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APRESENTACAO

Esta publicagéo representa muito mais do que mera coleténea de trabalhos académicos
seletos, elaborados por servidores do Tribunal de Contas da Unio. E bem mais do que isso.
A obra reflete o sério esforco institucional, investido, ao longo dos anos, na formacao de
capacidades; o indeclindvel compromisso do TCU em buscar cada vez mais a exceléncia, em
todas as suas dreas de atuacdo, no desempenho de sua missdo constitucional de assegurar a
aplicag@o dos recursos publicos, de maneira efetiva e regular, em beneficio da sociedade.

Os trabalhos estdo em consonéncia com o novo paradigma estabelecido pelas
mudancas constitucionais que levaram a reformulacéo do modo de atuacdo do Estado
Brasileiro. Ampliaram-se as possibilidades de prestacdo de servicos pUblicos por entidades
privadas, muitas vezes em ambiente concorrencial, com relevo para os entes estatais novos,
criados para regular a prestacdo desses servigos, até entd@o, em grande parte, submetidos a
regime de monopdlio estatal.

A diversidade e a complexidade da nova realidade levaram o Tribunal de Contas
da Unido a acompanhar a corregéo, a legalidade e a economicidade dos processos de
privatizag@o e de outorga de servigos publicos, bem assim a fiscalizar a correta execugdo
dos contratos de concess@o e a prépria atuagéo das entidades reguladoras, o que tornou
evidente a necessidade de alto nivel de especializacdo técnica das equipes e de especial
esforco na capacitacdo de pessoas.

Esse esforco, porém, ndo se deve limitar ao dmbito interno do TCU, nem pode
esgotar-se na aquisicdo de titulos ou elaboracées de obras académicas. E de mister abrir
o didlogo com a sociedade civil, com o Parlamento, com todos os interessados, para que
sejam submetidas a debate as grandes questdes enfrentadas, a todo o tempo, pela atividade
de controle externo.

O principal desafio é discutir os meios e as possibilidades da acéo fiscalizadora dos
Tribunais de Contas, diante da nova concepcéo e atuagdo do Estado, dessa nova forma de
buscar a realizacéo das finalidades publicas, dessa particular forma com que se dd a atuagdo
das entidades reguladoras.

E exatamente esse o objetivo pretendido com a edigdo deste livro. Mais do que a
divulgagdo dos estudos, a presente publicacdo apresenta convite claro & reflexdo, & discusséo
e ao didlogo construtivo.

Em se tfratando de momento em que o Tribunal de Contas da Unido edita trabalhos
de reflexd@o sobre controle e regulacdo de servicos publicos, ndo se poderia deixar de prestar
justas homenagens ao insigne membro desta Corte de Contas, pioneiro no estudo da
regulacdo dos servicos publicos, o Ministro Alfredo de Vilhena Valladéo, cujo privilegiada
visGo é relatada pelo ndo menos ilustre Themistocles Brandao Cavalcanti, em seu Tratado de
Direito Administrativo, nos seguintes termos:

Deve-se atribuir ao Professor ANHAIA MELO, de Séo Paulo, e ao Ministro ALFREDO
VALADAO, do Tribunal de Contas Federal, a primazia no sugerir a adoco entre nds
da fiscalizagéo dos servigos de utilidade publica por meio de comissées.



O primeiro estudou o assunto em conferéncias depois reunidas em volume,
especialmente naquelas enfeixadas no livro O problema econémico dos servigos
de utilidade publica. Por outro lado, ALFREDO VALADAO, quer em seu Direito das
aguas, quer em seu projeto de Cédigo de Aguas, quer em sua justificacdo, sempre
se bateu pela criacdo de comissdes semelhantes as existentes nos Estados Unidos.

]

O Cédigo (de Aguas), entretanto, ndo atendeu as consideracées do projeto,
preferindo a fiscalizagéo pelo 6rgéo burocratico do Ministério da Agricultura, sem a
amplitude dos poderes das comissées existentes nos Estados Unidos.

A solucéo talvez tenha sido melhor naquela época, & espera que a idéia das
comissées pudesse amadurecer.

Que esta publicacdo possa servir, entdo, sob os auspicios do Ministro Valladao, ao
amadurecimento das reflexdes a respeito do papel constitucional dos Tribunais de Contas e
do controle externo dos érgdos governamentais inerente a qualquer regime que se pretende
democrdtico e republicano.

Walton Alencar Rodrigues
Presidente do TCU



PREFACIO

A presente publicacdo reflete o esforco promovido pelo Tribunal de Contas da Unido
(TCU), nos Gltimos anos, no sentido de desenvolver competéncias e especializar seu corpo
técnico, por meio do patrocinio de cursos de pds-graduacdo, em dreas consideradas
prioritdrias no dmbito da instituicdo. Assim, esta obra redne artigos produzidos a partir de
monografias elaboradas durante curso de Pés-Graduacao do Controle Externo da Regulagéo
de Servicos Publicos, realizado pelo Instituto Serzedello Corréa, assim como artigos originados
de monografias produzidas por servidores do TCU, ao final de cursos de especializacdo na
drea de regulacdo de servigos publicos, realizados em outras instituicdes de ensino, em
parcerias com o TCU.

A publicagéo se destaca pelo fato de abranger diversos assuntos relacionados &
prestacdo de servicos pUblicos por particulares, mediante delegacéo, a seguir listados: a
atuagdéo das agéncias reguladoras quanto ao desempenho de sua missdo institucional; o
controle externo exercido, por meio do TCU sobre a regulacéo dos servicos publicos; questdes
afetas aos contratos de concessdo, como o equilibrio econédmico-financeiro e a possibilidade
de alteragdo unilateral dos contratos; andlises dos efeitos da privatizacéo e das reformas
regulatérias nos setores de telefonia e de energia elétrica, além de estudo comparativo entre
os institutos da concess@o e da permissdo.

Preliminarmente aos artigos produzidos durante os cursos de especializagéo, como
forma de contextualizar os trabalhos, publica-se nesta obra artigo de autoria dos analistas
Marcelo Barros Gomes, Maria do Amparo Coutinho e Mauricio de Albuguerque Wanderley,
referente & atuacdo do TCU em dez anos de exercicio do controle externo sobre a regulagé@o
de servicos pUblicos. O objetivo desse artigo é esclarecer o papel do Tribunal relativamente
ao controle das agéncias reguladoras, especificamente no que concerne as outorgas para
delegagdes de servicos publicos, & execucdo dos contratos referentes a essas delegacdes e
ao desempenho das agéncias. Além disso, o artigo trata das medidas de aprimoramento,
levadas a efeito pelo Tribunal, para incrementar a eficdcia e a eficiéncia das acdes de
controle e traz ainda vérios exemplos de atuagdo do TCU quanto & fiscalizacdo da regulacao
de servicos pUblicos.

Apdbs o artigo introdutério, a ordem de publicacdo dos trabalhos foi estruturada
segundo elementos temdticos comuns observados no conteddo desses trabalhos. Assim, abre
a publicag@o o artigo de José Augusto Maciel Vidigal — As agéncias reguladoras e seus
poderes especiais no ambiente institucional contemporéneo brasileiro —, que cuida do
modelo de agéncias reguladoras no Brasil, especialmente de suas peculiaridades, seu marco
legal, além dos reflexos e dos limites da atuacdo desses entes no atual ambiente institucional
contemporéneo brasileiro.

O segundo bloco de artigos trata da atuagéo do TCU no controle da regulagéo de
servigos pUblicos. O artigo de autoria de Marcelo Bemerguy — O papel do Controle Externo
na regulagéo de servigos de infra-estrutura no Brasil — discute a quest@o do controle sobre
os entes reguladores em face da autonomia desses entes. J4 o artigo da analista Mdrcia
Cristina Nogueira Vieira — O controle do Tribunal de Contas da Unido sobre os atos
discriciondrios das agéncias reguladoras a luz dos principios constitucionais — investiga, a
partir da jurisprudéncia e da doutrina pétrias, a competéncia do TCU para controlar os atos
discriciondrios das agéncias. Por fim, ainda sobre a atuacéo do Tribunal de Contas, hé o artigo
de Deise Souza de Oliveira — A atuac@o dos Tribunais de Contas no controle da exploracéo
de rodovias federais delegadas aos entes federados —, em que a autora apresenta casos
prdticos relativos & atuacdo das agéncias no setor de transportes, bem como & atuagéo dos



Tribunais de Contas, nas esferas federal e estadual, com enfoque central na delimitagéo entre
as competéncias dos érgdos fiscalizadores quanto a sua atuagéo sobre convénios celebrados
entre a Unido e os estados federados, com base na Lei n® 9.277/1996.

O terceiro bloco de artigos envolve a discussdo sobre aspectos particulares da
regulac@o de servicos pUblicos, tais como as questdes do equilibrio econémico-financeiro e
da possibilidade de alteracédo unilateral de contrato. Assim, neste bloco, inicialmente temos
o artigo de Adalberto Santos de Vasconcelos — O equilibrio econémico-financeiro nas
concessbes de rodovias federais no Brasil —, cujo objetivo é contribuir com o processo de
afericéo e de recomposicéo do equilibrio econdmico-financeiro em delegagdes de servico
publico, com vistas a que se tenha maior transparéncia do processo e maior conhecimento
sobre o tema. Em seguida, temos o artigo de Maria do Amparo Coutinho — Validade juridica
do Modelo Regulatério para afericdo do equilibrio econémico-financeiro nos contratos
de concessbes de servigos publicos de eletricidade no Brasil —, em que a autora discute
se o modelo de revisdo tarifaria periddica proposto pela Agéncia Nacional de Energia
Elétrica (Aneel) em relacGo aos contratos de concessdo de servicos de distribuicdo de
energia elétrica é juridicamente sustentdvel, tendo em vista romper com o teoria cldssica
do principio do equilibrio econédmico-financeiro, aceita pela doutrina e jurisprudéncia
brasileiras. Ainda sobre este tema, hé& o artigo de Paulo Sisnando Rodrigues de Aratjo —
Andlise comparativa dos processos de revisdo tarifdria dos setores de transporte, energia
elétrica e telecomunicagées —, que tem por objetivo contribuir para a melhor compreenséao
dos mecanismos de equilibrio-financeiro, mediante descricdo sucinta desses mecanismos nos
setores de infra-estrutura com forte impacto na vida dos cidad@os, como os de transporte,
energia elétrica e telecomunicagdes, regulados, respectivamente, pela Agéncia Nacional de
Transportes Terrestres (ANTT), pela Aneel e Agéncia Nacional de Telecomunicagdes (Anatel).
Também sdo comparados nesse trabalho os processos de reviséo tariféria em cada um
desses setores e a atuagéo dos érgdos reguladores. Fecha esse bloco o artigo de Deméstenes
Trés de Albuquerque — Execug@o dos contratos de concesséo - possibilidade de alteragéo
unilateral dos contratos de concesséo de servigo publico —, cuja principal questdo a ser
examinada é a possibilidade juridica de a Administragéo Pdblica alterar unilateralmente os
contratos de concessdo de servico pUblico, sem que isso implique o direito do concessiondrio
em obter a rescisdo da avenga, por desrespeito a cldusula contratual. O autor busca tratar
dessa questdo a partir do estudo de casos concretos que se apresentam aos Tribunais de
Contas.

O quarto bloco de artigos envolve temas relacionados & atuacdo de érgéos reguladores
quanto ao cumprimento de obrigacdes contratuais. O artigo de Luciano dos Santos Danni
— Andlise do efeito das reformas regulatérias e da privatizacéo dos servicos publicos no
Brasil - eletricidade e telefonia — visa analisar se as reformas regulatérias e a privatizagéo
nos setores de telefonia e energia elétrica contribuiram para a reducéo das desigualdades
e da pobreza no Brasil. Na mesma linha, o trabalho de Marcelo Nascimento Barbosa Uma
andlise dos efeitos da privatizagéo dos servicos de telefonia no Brasil e da implantacéo
do marco regulatério no processo de universalizagdo tem por objetivo especifico tecer
consideracdes sobre alguns aspectos das reformas regulatérias e da privatizacdo no setor de
telecomunicagdes sob a ética da Teoria Politica Positiva da Regulacéo (TPPR). O autor analisa
o desempenho da Anatel, agéncia reguladora do setor de telecomunicagdes brasileiro,
quanto a uma de suas principais atribuigdes: incentivar e fiscalizar o cumprimento das metas
de universalizag@o de acesso ao sistema de telefonia fixa — servigo pUblico exercido em regime
de concess@o que deve ser obrigatoriamente garantido pelo Estado.



Por fim, o quinto bloco encerra esta publicagdo com artigo de Noemia Naomi
Matayoshi — O instituto da permisséo de servigos publicos no atual ordenamento juridico
brasileiro —, em que a autora visa estudar o instituto da permissdo de servico pUblico no atual
ordenamento juridico brasileiro, tendo em vista nGo ser um tema muito pesquisado e haver
divergéncias e controvérsias entre a doutrina, a jurisprudéncia e a legislag@o hoje existentes
versando sobre o tema.

Como se depreende dos temas apresentados, esta publicacdo propicia uma visdo
abrangente e analitica sobre diversos aspectos que envolvem a regulacéo de servicos
pUblicos no Brasil. Espera-se que a presente obra contribua, em conjunto com outras séries
de publicacées patrocinadas pelo TCU, no sentido de permitir que a instituicéo, além de suas
contribuigdes técnicas decorrentes do desempenho de suas competéncias constitucionais,
consolide-se como um centro de exceléncia na difusdo de conhecimentos gerados a partir do
desenvolvimento sistematizado de atfividades pedagdgico-educativas, que permitam cada vez
mais o fortalecimento do didlogo do Tribunal com a sociedade brasileira.

Jorge Pereira de Macedo
Secretdrio-Geral de Controle Externo
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10 ANOS DE CONTROLE EXTERNO DA REGULACAO DE SERVICOS PUBLICOS

MARCELO BARROS GOMES,
MariA Do AMPARO COUTINHO,
MaURiCIO DE ALBUQUERQUE WANDERLEY

INTRODUCAO

O presente artigo busca descrever o papel do Tribunal de Contas da Unido (TCU),
entidade de fiscalizagd@o superior do Brasil, no controle externo de entes reguladores de
infra-estrutura. Inicialmente, o TCU acompanhou os processos de privatizagdo de empresas
incluidas no Plano Nacional de Desestatizacdo, nos termos da Lei n® 8.031/1990,
alterada pela Lei n® 9.491/1997. A partir de 1998, o TCU passou a realizar, de forma
sistematizada e centralizada em uma unidade técnica, trabalhos de controle externo no
ambiente regulatério. Tal atuagéo ocorreu por meio da andlise concomitante de processos
de outorga de servigos pUblicos e da andlise da execug@o dos contratos decorrentes, bem
como por intfermédio de auditorias e de avaliagdes de desempenho dos entes formuladores
e reguladores setoriais.

Primeiro, apresenta-se o contexto de atuagéo do TCU, para em seguida descrever-se
o modus operandi, os principais intrumentos de fiscalizagéo e as acdes de aprimoramento
de controle externo da regulacdo. Como destaque do artigo, s@o apresentados exemplos
de trabalhos do TCU na érea de regulagéo, nos Gltimos dez anos.

Pretende-se, desta forma, demonstrar que o controle externo, exercido pelo TCU,
sobre as agéncias reguladoras garante accoutability da gestao regulatéria e, sem pretender
substitui-las ou tornar-se instdncia regulatéria, contribui para a melhoria da atuagdo
desses entes sob os aspectos da eficiéncia, economicidade, efetividade e equidade na
implementacao de politicas publicas de regulagéo.

O CONTEXTO DE ATUACAO DO TCU

O processo de privatizacdo e a reforma regulatéria, iniciados na década de 90,
implicaram novos arranjos institucionais no modelo de prestagdo de servicos publicos
no setor de infra-estrutura brasileiro. A participacdo de agentes privados nos setores
de telecomunicacées, petréleo, gds natural e energia elétrica surgiu como resposta as
pressdes do movimento internacional pela redugéo do Estado como provedor direto de
bens e servicos.

O estabelecimento desse novo ambiente na administracdo publica teve como
conseqiéncia uma profunda mudanca na forma de atuagéo do Estado, que passou a atuar
indiretamente no setor de infra-estrutura, mediante processos de privatizagdo de empresas
e de delegacao de servigos publicos & iniciativa privada. A reducéo da participacéo estatal
na economia do Pais exigia, paralelamente, o fortalecimento das instituicdes incumbidas
de formular politicas publicas e de regular os setores desestatizados (Bemerguy, 2004).

Regulagéo de servicos piblicos e controle externo
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As agéncias reguladoras criadas nesse novo arranjo institucional receberam elevado
grau de autonomia para que pudessem implementar com credibilidade as politicas
publicas, de modo a conferir estabilidade ao marco regulatério. A independéncia das
agéncias, por sua vez, representa maior possibilidade de captura, seja pelo ente regulado,
seja por grupos especificos de consumidores, em detrimento dor principios regulatérios
de eqiidade, eficiéncia produtiva e eficiéncia alocativa, o que exige robusto sistema
de accountability governamental. No regime democrdtico e republicano, a delegagéo
de poderes que visa a garantir o independéncia dos agentes administrativos requer,
obrigatoriamente, para o balanceamento das forgas, a adequada prestacdo de contas
sobre a utilizacdo desses poderes.

O TCU tem acompanhado de forma préxima todo o ciclo de reforma do Estado
na drea de infra-estrutura, emitindo pareceres em todos os processos de privatizacdo e de
outorga de concesséo de servicos publicos, e, posteriormente, acompanhando a regulagéo
estatal e a execucdo dessas outorgas, de forma a garantir a necesséria transparéncia e
accountability aos processos regulatérios.

Considerando-se esses pressupostos, verifica-se que a atuacdo do TCU tem
fundamento constitucional, pois exercita o controle externo, cujo titular é o Congresso
Nacional. Cabe ao TCU efetuar, por iniciativa prépria ou em razdo de demanda
parlamentar, fiscalizacées de natureza contdbil, financeira, orcamentéria, operacional
e patrimonial na Unido e em todas as entidades da administracéo direta e indireta. A
realizacdo de auditorias de natureza operacional foi uma inovacdo constitucional que
possibilitou ao TCU analisar ndo s6 os atos da Administracdo Publica sob o aspecto
da legalidade, mas também seu desempenho, sob os aspectos da eficiéncia, eficacia
e economicidade. Na mesma linha, por meio da Emenda n® 19/1998, foi inserido na
Constituic@o Federal o principio da eficiéncia, que implicou significativa alteracdo do foco
do controle externo.

Nesse contexto, ndo hé diuvidas de que as agéncias reguladoras, na qualidade de
autarquias especiais, estdo sujeitas & fiscalizacéo pelo TCU, de modo que sua atuagdo
deve ser avaliada sob a ética da legalidade, eficiéncia, eficdcia e economicidade. O
controle externo das agéncias reguladoras tem em vista identificar falhas e oportunidades
de melhoria de procedimentos, no sentido de evitar que tais entidades afastem-se dos
limites impostos pela lei ou de que adotem decisdes ndo condizentes com sua finalidade
legal ou resultantes da sua captura por interesses dos entes regulados.

Especificamente em relacdo ao acompanhamento dos atos regulatérios, salienta-se
que o TCU néo atua diretamente formulando politicas publicas ou direcionando a
regulacéo, mas sobretudo fiscaliza a atuag@o das agéncias em face de suas competéncias
legais, de modo que estas ndo ultrapassem os marcos legais do setor. O foco do controle
sobre as agéncias reguladoras dd-se basicamente em dois momentos: o primeiro, nos atos
de outorga de delegacéo ao ente privado da prestagéo de um servico piblico; o segundo,
na execucdo dos contratos decorrentes dessas outorgas. O objetivo do controle nos dois
momentos ndo é outro sendo o de garantir regularidade, transparéncia e auditabilidade
aos atos das agéncias. Dessa forma, ao reduzir eventuais riscos de captura pelo regulador,
o Controle Externo cria condicdes necessdrias para estabilidade das regras, o correto
cumprimento dos contratos e a eficiéncia da regulacéo.



FORMA DE ATUACAO DO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

O Tribunal de Contas da Uni@o(TCU) acompanhoutodo o ciclo de reforma regulatéria
do Estado. Inicialmente, a atuagdo deu-se, principalmente, por meio de pareceres sobre os
procedimentos adotados nos processos de privatizagéo. Nesse contexto, o Tribunal emitiu
normativos que obrigavam os gestores dos processos de desestatizacdes a encaminharem
ao TCU documentos que permitissem a fiscalizagGo concomitante desses processos. Esse
modelo de acompanhamento permitiv que o TCU atuasse tempestivamente, corrigindo
falhas em diversas etapas e propiciando maior transparéncia aos procedimentos adotados
pelo governo federal.

Para a realizacéo de tarefas nesta drea, o Tribunal detectou a necessidade de
capacitar uma equipe de analistas de controle externo. Verificou-se que o exame do
processo de privatizacdo exigia conhecimentos de temas relacionados com financas
corporativas, contabilidade, direito e gestdo empresarial, cuja abordagem se diferenciava
daquelas vivenciadas pelos técnicos do TCU durante o exame dos processos de fiscalizagd@o
mais usuais.

Verificou-se, ainda, que o éxito no controle das privatizacdes exigia uma estrutura
institucional que desse amparo a esse esforco de capacitacdo. Inicialmente, foi formado
um grupo de trabalho com analistas dedicados exclusivamente ao controle dos
processos de privatizacdo. Posteriormente, com a criacdo das agéncias reguladoras e a
implementacdo dos processos de delegagdo de servicos publicos, mediante as outorgas
de concessdo, permissdo e autorizagdo de servicos publicos, houve a necessidade de se
criar uma unidade técnica exclusivamente voltada para a fiscalizagcdo dos processos de
desestatizagdo. Tal fato ocorreu em 1998, quando todos os processos de desestatizacdo
ficaram a cargo da entdo 9° Secretaria de Controle Externo (9¢ Secex), transformada, em
2000, na atual Secretaria de Fiscalizacdo de Desestatizacdo (Sefid).

