Agéncia Reguladora acom-
panhou o processo.

Em 2000, ja era visivel o atraso das obras. A relacéo contratual
desequilibrou-se. AAGERGS buscou atuar na mediacao entre as par-
tes. O Governo do Estado e as concessionarias efetivaram um acordo
sem a participacdo dos reguladores. O primeiro aditivo contratual teve
autorizacao do Poder Legislativo e sé foi homologado pela Agéncia
posteriormente, por imperativo legal.
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O termo aditivo estabeleceu a cobranca bidirecional de tarifa atra-
vés da Lei n® 11.545/00. De forma temporaria, determinou a conserva-
¢do de trechos urbanos e repassou, também temporariamente, a con-
cessiondria os custos de atendimento mecanico, médico e emergencial,
além da avaliagdo do servico por indice de imagem. Foi criada uma
nova estrutura tarifaria. Foram diminuidos os investimentos e as me-
tas dos indicadores de qualidade.

Tarifa

De acordo com o edital, os veiculos foram divididos em duas
classes (passeio e utilitarios/comerciais) e a tarifa foi previamente de-
finida por classe e por eixo. O reajustamento previsto seria calculado
pela variagdo de uma cesta de indices da Fundagao Getulio Vargas -
FGV (Base Fev/96).

A tarifa inicial possuia os seguintes valores:

Tabela 3 — Tarifa Inicial

Classe Tarifa
Veiculos de passeio e utilitarios R$ 1,50/ eixo
Veiculos Comerciais R$ 2,50/ eixo

Entre 2003 e 2004, ja sob o comando de um novo governo, 0s
polos vivenciaram outros problemas. Rotas de fuga permanece-
ram e se expandiram na malha rodoviaria. As rodovias, nesses
trechos, tornam-se mais perigosas e 0s usuarios vivem situacées
de inseguranca.

Em algumas regifes, 0os usuarios promoveram mobilizacbes
contra os pedagios, especialmente nas pracas de Aguas Claras
e Farroupilha. Mais uma vez a situacao foi levada a instancia ju-
dicial, resultando no fechamento temporario de quatro pracas de
pedagio.
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Tabela 4 — Tarifa Basica Atual
Tarifa por Classe de Veiculo (R$)

Po6lo Rodoviario | Passeio e utilitarios | Comerciais
c/ 2 eixos c/ 2 eixos
Carazinho 4,20 5,30
Gramado 4,80 4,80
Demais Polos 4,30 5,40

O ultimo reajuste tarifario, ainda ndo homologado pela AGERGS,
foi parcelado por acordo das concessionarias com o Governo, sem
que tenha sido firmado o termo aditivo. A Agéncia Reguladora, cum-
prindo o seu papel, solicitou ao Poder Concedente que estabelecesse
os termos do parcelamento, verbalmente acordado. Realiza, periodi-
camente, vistorias regulatorias e inspec¢des de campo, a partir das quais
sdo gerados relatérios e/ou notificagdes, apontando, quando € o caso,
as nao conformidades na prestacdo dos servicos.

Tabela 5 - Rentabilidade

P6lo Rodoviario TIR* (%)
Caxias do Sul 27,7
Carazinho 28,1
Gramado 24,3
Lajeado 23,6
Metropolitano 26,1
Santa Cruz do Sul 23,6
Vacaria 27,2

* Taxa Interna de Retorno
(Fonte: Projeto de Exploracéo da Rodovia)

Conforme termo aditivo firmado entre o Governo do Estado e as

concessionarias, com a aprovacao do Legislativo através da Lei 11.545/
2000, até dezembro de 2004 deve ser avaliado o equilibrio econémico
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financeiro dos contratos. O diagndstico completo objetiva subsidiar os
levantamentos necessarios que possibilitardo identificar os investimen-
tos e as obras realizadas, assim como propor eventuais adequacdes
do Projeto Basico de Exploracao - PBE, do Projeto de Engenharia Eco-
némica - PEE e do Projeto de Exploracdo da Rodovia - PER, de forma
a consolidar as adequac¢fes anteriormente requeridas nos projetos.

Este trabalho envolve aspectos fisicos, estruturais e contabeis,
desenvolvendo o levantamento acerca das melhorias nas rodovias
concedidas, fluxo de veiculos nas rotas que permitem desvio ou fuga
de receita, documentos, condi¢cbes do pavimento, despesas efetiva-
das, evolugdo do Volume Diario Médio - VDM, precos dos servigos ou
insumos e sua compatibilidade com as propostas. Contemplara, ain-
da, o levantamento das receitas ndo auferidas em razéo de paralisa-
¢do das cobrangas por decisdes judiciais.

De posse de todos esses dados, serd possivel verificar se as
intervencdes que serao propostas pelas concessionarias ou pelo Po-
der Concedente sdo adequadas e necessarias para atender ao desen-
volvimento regional, as necessidades dos usuarios, e se permitem atin-
gir os indicadores de qualidade previstos. Questbes como o tempo de
sobrevida estrutural do pavimento e o fluxo de caixa necessitam ser
avaliadas. Somente a partir desses elementos é que se poderd verifi-
car se os investimentos definidos estdo sendo alcancados, e se as
tarifas praticadas séo justas.

Em sintese, a fim de desempenhar seu papel com a isencéo ne-
cessaria, a Agéncia tragcou como meta para o exercicio de 2004, o
desenvolvimento de diagnéstico dos polos rodoviarios do Estado.
Realizou licitagdo visando a contratacdo de empresa capaz de ela-
borar tal trabalho, que estd em processo de finalizacao.

Maturidade

Com o diagnostico sera possivel, finalmente, iniciar os procedi-
mentos de analise das revisdes contratuais relativas as concessoes,
para que a Agéncia efetue um exame claro do cumprimento dos con-
tratos e das propostas para o futuro. Seus resultados permitirdo ajus-
tes e as alteracdes necessarias. Acreditamos que isso contribuira para
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gue o Poder Concedente possa retomar as metas dos indicadores de
gualidade, definidos quando da assinatura dos contratos. A realizagéo
deste trabalho é um grande desafio, que somara experiéncia para o
futuro da exceléncia regulatéria e respondera as expectativas e neces-
sidades dos usuérios.

A criacdo de mecanismos que permitam o controle social dos
atos regulatdrios é fundamental. Nesse sentido, mais uma vez a
AGERGS foi pioneira, a partir de suas sessdes publicas, da instituicdo
de audiéncias e de consultas publicas prévias a aprovacao de resolu-
cOes de contelido regulatdrio. Depois de sete anos de acdo regulatoria,
aAGERGS vive sua maturidade, que também passa pela confiabilidade
dos dados sobre os setores regulados. A tramitacdo dos processos
de reajustamento e a revisao tarifaria seguem um rito altamente trans-
parente, com audiéncias publicas obrigatérias, possibilidade de mani-
festacdo escrita e oral para interessados, assim como divulgacao pré-
via dos pareceres da area técnica e do pedido apresentado pela con-
cessionaria.

O regulador, ao garantir a transparéncia de seus atos, se protege
das pressdes politicas. Suas decisdes ndo podem estar subordinadas
as variaveis eleitorais, que, por certo, prejudicariam sua independén-
cia e sua imparcialidade. Seus parceiros precisam acompanhar esse
crescimento, colaborando com a transparéncia nas informagoes.

A realizacdo do diagnéstico é parte dessa evolugcao, ao mesmo
tempo que auxiliard a responder questdes ainda pendentes:

-Que tipos de rodovias servem melhor ao Estado?

-Quais os limites e as competéncias que cabem a cada ente en-
volvido?

-Os servigos oferecidos estdo realmente correspondendo as tari-
fas praticadas?

Nossos questionamentos sdo hoje essencialmente técnicos.
Questdes ideoldgicas que envolvem privatizacdes e concessdes ndo
podem, neste momento, ser o foco deste debate, que podera retornar
em 2012, quando entdo deverd ser discutido o encerramento ou a pror-
rogacdo dos contratos dos sete pdlos rodoviarios.

A AGERGS, como reguladora, caberé a homologac&o ou ndo das
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propostas apresentadas de forma a assegurar o equilibrio econémico-
financeiro dos contratos. A partir destes resultados e do préprio diag-
néstico é que podera ser exercitada a atividade regulatéria em sua ple-
nitude, na acep¢ado mais completa, nas acdes mais complexas, inclu-
sive buscando integrar os usudrios nesta atividade.

Regular exige dados, informagdes precisas, normas claras e,
sobretudo, reguladores independentes.

Referéncias Bibliogréficas:

TURCZYN, Sidnei. O direito da concorréncia e os servigos privatizados. In Direito Administrati-
vo Econdmico. Sdo Paulo: Malheiros, 2000. p.99-139.

MENDES, Conrado Hubner. Reforma do Estado e agéncias reguladoras: estabelecendo os
parametros da discussdo. In Direito Administrativo Econdémico. Séo Paulo: Malheiros, 2000.
p.200-210,.
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AGERGS: CRESCER EM BUSCA
DO OTIMO

David Fialkow Sobrinho*

Do ponto de vista da teoria econémica, sabe-se que monopdélios
sao geradores do que se chama peso morto. O peso morto representa
perda de bem-estar decorrente de precos acima e quantidades abaixo
dos 6timos concorrenciais. Pode-se subdividir essa perda de bem-
estar em dois blocos simultaneos: um é o efeito-renda, que é a perda
real de renda, uma vez que o orcamento do consumidor fica menor
relativamente ao preco maior do bem (ou servi¢co) produzido sob con-
dicbes de monopdlio, outro é o efeito-substituicdo, perda decorrente
de quantidades inferiores da combinacéo (ou cesta) de bens consumi-
dos em comparacdo com as que seriam consumidas sob condicbes
de concorréncia.

Deve-se alertar que a explicacdo anterior € meramente
esquematica, para ndo-economistas, estando, portanto, sujeita a im-
precisdes. O importante é que se perceba que, em condi¢bes de mo-
nopdlio, ha perdas para a sociedade, denominadas de peso morto.

Outro alerta é que a regulacdo néo se restringe a setores mono-
polizados, vindo a ocorrer em varios casos ndo-monopolistas. Entre-
tanto, nas areas em que ha monopdlios (“naturais” ou “por conces-
sdo0”), ndo ha duvida da necessidade da regulagéo, precisamente vi-
sando trazer precos e quantidades (e qualidade) para niveis
concorrenciais, fazendo desaparecer o peso morto ou reduzindo-o.

O dilema é que o 6rgéo regulador, cuja fungao precipua é diminuir
ao maximo o peso morto de concessdes (em mercados de monop6-
lio), em geral, d& origem, ele préprio, a peso morto, representado pelas

* Mestre em Economia e membro do Conselho Superior da AGERGS - david@agergs.rs.gov.br
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taxas que o sustentam. A Taxa de Fiscalizagéo (Tafic), principal fonte
independente de recursos da AGERGS, incide sobre as receitas das
concessionarias, refletindo-se nas tarifas, o que onera consumidores
e empresas. Esse encargo suportado pelos ombros desses dois en-
tes configura peso morto, idéntico ao encontrado no fendbmeno dos
monopalios.

A grande questéo é fazer com que o peso morto representado
pelas taxas que sustentam o 6rgao regulador seja menor do que aque-
le que resulta diminuido pela ag¢éo regulatéria sobre precos e quantida-
des.

Para medir-se o peso da AGERGS ndo ha maiores dificuldades,
bastando tomar os valores somados da Tafic e sua proporcao nas ta-
rifas cobradas.

Ja a mensuracgédo do resultado de sua agéo na reducao de peso
morto ndo é trivial. Para isso, deverdo ser levados em conta ndo s os
condicionantes legais e de divisdo de responsabilidades com outros
orgaos do Executivo 1, mas também o fato de as concessdes terem
sido todas elas feitas antes e ndo depois da criacdo da AGERGS. Des-
ta Gltima questdo decorre que ndo houve a participacéo especializada
do ente regulador na definicao dos modelos regulatérios adotados, pelo
gue se corre o risco de ndo terem sido, em geral, os mais adequados
para cada caso especifico, gerando uma heranca pesada por muitos
anos.

Nessas condi¢cbes, ao lado da fiscalizacdo dos setores regula-
dos, a principal contribuicao possivel da AGERGS deve ser no sentido
de reduzir a chamada assimetria da informacé&o, tomando medidas
para apropriar-se da realidade econdémico-financeira das concessodes
gue regula. Assim fazendo, dard grandes passos para possibilitar di-
agnosticar tais setores e, com isso, iniciar a construgdo desses mo-
delos, suas formas de controle e, por conseguinte, abrir a possibilida-
de de reduzir em muito o peso morto que geram.

Com essas consideracdes e no contexto de sua génese e desen-
volvimento, é possivel dizer-se que as principais conquistas daAGERGS
dizem respeito a movimentos feitos no sentido de apropriar-se das

1 Essas divisbes de responsabilidades ocorrem em razdo da relacao triangular da agéncia com
governo, concessiondrias e consumidores, na qual a AGERGS né&o é poder concedente nem
formula politicas, ao contrario das agéncias nacionais, como ANEEL, ANP e ANATEL.
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informacBes econbmico-financeiras dos setores que regula. Dentre
estes, devem ser destacados alguns, como o Plano Padréo de Contas
(j@implementado) e os preparativos para a elaboracéo do “Marco Zero”
para o Transporte Intermunicipal de Passageiros (tanto para o Metro-
politano quanto para o Longo Curso); a contratacdo de consultoria es-
pecializada para o diagnéstico e a avaliacdo de proposicdes em rela-
¢cdo a revisao dos contratos das concessdes rodoviarias; o acesso e 0
uso para a pesquisa dos bancos de dados eletrénicos do Detran; o
Plano de Contas Padréo para a Travessia Rio Grande—Sao José do
Norte; o diagndstico das esta¢des rodoviarias (em fase de concluséo,
por consultoria especializada), etc, além das proposicdes e do debate
regulatério suscitados. Note-se que sao processos recentes na pro-
pria histéria da Agéncia, visto que, em sua quase-totalidade, tiveram
inicio em 2003 e 2004. Refletem 0 amadurecimento de seu corpo téc-
nico e de seu Conselho Superior.

Tratando-se de processos recentes, alguns recém
implementados, outros ainda em curso ou por fazer, ndo se tem a vi-
sdo completa de cada setor, e talvez nem se venha a té-la tdo rapido.
O que se estad ganhando é conhecimento de variaveis fundamentais
de cada um, gerando massa critica e acumulo acerca deles. Embora,
em muitos casos, esse conhecimento ndo seja, até o momento, a acdo,
€ hem mesmo a proposicao da acao, ele € fundamental para qualquer
iniciativa apropriada nesse sentido, semelhantemente a um médico
gue, antes de propor determinado tratamento, procura conhecer a rea-
lidade do paciente, através da coleta de informacdes, via verificacdo
clinica de sinais vitais, exames laboratoriais, radiolégicos, etc.

Note-se que tais medidas ndo tém apenas a propriedade de en-
curtar ou mitigar a chamada assimetria da informacéao. Ao iluminarem
a realidade — antes obscura — sobre a qual opera a regulacéo, elas
abrem caminho para as proposicées de novos modelos e demais pe-
cas regulatérias mais apropriadas para cada setor. Criam ambiente
novo e inovador, cuja forca transcende a propria AGERGS, contami-
nando os atores sociais (técnicos, especialistas, pesquisadores) e
politicos (membros dos trés poderes, dirigentes de 6rgaos relaciona-
dos a regulacao) de visdes e idéias portadoras de melhores condi¢cdes
de prestacao de servicos publicos. Sdo medidas que conferem a Agén-
cia condicao de protagonista, de ator portador de iniciativa e referéncia
no cenario regulatério gatcho.
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Um ponto especial que deve ser assinalado é que, dadas as limi-
tacOes estruturais e objetivas existentes, o processo de avanco identi-
ficado quanto ao dominio da realidade sobre a qual atua a regulacdo da
AGERGS constitui o que de melhor e mais longe teria sido possivel a
mesma.

Nesse contexto, um dos gargalos atuais da acdo da AGERGS é
seu pequeno numero de técnicos e demais funcionéarios e a necessi-
dade de mais e melhores equipamentos e programas de informéatica.
Sem crescer em ambos, cada vez ficara mais dificil captar, processar
e gerenciar os dados, bem como fazer o devido uso das informacdes
gue acumula e acumulard, o que é crucial para exercer sua fungéo
regulatdria a contento. E uma questéo estratégica. E ela é viavel sem
aumentar um atomo de peso morto, pois suas receitas permitem esse
avanco, desde que nao sejam exageradamente empregadas para fins
imediatos de “caixa Unico” do Governo.

Note-se que o crescimento de que se fala ndo tornara a AGERGS
obesa, mas mais eficiente. Afinal, o lado “peso morto” do monopdlio
esta longe do 6timo - ou da eficiéncia - do ponto de vista da sociedade.
Eficiéncia requer, em muitos casos, marcos regulatérios basicos, ai
incluidos o Conselho Administrativo de Defesa Econdmica - CADE, o
Secretaria de Desenvolvimento Econémico - SDE e as agéncias. Para
exercer sua funcéo, a Agéncia precisa estar minimamente munida de
recursos humanos e técnicos. Caso contrario, corre o0 risco — como as
demais agéncias — de ser acusada de constituir-se em mero biombo
de governos para elevacoes tarifarias. Certamente, ndo é o que se
espera de uma agéncia. AAGERGS pode ser bem mais que isso. Esta
nas maos dos mandatéarios decidir. E o mais importante: a opiniao pu-
blica pode jogar seu papel nessa deciséo.
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ALGUMAS CONSIDERACOES SOBRE O
CONCEITO DE QUALIDADE NA PRESTACAO

DE SERVICOS PUBLICOS DELEGADOS

Eduardo Mahlmann Mesquita da Costa*

INTRODUCAO

Este estudo tem como objetivo central aprofundar o conceito de
gualidade aplicado a prestacao de servicos publicos concedidos a en-
tidades privadas. Representa uma contribuicdo para a melhor com-
preensao da complexidade técnica da avaliacdo de niveis de satisfa-
¢cdo dos usuarios, nas mais diversas areas de atuacdo da Agéncia
Estadual de Regulacédo de Servicos Publicos Delegados do Rio Gran-
de do Sul - AGERGS. Longe de pretender esgotar a discussdo sobre
0S requisitos essenciais da qualidade dos servigos publicos, objeto de
regulacédo econ6mica no ambito de atuacdo da AGERGS, o texto su-
gere alguns caminhos a serem preseguidos. Nesse sentido recomen-
da-se, inicialmente, que se faca o exame dos conceitos de qualidade
invocados pelo legislador. No caso, consubstanciados na Lei 8.987, de
13.02.1995, Lei das Concessdes e Permissdes da prestacéo de servi-
¢os publicos, através da interpretacdo doutrinaria aportada em Justen
Filho (1997). A seguir procurou-se relacionar os conceitos de qualida-
de do texto legal, expressos na doutrina juridica, aos conceitos da
moderna literatura de marketing, fundamentada na obra de Berry e
Parasuramam (1995), relacionada a conformacdo de um servico de
gualidade. O resultado foi a categorizacao de seis dimensdes de qua-
lidade que um servigo publico delegado deve contemplar. As seis di-

*Economista e Técnico Superior da AGERGS - mesquita@agergs.rs.gov.br
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mensodes sugeridas séo: confiabilidade, tangibilidade, prestabilidade,
empatia, seguranca e modicidade da tarifa.

1. Fundamentos da Doutrina Juridica

Uma pesquisa de qualidade requer, antes das devidas consultas
aos usuarios, uma abordagem mais cuidadosa sobre o conceito de
gualidade que ir4 nortear o trabalho. De tal maneira que responda ao
entendimento do usuério sobre o significado da qualidade dos servigos
publicos. Uma vez detalhadamente conceituada a categoria de estudo
da qualidade, torna-se objetiva a pesquisa e produz resultados
confiaveis, ainda que sempre se tenha alguma margem de erro esta-
tistico, com probabilidade controlavel e mesmo de entendimento
conceitual do usuario. Nao se deve, por outro lado, deixar de conside-
rar o entendimento do ofertante ou produtor sobre qualidade de servi-
¢os. Na avaliacdo da qualidade dos servigos busca-se o equilibrio en-
tre os referenciais do usuario, do ofertante, em especial do concessio-
nario ou permissionario, e o interesse publico, que se confunde com
os referenciais do poder concedente ou do préprio Estado. Alias, esta
€, de passagem, a principal tarefa do agente regulador, sua atividade
centrante.

Mas essas considera¢gfes ndo séo suficientes quando se trata
de avaliagcdo de servico publico. Nas circunstancias de servico publico
e, mais, de servico publico delegado, o conceito de qualidade deve
nutrir sua existéncia nas fontes do Direito, conformado ao Direito Ad-
ministrativo. Com efeito, a Lei N°8.987 de 13.02.1995, que dispde so-
bre o regime de concesséo e permissao da prestacdo de servicos
publicos, prevé no seu artigo 6°, que toda a concessao ou permissao
pressupde a prestacdo de servico adequado ao pleno atendimento ao
usuario, o qual satisfaz as condi¢des de regularidade, continuidade,
eficiéncia, seguranca, atualidade, generalidade (universalidade), cor-
tesia na sua prestacdo e modicidade das tarifas. Coloca, ademais, a
atualidade como atributo do servico que preserve a modernidade das
técnicas, do equipamento e das instalacdes e a sua conservagao, bem
como a melhoria e expansao do servigo.