O exame dos processos de desestatizacdo que envolviam, além da alienagéo
de ativos, a outorga concomitante da concessdo de algum servico publico (exemplo:
ferrovias, distribuicao de energia elétrica) evidenciou a necessidade de o TCU acompanhar
a execucGo dos contratos decorrentes desses processos, principalmente a atuagdo
finalistica das agéncias reguladoras. Esse novo desafio foi facilitado pela ampliacao
das competéncias do TCU na Constituicdo de 1988, em razdo da possibilidade de
realizar auditorias de natureza operacional — além das tradicionais auditorias contdbeis,
orgamentdrias, financeiras e patrimoniais.

Quando a prestacdo de servicos publicos ocorria, preponderantemente, por meio
de empresas estatais, a atuacdo do controle externo baseava-se, principalmente, na andlise
das prestagdes de contas das entidades. O controle do Tribunal tinha como foco os atos
de gestdo dos administradores, deixando para segundo plano a andlise do desempenho
da empresa na condicdo de provedora de servigos pUblicos.

Com vistas a acompanhar e a fiscalizar as alteracées institucionais decorrentes dos
processos de delegacdo, o TCU, por meio de normativos internos — IN/TCU n® 027/1998
e IN/TCU n° 46/2004 — , regulamentou a fiscalizagéo dos processos de delegacdes de
servigos publicos.
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O controle das delegacdes é realizado em duas etapas: a outorga do ato
delegatério e a execucdo contratual?. A outorga é um processo delimitado no tempo,
mas as condicdes por ela estabelecidas perpetuam-se por todo o prazo de validade da
delegagdo, geralmente décadas. Dai a criticidade, nessa etapa, de verificar-se, em pouco
tempo, os aspectos legais, a viabilidade técnica, econébmica e financeira das condicdes
de transferéncia do servico publico, bem como as implicagdes ambientais inerentes ao
negécio em questdo. Além disso, analisa-se a legalidade do edital e sua consonéncia
com os estudos de viabilidade técnica e econémico-financeira, as etapas de habilitagéo
de interessados e de julgamento de propostas , acompanhando-se, por fim, a assinatura
dos contratos.

A execucdo contratual é controlada por meio de auditorias e inspecdes, além do
exame de relatério consolidado de acompanhamento elaborado pelos érgdos concedentes
federais. No caso das concessdes de distribuicdo de energia elétrica, as revisdes tariférias
periddicas, tendo em vista a sua relevéncia durante a execucdo dos contratos, mereceram
a edicdo de uma Instrucdo Normativa do TCU (n® 43/2002), a qual estabelece um controle
concomitante dos procedimentos adotados pela agéncia reguladora.

Em razdéo de que os atos delegatérios da prestacdo de servicos publicos implicam
a celebracdo de contratos de longo prazo, de valor econémico elevado e cujo objeto ndo
pode ser descontinuado, é fundamental & eficacia do controle que este seja concomitante
aos procedimentos de outorga ou de execucdo contratual, a fim de que qualquer
irregularidade detectada possa ser corrigida previamente & assinatura do contrato. Do
contrdrio, as determinacées e recomendacées do TCU com vistas & correcdo de falhas
poderdo ser indcuas, inoportunas ou de alto custo para a sociedade.

O terceiro foco de atuacdo do TCU é o controle de desempenho das agéncias
reguladoras, em que, por meio de auditorias operacionais, verifica-se se as agéncias estdo
atuando segundo sua missdo institucional.

Sobre esses aspectos, é importante mencionar que o papel do TCU no controle
da regulacao de servicos publicos ndo se confunde com o das agéncias reguladoras. O
Tribunal, em primeiro lugar, realiza a fiscalizacéo dirigida & atuagéo da agéncia, sem que,
no entanto, esteja afastada a possibilidade de realizar-se, também, auditorias e inspecdes
diretamente nas concessiondrias e nas permissiondrias de servigos publicos.

O controle exercido pelo TCU envolve a formacao de juizo sobre os resultados,
a economicidade, a eficiéncia e a efetividade da atuag@o dos entes reguladores. Mais
que isso, identifica e recomenda prdticas de gestdo regulatérias que possam alavancar o
desempenho dos entes envolvidos, analisa a governanca do regime regulatério e, ainda,
busca criar um histérico em politicas de regulacdo que sirva de base para tomadas de
decisdes, sem, contudo, sobrepor-se nem confundir-se com o papel do regulador.

Registre-se que, recentemente, com a edicdo da Lei n® 11.079, de 30 de dezembro
de2004, que trata das normas para a contratacdo de Parcerias Publico-Privadas (PPP)
no dmbito da administracdo publica, o TCU passou a incorporar em sua sistemdtica de
fiscalizacdo o acompanhamento do desempenho dos contratos de PPP. Para tanto, foi
editada a Instrucdo Normativa TCU n® 52, de 4 de julho de2007, aprimoramento do
controle externo da regulacéo

Com o intuito de suprir as necessidades de aprimoramento, o TCU estd
desenvolvendo o Projeto de Modernizacéo do Controle Externo da Regulacéo, financiado



pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), e apoiado tecnicamente pela
Fundagdo Getdlio Vargas (FGV).

A necessidade de projeto especifico para a drea de controle da regulacéo surgiu
da identificagdo de oportunidades de aperfeicoamento do trabalho que estava sendo
realizado, ndo somente em dreas j& sob controle do TCU, mas também sobre novos
objetos de controle externo da atividade regulatéria estatal na drea de infra-estrutura.

O projeto foi idealizado para atender tanto a acdes de diagndstico da atuagdo
do TCU e dos entes reguladores, quanto a acdes de desenvolvimento e sustentabilidade
dos processos de trabalho criados ou aperfeicoados apéds a implementacéo dos produtos
previstos.

Os produtos de diagndsticos tém como objetivo registrar os processos dos trabalhos
realizados, bem como os métodos e as técnicas atualmente utilizados pelo TCU. Mediante
a comparac@o dessas informacdes e a identificacdo dos objetos de controle mapeados
nas agéncias reguladoras, pode-se propor aperfeicoamento ou novas abordagens para a
atuagdo do TCU no controle da regulacao de servicos pUblicos.

Os produtos de diagnéstico, bem como seus objetivos, acham-se listados a seguir:

*  Mapeamento dos processos organizacionais da Sefid - compreende o levantamento,
a definicdo e a documentacgéo de processos organizacionais e as atividades da

Sefid;

* Mapeamento dos métodos e das técnicas de controle da regulagéo utilizados pela
Sefid - compreende o levantamento e a documentagdo de métodos utilizados no
controle da regulagdo, sejam eles técitos ou explicitos;

* Mapeamento dos macroprocessos dos entes reguladores jurisdicionados & Sefid
- objetiva o melhor conhecimento das atividades essenciais dos entes reguladores
jurisdicionados & Sefid, levando-se em conta critérios de materialidade, risco,
relevéincia e outros necessdrios ao controle da regulagdo, com vistas ao seu
aprimoramento;

* Mapeamento dos sistemas informatizados de entes reguladores - compreende o
levantamento de sistemas existentes em entes reguladores jurisdicionados & Sefid,
com a identificacdo das informagdes e relatérios relevantes para o controle da
regulacdo.

Os produtos de desenvolvimento t&m como horizonte a atuagao futura do TCU na
drea de controle da regulacéo, e prevéem a concepcéo de métodos e técnicas que serdo
utilizados para possibilitar a atuagdo mais abrangente e efetiva no controle da regulacéo.
Os produtos previstos para essa ac@o sdo os seguintes:

= Desenvolvimento de novos métodos e técnicas em controle da regulacdo -
compreende o desenvolvimento de novos modelos de controle da regulagé@o
aplicados a novos objetos considerados relevantes pela Secretaria de Fiscalizag@o
de Desestatizacdo (Sefid); e

* Andlise da estrutura organizacional do TCU para o controle da regulagéo -
consiste na racionalizacdo da gestdo de controle da regulacéo, mediante proposta
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de estrutura organizacional adequada para o TCU, tendo em vista critérios de
economicidade, eficiéncia e efetividade das agdes de controle da regulacéo.

A sustentabilidade das agdes do Projeto deve ser alcancada mediante o
fortalecimento da relacdo do TCU com os puUblicos-alvo que t&m interesse na drea de
regulacdo, bem como na estratégia de coleta e tratamento dos dados necessdrios ao
controle externo dos entes reguladores. Para tanto, prevé-se a realizacdo de trés produtos:

» Diagnéstico de publicos-alvo: consiste na busca da melhoria da visibilidade das
acdes do TCU relacionadas ao controle da regulacédo, pelo aprimoramento da
comunicacdo com seus pUblicos-alvo;

»  Especificag@o preliminar dos sistemas de informacéo para suporte & automacédo de
processos organizacionais da Sefid; e

* Implementagdo do Centro de Estudos e Controle da Regulacdo (CECR).

O Projeto, iniciado em 2003, estd em fase final de desenvolvimento, mas o impacto
dos produtos finalizados j& vem surtindo efeito no trabalho da Sefid, a exemplo do
mapeamento de processos e do registro de métodos e técnicas que vém sendo utilizados
pelos servidores da Secretaria na instrucdo de processos.

Também 4 estdo sendo utilizados os resultados do mapeamento de macroprocessos
nas agéncias reguladoras, que gerou um instrumento de identificacdo de aspectos
regulatérios quanto aos critérios de materialiadade, relevéncia e risco, de suma importéncia
para o planejoamento de fiscalizacdes, para a identificacdo de novos objetos de controle e
para a indicagé@o de novas competéncias a serem desenvolvidas pela Secretaria.

Em breve, deverd entrar em funcionamento, sob coordenacéo da Sefid, o CECR,
cujo objetivo é coletar, sistematizar, disseminar e apoiar a geracdo de informacdes e de
conhecimento sobre regulacao da infra-estrutura e seu controle.

Além dos produtos que estdo sendo desenvolvidos com o apoio do BID, mediante
consultoria da Fundacéo Getilio Vargas, o TCU j& promoveu a primeira edigéo do curso
de pés-graduacéo em controle da regulagéo, em que servidores que atuam nessa drea
produziram trabalhos que tratam do tema regulagéo de servicos pUblicos. Acha-se, ainda,
prevista a elaborag@o de Plano de Educacdo Corporativa em Controle da Regulagéo e
a definicdo de competéncias técnicas para quem atua no controle da regulacéo, a ser
desenvolvido com o apoio do Instituto Serzedello Corréa, unidade do TCU, responsdvel
pelo desenvolvimento de competéncias dos profissionais do controle.

Apds a implementagdo integral do Projeto de Modernizagéo do Controle Externo
da Regulagéo, espera-se criar, no dmbito do TCU, as competéncias profissionais e a
infra-estrutura técnica necessdrias para adogdo de sistemdtica de fiscalizagdo abrangedora
de processos de delegagdo de servicos publicos com foco no controle externo do regulador.
Além disso, esperam-se subsidios para a realizag@o de andlise direta e critica da atuacao
dos agentes econémicos delegados em aspectos relacionados & qualidade dos servicos
prestados, ao equilibrio econdmico-financeiro dos contratos e a outros fatores que
permitam uma compreensd@o mais completa do modelo politico, econémico e operacional
adotado para o provimento dos servicos pUblicos objeto de delegacao estatal.



10 ANOS DE ATUACAO DO TCU - PRINCIPAIS TRABALHOS

Como ficou assente neste artigo, o controle exercido por meio do TCU é fundamental
para que o regime regulatério se sustente, pois se deve garantir alto grau de transparéncia
e accountability sobre os processos regulatérios, uma vez que a independéncia dos entes
reguladores, essencial para que esses exercam seus papéis de forma isenta, pode levar
também a comportamentos indesejados por parte daqueles que delegaram mandatos
especificos para os referidos entes.

O TCU tem atuado de forma exemplar na garantia da accountability e na tentativa
da melhoria dos processos de gestdo regulatéria. Dentre os principais trabalhos de
fiscalizacdo na drea de regulacdo de servicos publicos de infra-estrutura, destacam-se:

SETOR DE TELEFONIA

Em 2004, o TCU, por meio de sua unidade especializada, realizou auditoria na
Agéncia Nacional de Telecomunicacdes (Anatel) com o objetivo de avaliar a atuacéo
daquela Agéncia na fiscalizacdo da execugdo dos contratos das concessdes, permissdes e
autorizagdes dos servicos publicos no setor de telecomunicacées.

O TCU identificou deficiéncia grave da Anatel no acompanhamento do equilibrio
econdmico-financeiro dos contratos de prestacéo de servicos de telefonia fixa, o que pode
estar propiciando lucros indevidos s operadoras, desde 1997. Em resumo, foi verificado
o seguinte:

" inexisténcia de critérios na fixagéo de fatores de transferéncia de produtividade das
concessiondrias e na mensuracdo de ganhos de produtividade;

* auséncia de acompanhamento do cumprimento de prazos para atendimento de
solicitacdes de acessos individuais e de qualidade dos servicos de comunicacao de
massa;

» acompanhamento deficiente do desempenho econémico-financeiro  das
concessiondrias; e

» indicios graves de ocorréncia de aumentos abusivos das tarifas, acima da inflacédo,
bem como a concentracdo dos reajustes sobre a tarifa de assinatura.

Por meio do Acérddo n° 1.196/2005 - TCU — Plenério, o Tribunal determinou
a Anatel a apresentacdo de estudo que demonstrasse a preservagdo do equilibrio
econdmico-financeiro desde o inicio da vigéncia dos atuais contratos de concessd@o
de ftelefonia fixa, e, caso ficasse evidenciada a né&o-preservacdo do equilibrio
econémico-financeiro dos contratos de concessé@o, adotasse acdes imediatas com vistas
ao restabelecimento do equilibrio contratual.

Como beneficios auferidos da fiscalizacéo, cita-se, inicialmente, a quebra da inércia
representada pela mera aplicagé@o, pelo regulador, dos indices de reajustes sugeridos nos
contratos de concessdo, tal como vinha sendo feito. A Agéncia estd se preparando para
avaliar o equilibrio econdmico-financeiro dos contatos de concessdo, e poderd realizar
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revisdes tarifdrias periddicas nesses contratos, em caso de haver desequilibrio. A prética
anterior ndo permitia ao regulador aferir se as empresas obtinham ganhos indevidos, o
que poderia implicar o descumprimento da Lei Geral de Telecomunicagdes e dos préprios
contratos, em desfavor dos usudrios.

Outra auditoria de destaque foi a que fiscalizou a qualidade da telefonia no Brasil.
Com a privatizagéo das telecomunicacdes brasileiras, houve crescimento expressivo do
nUmero de acessos aos servicos telefénicos. No entanto, simultaneamente a esse crescimento
intensificaram-se os questionamentos dos usudrios e de suas entidades representativas
junto & Anatel, érgdos de defesa do consumidor e demais insténcias de defesa dos
direitos dos usudrios relativamente a qualidade dos servigos de telecomunicacdes. Nesse
contexto, o TCU, instado pelo Congresso Nacional — por meio da Comissdo de Defesa
do Consumidor da Cémara dos Deputados — , realizou investigacdo sobre a atuagéo da
Anatel em seu papel institucional de acompanhar e garantir a qualidade da prestagéo dos
servicos de telefonia.

O TCU constatou que, para os usudrios de servicos de telefonia, aspectos relevantes
concernentes & qualidade desses servicos ainda ndo s@o devidamente tratados pelo érgéao
regulador, pois persistem falhas em trés dimensées fundamentais do controle da qualidade:
regulamentacéo, fiscalizagdo e sancdo.

Foi verificado que hé defasagem da regulamentagéo em relacdo a aspectos da
qualidade percebida pelo usudrio, especialmente no que diz respeito & resolucdo de
problemas de contas e ao atendimento dos usudrios realizado pelas prestadoras, e que
o processo de regulamentacdo nédo considera adequadamente demandas razodveis da
sociedade. Constatou-se baixa participac@o dos usudrios nos processos regulatérios da
agéncia.

O TCU apontou limitagdes na atual estratégia de acompanhamento da qualidade
e falhas no processo de fiscalizacdo realizados pela Anatel. Houve reacéo tardia da
Agéncia na implantacdo de acdes integradas de fiscalizag@o de questdes que t&m tido
maior demanda por parte dos usudrios dos servigos de telefonia. O TCU constatou ainda
que as acdes de repressdo conduzidas pela agéncia contra as infracdes cometidas pelas
prestadoras ndo apresentam a efetividade necessdria para garantir o cumprimento dos
requisitos de qualidade estabelecidos na regulamentacéo. A baixa materialidade das
sancdes e a falta de tempestividade dos processos sancionatérios parecem explicar a
persisténcia das operadoras em determinados problemas e, por conseqiéncia, o alto
indice de reclamacédo dos usudrios de servicos telefénicos.

Somam-se a essas constatacdes a nGo-prioridade do desenvolvimento de politica
de educacdo dos usudrios e o fato de o érgdo regulador ndo ter como foco central a
qualidade na prestacdo do servigo sob a perspectiva do usudério.

O TCU, mediante Acérdéo n° 2109/2006 — TCU- Plendrio, de 14 de novembro
de2006, determinou que a Anatel apresentasse proposta de revisdo da regulamentagéo
relativa & qualidade da prestacdo dos servicos de telecomunicacdes, com vistas a
adequd-la a padrées de qualidade compativeis com as exigéncias requeridas pelos
usudrios. Determinou, ainda, que a Anatel desenvolvesse plano de revisGo dos processos
de fiscalizacdo das metas de qualidade e plano de reformulacdo dos processos
sancionatérios, explicitando as solugdes e o cronograma de implementacdo de agdes.

Também proferiu uma série de recomendacdes como forma de aprimorar o processo de
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controle e o acompanhamento das questdes relativas & qualidade, bem como exarou
recomendacdo para que o Ministério das Comunicacées realizasse, em conjunto com a
Anatel, andlise circunstanciada das necessidades de recursos para o bom funcionamento
da Agéncia Reguladora no acompanhamento e na garantia da qualidade dos servicos de
telecomunicacées. O TCU estd monitorando o Acérdéo.

A Agéncia encaminhou ao TCU plano de agéo que deverd transformar de forma
inequivoca a atuacdo daquele 6rgdo no acompanhamento da qualidade dos servicos de
telefonia nos préximos anos. Em breve, o Tribunal deverd realizar nova auditoria na Anatel
para aferir a implementacdo e os resultados do plano de acéo.

Cita-se, ainda, como trabalho de grande relevancia o que investigou as causas
da paralisia do Fundo de Universalizacdo de Telecomunicacées (Fust). A auséncia de
aplicag@o dos recursos que compdem o Fust compromete de forma significativa politicas
de universalizacdo de servicos de telecomunicacdes e, conseqientemente, coloca o Brasil
na retaguarda mundial no que se refere a indices de inclusdo digital.

Desde a edicdo da lei que instituiu o Fust, em 2000, ndo foram implementadas as
condicdes necessdrias para a aplicagéo dos recursos que o compdem, que continuam a
ser arrecadados e |G chegavam, até junho de 2005, época da realizacdo da auditoria, a
cerca de 3,6 bilhdes de reais. Daf a relevéncia do trabalho, em que se procurou identificar
as causas que estariam impedindo a aplicacdo dos recursos do Fust.

Entre os achados, o TCU verificou que a principal causa para a ndo-aplicacéo
dos recursos do Fust foi a falta, ao longo desses anos, de uma atuacdo mais eficaz do
Ministério das Comunicacdes na definicdo das politicas, prioridades e diretrizes para
aplicag@o dos recursos.

Foi constatado que os recursos do Fust seriam também fundamentais para maior
é&xito de ac¢des relacionadas & inclusdo digital. Nesse sentido, o TCU identificou que existem
vérios programas com esse objetivo, coordenados por diversos érgéos, atuando de forma
bastante desarticulada, o que dificulta uma agéo governamental consistente.

O TCU também verificou que a Anatel ndo aprovou regulamento final para o Servico
de Comunicagéo Digital, que viabilizaria a utilizagéo do Fust para aplicagéo em redes de
informacao digital (acesso & internet por banda larga). A auditoria concluiu, dessa forma,
que as barreiras que impedem a aplicacdo dos recursos do Fust néo estdo relacionadas &
eventual impropriedade na legislacédo que rege o Fundo.

Nos termos do Acérddo n®2048/2005-TCU-Plendrio, de dezembro 2005, o Tribunal
fixou prazo para a apresentacdo, pelo Ministério das Comunicacées, de diagnéstico da
necessidade de universalizacdo de telecomunicacdes no Brasil, de acordo com os objetivos
previstos pela Lei do FUST, e determinou ao Ministério que apontasse politicas, diretrizes
e prioridades para sua aplicagéo, indicando os programas que receberdo os recursos.
Determinou, adicionalmente, o desenvolvimento de agdes regulatérias necessdrias
para viabilizar a aplicacdo do FUST. Também proferiu recomendacées & Casa Civil da
Presidéncia da Republica, para que desempenhe papel mais ativo nesse processo.

O Ministério das Comunicacdes encaminhou estudo contendo diagnéstico de
necessidade de universalizacdo em telecomunicagdo, e relacionou projetos que poderdo
ser financiados com os recursos do FUST.
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“20)

SETOR DE ENERGIA

Um dos grandes trabalhos que vem sendo realizado no controle da regulacéo de
servigos publicos de energia elétrica é avaliagdo da eficiéncia do encargo tarifério Conta
de Consumo de Combustiveis Fésseis (CCC), como indutor de modicidade tarifdria para
os sistemas isolados de energia elétrica.

A Conta de Consumo de Combustiveis Fésseis dos Sistemas Isolados (CCC-ISOL) é
o principal encargo que compde a tarifa de energia elétrica. Para o ano de 2004, época
da auditoria, a geragdo de energia elétrica nos Sistemas Isolados da Regido Norte a ser
subsidiada pela CCC, implicava o reembolso da ordem de R$ 3,4 bilhées, a ser rateado
entre todos os consumidores brasileiros, o que demonstra a pertinéncia da fiscalizacéo.

O trabalho de auditoria procurou enfocar as seguintes questées: (1) averiguar a
eficiéncia do encargo tarifdrio Conta de Consumo de Combustiveis Fésseis dos Sistemas
Isolados (CCC-ISOL) como indutor de modicidade tarifdria para esses sistemas; (2) avaliar
a eficdcia dos seus mecanismos de fiscalizacdo e de operacionalizagéo; (3) estimar a
razoabilidade da previséo de extincdo desse encargo em 2022; e (4) sugerir medidas que
pudessem atenuar o peso desse encargo farifdrio.

Entre os achados, o TCU identificou que houve crescimento de 542% na CCC no
perfodo de cinco anos e que uma das varidveis que mais impactaram esse incremento
foram as perdas elétricas verificadas nos sistemas isolados. Em termos monetdrios, os
custos decorrentes das perdas elétricas nos sistemas isolados séo superiores a R$ 1 bilhao,

a valores de 2003.

O TCU constatou que a CCC-ISOL tem papel fundamental para a sustentabilidade
econdmica das localidades atendidas pelos sistemas isolados. A cessacdo do subsidio
representaria a aplicacdo de tarifas de energia elétrica elevadissimas se comparadas ao
nivel de renda da regido em que se localizam esses sistemas. Com o fim da CCC-ISOL,
as tarifas duplicariam, havendo casos em que algumas classes de consumidores estariam
sujeitas a aumentos de mais de 300%. J& no que concerne aos financiadores, o impacto
da extingéo do encargo ndo ¢ insignificante, pois reduziriam suas tarifas entre 3% e 7%.

O TCU verificou que ndo hd fiscalizago efetiva que afira a aplicagdo desses
recursos. Nao hé conferéncia in loco da efetiva utilizacdo do combustivel na geracao
termelétrica. Também néo é efetuado qualquer controle operacional para verificar se a
geracdo das usinas é compativel com o consumo do combustivel.

O TCU verificou, ainda, que os sistemas isolados carecem de politicas setoriais
especificas com vistas a incentivar a sua eficientizacdo, tanto pelo lado da geracdo quanto
do consumo.

Por meio do Acérdéo n® 556/2005 - TCU — Plendrio, o Tribunal fixou prazo para
que as Centrais Elétricas Brasileiras S.A. (Eletrobrds) e Agéncia Nacional de Energia
Elétrica (Aneel) apresentassem plano de acdo contendo medidas que permitam aferir de
forma efetiva os pardmetros que tém impacto nos valores de reembolso da CCC-ISOL.
Determinou que a Aneel implementasse mecanismos regulatérios com vistas a induzir
a reducdo dos niveis de perdas de energia elétrica para o sistema isolado; e avaliasse
se a utilizacdo da linha de transmissdo Rio Branco-Porto Velho vem criando condicées
que favorecam o menor custo de produgéo de energia para o sistema Acre-Rondénia.
Determinou ao Ministério de Minas e Energia que reavalie o atual modelo setorial aplicavel
aos sistemas isolados, com a participacéo dos financiadores e dos beneficidrios da conta.



Apds a auditoria do TCU, houve diversas a¢des para integracdo do sistema isolado
e houve fiscalizagdo mais efetiva da Aneel sobre os gastos. No perfodo auditado (1999-
2006), foram gastos R$ 16 bilhdes com a CCC-ISOL. As acdes advindas das determinacdes
do Acérdéo n® 556/2005 - Plendrio possibilitam redugé@o das cotas de CCC para 2007
em torno de 37%. Caso o crescimento médio no perfodo - que foi de 38% ao ano —
persistisse, o gasto para 2007 seria de R$ 6,3 bilhdes. Entretanto, a atuacdo do Tribunal
permitiu a reducdo de R$ 3,4 bilhées do encargo CCC — ISOL, somente para o ano de
2007, devendo-se frisar que essa reducéo ainda terd impacto nos anos futuros.

Ainda na drea de energia elétrica, destaca-se a auditoria sobre a tarifa social.
Tendo em vista o desafio para o Estado brasileiro no sentido de eliminar a excluséo social
e reduzir a desigualdade no Pais, a auditoria realizada pelo TCU teve por obijetivo realizar
diagnéstico sobre o fendmeno da “exclusdo elétrica” no Pais, e avaliar se os beneficiarios
dos subsidios concedidos aos consumidores residenciais de energia elétrica integrantes da
denominada “subclasse residencial baixa renda”, de fato, encontravam-se realmente entre
a populacéo brasileira de menor renda.

Os critérios definidos na Lei n°® 10.438/2002 para o enquandramento de
consumidores residenciais na subclasse baixa renda, para ter direito a pagar tarifas
menores, teve por pressuposto que o consumo domiciliar de energia elétrica estd
positivamente correlacionado com a renda per capita domiciliar, ou seja, baixo consumo
de energia elétrica significa baixa renda per capita domiciliar.

O TCU concluiu, com base na obtencdo de dados a partir da andlise estatistica
dos microdados da amostra utilizada no trabalho realizado, que consumo domiciliar de
energia elétrica e renda domiciliar per capita ndo séo correlacionados, o que demonstra
que os critérios legais para elegibilidade de consumidores & Tarifa de Baixa Renda néo
sdo adequados. Tal fato corroborou a tese de que tarifas s@o instrumentos altamente
ineficientes, do ponto de vista econémico, para distribuir renda, uma vez que renda e
consumo n&o guardam relagéo estatisticamente significativa.

Por exemplo, moradores de classe média que vivem sozinhos, proprietdrios de
casas de praia, de campo, utilizados ocasionalmente, sdo beneficiados pela tarifa social,
independentemente da renda que possuam, uma vez que consomem aquém da faixa
minima estipulada. Entretanto, familias numerosas que vivendo em uma Unica residéncia,
proprietérios de aparelhos domésticos velhos e ineficientes, mesmo possuindo baixo nivel
de renda, néo sdo beneficiados pela tarifa social, por extrapolarem a faixa minima de
consumo de energia elétrica.

Tendo em vista a materialidade dos subsidios — a ANEEL estima algo em torno
de R$ 581 milhées por ano — e o volume de recursos possivelmente desperdicados,
seria oportuno investir em novos estudos sobre o assunto. Por acreditar que a inclus@o
de questdo sobre o consumo de energia elétrica na Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilio (PNAD) dos anos seguintes seja suficiente para obter resposta conclusiva, com
elevado grau de confiabilidade, o Plendrio do TCU, mediante Acérddo n°® 344/2003,
recomendou ao Ministério da Minas e Energia (MME) que atue junto ao Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE) com essa finalidade.

Em paralelo a isso, o Tribunal recomendou também ao MME a avaliacdo da
utilizagGo de mecanismos como bédnus ou vales-energia, a serem distribuidos as familias
beneficidrias, a partir de informagdes sobre a renda domiciliar obtidas junto a cadastros
ou bancos de dados de programas sociais j& existentes. Essa pode ser uma alternativa, 6
que hd grandes chances de que os novos estudos corroborem os resultados obtidos, o que
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significa a inviabilidade de usar tarifas como mecanismo para concesséo de beneficios
com vistas a atingir os consumidores de baixa renda, a menos que se encontrem outros
critérios capazes de eliminar as distorcdes detectadas no trabalho realizado. Em outra
linha, seria possivel avaliar se a combinagéo de critérios utilizando dados sobre o valor das
residéncias (cadastro do IPTU), por exemplo, seria suficiente para eliminar as distorcées
que foram verificadas com a aplicacéo dos atuais critérios.

O Tribunal de Contas recomendou, por fim, que haja cooperagéo e integragéo
inter-institucional, envolvendo a Aneel, o Ministério da Minas e Energia e o Congresso
Nacional para resolver a questdo de maneira efetiva, uma vez que |G existem leis e
resolucdes tratando do assunto. Para colaborar com tal integracdo e disseminar as
informacdes obtidas a partir da auditoria, o TCU remeteu cépias do relatério principal,
bem como do Acérdéo n® 344/2003/TCU, as Comissdes de Minas e Energia, de Defesa
do Consumidor, Meio Ambiente e Minorias da Cédmara dos Deputados e & Comissdo
de Servicos de Infra-estrutura do Senado Federal, ao Conselho Nacional de Politica
Energética, ao Ministério da Minas e Energia e & Agéncia Nacional de Energia Elétrica.

Caso sejam corrigidas as distorcdes verificadas pela auditoria, haverd reducéo da
desigualdade social, assim como haverd maior efetividade e eficiéncia da politica pblica,
que envolve gastos com subsidios de cerca de R$ 581 milhdes por ano, no sentido de
fazer com que sejam beneficiadas pela tarifa social aqueles que de fato facam parte da
subclasse baixa renda.

Trabalho recente de grande importéncia foi o acompanhamento do leildo para
outorga de uso de bem pUblico da Usina de Santo Anténio no leito do Rio Madeira. Nos
termos da IN TCU n®27/1998, compete ao TCU acompanhar a licitacdo para contratagéo
de energio de novos empreendimentos que resultardo em outorga de concessdo. Em
sessGo ordindria de 10 de outubro de 2007, o TCU apreciou os estudos de avaliagéo
econdmico-financeira referente & concessdo para outorga de uso de bem publico da
Usina de Santo Anténio no leito do Rio Madeira, que acrescerd a capacidade instalada
brasileira em 3.168 MW a partir 2012, por meio de contratag@o de energia elétrica no
ambiente regulado.

No acompanhamento realizado, o TCU constatou a presenca de divergéncias e
inconsisténcias acerca de questdes técnicas que indicaram a necessidade de aprimorar
os estudos de viabilidade técnica e econdmica dos empreendimentos licitados, de modo
a conferir maior transparéncia e credibilidade ao certame. O TCU identificou as seguintes
falhas: erro metodolégico no célculo do custo de capital real de terceiros; sobrepreco em
obras civis da usina e em equipamentos; e custos ambientais considerados inadequados

Diante dos problemas detectados, o TCU, mediante Acérddo n® 2.138/2007-
Plendrio, com a redacdo dada pelo Acérddo n® 2.276/2007-Plendrio, recomendou &
Empresa de Pesquisa Energética (EPE), responsavel pelos estudos de viabilidade técnica e
econdmico-financeira do projeto, que considerasse: valores de spreads mais adequados
ao financiamento, o IPCA como deflator do custo de capital, corre¢des nos valores
sobrestimados em obras civis e equipamentos eletrénicos e a exclusdo de custos ambientais
desnecessdrios ao projeto.

Apbs as consideragdes da EPE, que acatou algumas recomendacdes do TCU, o novo
valor da tarifa-teto do leiléo foi reduzido de R$ 130,00 por megawatt-hora para R$ 122,00
por megawatt-hora. Vale ressaltar que a concorréncia havida no leildo fez o preco-teto cair
para R$ 78,87 por megawatt-hora, o que representa um desdgio de 35,4%



Em continuidade as andlises dos empreendimentos elétricos do Rio Madeira, o
TCU, por intermédio do Acérddo n® 602/2008-Plendrio, proferido na Sesséo de 9 de abril
de 2008, aprovou os estudos de avaliacdo econémico-financeira referentes & concessdo
para outorga de uso de bem publico da Usina de Jirau.

O Tribunal constatou significativo avanco nos estudos econdmico-financeiros
que embasaram o cdlculo do preco teto de leildo, quando comparados aos estudos
apresentados para o leildo da usina de Santo Anténio. Os estudos de viabilidade
econdmico-financeira entregues ao Tribunal estimaram o preco-teto para Jirau em
R$ 91,00 por megawatt-hora, 25% menor aquele estipulado para o leildo de Santo
Anténio. Os avangos apresentados derivam, em grande parte, das recomendacdes
exaradas pelo TCU quando do acompanhamento do leildo de Santo Anténio. Exemplo
disso foi a utilizacdo de spreads fixos no cdlculo do custo do financiamento a ser
disponibilizado pelo BNDES ao vencedor do certame e o uso do IPCA como deflator do
custo nominal de capital de terceiros.

As recomendacdes efetuadas pelo TCU, caso fossem implementadas, reduziriam o
preco-teto de leildo de Jirau para R$ 85,00 por megawatt-hora. A Empresa de Pesquisa
Energética (EPE), responsdvel pelos estudos econdmico-financeiros, manteve a indicacéo
do preco original. Apds o leildo, realizado em maio de 2008, a tarifa foi fixada em
R$ 71,00 por megawatt-hora.

Considerando o perfodo total de concessé@o (30 anos), os beneficios de controle
externo decorrentes do acompanhamento do processo de licitagéo para outorga de uso
das usinas de Santo Anténio e Jirau foram estimados, respectivamente, em R$ 9 bilhdes e

em 2,9 bilhses.

SETOR DE TRANSPORTE

Na érea de transportes, um dos trabalhos marcantes para o TCU, realizado nos
primérdios do acompanhamento dos processos de concessdo de rodovias, foi a inspecao
relativa & cobranca indevida nas tarifas de peddgio do Imposto sobre Servicos de Qualquer

Natureza (ISSQN)2.

Tal trabalho teve origem na representacéo do Deputado Federal Sergio Miranda,
que demonstrou ndo existir previsdo legal para a cobranca do ISSQN nos peddgios
atinentes as rodovias exploradas por concessiondrias de servigo pUblico, pois esse servico
ndo estava expressamente incluido na lista anexa & Lei Complementar n® 56, de 15 de
dezembro de 1987, que alterou o Decreto-Lei n° 406, de 31 de dezembro de 1968, com
a redagdo determinada pelo Decreto-Lei n® 834, de 8 de setembro de 1969.

Obijetivou-se, inicialmente, verificar a compatibilidade com o interesse publico da
forma de utilizagdo dos valores decorrentes do ISSQN, indevidamente arrecadados pelas
concessiondrias, e fornecer subsidios precisos para que o Tribunal, em futura deciséo,
avaliasse, nos casos concretos, a correcdo da aplicacdo desses recursos.

No curso do processo, verificou-se que o extinto Departamento Nacional de
Estradas e Rodagem (DNER) reincidira na prética i@ antes censurada pelo Tribunal,
tendo determinado novamente a inclusdo do ISSQN nas tarifas de peddgio, com a sua
conseqiente majoracdo, sem que fossem previamente comprovados os acréscimos de
custo, decorrentes da incidéncia do ISSQN, ou a sua regular instituicdo pelos municipios.
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O TCU determinou, em prol da modicidade tariféria, a reverso dos valores
indevidamente arrecadados a titulo de ISSQN, pelas concessiondrias de rodovias federais,
nos exercicios de 1996 a 1999, assim como a diferenca cobrada a maior no periodo de
janeiro a junho de 2000, em virtude da adocao de aliquota proviséria de 5%. Determinou,
ainda, que, sobre tais recursos, houvesse a incidéncia de receita financeira, & taxa
equivalente & taxa interna de retorno de cada empreendimento.

Da atuacédo do Tribunal, decorreram os seguintes resultados: reducéo imediata de
5% na tarifa de peddgio majorada indevidamente; realizacéo de investimentos ndo previstos
inicialmente no contrato, que se traduziram em aumento da seguranca e do conforto dos
usudrios e pedestres, sem acarretar aumento do peddgio; auséncia de reajuste em 2004,
com o fim de compensar as receitas auferidas ilegalmente pelas concessiondrias durante o
lapso de tempo em que houve a cobranca indevida.

Atuacéo também relevante na drea de transportes foi a inspecéo realizada pelo TCU
em razéo da instalag@o de praca de peddgio em Jacarei pela Novadutra. A fiscalizagéo
realizada na concessiondria originou-se do subitem 8.3 da Decisdo 337/2001 - TCU
- Plendrio, de 6 de junho de 2001, “a fim de certificar que o beneficio oferecido aos
usudrios, na forma de reducdo do peddgio, em razdo da instalacdo de nova praca em
Jacarei/SP, foi calculado na justa medida para manter inalterado o equilibrio financeiro do
contrato, sem proporcionar ganhos injustificados & Concessiondria, bem como verificar
se as adequacdes e revisdes efetuadas no contrato, desde o seu inicio, preservaram o
equilibrio financeiro original e a modicidade das tarifas”.

Verificou-se que o desmembramento da praca de Paratei, em Paratef Sul e Paratei
Norte, e a criacdo da Praca em Jacarei, ocasionou um estimulo ao tréfego na posicao
original, provocando aumento no volume de veiculos captados pelos sensores instalados
na pista das Pracas de Paratef Sul e Norte, que passaram a ter cobranca unidirecional, em
relacdo ao volume original que 14 transitava.

Além disso, foi constatado que a criag@o da praca de Jacaref influiv positivamente
no volume de tréfego captado em Paratel, vez que ficou economicamente mais vantajoso
transitar pela Via Dutra em vez de trafegar pela Rodovia Ayrton Senna, estrada também
pedagiada alternativa & Via Dutra. Ademais, foi observado que o tréfego na posicao
original de Paratei foi acrescido dos usudrios que passaram a utilizar a rodovia atraidos
pelos descontos no valor da tarifa proporcionados pelas alteracées.

Comprovou-se que os mencionados acréscimos de tréfego ndo estavam sendo
devidamente computados para se aferir o equilibrio econémico-financeiro da concesséo e
a respectiva receita adicional ndo estava sendo revertida em beneficio do usudrio.

Constatou-se, ainda, que houve diminuicdo no risco de trafego assumido pela
Concessiondria quando da licitacdo e da obtencdo de ganhos econémicos sem que esses
fossem repassados em forma de desconto da tarifa do peddgio.

Verificou-se que os ganhos indevidos em razdo da diminuicdo do risco de trafego
original correspondiam a 4,16%, com o desmembramento de Paratef, e a 10,62%, com a
criagdo de Jacarei, totalizando 13,33%, o que poderia resultar em descontos aos usudrios
nas farifas de peddgio em valores maiores que os repassados originalmente. Ou seja, a
concessiondria tinha proposto ao poder concedente desconto de R$ 0,30 no valor do



peddgio & época, a fim de manter o equilibrio econdmico-financeiro do contrato em
decorréncia das alteracdes efetuadas na configuracéo original da rodovia. No entanto, o
TCU constatou que esse desconto deveria ser de, no minimo, o dobro (R$ 0,60).

O Tribunal concluiu que a receita adicional resultante da instalagéo da praca de
peddgio deveria ser aplicada em beneficio exclusivamente pUblico, materializado no
beneficio dos usudrios da rodovia. Consoante Acérdéo n° 575/2007 — TCU — Plendrio,
foi determinada & Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT) a reducdo da tarifa
de peddgio no tocante & receita originada do acréscimo de trafego obtido em virtude da
criagdo da praca de Jacarei. Da mesma forma, a arrecadacdo adicional auferida em razéo
do incremento do tréfego originado pelo desmembramento da praca de Paratel deveria
ser dirigida & reducdo da tarifa e/ou & realizacdo de melhorias na rodovia destinadas &
promocdo da seguranca, fluidez e eqiidade do trafego, incluindo a execucédo das obras
previamente discriminadas nas andlises técnicas realizadas.

A atuacdo do TCU acarretou a reducéo da tarifa de peddgio, em face do acréscimo
de trafego decorrente da criagéo da praga de Jacarel e da alteracdo da configuragéo
original da Praca de Paratei, impedindo a materializacéo de ganhos injustificados para a
concessiondria de, pelo menos, R$ 165,6 milhoes.

Por fim, merece destaque o acompanhamento da Segunda Etapa do Programa de
Concessdes Rodovidrias (acompanhamento da concess@o de sete trechos rodovidrios). O
TCU, nos termos da Instrucdo Normativa -TCU 46/2004, acompanhou os cinco estdgios
referentes aos processos de outorga para concessdo de trechos integrantes da segunda
etapa do Programa de Concessé@o de Rodovias Federais, incluidos no Programa Nacional
de Desestatizacdo (PND) por meio do Decreto n® 2.444/1997.

O acompanhamento do primeiro estdgio dos mencionados processos de
outorga teve por objetivo, basicamente, examinar os estudos de viabilidade técnica e
econdmico-financeira do empreendimento, bem como os estudos de impacto ambiental.
A fiscalizacdo concomitante deste Tribunal em relag@o aos procedimentos de outorga
de concessdo de rodovias federais é extremamente relevante, tendo em vista que as
condicées inicialmente pactuadas surtirdo efeitos pelos proximos vinte e cinco anos de
concess@o, necessitando, portanto, do estabelecimento de tarifas justas e adequadas que
garantam a modicidade, sem prejuizo da atracdo dos investidores privados e da qualidade
das rodovias. Deve-se atentar, assim, para a apuracgéo da real consisténcia e robustez dos
estudos de viabilidade técnica e econdmica.

Foram encontradas diversas falhas e inconsisténcias nos estudos, assim
sintetizadas:

» indefinicGo quanto ao passivo ambiental existente e quanto a responsabilidade por
esse passivo;

= superestimativa dos custos operacionais;
= superestimativa dos valores dos investimentos;

» utilizacdo de parGmetros equivocados na estimativa da taxa interna de retorno (TIR)
do empreendimento.
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A andlise efetuada pelo TCU nos estudos de viabilidade econémico-financeira dos
trechos rodovidrios a serem concedidos resultou em diversas sugestdes & ANTT, constantes
do Acérddo n° 2.047/2006-TCU-Plendrio, a fim de sanar as falhas e inconsisténcias
identificadas.

Houve o monitoramento desse acérdao, tendo o TCU autorizado a publicacéo
do edital de outorga de concessdo das rodovias, apés a comprovacao pela ANTT do
cumprimento das recomendacées efetuadas (Acérddo n® 1.405/2007-TCU-Plendrio).

Em razéo da atuagéo do TCU, a ANTT propds valores méximos de tarifas de peddgio
compativeis com a situag@o de cada rodovia concedida, o que favorece o principio da
modicidade tarifdria (anteriormente, todas as rodovias tinham os mesmos valores da tarifa
por quildmetro). Nas principais rodovias, foram alcancadas redugdes superiores a 30 %.
Houve inclusdo de novas obras a serem realizadas pelos concessiondrios, propiciando
maior beneficio para os usudrios da rodovia, além de ter sido adotado critério objetivo e
fundamentado para estabelecer a rentabilidade das concessées. A fiscalizagdo do TCU
propiciard, para os 25 (vinte e cinco) anos de concess@o, economia de cerca de R$ 19
bilhées para os usudrios das rodovias concedidas.