Uma vez estabelecidos os fundamentos legais que amparam o
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conceito balizador do servigo publico de qualidade, bastaria analisar
cada uma de suas partes constituintes e, destas, eleger quais indica-
dores e graus de satisfacdo séo relevantes para afericdo da qualidade
dos servicos percebidos pelos usuérios. A tarefa, assim, seria sim-
ples, ainda que ardua e trabalhosa, porém néo singela. A doutrina do
Direito trata do conceito de adequacéo do servico publico, delegado ou
ndo, como um conceito indeterminado. Esta opgéo da doutrina juridica
mostra que o conceito de servico adequado prescrito na lei é
indeterminado, na medida em que se configura como auséncia de
regulacdo juridica totalmente exaustiva em nivel legislativo, mas com a
recusa do ordenamento juridico de atribuir a solu¢éo dos casos prati-
cos e critérios subjetivos ao regulador publico. Os ensinamentos do
eminente jurista Justen Filho (1997, p. 124) reforcam o significado do
conceito indeterminado atribuido ao servico publico adequado, quando
diz que “o aplicador do Direito néo é livre para adotar a deciséo que
melhor Ihe pareca e devera deduzi-la da conjugacao entre os principi-
os juridicos, a satisfacdo do interesse publico e da concretizacao do
conteudo dos servigcos publicos concedidos ou permitidos adequados.”

Se o regulador publico devera deduzir a adequacédo do servigo
publico concedido ou permitido prestado, a satisfacdo do interesse
publico, ele devera estar aberto a percep¢ao ndo julgadora do usuario,
guanto aos reais e objetivos atributos de qualidade por este manifesta-
dos. A pesquisa de qualidade dos servicos, portanto, deve conter ele-
mentos a disposic¢ao da livre manifestagdo do usuario. Especificamente
0 questionario, instrumento de coleta de informacg@es, devera conter,
no minimo, uma questao aberta a respeito do servigo publico, adequa-
da sob ponto de vista do usuario. Ou devera ser precedido, como invo-
ca a boa técnica de pesquisa qualitativa ou de pesquisa em profundi-
dade, de consulta ao usuario feita em condi¢cfes preestabelecidas, le-
vando-se a discussado detalhada de cada aspecto da qualidade, com
livre manifestacdo dos usuarios convidados para tal fim. Cabe ao pes-
quisador promover um ambiente favoravel, onde os entrevistados se
sintam livres para exporem sua idéias, e ser ao mesmo tempo, o me-
diador das discussofes, tornando-as o mais abrangentes possivel.

E na combinacdo dos atributos do servico adequado prescrito
no texto legal , no grau de satisfacao subjetivo do usuario e na capaci-
dade de concretizagdo e promocao dos servigcos publicos delegados,
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gue o regulador ir4 aferir e mediar o nivel de qualidade adequado dos
servi¢os. Portanto, a cada atributo, ou, na linguagem préxima das ci-
éncias empresariais, a cada dimenséo da qualidade dos servigos, de-
finir-se-a os indicadores pertinentes a cada caso e a cada area especi-
fica de regulacdo. Para isto € também necessario o conceito preciso
de cada dimenséo evocada.

As caracteristicas dos atributos de regularidade, continuidade e
seguranca sdo emanacdes diretas do conceito de eficiéncia:

Regularidade significa manutencéo da prestacéo do servico, se-
gundo padrdes qualitativos e quantitativos uniformes. A continuidade €
a auséncia de interrupcéo, segundo a natureza da atividade desenvol-
vida e do interesse a ser atendido. Em termos praticos os servigcos
podem ser continuos, sem que sejam regulares. Mas é impossivel o
servigo ser regular, se também n&o for continuo. (JUSTEN FILHO, 1997)

Seguranca é o “desenvolvimento da atividade sem p6r em risco a
integridade fisica e emocional de quem quer que seja - usuarios e nao
usuarios. Seguranca significa, no entanto, ndo a eliminacao de todo e
gualquer risco, mas a adoc¢édo das técnicas conhecidas e de todas a
providéncias possiveis para reduzir o risco de danos, ainda que assu-
mindo ser isso insuficiente para impedir totalmente sua concretizacdo.”
(JUSTEN FILHO, 1997, p. 126)

Generalidade consiste na universalizacdo da oferta do servico, de
tal forma que propicie a prestacdo de utilidades a todos os potenciais
interessados, ainda que raz8es materiais e de seguranca possam acar-
retar a limitagdo quantitativa da oferta do servigo. A preciséo dos limi-
tes impostos ao atributo da generalidade é dado por Justen Filho (1997,
p. 127) quando atribui que “ofende-se a generalidade ndo com a mera
fixacdo de limites, mas com o privilégio na eleicdo dos usuarios que
serdo beneficiados. Outra manifestacdo de ofensa a generalidade se
verifica quando uma parte significativa do universo de usuérios nao é
atendida.”

Cortesia na prestacdo deriva da natureza funcional do servico
publico, significa respeito a dignidade humana e tratamento civilizado.
A necessidade do usuario obter a prestacéo do servi¢co ndo pode pro-
duzir reducéo de sua dignidade ou submissdo a humilhacao. O prestador
do servico deve seguir o regramento juridico invocado desde o inicio
do trabalho, ou ele tem o dever juridico da cortesia, pois se estabelece
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sob estamentos do Direito Administrativo. Nao se Ihe faculta ser mal-
educado ou grosseiro.

Para se perseguir um servico publico adequado, delegado ou
ndo, a luz dos conceitos que acabam-se de emitir, € fundamental a
construcao de parametros objetivos, indices ou indicadores que per-
mitam o exame empirico da qualidade dos servicos. Novamente, por
derradeiro, € nas palavras de Justen Filho (1997) que encontra-se a
importancia vital da pesquisa para a regulacdo de servigos publicos,
neste caso, delegados. Somente através de pesquisa de campo sera
viavel regular o desempenho do prestador de servigo. “Nao se admitira
imputacao de inadequacéo ou deficiéncia se néo foram estabelecidos
critérios objetivos. Nem teria cabimento avaliagcdo subjetiva e
personalissima, proveniente de usuario ou agente publico, acerca da
gualidade do servico. Escolhas dessa ordem sé&o irracionais e retra-
tam processos subconscientes, varidveis de sujeito para sujeito.”
(JUSTEN FILHO, 1997, p. 129). Sdo escolhas imprestaveis para fins
administrativos ou juridicos, a ndo ser que haja pesquisa calcada em
razoavel plano de amostragem, segundo padrdes estatisticos consa-
grados.

2. As dimens0fes da qualidade dos servi¢cos

As pesquisas desenvolvidas pelos professores Berry e
Parasuramam (1995) apontam para o estabelecimento de cinco di-
mensdes determinantes na avaliacdo da qualidade dos servigos. Uma
das principais dimensfes é a confiabilidade do servigo, que revela a
capacidade de presta-lo de modo confiavel e preciso. E a dimens&o da
gualidade garantindo que os servi¢os serdo processados com a habi-
litagéo requerida e remetendo a forma correta e precisa de como se-
réo realizados os servigcos prometidos, uma vez acessados. Constitui,
portanto, o eixo central na busca da exceléncia em marketing. O de-
sempenho do prestador do servi¢o deve ser correto e preciso a luz da
melhor técnica de execucao. Quando um servico é prestado de modo
descuidado, quando sdo cometidos erros possiveis de evitar, quando
0 concessionario ou permissionario deixa de cumprir sua parte nos
acordos e contratos, ele deixa de merecer a confianga do usuario e por
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extensdo do sistema regulador como um todo. Do ponto de vista do
usuario, a prova de um servi¢co adequado € a sua realizagcdo impeca-
vel. Esta dimensao de qualidade € o desafio a cumprir. A confiabilidade
ndo termina com o servico prestado de maneira irreparavel. Ela volta a
ser testada no exato e até concomitante momento em que o proximo
usudrio vier a consumir aquele servigo.

A esta dimens&o da qualidade devera ser submetida a elabora-
¢do de indicadores que permitam sua avaliacdo adequada. Este exer-
cicio de afericdo de qualidade devera ser realizado em cada area de
atuacao da Agéncia de Regulacéo.

A segunda dimenséo da qualidade é a da tangibilidade que trata
da avaliacéo fisica das instalagdes, equipamentos, pessoal e materi-
ais de comunicac¢ao. Conforme a adequacao das instalacgdes fisicas e
do ambiente de execuc¢do dos servicos. De igual sorte, a esta dimen-
sdo deve-se elaborar indicadores que permitam avaliacdes constan-
tes dos usuarios, sendo que, nesta categoria de qualidade, as inspe-
¢cOes e vistorias locais sdo muito importantes para firmagcéao adequada
do espaco tangivel de consecuc¢éo do servico.

A terceira dimensdo da qualidade, ndo em ordem de importancia,
gue aqui ja perde sentido, é a prestabilidade. Por prestabilidade compre-
ende-se a sensibilidade e a disposi¢ao para ajudar 0 Usuario e proporcio-
nar com presteza o servico. Envolve a prestacdo de um servico com pon-
tualidade, postura pro ativa dos prestadores do servico, em interface dire-
ta com os usuarios. Novamente a essa dimensao deve-se elaborar indi-
cadores que permitam a avaliagdo da prestabilidade do servico.

A quarta dimenséao da qualidade é a da empatia, que por sua vez,
esta relacionada a dimenséo de prestabilidade acima conceituada. Por
empatia entende-se a atencao e o carinho no atendimento individuali-
zado proporcionado aos usuarios. Observa-se que um servico pode
ser oferecido com prestabilidade, mas sem empatia. No entanto, difi-
cilmente um servico sera prestado com empatia, faltando-lhe a dimen-
sdo da prestabilidade. Assim, pode-se observar que uma dimenséo
esta associada a outra, a confiabilidade associada a tangibilidade, e
todas as dimensfes associadas entre si, bem como a préxima di-
mensao da seguranga, formando um conceito amplo de servi¢co de
qualidade.

A segurancga envolve o conhecimento e a cortesia dos executores
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do servico — funcionarios ou servidores — e sua habilidade em transmi-
tir responsabilidade, conquistando a confianca dos usuarios.

Como se pode depreender, um servico de alta qualidade cumpre
na integralidade as dimensdes da confiabilidade, tangibilidade,
prestabilidade, empatia e seguranca. Se alguma das dimensdes for
ofendida por qualquer motivo e intensidade, faltou-lhe qualidade. N&o
existe servigo de qualidade com alguma fracéo de dimenséo nao aten-
dida. Nessa avaliagdo ndo existe também meio termo, ou se tem qua-
lidade ou ndo se tem. Mais do que isso, a qualidade ndo é objetivo
estatico, uma vez alcangada e cumprida sua motivagado cessa-se sua
busca e atencao dispendida. Ao contrério, a qualidade assim entendi-
da tem objetivo dindmico, ela deve ser sistematicamente buscada e o
resultado da avaliagdo é mutavel no tempo, porque esta relacionada a
condic¢dao juridico doutrinéria da atualidade.

As condi¢fes requisitadas pela doutrina juridica para atender o
conceito de servico adequado, abordado na capitulo anterior, tradu-
zem o mesmo sentido das dimensfes da qualidade sugeridas pela
literatura de marketing (Ver em anexo Matriz da Qualidade dos Servi-
cos Publicos Delegados). As condi¢es de regularidade, continuidade
e eficiéncia do servico adequado encontradas na doutrina juridica
correspondem a dimensao da confiabilidade. As condi¢des da genera-
lidade, universalidade e atualidade encontram-se na dimensdo da
tangibilidade. A condicdo da regularidade se equivale a dimensédo da
prestabilidade. A condicdo da cortesia encontra-se na dimensao da
empatia; e a seguran¢a é comum a doutrina e a literatura de marketing.

Resta a condicao doutrinéria da modicidade tarifaria, a qual prevé
gue o servico adequado e de qualidade seja prestado pela menor tarifa
possivel. A tarifa é, portanto, proporcional a qualidade do servico pres-
tado. Um servigco de alta qualidade sera naturalmente de preco mais
elevado do que um de baixa qualidade. Os usuarios tém forte percep-
¢do da tarifa como dimenséo de qualidade, de tal forma que facilmente
relacionam um servigo percebido subjetivamente com baixa qualida-
de, a uma tarifa fixada como alta, e vice-versa. Por exemplo, pesqui-
sas realizadas pela AGERGS junto aos usuarios da travessia hidroviaria
de passageiros de Rio Grande - Sdo José do Norte revelam que os
usuarios identificam um servico de baixa qualidade para a tarifa cobra-
da. Efetivamente, a tarifa € uma dimensdo da qualidade do servico
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adequado, na qual sua afericdo vai além da avaliacdo subjetiva dos
usuarios, sem a excluir. E integrante do composto de qualidade na
prestacdo de um servico publico delegado. A literatura de marketing
nao considera a tarifa como dimensao da qualidade porque escapa ao
seu dominio explicito, compreendendo uma classificacao do compos-
to mercadolégico, entendido para efeito deste trabalho como os cha-
mados simplesmente 4 P’s - Produto (Product), elemento no qual a
avaliacdo da qualidade é intrinseca; Distribuicédo (Place); Propaganda
(Propaganda); e Preco (Price). A tarifa, ou, no caso, o preco, na oferta
privada de servicos € dada pelo mercado e enquanto no servico publi-
co delegado ndo. Nesta a tarifa esta diretamente atrelada as dimen-
sbes da qualidade ou a prestacao do servico adequado, que compre-
ende a universalidade do acesso, entre outros requisitos. Na presta-
¢do de um servico privado ndo existe, necessariamente, tais rigores
incorporados na doutrina.

Como se pode ver, a modicidade da tarifa, no estudo da regulacao
de mercados, é uma dimensao da qualidade porque a doutrina assim
a expressa. E qualidade do servico na medida em que avalia percep-
¢Oes de capacidade de pagamento dos usuarios e sua sensibilidade
guanto a variacfes de precos e de renda. Na linguagem econdémica, a
modicidade tarifaria € uma funcéo das elasticidades renda e preco
dos servigos prestados. Em cada tipo de servico regulado apresentar-
se-a uma relacao especifica entre as elasticidades preco e renda e
estas poderao balizar a melhor relacao tarifa/qualidade, para atender a
dimensao da modicidade tarifaria. A tarifa modica constitui, portanto,
uma dimensdo especial da qualidade de servicos. Especial porque
cabivel somente aos servi¢cos publicos delegados, enquanto que na
prestacdo de servicos privados o preco € determinado pelo mercado
assumido como competitivo, e nos servicos publicos prestados direta-
mente pelo ente publico é resultado de uma politica publica especifica.
Entretanto, deve-se atentar que a tarifa dos servigos publicos delega-
dos também contempla, na mesma hierarquia de prioridade, o equili-
brio econdmico e financeiro dos investimentos realizados ou requeri-
dos nos projetos licitados na concessao. Esse é o trade-off mais im-
portante do processo de regulacdo econémica. E o que traduz o senti-
do primeiro da regulacao efetiva e consequente.
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CONCLUSOES

O que se permite depreender do trabalho desenvolvido pode ser
resumido nos seguintes aspectos:

a) os conceitos propostos - confiabilidade, tangibilidade,
prestabilidade, empatia, seguranca e modicidade da tarifa - para avali-
acado da qualidade dos servicos publicos delegados, tornam mais ob-
jetivos os propdsitos de uma pesquisa entre usuarios finais dos servi-
¢os, bem como fornecem um padréo de comparacao entre pesquisas
no tempo;

b) a focalizacdo do problema na pesquisa de afericdo da qualida-
de dos servicos é mais clara e melhor definida, facilitando, inclusive, a
elaboragéo do questionario;

c) a metodologia permite aplicacdo em quaisquer areas de atua-
¢do de agéncias de regulacéo;

Por final, deve-se registrar o apoio recebido da AGERGS, em es-
pecial da Diretoria de Qualidade, para a execug¢ao do trabalho apre-
sentado, sem o qual seria impossivel a sua realizagéao.
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ANALISE DA REPRESENTATIVIDADE DOS
USUARIOS VOLUNTARIOS DA AGERGS

Francisco José Vasconcellos de Araujo*

O presente artigo traz um extrato dos dados coletados na
monografia apresentada pelo autor por ocasido da concluséo de Cur-
so de Especializagdo em Regulagéo de Servicos Publicos, destacan-
do-se os resultados da comparacgéo entre os dados demograficos do
Cadastro de Usuérios Voluntarios da AGERGS e o que foi apurado no
Censo Demogréfico de 2000, realizado pelo IBGE.

Amonografia, intitulada “Usuarios Voluntarios: Representatividade
e Influéncia na Tomada de Decis&o do Regulador”, descreveu primei-
ramente um perfil da atuagcédo do agente regulador na avaliacédo da qua-
lidade dos servicos publicos delegados, expondo, em seguida, a im-
portancia e legitimidade da participagédo da sociedade neste processo.
No trabalho, ainda foi feita uma exposic¢ao do histérico do Cadastro de
Usuérios Voluntarios da AGERGS, bem como um relato da atuacao
deste grupo especial de usuérios, demonstrando a influéncia do mes-
mo. Assim, tornou-se necessario avaliar se tal grupo representa, sob o
ponto de vista estatistico, todo o universo de usuarios de servigos pu-
blicos delegados de nosso estado.

Considerando-se a maneira como € alimentado o cadastro de
Usuarios Voluntarios, ndo se pode considera-lo uma amostra
probabilistica do universo de usuarios dos servigos publicos delega-
dos no Estado, pois ndo foi escolhido de forma aleatdria dentre os
mesmos. Uma vez que é facultado a todo cidadédo residente no Estado
e maior de idade fazer parte deste cadastro, ap6s campanhas de di-
vulgacao os usuarios interessados procuraram a agéncia e se inscre-
veram voluntariamente. Tal carater voluntario permite ainda o

* Engenheiro mecénico e Técnico Superior da AGERGS - francisco@agergs.rs.gov.br
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guestionamento quanto a um possivel comportamento diferenciado,
com Viés excessivamente critico.

Avaliacdo da amostra
Do método
Da comparacao

As variaveis de controle para a distribuicdo das quotas precisam
ser fortemente relacionadas as variaveis da pesquisa. Kish (apud OLI-
VEIRA, 2001) comenta que as variaveis idade, sexo e regides geogra-
ficas sdo muito usadas como controle. Por isso, o presente trabalho
comparou os dados relativos a faixa etaria, género e localizagcdo geo-
gréfica (mesorregiao, microrregido e municipio) de residéncia dos in-
tegrantes do cadastro de Usuarios Voluntarios, com os mesmos da-
dos da populacao residente no Rio Grande do Sul, com mais de 5 anos
de idade, apurados no censo demogréfico de 2000, realizado pelo Institu-
to Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE.

Simplificagbes adotadas

Ressalvas importantes com relacao as simplificacdes adotadas
no presente trabalho precisam ser registradas. A principal delas diz
respeito a comparacéo feita com a populagao como um todo.

Ora, o cadastro de Usuarios Voluntarios é classificado por area de
interesse de cada usuario cadastrado. No entanto, como as campanhas
de recrutamento destes voluntérios foram promovidas em parceria com
aAgéncia Nacional de Energia Elétrica— ANEEL, a quase totalidade dos
cadastrados é usuério de servigos de fornecimento de energia elétrica.
A Resolugédo ANEEL n.° 223/03 estabeleceu, para o levantamento dos
indices de universalizacdo dos servicos, os dados obtidos a partir do
censo realizado em 2000 pelo IBGE. Por este motivo, considerou-se
adequado comparar o cadastro de voluntarios com a totalidade da popu-
lacdo. Recomenda-se que, em futuros trabalhos, haja a comparagéo
segmentada por area de interesse apontada pelos voluntarios, o que
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exigira conhecer o perfil do universo de usuarios de cada area.

Outra ressalva importante é relativa ao momento histérico da cole-
ta dos dados. Os dados coletados pelo IBGE referem-se a noite de 31
de julho para 1.° de agosto de 2000, refletindo o retrato da populagéo
gaucha naquele momento. J& os dados obtidos a partir do cadastro de
Usuarios Voluntérios refletem a realidade de 28 de abril de 2004. Esta
diferenca de quase quatro anos se reflete na possibilidade de ter havido
alguma alteracdo na distribuicdo etaria da populacéo desde a data do
censo até a data da coleta de dados junto ao cadastro de voluntérios.
Porém, frente a indisponibilidade de outros dados, assumiu-se como
verdadeira, neste trabalho, a premissa de que a alteragéo eventualmen-
te ocorrida seja irrelevante para os resultados da comparacao.

Da mesma forma, a comparacao das distribuicées por mesorregiao
e microrregido foi adotada com o proposito de aprofundar a analise, utili-
zando os dados disponiveis. Visto que o levantamento censitario foi reali-
zado nestas bases, a distribuicdo dos integrantes do cadastro de Usuari-
os Voluntarios seguiu a mesma orientacdo. Poder-se-ia ter realizado a
comparacgao com outras distribuicbes, como os Conselhos Regionais de
Desenvolvimento - COREDES, por exemplo. Entretanto, a finalidade das
mesmas foi verificar se o cadastro € ou ndo uma amostra estratificada da
populacgéo, logo, esta alteragéo néo traria incremento na precisao da res-
posta. Além disso, levando-se em conta a necessidade de adequar a mo-
delagem dos dados de uma base em razéo da outra, € muito mais racio-
nal adequar a base menor, no caso presente, o cadastro dos Usuérios
Voluntérios, a base maior. Frise-se que 0s municipios de residéncia dos
voluntérios cadastrados séo informados pelos mesmos.

Operacionalizacdo da comparacéao

Do Cadastro de Usuérios Voluntarios da AGERGS, foi extraido
um banco de dados que contém somente as informagdes referentes
ao municipio, a idade, ao sexo e as areas de atuacao escolhidas por
cada usuario, tendo sido removidos todos os dados que pudessem
identificar os usuarios, tais como nome, numero de documentos, tele-
fone, e-mail ou mesmo numero de sequéncia do cadastro original, pre-
servando-se, desta forma, o necessario sigilo com relacdo aos inte-
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grantes do mesmo.

No momento seguinte, foi feita uma andlise das distribuicbes por
sexo, idade, mesorregiao e microrregido do grupo total de usuarios
cadastrados, sem cruzamento entre estas informacdes. De posse
dessas informacdes, foi realizada uma comparacdo com os dados
disponiveis para a distribuicdo da populagdo do Rio Grande do Sul,
obtidos no Censo 2000, realizado pelo IBGE, cujas tabelas séo apre-
sentadas neste trabalho.

Dos resultados
Variavel “ Género”

A analise dos dados da variavel “género” do cadastro dos Usuarios
Voluntarios revelou que, do total de 4516 usuérios cadastrados, 3501
séo do sexo masculino, o que representa 77,52% do cadastro, sendo 0s
outros 1015 usuarios do sexo feminino, atingindo 22,48% do cadastro.

A partir dos dados do Censo IBGE 2000, sabe-se que, de uma
populacéo de 9.332.254 habitantes, 4.558.814 ou 48,85% s&o do sexo
masculino, enquanto 4.773.440 sdo do sexo feminino, representando
51,15% da populagéo.

Estes resultados estdo compilados na Tabela 1, transcrita a se-
guir, que congrega os dados do cadastro de Usuérios Voluntérios e do
Censo 2000 para a variavel género.

Tabela 1 — Distribuicdo por género da populagédo x Cadastro de
Usuarios Voluntarios

Populacdo RS Cadastro dos
(Censo 2000) Usuéarios Voluntarios
n.° habitantes|percentual |n.° usuarios | percentual
Sexo masculino| 4.558.814 48,85% 3.501 77,52%
Sexo feminino 4.773.440 51,15% 1.015 22,48%
Total 9.332.254 100% 4516 100%
Fonte: IBGE — Censo 2000

AGERGS - Cadastro dos Usuarios Voluntarios (28/04/2004)
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A avaliacao desta variavel permite verificar o completo afastamento
entre a distribuicdo do cadastro de voluntarios e a populacéo do Esta-
do, com relacdo ao género dos cadastrados, constatando-se uma par-
ticipacdo masculina, no cadastro dos voluntarios, muito superior a
verificada na populacdo do Estado.

Variavel “ldade”

A andlise dos dados relativos a idade dos Usuérios Voluntarios
e dos habitantes do Rio Grande do Sul merece um aprofundamento
guanto ao método adotado na preparacdo da amostra, além do fato
ja descrito de haver um hiato de quatro anos entre os dados do
Censo 2000 e os dados do cadastro de Usuérios Voluntarios da
AGERGS.

Por determinacdo legal, a inscricdo no Cadastro de Usuarios
Voluntérios € facultada a todo o cidaddo maior de idade residente no
Rio Grande do Sul. Por esse motivo, a idade minima encontrada no
Cadastro é 18 (dezoito) anos. Para néao introduzir uma distorcéo
irreal na comparacéo entre o Cadastro e os resultados do Censo
2000, foram removidos deste Ultimo, somente para a analise desta
variavel, os totais de habitantes com idades inferiores a 18 (dezoi-
to) anos, sendo considerados apenas os habitantes com 18 anos
ou mais. Assim, atendendo a esta especificacdo, restou uma popu-
lacdo de 6.956.395 pessoas, todas com dezoito anos de idade ou
mais.

No caso do Cadastro de Usuarios Voluntérios, do total de 4.516
usuarios cadastrados, 223 usuarios nao informaram a data de nas-
cimento, ndo sendo possivel conhecer a idade dos mesmos, res-
tando, assim, 4.293 registros para analise da distribuicdo por faixa
etaria. E facilmente perceptivel que os valores percentuais apre-
sentados na Tabela 2, para as diferentes faixas etarias, nao coinci-
dem quando comparados entre o que se obtém a partir do Censo
2000 e o que se obtém a partir do cadastro de Usuarios Voluntarios.
Este Ultimo cadastro apresenta um menor percentual de individuos
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com até 34 anos, invertendo-se a tendéncia para individuos com
mais de 34 anos. As distribuicfes estdo apresentadas na Tabela 2,
transcrita a seguir.

Tabela 2 — Distribui¢do por faixa etaria da populagéo x Cadastro
de Usuarios Voluntarios

Censo 2000 Cadastro de
(com 18 anos ou mais) Usuarios Voluntarios

Faixa de Numero de|Percentual do [Numero de| Percentual
idade habitantes subtotal Usuarios

18 anos 202.845 2,92% 1 0,02%
19 anos 186.917 2,69% 3 0,07%
20 a 24 anos 856.201 12,31% 144 3,35%
25a 29 anos 767.697 11,04% 227 5,29%
30 a 34 anos 784.489 11,28% 383 8,92%
35a39anos 813.817 11,70% 544 12,67%
40 a 44 anos 733.641 10,55% 677 15,77%
45 a 49 anos 627.690 9,02% 581 13,53%
50 a 54 anos 516.698 7,43% 524 12,21%
55 a 59 anos 400.916 5,76% 407 9,48%
60 a 64 anos 332.397 4,78% 323 7,52%
65 a 69 anos 269.736 3,88% 203 4,73%
70 a 74 anos 204.755 2,94% 136 3,17%
75 a 79 anos 130.656 1,88% 89 2,07%
80 anos ou mais| 127.940 1,84% 51 1,19%

Fonte: IBGE — Censo 2000
AGERGS - Cadastro dos Usuarios Voluntarios (28/04/2004)
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Variavel “Mesorregiao”

Adotando-se a diviséo utilizada pelo Censo 2000, do IBGE, fez-
se a distribuicdo dos Usuarios Voluntarios da AGERGS nas sete
mesorregides do Estado. Feita esta distribui¢éo, foi realizada a com-
paracdo com os dados do Censo 2000. O resultado desta compa-
racao esta transcrita na Tabela 3, reproduzida a seguir.

Tabela 3 — Distribui¢cdo da populagéo e dos Usuarios
Voluntarios por mesorregiao

Censo 2000 Usuarios Voluntarios
Mesorregides n.°de percentual [ n.°de |[percentual
habitantes usuarios

Noroeste

0 0
Rio-Grandense - RS 1.801.520 19,30 % 1.058 23,43 %

Nordeste
Rio-Grandense - RS 850.657 9,12 % 430 9,52 %

Centro Ocidental
Rio-Grandense - RS 484.424 5,19 % 193 427 %

Centro Oriental

9 0
Rio-Grandense - RS 676.681 7,25% 322 7,13%

Metropolitana
de Porto Alegre - RS | 4.019.404 43,07 % 1.934 42,83 %

Sudoeste
Rio-Grandense — RS 678.688 7,27 % 187 4,14 %

Sudeste

0 0
Rio-Grandense — RS 820.880 8,8 % 392 8,68 %

Fonte: IBGE — Censo 2000
AGERGS - Cadastro dos Usuarios Voluntarios (28/04/2004)
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Nesta variavel, ao contrario das anteriores, fica evidenciada uma
distribuicdo muito semelhante nos dois grupos. Ha algum afastamento
na mesorregido Noroeste Rio-Grandense, onde h& 23,43% dos volun-
tarios cadastrados e 19,30 % da populacdo. Também h& um afasta-
mento mais notavel na mesorregiao Sudoeste Rio-Grandense, no sen-
tido inverso, onde se verifica que esta regido apresenta 4,14% dos vo-
luntarios e 7,27% da populacao.

Entretanto, nas demais mesorregides, verifica-se grande
proximidade nas distribuicdes de populacédo e de Usuarios Vo-
luntéarios.

Variavel “Microrregido”

Na comparacao da distribuicdo populacional nas trinta e cin-
co microrregifes geograficas do Estado, verifica-se novamente
a proximidade entre a distribuicdo apurada pelo Censo
Demografico de 2000 e o Cadastro de Usuarios Voluntéarios da
AGERGS.

Ao analisar-se a distribuicdo percentual dos 9.332.254 habi-
tantes do Estado, apurada no Censo Demografico de 2000 pelo
IBGE, e compara-la com a distribuicéo percentual dos 4.516 Usu-
arios Voluntarios cadastrados na AGERGS, confirma-se que 0s
valores da distribuicdo destes seguem de perto os valores da dis-
tribuicdo daqueles, com numeros préximos.

Na Tabela 4, transcrita adiante, estdo descritos os valores
absolutos e percentuais da distribuicdo populacional e dos Usu-
arios Voluntéarios, onde destaca-se a razoavel proximidade dos
valores percentuais dos dois universos.

Merecem destaque as distor¢cbes encontradas nas
microrregides de Erechim e Vacaria, cuja representatividade
no Cadastro dos Usuéarios Voluntarios é mais de duas vezes
superior a da contagem populacional, e na microrregido de
Caxias do Sul, cuja representatividade na contagem
populacional é cerca de 50% superior a do Cadastro de Usuéa-
rios Voluntérios.
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Tabela 4 — Distribuicdo da populacdo e dos Usuarios

Voluntarios por microrregiao

Censo 2000 Usuarios Voluntéarios
Microrregiao n.° habitantes | percentual | n.° usuarios | percentual
Cachoeirado Sul 145131 1,56 % 83 1,84%
Camaqua 112478 121% 34 0,75 %
Campanha Central 176997 1,9% 40 0,89 %
Campanha Meridional 157658 1,69 % 30 0,66 %
Campanha Ocidental 344033 3,69 % ikiyg 2,59 %
Carazinho 145624 1,56 % 89 1,97 %
Caxias do Sul 603378 6,47 % 206 4,56 %
Cerro Largo 64809 0,69 % 27 0,6 %
Cruz Alta 142238 1,52% 55 1,22%
Erechim 196698 2,11 % 219 4,85 %
Frederico Westphalen 169204 1,81 % 73 1,62%
Gramado-Canela 237989 2,55% 154 341%
Guaporé 107563 1,15% 68 151%
ljui 166151 1,78% 121 2,68 %
Jaguarao 52855 0,57 % 27 0,6 %
Lajeado-Estrela 257137 2,76 % 114 252%
Litoral Lagunar 227196 2,43 % 12 2,48%
Montenegro 163390 1,75% 65 1,44%
N&o-Me-Toque 36619 0,39 % 39 0,86 %
Osorio 260607 2,79% 112 2,48 %
Passo Fundo 275482 2,95 % 157 3,48 %
Pelotas 434962 4,66 % 182 4,03 %
Porto Alegre 3124439 33,48 % 1507 33,37 %
Restinga Seca 61294 0,66 % 438 1,06 %
Sananduva 58258 0,62 % 37 0,82 %
Santa Cruz do Sul 274413 2,94 % 125 2,77 %
Santa Maria 321623 3,45 % 113 2,5%
Santa Rosa 149530 1,6 % 84 1,86 %
Santiago 101507 1,09 % 32 0,71 %
Santo Angelo 192070 2,06 % 58 1,28 %
S&o Jerdnimo 120501 1,29 % 62 1,37 %
Serras de Sudeste 105867 1,13% 71 1,57 %
Soledade 66222 0,71 % 21 0,47 %
Trés Passos 138615 1,49 % 78 1,73%
Vacaria 139716 1,5% 156 3,45%

fonte: IBGE — Censo 2000

AGERGS - Cadastro dos Usuéarios Voluntarios (28/04/2004)
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Variavel “Municipios”

ATabela com os totais por municipio (disponivel no trabalho origi-
nal e ndo reproduzida aqui devido ao seu tamanho) demonstra a distri-
buicdo da populacdo do Estado, apurada no Censo 2000, para os 467
(quatrocentos e sessenta e sete) municipios considerados a época,
em numeros absolutos e percentuais, juntamente com a distribuicdo
de Usuarios Voluntérios para estes mesmos municipios.

Em fung&o do numero de Usuarios Voluntarios cadastrados, que,
frente a populagéo do Estado, é bastante pequeno, torna-se impossi-
vel realizar a comparacéo feita nos itens anteriores, analisando muni-
cipio a municipio para verificar o indice de participacéo de cada um. E
mais interessante observar que ha 64 (sessenta e quatro) municipios
(dentre os que figuram na listagem do IBGE) sem representagdo no
Cadastro de Usuarios Voluntarios da AGERGS, ou seja, sem que ne-
nhum de seus habitantes tenha se inscrito no referido cadastro. Assim
como é importante observar que ha municipios em que o indice de
participacao dentro do cadastro € muito superior ao indice de contribui-
céo para a populacédo do Estado. E o caso de Porto Alegre, que contri-
bui com 18,42% dos voluntarios cadastrados e representa 13,46% dos
habitantes do Estado.

Base conceitual da anélise da representatividade

Mattar(apud OLIVEIRA, 2001) afirma que amostragem refere-
se “a coleta de dados relativos a alguns elementos da populagéo e
sua analise pode proporcionar informacdes relevantes sobre toda a
populacéo”.

Ja Becker (2003) chama a atencgéo para o fato de que, em pes-
quisas, a andlise dos dados ndo podera corrigir eventuais deficiéncias
derivadas de um mau desenho de questionario ou de uma amostra
pouco representativa.

Na avaliacao da representatividade desta amostra, em particular,
parte-se do fato de que o cadastro em estudo ndo € uma amostra
probabilistica, pois, para tal, 0 processo de amostragem deveria ser
randémico simples ou estratificado randémico. Um processo de
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amostragem € dito aleatdrio simples se, e somente se, todos os ele-
mentos da populacdo tém iguais chances de serem escolhidos para
participar da amostra (BECKER, 2003). E sera dito estratificado
randémico se a populacéo for dividida em grupos mutuamente
excludentes e, dentro destes grupos, houver uma escolha aleatéria
simples para a composicdo da amostra (SCHIFFMAN E KANUK,
2000 apud OLIVEIRA, 2001), o que também nédo acontece no grupo
em estudo.

Apesar da amostragem probabilistica apresentar superioridade
incontestavel, ndo se deve condenar previamente o uso de uma amos-
tra ndo probabilistica, pois ha situacdes em que a mesma € capaz de
trazer resultados razoaveis. Oliveira (2001) ainda considera que se as
condigbes permitem estimativas razoavelmente grosseiras, pode néo
ser justificavel o preco a ser pago na obtencdo de uma amostra alta-
mente precisa.

Mattar (apud OLIVEIRA, 2001) aponta como razao para utilizar
amostras nao probabilisticas as limitagcdes de tempo, recursos finan-
ceiros, materiais e humanos, necessarios para a realizacdo de uma
pesquisa com amostragem probabilistica, exatamente as apresenta-
das no caso em estudo.

Ha trés tipos basicos de amostras ndo probabilisticas: amostras
por conveniéncia ou acidentais, amostras intencionais ou por julga-
mento e amostras por quotas ou proporcionais. A amostra por conve-
niéncia ou acidental consiste em simplesmente contatar unidades con-
venientes da amostragem. Este € o modelo da amostra formada pelo
cadastro dos Usuéarios Voluntarios da AGERGS. Também € o tipo de
amostragem menos confiavel, pois ndo ha rigor na sele¢do e nédo ha
como saber se todas as pessoas incluidas na amostra séo represen-
tativas da populagdo (CHURCHILL, 1998 apud OLIVEIRA, 2001). Nao
€ possivel mensurar os erros desta amostragem e ndo € possivel fa-
zer nenhuma declaragéo definitiva ou conclusiva sobre os resultados
obtidos (KINNEAR E TAYLOR, 1979 apud OLIVEIRA, 2001).

A amostra intencional ou por julgamento é montada de acordo
com o julgamento do pesquisador. Pode ser util qguando se necessita
incluir um numero pequeno de unidades na amostra e costuma ser
muito utilizado quando se procura escolher uma determinada localida-
de representativa de um pais. Também se utiliza esta modalidade de
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amostragem gquando se deseja uma amostra deliberadamente
enviesada (OLIVEIRA, 2001). Este modelo s6 tera alguma validade se
a amostra puder oferecer as contribuicdes solicitadas (CHURCHILL,
1998 apud OLIVEIRA, 2001).

A amostra por quotas ou proporcional pode ser considerada um
caso especial da amostra intencional, onde o responsavel pela cons-
trucao do plano amostral procura obter uma amostra que seja similar a
populacio sob algum aspecto. E a forma mais usual de amostra ndo
probabilistica (OLIVEIRA, 2001). Busca, na constru¢cdo da amostra,
proporcdes semelhantes as da populacédo, de pessoas com as mes-
mas caracteristicas. Se a amostragem por quotas for realizada com
muito cuidado, pode fornecer respostas definitivas (KINNEAR E
TAYLOR, 1979 apud OLIVEIRA, 2001).

Cochran (apud OLIVEIRA, 2001) afirma: “o processo de quotas
produz amostras com tendéncias, embora esteja freqientemente de
acordo com as amostras pelas probabilidades quando se trata de ques-
tOes de opinido e pesquisa” (grifo nosso).

Por isso, o trabalho desenvolvido procurou verificar se o cadastro
de Usuarios Voluntérios, ja caracterizado como uma amostra aciden-
tal, ndo poderia também ser enquadrado como uma amostra por quo-
tas, o que pode conferir maior validade aos resultados da consulta anual.

Concluséao

Feita a comparacgdo, pelos motivos expostos, entre as caracte-
risticas do grupo de Usuarios Voluntéarios e as da populagéo do Esta-
do, conforme os dados obtidos no Censo do ano 2000, realizado pelo
IBGE, ficou comprovado que o cadastro de Usuarios Voluntarios da
AGERGS possui uma distribuicdo de caracteristicas demograficas
distinta da distribuicdo apresentada pela populacdo do Estado, com
relacdo a género, faixas etarias e localizacdo geografica da residén-
cia, com destacado afastamento no primeiro quesito citado e uma
notavel proximidade de distribuicbes por mesorregido. Ja se havia
provado que tal cadastro ndo é uma amostra probabilistica, sob pon-
to de vista conceitual. Depois da comparacdo exposta restou des-
cartada, também, a possibilidade de considerar-se o cadastro em
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guestdo como uma amostra ndo probabilistica estratificada da popu-
lacao do Estado.

Assim, sob o ponto de vista da Estatistica, ndo se pode conside-
rar o Cadastro de Usuérios Voluntarios da AGERGS como uma amos-
tra representativa da populacdo do Estado. A conclusao do trabalho
gue deu origem a este artigo traz algumas considera¢cdes quanto a
possiveis alternativas que viabilizem o aproveitamento deste extraor-
dinério grupo de cidadéos na realizacdo de pesquisas futuras. Tais
consideracfes ndo foram reproduzidas aqui por dependerem de re-
feréncias a capitulos intermediarios do texto, fundamentais para a
compreensdo das mesmas. Mas apontam para solucdes técnicas,
gue permitirdo ao processo de regulacdo seguir contando com a par-
ticipagdo da sociedade rio-grandense, o que é totalmente necesséa-
rio, valido e legitimo.

Referéncias Bibliograficas

ANEEL. Resolugado n.° 223, de 29 de abril de 2003. Estabelece as condi¢Bes gerais para
elaboragéo dos Planos de Universalizagao de Energia Elétrica. Brasilia, 2003. Disponivel em:
<www.aneel.gov.br>. Acesso em: 10 jul. 2004.

BECKER, J.L. Apostila da disciplina: Estatistica para Avaliacdo da Qualidade dos Servi-
¢os Prestados, Programa de Pés-Graduagao em Administragdo, UFRGS, Porto Alegre, 2003.

BRASIL. Presidéncia da Republica. Casa Civil. Andlise e avaliagdo do papel das agéncias
reguladoras no atual arranho institucional brasileiro: Relatério do Grupo de Traba-
Iho Interministerial. Brasilia, 2003.

IBGE. Censo Demogréafico de 2000 — Resultados do Universo. Disponivel em:
<www.sidra.ibge.gov.br>. Acesso em: 26 mai. 2004.

FOSSATTI, N.C. Indicadores de Qualidade dos Servigos de Telecomunicac¢8es, Segun-
do a Visdo do Usuario. Dissertacdo — Programa de Po4s-Graduagdo em Administracéo,
Escola de Administra¢éo, Universidade Federal do Rio Grande do Sul, Porto Alegre, 1997.

OLIVEIRA, T.M.V. Amostragem néao Probabilistica: Adequagado de Situagdes para uso e
Limitagdes de amostras por Conveniéncia, Julgamento e Quotas. Revista Adminis-
tracé@o on line. FECAP. Volume 2, nimero 3, jul/ago/set. 2001. Disponivel em <www.fecap.br/
adm_online/>. Acesso em: 13 mai. 2004.

43



PINHEIRO, I.A. Emancipacdo e Inovacéo na Gestdo Municipal: trajetorias recentes no
Rio Grande do Sul. Programa de Pés-Graduagdo em Administragdo, UFRGS, Porto Alegre,
2002. Disponivel em <nutep.adm.ufrgs.br/pesquisas/ProjMunRelatFinal.pdf>. Acesso em: 2
jul. 2004.