Conforme se observa da tabela a seguir, houve reducao significativa das tarifas
méximas exigiveis no procedimento licitatério:

Tabela 1

Comparativo entre as tarifas apresentadas nos estudos de viabilidade econémico-financeira

Trecho 1 2 3 4 5 6 7
Segmento rodovidrio Divisa Curitiba Divisa Divisa Ferndo Régis Curitiba
MG/SP a divisa MG/RJ ES/RJ Dias Biten- a Floria-
a divisa SC/RS ao a Ponte (SPa BH) court népolis
SP/PR entronc. Rio-Niterdi (SPa
BR116 Curitiba)
(Via Dutra)
Extenséo (Km) 321,6 412,7 200,35 320,1 562,1 401,6 382,33
Pracas de peddgio 4 5 3 5 8 6 5
Tarifa inicial proposta pelo poder 5,10 5,20 4,20 4,60 4,90 4,60 4,60
competente
TIR inicial 17,37% 17,43% 17,35% 17,43% 17,83% 17,87% 17,83%
Tarifa revista pela ANTT apés 4,43 4,63 4,43 4,13 3,18 3,05 3,06

corrigir as falhas e inconsisténcias
apontadas pelo TCU (1) e uma TIR
recalculada para 12,88%

Reducdo média dos peddgios em -13,1% -11,0% +5,0% (2) -10,2% -35,1% -33,7% -33,5%
virtude da atuagéo do TCU

Tarifa revista pelo CND 3,95 4,05 3,91 3,70 2,79 2,60 2,67
considerando a MP do PAC e uma
TIR de 8,95 %

Reducéo final da tarifa méxima -22,5% -22,1% -6,9% -19,57% -43,1% -43,5% -41,9%

de peddgio em comparacéo &

originalmente proposta

Data-base: outubro de 2004.



O célculo das reducbes ndo considerou novos investimentos atribuidos aos futuros
concessiondrios pela ANTT, a exemplo, de contornos e recuperacdo de novas obras de artes.

Conforme pode-se inferir dos resultados da atuacdo do controle, a fiscalizag@o
efetuada pelo TCU, ao garantir transparéncia, auditabilidade e seguranca juridica aos
atos praticados pelos agentes envolvidos no sistema regulatério, assegura sobretudo
previsibilidade a esse sistema. A efetiva atuacdo do Tribunal de Contas permite a
construcdo de ambiente regulatério estével no Pais, propicio & elevacdo dos investimentos e
a continuidade de servicos publicos que atendam aos critérios fundamentais de qualidade,
universalidade e modicidade de tarifas.

Em alguns momentos, tem havido manifestacdes de alguns agentes setoriais no
sentido de que a atuacdo do TCU em materias regulatérias vem ocasionando incerteza
juridica. Tal fato, no entanto, nGo guarda consonéncia com as deliberacdes que o TCU
vem adotando ao longo desses Ultimos dez anos.

CONCLUSAO

Tendo em vista as alteracdes institucionais decorrentes, inicialmente, dos processos
de privatizacdo, o TCU, por meio de normativos internos, editou regulamentos que
dispdem sobre a fiscalizag@o dos processos de desestatizagéo, que também incluem a
concess@o, a permissdo e a autorizacdo de servicos publicos. Essas normas prevéem o
acompanhamento desses institutos de delegacdo de servicos publicos tanto na fase
da outorga, emitindo parecer sobre a regularidade dos procedimentos de licitagéo e
contratagéo da exploracdo desses servicos, quanto na fase de execucdo contratual, que
envolve o exame dosos processos regulatérios adotados pelas agéncias, sem, no entanto,
adentrar o mérito da discricionarieadade técnica dos érgdos reguladores.

O controle do TCU tem-se mostrado bastante tempestivo e com relevantes
contribuigdes para o aperfeicoamento do sistema. Claro que néo se trata de esforco isolado
de transicdo, antes, vé-se uma decisGo estratégica irreversivel de se dispor a responder
questdes complexas que envolvem a formacéo de juizo sobre os resultados, a economia,
a eficiéncia e a efetividade da agéo governamental. Mais que isso, de procurar identificar
e recomendar prdticas de gestdo (regulatéria) que possam alavancar o desempenho dos
entes estatais envolvidos, analisar a governanca do regime regulatério e, ainda, contribuir
para a formacao de histérico em politicas de regulacdo que sirva de base para tomadas
de decisdes, mesmo em momentos de transicdo politica. Assim, argumenta-se que o
papel do TCU deve ser mantido e intensificado, no que diz respeito ao controle externo
do regime regulatério, vez que as possibilidades de captura do regulador nacional sé@o
bastante aumentadas num contexto de baixa accountability e transparéncia.

O entendimento por parte do Tribunal de Contas tem sido de que o controle externo
exercido sobre agéncias reguladoras por entidades fiscalizadoras superiores, de que é
exemplo, é capoz de garantir accountability da gestéo regulatéria, bem como contribuir
para a melhoria da atuagé@o desses entes sob os aspectos da eficiéncia, economicidade,
efetividade e eqiidade na implementacdo de politicas publicas de regulacé@o. Os trabalhos
nessa drea e os processos de fortalecimento e de melhoria da fiscalizagéo buscados
pelo TCU no bojo de seu projeto de aperfeicoamento, conforme descritos neste texto,
demonstram, de forma inexordvel, o papel decisivo do controle externo exercido pelo TCU
para aperfeicoamento das atividades finalisticas de entes reguladores nos Gltimos dez anos.
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AS AGENCIAS REGULADORAS E SEUS PODERES ESPECIAIS NO
AMBIENTE INSTITUCIONAL CONTEMPORANEO BRASILEIRO

Jost AUGUSTO MACIEL VIDIGAL

INTRODUCAO

Atualmente, no Brasil, seguindo uma generalizada tendéncia mundial, vive-se uma
época de transformacéo na atuacdo do Estado no dominio econdmico. Essas mudancas
apontam para a alteracdo da antiga forma de intervencdo estatal, isto é, da intervengdo
direta, como produtor de bens e de servicos, para a indireta baseada na regulacdo das
atividades econdémicas.

As atividades sujeitas & regulacdo do Estado s@o aquelas definidas na Constituicdo
ou na Lei como servico publico, ou em outras atividades que — mesmo sem essa definicdo
legal — tenham como caracteristica o monopdlio natural, ou sejam de cardter social ou
econdmico relevantes.

Nesse novo contexto socioecondmico, surgiram no Brasil as chamadas agéncias
reguladoras, com a atribuigéo de operacionalizar a regulacao estatal. Para Sundfeld (2002,
p. 19), atualmente, o Pals vive uma verdadeira febre de criacdo de agéncias reguladoras,
sendo que vdrias delas nem seguiram um modelo comum, e nem tém competéncias
sempre compardveis.

Justificou-se a criacdo desses novos entes pela necessidade de controle, de
normatizacdo e de fiscalizagdo, bem como de mediagdo na busca de equilibrio entre
Estado, usudrios e prestadores das atividades que ensejam a regulagéo estatal. Portanto,
o frago mais importante desse novo modelo é a necessdria neutralidade e independéncia
do ente regulador ante os dispares inferesses regulados, especialmente os do Poder
Publico. O pré-requisito essencial para o exercicio de um poder moderador neutro é a téo
controvertida quest@o da independéncia das agéncias reguladoras. Nesse sentido pensa

Alexandre Santos de Aragéo (2003, p. 9):

Entendemos que a independéncia das agéncias reguladoras deve ser tratada sem
preconceitos ou mitificacées de antigas concepgdes juridicas que, no mundo atual,
sGo insuficientes ou mesmo ingénuas. Com efeito, limitar as formas de atuacdo
e organizacéo estatal aquelas do século XVIII, ao invés de, como afirmado pelos
autores mais tradicionais, proteger a sociedade, retira-lhe a possibilidade de
regulamentacdo e atuacéo efetiva de seus interesses.

Nesse contexto, segundo Salgado (2003, p. 16), “A qualidade do desenho
institucional &, pois, condic@o sine qua non para a garantia de eficiéncia e da eficécia da
agéncia regulatéria, no cumprimento dos obijetivos previstos em lei.”

A autora assevera ainda que

[...] é da natureza de agéncias regulatérias que elas exercam essa mirfade de
funcées — de natureza executiva, legislativa e judicante. O importante é que
tais fungdes sejom exercidas dentro de limites predefinidos e sob o controle da

sociedade. (SALGADO, 2003, p. 18).
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Imperativo, também, analisar o trato da matéria no Direito Comparado, mormente,
nos paises em que as agéncias reguladoras se desenvolveram hé& mais tempo e com mais
vigor. Para o Professor Alexandre Santos de Aragdo (2003, p. 14) “em todos os paises hd
ddvidas quanto & sua constitucionalidade, mas todas as cortes tém contornado com maior
ou menor habilidade os argumentos contrdrios; e as agéncias ndo param de se multiplicar

[.]".

Com o intuito de comparar a evolucao histérica e o atual modelo brasileiro com o
desenvolvido em outros paises, far-se-&, preliminarmente, no Capitulo 1 deste trabalho,
mengdo ao modelo de agéncias infroduzido na Franca e nos Estados Unidos. A escolha
desses paises deve-se & maturidade e & consolidagéo do modelo de agéncias nos Estados
Unidos, servindo inclusive como paradigma para as demais nagdes, e, no caso da Franca,
a semelhanca do Direito Administrativo francés com o brasileiro.

Nao é possivel transplantar integralmente para a aplicagdo em um Estado um
instituto desenvolvido em outro Estado de caracteristicas culturais, sociais, econémicas,
politicas muito diferentes daquelas presentes no pais importador dessa modelagem
institucional. Daf a necessidade de adaptagéo de um modelo e de seus institutos, de certa
forma consolidado em outros paises — principalmente os de origem anglo-saxa — para o
Brasil.

No Capitulo 2, discorre-se sobre a modelagem que vem sendo implantada no Brasil.
Procurou-se desenvolver uma sintese da configuragéo de cada agéncia com base nas suas
respectivas leis de criagdo, demonstrando seus pontos comuns e suas peculiaridades, além
de se fazer mencdo & atual proposta de alteracdo no modelo que tramita no Congresso
Nacional.

No Capftulo 3, foi enfatizada toda a alteracdo do ordenamento juridico vigente até
o inicio da década de noventa, para prover o arcabouco constitucional e legal necessario
& mudanca do papel intervencionista — até entdo desempenhado pelo Estado, para uma
atuagdo estatal voltada para a regulacéo dos servicos publicos e das atividades econdmicas
consideradas de relevante interesse puUblico. Além disso, procurou-se demonstrar a
viabilidade da existéncia das agéncias reguladoras em todos os demais setores regulados
por disposicdo de lei ordindria, apesar de s6 haver previsdo constitucional de 6rgdos
reguladores nos setores de petréleo e de telecomunicacoes.

O enfoque principal do trabalho, desenvolvido no Capitulo 4, traz & tona a seguinte
questdo: a autonomia das agéncias reguladoras no desempenho de suas fungées mostra
como imperiosa a reflexdo acerca de suas competéncias para aplicacdo do Direito. E
necessdrio determinar a natureza dos poderes reconhecidos as agéncias reguladoras
para delimitar a sua atuacdo. Apesar de serem entidades administrativas, face a sua
independéncia, foi atribuido a elas o possibilidade de produzirem normas abstratas,
qualificado poder normativo; de reunir funcdes administrativas, com reflexos no poder
regulamentar; e a prerrogativa de mediar as lides entre os agentes sujeitos ao processo
regulatério, denominado poder mediador ou “quase-judicial”. Essa amplitude de poderes,
os quais classificamos como “poderes especiais” das agéncias reguladoras, pode ser
entendido, a nosso ver de forma equivocada, como uma usurpagdo dos demais poderes
constituidos.

Apesar de toda controvérsia em torno do modelo de agéncias reguladoras,
ressalta-se que a forma de atuar dessas novas entidades do Direito Publico brasileiro néo
sdo de todo inovadoras, uma vez que se assemelha bastante & atuagd@o reconhecida de
outros érgdos e entidades administrativas do Direito patrio. Por exemplo, no que tange



ao aspecto normativo, o Conselho Monetério Nacional, o Banco Central, o CADE efc.
detém a prerrogativa de, por meio de atos normativos, interpretar e explicitar conceitos
indeterminados, de natureza técnica, contidos em leis e regulamentos. Trata-se de uma
atuagdo voltada & idéia de especializacdo sem, contudo, inovar na ordem juridica.

Portanto, pode-se argumentar, como o fazem muitos estudiosos da matéria, que
os aludidos “poderes especiais” nada mais sdo do que as j& conhecidas prerrogativas de
outros 6rgdos e entidades da Administracdo Publica. No entanto, parte-se da premissa de
que esses “poderes especiais” apresentam-se sobremaneira potencializados no dominio
de atuagd@o das agéncias reguladoras, porquanto essas entidades sdo dotadas de um
atributo que as diferenciam dos cldssicos 6rgaos reguladores, isto é, a sua independéncia
em relag@o aos poderes constituidos.

Com efeito, para que essas novas enfidades, estatuidas em nosso ordenamento
juridico como autarquias especiais, pudessem exercer suas prerrogativas legais foram
colocados a sua disposic@o vdrios instrumentos interventivos que, segundo Marques
Neto (2003, p. 25), véo desde a atividade normativa, passando pela administrativa até a
aplicagdes de sangdes. Tal amplitude de poderes acarretou uma natural reacdo da doutrina
e dos demais poderes constituidos, ou seja, como aceitar que uma autarquia possa ter
um cardter hibrido reunindo fungées administrativas, normativas e quase-jurisdicionais
ao mesmo tempo em que possui independéncia em relagdo aos Poderes Executivo,
Legislativo e Judicidrio.

As dificuldades da implementacéo do modelo de agéncias reguladoras no Brasil
decorrem do sistema de competéncias legais estatuidas no Brasil que t8m, de certa forma,
interface com certas caracteristicas da atividade regulatéria. Em suma, essa interface
configura-se em: poder de gerar normas de cardter geral e abstrato, no entanto, esse poder
é atribuido quase que exclusivamente ao Poder Legislativo; poder de expedir regulamentos
que, da mesma forma, cabe ao Poder Executivo; e poder de solucionar controvérsias em
um sistema de jurisdic@o una, ou seja, em que impera a inafastabilidade da tutela do Poder
Judicidrio. Portanto, cabe verificar a viabilidade e os limites da atribuicéo dos chamados
“poderes especiais” a um ente autdrquico da estrutura do Poder Executivo dotado de
autonomia e independéncia.

No Capitulo 5, procurou-se, de certa forma, discutir o controle externo sobre
as agéncias reguladoras. Nao um controle meramente formal, pautado apenas na
conformidade e na legalidade dos atos relacionados & gestdo e & boa aplicacdo dos
recursos pUblicos, mas um controle mais amplo, sem naturalmente sobrepujar as préprias
agéncias reguladoras, alcancando a atividade-fim das entidades reguladoras, enfatizando,
principalmente, a economicidade, a eficiéncia e a efetividade dos atos regulatérios.
Aproveitou-se nesse Capitulo a experiéncia recente do Tribunal de Contas da Uniéo na
fiscalizacdo das atividades relacionadas com a concessdo de servicos publicos. Foram
colacionadas diversas Decisdes ou Acérddos em que se procurou demonstrar de forma
inequivoca a importéncia de um controle externo atuante e tecnicamente apto a responder
os anseios da sociedade, no que se refere a boa, regular e eficiente gestdo dos recursos
publicos, agora né&o s6 na forma de dispéndios diretos do Estado, mas, sobretudo, na
oferta de servicos publicos de qualidade a pregos médicos.

No Capftulo 6, pretendeu-se demonstrar a imprescindibilidade da independéncia
das agéncias reguladoras como atributo indispensdvel para a neutralidade da atuagdo
dessas entidades no processo regulatério, ou seja, para o exercicio imparcial da mediagé@o
entre todos os agentes envolvidos no campo da regulagéo, representados pelo governo,
empresas e usudrios.
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A metodologia de elaboracdo do trabalho foi realizada por meio de pesquisa
bibliografica a partir de consulta em livros e periddicos nacionais.

A presente monografia propde-se, preamburlamente, dar um panorama do atual
estdgio de desenvolvimento do modelo de agéncias reguladoras no Brasil, buscando
sistematizar e condensar parte do pensamento hodierno da doutrina pétria, da tendéncia
jurisprudencial, bem como da forma como vem sendo implementado o modelo por meio
da producéo legislativa e regulamentar. Além disso, buscou-se discutir a legitimidade da
atuagdo das agéncias reguladoras no Estado de Direito brasileiro.

Pretende-se, ao final, contribuir para promover a difuséo e a reflexdo — entre os
membros do controle externo, bem como aos demais interessados — a respeito do modelo
adotado para as agéncias reguladoras, especialmente de suas peculiaridades, seu marco
legal e reflexos e os limites da atuag@o desses entes no atual ambiente institucional
contemporéneo brasileiro.

1 AGENCIAS REGULADORAS NO DIREITO COMPARADO

Faz-se necessdrio, antes de adentrar no escopo propriamente dito deste trabalho,
expor o desenvolvimento do modelo de agéncias reguladoras em outros paises e a sua
atual conformacéo, de forma a confrontd-los com o atual modelo brasileiro.

Resolveu-se por fazer mencéo ao modelo de agéncias introduzido nos Estados
Unidos e na Franca. A escolha desses paises deve-se & maturidade e consolidacdo do
modelo de agéncias nos Estados Unidos, servido inclusive como paradigma para as
demais nacdes, e, no caso da Franca, a semelhanca do Direito Administrativo francés com
o brasileiro.

Com efeito, ndo é possivel transplantar integralmente um instituto desenvolvido
em um Estado para aplicd-lo em outro de caracteristicas culturais, sociais, econdmicas,
politicas muito diferentes das presentes no pais de origem daquela modelagem institucional.
Dai a importancia da adaptacdo do modelo de agéncias reguladoras e de seus institutos,
de certa forma consolidado em outros paises — principalmente os de origem anglo-saxé-,
para a construgdo de uma modelagem prépria que respeite as peculiaridades do Estado
brasileiro.

1.1 Agéncias reguladoras nos Estados Unidos

Os Estados Unidos, assim como o Brasil, sGo paises em que a forma de Estado
é Federativa. No enfanto, o Estado americano foi formado a partir da necessidade
da conciliacgo dos interesses do governo central com a intransigéncia dos Estados
independentes, que ndo abdicavam de sua autonomia politica. Portanto, na América do
Norte a federacdo formou-se a partir da unido de Estados independentes. Em contraste
com a origem norte-americana, no Brasil, o Estado constituiu-se, inicialmente, de forma
unitdria desmembrando-se, posteriormente, em vdrios Estados-membros. Essa diferenca
reflete-se na organizacdo desses paises no que tange & repartigiio de competéncias, no
grau de autonomia e na concepcdo de organizagdo juridico-administrativa.

As situacdes que deram origem ds agéncias reguladoras também sdo diametralmente
opostas nesses paises. Nos Estados Unidos a criacdo das agéncias foi uma resposta & crise
do Estado liberal na década de 30, o que levou a intervencéo do governo na economia



por meio da politica do New deal implementado pelo Presidente Roosevelt, baseado nas
idéias de Keynes. J& no Brasil, o surgimento das agéncias reguladoras ocorreu muito
recentemente, a partir de meados da década de 90, apds a saida do Estado da funcéo de
intervengdo direta na economia por meio das privatizacdes, fundamentado no idedrio do
Consenso de Washington.

Diante desse contexto de marcantes diferencas na formacéo do Estado federativo e
do modelo de agéncias reguladoras, é natural que hajam, também, substantivas diferencas
entre modelo de agéncias no Direito Administrativo americano e brasileiro.

Segundo Shecaira (2003, p. 460), um dos mais persistentes mitos do Direito
Administrativo norte-americano é a crenca na neutralidade técnica das agéncias. Assim a
criagdo desses entes foi justificada pela sua capacidade técnica, o que viabilizava decisdes
cientificas, e mais eficientes, sobre o campo de atuacdo de cada agéncia reguladora.
Para Mendes (2002, p. 120), nos Estados Unidos o Direito Administrativo é o “Direito da
Agéncias”.

O principio da separacdo dos poderes é um dos pilares da estrutura das sociedades
democrdticas, nos Estados Unidos o respeito a este principio é extremamente rigido. No
entanto, os poderes administrativos sdo delegados as agéncias pelo legislador, as quais
podem editar normas para ordenar as atividades dos particulares. E a lei de criacdo das
agéncias que configura toda a sua forma de atuacdo. Consoante Carbonell apud Shecaira
(2000, p. 469) a doutrina e a jurisprudéncia americana referem-se & cessdo as agéncias
de poderes quase legislativos e quase judiciais. Logo, apesar da propagada rigidez do
principio da separacdo dos poderes nos Estados Unidos, o poder delegado as agéncias
neste pais é significativo, englobando atividades préprias do trés poderes cléssicos.

Citando os debates ocorridos nos primérdios da criacdo das agéncias reguladoras
nos Estados Unidos, Justen Filho (2002, p. 86) relata que Madison' destacou a
impossibilidade do funcionamento de um modelo ortodoxo, Unico e preciso, de triparticdo
dos poderes. Desta forma, afirmou-se a inviabilidade da separagéo absoluta de funcoes,
passando-se a aceitar a possibilidade de que parcelas préprias da competéncia de um
poder fossem atribuidas a outro. A partir dessas consideragdes, nos Estados Unidos, a
maior parte da jurisprudéncia passou a se posicionar favoravelmente & existéncia e ao
funcionamento das agéncias. Portanto, ressalvada a ocorréncia de excessos, entendeu-
se como cabivel a atribuigdo de competéncias de natureza administrativa, legislativa e

jurisdicional as agéncias reguladoras no Direito norte-americano.

Entretanto, como forma de limitag@o do poder excessivo das agéncias, foi editada a
Lei de Procedimento Administrativo (APA), como um mecanismo de controle procedimental
e de homogeneizacdo do funcionamento desses 6rgdos administrativos, o que possibilitou
a sujeicdo dessa delegacdo a controles de natureza social, politica e judicial.