RIO GRANDE DO SUL. Lei n.° 10.931, de 9 de janeiro de 1997. Cria a Agéncia Estadual de
Regulacé@o dos Servigos Publicos Delegados do Rio Grande do Sul — AGERGS e dé outras
providéncias. Porto Alegre: Assembléia Legislativa, 1997. Disponivel em <www.al.rs.gov.br>.
Acesso em: 11 mai. 2004.

. Lei n.° 11.075, de 6 de janeiro de 1998. Institui o codigo Estadual de Qualidade dos
Servigos Publicos. Porto Alegre: Assembléia Legislativa, 1998. Disponivel em
<www.al.rs.gov.br>. Acesso em: 11 mai. 2004.

44



ATRATIVIDADE PARA O EMPREENDEDOR
DE GERACAO NO NOVO MODELO DO
SETOR ELETRICO BRASILEIRO

José Carlos Lisboa*

Setor Elétrico Brasileiro

Por seu carater essencial, social e estratégico, a industria de ener-
gia elétrica brasileira constitui-se como servi¢o publico de competén-
cia da Unido, conforme preceito constitucional expresso no art. 21, XII,
b: “Compete & Unido: Xl — explorar, diretamente ou mediante autoriza-
¢do, concessao ou permissao. Os servicos e instalacfes de energia
elétrica e o aproveitamento energético dos cursos de agua, em articu-
lacdo com os Estados onde se situam os potenciais hidroenergéticos.”.

O modelo institucional do Setor Elétrico Brasileiro decorrente esta
estruturado em diversos niveis de atuacao. Ao Ministério de Minas e
Energia cabe a definicdo das politicas e diretrizes gerais do sistema, a
ANEEL — Agéncia Nacional de Energia Elétrica cabe regular e fiscali-
zar, em conformidade com as politicas e diretrizes estabelecidas e
aos agentes econémicos, privados ou publicos, cabe a operacédo do
Sistema Elétrico Brasileiro — SEB.

Mais especificamente, considerando a atividade de geracao, tema
do presente trabalho, tem-se que a indUstria do setor se constituiu como
uma atividade competitiva e 0 seu crescimento fica, cada vez mais, con-
dicionado a percepcao do mercado em relacdo aos ganhos do setor.

Para uma melhor compreenséo do papel da AGERGS neste ativi-
dade, cabe esclarecer as funcbes da ANEEL no setor de geracao e,

* Administrador e Técnico Superior AGERGS - lisboa@agergs.rs.gov.br
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por decorréncia da descentraliza¢do, da agéncia reguladora estadual.

ANEEL — Agéncia Nacional de Energia Elétrica

A fiscalizacdo dos empreendimentos de geracao é uma atribui-
¢do da ANEEL que acompanha e supervisiona as usinas de geragao
do pais. Sua atividade se inicia na emissao do ato de autorizagdo ou
concessao e inclui o acompanhamento da construcéo e operagao das
usinas. Sao executados trabalhos com vistas a garantia da entrada
em operacgdo nas datas determinadas e a manutencao da qualidade,
confiabilidade e continuidade da operacgéo das centrais de servigo pu-
blico de energia, autoproducéo e producgéo independente. Estao inclu-
idas nos trabalhos da fiscalizacdo de geracdo as Pequenas Centrais
Hidrelétricas (PCHs), grandes usinas hidrelétricas e termelétricas,
totalizando aproximadamente 1.200 centrais geradoras em todo o pais.

Descentralizacao da fiscalizacéo

A descentralizacdo das atividades complementares, vinculadas
as atribuicbes da ANEEL, aos Estados, aproxima a acao reguladora
dos agentes, consumidores e demais envolvidos do setor de energia
elétrica, tornando-a mais agil, presente e adaptada as circunstancias
locais (Resolugédo ANEEL n° 296, de 11 de setembro de 1998).

As atividades complementares, objeto de descentralizacdo aos
Estados, sdo executadas por 6rgaos delegados, com atribuicées
institucionais para o desempenho das mesmas, mediante convénio de
cooperacdao formalizado com a ANEEL.

O Convénio n° 008/98, celebrado entre a ANEEL e a AGERGS,
credenciou a Agéncia Estadual para executar, entre outras, a atividade
de fiscalizar os empreendimentos de gera¢cdo nao despachados pelo
Operador Nacional do Sistema — ONS.

Os investimentos em geracéao

Os investidores do setor elétrico prevéem baixos investimen-
tos no Brasil em decorréncia da regulamentagdo ainda incompleta.
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Apenas duas areas tém despertado o interesse: as fontes alternati-
vas de energia, em especial as Pequenas Centrais Hidrelétricas
(PCHSs), e atransmisséo, que prevé uma rentabilidade fixa ao inves-
tidor (MARTINEZ, 2004).

Conforme o convénio firmado entre aAGERGS e ANEEL, cabe a
primeira realizar a fiscalizacdo das empresas geradoras nao despa-
chadas, ou seja, unidades geradoras ligadas somente a rede local e
ndo a malha bésica de transmissao. Situacdo em que se encontram a
maioria das PCHs. Como o governo federal esta reformulando o mo-
delo institucional do Setor Elétrico Brasileiro vigente, com o intuito de
mitigar os riscos e expandir o sistema, surge um questionamento: o
novo modelo institucional do SEB sera atrativo para o empreendedor
privado de geracéo?

Evolucédo do Setor Elétrico Brasileiro

De 1930 a 1994

Caracterizado no seu inicio como um periodo de acelerado
processo de urbanizacgdo, rapido crescimento industrial e tendén-
cia ao predominio do petréleo e da eletricidade sobre fontes de ener-
gia convencionais na matriz energética brasileira, 0 modelo posto
em pratica no setor tinha como premissa a necessidade de investi-
mentos maci¢os e concentrados no tempo através da intervencao
direta do Estado.

Seguiu-se inicialmente uma tendéncia de inspiracdo francesa de
centralizacao federal, alterando-se parcialmente o rumo, para atender
as especificidades da formacéo inicial. A op¢éo foi por um modelo de
estruturacao hibrido, cabendo a Unido, basicamente, o desenvolvimento
do sistema de geragdo e transmissdo supra-estadual, ficando a distri-
buicdo e a geracao regional a cargo dos Estados-Membros e de pou-
cas empresas privadas.

Em que pesem as atuais criticas a clara opgao pela intervengéo
estatal, 0 modelo teve o mérito de viabilizar a coordenagéo, a expan-
sdo e o planejamento do setor, permitindo a reducdo de custos e a
criagdo de condigbes para o financiamento setorial. Paralelamente,
desenvolveu-se a tecnologia, promovendo-se a socializacao do aces-
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so a eletricidade, e a reducéo de tarifas, além da melhoria da qualida-
de dos servigos prestados pelas concessionarias.

A redemocratizacdo do Pais adiciona a crise a discussao sobre
0 papel do Estado, e a década de 90 caracteriza-se pela busca e
implementacdo de um novo arranjo para o setor elétrico. Necessida-
des de expanséo, aliadas a crise financeira do Estado, expdem 0s ris-
cos de déficit de energia e constituem-se nas principais motivacdes da
reforma empreendida.

Final do Século XX

A crise financeira do Estado inviabiliza a expanséo da oferta e se
contrapde a um movimento de demanda crescente, embora
desacelerada. A discussdo em torno da gestéo e eficiéncia da admi-
nistracéo das empresas estatais e a inadequacao do regime regulatério
impulsionaram o movimento de reformas que se iniciou na década de
90. Acrescida da redefinicdo do papel do Estado, aspecto que se pro-
cessou em ambito mundial, sdo o pano de fundo e o objetivo remoto da
reforma empreendida.

Com estas inspiracdes e em decorréncia dos motivos j4 assina-
lados, foi proposto um novo modelo para o setor elétrico brasileiro. Os
desafios eram a expansédo da oferta e do sistema de transmissao, a
consolidacéo de um regime competitivo na geracao e comercializacdo
e o controle da qualidade e reversado dos ganhos para 0s usuarios atu-
ais e os futuros beneficiados com os projetos de expansao.

Caberia ao Estado, através de regulamentacdo especifica,
compatibilizar os objetivos de expanséo e crescimento do setor com
as finalidades sociais de democratizacdo do acesso, envolvendo qua-
lidade e universalidade do servico e modicidade de tarifas. Os meios,
instrumentos e limites para a realizacédo dessa tarefa encontravam-se
consubstanciados nos principios e objetivos de nossa ordem juridica,
restando ao Estado efetiva-los por meio da implementacao de adequa-
das medidas de politica econémica, visando ao desenvolvimento inte-
grado da Nacgéo.

A proposta de reestruturacéo do setor teve como base o fomento
da competicdo em determinados segmentos da atividade, reduzindo-
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se, paralelamente, a atuagéo estatal direta nesses segmentos, procu-
rando-se fortalecer a fungéo reguladora sobre a atividade.

Século XXI

O modelo do setor elétrico do final do século XX ndo obteve re-
sultados favoraveis seja no tocante a modicidade tarifaria, continuida-
de e qualidade da prestacdo dos servi¢os, ou considerando-se, em
especial, a recente crise de abastecimento enfrentada no periodo de
2001/2002, e a auséncia de incentivos a expansdo do servico e
universalizacdo do acesso.

E mostrou a necessidade de revisdo de suas bases
institucionais, para garantir incentivos a expanséao do servico de ener-
gia elétrica, remuneracédo justa aos investimentos e suprir as lacu-
nas acima descritas.

O novo modelo desenhado pelo atual Governo Federal, tem como
objetivo assegurar o atendimento da demanda de energia elétrica de
forma confiavel, com racionalidade e sustentabilidade econémica, ob-
servadas as diretrizes béasicas constantes do Relatorio “Proposta do
Modelo Institucional do Setor Elétrico” (MME, 04/07/2003).

A ANEEL tera por fungcédo a mediagéo, regulagéo e fiscalizagcéo
do funcionamento do sistema elétrico, envolvendo cumprimento das
normas do marco regulatério, em geral, e das obrigacdes dispostas
nos atos de outorga (contratos de concessao, autorizacao ou permis-
sdo) dos servicos de geracédo, transmisséao e distribuicao.

O impacto do novo modelo na geracao

Pelo novo mapa do setor elétrico, a previsdo dos analistas é de
gue haja uma consolidacdo dos grupos empresariais que ja atuam no
pais e uma afluéncia de investimentos modestos, em pequenas aqui-
sicbes de participacdes e implementacdo de licencas ja adquiridas.
Uma excegao sao os investimentos incentivados pelo Estado, como
as fontes alternativas de energia (MARTINEZ e BALARIN, 2004).

Quatro fatores sédo apontados pelos especialistas como respon-
saveis pela inibicdo dos novos investimentos: o fato de o novo modelo
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do setor ainda ter pontos obscuros, em especial os que tratam de de-
finicdo de tarifas (essencial para a elaboracéo de um plano de negéci-
0S); a ma experiéncia dos investidores com o racionamento, pelo lado
da oferta (“apagao”) e com a revisao de ativos e tarifas; a atual sobre-
capacidade de energia e o clima negativo gerado pela forte influéncia
do Estado nos negocios.

O empreendedor em geracao

Para a andlise do problema investigado, qual seja: a percepc¢ao
do empreendedor de geracao em relacdo ao novo modelo institucional
do setor elétrico brasileiro, foi realizada pesquisa qualitativa junto aos
empreendedores em geracao no Estado do Rio Grande do Sul.

Feita a sistematizacdo dos dados da pesquisa, vislumbra-se um
cenario de crescimento, tanto no consumo quanto na geragao de ener-
gia elétrica no RS para os préximos anos. Nao poderia ser diferente,
neste contexto, a intencdo unanime dos empreendedores pesquisados
de continuar investindo no segmento de geragéo de energia elétrica.

Em relagcdo ao impacto do novo modelo proposto, se ndo ha
uma percepcao de melhoria do ambiente atual, ndo se pode afirmar
gue a situacao tende a um cenario pessimista, considerando a qua-
se neutralidade apontada pelos pesquisados em relacao as altera-
¢Oes propostas.

A garantia de compra, por pre¢co minimo, da energia elétrica pro-
duzida € uma medida que poderia ser adotada pelo Governo Federal.
Ela ndo traria grande impacto tarifario se estivesse associada com um
planejamento adequado da expansdo do sistema de geracédo, que
priorizasse a concessao de usinas geradoras de menor custo de im-
plantacéo.

Quanto ao retorno dos empreendimentos, tem-se uma situacao
gue, se ndo chega a motivar novos empreendedores, ndo comprome-
te a intencdo de continuidade dos investimentos no setor.

Conclusodes

O modelo institucional proposto, embora ndo esteja devidamen-
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te regulamentado, traz como principal elemento a volta do Estado como
agente planejador do Sistema Elétrico Brasileiro, papel que lhe cabe
naturalmente, considerando-se ndo apenas a complexidade da indus-
tria em questdo, mas também a necessidade de sobreposi¢cdo dos
interesses coletivos da sociedade aos interesses individuais dos agen-
tes econdmicos.

Os empreendedores, cientes das potencialidades de ganhos do
setor elétrico estao preparados para continuar investindo no setor, exi-
gindo do governo federal mais clareza nas definicdes e estabilidade
nas decisOes, de forma a reduzir os riscos de longo prazo, predomi-
nantes neste setor.
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AUTONOMIA FINANCEIRA DAS AGENCIAS
DE REGULACAO: O CASO DA AGERGS

Gilvane Amorim Oliveira*

As agéncias reguladoras brasileiras tém sido constituidas sob a
forma de autarquias, as quais sdo dotadas de personalidade juridica
de direito publico. Para que possam ter uma atuacao rigorosamente
técnica, sem sofrer influéncias das vontades politicas e ideoldgicas do
governo, esses 0rgaos necessitam de especializacao e independén-
cia em relacéo ao poder central. Gomes (2000) destaca que

A idéia fundamental que norteou o surgimento das agénci-
as reguladoras foi a de se criar um ente administrativo técnico,
altamente especializado e sobretudo impermeavel as injuncdes e
oscilages tipicas do processo politico, as quais, como se sabe,
influenciam sobremaneira as decis6es dos 6rgaos situados na
cadeia hierarquica da Administragdo. Para tanto, concebeu-se um
tipo de entidade que, embora mantendo algum tipo de vinculo com
aAdministragdo Central, tem em relacéo a ela um acentuado grau
de autonomia.

O antigo Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967, em seu
artigo 5°, define autarquia como
0 servico autdbnomo, criado por lei, com personalidade juridica,
patrimdnio e receita proprios, para executar atividades tipicas da Ad-
ministragao Publica, que requeiram, para seu melhor funcionamento,
gestdo administrativa e financeira descentralizada. (grifos nossos)

De fato, ao analisar-se a legisla¢ao criadora da maioria das agén-
cias brasileiras, constata-se acentuada preocupacao quanto a autono-
mia. Dentre as principais caracteristicas comuns a maioria desses

* Contador, Técnico Superior da AGERGS - Especialista em Contabilidade, Auditoria e Finangas
Governamentais - gilvane-oliveira@agergs.rs.gov.br
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entes, como independéncia deciséria, poder normativo e punitivo, con-
trole social e especializagéo, destaca-se a autonomia administrativa e
financeira. Essas instituicbes possuem or¢camento e receita proprios,
geralmente com alocacéo de recursos do governo central nos seus pri-
meiros anos de existéncia. Justen Filho (2002, p. 473) considera que
Um dos temas mais relevantes a propésito das agéncias
independentes consiste na autonomia econdémico-financeira e or-
camentaria. O desempenho satisfatério das funcdes que se lhes
reservam depende da disponibilidade de recursos materiais. Se ndo
forem instituidos mecanismos que assegurem a obtencao desses
recursos de modo automatico, a agéncia acabara subordinada ao
processo politico usual.
Por isso, um dos angulos essenciais da teméatica da auto-
nomia das agéncias se relaciona com a sistematica de obtencgéao
de recursos econdmico-financeiros.

A autonomia financeira é de suma importancia para que se ga-
ranta o suporte necessario a atuacao das agéncias em sua plenitude.
Além de contar com recursos préprios, vinculados por lei, as agéncias
reguladoras devem ter independéncia na gestdo desses meios, a fim
de desenvolverem satisfatoriamente as fung¢des que lhes foram atribu-
idas legalmente. Se assim ndo ocorrer, tais 6rgaos terdo dificuldades
no desempenho de suas atividades: dependendo de transferéncias do
governo, o risco de ingeréncia pelo mesmo nas decisdes € evidente;
com escassez de recursos, a possibilidade de captura® pelas conces-
sionarias € maior, pois ficam dificultados os investimentos em qualifi-
cacdo técnica e uma adequada remuneragao do pessoal. Nesse sen-
tido, Souto(2002, p. 244) afirma:

Como garantia de sua autonomia, foi instituida uma “taxa
de regulac&o”, que tem como contribuinte a pessoa que exerce

1A captura ocorre quando as decisdes do 6rgdo regulador tendem a beneficiar um dos pélos
envolvidos na dindmica da regulagdo. Para Figueiredo (1999, p. 60) “A captura governamental é
prejudicial pelas ingeréncias de carater politico que o processo regulatério pode tomar; a captu-
ra por concessionarios é nefasta pois costuma inviabilizar a modicidade das tarifas e tende a
ser excessivamente maleavel na aplicagdo de san¢des; a captura pelos usuarios poderia trazer
riscos na manutencao do equilibrio econdmico-financeiro do contrato de concessao”.
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atividades econdmicas no segmento regulado; com isso, ndo ha
dependéncia de recursos orgamentarios do Tesouro, ja que 0s
recursos ingressam diretamente nos cofres da agéncia.

A Lei Estadual n° 10.931, de 09 de janeiro de 1997, que criou a
AGERGS, dispbe no art. 1°: “Fica criada a Agéncia Estadual de
Regulacéo dos Servigos Publicos Delegados do Rio Grande do Sul -
AGERGS, com natureza autarquica, dotada de autonomia financeira,
funcional e administrativa, com sede na Capital do Estado” (grifo nos-
s0). A Lei ainda determinou que as despesas do Org&do seriam
custeadas com recursos do Tesouro do Estado, alocados pelo orca-
mento, até os dois primeiros anos a partir de sua efetiva criacdo. Esse
prazo acabou sendo alterado para cinco anos através da Lein® 11.612,
de 23 de abril de 2001, mas néo por iniciativa do Poder Executivo, que
ingressou inclusive com a Ac¢ao Direta de Inconstitucionalidade n°® 2528-
7, sem sucesso. Pela acdo, subentende-se que o governo estadual
néo pretendia dar suporte financeiro a AGERGS, mesmo numa situa-
¢do de caréncia de recursos. A independéncia financeira a partir de
2002, quando o governo estadual ndo estaria mais obrigado a alocar
recursos a Agéncia, passou entdo a ser imprescindivel. No entanto, a
AGERGS j4 conquistara sua independéncia a partir do final do ano de
2000, ao menos para manter a estrutura existente na época.

Uma relevante fonte de recursos para a Autarquia foi o Convénio
de descentralizacdo de atividades da Agéncia Nacional de Energia Elé-
trica (ANEEL), firmado em dezembro de 1998. Apesar do incremento
de atividades e, conseqientemente, de gastos, tal convénio passou a
ter importancia fundamental para a AGERGS, nao s6 contribuindo para
sua consolidacgéo institucional, como também financeira, visto que di-
versas despesas de manutencao, inclusive de pessoal, podiam ser
apropriadas a conta do Convénio. Os recursos provenientes desse
instrumento chegaram a representar praticamente metade dos ingres-
sos da Autarquia nos exercicios de 2001 e de 2002. A partir de 2003, 0s
recursos passaram a nao ser tdo representativos, devido ao
contingenciamento orcamentério sofrido pela ANEEL, que acabou re-
fletindo nas transferéncias financeiras as suas conveniadas.

Relativamente aos recursos proprios, a AGERGS conta basica-
mente com a Taxa de Fiscalizagdo e Controle dos Servigos Publicos
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Delegados (TAFIC), que hoje constitui-se na sua principal fonte de re-
cursos. A TAFIC foi instituida em 1997, através da Lei n° 11.073, de 30
de dezembro de 1997, regulamentada pelo Decreto n° 39.228, de 29
de dezembro de 1998. Posteriormente, foi aprovada a Lei n® 11.863, de
16 de dezembro de 2002, regulamentada pelo Decreto n° 42.081, de
30 de dezembro de 2002, os quais passaram a disciplinar o pagamen-
to da Taxa a partir do exercicio de 2003. As novas regras destinaram-
se a corrigir algumas distor¢cdes existentes e que dificultavam a co-
branca do tributo.

Pela legislagédo inicial, valida até 2002, a TAFIC deveria ser paga
anualmente, em até doze parcelas, com base no faturamento bruto do
exercicio anterior, que deveria ser enquadrado numa tabela composta
de sete faixas. Como resultado, a taxa minima para aquelas delegatéarias
gue faturassem até R$ 1.000.000,00 seria, em valores atualizados até
o0 ano de 2005, de R$ 4.429,93, enquanto que a maxima, para
faturamentos superiores a R$ 50.000.000,00, seria de R$ 442.995,53.
No momento da efetiva cobranca da Taxa, além das resisténcias natu-
rais dos empresarios para pagamento de um novo tributo, outros pro-
blemas comecaram a surgir.