Além disso, como observa Aragdo (2003, p. 236), o controle jurisdicional sobre
as decisdes das agéncias nos Estados Unidos é mitigado por uma salutar autolimitagéo,
ou seja, esse controle, desde que razodvel, tem se limitado, na maioria das vezes, aos
aspectos procedimentais assecuratérios do devido processo legal e da participagdo dos
direta ou indiretamente interessados no objeto da regulacéo. No que tange ao poder dito
normativo (poder quase-legislativo), a orientagéo predominante é de que a lei deve conter
standarts minimos pelos quais deve se pautar a Administragéo.

Para Marcal Justen Filho (2002, p. 80) a atuagdo das agéncias reguladoras deve
sempre se pautar pelo assentimento do Congresso?:
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A eventual insatisfacéo do Congresso com o mérito das decisdes adotadas pelas
agéncias pode gerar a edicdo de leis destinadas a disciplinar o mesmo tema. Ou
seja, ndo se pode extrair da criacéo das agéncias a configuracdo de uma reserva
de competéncia intangivel em face do préprio legislativo. Alids a insatisfacdo do
congresso pode desaguar inclusive na prépria extingdo da agéncia (mediante lei,
é evidente).

Ademais, adverte Di Pietro (2003, p. 57), nos Estados Unidos o “novo direito” que
pode ser baixado pelas agéncias resulta de negociacéo, de consenso e de participacdo
dos interessados. E um tipo de direito que ndo se caracteriza pela imposicéo unilateral
de regras de conduta, dai a importéncia de regras procedimentais a serem observadas
pelos entes reguladores. L&, as agéncias t&m de motivar suas decisdes, de demonstrar a
sua razoabilidade, justifica-las em termos de custo-beneficio, bem como de se manifestar
sobre todas as sugestdes dos interessados. Além disso, esses atos e sua motivagdo ficam
sujeitos ao controle judicial.

1.2 Agéncias reguladoras na Franga

Na Franca as agéncias reguladoras tomaram a forma de centros de competéncia
auténomos que foram denominados “Autoridades Administrativas Independentes”,
possuindo como maior peculiaridade a auséncia de personalidade juridica. Para Aragao
(2003, p. 237), paradoxalmente, na Franca a inexisténcia de personalidade juridica é
um requisito para a independéncia dessas autoridades — embora esses centros sejam
orcamentariamente ligados &s estruturas ministeriais —, haja vista que pelo dogma de
Administracdo Direta vigente nesse pafs, tradicionalmente centralizada, ndo se conceba
que uma pessoa juridica da Administracdo Indireta ndo se submeta & subordinagéo
ministerial (controle hierdrquico).

Outra peculiaridade das autoridades administrativas independentes francesas é a
ndo- restricdo da sua atuacdo & drea de regulacdo econémica:

Uma caracteristica peculiar das autoridades administrativas independentes
francesas é que, ao contrdrio de muitos paises, tais como o préprio Brasil, ndo se
limitam & regulacdo de setores econémicos ou de servicos pUblicos delegados a
particulares, abrangendo também funcées de protecdo de direitos fundamentais
e de protecdo dos cidadéos frente & Administragéo Publica, ndo sendo, portanto,
no seu conjunto, vinculadas exclusivamente ao Direito Econémico. (ARAGAO,

2003, p. 240).

Para Denise Auad, ao discorrer sobre a miriade de funcées das autoridades
administrativas francesas:

As Autoridades Administrativas Independentes na Franca s@o heterogéneas,
todavia podemos considerar que realizam cinco funcées principais: regulacéo,
profecéo das liberdades publicas, avaliagéo pluridisciplinar e de conhecimento
técnico especializado, garantia de imparcialidade do Poder Piblico e mediacéo.

(AUAD, 2003, p. 475).

Auad (20083, p. 485), ao tratar da gama de poderes das autoridades administrativas
francesas, destaca como principais os relacionados & regulacéo e a aplicacdo de sangdes.
Segundo a autora, dentro da esfera regulatéria encontram-se as funcées de fiscalizagao,
bem como as relacionadas & vigiléncia dos direitos fundamentais; a elaboracao de estudos



técnicos sobre determinada drea de conhecimento especializado; & informagéo ao publico
e & consultiva. Além disso, na esfera sancionatéria, as autoridades administrativas tém o
poder de instaurar inquéritos e realizar investigacdes contra particulares, podendo, até
mesmo, cominar sancoes restritivas aos direitos individuais® e multas.

Portanto, em virtude das substanciais singularidades do modelo francés, aliada &
necessidade de adaptag@o ao ambiente econémico vigente, efetuou-se um esforco para
adaptar, de certa maneira, os entes reguladores aos institutos do Direito Administrativo
patrio, construindo-se um modelo para as agéncias reguladoras compativel com o desenho
institucional francés. Como denota Jacques Chevallier apud Aragdo (2003, p. 244),
as autoridades administrativas independentes francesas foram moldadas ao arcabouco
constitucional francés, gracas a um trabalho de interpretacdo jurisprudencial, com a
finalidade de “aparar as arestas de algumas de suas particularidades e suavizar algumas
de suas asperezas, a fim de que fossem compatibilizadas com a arquitetura institucional.”.

Para Justen Filho (2002, p. 195-196), o ordenamento juridico-administrativo
francés ndo gera problemas significativos ao controle das autoridades administrativas
independentes. Isto porque, na Franca, os poderes reconhecidos a essas entidades séo
bem menos intensos do que os das agéncias norte-americanas. A atuacdo dos entes
reguladores seria mais de cardter consultivo e informal, residindo sua relevéncia na
exposicdo ao pUblico em geral de eventos reputados como indevidos ou incorretos.

Como limites & autonomia dos entes reguladores encontram-se a obrigagdo de
publicar um relatério anual de prestacéo de contas e o controle de certas decisdes pelo
juiz do contencioso administrativo ou judicidrio. Além disso, o modelo Francés apresenta
como fragilidade a falta de previsdo constitucional desses entes, o que pode comprometer
a sua estabilidade, pois uma alteragéo na legislacao infraconstitucional pode interferir na
sua atuagdo ou até mesmo acarretar a sua extingdo.

Da mesma forma que nos Estados Unidos creditou-se & competéncia técnica
e & especializagio das autoridades administrativas independentes boa parte de sua
legitimidade. Para Badin (2003, p. 492), na Franca, pressupde-se que a especializacdo
desses entes conferem-lhe uma autoridade moral, que significa o exercicio de uma
verdadeira magistratura de influéncia, aproximando o regulador dos regulados por meio
de uma regulagéo de consenso, menos unilateral e coercitiva.

Conclui Justen Filho (2003, p. 202-203) afirmando ser o paradigma francés de
regulac@o bastante Uil para a compreensdo e para a modelagem de uma teoria brasileira
sobre o instituto regulatério. Para o autor “[...] a Franca produziu inovagdes compativeis
com as peculiaridades fundamentais de sua ordem juridica”, este fato ndo impediu a
incorporag@o & ordem estatal francesa de organismos modelados segundo a idéia de
agéncias para atendimento as suas caréncias préprias.

2 AGENCIAS REGULADORAS NO BRASIL

De forma similar ao modelo dos Estados Unidos, foram criadas no Brasil, agéncias
reguladoras com personalidade juridica prépria na Administragéo Indireta, sendo defesa na
doutrina brasileira uma ostensiva delimitacdo do poder atribuido as agéncias, vejamos:

O Poder Legislativo deverd, nos moldes norte-americanos, estabelecer os
par&metros bdsicos, na forma de conceitos genéricos — standarts —, cabendo as
agéncias reguladoras a atribuicdo de regulamentacdo especifica, pois passardo
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a exercer, de maneira exclusiva, uma atividade gerencial e fiscalizatéria que,
tradicionalmente, no Brasil, sempre correspondeu & Administracdo Direta,
enquanto cedente dos servicos publicos por meio de permissées ou concessoes.

(MORAES, 2002, p. 21).

Observa-se que parte da dificuldade na implantacdo do modelo de agéncias no
Brasil, conforme as palavras de Moraes, foi a transi¢céo de uma atividade tradicionalmente
desempenhada pela Administracéo Direta para a Indireta. Curiosamente, no modelo
Francés de regulacdo, baseado nas autoridades administrativas independentes,
preservou-se essas enfidades na Administracdo Direta. Deste modo, a dificuldade de se
implantar o modelo de agéncias reguladoras no Brasil pode ser explicada, em parte, pelo
fato de o direito administrativo brasileiro ter forte influéncia francesa e, conseqientemente,
ter incorporado idéias de centralizag@o administrativa e de forte hierarquia. Portanto, ndo
é de f4cil assimilacao idéia de descentralizacdo administrativa das atribuigdes agora sob a
competéncia desses novos entes autdrquicos. Com efeito, as particularidades decorrentes
de cada ordenamento juridico devem ser consideradas, ao se adaptar o modelo de
agéncia reguladora para o ordenamento juridico-administrativo brasileiro.

O modelo de agéncias reguladoras que vem sendo implantado no Brasil sofre
influéncias tanto do Direito Administrativo norte-americano — “Direito das Agéncias”, como
do Direito Administrativo Francés — base do Direito Administrativo brasileiro. Consoante as

idéias de Denise Auad (2003, p. 486):

A Franca, através das Autoridades Administrativas Independentes, foi um grande
filtro do modelo de agéncia reguladora norte-americano, baseado na commom
law, limitando sua autonomia para adaptd-lo & civil law. O Brasil, ao implantar
seu modelo de agéncia reguladora, sofre influéncia do direito norte-americano
com as atenuacdes implantadas pelo regime francés.

Ademais, existem outras significativas distingdes entre o modelo de agéncias
norte-americanas — mais voltadas para a regulagéo de cunho econémico —, e o modelo
francés, que possui, além do cardter econédmico, um viés de protecdo das liberdades,
mormente, as individuais:

A doutrina francesa identificou, talvez ndo em toda sua extenséo, a diferenca
essencial enfre as suas Autoridades Administrativas Independentes e as agéncias
reguladoras norte-americanas. A concepcdo norte-americana  enfoca as
agéncias reguladoras independentes como instrumento estatal para disciplinar
as atividades privadas. J& as Autoridades Administrativas Independentes sdo
vistas como forma de defesa das liberdades inclusive (e especialmente) contra
o préprio Estado. As entidades francesas sGo um meio de controle das diversas
manifestacdes dos poderes, visando a assegurar uma protecéo mais efetiva as
liberdades (especialmente as individuais). Essa nunca foi a fungéo reconhecida

ds agéncias norte-americanas, as quais poderiam até ser orientadas por tais
principios, mas apenas de modo indireto. (JUSTEN FILHO, 2002, p. 277).

Passaremos a expor e analisar as principais caracteristicas do modelo de agéncias
reguladoras que vem sendo implantado no Brasil. Vale destacar que o modelo brasileiro
ainda estd em fase de formacdo, logo se encontra em processo de mutacdo, pois, hd no
momento projeto de lei tramitando no Congresso Nacional propondo alteragées. Portanto,
o modelo de agéncias reguladoras ainda ndo estd consolidado no arcabouco legal
brasileiro. Além disso, perseveram entre os doutrinadores pétrios grandes divergéncias
acerca da forma recomenddvel de atuacdo das agéncias reguladoras. Diante desses



fatos, a caracterizacdo a seguir é uma exposicdo resumida das atuais leis de criacdo das
agéncias brasileiras e uma teorizagdo doutrindria do que seria desejdvel na consolidagéo
do modelo de agéncias reguladoras no Brasil.

No Brasil, a partir de meados dos anos noventa, cada agéncia reguladora foi criada
por uma lei especifica: Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel) — Lei n® 9.427/1996
(BRASIL, 1996b); Agéncia Nacional de Telecomunicacdes (Anatel) — Lei n® 9.472/1997
(BRASIL, 1997a); Agéncia Nacional do Petrdleo (ANP) — Lei n® 9.478/1997 (BRASIL,
1997b); Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitdria (Anvisa) — Lei n® 9.782/1999 (BRASIL,
1999); Agéncia Nacional de Satde Suplementar (ANS) — Lei n°® 9.961/2000 (BRASIL,
2000a); Agéncia Nacional de Aguas (ANA) — Lei n® 9.984/2000 (BRASIL, 2000b);
Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT) e Agéncia Nacional de Transportes
Aquavidrios (Antag) — Lei n® 10.233/2001 (BRASIL, 2001a) e Agéncia Nacional de Cinema
(Ancine) -Medida Proviséria n® 2.228-1/2001 (BRASIL, 2001b). Além disso, existem
diversas outras agéncias reguladoras nos Estados e municipios, bem como diversos setores
econdmicos que ainda estdo a clamar a criacdo de mais agéncias reguladoras.

Para Aragdo (2003, p. 274) as agéncias reguladoras brasileiras podem ser
consideradas autarquias especiais tanto do ponto de vista formal — pois as respectivas
leis instituidoras assim as denominam, como do ponto de vista material. Além disso, essas
entidades, conforme o mesmo autor, sGo dotadas de maiores prerrogativas:

[...] sGo asseguradas diversas prerrogativas que aumentam consideravelmente
a sua autonomia em comparacdo com as demais autarquias, em especial a
vedacdo de exoneracdo ad nutum dos membros de seu colegiado dirigente,
nomeados por prazo determinado.

A Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel) foi criada pela Lei n® 9.427/1996,
regulamentada pelo Decreto n® 2.235/1997, e seu Regimento Interno aprovado pela

Portaria MME n°® 349/1997.

Segundo a lei de criacdo da Aneel, compete a ela regular e fiscalizar a producéo,
a transmissdo, a distribuicéo e a comercializagGo de energia elétrica, em conformidade
com as politicas e diretrizes do governo federal. Dentro da sua competéncia de regulagéo
estd inserida, entre outras, as funcées de mediar conflitos, garantir tarifas justas, zelar
pela qualidade do servigo, incentivar investimentos, estimular a competicdo entre os
operadores, buscar a universalizagdo do servigo, fixar multas administrativas a serem
impostas aos prestadores do servigo, definir tarifas e implementar as politicas e diretrizes
do governo federal.

Cabe destacar que o Poder Concedente dos servicos publicos de energia elétrica
e do uso dos potenciais de energia elétrica foi recentemente atribuido ao Poder Executivo
(Ministério afim), nos termos da Lei n°® 10.848 de 2004. A partir da publicacdo desta
Lei cabe & Aneel, somente mediante delegagéo, com base no plano de outorgas e
diretrizes aprovadas pelo Poder Concedente, promover os procedimentos licitatérios para
a contratacdo de concessiondrias e de permissiondrias de servico publico para produgéo,
transmissdo e distribuicdo de energia elétrica e para a outorga de concessGo para
aproveitamento de potenciais hidrdulicos.

Seu colegiado é composto por um Diretor-Geral e por quatro diretores nomeados
pelo Presidente da RepUblica para mandatos ndo coincidentes de quatro anos, apds prévia
aprovag@o do Senado Federal, conforme o art. 52, inciso lll, alinea f da Constituigéo
Federal. Seus conselheiros e diretores somente perderdo mandato por rendncia, ato de
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improbidade administrativa, condenacéo penal transitada em julgado, descumprimento
injustificado do contrato de gestdo e por processo administrativo disciplinar.

AAgéncia Nacional de Telecomunicacdes (Anatel) foi criada pela Lein®9.472/1997,
regulamentada pelo Decreto n® 2.338/1997, e seu Regimento Interno aprovado pela

Resolucdo Anatel n® 270/2001.

A Anatel tem como competéncia implementar a politica nacional de
telecomunicagdes, exercer as funcdes de poder concedente?®, expedir normas quanto &
outorga de servicos no regime puUblico e a prestacdo dos servigos no regime privado,
normatizar os padrées de equipamentos utilizados pelas concessiondrias de servigos de
telecomunicagdes e expedir normas que garantam a interconexdo entre as redes, de forma
a garantir a competicdo no setor.

Além disso, inserida na sua competéncia de regulacéo, cabe & Anatel as fungoes
de, especialmente, mediar conlflitos, garantir tarifas justas, zelar pela qualidade do
servigo, incentivar investimentos, estimular a competicdo entre os operadores, buscar
a universalizacdo do servigo, controlar as tarifas piblicas, editar normas e padrées, e
implementar — em sua esfera de atribuicées — a politica nacional de telecomunicacées.

Seu colegiado é formado por um Conselho Diretor, composto por cinco conselheiros
que deliberam por maioria absoluta. Os conselheiros serdo brasileiros, de reputagdo
ilibada, formacao universitéria e elevado conceito no campo de sua especialidade,
devendo ser escolhidos pelo Presidente da RepUblica e por ele nomeados, para mandatos
de cinco anos ndo coincidentes, sem direito & reconducéo, apds aprovagéo pelo Senado
Federal, nos termos da alinea f do inciso Ill do art. 52 da Constituicdo Federal. Seus
conselheiros e diretores somente perderdo mandato por renUncia, condenacao judicial
transitada em julgado e por processo administrativo disciplinar.

A Agéncia Nacional do Petréleo (ANP) foi criada pela Lei n® 9.478/1997, tendo
sido regulamentada pelo Decreto n® 2.455/1998 que também aprovou seu Regimento
Interno.

A peculiaridade do setor de petréleo é que as competéncias séo repartidas pela
Agéncia Nacional do Petréleo, pelo Presidente da Republica e pelo Conselho Nacional de
Politica Energética (CNPE).

Cabe ao Conselho Nacional de Politica Energética, vinculado & Presidéncia da
Republica e presidido pelo Ministro de Estado de Minas e Energia, propor ao Presidente
da Republica politicas nacionais e medidas especificas destinadas a promover o
aproveitamento racional dos recursos energéticos; assegurar, em funcdo das caracteristicas
regionais, o suprimento de insumos energéticos ds dreas mais remotas ou de dificil acesso
do Pafs; rever periodicamente as matrizes energéticas aplicadas as diversas regides do Pafs;
estabelecer diretrizes para programas especificos; estabelecer diretrizes para a importagéo
e exportagdo; e sugerir a adogéo de medidas necessdrias para garantir o atendimento &
demanda nacional de energia elétrica (atribuicdo incluida pela Lei n® 10.848/2004). Para
o cumprimento de sua competéncia o CNPE contard com o apoio técnico dos érgdos
reguladores do setor energético.

A competéncia da Agéncia Nacional do Petrdleo abrange a regulagéo, a
confratagéo e a fiscalizagdo das atividades econdmicas integrantes da indUstria do



petrdleo, cabendo-lhe, principalmente: implementar, em sua esfera de atribuicoes,
a politica nacional de petréleo e gds natural; promover estudos visando & delimitagé@o
de blocos, para efeito de concessdo das atividades de exploracdo, desenvolvimento e
producdo; regular a execucdo de servicos de geologia e geofisica aplicados & prospeccao
petrolifera; elaborar os editais e promover as licitagdes para a concessdo de exploracao,
desenvolvimento e produgéo, celebrando os contratos delas decorrentes e fiscalizando a
sua execugdo (a Agéncia Nacional do Petréleo ainda é detentora do poder concedente®);
controlar tarifas; autorizar a pratica das atividades de refinacéo, processamento, transporte,
importacdo e exportacdo; fiscalizar e aplicar sancgées; estimular a pesquisa e a adogdo
de novas tecnologias na exploracdo, producdo, transporte, refino e processamento; e
organizar e manter o acervo das informacdes e dados técnicos relativos as atividades da
indUstria do petréleo.

A Agéncia Nacional do Petréleo é composta por uma Diretoria da qual fazem parte
um Diretor-Geral e quatro diretores atuando em regime de colegiado, nomeados pelo
Presidente da Republica, apds aprovacdo dos respectivos nomes pelo Senado Federal,
nos termos da alinea f do inciso Ill do art. 52 da Constituicéo Federal. Os membros da
Diretoria cumprirdo mandatos de quatro anos, ndo coincidentes, permitida a reconducéo.
Conforme previsto na Lei n® 9.986/2000, também ficou vedada a exoneracdo ad nutumé
dos membros do seu colegiado.

A Agéncia Nacional de Vigildncia Sanitdria (Anvisa) foi criada pela Lei
n°® 9.782/1999, regulomentada pelo Decreto n® 3.029/1999 e pela Portaria Anvisa
n°® 593/2000, a qual aprovou o seu Regimento Interno.

Compete & UniGo no dmbito do Sistema Nacional de Vigilancia Sanitéria: definir
a politica nacional para o setor; definir o Sistema Nacional de Vigilancia Sanitdria;
normatizar, controlar e fiscalizar produtos, substéncias e servigos de interesse para a satde;
exercer a vigiléncia sanitéria de portos, aeroportos e fronteiras; acompanhar e coordenar
as acgdes estaduais, distrital e municipais de vigilancia sanitdria; prestar cooperagdo técnica
e financeira aos demais entes federados; e manter sistema de informacées em vigiléncia
sanitdria.

Entretanto, segundo a lei instituidora da agéncia, a competéncia da Unido serd
exercida pelo Ministério da Satde, no que se refere & formulacdo, ao acompanhamento
e & avaliagéo da politica nacional de vigildncia sanitdria e das diretrizes gerais do
Sistema Nacional de Vigilancia Sanitéria; pela Agéncia Nacional de Vigiléncia Sanitdria,
em conformidade com as atribuicdes que lhe sGo conferidas pela Lei n® 9.782/1999; e
pelos demais érgdos e entidades do Poder Executivo Federal, cujas dreas de atuacéo se
relacionem com o sistema.

A Anvisa tem por finalidade institucional promover a protecdo da salde da
populacdo, por intermédio do controle sanitdrio da producdo e da comercializacéo
de produtos e servicos submetidos & vigilancia sanitéria, inclusive dos ambientes, dos
processos, dos insumos e das tecnologias a eles relacionados, bem como o controle da
entrada de tais produtos em portos, aeroportos e fronteiras.

As principais competéncias da Anvisa previstas na lei sGo: coordenar o Sistema
Nacional de Vigiléncia Sanitdria; fomentar e realizar estudos e pesquisas; estabelecer
normas, propor, acompanhar e executar as politicas, as direfrizes e as acdes de vigilancia
sanitéria; estabelecer normas e padrées; conceder registros de produtos; monitorar e
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auditar os érgdos e entidades estaduais, distrital e municipais que integram o Sistema
Nacional de Vigiléncia Sanitdria; além de autuar e aplicar as penalidades.