Uma das principais dificuldades, em virtude da pequena quantidade
de faixas de escalonamento, era a injustica tributaria com muitas empre-
sas, penalizando principalmente as de faturamento menor, enquadradas
na primeira faixa. A Lei tratava igualmente quem faturasse R$ 20.000,00
ou R$ 990.000,00 (quase 50 vezes mais), por exemplo. Em casos extre-
mos, como de pequenas estagbes rodoviarias do interior do Estado, a
Taxa chegava a ser maior que o faturamento da empresa proveniente da
comissao sobre a venda de passagens. O resultado € que grande parte
das empresas nao efetuou os pagamentos devidos, e boa parte contes-
tou judicialmente a cobranca, como a Confederacdo Nacional do Trans-
porte, o Sindicato de Agéncias e Estacdes Rodoviarias no Rio Grande do
Sul e outras empresas individualmente. As agdes tém sido julgadas em
Gltima instancia pela legalidade da TAFIC.

Nesse sentido, cabe destacar a importancia do Projeto de Lei
gue trata sobre os débitos da TAFIC compreendidos no periodo de 1998
a 2002. Tal Projeto foi apresentado no ano de 2003 (n° 371/03), mas foi
arquivado pela Assembléia Legislativa no final do exercicio. Foi nova-
mente apresentado pelo Executivo em 23/12/04, sob o n° 337/04, sen-
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do aprovado pela Assembléia Legislativa em 28/12/04. Apresenta no
texto a justificativa que se segue:
Nesse proposito, estabelece que os valores devidos relati-
vOs a taxa mencionada, referentes aos fatos geradores ocorridos
nos exercicios de 1998 a 2002 serdo apurados comparando-se a
Tabela de Incidéncia na redacéo dada pela Lei n° 11.073, de 30 de
dezembro de 1997, com aquela dada pela Lein® 11.863, de 16 de
dezembro de 2002, devendo prevalecer o que resultar em valor
menor. Além disso, dispensa o pagamento das multas, da atuali-
zacdo monetéria sobre elas incidente e dos juros, se o recolhi-
mento desses valores ocorrer a vista ou em numero restrito de
parcelas.

Com o advento da Lei n° 11.863/02, a TAFIC tornou-se mais
equanime as concessionarias, visto que agora o faturamento bruto
deve ser enquadrado numa tabela melhor e mais escalonada (39 fai-
xas). Resulta numa faixa minima de R$ 119,13 e maxima de R$
714.479,06, em valores validos para o ano de 2005, devido a corre-
cdo pela Unidade Padréo Fiscal (UPF). A maior justica tributaria pode
ser verificada no grafico a seguir, considerando as empresas que
faturam até R$ 1 milh&o anuais. Atitulo de ilustracéo, das delegatarias
qgue informaram seu faturamento de 2003 a Agéncia, em torno de
78% faturaram até R$ 450.000,00 anuais, obtendo significativa redu-
¢do da TAFIC a partir de 2003.
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Mas a reducédo da Taxa para um grande namero de delegatarias
ndo significou queda de arrecadacgédo. Pelo contrario, e como se es-
perava, houve incremento de receita, reflexo imediato da mudancga.
No primeiro ano em que vigorou a hova Lei (2003), a receita proveni-
ente da TAFIC praticamente dobrou, passando de um patamar médio
de R$ 256.000,00 mensais em 2002, para uma cifra superior a R$
500.000,00 mensais em 2003, consolidando financeiramente a
AGERGS.

Ano apos ano a receita da AGERGS tem sido incrementada pela
reducdo do numero de inadimpléncias. O gréafico a seguir demonstra a
evolugcdo da origem dos recursos da Autarquia, evidenciando o mo-
mento em que passou a ndo mais depender de transferéncia do Te-
souro, bem como a crescente participacdo dos recursos proprios em
relacéo ao total arrecadado:
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A medida em que a Agéncia passa a contar com mais re-
cursos, pode melhor instrumentalizar-se e aperfeicoar sua atua-
¢do. E o que efetivamente ocorreu com a AGERGS, se analisar-
mos os valores dispendidos em investimentos e em pessoal nos
altimos anos:
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Dessa forma, é imprescindivel ao cumprimento de seu papel que
0s entes reguladores arrecadem e gerenciem seus proprios recursos.
As agéncias devem ter liberdade de gestdo e devem prestar contas da
mesma, possibilitando ampla participacdo social no processo. E pre-
ciso ainda que se aliviem os embaracgos existentes para a execucao
orcamentaria desses entes, pois, além de garantir uma atuacdo mais
independente, a medida também estara contribuindo para uma acédo
reguladora pautada na agilidade, tdo necessaria para que as agéncias
de regulacao atinjam satisfatoriamente a misséo para as quais foram
criadas.
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DISCRICIONARIEDADE TECNICA
E AGENCIAS REGULADORAS:

Sérgio Guerra?

E justo afirmar que o amplo processo neoliberalizante empreen-
dido por diversos Estados provocou uma intensa mudanca do papel
estatal, que deixou de ter como principio geral da ordem econémica e
financeira a intervencdo direta nas atividades econdmicas, para con-
centrar-se na sua regulacdo. O denominado Estado Regulador.®

Nesse sentido, para compor a relacdo entre os interesses publi-
cos e privados o Estado intervém sob varias formas, mas, essencial-
mente, adota politicas publicas para direcionar a relacao entre o ambi-
to social e econdémico.

Assim é que, para o exercicio desse poder-dever o Estado se
vale de normas juridicas, conduzindo as politicas econémicas e soci-
ais de modo a manter (ou perseguir) o equilibrio entre os interesses
pluralistas envolvidos e que, em grande parte, se encontram em situa-
Cao contraposta.

Nessa ordem de idéias, é de notar-se que se de um lado o poder
de deciséo das questbes de natureza politica primaria compete ao Poder
Legislativo na edicdo de normas juridicas, por outro é indisputavel que

O tema foi objeto de palestra proferida pelo Autor no Seminério intitulado AGENCIAS REGULA DORAS,
realizado pela Escola da Magistratura Federal, realizado no Estado da Bahia em 28 de maio de 2004.

2 Doutorando em Direito Econdmico pela Universidade Gama Filho, professor e coordenador dos cursos
de pos-graduagéo da Escola de Direito da FGV-RJ, mestre em direito pela Universidade Candido Mendes.
Professor-Autor do curso de Direito Regulatério da Escola de Direito da Fundac&o Getdlio Vargas - RJ.
Sacio — Coordenador do Setor Regulatério e Ambiental do Escritério Siqueira Castro — Advogados.

8 Como afirma, com propriedade, o mestre Canotilho, o Estado Social assume hoje a forma moderna de
Estado Regulador de atividades econdmicas essenciais. Ver em: Direito constitucional e teoria da cons-
titui¢do. 4. ed. Coimbra: Aimedina, 2000, p. 346.
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alei ndo possa regular o direito nos detalhes que a solucao dos proble-
mas cotidianos exige.

Dai porque h& necessidade de que o Poder Executivo tenha, em
muitas situac¢des, de atuar sem uma conduta totalmente pré-determi-
nada por uma norma, sempre, porém, balizado por certos limites juri-
dicos.

Nessa ordem de convicgdes, desponta o poder discricionario de-
tido pela Administragdo Publica como um tema classico da Teoria do
Direito Publico.*

E certo afirmar que de tempos em tempos renasce a polémica
sobre os limites juridicos da discricionariedade administrativa, seu con-
ceito, fins, técnicas e, especialmente, o alcance do controle judicial
sobre esses atos. Isto se deve ao fato de que, entre outros motivos, 0
incremento da teoria da discricionariedade administrativa, para alguns,
afeta o sistema tripartite oitocentista subsumido no principio da sepa-
racao e equilibrio entre os poderes estatais.

Com tanto mais razao, nos ultimos anos o tema vem sendo ex-
tremamente debatido em sede doutrinaria, entre nds e alhures, haja
vista as profundas mudancgas ocorridas no sistema capitalista pos-
moderno, notadamente nas duas Ultimas décadas do século passa-
do®. Deixa o Estado de agir ativamente ou exclusivamente no ofereci-
mento de servigos a sociedade, para, entdo, conduzir o progresso da
nacdo sob um novo modelo de Estado.

4 Miguel Sanchez Morén, ao ressaltar a discricionariedade administrativa como um conceito
classico da Teoria do Direito Publico, assevera que “es dificil a estas alturas decir algo nuevo.
Sin embargo, es un problema siempre recurrente, sobre el que la polémica jamas parece
agotarse”. In: Discrecionalidad Administrativa y Control Judicial. Madri: Tecnos, 1994, p. 9.
Nesse sentido, ver também César David Ciriano Vela. (In: Administracion Econ6mica y
Discrecionalidad (un andlisis normativo e jurisprudencial). Madri: Lex Nova, 2000, p. 65 e
Francisco Lopez Menudo. El Control Judicial de La Administracion en La CE. In: Discrecionalidad
Administrativa y Control Judicial. Eduardo Hinojosa Martinez; Nicolds Gonzéales-Deleito
Dominguez (Orgs.) Madri: Civitas, 1996, p. 39.

5 Sobre essas mudangas, ver o pensamento de Martin Bullinger no Prefacio a obra de
BACIGALUPO, Mariano.La Discrecionalidad Administrativa (estructura normativa, control judi-
cial y limites constitucionales de su atribucién)] Madri: Pons, Marcial, 1997, p. 10. Sobre o tema,
Miguel Sanchez Mordén aduz:“Por lo que afecta a nuestro derecho administrativo, es bien
sabido que desde hace mas de treinta afios se ha realizado un esfuerzo doctrinal importante,
progresivamente avalado por la jurisprudencia, por definir los limites juridicos del ejercicio de
las potestades discrecionales y las técnicas que permiten su control judicial”. Op. cit. p. 9.
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Em sintonia com todo esse processo evolutivo, e harmonizando-
se a um modelo neoliberal de Estado, o Brasil adotou um amplo pro-
cesso de desestatizacédo, transferindo para a iniciativa privada ndo s6
diversas atividades econdmicas em sentido estrito, mas, também, a
prestacdo de servi¢os publicos.

Nesse novo cenario, e apés profundas alteragdes na matriz cons-
titucional, o Estado criou uma série de Agéncias Reguladoras indepen-
dentes para regular essas atividades e servigos publicos.

Considerando a proliferacéo dessas entidades reguladoras, e ten-
do em vista que as mesmas foram idealizadas para serem dotadas de
competéncia técnico-cientifica, despida de critérios e paixdes politicas®,
nos parece apropriado investigar se a competéncia detida por essas
entidades se insere na denominada discricionariedade técnica, inclui-
da no contexto geral da teoria da discricionariedade administrativa stricto
sensu (ou pura).

2.1. Discricionariedade e sua conceituacao doutrinaria

Para examinarmos a existéncia ou nao de uma discricionariedade
técnica, urge uma andlise da conceituacdo doutrinaria da
discricionariedade pura. Pode-se conceitua-la como sendo uma mar-
gem de liberdade da administragdo que surge quando a sua atividade
nao esta plenamente definida em lei.

A discricionariedade n&o surge da coincidéncia de um espaco de
liberdade da administracdo publica com relagéo ao legislador e ao juiz.
Ao contrario, a discricionariedade decorre da elei¢éo feita pelo Poder

& Excede os limites do presente ensaio um estudo acerca da existéncia, ou ndo, de critérios
politicos nas deliberacdes dos agentes reguladores independentes. Para aprofundamento do
tema, recomenda-se consulta as seguintes obras: DESDENTADO DAROCA, Eva. Los Proble-
mas del Control Judicial de la Discrecionalidad Técnica. Madri: Ed. Civitas, 1997; MATTOS,
Paulo Todescan Lessa. Agéncias Reguladoras e Democracia.In: Regulagéo e Desenvolvimen-
to, Calixto Saloméao Filho (Org.). Séo Paulo: Malheiros, 2002; MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo.
Direito Regulatério. Rio de Janeiro: Renovar, 2002; SOUTO, Marcos Juruena Villela. Direito
Administrativo Regulatério. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2002; ARAGAO, e Alexandre Santos
de. Agéncias Reguladoras e a Evolugao do Direito Administrativo Econdmico. Rio de Janeiro:
Ed. Forense, 2002.
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Legislativo de permitir ao Poder Executivo uma contribuicdo no pro-
cesso de determinacgdo do interesse geral, a partir da ponderacéo de
interesses particulares e coletivos.’

O exercicio do poder discricionario pela Administracao Publica
comporta um elemento subjetivo para a completa integracdo do co-
mando legal ao caso particular. Nessa hipétese, a integracéo da nor-
ma ndo serd considerada uma faculdade ilegal, proveniente de um
suposto e hipotético poder originario da Administracao.

Ao contrario, trata-se de uma atribuicéo estabelecida pela prépria
lei exatamente com esse carater, de modo que a discricionariedade
ndo se configura uma liberdade da Administragdo Publica em face da
norma, mas, inversamente, se apresenta como um caso tipico de sub-
misséao legal. 8

E assinalavel, desde logo, que o conceito doutrinario de
discricionariedade esta longe de ser unissono, notadamente pelas di-
versas concepcoes utilizadas por célebres pensadores da Teoria Ge-
ral do Direito, do escola de Kelsen, Hart e Dworkin. Nas licdes de Karl
Engisch, “o conceito de discricionariedade (poder discricionario) € um
dos conceitos mais plurissignificativos e mais dificeis da teoria do Di-
reito”.°

Na esteira desse raciocinio, demonstra-se justificavel a conferén-
cia de poder discricionario a Administragcéo, pois ha necessidade de
uma verdadeira maleabilidade na atuacdo diante das situacfes que
surgem a todo instante e que requerem uma acgao rapida, sempre con-
forme o interesse publico.?

Ademais disso, € digno de nota que entre as atividades vincula-

7 Sobre o tema, Garcia de Enterria e Tomas-Ramoén Fernandez lecionam que “la Ley puede
determinar agotadoramente todas y cada una de las condiciones de ejercicio de la potestad,
de modo que construya un supuesto legal completo y una potestad aplicable al mismo también
definida en todos sus términos y consecuencias”. Curso de Derecho Administrativo. 11.ed.
Madri: Civitas, 2001,p. 452.

8 QUEIRO, Afonso Rodrigues. A Teoria do“Desvio de Poder” em Direito Administrativo.Revista de
Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n. 6, p.41-78, p. 44.

9 ENGISH, Karl.Introdugéo ao Pensamento Juridico. 8.ed. Tradugdo de J. Baptista Machado.
Lisboa: Fundacao Calouste Gulbenkian, 2001, p. 214. Ver, ainda, o pensamento de Hans
Kelsen, In:Teoria Pura do Direito. 6.ed. Tradugéo de Jodo Baptista Machado. S&do Paulo: Martins
Fontes, 1998, p. 388.

10 Ver Renato Poltronieri. Discricionariedade dos Atos Administrativos e a Ambiguidade da norma
juridica positiva Sao Paulo: Ed. Juarez de Oliveira, 2002, p. 120.
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das e discricionarias da Administracdo Publica deve haver uma certa
dosagem, equilibrio. Corrobora nesse sentido o pensamento de Jean
Rivero, para quem “a actividade da Administragdo ndo pode confor-
mar-se com uma generalizacdo da competéncia vinculada: é-lhe in-
dispenséavel adaptar-se constantemente as circunstancias particula-
res e mutaveis que a norma nao podde prever. Inversamente, uma Ad-
ministragdo amplamente discricionéria ndo ofereceria aos administra-
dos qualquer seguranca; seria voltada ao arbitrio”.**

Ha um ponto de superlativa importancia na conceituagéo propria-
mente dita da discricionariedade administrativa, e que, por certo, re-
percute na discussdo acerca dos limites do seu controle pelo Poder
Judiciério.

Isso porque, ndo obstante posicionamentos doutrinarios acerca
da conceituacéo da discricionariedade referindo-se, unicamente, ao
residuo deixado pela lei para ser integrado pelo Administrador, diante
do caso concreto (abertura da norma), é certo que uma corrente de
pensamento sustenta a possibilidade da discricionariedade adminis-
trativa em mais uma hipotese, qual seja, quando existirem nessas
mesmas normas os denominados conceitos juridicos indeterminados.

2.2. Discricionariedade e conceitos juridicos
indeterminados

Os conceitos determinados delimitam o ambito da realidade ao
qual a norma se refere, de forma clara e especifica, como, por exem-
plo, a idade para se atingir a maioridade. A aplicacdo desses concei-
tos, por serem precisamente determinados, ndo suscita qualquer da-
vida, devendo, portanto, ser empregada indiscutivelmente no caso con-
creto.

De outro lado, pela técnica de utilizacdo de conceitos juridicos
indeterminados no processo legiferante as regras para sua adocdo
nao aparecem bem delineadas, ndo obstante indiquem a sua aplica-

1 In: Direito Administrativo. Tradug&o de Rogério Ehrhardt Soares. Coimbra: Almedina, 1981, p. 94.
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¢do em determinados casos concretos.

Grosso modo, esses conceitos previstos na norma expressam e
gualificam necessidades publicas, a exemplo das expressoées “utilida-
de publica”, “urgéncia”, “relevancia”, “risco iminente a saude”, “servico
adequado”, “modicidade tarifaria”, “eficiéncia”, etc.

Considerando que a clarificagcdo dos conceitos juridicos
indeterminados se da na aplicagdo em casos concretos, a doutrina
alema criou uma teoria de que so existe uma Unica solugdo justa em
cada caso, determinavel em um processo cognitivo. 2

ApOs a primeira década seguinte ao segundo pdés-guerra a juris-
prudéncia contenciosa-administrativa da Alemanha foi se consolidan-
do no sentido de que o Estado de Direito, proclamado com a promul-
gacdo da Lei Fundamental de Bonn, de 1949, excluia a
discricionariedade da Administragdo Publica na aplicagéo dos concei-
tos juridicos indeterminados.

Caracterizada a discricionariedade administrativa por oferecer a
Administracdo Publica varias possibilidades juridicamente possiveis,
os Tribunais se inclinavam a considerar, cada vez mais, que a aplica-
¢do de um conceito juridico indeterminado somente comportava uma
Unica solucgédo justa, adequadamente ao ordenamento legal.

Desse modo, o controle judicial do ato de integracao desses con-
ceitos fluidos poderia ser total, ou seja, os Tribunais aprofundavam a
sindicancia e até mesmo substituiam a decisdo executiva. Nesses ter-
mos, se consolidou a teoria dominante da completa separacgéo entre o
exercicio da discricionariedade administrativa e a aplicagéo de concei-
tos juridicos indeterminados.*®

Em se considerando somente uma solucéo justa para determina-
do conceito juridico indeterminado, ndo haveria, portanto, de se cogitar
a existéncia de discricionariedade. Isto porque, se o primeiro s6 admite

12 Nesse sentido, ver CIRIANO VELA, César David. Administracion Econémica y Discrecionalidad.
Valladolid: Ed. Lex Nova, 2000, p. 127 e MAGIDE HERRERO, Mariano. Limites Constitucionales
de las Administraciones Independientes. Madri: INAP, 2000, p. 253.

13 Cf. BULLINGER, Martin. La Discrecionalidad de la Administracién Publica. Evolucion, funciones,
control judicial. Traducéo de Miguel Sanchez Morén, e M. Cancio Mella, La Ley, ano VIIl, n.
1831, 1987.
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uma Unica solucao justa, o segundo, se fundamentando normalmente
em critérios metajuridicos de conveniéncia e oportunidade, permite di-
versas solucgdes justas. Em outros termos, permite optar entre diver-
sas alternativas que séo igualmente justas a luz do direito.

Em sentido oposto, se observa que néo esta claro que exista sem-
pre uma diferenca entre conceitos juridicos indeterminados e
discricionariedade administrativa, como presume uma parte da doutri-
na espanhola e se constata em alguns pronunciamentos
jurisprudenciais.#

Isto porque nem sempre é factivel assegurar com total exatidao
qual seria a Unica solugéo justa, fato este que esta exigindo que os
juizes resolvam essa duvida sob seus préprios valores. Assim, preva-
lecendo a tese de que existe apenas uma solucao justa na interpreta-
cdo dos conceitos juridicos indeterminados, ter-se-ia que apoiar essa
idéia em um conceito transcendental de justica (e de verdade) e em
uma fé absoluta da possibilidade de discernimento humano, idealismo
esse de dificil aceitagdo.® ¢

Concordamos com a corrente doutrinaria que admite mais de uma
solucao justa na integracdo dos conceitos juridicos indeterminados.
Isto porque a solugao justa somente podera existir num plano da filoso-
fia pura, ndo se sustentado diante de todos os casos concretos. Em
assim sendo, se apodia o pensamento de que 0s conceitos juridicos
indeterminados se inserem no conceito da teoria da discricionariedade
administrativa.

3. Discricionariedade técnica

Considerando que as Agéncias Reguladoras contam com uma mar-
gem de interpretacdo dos termos fluidos e técnicos previstos nas normas

1“4 SANCHEZ MORON, Miguel. Discrecionalidad administrativa y control judicial. Madri: Tecnos,
1994, p. 116.

15 Idem, p. 118. Ver, nesse sentido, o pensamento de Mariano Bacigalupo. Idem, p. 203.

16 No mesmo sentido, Mariano Magide Herrero., Op. cit., p. 268. Do mesmo modo, ver o pensa-
mento de Miguel Beltran de Felipe. Discrecionalidad administrativa y constituicion. Madri: Tecnos,
1995, p. 110.
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gerais e setoriais a que estao vinculadas, é plausivel considerarmos essa
interpretacéo como sendo uma discricionariedade técnica?

E indisputavel que a quest&o posta acima ¢é de superlativa impor-
tancia, ndo so6 do ponto de vista académico, mas, sobretudo, na anali-
se dos paradigmas a serem observados nas relagfes que envolvem
as entidades reguladoras, os agentes regulados e o Poder Judiciario,
pois envolve saber se o carater técnico das decisdes decorrentes da
atividade reguladora contempla uma margem de liberdade, oportuni-
dade e conveniéncia (mérito), de modo a poder ser apresentada como
um suposto empecilho para o controle judicial positivo desses atos
administrativos.

Os doutrinadores italianos estudaram o tema da
discricionariedade técnica com bastante profundidade (Federico
Cammeo?’, Enrico Presutti'®, Massimo Severo Giannini!®, Renato
Alessi® e Aldo Sandulli).

Na Peninsula Ibérica, destacam-se Martin Gonzales??, Miguel
Sanchez Moron?3, Francisco Lépes Menudo?¢, Eva Desdentado

7O pensamento de Cammeo esté registrado em suas obras Commentario delle leggi sulla
giustizia amministrativa, Milano: Casa ed. Vallardi (s.f.), La competenza di legittimita della IV
Sezione e I'apprezzamento dei fatti valutabili secondo criteri tecnici. Torino: Giurisprudenza
italiana, 1902, Ill. Pode se conferir, ainda, na obra Discrezionalita pura e discrezionalita
tecnica. Giurisprudenza italiana, 1910, 1V, pp 44 ss. Ver, também, o posicionamento do Autor
de forma resumida em seu Corso di diritto amministrativo, CEDAM, 1960.

18 PRESUTTI, Enrico. Discrezionalita pura e discrezionalita tecnica, Torino, 1910;! limiti del sindacato
di leggitimita, Societa Editrice Libraria, Milano, 1911.

19 A tese de Giannini foi exposta inicialmente em Il potere discrezionale della pubblica
amministrazione, Giuffré, Milan, 1939, resumida em seu Diritto amministrativo, 2.ed. Giuffre,
Milan, 1988, vol. 2, pp. 483 ss.

20 Principi di Diritto Amministrativo, |, Giuffre, Milano, 1978, p. 245, ss. [dem.

2 Esse posicionamento do autor pode ser verificado em sua obra Manuale di Diritto Amministrativo.
Ed. Casa Editrice dott. Eugenio Jovene, Napoli, 1989, pp. 595-596.

22 El grado de determinacion legal de los conceptos juridicos, Revista de Administracion Publica,
54/227.

% Op. cit. p. 129.

2 | OPEZ MENUDO, Francisco. El Control Judicial de La Administracion en La CE. In: Discrecionalidad
Administrativa y Control Judicial. Eduardo Hinojosa Martinez, Nicolds Gonzéales-Deleito
Dominguez (Org.) Madri: Civitas, 1996, pp. 37-38.
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Daroca?, Maria Concepcién Barrero Rodriguez? e César David Ciriano
Vela?.

Entre nés, o tema da discricionariedade técnica néo foi objeto de
um amplo aprofundamento doutrinario ou manifestacdes pretorianas
gue merecam destaque, havendo comentarios sobre esse tipo de
discricionariedade em ensaios sobre discricionariedade administrativa
ou em obras sobre regulacéo?.

Com efeito, e apds examinar a doutrina local e alienigena, pode-
se verificar que em linhas gerais ndo existem correntes doutrinérias
polarizadas acerca da denominada discricionariedade técnica; vale di-
zer, ndo restou detectada em recente investigagdo uma uniformidade
de linhas de pensamento acerca do tema em comento.?

Constatam-se entendimentos no sentido de haver
discricionariedade técnica em determinados atos administrativos, haja
vista a existéncia de uma margem de discricao e subjetividade na elei-
¢do de uma solugéo para o caso concreto, dentre outras auferidas
segundo critérios técnicos. De acordo com essa concepcgao, existe
discricionariedade técnica quando os critérios técnicos sao suficien-
tes para alcancar a Unica solucdo correta para o caso.

Essa linha de pensamento esta em consonancia com a tese que
enquadra a questao da discricionariedade técnica na teoria dos con-
ceitos juridicos indeterminados, e que considera que a aplicacao dos

% In:Discrecionalidad Administrativa y Planeamiento Urbanistico. Construccion teérica y analisis
jurisprudencial. Pamplona: Aranzadi, 1997, p. 110.

% Discrecionalidad Administrativa y Patrimdnio Historico. In Discrecionalidad Administrativa y
Control Judicial. Eduardo Hinojosa Martinez; Nicolas Gonzéles-Deleito Dominguez (Org.) Ma-
dri: Civitas, 1996, p. 297.

27 Op. cit., p. 131.

2 Recomenda-se conferir as observagées, entre nés, na doutrina de DI PIETRO, Maria Sylvia
Zanella. Discricionariedade Administrativa na Constituicdo de 1988. 2.ed. Sao Paulo: Atlas,
2001; MOREIRANETO, Diogo de Figueiredo. Direito Regulatorio. Rio de Janeiro: Renovar, 2002
e Mutag6es do Direito Administrativo. 2.ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2001; SOUTO, Marcos
Juruena Villela. Direito Administrativo Regulatério. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2002, e ARAGAO,
Alexandre Santos de. Agéncias Reguladoras e a Evolugdo do Direito Administrativo Econémi-
co. Rio de Janeiro: Ed. Forense, 2002.

2 Ver, de nossa autoria, Controle Judicial dos Atos Regulatérios. Rio de Janeiro: Lumen
Jaris, 2005.
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conceitos que remetem a critérios de experiéncia técnica nao admite,
como qualquer outro conceito juridico indeterminado, mais de uma
solucéo justa diante do caso concreto.

Verifica-se, ainda, que ha entendimentos de que a
discricionariedade técnica esta vinculada aos interesses publicos, en-
guanto outros vislumbram essa espécie de discricionariedade apenas
nos atos com repercussées administrativas internas.

Sob outro ponto de vista, a teoria da discricionariedade técnica
nao deve ser admitida, sustentando-se a existéncia de uma
discricionariedade intermediaria entre a pura e a técnica. Ademais,
constata-se posicdes no sentido de que ha uma diferenca entre
discricionariedade técnica prépria e impropria sem uma precisa identi-
ficacdo dessa antinomia.

Como se vé, o tema admite uma série de digressbées. Resumida-
mente, e nas palavras de Antonio Francisco de Souza, tem-se que “a
natureza e dimensao desta ‘discricionariedade técnica’ varia, porém,
de pais para pais, e mesmo dentro de cada pais que a adota ela per-
manece obscura. Para uns, trata-se de um poder livre, para outros, de
um poder vinculado, mas que néo é suscetivel de ser controlado pelos
tribunais administrativos; para outros, de um poder vinculado que deve
ser, ainda que nao integralmente, controlado judicialmente, para outros
ainda, a sua natureza varia de caso para caso”.*°

Nessa ordem de idéias, concluimos que o termo
“discricionariedade técnica” visa apenas uma limitacao jurisdicional do
controle do seu exercicio, no sentido de evitar que as escolhas técni-
cas da Administracdo ndo sejam substituidas pelas opcbes técnicas
realizadas pelo juiz.

N&o identificamos no atual ordenamento nenhum instituto juridi-
camente aplicavel a discricionariedade técnica como uma pseudo-es-
pécie da discricionariedade administrativa. Dessa forma, conclui-se
gue as Agéncias Reguladoras ndo gozam de uma func¢dao discriciona-

30 A discricionariedade administrativa. Lisboa: Danubio, 1987, p. 307.
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ria estritamente técnica na expedicdo de seus atos, e sim uma
discricionariedade administrativa pura.®t

Esse entendimento se mantém ainda que se cogite que a Agén-
cia Reguladora somente desempenha as suas fun¢cdes com arrimo
em conhecimentos técnicos (e ndo politicos) para decidir o caso con-
creto.®?

Isto porque, para integracdo de uma norma (seja por sua proposi-
tada abertura ou pela existéncia de conceitos juridicos indeterminados),
e diante de técnicas conhecidas e disponiveis, se o agente regulador
identificar varios meios igualmente racionais, razoaveis e proporcio-
nais para a consecuc¢dao do fim publico, resta indisputavel que devera
selecionar o que, no seu juizo, seja mais oportuno e conveniente para
0 subsistema regulado.

Logicamente, essa decisdo devera ponderar a pluralidade dos in-
teresses envolvidos e se enquadrar no limite de sua competéncia a luz
das politicas publicas definidas para o setor regulado.

Em suma, pode-se inferir que em determinadas e especialissimas
situacdes — até porque em quase todas as situacdes concretas a enti-
dade reguladora se vé diante de um ato vinculado (normas, editais,
contratos) — se reconhece uma margem de apreciagdo para exarar
atos discriciondrios puros, de modo que escolha uma dentre duas ou
mais solucdes legais, razoaveis e proporcionais, na busca dos inte-
resses pluralistas em presenca.

31 Nesse sentido, Odete Medauar afirma: “A distingdo entre discricionariedade pura e
discricionariedade técnica teria, segundo Piras, um sentido de apontar limites dados pela lei
nesse ou naquele caso de discricionariedade. Mas, como Mortati, Piras, Fiorini e Giannini,
afirmamos o carater unitario da discricionariedade, na sua esséncia; podem variar os assun-
tos ou matérias sobre as quais se exerce. O recurso a conhecimentos técnicos pode ser
necessario em varios momentos da atividade administrativa; mas, ou esses conhecimentos e
dados representam somente um aspecto vinculado do poder discricionario em determinada
decisdo, ou a Administracéo fica, ainda, com a possibilidade de cotejar varios critérios técni-
cos para determinar qual o mais eficaz e conveniente”.Poder..., cit., p. 42.

Conforme denota Miguel Sanchez Mor6n, “la discrecionalidad comporta, como se reconece
por doquier, la necesidad de tomar en cuenta criterios no estrictamente juridicos para adoptar
la decision, es decir, criterios politicos, técnicos o de mera oportunidad o conveniencia
(econdmica, social, organizativa), segin los casos. (...) El ejercicio de la potestad discrecional
no es, pues, un mero proceso intelectivo de aplicacion de la ley (y del derecho), es decir, un
proceso logico integramente guiado o dominado por el razonamiento juridico, sino que es
también, al mismo tiempo, un proceso volitivo de decisién que ha de tener en cuenta otros
elementos”. Op. cit., p. 114.
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MONOPOLIO NATURAL, COMPETITIVIDADE
E REGULACAO: APROPOSICAO DE
DEMSETZ

Roberto Tadeu de Souza Junior *

Sinopse

O objetivo deste artigo € identificar de maneira sucinta as falhas
de mercado atribuidas pela teoria econdbmica a uma estrutura de mer-
cado monopolista e, por conseguinte, a necessidade de algum tipo de
regulacéo estatal. Diferentemente do percebido em um ambiente com-
petitivo, onde o preco é resultado exclusivo da interagdo entre oferta
e demanda, a firma monopolista reconhece sua influéncia na determi-
nacao dos niveis de preco e producdo que viabilizem a maximizacao
de seu lucro total, tendo como conseqiiéncia direta uma perda de efici-
éncia econbmica. Nesse sentido, em cendrios caracterizados por sig-
nificativas economias de escala onde a concorréncia dentro dos mer-
cados torna-se inviavel, a atividade regulatéria visa suprir a falta de
competitividade observada, induzindo a aproximacéao entre o preco e 0
custo marginal praticados pelo monopolista. Por outro lado, Demsetz
(1968) inova ao propor que a adocdo de um processo de concorréncia
pelo mercado tenderia a obter resultados mais eficientes do que os
pretendidos pela regulacdo, descaracterizando-se assim, o tipo de re-
lacdo sugerida pela teoria econdmica entre economias de escala e
competitividade.

1 Economista — MBA em Regulagdo de Servigos Publicos pela UFGRS - Técnico Superior da
AGERGS. e-mail: robertoj@agergs.rs.gov.br.
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DefinicOes basicas

Em linhas gerais, define-se monopdlio como a estrutura de mer-
cado caracterizada pela existéncia de um Unico vendedor e varios com-
pradores. Dessa maneira, o preco, variavel exdbgena em concorréncia
perfeita, passa a ser formatado a partir da propria estrutura de custos
incorrida pela firma monopolista, bem como levando em consideracéo
as caracteristicas de demanda relativas ao mercado em que esta atua.
Na medida em que o monopdlio é caracterizado pela existéncia de
firma Unica, entende-se que a empresa monopolista acaba por repre-
sentar o proprio mercado, permitindo a esta o controle integral da quan-
tidade de produto a ser ofertada e do nivel de preco a ser praticado. A
discricionariedade do monopolista em decidir seus niveis de preco e
producao, objetivando a maximiza¢do de seu lucro, reduz o nivel de
eficiéncia econdmica percebido em um cenéario competitivo. O menor
volume de producéo e o maior preco praticados pelo monopolista im-
putam um custo a sociedade, na medida em que uma parcela menor
de consumidores passa a adquirir o produto pagando um prec¢o supe-
rior ao anteriormente estipulado. Tal prética, intrinseca a uma estrutura
de mercado monopolista, resulta na adocao de precos acima dos cus-
tos marginais incorridos no processo produtivo, portanto, ndo satisfa-
zendo a condicdo de maximizacao de bem-estar apontada por Pareto?.
Por outro lado, existem situacdes em que as economias de escala®
tornam desejavel a existéncia de um monopdlio, na medida em que o
fornecimento de determinado bem ou servico por mais de uma empre-
sa acarretaria um custo marginal social liquido maior do que o percebi-
do por uma firma Gnica. Surgem assim os monopolios naturais, estru-

2 A condigdo que permite maximizar o bem-estar social consiste na igualdade entre o valor da
producéo, representado pelo incremento de oferta adquirido por um consumidor - receita
marginal - e seu custo marginal. Tal situagdo implica a impossibilidade de se aumentar o bem-
estar de um individuo sem piorar a situagdo de qualquer outro e, portanto, atendendo os
critérios de Pareto para o estabelecimento de uma alocagao eficiente dos recursos econémi-
cos. Importante salientar que em um mercado competitivo prego e receita marginal séo equiva-
lentes, portanto, em concorréncia perfeita P = Cmg = Rmg.

3 Adotando-se a defini¢cdo dada por Pindyck e Rubinfeld (2002) as economias de escala podem
ser identificadas quando € possivel dobrar as quantidades produzidas desacompanhado do
aumento de custos na mesma proporgao.
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tura de mercado na qual a empresa monopolista é caracterizada pela
subaditividade* de sua funcao custos, situacao onde uma Unica firma,
com base na tecnologia disponivel, minimiza custos ao produzir exclu-
sivamente um determinado bem ou servico. De um modo geral, as
empresas prestadoras de servicos publicos, constituem-se nos me-
Ihores exemplos de monopdlios naturais, como € o caso das distribui-
doras de energia elétrica e de gas canalizado, das redes de abasteci-
mento de 4gua e esgotamento sanitario, dentre outros. Observa-se
que a falta de concorréncia em monopdlios ndo naturais ocorre em
virtude de fatores que néo se justificam através da existéncia de eco-
nomias de escala, mas sim do proprio poder de monopdlio adquirido
por estas empresas. Dessa forma, o ingresso de novos concorrentes
no mercado pode ser impedido através da constituicdo de barreiras
naturais a entrada, como por exemplo: a existéncia de patentes; o aces-
so a tecnologia; o dispéndio de recursos na fixacdo da marca, ou ain-
da, da propria percepgdo de economias de escala; porém, ndo em
niveis tao elevados que conduzam a formacao de um monopdélio natu-
ral. Soma-se a isso, algum tipo de comportamento estratégico da fir-
ma monopolista, como por exemplo a fixagcao temporaria de pre¢o abai-
X0 de seu custo médio, como meio de inviabilizar a concorréncia. Nes-
se contexto, justifica-se a adocdo de leis antitruste e as acfes dos
organismos estatais de defesa da concorréncia (Conselho Adminis-
trativo de Defesa Econdmica - CADE), uma vez que a competitividade
dentro do mercado inexiste sustentada exclusivamente em fatores que
nao correspondem a subaditividade da funcdo de custo da empresa.
Porém, na medida em que os monopdlios naturais baseiam-se na exis-
téncia de significativas economias de escala®, portanto, sendo inviavel
0 processo competitivo dentro do mercado, caberia ao Estado a
regulacéo do preco e das quantidades ofertadas pela firma Gnica, esti-

4 C(q)< C(q1) + C(g2) + C(g3) + .... + C(gn).

5 Importante frisar que a subaditividade da fungao custos é atendida unicamente pela presenga
de economias de escala em empresas monopolistas de produto Unico. No caso de empresa
multiproduto também é necessario a existéncia de economias de escopo, inclusive podendo
ser estas suficientes para determinar a subaditividade de custos da firma (PINDYCK e
RUBINFELD, 2002).
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mulando artificialmente através de mecanismos regulatérios um com-
portamento concorrencial do agente econdmico, mesmo estando este
em situagdo de monopdlio.

Maximizacédo de lucros e poder de monopélio

Por constituir-se em firma Gnica e, por conseguinte, represen-
tar a totalidade de um determinado mercado, assume-se que a cur-
va de demanda do monopolista acaba por confundir-se com a proé-
pria curva de demanda do mercado, sinalizando o preco e a receita
média em monopolio. Diferentemente de uma situagéo de concor-
réncia perfeita, a receita média do monopolista € sempre superior a
receita marginal. Uma vez a curva de demanda sendo negativamente
inclinada, verifica-se que aumentos na quantidade ofertada impli-
cam pre¢cos menores a todo o conjunto de unidades vendidas, re-
sultando assim, acréscimos marginais de receita inferiores ao
preco praticado . Seguindo a mesma regra observada em um mer-
cado competitivo, a maximizagdo do lucro em monopdélio ocorre
guando o nivel de producéo realizado é capaz de igualar custo e
receita marginal. Conforme visualizado na Figura 1, observa-se que
as quantidades produzidas abaixo de Q* correspondem a situagdes
onde a receita marginal é superior ao custo marginal, indicando que
um aumento nas quantidades vendidas resultaria simultaneamente
em aumento no lucro total. Por outro lado, quantidades acima de Q*
apontam um custo marginal superior a receita marginal obtida,
desincentivando o aumento da producao na medida em que o lucro
incremental do monopolista torna-se negativo. Dessa maneira, fica
claro que o ponto Q* representa a Unica situacdo onde o lucro
incremental propiciado pela diferenca entre o custo e a receita mar-
ginal é plenamente exaurido, ou seja, o lucro adicional por unidade
vendia é zero.

6 Algebricamente define-se que a curva de receita marginal possui inclinacdo duas vezes
superior a curva de receita média, sendo que ambas iterceptam o0 eixo vertical no
mesmo ponto.
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Figura 1 - Maximizacao do lucro total no monopdlio
Fonte: Pindyck e Rubinfeld, 2002

Comparando com um mercado em concorréncia perfeita, per-
cebe-se que a condicao de maximizagéo de lucro em monopdélio ndo
otimiza a condi¢cdo de bem-estar social, uma vez que o preco é supe-
rior ao custo marginal no ponto em que este equivale a receita margi-
nal. A capacidade que a firma monopolista possui de fixar precos aci-
ma de seus custos marginais é conhecida como poder de monopdlio.
Assim sendo, entende-se que quanto maior for o poder de monopdlio
da empresa maior sera a diferenga entre o preco praticado e o custo
marginal incorrido (markup). O poder de monopdlio de uma empresa
encontra-se diretamente relacionado com a elasticidade preco da de-
manda de seu respectivo mercado. Quanto mais elastica for a curva
de demanda do monopolista menor sera seu poder de monopélio, sen-
do que curvas de demanda relativamente inclinadas (menos elastica),
resultam no estabelecimento de markup mais elevado. Importante res-
saltar que o fato de uma curva de demanda ser relativamente inelastica
e, por conseguinte, surtir um significativo poder de monopalio, ndo sig-
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nifica necessariamente a obtencao de altos lucros, sendo esta variavel
dependente direta da relagéo entre o custo médio e o prego.

Ineficiéncia e custos sociais sociais do monopoélio

Conforme anteriormente explicado, o poder de monopdlio consiste
na capacidade que a firma monopolista possui de praticar precos aci-
ma de seus custos marginais, sendo tal diferenca proporcional a elasti-
cidade preco da demanda verificada no respectivo mercado. Esta ca-
racteristica implicita a maximizagao de lucro em monopdélio ocasiona
uma perda no excedente econémico total, resultando o que se
convencionou chamar de um “peso morto” (deadweight loss) para todo
0 conjunto dos agentes econdmicos envolvidos. Em um mercado
concorrencial, o excedente total, resultado do somatorio dos exceden-
tes do consumidor e do produtor’, € sempre maximizado, na medida em
gue preco e custo marginal naturalmente se igualam, condicdo esta nao
obedecida em um ambiente de monopdlio (P > Cmg). Precos estabele-
cidos em patamares superiores aos custos marginais significam que o
valor social dos bens produzidos excede os custos sociais de produ-
¢do, de maneira que eventuais reducdes dos precos cobrados pela fir-
ma monopolista, associados a aumentos no nivel de producao, igualari-
am os custos e os beneficios marginais, resultando em ganhos de bem-
estar social (BALBINOTTO, 2000).