A geréncia e a administracdo da Agéncia é exercida por uma Diretoria Colegiada,
composta por até cinco membros — sendo um destes seu Diretor-Presidente, brasileiros,
indicados e nomeados pelo Presidente da Republica apéds aprovagdo prévia do Senado
Federal nos termos do art. 52, lll, f, da Constituicdo Federal, para cumprimento de
mandato de trés anos, admitida uma Unica reconducéo.

A exonerac@o imotivada de Diretor da Anvisa somente pode ser promovida nos
quatro meses iniciais do mandato, findos os quais serd assegurado seu pleno e integral
exercicio, salvo nos casos de prdtica de ato de improbidade administrativa, de condenagéo
penal transitada em julgado e de descumprimento injustificado do contrato de gestdo da
autarquia.

A Agéncia Nacional de Satde Suplementar (ANS) foi instituida pela Lei
n® 9.961/2000, regulamentada pelo Decreto n® 3.327/2000 e pela Resolugdo ANS

n°® 593/2000, a qual aprovou o seu Regimento Interno.

A ANS tem por finalidade institucional promover a defesa do interesse pUblico na
assisténcia suplementar & satde, regulando as operadoras setoriais, inclusive quanto as
suas relagdes com prestadores e consumidores, contribuindo para o desenvolvimento das
acoes de satde no Pafs.

Compete a Agéncia Nacional de Satde Suplementar, principalmente: propor
politicas e diretrizes gerais ao Conselho Nacional de Sadde Suplementar; estabelecer as
caracteristicas gerais dos instrumentos contratuais utilizados na atividade das operadoras;
fixar critérios para os procedimentos de credenciamento e descredenciamento de
prestadores de servico as operadoras; estabelecer pardmetros e indicadores de qualidade
e cobertura; expedir normas e padrées para homologagéo de reajustes e revisdes;
monitorar a evolugdo dos precos de planos de assisténcia & salde; autorizar o registro e
o funcionamento das operadoras de planos privados de assisténcia & sadde; fiscalizar as
atividades das operadoras de planos privados de assisténcia & satde; aplicar penalidades;
estimular a competicdo no setor de planos privados; zelar pela qualidade dos servicos;
administrar e arrecadar as taxas instituidas pela Lei n® 9.961/2000 etc.

AAgéncia Nacional de Sadde Suplementar é composta por uma Diretoria Colegiada,
de no méximo cinco diretores, sendo um deles o seu Diretor-Presidente. Seus diretores
serdo brasileiros, indicados e nomeados pelo Presidente da Republica, apés aprovagao
prévia pelo Senado Federal, nos termos do art. 52, lll, f da Constituicdo Federal, para
cumprimento de mandato de trés anos, admitida uma Unica reconducéo.

Apds os primeiros quatro meses de exercicio, os dirigentes da ANS somente perderdo
o mandato em virtude de: condenagdo penal transitada em julgado; condenacdo em
processo administrativo; acumulacéo ilegal de cargos, empregos ou fungées piblicas; ou
descumprimento injustificado de objetivos e metas acordados no contrato de gestéo.

Destaca Aragdo (2003, p. 281) que a lei de criacdo da ANS representa uma
forte intervencéo estatal sobre a atividade econémica privada dos planos de satde.
Embora admitindo-se a alta relevéncia publica desses servigos, os planos de sadde tém,
constitucionalmente, sua prestagdo garantida & iniciativa privada por meio de autorizagéo
operativa. O autor chama atencéo para o fato de que a criagdo das agéncias reguladoras
no Brasil ndo se deu somente no dmbito do programa nacional de desestatizacdo.



A Agéncia Nacional de Aguas (ANA) foi criada pela Lei n°® 9.984/2000 e
regulamentada pelo Decreto n® 3.692, de 15 de dezembro de 1959, o qual trata, inclusive,
de seu Regimento Interno.

A Agéncia Nacional de Aguas é uma entidade federal de implementacdo da
Politica Nacional de Recursos Hidricos, assim como integrante, e de coordenacéo do
Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos, o qual é regulado pela Lei

n° 9.433/1997.

A atuagdo da ANA deve se pautar pelos fundamentos, obijetivos, diretrizes e
instrumentos da Politica Nacional de Recursos Hidricos, e ser desenvolvida em articulacdo
com 6rgdos e entidades puUblicas e privadas integrantes do Sistema Nacional de
Gerenciamento de Recursos Hidricos.

Compete & Agéncia Nacional de Aguas, principalmente: normatizar, controlar,
supervisionar e avaliar agdes e atividades decorrentes do cumprimento da legislagd@o
federal pertinente aos recursos hidricos; outorgar o direito de uso de recursos hidricos
do dominio da Unido; fiscalizar os usos de recursos hidricos do dominio da Uniéo;
implementar, em articulacdo com os Comités de Bacia Hidrogrdfica, a cobranca pelo
uso de recursos hidricos de dominio da Unido; arrecadar, distribuir e aplicar as receitas
auferidas por infermédio da cobranca pelo uso de recursos hidricos de dominio da Unido;
e definir e fiscalizar as condicées de operacdo de reservatérios por agentes publicos e
privados, visando a garantir o uso mdltiplo dos recursos hidricos.

Consoante observa o Professor Alexandre Santos de Aragdo (2003, p. 282) a ANA
tem uma competéncia Nacional, em relacdo a implementacdo da Politica Nacional de
Recursos Hidricos, e uma competéncia estritamente federal de outorga’ do uso de dguas
da Unigo.

A Agéncia Nacional de Aguas é dirigida por uma Diretoria Colegiada, composta
por cinco membros, nomeados pelo Presidente da Republica, apds aprovacao prévia pelo
Senado Federal, nos termos do art. 52, lll, f da Constituicdo Federal, com mandatos néo
coincidentes de quatro anos, admitida uma Unica recondugéo consecutiva. A exoneragdo
imotivada de dirigentes da ANA s6 pode ocorrer nos quatro meses iniciais dos respectivos
mandatos. Apds este prazo, os diretores da ANA somente perdem o mandato em
decorréncia de renitncia, de condenagéo judicial transitada em julgado, ou de decisdo
definitiva em processo administrativo disciplinar.

A Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT) e a Agéncia Nacional de
Transportes Aquavidrios (Antaqg) foram criadas pela Lei n® 10.233/2001. A ANTT foi
regulamentada pelo Decreto n® 4.130/2002, e seu Regimento Interno aprovado pela
Resolucdo ANTT n® 1/2002. A Antaq foi regulamentada pelo Decreto n® 4.122/2002, e
seu Regimento Interno aprovado pela Resolucdo Antag n® 1/2002.

Essa Agéncias reguladoras tém competéncias distintas, embora sigam as politicas
formuladas pelo Conselho Nacional de Integracéo de Politicas de Transportes (Conit) e
pelo Ministério dos Transportes, vinculados & Presidéncia da Repiblica.

O Conit tem como atribuicdo propor politicas nacionais de integragéo dos modais
de transporte no que se refere especialmente a: desenvolvimento do setor de transporte
terrestre e aquavidrio; fixacdo de diretrizes de integragdo dos sistemas vidrios sob a
jurisdico da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios; promocédo da
competitividade, para reducdo de custos, tarifas e fretes; promocdo da descentralizagéo,
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para melhoria da qualidade dos servicos prestados; apoio & expans@o e ao desenvolvimento
tecnoldgico e coordenacdo do sistema federal de viacao.

A ANTT e a Antaq tém como objetivos comuns implementar, em suas respectivas
esferas de atuacdo, as politicas formuladas pelo Conselho Nacional de Integragéo de
Politicas de Transporte e pelo Ministério dos Transportes; bem como regular ou supervisionar
as atividades de prestacdo de servicos e de exploragd@o da infra-estrutura de transportes
exercidas por terceiros.

A Agéncia Nacional de Transportes Terrestres tem como esfera de atuacdo: o
transporte ferrovidrio de passageiros e cargas; a exploracéo da infra-estrutura ferrovidria
e o arrendamento dos ativos operacionais correspondentes; o transporte rodovidrio
interestadual e internacional de passageiros; o transporte rodovidrio de cargas; a
exploracdo da infra-estrutura rodovidria federal; o transporte multimodal e o transporte de
cargas especiais e perigosas em rodovias e ferrovias.

A Agéncia Nacional de Transportes Aquavidrios tem como esfera de atuacéo:
a navegacdo fluvial, lacustre, de travessia, de apoio maritimo, de apoio portudrio, de
cabotagem e de longo curso; os portos organizados; os terminais portudrios privativos e o
transporte aquavidrio de cargas especiais e perigosas.

As diversas competéncias da ANTT e da Antaq estdo elencadas nos artigos 24,
25, 26, 27 da Lei n° 10.233/2001. Entretanto, cabe destacar que algumas dessas
competéncias estdo em vias de serem alteradas por meio do Projeto de Lei n® 3.337/2004
(BRASIL, 2004). Est4 se propondo, principalmente, que o poder de outorga — de
concess@o, permissdo e autorizagdo — passe a ser atribuicdo direta do Poder Executivo
(Ministério), deixando, portanto, de ser atribuicdo dessas Agéncias como consignado em
suas respectivas leis de criagdo. Vale destacar que, segundo o projeto de lei, o Ministério
dos Transportes poderd, a seu alvedrio, delegar o poder concedente ds agéncias. Além
disso, dispde que caberd ao Ministro dos Transportes estabelecer diretrizes sobre a politica
tariféria a ser exercida nas outorgas de prestacdo de servico e de exploragdo de infra-
estrutura do Sistema Federal de Viacéo.

A ANTT e a Antaqg tém diretorias atuando em regime de colegiado, nomeadas pelo
Presidente da RepuUblica, para mandatos de quatro anos, apds aprovagdo pelo Senado
Federal, nos termos da alinea f do inciso lll do art. 52 da Constituicéo Federal. A Diretoria
da ANTT serd composta por um Diretor-Geral e por quatro diretores, e a Diretoria da
Antaq por um Diretor-Geral e dois diretores.

Os membros da Diretoria dessas Agéncias sé perderdo o mandato em virtude de
renUncia, condenacdo judicial transitada em julgado, processo administrativo disciplinar,
ou descumprimento manifesto de suas atribuicoes.

A Agéncia Nacional de Cinema (Ancine) foi criada pela Medida Proviséria
n° 2.219/2001, regulamentada pelo Decreto n® 4.121/2002, o qual trata, inclusive, de
seu Regimento Interno.

A Ancine é vinculada ao Ministério do Desenvolvimento, IndUstria e Comércio
Exterior, sendo entidade dotada de autonomia administrativa e financeira, com a atribuicdo
de fomento, regulacéo e fiscalizacdo da indUstria cinematogrdfica e videofonogrdfica. Tem
como obijetivos principais: promover a cultura nacional e a lingua portuguesa mediante
o estimulo ao desenvolvimento da indUstria cinematogrdéfica e videofonogréfica nacional
em sua drea de atuagdo; aumentar a competitividade da indUstria cinematogréfica e



videofonogrdfica nacional; fomento & producéo, & distribuicdo e & exibicdo; promover a
auto-sustentabilidade da indUstria cinematogréfica nacional; estimular a universalizagéo
do acesso e zelar pelo respeito ao direito autoral sobre obras audiovisuais nacionais e
estrangeiras.

Como competéncias da Ancine destacam-se: executar a politica nacional de
fomento ao cinema; fiscalizar o cumprimento da legislacdo; promover o combate & pirataria
de obras audiovisuais; aplicar multas e sangées; e regular as atividades de fomento e
protecdo & indUstria cinematogréfica e videofonogrdfica nacional, resguardando a livre
manifestacdo do pensamento, da criagéo, da expressdo e da informacéo.

A Ancine serd dirigida em regime de colegiado por uma diretoria composta de um
Diretor-Presidente e de trés diretores, com mandatos ndo coincidentes de quatro anos,
escolhidos pelo Presidente da Repuiblica e por ele nomeados apds aprovacéo pelo Senado
Federal, nos termos da alinea f do inciso lll do art. 52 da Constituicdo Federal.

,

E curioso que no caso da Ancine a sua lei de criacdo remeta ao regulamento,
conforme 0 § 5° do art. 8° da Medida Proviséria n®2.228-1/2001, a questdo da estabilidade
de seus diretores contra a exoneragdo ad nutum. No entanto, para Aragéo (2003, p. 286)
essa omissdo ndo poderd ser regulamentada de forma a permitir a livre exoneracdo dos
diretores: “Este siléncio ndo pode nos levar a crer que possam ser exonerados ad nutum, |G
que lhes é aplicével a disciplina geral do art. 9° da Lei n® 9.986/2000.”.

Portanto, é natural que no universo dos agéncias reguladoras existam certas
peculiaridades na sua modelagem e na forma de atuagéo. Nao obstante, deve haver em
cada uma dessas autarquias especiais caracteristicas comuns, sem as quais ndo haveria
efetividade na missdo regulatéria.

Segundo boa parte da doutrina brasileira, sdo caracteristicas imprescindiveis
as agéncias reguladoras a independéncia, a diversidade e a amplitude de funcées ou
poderes, o cardter técnico, a processualidade e o controle social.

Consoante Marques Neto (2003, p. 29-36), a independéncia das agéncias pode
ser secionada em vdrios tipos dependendo do interlocutor ao qual a agéncia tem a
competéncia de mediar conflitos ou interesses. Existe a independéncia em relagdo aos
agentes regulados, que envolve a utilizagdo de mecanismo como a quarentena® e a questdo
da captura’; a independéncia em relagdo aos consumidores ou usudrios, que envolve
o risco do populismo regulatério — a agéncia ndo pode se transformar em um érgéo
promotor apenas do interesse do consumidor —; e a independéncia em relagéo ao poder
politico, principalmente por meio de um arcabouco legal consistente o suficiente para
evitar as vicissitudes do ambiente politico. Além disso, para a efetivacdo da independéncia
é imperioso a estabilidade dos dirigentes, a auséncia de controle hierdrquico, a liberdade
administrativa, a autonomia financeira e, por fim, um regime de pessoal compativel com a
importancia de suas atribuicoes.

Ovutra caracteristica fundamental das agéncias reguladoras é a capacidade técnica.
Talvez seja este o fator mais determinante para a criacdo dessas autarquias, pois, a expertise
e especialidade técnica propiciam as condicdes de se tomar a melhor decisdo diante das
especificidades do setor regulado, mitigando o problema da assimetria de informagdes'® e
legitimando a fung@o reguladora.

Outra importante caracteristica das agéncias reguladoras é a amplitude de seus
poderes. Esses poderes, para Marques Neto (2003, p. 26), seriam o poder normativo, que
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consiste em editar comandos para o setor regulado, complementado os comandos legais
existentes; o poder de outorga, que seria a prerrogativa da emisséo, de acordo com as
politicas publicas, de licencas, autorizacdes e concessdes; o poder de fiscalizacdo, que
consiste no monitoramento e afericdo das atfividades reguladas; o poder sancionatério,
que consiste na competéncia de aplicar adverténcias, multas ou cassar licencas; o poder
de conciliag@o, que seria a capacidade de mediar interesses; e, por fim, o poder de
recomendacdo, consistente na prerrogativa de subsidiar, informar e orientar os agentes
participantes do processo regulatério.

Também deve caracterizar a atuacdo reguladora das agéncias a processualidade,
ou seja, estarem absolutamente adstritas ao devido processo legal. Certamente, devido &
concentragdo nas agéncias reguladoras de todos esses “poderes especiais”, é imperiosa
a necessidade que as atividades das agéncias sejam rigorosamente submetidas & normas
processuais. Essa processualidade seria, por exemplo, a observancia de prazos, de
procedimentos detalhados, de mecanismos para o exercicio do contraditério, de critérios
de afericdo das condutas regulatérias, enfim, todos os ritos e procedimentos devem estar
formalmente previstos.

Por fim, outra importante caracteristica deve existir nas agéncias reguladoras: a
sua permeabilidade ao controle social. E um pressuposto imprescindivel da atividade
reguladora que haja uma abertura incondicional cos atores sociais, que, em Gltima
insténcia, sGo os destinatérios finais dos servicos publicos regulados. O envolvimento da
sociedade ndo deve ser apenas franqueado, mas deve ser incentivado pelo regulador:

Néao basta a existéncia dos mecanismos que facultem a participacdo. E
necessdrio que eles ensejem a participacdo efetiva. Se, ainda assim, ela se revelar
insuficiente, a agéncia deve reformular tais mecanismos. (MARQUES NETO,

2003, p. 27-28).

Vale destacar que, recentemente, passou por consulta publica Anteprojeto de Lei
(BRASIL, 2003a), elaborado com base nas conclusdes contidas no Relatério Final do Grupo
de Trabalho Interministerial (BRASIL, 2003b). Esse Grupo de Trabalho foi constituido para
proceder & andlise e & avaliacdo do papel das agéncias reguladoras no atual arranjo
institucional brasileiro. Nesse trabalho foi disposto um novo entendimento em relacdo ao
poder de outorga, que passa a ser uma atribuicdo dos ministérios e ndo mais das agéncias
reguladoras, como previsto nas diversas leis de criacdo desses novos entes estatais.

Da mesma forma, no que tange ao controle social, recentemente, passou por
consulta publica Anteprojeto de Lei (BRASIL, 2003c), também elaborado com base nas
conclusdes contidas no Relatério Final do Grupo de Trabalho Interministerial (BRASIL,
2003b), constituido para proceder & andlise e avaliacdo do papel das agéncias reguladoras
no atual arranjo institucional brasileiro. Destacam-se nesse Anteprojeto a obrigatoriedade
de consulta ou audiéncia publica antes da tomadas de decisdes relevantes pelas agéncias
e a possibilidade da agéncia, observadas as disponibilidades orcamentdrias, arcar com
as despesas decorrentes de assessoramento especializado ds associagdes constituidas hé
pelo menos um ano, nos termos da lei civil.

Do trabalho do Grupo Interministerial, segundo a Exposicdo de Motivos n® 12/2004
da Casa Civil, concluiu-se que

[...] o modelo de Agéncios independentes, ndo obstante a necessidade de
aprimoramento do quadro atual, é essencial para o bom funcionamento da maior



parte dos setores encarregados da proviséo de servicos publicos, com reflexos
positivos no resto da economia. Afirmou-se, portanto, o papel das Agéncias tanto
do ponto de vista conceitual quanto & luz do direito positivo patrio, para que
os consumidores obtenham servicos com qualidade, diversidade, quantidade
e modicidade tariféria, mantendo a viabilidade econémica do negécio e o
reforno do investimento. As discussdes dentro do Governo levaram & concluséo
que a presenca das Agéncias Reguladoras é indispensavel para a atracéo dos
investimentos privados; para a reducdo do chamado “risco de captura” do
processo regulatério por grupos de interesse; [...] (BRASIL, 2004b).

Dos referidos anteprojetos de lei consolidou-se o Projeto de Lei n°® 3.337/2004
encaminhado ao Congresso Nacional, dispondo sobre as regras aplicaveis as agéncias
reguladoras relativamente & sua gestdo, organizacdo e mecanismos de controle social, e
que redefine atribuicdes no dmbito destas e dos respectivos ministérios, em especial dos
setores de petréleo e seus derivados e gds natural, telecomunicagées e transportes.

Algumas das principais alteracées consignadas no Projeto de Lei n® 3.337/2004
i@ foram comentadas ao longo deste tépico, no entanto, far-se-d uma sintese das mais
relevantes modificacdes propostas.

Procurou-se corrigir uma das principais distorcdes do papel das agéncias
reguladoras, isto é, o exercicio de competéncias de governo, tais como a absorcdo da
atividade de formulag@o de politicas publicas e do poder de outorgar e conceder servicos
publicos. O Projeto de Lei busca estabelecer a fronteira entre formulagéo de politica setorial
e regulacdo econémica, deixando claro & sociedade que planejamento e formulagéo de
politicas setoriais cabem aos 6rgaos da Administracdo Direta. As agéncias reguladoras,
cabe regulamentar e fiscalizar as atividades reguladas, implementando, no que lhes toca,
a politica setorial.

No entanto, essa questdo reveste-se de aspectos prdticos, dessa forma, embora
o Projeto de Lei disponha expressamente que a competéncia de conceder outorgas e
celebrar contratos de concess@o e permisséo é do Poder Executivo, deixa ao alvedrio de
cada ministério a possibilidade de delegar essas atribuicdes as agéncias. Essa medida tem
por obijetivo, pelo menos no curto prazo, evitar o desperdicio da experiéncia jd acumulada
pela agéncias reguladoras e assegurar a observéncia de aspectos técnicos que irdo ter
direta conseqiéncia nas funcdes de regulocdo e de fiscalizacdo dos servicos pUblicos
concedidos.

Outra medida prevista no Projeto de Lei, que em boa hora se apresenta, em virtude
da falta de transparéncia do modelo que até entdo vinha-se implantando no Brasil, é
o desenvolvimento de instrumentos de controle social e de prestacdo de contas. Séo
instituidos, estendidos ou ampliados os mecanismos de controle, de responsabilizacéo e
de transparéncia como consulta publica, a apresentacdo de relatérios anuais ao ministério
setorial e as duas Casas do Congresso Nacional, a obrigatoriedade do contrato de
gestdo enfre o ministério e a agéncia e a criacdo de ouvidorias em todas as agéncias
reguladoras.

Além disso, o Projeto de Lei prevé para todas as agéncias reguladoras a exigéncia
de celebracéo do contrato de gestdo e de desempenho com o ministério a que cada uma
delas estiver vinculada. Trata-se de medida, segundo a Casa Civil (Brasil, 2004b), voltada
para valorizar e ampliar o emprego de instrumento que permite melhor ajustar as atividades
administrativas e finalisticas dos érgados e entidades publicas, associando ao maior grau de
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autonomia que é conferido pela legislacdo as agéncias a um planejamento administrativo
que atenda & necessidade de maior eficiéncia, transparéncia e responsabilizagéo no seio
da Administracéo Publica.

Por fim, o Projeto de Lei dedica vérios dispositivos & interacdo operacional entre
as agéncias reguladoras e os érgdos de defesa da concorréncia, proporcionando um
relacionamento interinstitucional, voltado para a eficécia das politicas regulatérias e de
defesa da concorréncia nos setores regulados.