A ineficiéncia alocativa e o respectivo custo social percebidos em uma
estrutura monopolista de producao podem ser melhor identificados através
da Figura 2. A quantidade e o preco praticados pelo monopolista (Qm, Pm)
melhoram o bem-estar da firma em detrimento do consumidor, transferindo
renda do primeiro para o segundo (retangulo A), bem como gerando o referido
“peso morto” (B + C) para toda a sociedade. Ressalta-se que apesar de ape-
nas o retangulo A ser transferido dos consumidores para os produtores, o

7 Entende-se por excedente do consumidor a diferenca entre o valor maximo que o consumidor
estaria disposto a pagar por um bem ou servigco e o prego efetivamente cobrado. Por outro
lado, entende-se por excedente do produtor a diferenga entre o preco efetivamente recebido
e o prego por unidade que seria o suficiente para induzir a firma a produzir. Por fim, frisa-se
que o minimo que a firma tem que ser compensada por ofertar uma unidade adicional é seu
custo de produzir esta Ultima unidade, ou seja, seu custo marginal.
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tridngulo C também representa uma perda de excedente do consumidor.
Enquanto a area A representa a parcela de consumidores que passou a pa-
gar um preco mais elevado pelo bem ou servico em questdo, a area C visualiza
aqueles que simplesmente foram excluidos do mercado. Da mesma forma,
adiferenca entre estas duas areas (A — C) representa o ganho liquido de bem-
estar social do produtor, ao passo que assim como o retangulo A representa
uma transferéncia direta de renda dos consumidores para os produtores o
triangulo C identifica o lucro adicional que teria sido ganho vendendo-se Qc —
Qm ao preco Pc. Importante destacar que o explicado efeito redistributivo
ocasionado pela passagem de Pc para Pm, via de regra, ndo pode ser consi-
derado como uma perda de bem-estar social. A melhora da situagdo dos
produtores em detrimento dos consumidores constitui-se unicamente em
uma transferéncia de bem-estar entre os agentes envolvidos, tendo em vista
gue consumidores e firmas monopolistas fazem parte da mesma sociedade.
Conforme bem destaca Varian (2002), os argumentos contrarios ao monopo-
lio devem ser exclusivamente centralizados na questao da eficiéncia, pois
qualquer comparacgao entre o bem-estar de consumidores e empresarios
necessitaria do estabelecimento de um juizo de valor.

$Q

Cmg

|
|
|
|
I Demanda
|
|
|
|

Qm Qc Quantidades

Figura 2 - Custos sociais do monopélio
Fonte: Varian, 2002

Do ponto de vista empirico, Harberger (1954) constitui-se no primeiro
trabalho que buscou medir os custos sociais do monopdlio, baseado nas
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estimativas de perda de excedente e, por conseguinte, seus efeitos alocativos
e de bem-estar social. Posteriormente, uma série de outros estudos foram
realizados neste sentido, convergindo tais resultados para uma pequena
participacdo percentual das mensuradas perdas de bem-estar sobre o total
do Produto Interno Bruto - PIB dos respectivos paises analisados. Para se
ter uma idéia da pouca significancia dos resultados visualizados a partir da
Tabela 1, destaca-se que ao se estender a estimativa de Harberger (1954) a
toda economia americana em termos per capita, pode-se projetar, a pregos
correntes de 1954, que uma alocacao Pareto-eficiente dos recursos resul-
taria em um incremento de renda aproximado de apenas US$ 1,5.

Tabela 1- Resumo dos estudos empiricos sobre os custos so-
ciais do monopdlio segundo a abordagem neoclassica como percen-
tagem do PIB - véarios paises

AUTOR PERIODO PAIS PERDADE
BEM-ESTAR (%PIB)
Harberger (1954) 1924 - 1928 Estados Unidos 0,1
Schwartman (1960) 1954 Estados Unidos 0,1
Kamerschen (1966) 1956 - 1961 Estados Unidos 1-8
Bell (1968) 1954 Estados Unidos 0,02 - 0,04
Shepherd (1970) 1960 - 1969 Estados Unidos 2,0 -3,0
Worcester (1973) 1956-1969 Estados Unidos 0,2-0,7
Siegfrid e Tiemann(1974) 1963 Estados Unidos 0,07
Cowling e Mueler (1978) 1963-1966 Estados Unidos 4,0 - 13,1
Masson e Shaanan (1984) 1950 - 1966 Estados Unidos 2,9
Wahlroos (1984) 1962 - 1975 Estados Unidos 0,04 - 0,9
Gisser (1986) 1977 Estados Unidos 0,1-1,8
Jones e Laudadio 1965 - 1967 Canada 3,7
Cowling e Mueller (1978) 1968 - 1969 Reino Unido 39-72
Wahlroos (1984) 1970 - 1979 Finlandia 0,2-0,6
Jenny e Weber (1983) 1967 - 1970 Franca 0,13 - 8,85
Jenny e Weber (1983) 1971 - 1974 Franca 0,21
Pezzoli (1985) 1982 - 1983 Italia 0,4-94
Funahashi (1982) 1980 Japao 0,02 - 3,0
Oh (1986) 1983 Coréia 1,16 - 6,75
Hefford e Round(19XX) 1968-1969-1973-1974 Austrélia 0, 107
Flaccadoro e Pezzolini(1989) 1984 -1986 Italia 0,03 - 6,41

Fonte: Balbinotto, 2000
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Afora as criticas surgidas com relagdo a metodologia e aos pres-
supostos tedricos empregados em tais medi¢cdes, a pouca relevancia
dos numeros acima apresentados também pode ser explicada por
outras ineficiéncias ndo consideradas no bojo da andlise paretiana de
bem-estar. Possas, Ponde e Fagundes (1997) destacam a existéncia
de ineficiéncias distributivas e produtivas em uma estrutura de merca-
do monopolista. A ineficiéncia distributiva estaria diretamente vinculada
a transferéncia de renda entre consumidores e produtores sob a forma
de lucros econémicos®. Na medida em que a utilidade marginal da ren-
da dos consumidores é maior do que a dos produtores, deduz-se que
a referida transferéncia monetaria traria um custo social liquido maior
do que o beneficio auferido. Por outro lado, a ineficiéncia produtiva,
denominada por Liebenstein (1966) como ineficiéncia-X, corresponde
a tendéncia que as empresas monopolistas possuem de incorrerem
em custos produtivos mais altos do que aqueles percebidos em uma
estrutura de mercado competitiva. Em suma, a existéncia de fortes
barreiras a entrada nédo incentivaria a empresa monopolista a buscar a
méaxima eficiéncia técnica, passando esta a operar aquém da fronteira
das possibilidades de producdo. Contudo, o principal indicio de
subestimacao dos custos sociais de monopodlio, quando aferidos Uni-
ca e exclusivamente sob a 6tica paretiana, refere-se aos estudos inici-
ados por Tullock (1967) acerca da atividade de rent seeking. Em linhas
gerais, a atividade de rent seeking refere-se ao total de gastos
despendidos com esfor¢os socialmente improdutivos no intuito de se
obter, manter ou exercer o poder de monopdlio. Na pratica, este tipo de
gasto pode ser identificado em alguns exemplos trazidos por Pindyck
e Rubinfeld (2002), tais como: atividades de lobby politico; financia-
mentos de campanhas; manutencdo de barreiras a entrada; instala-
¢do de capacidade ociosa e excessivos custos em publicidade. Des-
sa forma, a renda total monopolista, graficamente identificada como
trapezoéide de Tullock, passa a representar o efetivo custo social im-
posto a toda sociedade, sendo tal &rea comumente bem superior ao
“peso morto” formado pelas perdas de excedente econdmico, confor-

8 Parcela de lucro que supera a lucratividade normal do conjunto da indistria em um ambiente
competitivo.

81



me visualizado a partir da Figura 3. Em outras palavras, é de se espe-
rar que o incentivo econdémico para a empresa incorrer em custos de
rent seeking seja equivalente a diferenca entre os triangulos A e C (Fi-
gura 1), ou seja, relacionando-se diretamente com os ganhos decor-
rentes do poder de monopdlio. Apenas para ilustrar a significancia do
rent seeking no bojo dos custos totais de monopdlio, o estudo realiza-
do por Laband e Sophocleus (1992) estimou um dispéndio total de apro-
ximadamente US$ 1 trilhao na economia norte-americana no ano de
1985, o equivalente a algo em torno de 25% do PIB nominal no mesmo
periodo. Dentre outras rubricas contabilizadas, o referido estudo levou
em consideracdo os gastos relativos a crimes de “colarinho branco”,
atividades “lobistas”, gastos militares e obtencdes de transferéncias
governamentais.

P .

Trapezéide

de Tullock Deadweight

loss Cmg
P¢
D=Rme
h \
\ng
Q1 Q

Figura 3 — O triangulo de Harberger e a deadweight loss
Fonte: Hines, 1999

82



A atividade regulatéria e o Leildo de Demsetz

A partir dos custos sociais atribuidos a uma estrutura monopolista
de producao, a atividade regulatoria tem como sua principal justificati-
va econbmica a conducao dos niveis de preco e quantidade ofertadas
em um monopdlio natural o mais proximo possivel dos percebidos em
um ambiente competitivo. A sonhada igualdade entre preco e custo
marginal, condi¢cdo esta maximizadora do bem-estar social, consiste
no maior desafio enfrentado pelos reguladores. Na grande maioria das
vezes, nem mesmo as empresas reguladas conhecem com exatidao
sua funcao de custos e, por conseguinte, ndo sao capazes de identifi-
carem seus custos marginais de producéo. Usualmente, alguns ins-
trumentos como a implementacdo de plano de contas padréo, a ado-
cdo de incentivos regulatorios ou a construcao de empresas “sombra”
(yardstick competition) sdo empregados pelo regulador no intuito de
fornecer um conjunto de informacdes capaz de tornar 0 mais transpa-
rente possivel a real estrutura de custos incorrida pela concessionaria.
No mesmo sentido, o regulador também precisa estar atento a estru-
tura de monopodlio por ele regulada. Na ocorréncia de um monopélio
natural forte, situacdo onde as economias de escala ndo sdo exauri-
das ao longo de todo o processo produtivo, a adocao de precos com-
petitivos (P = Cmg) pode desincetivar a continuidade do negdcio, na
medida em que o preco regulado passa a gerar lucros negativos para
a concessionaria (P < Cme). Neste caso, cabe ao regulador a busca
por um second best, ou seja, a busca por precos e quantidades que
apenas minimizem os custos sociais atribuidos a um monopdélio, uma
vez que torna-se economicamente invidvel a maximizagdo de bem-
estar social. Além disso, o regulador necessita estar constantemente
atualizado acerca das variaveis que definem uma situagdo de mono-
polio forte ou fraco®, como por exemplo o tamanho do mercado e suas
respectivas evolugdes tecnolégicas, fatos estes que inclusive podem
definir o fim de um monopdlio. Eventuais amplia¢cdes de mercado ou
reducdes de custos decorrentes de inovacdes tecnoldgicas implicam

9 Situagdo onde existem deseconomias de escala ao longo do processo produtivo, porém
continuando economicamente vantajosa a manutencdo da produ¢do em regime monopolista.
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deslocamentos na curva de demanda, podendo estas definirem ou ndo
a transitoriedade de um mercado monopolista. Ainda com relagéo a
preméncia da atividade regulatéria, destaca-se que outras falhas de
mercado podem demandar intervencado estatal, tais como a percep-
cdo de informacgdes imperfeitas, a existéncia de bens publicos e de
externalidades, a especificidade dos ativos empregados e o comporta-
mento colusivo dos agentes envolvidos. Soma-se a isso a vital manu-
tencdo dos contratos atribuidas aos 6rgaos reguladores. Por ultimo,
cabe também salientar a necessidade de serem mensurados 0s cus-
tos incorridos no desempenho da atividade regulatéria, comparando-
se 0s custos atribuidos ao ente regulador (custos diretos e indiretos) e
0s potenciais beneficios a serem auferidos decorrentes deste tipo de
intervencao estatal.

Tendo em vista as dificuldades enfrentadas pelos reguladores na
determinacao de precos e quantidades mais eficientes, Harold Demsetz
(1968) aponta que a existéncia de um monopdélio natural ndo exclui a
possibilidade de obter-se um comportamento competitivo dos agentes
econdmicos. De maneira simples e objetiva Demsetz (1968), ao indi-
car a adocgdao de leildes ex antel® ao ato de outorga, expde toda a fragi-
lidade da relacdo imposta pela teoria econémica entre economias de
escala e competitividade. O modelo de leil&do proposto premiaria o lici-
tante que oferecesse prestar o servico concedido pela menor tarifa a
ser exigida do usuario, atendendo na integra todos os requisitos de
gualidade requisitados pelo Poder Concedente nos editais licitatorios.
Para Demsetz (1968) a adocédo de leildes pela outorga propiciaria ao
préprio mercado definir quais niveis de preco e producao seriam sufici-
entes, e ao mesmo tempo exequiveis, para melhor alocarem os recur-
sos econdmicos disponiveis, inclusive e, principalmente, quando com-
parados com os questionaveis resultados apresentados pela regulacao

10 Importante salientar que Demsetz (1968) inova ao utilizar a concorréncia for the field como
instrumento de outorga em monopdlios naturais. A pratica desta modalidade concorrencial ja
possui registro bibliografico desde a primeira metade do século XVIII, empregada pela monar-
quia francesa em diversas estruturas de mercado com o intuito de obter-se o maior volume de
receita possivel (rent seeking). Posteriormente, Chadwick (1859) aborda a concorréncia for
the field como um instrumento capaz de tornar os mercados mais eficientes, ndo estando estes
restritos ao provimento de bens plblicos ou monopdlios naturais (SOUZA JUNIOR, 2004).
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estatal direta. Em sintese, pode-se afirmar que a eficiéncia do meca-
nismo proposto por Demsetz (1968) passa impreterivelmente pelo grau
de concorréncia realmente efetivado no leildo. Assim sendo, torna-se
indispenséavel a participagdo de um significativo niumero de licitantes
no momento da concorréncia, bem como que estes ndo adotem estra-
tégias colusivas de competicdo. Ao pressupor resultados mais eficien-
tes obtidos pelos leildes no que tange a regulacéo de preco e quantida-
de em monopolio, Demsetz (1968) questiona a propria existéncia dos
organismos reguladores tradicionais. Na medida em que maiores ni-
veis de eficiéncia econdmica seriam alcancados através do estabele-
cimento de concorréncia for the field e, ainda, que a manutencao das
condicbes pactuadas estaria baseada em uma forte crenca no siste-
ma judiciario bem como no proprio enforcement dos contratos, Demsetz
(1968) passa a relativizar a importancia da regulacéo tradicional®. Tal
pressuposi¢do tornou-se passivel de inimeras criticas, em especial
as contestacgodes iniciadas por Williamson (1976), o qual questiona o
emprego do leildo de Demsetz como um mecanismo substituto da
atividade regulatéria, sem no entanto desmerecer as virtudes deste
arranjo no que tange a aproximacao entre pre¢o e custo marginal.

Conclusdes e recomendacgbes

A breve analise tedrica contida neste artigo aponta a possibilidade
de ser estabelecida concorréncia em monopdlios naturais,
desconsiderando-se, assim, a existéncia de economias de escala
como Obices a um comportamento competitivo dos agentes econémi-
cos. Em termos préticos, a aludida dificuldade dos reguladores em
conhecer os reais custos incorridos pelas concessionarias tém se
mostrado fortemente presente. A dificuldade de implementacdo dos
planos de contas e a significativa assimetria de informagdes existente
entre regulados e reguladores séo dois dos diversos fatores que aju-

11 De uma maneira resumida, também podem ser elencadas outras variaveis pressupostas por
Demsetz (1968) para garantir a viabilidade do modelo ora proposto, tais como: a previsao de
clausulas contratuais, a fiscalizagdo dos contratos, a contratagdo de auditorias e a formacao
de corpo técnico para a realizagéo dos leildes
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dam a explicar a importancia do leildo de Demsetz como uma impor-
tante ferramenta a ser empregada na otimizacdo de mercados
monopolistas. Além disso, onde a atividade regulatéria é caracteristi-
camente insipiente, € comum encontrar setores cuja regulacdo se da
posteriormente a elaboracdo dos respectivos contratos de outorga.
Rotineiramente, tais relagdes contratuais, quando ja ndo existem ape-
nas faticamente, sdo descasados com alguns principios regulatérios
basicos, como por exemplo a modicidade tarifaria e o estabelecimento
de critérios claros acerca dos processos de reajuste e revisao tarifaria,
ambos previstos pela Lei Federal de Concessdes®?. Tais circunstanci-
as potencializam a assimetria entre regulado e regulador, estando este,
muitas vezes, desprovido de qualquer cobertura contratual que Ihe
garanta o minimo acesso as informacdes necessérias®®. Admitindo-se
a validade do leildo de Demsetz como indutor de pregos e quantidades
competitivos, a discusséo restante diz respeito a substituicao integral
da atividade regulatoria pelo sistema ora proposto. Na visao de
Williamson (1976) o leildo de Demsetz acaba por convergir para a
regulacgao, inclusive quando eficiente na obtenc¢éo de seus propadsitos,
uma vez que a realizacao do proprio leildo e de seus respectivos apa-
ratos licitatorios dependeria de um corpo técnico no minimo seme-
lhante ao ja percebido em um organismo regulador (SOUZA JUNIOR,
2004). Partindo-se da afirmacéo de Wiliamson (1976) que o leildo de
Demsetz e a atividade regulatéria diferem apenas na forma, mas nao
em espécie, torna-se interessante a realizacdo de andlises individuais
e pragméticas, devendo-se levar em consideragdo as caracteristicas
sociais, culturais e institucionais do local a ser implementada a con-

2 | ei Federal 8.987/95.

13 Apenas a titulo de exemplificagdo citamos o caso do Transporte Publico Intermunicipal e
Metropolitano de passageiros, ambos objeto de regulagdo da AGERGS. Os contratos ora
vigentes podem ser considerados “precérios” a luz das Leis Estadual e Federal de Conces-
sbes, uma vez que os mesmos ndo abordam uma série de itens importantes relativos a
regulacé@o dos respectivos servigos, prejudicando significativamente a acao do érgdo regula-
dor. Alias, a propria Lei Estadual de Concessdes n° 10.086/94 em seu artigo 31 exclui sua
aplicagdo nas concessdes e permissdes para 0 servigo de transporte intermunicipal de
passageiros.
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cessdao, derivando-se desse conjunto o escopo regulatério mais ade-
guado ao caso. Contudo, independentemente desta discussao
inacabada, o leildo de Demsetz consiste em uma importante ferra-
menta a ser empregada pelo regulador, enfatizando a importancia de
sua participacao desde o inicio do processo licitatério bem como tor-
nando sua atividade menos ardua.
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SERVICOS PUBLICOS DELEGADOS:
CONSUMIDOR OU USUARIO DO SERVICO
PUBLICO?

Marcia Cadore*

A dignidade humana é fundamento do Estado Democratico de
Direito e, portanto, deve informar as relacdes de direito publico e de
direito privado. A este fundamento estdo submetidos o administrador
publico, o juiz e o legislador?.

Decorre da dignidade humana a necessaria satisfacao das ne-
cessidades do cidaddo, devendo-se avancar para além da mera sub-
sisténcia ou sobrevivéncia. Ha que se avancar para uma subsisténcia
qualificada, na qual a saude mental e o lazer ndo sejam apenas fanta-
sias. A utilizacdo de servicos publicos, com vistas a esta qualificada
subsisténcia, é faceta indispensavel da personalidade humana. Ai in-
sere-se a caracterizacao do direito a um servico publico adequado
como um direito fundamental, ainda quando prestado sob o regime de
concessao.

Em conceito doutrinario classico sdo servigos publicos propria-
mente ditos, ou seja, aqueles considerados privativos do Poder Publi-
co, 0S que exigem atos de império e medidas compulsérias em rela-
cdo aos administrados, sendo essenciais e necessarios. Sao exem-
plos deste tipo de servicos a defesa nacional e a policia. Ja os servi¢os
de utilidade publica séo os que a Administracao, reconhecendo a sua
conveniéncia (néo essencialidade) para os membros da coletividade,

* Procuradora do Estado do Rio Grande do Sul - marciacadore@uol.com.br

1 Texto que resume exposicao feita no evento “Regulagdo em Debate”, promovido no dia 12 de
julho passado, pela AGERGS, na Sala de Sessdes Romildo Bolzan.

2 TEPEDINO, Gustavo. Do sujeito de direito a pessoa humana. Editorial. Revista Trimestral de
Direito Civil -RTDC, vol. 2, 2000, pag. V-VI.
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presta-os diretamente, ou concorda com que sejam prestados por ter-
ceiros (concessionarios, permissionarios), nas condi¢des regulamen-
tadas e sob seu controle, mas por conta e risco dos prestadores, me-
diante remuneragdo dos usuarios. Como exemplos, cita-se 0s servi-
¢os de transporte coletivo, telefone, conservacao de rodovias, etc.

A concessao de servigos publicos encontra expressa previsao na
Lei Maior (art. 175) e na legislacéo federal (Leis n°s 8.987/95 e 9.074/
95). O servigo publico, quando concedido, ndo deixa de ser publico* .
Sendo assim, ndo se pode equiparar a prestacao do servi¢co publico
concedido a iniciativa privada a prestacao de servigo que nao tem na-
tureza publica prestado pela iniciativa privada.

Segue-se, como légica decorréncia, que usuario do servigo publi-
co e consumidor ndo podem ser tratados indistintamente. Nao se des-
conhece que o Codigo de Defesa do Consumidor equiparou ambas as
figuras (art. 22 do CDC) e, ainda, que a Lei n° 8.987/95 (art. 7°)
assegura a incidéncia cumulativa das normas do Codigo de Defesa
do Consumidor, o que pode gerar perplexidade®, mas nao é suficiente
para afirmar-se a identidade juridica entre os dois conceitos. Isso por-
gue o ordenamento juridico brasileiro, que deve ser interpretado de for-
ma sistematica®, traz critérios suficientes a demonstrar a diferenca
entre 0s mesmos. Passa-se, pois, a justificar este posicionamento:

(a) A Constituicdo Federal trata o usuario do servigo publico e o
consumidor de forma distinta: o usuério do servico publico esta referi-
do nos arts. 175 e 37, par. 3°, da Lei Maior’. A figura do consumidor, a
sua vez, encontra amparo constitucional no artigo 5°, inciso XXXII e
170, inciso V da Lei Maior.

(b) Aequiparacao legal feita pelo Codigo de Defesa do Consumi-
dor ndo pode ser interpretada de modo literal. Ao usuério do servigo

3 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros, 172 edicéo,
péag. 295.

4 MELO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo, 72 edi¢ao, revista, atualiza-
da e ampliada, pag. 400.

5 JUSTEN FILHO, Teoria Geral das Concessfes do Servigo Publico. Sdo Paulo: Dialética, 2003,
pag. 555.

5 Nesse sentido, indispensavel a referéncia a obra de Juarez Freitas, intitulada A Interpretacéo
Sistemética do Direito. Editora Malheiros.

7 Com a redacgéo que Ihe conferiu a Emenda Constitucional n° 19/98.
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publico aplicam-se as normas que |lhe sdo concernentes da Lei n°
8.987/95 e o Cadigo de Defesa do Consumidor, naquilo que néo for
incompativel®.

(c) Quem presta servigo publico desempenha da funcao publica;
J& o prestador do servico privado estrutura sua operagao econdmica
com finalidade diversa da satisfagdo do interesse publico. Busca obter
o maior lucro possivel, considerando os principios da atividade econé-
mica em sentido estrito. Disso decorre a seguinte presuncgéo: a limita-
cdo ao servico estabelecida pelo empresario da iniciativa privada deri-
va do interesse em ampliar seu lucro e comporta restricdo externa.
Toda e qualquer limitagdo imposta pelo prestador do servi¢o publico
revela um poder-dever de satisfazer o interesse coletivo, sendo inade-
quado produzir lesdo a comunidade para assegurar a satisfacdo de
um unico usuario®.

(d) O servigo publico apresenta uma referibilidade a um namero
indeterminado de usuarios e, em consequéncia, a regulamentacéo do
servigo publico € sempre norteada pelo interesse coletivo. Isso nem
sempre ocorre quando se trata a questdo apenas sob o enfoque do
consumidor: pode haver conflito entre tutela de direitos individuais e do
interesse coletivo. Nao é admissivel que o interesse particular do usu-
ario se sobreponha ao interesse publico®.

(e) As condicdes para a prestacdo do servigo publico séo fixadas
pelo Estado e a relagd@o entre o usuario e o concessionario reflete es-
tas regras. No ambito dos servigos privados é 0 empresario que esco-
Ihe as regras da negociagcdo. No servico publico existem regras
editalicias e do contrato, porém as condi¢des da contratacdo nao fi-
cam estagnadas, podendo haver modificagcdo de modo a aprimorar o
servico por determinagéo do poder publico.

(f) Os servigos publicos custeados por tarifa e qualquer modifica-
¢do no servico reflete-se em todos. No regime do direito do consumi-
dor o custo econémico do prestador do servigo repercute no cliente.
Instituir vantagem tarifaria no servico publico tém reflexos muito maio-

8 SOUZA, Horéacio Augusto Mendes de Souza. Regulacéo Juridica do Transporte Rodoviario de
Passageiros. Rio de Janeiro: LUMEN JURIS, 2003, pag. 195.

® JUSTEN FILHO, 2003, pag. 558.

10 JUSTEN FILHO, 2003, pag. 559.
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res: o custo de uma isencao tarifaria, de regra, é dividido por toda a
coletividade.

(9) No servigo publico impera o principio da indisponibilidade do
interesse publico. O Poder Publico ndo podera compactuar com solu-
¢cdo que prejudique o usuario ou deve zelar para que a solug¢do ade-
guada Ihe prejudique o minimo. O Poder Publico continua com o dever
de prestar o servigo publico, dai porque a necessidade de intensa fis-
calizacdo e até, eventualmente, de intervencdo no servico. Nas rela-
¢Oes de consumo os interesses envolvidos sdo privados, o poder pu-
blico ndo é responséavel pelo servigo, mas deve atuar na protecao do
consumidor®t,

Tudo o quanto até aqui exposto nao significa afirmar que o regime
juridico aplicavel ao usuério exclua o regime juridico aplicavel ao con-
sumidor. Sao figuras juridicas distintas e ndo colidentes, o que pode
ensejar uma multiplicidade de tutela extremamente benéfica.

O conceito de servigo publico adequado previsto na lei que regula
as concessodes®? ndo destoa do que esta positivado no Cédigo de De-
fesa do Consumidor- CDC®. Na medida do possivel, o intérprete deve
compatibilizar as normas e néo sacrificar direitos além do necessério,
mediante a aplicagdo do principio da proporcionalidade, que importa
na ponderagdo. Contudo, na ponderacdo de valores e principios em
jogo em determinado caso concreto deve o intérprete verificar se €
possivel universalizar o resultado, vale dizer, a regra resultante desta
ponderacao deve ser aplicada a todos os casos semelhantes.

De toda forma, tem-se a impossibilidade de aplicagédo direta e
rasa do Cadigo de Defesa do Consumidor ao usuério do servico publi-
co, sendo relevante destacar, dada a natureza do interesse a ser tute-
lado (que é o coletivo), a incidéncia do direito administrativo.

1 AMARAL, Ant6nio Carlos Cintra. Distingao entre Usuério e Consumidor. Revista de Direito
Administrativo, n® 225. Rio de Janeiro: 2001, pag. 217/218.

12 Art. 6°, par. 1° da Lei n° 8.987/95

13 Art. 22.

14 ALEXY, Robert.Teoria de la Argumentacion Juridica. Madrid: Centro de Estudios Constitucionales,
1997, pag. 167.

92



Exemplificando, tem-se aplicavel ao usuario do servigo publico, por
exemplo, o direito a informacéo previsto no artigo 6°, Ill do CDC. Mas
nao pode ser aplicado, indistintamente, o artigo 40 do mesmo diploma,
segundo o qual o fornecedor do servico sera obrigado a entregar ao
consumidor orgamento prévio discriminando o valor da mao-de-obra,
materiais a serem empregados, condi¢des de pagamento, data do ini-
cio e do término.

No contexto da diferenciacdo acima exposta, deve ser compreen-
dido o papel das agéncias de regulacéo que ndo podem desempenhar
a funcdo de “defesa do consumidor”. Diante da complexidade cres-
cente das relag@es juridicas envolvendo os atores principais da pres-
tacdo de servicos publicos ha a necessidade de uma disciplina mais
célere e técnica dos conflitos: ai entra o papel da agéncia de regulacéo,
sempre tendo presente a equidistancia necessaria do poder
concedente, usuario e concessionario. Na atuacédo do regulador, os
interesses do usuario devem ser especialmente considerados, num
juizo de ponderacao que deve ter por norte o interesse coletivo, rumo
seguro para assegurar-se a tutela da dignidade humana e a constru-
cdo de uma sociedade livre, justa e solidaria.
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O SERVICO PUBLICO EA PARTICIPACAO DO
USUARIO ATRAVES DOS CONSELHOS DE

CONSUMIDORES

Stelamaris Caropreso Calovi*

As mudancas advindas com a reforma do Estado resultaram no
qgue hoje chama-se de Estado minimo e impuseram novas formas de
gestao dos servicos publicos, implicando em alteragdes na postura do
usuario que € o destinatario desses servicos e a razao de ser da admi-
nistragéo publica.

O redimensionamento da atuacdo estatal, através da delegacédo
dos servicos publicos a iniciativa privada e a criagao das agéncias re-
guladoras, enseja uma mudanca comportamental e o despertar para
uma nova consciéncia de cidadania, as quais, por serem muito recen-
tes, precisam ser consolidadas.

Um instrumento que potencialmente pode ser eficaz como for-
ma de engajamento do usudrio, aproximando-o do ente publico res-
ponséavel pela prestacdo do servigo, sdo os conselhos de consumi-
dores.

Em verdade, os conselhos de consumidores sdo organizacdes
ainda muito recentes no Brasil, existindo pouca informacéo e estudo
sobre os mesmos publicamente disponibilizados.

No Estado do Rio Grande do Sul, os servi¢os de energia elétrica
sdo pioneiros na criagdo dos conselhos de consumidores e, os de-
mais servigcos publicos delegados, ainda ndo contam com entes do
género.

Compreendendo a delegacgéo apenas a execuc¢ao do servico, per-
manece a cargo do poder concedente, a titularidade do mesmo com a

* Advogada e Técnica Superior da AGERGS - stelamaris@agergs.rs.gov.br
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obrigacdo de bem fiscalizar sua adequada prestagéo. Assim, o art. 3°
da Lei Federal 8.987/95 que trata das Concessofes de Servigos Publi-
cos, determina que as concessdes e permissdes sujeitar-se-ao a fis-
calizacéo pelo poder concedente responsavel pela delegacao, com a
cooperagao dos usuarios.

A mesma Lei preocupa-se em estabelecer normas protetivas ao
usuario, ao dispor nos artigos 7° e 29°, que:

“Art. 7° - Sem prejuizo do dispositivo na Lei n°® 8.078, de 11 de
setembro de 1990, sédo direitos e obrigagbes dos usuarios:

| — receber servico adequado;

Il — receber do poder concedente e da concessionaria informa-
¢Oes para a defesa de interesses individuais ou coletivos;

Il — obter e utilizar o servico, com liberdade de escolha entre vari-
os prestadores de servicos, quando for o caso, observadas as normas
do poder concedente;

IV — levar ao conhecimento do poder publico e da concessionaria
as irregularidades de que tenham conhecimento, referentes ao servico
prestado;

V — comunicar as autoridades competentes os atos ilicitos prati-
cados pela concessionaria na prestagédo do servico;

VI — contribuir para a permanéncia das boas condigdes dos bens
publicos através dos quais lhes séo prestados o0s servi¢os.”

“Art. 29 . Incumbe ao poder concedente:

[...]

XIl - estimular a formacgao de associacdes de usuarios para defe-
sa de interesses relativos ao servigo.”

A efetividade do servico publico se d4, nos termos expressos da
lei, quando o mesmo é prestado de forma adequada, ou seja, deve
observar condictes de regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranca,
atualidade, generalidade, cortesia ha sua prestacao e modicidade das
tarifas. (8 29, art. 6° da Lei 8.987/95).

A fiscalizacdo do cumprimento de tais condi¢cdes deve contar
com a participacdo do usuario, além é claro do poder concedente e
das agéncias reguladoras. Impde-se entdo a criacdo de instrumentos
gue assegurem essa participacéo para concretizar um modelo de con-
trole social dos servigos publicos.
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A Lei Federal 8.631 de 04 de marco de 1993, ao dispor sobre a
fixacao dos niveis de tarifas para o servigo publico de energia elétrica,
estabelece em seu artigo 13° que :

“Art. 13°. O concessionario de servi¢o publico de distribuicdo de
energia elétrica criara no ambito de sua area de concesséao, conselho
de consumidores, de carater consultivo, composto por igual niumero
de representantes das principais classes tarifarias, voltado para orien-
tacdo, andlise e avaliacdo das questdes ligadas ao fornecimento, tari-
fas e adequacidades dos servicos prestados ao consumidor final. “

O Decreto n° 2.335, de 06 de outubro de 1997 que constituiu a
Agéncia Nacional de Energia Elétrica - ANEEL, ao tratar da estrutura
regimental da Agéncia, dispde que:

“Art. 4°. AANEEL compete:

[...]

XVIII - estimular a organizagdo e operacionalizagdo dos conse-
Ihos de consumidores e comissdes de fiscalizagdo periddica compos-
tas de representantes da ANEEL, do concessionario e dos usuérios,
criados pelas Leis n°s 8.631, de 4 de margco de1993, e 8.987, de 13 de
fevereiro de 1995.”

A matéria esta regulamentada na Resolucdo ANEEL 138, de
10 de maio de 2000, que estabelece as condi¢des para a formacao,
funcionamento e operacionalizacdo dos citados conselhos. Algumas
caracteristicas merecem ser apontadas:

- 0s conselhos de consumidores séo entidades criadas pelas
concessionarias de energia elétrica;

-sdo constituidos por representantes voluntarios das varias clas-
ses de consumo: residencial, comercial, industrial, rural e poder publi-
co; e tém caréter consultivo;

-stuam na orientacdo, analise, e avaliacao das questdes ligadas
ao fornecimento, tarifas e adequacéo dos servicos prestados ao con-
sumidor final;

-tém a participacao compulséria de um representante de entida-
des encarregadas da protecéo e defesa do consumidor, PROCON ou
Ministério Publico, ou de entidades que representem os consumidores
na area de concesséo;

97



-0 presidente e vice-presidente sdo eleitos pelos seus membros,
com mandato de um ano. Os demais membros com mandato de dois
anos;

-0 secretario executivo € indicado pela concessionaria, sem direi-
to de voto;

-a concessionaria devera suprir, as suas expensas, as instala-
¢Oes para funcionamento do Conselho, com a seguinte estrutura mini-
ma: ambiente fisico adequado para servicos administrativos e reuni-
des, mobiliario, equipamentos e materiais como mesa, cadeiras, ma-
terial de escritorio, telefone, microcomputador com acesso a internet,
impressora, fax, arquivos e outros;

-compete ainda a concessionaria garantir o custeio e apoio logistico
para o funcionamento do Conselho;

-minimo de seis reunifes ordinarias anuais.

No Rio Grande do Sul, as oito empresas que fornecem energia
elétrica sao: Distribuidora Gaucha de Energia S.A - AES-SUL, Compa-
nhia Estadual de Energia Elétrica - CEEE, Rio Grande Energia S.A. -
RGE, Centrais Elétricas de Carazinho S.A. - ELETROCAR, Hidroelétrica
Panambi S.A. - HIDROPAN, Departamento Municipal de Energia de ljui
- DEMEI, Usina Hidroelétrica Nova Palma Ltda - UHENPAL e Muxfeldt,
Martins e Cia Ltda - MUXFELDT, cada qual com seus respectivos con-
selhos de consumidores constituidos.

Diante deste cenario, com o objetivo de melhor conhecer o mo-
delo dos atuais conselhos de consumidores, sua forma de atuacéo e
principalmente avaliar a efetiva participagdo do usuario, foi realizada
uma pesquisa junto aos membros dos conselhos de consumidores do
RS e com os Usuarios Voluntarios da AGERGS.

Andlise da pesquisa com os Usuarios Voluntarios

A base da pesquisa partiu dos 4.500 Usuarios Voluntéarios
registrados no banco de dados da AGERGS e, destes, selecionados
um total de 640 usuérios que tinham endereco eletrénico, para os quais
foi enviado o questionario.

-dos 640 Usuarios Voluntarios da AGERGS com endereco eletrb-
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nico, para os quais foi enviado o questionario, retornaram 119, dos quais,
113 foram considerados validamente respondidos;

-desse total, apenas 17 pessoas tém o conhecimento que a con-
cessionaria fornecedora de energia elétrica possui um conselho de
consumidores e nenhuma acessou a informacao através da internet. A
imprensa e outras formas de comunicagéo (vinculacéo profissional com
a concessionaria) possibilitaram a informacao;

107 pessoas informaram que ndo sabem como entrar em conta-
to com o conselho de consumidores, contra seis pessoas que sabem
como fazé- lo;

-do grupo de 17 usuarios que confirmaram a existéncia dos con-
selhos, apenas seis sabem como contata-los;

-107 usuérios gostariam de receber informac6es sobre o funcio-
namento dos conselhos e seis ndo desejam.

Analise da pesquisa com os integrantes dos conselhos de
consumidores de energia elétrica do RS

O questionério foi enviado para sete conselhos de consumidores
de energia elétrica do RS, os quais congregam de seis a sete conse-
Iheiros e um secretario executivo, totalizando, na data do envio da pes-
quisa, 55 integrantes.

Na composi¢cdo dos representantes das diversas classes que
compdem os Conselhos, identifica-se que alguns conselheiros inte-
gram mais de um conselho.

Essa situacao ocorre em relagdo as trés maiores concessionari-
as do RS: CEEE, RGE e AES-SUL .

Dos sete conselheiros que integram o conselho da AES-SUL e
da RGE, seis participam simultaneamente dos mesmos e, desses,
dois atuam também no Conselho da CEEE.

Assim, dos 21 conselheiros que comp8em os conselhos das trés
concessionarias citadas, conta-se em verdade com apenas 13 votos,
ndo s6 para esta pesquisa, mas em qualquer assunto analisado nas
reunides, limitando a prépria representatividade das classes de consu-
midores.

Desta forma, a pesquisa foi respondida efetivamente por 47 inte-
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grantes dos conselhos. Retornaram 18 questionarios, sendo to-
dos validos. Das respostas obtidas é possivel constatar que a
maioria dos integrantes dos conselhos que retornaram o ques-
tionario:

-entendem que a divulgacgéao junto aos usuarios nao é eficaz;

-para os que responderam que héa divulgacéo, a forma mais usa-
da é através da imprensa. Este dado esta em sintonia com a pesquisa
feita junto aos usuarios, conforme comentério acima,

-nos termos da Resolu¢cdo ANEEL 138/ 2000, esta previsto o nd-
mero minimo de seis reunides ordinarias anuais. Observa-se da pes-
quisa que apenas uma pessoa informa que realizam quatro reunides
e 17 registram de 06 a 10 reunides.

Nas sugestdes e dificuldades apresentadas, destacam-se:

-a manifestacdo de serem conselhos consultivos sem maior
ingeréncia e participacao nas decisfes envolvendo o setor elétrico;

-necessidade de melhor divulgacao e interacéo entre conselhos e
Usuarios;

-despreparo dos membros do conselho, necessidade de treina-
mento aos mesmos; e

-falta de objetividade nas reunides, falta de recurso e de tempo
dos conselheiros.

Concluséao

Com base nos resultados da pesquisa, algumas questdes me-
recem especial destaque:

Conselhos de consumidores

A forma como os conselhos em exame foram constituidos —
criados por Lei — possui 0 mérito da iniciativa de propor um instru-
mento de aproximacdo dos usuarios, porém, por si so, € insuficien-
te para envolver a comunidade. Como se viu na pesquisa, hecessa-
rio se faz implementar a divulgacdo desses conselhos e despertar
no usuario a importancia de sua participacao.

A caracteristica de conselho consultivo efetivamente limita a
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esfera de atuacao desses entes em relagdo ao poder publico e a
empresa concessionaria do servigo de energia elétrica.

Porém, o desafio de transformar os conselhos existentes em
deliberativos é um processo de amadurecimento, de conscientizagao
e, sobretudo, de saber o que se quer desses conselhos. Isso implica
em uma avaliagdo transparente e séria por parte do Estado que detém
a politica de governo, das concessionarias a quem cabe executar 0s
servicos com qualidade, da agéncia reguladora responsavel pela
regulacéo e fiscalizacdo da qualidade dos servigos e da comunidade
como um todo, no exercicio da cidadania.

Divulgacéo

Os Usuarios Voluntarios cadastrados pela AGERGS, assim como
os integrantes dos conselhos de consumidores, em sua maioria mani-
festaram a existéncia de falhas nos mecanismos de divulgacéo do tra-
balho dos conselhos de consumidores.

Onde a divulgacdo nao ocorre a informacdo nao flui e cria
distanciamento entre o poder publico, os conselhos de consumidores
e 0S usuarios.

Na verdade, a pesquisa ndo investigou os fatores que inibem a
divulgacdo, mas € de estranhar que esses conselhos, constituidos
desde o ano de 2000, atuem ainda de forma téo distante do conheci-
mento popular.

Outra observacéo interessante de registrar: mesmo com o pro-
cesso de globalizagdo rompendo fronteiras de comunicacdo, os mei-
os eletrénicos ainda ndo se popularizaram e a imprensa, como se Viu
na pesquisa, prevalece como forma de difusdo das informacdes.

Representatividade dos conselhos de consumidores

A representatividade das classes de consumidores de energia
elétrica junto aos conselhos é elemento que também merece ser apri-
morado. E possivel que a deficiéncia na divulgacio da existéncia dos
conselhos esteja relacionada com a limitada representagcéo que foi
constatada na pesquisa, provocada pelo fato de uma pessoa integrar
varios conselhos, representando a mesma classe de usuario. Essa
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situacdo limita a troca de idéias e a diversidade de opinides.

Vale questionar a causa que gera esta caréncia de representa-
¢do. Na pesquisa realizada, encontra-se referéncia a falta de tempo e
o carater voluntario de participacdo, com o que se infere que sejam
fatores que possam justificar a auséncia de interesse.

O fulcro dessas questfes podera ser uma andlise do efetivo in-
teresse em preparar os representantes dos usuarios, do fomento a
divulgacao e fortalecimento dos conselhos de consumidores.

Diante dos dados apresentados vé-se que o atual modelo dos
conselhos de consumidores de energia elétrica precisa ser aperfei-
¢coado, como legitimo instrumento de atuagdo das classes a quem
representam.

Se ha falhas no modelo existente ndo significa que o mesmo
ndo tenha méritos, apenas necessita ser amadurecido e lapidado por
todos que desejam consolidar cada vez mais um Estado democrati-
co de direito. O 6nus do pioneirismo é justamente aprender com 0s
erros que s6 se tornam conhecidos com a audacia de praticar e a
coragem de ousar fazer.
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