3 A CONSTITUCIONALIDADE DAS AGENCIAS REGULADORAS

Ao longo da década de 90, sobretudo apés a promulgagdo da Constituicdo Federal
de 1988, o tamanho e o papel do Estado passaram a ser o foco do debate institucional.
No Brasil, como em outras partes do mundo, ndo havia mais espaco para o Estado
intervencionista que a essa época era considerado responsdvel pelo atraso social, pela
concentragdo de renda, pela corrupcao e pela ineficiéncia econémica. Deste quadro, surgiu
a necessidade de inserir no ordenamento juridico novos marcos legais que possibilitassem
o surgimento de um Estado regulador das atividades econémicas de relevante interesse
publico e dos servigos pUblicos que seriam concedidos & iniciativa privada.

Nessa reforma do Estado, primeiramente, ocorreu a flexibilizagdo dos monopélios
estatais, por meio da Emenda Constitucional n® 5/1995, que abriu a possibilidade aos
Estados-membros de concederem as empresas privadas a exploracéo dos servigos pUblicos
locais de distribuigéo de gds canalizado.

Posteriormente, ocorreu a retirada de restricdes ao capital estrangeiro. Por meio
da Emenda Constitucional n® 6/1995 suprimiu-se o art. 171 da Constituigdo, o qual
previa privilégios as empresas brasileiras de capital nacional. O mesmo se passou com
os servicos de telecomunicacées e de radiodifuséo, isto é, a Emenda Constitucional n®
8/1995 modificou os incisos Xl e XIl do art. 21 da Constituicdo, que sé permitiam a
concess@o desses servigos pUblicos & empresas estatais. E, finalmente, na drea petrolifera,
a Emenda Constitucional n® 9/1995 rompeu com o monopélio estatal, permitindo as
empresas estrangeiras: a pesquisa e a lavra das jazidas de petrdleo e gés natural e outros
hidrocarbonetos liquidos; a refinacéo do petréleo; a importacdo e exportacdo de produtos
e derivados do petréleo; e o fransporte maritimo ou por dutos do petréleo, seus derivados
e do gds natural.

A derradeira transformacdo econédmica de relevo ocorreu com o processo de
privatizagéo, o qual, diferentemente das anteriores, ocorreu por meio de medidas
infraconstitucionais. Com a edicGo da Lei n® 8.031/1990 (reformulada pela Lei
n° 9.491/1997) foi instituido o Programa Nacional de Privatizacdo com os objetivos
precipuos de transferir & iniciativa privada as atividades indevidamente exploradas pelo
setor publico, e contribuir para a modernizagéo do parque industrial do Pais, ampliando
sua competitividade e reforcando a capacidade empresarial nos diversos setores da
economia.

Com as modificagdes na organizagéo do Estado e na ordem econémica introduzidas
por emendas constitucionais, passou-se a fer previsGo expressa, em sede constitucional,
de entidades reguladoras para os sefores de telecomunicacées e petréleo. E o que
prevé o art. 21, inciso Xl, e o art. 177, § 2°, inciso lll, da Constituicdo Federal. Essas
modificacdes constitucionais possibilitaram ndo sé a introducdo de érgdos reguladores



nos setores de telecomunicacdes e petréleo, dotados de autonomia pela legislacao
infraconstitucional que os institufram, mas também ensejaram a criagéo por lei ordindria
de outros 6rgdos reguladores independentes nas dreas de energia elétrica, transportes,
saUde, meio-ambiente, saneamento e cinema. Além disso, também no &mbito dos
Estados-membros e Municipios, foram criadas vdrias agéncias reguladoras, para estes
entes federativos no que tange ¢ titularidade de servigos publicos, atuando dentro das
competéncias reservadas pela Carta Magna.

Nao obstante, existe certa controvérsia quanto a ndo-previsdo constitucional da
maioria dos 6rgdos reguladores. A partir desse enfoque, certos doutrinadores passaram a
defender a tese de que as Unicas agéncias reguladoras admitidas em nosso sistema seriam
aquelas previstas constitucionalmente.

Marcal Justen Filho ndo partilha desse entendimento, para este autor (2002,
p. 392-396) essa tese daria as aludidas agéncias reguladoras o mesmo status conferido
a 6rgdos como o Ministério Piblico e o Tribunal de Contas da Unido, isto é, com
prerrogativas e caracteristicas bem diferentes de meras autarquias que sdo. A simples
mengdo a esses 6rgdos reguladores no texto constitucional ndo os elevariom & condicéo
de entes constitucionais, como o sdo o Ministério PUblico e o Tribunal de Contas, os quais
tém composicdo, estrutura e funcionamento largamente assentados na Constituicdo
Federal. Por fim, conclui o autor:

Em suma, a situacdo juridica dos diferentes setores é idéntica. No setor de
telecomunicacées e de petréleo, ndo se poderdo criar 6rgdos reguladores
dotados de competéncias mais extensas do que seriam admissiveis em outros
setores. Nem existe inviabilidade & criagdo de outros érgéos reguladores em
outros setores de atividades. Mais ainda, sequer (sic) é obrigatério impor disciplina
idéntica para os dois érgdos reguladores no tocante & estrutura, competéncia e
demais caracteristicas. (JUSTEN FILHO, 2002, p. 396).

No que concerne ao mandato e & estabilidade dos dirigentes das agéncias
reguladoras hd quem invoque a inconstitucionalidade dessas prerrogativas legais
com base na afronta ao art. 84, inciso Il — que determina competir privativamente ao
Presidente da RepUblica “exercer, com auxilio dos Ministros de Estado, a diregdo superior
da Administracao federal” —, e ao art. 37, inciso |l — que prevé que os cargos em comiss@o
sdo de livre nomeacdo e exoneracdo —, ambos expressos na Carta Magna.

Para Marques Neto (2003, p. 43-45), ndo se pode cogitar que do art. 84, inciso I,
possa se extrair o entendimento de que o constituinte, ao atribuir ao Presidente da Repiblica
a direcdo superior do Estado, tenha |he dado poderes absolutos, isto é, “pretendido dotar-
lhe de poderes para dispor como bem entender da méquina piblica, inclusive assumindo
poderes de destituir agentes publicos aos quais a lei conferiu estabilidade.” Além disso,
o autor sustenta que a nomeacdo dos dirigentes das agéncias reguladoras é uma ato
administrativo complexo, pois, o art. 52, inciso lll, alinea f, também da Constituicdo
Federal, prevé a competéncia do Senado Federal de aprovar previamente a escolha de
titulares “de outros cargos que a lei determinar”, o que interdita o Presidente da Republica
a exoneracdo imotivada por ato exclusivo do Poder Executivo.

Parte da doutrina argii a inconstitucionalidade de certos atributos das agéncias
reguladoras independentes, como a concentragéo das fungdes e poderes, perpassando
o espectro de atuacdo dos poderes constituidos, mormente, no que se refere aos poderes
normativos e de mediacdo dos novos érgdos reguladores. N&o se discorrerd no momento
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quanto a esses aspectos, pois este tema serd tratado em capfitulo subseqiente deste
trabalho dedicado & exposicdo sobre “os poderes especiais das agéncias reguladoras
independentes”.

Consoante as conclusdes de Aragéo (2003, p. 448), em todo o mundo ocidental,
com naturais variagdes, foram “levantadas impugnacdes de cardter constitucional de
andloga natureza.” Néao obstante, para esse autor, em todas as Cortes Constitucionais
envolvidas nessas contendas afirmou-se a constitucionalidade das agéncias reguladoras
independentes, utilizando-se de argumentacdo também andloga.

Em suma, pode-se concluir do exposto que ndo hd inconstitucionalidade quanto a
ndo-previsdo em sede constitucional dos demais érgaos reguladores, & estabilidade dos
dirigentes, bem como & concentragéo das fungdes e poderes no espectro de atuagdo das
agéncias reguladoras. Além disso, conforme visto, em todas as Cortes Constitucionais
envolvidas nessas contendas afirmou-se a constitucionalidade das agéncias reguladoras
independentes utilizando-se de andloga argumentagédo.

4 OS PODERES ESPECIAIS DAS AGENCIAS REGULADORAS

Como j& enfatizado na Introducéo, a autonomia das agéncias reguladoras no
desempenho de suas funcdes traz como imperiosa a reflexdo acerca de suas competéncias
para aplicacdo do Direito. E necessério buscar compreender a natureza dos poderes
reconhecidos &s agéncias reguladoras para delimitar a sua atuacdo. Apesar de serem
entidades administrativas, face a sua independéncia, foi atribuido a elas a possibilidade
de produzirem normas abstratas, denominado poder normativo; de reunir funcoes
administrativas, com reflexos no poder regulamentar; e a prerrogativa de mediar as lides
entre os agentes sujeitos ao processo regulatério, denominado poder mediador ou quase-
judicial. Essa amplitude de poderes, os quais classificamos como “poderes especiais” das
agéncias, pode ser entendida como uma usurpacdo dos demais poderes constituidos.

Some-se a isso a potencializagdo verificada no &mbito de atuagéo desses novos
6rgdos reguladores face & independéncia a eles atribuidos pelas suas respectivas leis
de criagdo. Com efeito, esse atributo os diferenciam sobremaneira dos cldssicos érgdos
reguladores, j@ de longa data existentes no ordenamento juridico pdtrio como o Banco
Central, o Cade, a CVM e, de certa forma, os préprios ministérios responsdveis pela
supervisdo administrativa dentro de sua drea de atuagédo.

Tal amplitude de poderes acarretou uma natural reacdo da doutrina e dos demais
poderes constituidos, ou seja, como aceitar que uma autarquia possa ter um cardter
hibrido reunindo funcées administrativas, normativas e quase-jurisdicionais ao mesmo
tempo que possui independéncia em relagdo aos Poderes Executivo, Legislativo e
Judicidrio. Essa interface entre a atuag@o das agéncias reguladoras independentes e o
espectro de atuacdo dos poderes constituidos é o que se buscard discorrer neste Capitulo,
almejando-se averiguar a viabilidade e os limites da atribuicdo dos chamados “poderes
especiais” a um enfe autdrquico da estrutura do Poder Executivo dotado de autonomia e
independéncia.

4.1 O poder regulomentar das agéncias reguladoras

Doutrinariamente conceitua-se o poder regulamentar como a prerrogativa dos
Chefes do Poder Executivo de expedirem decretos regulamentares hierarquicamente



inferiores e subordinados &s leis, com objetivo Unico de melhor explicd-las para a sua
correta execucdo.

Hely Lopes Meirelles, ao conceituar o poder regulamentar, vai mais além ao admitir
a possibilidade de inovag@o no ordenamento juridico por meio do decreto auténomo:

O poder regulamentar é a faculdade de que dispéem os Chefes do Executivo
(Presidente da Republica, Governadores e Prefeitos) de explicar a Lei para a
sua correta execucdo, ou de expedir decretos auténomos sobre matéria de sua
competéncia ainda ndo disciplinados por lei. E um poder inerente e privativo do
Chefe do Executivo (CF, art. 84, V), e, por isso mesmo, indelegdvel a qualquer

subordinado. (MEIRELLES, 1999, p. 111).

Apesar de esse autor admitir a possibilidade do decreto auténomo, ressalva que
este encontra limites nas matérias submetidas & reserva legal, isto é, dquelas que, segundo
a Constituicao Federal, s6 sao disciplindveis por lei.

Da mesma forma, Di Pietro (2003, p. 53), em harmonia com os ensinamentos Hely
Lopes Meirelles (1999, p. 111), assevera quanto & exclusividade do poder regulamentar
ao Chefes do Executivo e de sua indelegabilidade. No entanto, contrariamente ao grande
administrativista, ndo admite a possibilidade de o Presidente da Republica baixar decretos e
regulamentos auténomos, enfatizando que na atual ordem constitucional a Unica hipétese
de regulamento auténomo decorre do art. 84, VI — o qual dispde sobre a organizacéo e
o funcionamento da administracéo federal —, mesmo assim com as limitacées atinentes a
esse mandamento constitucional.

De forma oposta, Cuéllar (2001, p. 116) observa que, embora os artigos 84, IV,
e 87, Il da Constituicdo Federal atribuam competéncia ao Presidente da Republica e aos
Ministros de Estado para expedir decretos, regulamentos e instrucdes para fiel execugdo
das leis, o exercicio do poder regulamentar ndo é exclusivo dessas autoridades. Sustenta,
ainda, que o rol apresentado pelo texto constitucional ndo é exaustivo, estando, portanto,
outras entidades da AdministragGo Publica autorizadas a exercer esse poder. Por fim, a
autora faz mencao as antigas licdes de San Tiago Dantas sobre o tema, bem antes de ao
menos se imaginar a existéncia de agéncias reguladoras no Brasil:

O poder de baixar regulamentos, isto é, de estatuir normas juridicas
hierarquicamente inferiores e subordinadas & lei, mas que nem por isso deixam
de reger coercivamente as relacdes sociais, € uma atribuicGo constitucional
do Presidente da Republica, mas a prépria lei pode conferi-la, em assuntos
determinados, a um érgéo da Administracéo Piblica ou a uma dessas entidades
que s@o as autarquias. N&o sé a elaboracdo de regulamentos, mas a prépria
atividade legislativa, ndo se acha hoje enclausurada na competéncia de um sé
6rgdo do governo, mas se desloca, por forca da delegacdo dos poderes, para
outros 6rgdos eventualmente mais aptos por se acharem em contato imediato
com a matéria regulada, ou disporem de maior rapidez de decisdo. (DANTAS,

apud CUELLAR, 2001, p. 116-117).

Nesse mesmo diapasdo, Caio Técito pondera que o poder regulamentar, exercido
nos termos da Constituicdo Federal, ndo se esgota na esfera de atuagdo do Presidente da
Republica:

Se o poder regulamentar é um principio e dominantemente exercido pelo
Presidente da RepuUblica, em razdo de sua competéncia constitucional, nada
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impede — antes determinadas circunsténcias — possa a lei autorizar outras
autoridades & prdtica do poder normativo.

[...] A norma de competéncia do Presidente da Republica é enumerativa, néo
sendo vdlido o raciocinio a contrario sensu, excludente de outra férmula de
acdo normativa que a discricionariedade do Legislativo entenda necessaria ou

conveniente. (CAIO TACITO, apud ARAGAQ, 2003, p. 381-382).

Eros Grau apud Cuéllar (2001, p. 122) assevera que “Se hd matérias que sé podem
ser tratadas por lei —, evidente que as excluidas podem ser tratadas em regulamento.”.
Acrescenta, ainda, critica & interpretagdo que se dd a ftriparticdo como separac@o e
ndo como equilibrio dos poderes. Por fim, o autor conclui afirmando que o principio da
legalidade serd observado mesmo quando a func@o normativa seja desenvolvida por
outros 6rgdos e entidades externas ao Poder Legislativo.

Para Souto (2001, p. 24-26), o que existe sGo matérias sob o dominio da lei
(reserva legal) e outras que podem ser tratadas em atos inferiores, sendo a deslegalizacéo
importante instrumento para a concretizacdo da regulacdo. N&o obstante adverte
que embora os limites e as condigdes impostas & edigdo de regulamentos auténomos
se apliquem integralmente &s normas regulatérias, deve-se diferenciar essas espécies

normativas:

[...] o regulamento, autbnomo ou nédo, é emanado de autoridade politica, sem
compromisso de neutralidade; a norma regulatéria, como se verd adiante, traca
conceitos técnicos, despidos de valoracdo politica; deve ser equidistante dos
interesses em jogo, resultando de uma ponderacéo entre o custo e os beneficios
envolvidos (daf deve ser necessariamente motivada e editada, preferencialmente,
por agente ‘independente’, protegido contra pressées politicas). (SOUTO, 2001,
p. 25)

Conclui Cuéllar (2001, p. 117-118) que, atualmente, reconhece-se, por meio
de manifestacdes doutrindrias e jurisprudénciais, o exercicio do poder regulamentar
como faculdade de outros érgdos e entidades da Administracdo Piblica, como as
agéncias reguladoras, sendo, no entanto, necessdrio verificar acerca do conteddo dessa
competéncia e de seus limites.

Mesmo se admitindo o poder regulamentar das agéncias reguladoras, ao exercicio
desta prerrogativa sdo impostas algumas limitagdes. Parte dessas limitagdes, consoante
Cuéllar (2001, p. 125-128), sdo: a subordinagéo dos regulamentos & constituicdo e a
lei, por serem atos hierarquicamente inferiores, cujo contetdo devem atender, formal e
substancialmente, ndo sendo admissivel o regulamento contra legem; ndo podem inovar
de forma absoluta; sé podem gerar deveres e direitos se estiver previamente estabelecido
o seu conforno em lei; ndo podem versar sobre qualquer matéria expressamente reservada
a lei; ndo podem fer efeito retroativo; devem ser sempre fundamentados; e sdo sempre
passiveis ao controle do Poder Judicidrio, tanto no que tange a possibilidade de sua
emanagdo como no seu conteddo.

Portanto, o pensamento majoritdrio da doutrina brasileira reconhece, atualmente,
que o poder regulamentar pode ser exercido tanto pelo Presidente da Republica, como
expressamente previsto na Constituicdo Federal, quanto pelos Ministros de Estado e outras
entidades e 6rgdos da Administragdo PUblica. Em vista deste entendimento maijoritdrio,
ndo haveria Obices as agéncias reguladoras independentes deterem a competéncia



regulamentar, desde que dentro de certos limites quanto ao alcance e conteddo das
normas por elas expedidas.

4.2 O poder normativo das agéncias reguladoras

Na doutrina brasileira existem diversas tendéncias doutrindrias quanto ao poder
normativo das agéncias reguladoras. H&4 um certo consenso em relacdo & necessidade
da funcao reguladora das agéncias, mas referente & funcdo normativa desses entes os
posicionamentos sdo diversos sem qualquer uniformidade quanto & fundamentacéo.

Segundo Di Pietro (2003, p. 50-51), os principais argumentos utilizados em relagéo
a fundamentagéo da competéncia das agéncias para baixar atos normativos sdo: a
existéncia de delegacdo legislativa; a deslegalizacdo, na qual ocorre a retirada de certas
matérias do dominio da lei; o principio da eficiéncia; os regulamentos auténomos; o poder
regulamentar; o surgimento de novas formas de produgéo legislativa; o surgimento de
novas relagdes juridicas especiais; a demora do processo legislativo, diante da dindmica
e complexidade do tema; e, por fim, a utilizacdo de principios e institutos do direito
comparado.

Além disso, Di Pietro (2003, p. 57) chama a atencdo para o fato de o poder
normativo desses entes, no Brasil, ter como paradigma o modelo das agéncias norte-
americanas, porém sem ter adotado os correspondentes procedimentos de participagéo,
que sd@o o que de fato dd legitimidade as normas por elas baixadas. Lembra ainda que os
poucos mecanismos de participagdo previstos nas leis instituidoras das agéncias brasileiras
ndo s&o, normalmente, postos em prdtica.

Di Pietro (2003, p. 57) faz ainda uma distingdo entre o poder normativo de cardter
abstrato e o de cardter concreto. O poder de gerar normas de cardter geral e abstrato
foz parte da competéncia regulatéria estatal, ocorre que no Brasil esse poder é atribuido
quase que exclusivamente ao legislativo. Portanto, cabe verificar a viabilidade e os limites
da atribuicdo do poder normativo a um ente autdrquico da estrutura do Poder Executivo.
Quanto ao cardter normativo concreto — atos que formalmente sdo de cardter normativo,
porém, quanto ao contetdo sGo verdadeiramente atos administrativos — caberiam as
agéncias exercer o seu poder normativo, ou seja, para esse fipo de atuacdo ndo deve
haver ébice de ordem juridica.

Para Moreira Neto (2003, p.116-117), o éxito do modelo de agéncias reguladoras
no mundo explica-se pela celeridade, precisdo e, sobretudo, flexibilidade obtidas com a
norma reguladora. Ressalta o autor que, em principio, ndo se diferenciava as matérias de
cunho técnico-cientifico das politico-administrativas, fato esse que levou a acdo legislativa
a abarcar todo e qualquer procedimento normativo. No entanto, atualmente, se reconhece
a necessidade de delimitacdo dessa competéncia normativa:

Com efeito, estd na atribuicio de uma competéncia normativa reguladora a
chave para operar em sefores e matérias em que devem predominar as escolhas
técnicas, distanciadas e isoladas das disputas partiddrias e dos complexos
debates congressuais, pois essas, distintamente, sGo métodos mais apropriados
as escolhas politico-administrativas, que deverdo, por sua vez, se prolongar em
novas escolhas administrativas, sejam elas concretas ou abstratas, para orientar
a agdo executiva dos érgéos burocrdticos da Administracéo direta. (MOREIRA

NETO, 2003, p. 117).

55

Regulagéo de servicos piblicos e controle externo



Tribunal de Contas da Unigo

Consoante o pensamento de Leila Cuéllar (2001, p. 107), o poder normativo
atribuido &s agéncias reguladoras pelas recentes leis que as instituiram causam polémica
frente ao Direito Constitucional brasileiro, em vista dos principios da separagéo dos
poderes e da legalidade. No entanto, ressalta a autora que a prépria nocdo de agéncia
reguladora traz em seu bojo a idéia de poder regulador (normativo), sem o qual néo
haveria sentido na criagdo dessas autarquias especiais.

Para Eros Grau apud Cuéllar (2001, p. 121-122), a classificacdo orgénica das
funcées do Estado dividem-se em legislativa, executiva e jurisdicional, porém, do ponto de
vista material, essas fungdes estatais dividem-se em normativa (basicamente de producdo
das normas juridicas), administrativa (de execucéo das normas juridicas) e jurisdicional (de
aplicag@o dessas normas). Segundo o autor, a competéncia normativa ndo se confunde
com a legislativa. A funcdo legislativa é “aquela de emanar estatuigdes primdrias,
geralmente - mas ndo necessariamente - com conteGdo normativo, sob a forma da lei”;
i@ a fung@o normativa consiste em “emanar estatuicdes primdrias, seja em decorréncia do
exercicio do poder origindrio para tanto, sejo em decorréncia do poder derivado, contento

conceitos abstratos e genéricos.”.

Sustenta Aragdo (2003, p. 371) que a separacdo dos poderes vem sendo tratada
por alguns de forma dogmdtica e sacramental, sendo, portanto, alvo de interpretaces
radicais e absolutas. Se for retirado do tema esse cardter “quase religioso”, ele poderd ser
tratado como mera divisdo das atribuicdes do Estado:

Se retirarmos o cardter dogmdtico e sacramental impingido ao principio da
separacéo dos poderes, ele poderd, sem perder a vitalidade, ser colocado em
seus devidos termos, que o configuram como mera diviséo das atribuicdes do
Estado entre érgdos distintos, ensejando uma salutar divisGo do trabalho e um
empecilho &, geralmente perigosa, concentracdo das fungdes estatais.

Continua Aragéo (2003, p. 399) expondo seu raciocinio acrescentando que “A
verdadeira esséncia da lei ndo reside nos variados fundamentos oriundos de especulagdes
filoséficas ou teolégicas que encontram eco na psique humana ao longo da histéria.”.
Arremata o autor asseverando que o espirito e a esséncia da lei “Decorrem, ao revés,
da necessidade prdtica de seguranca juridica, de sabermos com algum grau de
pré-determinacéo (sic), o que podemos e o que ndo podemos fazer e, em caso de
inobservancia, que conseqiéncias poderemos sofrer.”.

Para Bilac Pinto apud Aragéo (2003, p. 375) a outorga pelo Estado moderno de
funcdes normativas e jurisdicionais a outros érgdos que nédo sejam o Poder Legislativo
e o Judicidrio, constitui fendmeno universal, cujas proporcées aumentam a cada dia.
Alexandre Santos de Aragdo Justifica essa delegagdo de poderes as agéncias reguladoras
independentes afirmando que

[...] as competéncias complexas das quais as agéncias reguladoras independentes
sGo dotadas fortalecem o Estado de Direito, vez que, ao retirar do emaranhado
de lutas politicas a regulacdo de importantes atividades sociais e econémicas,
atenuando a concentracGo de poderes na Administracdo Publica central,
alcangcam, com melhor proveito, o escopo maior — ndo meramente formal — da
separacéo de poderes, qual seja, o de garantir eficazmente a seguranca juridica,
a protecdo da coletividade e dos individuos empreendedores de tais atividades
ou por elas atingidos, mantendo-se sempre a possibilidade de interferéncia do
Legislador, seja para alterar o regime juridico da agéncia reguladora, seja para

extingui-la. (ARAGAO, 2003, p. 375-376).



Segundo Marques Neto (2002, p. 301-302), por forca do impacto tecnolégico e
do desenvolvimento da economia, decorre a necessidade de se considerar a existéncia de
subsistemas juridicos dentro do ordenamento juridico, pautados por principios, conceitos
e estruturas hierdrquicas préprias a determinado setor. Entender e aceitar esse fenébmeno
significa abdicar de alguns conceitos e de pressupostos da tradicional teoria do Direito
Piblico. Aragdo (2003, p. 380), baseando-se na teoria dos ordenamento setoriais,
ressalva:

A necessidade de descentralizacdo normativa, principalmente de natureza técnica,
¢ a razdo de ser das entidades reguladoras independentes, ao que podemos
acrescer o fato de a competéncia normativa, abstrata ou concreta, infegrar o
préprio conceito de regulagdo.

Indaga Cuéllar (2001, p. 107-111) acerca da ndo-exclusividade do Poder
Legislativo na detencdo do poder normativo, bem como dos fundamentos para a sua
utilizagGo e da extensdo desse poder na atuagéo das agéncias brasileiras. Acrescenta
ainda que a Constituigdo Federal de 1988 admite a participacdo dos demais poderes,
em cardter secunddrio, no processo de elaboracdo das leis, assim como a possibilidade
de exercicio da fung@o normativa auténoma por parte do Poder Executivo por meio de
regulamentos e de medidas provisérias.

Destaca Cuéllar (2001, p. 131-132) que o fato de os membros do Poder Legislativo
serem eleitos ndo os tornam tecnicamente mais aptos a exercer a funcdo normativa
atribuida as agéncias reguladoras. Esclarece a autora que, mesmo no legislativo, as
decisdes puramente técnicas sao elaboradas pelo corpo técnico dessas Casas Legislativas
— pessoas, em Ultima andlise, diversas daquelas eleitas pelo povo. Afirma, portanto, que
a legitimidade técnica da atuacdo normativa do legislativo, fundamentada puramente no
fato de que os seus membros foram escolhidos pelo povo, é questiondvel.

Para Sundfeld (2002, p. 27) o competéncia normativa das agéncias reguladoras
independentes ndo pode ser encarada como usurpacdo da funcao legislativa, j& que “[...]
segundo os novos padrées da sociedade, agora essas normas ndo bastam, sendo preciso
normas mais diretas para tratar especificidades [...]". Conclui o eminente doutrinador: “E
isso o que justificou a atribuigdo do poder normativo para as agéncias, o qual ndo exclui
o poder de legislar que conhecemos, mas significa, sim, o aprofundamento da atuagéo
normativa do Estado.”.

Cuéllar (2001, p. 116) defende a tese de que o poder normativo das agéncias
reguladoras ndo se origina de delegacdo legislativa, pois esta é sempre precdria
e excepcional, podendo, em tese, ser cassada o que causaria a extincdo da agéncia,
frustrando a sua natureza juridica essencial. Portanto, o poder normativo das agéncias
reguladoras emana do vinculo existente entre a entidade que regulamenta e a atividade
a ser regulamentada. Em consonéncia com esse entendimento a autora faz mengdo ao
pensamento de Nelson de Sousa Sampaio:

E igualmente injustificavel falar-se de delegacéo quando um érgéo néo legislativo
deriva da prépria Constituicdo sua competéncia para praticar atos com as
caracteristicas materiais da lei. Tal érgéo retira essa atribuicdo da mesma fonte
que a confere ao parlamento, sem a necessidade de delegacéo deste. (SAMPAIO,

apud CUELLAR, 2001, p. 112)

Portanto, a legitimagdo da atuacdo das agéncias, no que diz respeito ao poder
normativo, decorre da prépria missdo a elas atribuidas pelos diplomas constitucionais ou
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legais que as instituiram. Recorrendo & terminologia de Michele Passaro apud Cuéllar
(2001, p. 134), estariamos diante da hipétese de “legitimacéo pela funcdo” das agéncias,
isto &, “as préprias atividades desempenhadas pelos érgdos reguladores, em razéo de sua
importancia e relevancia, confeririam legitimidade a tais entes, bem como justificariam a
detencao por eles de poder normativo.”.

Conclui Cuéllar (2001, p. 145) pela legitimidade da atuagdo normativa das
agéncias reguladoras:

Os érgdos de direcéo das agéncias ndo desfrutam de legitimidade democrdtica,
i@ que ndo sdo eleitos pelo povo, mas designados pelo chefe do Poder Executivo,
com aprovacdo do Poder Legislativo. No entanto, é possivel considerar-se
legitima a atuag@o normativa das agéncias reguladoras, em razéo da natureza da
atividade que desempenham, dos objetivos tracados com a sua instituicéo, assim
como da forma de sua atuagdo (imparcial, técnica, especializada, participativa) e

da forma pela qual foram instituidas (mediante lei aprovada pelo Parlamento).

Marcal Justen Filho (2002, p. 502) faz reparo na tese defendida por Cuéllar, em
relacdo ao poder normativo (regulamento auténomo), no sentido de que a principal
quest@o a ser debatida pela doutrina ndo é a simples resposta positiva ou negativa a
algo que 4 faz parte do cotidiano juridico brasileiro, mas sim a constru¢cdo de um
conjunto hermenéutico que busque, antes de desenvolver formas de controle desses atos
administrativos, legitime o poder normativo infra-legal. Nas palavras do autor:

E perfeitamente procedente a instauracdo de instrumentos de controle da
atividade normativa do Executivo. Mas isso ndo pode fazer-se as custas de
superar-se a discussGo sobre a existéncia de regulamentos auténomos. Na
verdade e embora o negue, dito raciocinio simplesmente legitima o regulamento
auténomo, ao propor que a discussdo se desenvolva a propésito dos limites de
seu controle. Ora, ndo se pode dar como certa a validade juridica de uma figura
cuja inser¢d@o no ordenamento juridico é duvidosa. Mas ainda, o controle acerca
de uma pretensa competéncia regulamentar auténoma tem de se iniciar com a
determinacéo dos pressupostos de sua existéncia. Antes de fiscalizar o contetddo
dos regulamentos auténomos, é necessério determinar a competéncia para sua
emiss@o e os pressupostos para seu exercicio.

E perfeitamente compreensivel o rigor doutrindrio com que Marcal Justen Filho
defende a validacéo juridica do poder normativo auténomo antes de sua utilizacdo. No
entanto, em que pese a meritéria preocupacdo do doutrinador, entende-se a posicéo de
Leila Cuéllar, pois, o poder normativo das agéncias reguladoras, assim como de outros
6rgéos e entidades da Administragdo Publica j@ vem sendo aplicado, dia-a-dia, na
regulacdo dos servigos pUblicos. Portanto, faz-se urgente que, de forma prética, delimite-se
e controle-se a utilizagdo desses regulamentos, porquanto, de nada adianta discutir a sua
validade enquanto séo aplicados sem qualquer tipo de delimitacdo e controle. Ademais,
o fato de esses atos serem controlados néo os valida, apenas se afigura como atengéo ao
principio da razoabilidade e da prudéncia.

Ainda hé a teoria da deslegalizagéo para salvaguardar o poder normativo conferido
as agéncias reguladoras independentes. Segundo Aragéo (2003, p. 418), a teoria da
deslegalizacéo é mais uma novidade doutrindria do que propriamente legislativa. Para
o autor, “na verdade a deslegalizacdo é um instituto umbilicalmente ligado & atribuigéo,
mormente na seara econdmica, de largos poderes normativos a 6rgdos ou entidades



da Administragdo Publica.”. Usando como paradigma decisdo do Conselho de Estado
francés, Caio Tdcito assevera:

Néo é inconstitucional, mesmo nos paises contrdrios & delegacdo de poderes,
a participacéo do Executivo na criacdo do direito objetivo. Regulamentar néo é
somente reproduzir analiticamente a lei, mas amplid-la e completd-la segundo
o seu espirito e contetdo, sobretudo nos aspectos que a prépria lei expressa ou
implicitamente, outorga & esfera regulamentar. (CAIO TACITO, apud ARAGAQ,
2003, p. 419).

No entanto o poder normativo das agéncias reguladoras independentes deve ter
o seu alcance controlado e emoldurado dentro de certos limites. Em recente julgado
do Tribunal Regional Federal (TRF) da 3° Regido (BRASIL, 2003d), tratou-se da questdo
da extensdo do poder normativo das agéncias reguladoras. Foi analisada resolucdo da
Agéncia Nacional de Sadde Suplementar (ANS), que criara o instrumento denominado
“Revisdo Técnica”, que permitiria as empresas de planos privados da assisténcia & sadde
a alterac@o unilateral de preco, de conteddo e de qualidade do contrato originalmente
pactuado junto aos consumidores. No acérddo concluiu-se ter havido na resolucéo “nitida
extrapolacao dos lindes regulamentares”, suspendendo, portanto, esses atos da ANS.

Segundo Mello (2003, p. 286-288), o Tribunal Regional Federal analisou a relagéo
entre o poder normativo e as relacdes de especial sujeicdo. Afirma o autor que relacdo de
especial sujeicdo é a que se forma entre o Estado e determinadas categorias de particulares
que infegram a “esfera administrativa”, cujos atos submetem-se de forma mais direta e
intensa ao poder estatal para o melhor atendimento dos fins publicos. No julgado, o TRF
afastou os consumidores da seara da relagdo especial de sujeicdo por meio do seguinte
trecho do julgado:

As relacées estabelecidas entre a ANS e as empresas operadoras diferencia-se,
por natureza, das relacdes estabelecidas entre os consumidores e a ANS. [...]
Né&o se sujeitam estes ao poder de especial sujeicdo que vincula as operadoras,
pois ndo se enconfram submetidos a controle ou fiscalizagéo por parte da ANS.

(BRASIL, 2003d).

Também o Supremo Tribunal Federal (STF), em diversas ocasides, j& tornou pacifica
a legitimidade da detengéo do poder normativo pelas agéncias reguladoras independentes
por meio de standarts e finalidades genéricas estabelecidas em lei. Na Acdo Direta de
Inconstitucionalidade — Adin n° 1.668/DF, Rel. Min. Marco Aurélio de Mello, Didrio da
Justica, de 23 de outubro de 1997, o Supremo Tribunal Federal considerou, em caréter
liminar, constitucional a habilitagdo normativa efetuada pelos incisos IV e X do art. 19 da
Lei Geral de Telecomunicacées em favor da Anatel, que tratam da competéncia da Anatel
de expedir normas quanto & outorga, prestacdo e fruico dos servigos de telecomunicacoes
no regime publico, bem como sobre a prestacdo de servicos de telecomunicacdes no
regime privado, desde que estas prerrogativas subordinem-se aos preceitos legais e
regulamentares pertinentes.

Independentemente da discuss@o a respeito da origem da legitimidade do poder
normativo conferido s agéncias reguladoras, se por delegacao legislativa ou se pela propria
missdo a elas conferidas, o que de fato importa é que esses entes, para desempenharem
o papel de regulador, disponham de instrumentos adequados e necessdrios ao alcance
de seus objetivos. Obviamente, ndo estamos falando de um poder sem limites e controles
para as agéncias, mas uma flexibilidade e celeridade para que possam atuar de maneira
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eficiente — este sim um principio constitucional que deve estar presente em todos os atos e
contratos da Administracdo Piblica — atingindo os fins para os quais foram criadas.

4.3 O Poder Mediador Das Agéncias Reguladoras

Como atributo tipico das novas agéncias reguladoras consta também o poder de
mediagdo, que nada mais é do que o de dirimir conflitos entre os participes do setor
regulado, também denominado pelos doutrinadores de poder “quase-judicial”.

Nas palavras de Mendes (2002, p. 130) costuma-se abordar na doutrina
norte-americana conceitos de “quase-judicialidade” ou de “discricionariedade técnica”.
Com esses conceitos procura-se introduzir a nogéo de que o poder de dirimir conflitos das
agéncias, por ser eminentemente de cardter técnico, ndo admite a ingeréncia do controle
judicial no mérito ou atividade fim, estando esse controle das agéncias adstrito ao crivo da
legalidade.

No entanto, nem nos Estados Unidos, muito menos no Brasil essa tese de
afastamento do Poder Judicidrio da esfera regulatéria foi acatada. Apesar de haver, no
universo das agéncias reguladoras, uma discricionariedade técnica que traz em seu bojo
a faculdade de dirimir conflitos, este fato ndo supera nem consegue elidir o principio da
inafastabilidade da tutela jurisdicional.

Sundfeld (2002, p. 30-31), além de endossar o poder normativo das agéncias
reguladoras independentes, enxerga nessas o poder de dirimir conflitos: “Regular é, ao
mesmo tempo, ser capaz de dirimir os conflitos coletivos ou individualizados. E por isso
que surgem as agéncias reguladoras, porque o Estado tem de regular.”. Para o autor nos
¢ dificil compreender e aceitar a idéia de que o Poder Judicidrio ndo seja o Unico foro
para mediacdo e solucdo de conflitos, admitindo-se que a produgéo juridica no &mbito
da Administracéo Piblica possa ser socialmente t@o importante quanto a do Judicidrio.
Assevera o autor:

O Judicidrio, com a estrutura que |he foi dada no século passado, néo é capaz
de conhecer todos os conflitos decorrentes da vida moderna e das normas
editadas para transformar em valores juridicos os novos valores que foram sendo
incorporados pela sociedade. Mesmo assim resistimos & idéia de que outros
6rgdos ou entes possam ter um papel que de algum modo corresponda, ou se
assemelhe, no novo tempo, aquilo que o judicidrio fez no passado em cardter de

exclusividade. (SUNDFELD, 2002, p. 31).

Para Mendes (2002, p. 130-131) ndo existe esfera de discricionariedade na
Administracdo Publica brasileira imune ao controle judicial. A contra-argumentacéo, trazida
da América do Norte, que identifica tal esfera por se tratar de questées eminentementes
técnicas, ndo supera o principio da inafastabilidade da tutela jurisdicional. Argumenta o
autor que para suprir a lacuna da especializagéo o juiz pode valer-se da pericia judicial,
que, ao menos em tese, torna-o apto a tomar decisdes de cardter técnico.

Nao obstante, hd juristas que defendem, no Brasil, a possibilidade da utilizacéo
do instituto da arbitragem para a mediacéo e a solucdo de conflitos nos setores sujeitos &
regulagdo das agéncias. Com efeito, a recente Lei da Arbitragem (BRASIL, 1996a) consigna
que as partes poderdo utilizar da arbitragem para a solucdo de conflitos. Entretanto, essas
partes, ao se submeterem a um tribunal arbitral de natureza privada, estaréo abdicando
da possibilidade da revisdo judicial da decisdo exarada, bem como esta constitui-se em



titulo executivo extra-judicial. H4 como ébice & utilizacdo do instituto da arbitragem, em
se tratando de servigos pUblicos, mormente, o principio da indisponibilidade do interesse
publico, ou seja, o administrador pUblico ndo pode, ao seu alvedrio, dispor do interesse
publico, o que de fato ocorreria ao se optar pela solucdo de lides de cardter piblico em
tribunais arbitrais.

Por fim, a grande questdo que se coloca quanto a este aspecto da regulagéo é a
efetividade do controle judicial sobre as decisdes das agéncias reguladoras. Consoante o
pensamento de Alexandre Santos de Aragéo:

Em um sistema de jurisdicdo una, a autonomia das agéncias reguladoras néo
pode ser afirmada perante o Poder Judicidrio, que, todavia, se depara com
alguns empecilhos para anular e principalmente para substituir as suas decisées,
tendo em vista a elevada discricionariedade de administragéo econémica que
lhes é conferida pelo legislador, o que faz com que o controle judicial afira, via de
regra, apenas a razoabilidade e a consonéncia de suas decisées com o devido

processo legal. (ARAGAO, 2003, p. 449).

Com efeito, é reconhecidamente dificultosa a tarefa do Poder Judicidrio de julgar
decisdes de cardter técnico efetuada por entidades especializadas como as agéncias
reguladoras em setores que demandam uma grande, e cada vez mais crescente,
especializacdo técnica. Vale lembrar que um dos principais argumentos para a criagéo
dessas entidades reguladoras independentes foi justamente a evolucdo tecnoldgica,
a complexidade, a especificidade e o elevado contetdo técnico dos setores regulados,
o que, conseqientemente, demandou a exigéncia de um alto grau de especializagéo
na Administracdo Péblica. Portanto corre-se o risco de que exista um controle judicial,
porém de cardter meramente formalista, sem condicdes de avaliar a razoabilidade,
proporcionalidade e o alcance das finalidades publicas embutidas nas decisdes das
agéncias reguladoras independentes.

5 O CONTROLE DAS AGENCIAS REGULADORAS

Apesar da presenca dos aludidos “poderes especiais” na atuagéo das agéncias
reguladoras e de ser praticamente consensual a importdncia de sua autonomia para o
funcionamento desejdvel da regulacéo, isto ndo significa que seja prescindivel o controle
estatal sobre essas entidades. Para Marcos Juruena Villela Souto (2001, p. 341):

A figura do agente regulador independente néo afasta as regras de controle.
A expressdo, no entanto, tem causado algumas perplexidades entre os juristas,
embora esteja em absoluta compatibilidade com o sistema constitucional
brasileiro; o que se deseja, pela independéncia é, apenas, afastar a incidéncia
de interferéncia politica sobre o juizo técnico que deve orientar a atuacdo da
agéncia.

Segundo esse mesmo autor, o controle sobre as agéncias ramifica-se no controle
finalistico, que é, sem afastar a independéncia do juizo técnico, o controle sobre o
atingimento das politicas publicas do governo; no controle social, sendo este aquele
relacionado & possibilidade de a sociedade participar e fiscalizar as agées implementadas
pela agéncio; no controle administrativo, que configura-se no poder-dever da
Administracdo para o fim de confirmar, rever ou alterar condutas internas, tendo em vista
aspectos de conveniéncia e oportunidade; no controle legislativo, que é o exercido pelos
6rgéos legislativos ou por comissdes parlamentares sobre determinados atos (e contratos)
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no &dmbito do Poder Executivo e o de sustagdo dos atos normativos que exorbitem do
poder regulamentar ou dos limites da delegacéo legislativa; e, por Gltimo, no controle
judicial, a posteriori, tendo como alvo a legalidade do ato administrativo, ndo alcangando
o mérito administrativo.

Destaca-se também a importancia do controle externo exercido pelos tribunais de
contfas, apesar de subentender-se que este controle estd inserido no dmbito do controle
legislativo, pois, constitucionalmente, o Tribunal de Contas estd inserido como érgao
pertencente & estrutura do Poder Legislativo.

H& certa corrente doutrindria que defende a tese de que o controle externo
exercido pelos tribunais de contas deve se restringir ao controle relacionado a gestdo dos
recursos publicos, ou seja, referente & aplicacdo dos bens e servicos publicos a seu cargo.
Entretanto, entendemos que em vista da ainda fragilidade do controle direto exercido pelos
poderes constituidos, cabe aos tribunais de contas a importante misséo, sem evidentemente
substituir as agéncias reguladoras, de fiscalizar se os mercados estdo sendo regulados de
forma a proporcionar a neutralidade entre os agentes regulados e a estabilidade de suas
relacoes.

Para Aragdo, ao Tribunal de Contas cabe controlar certos atos de regulagéo das
agéncias, ou seja a atividade fim. Nas palavras do autor:

[...] os atos de regulacdo e de fiscalizacdo de servicos publicos se refletem sobre
o Erdrio. Por exemplo, uma fiscalizacdo equivocada pode levar & ndo aplicacdo
de uma multa; a autorizagéo indevida de tarifa leva ao desequilibrio econémico-
financeiro favordvel & empresa, o que, entre outras alternativas deveria acarretar
a majoracéo do valor de outorga devida ao Poder Publico, efc. (ARAGAQ, 2003,
p. 340-341).

Segundo Di Pietro (2002, p. 65) ndo ha diferencas entre o controle que os tribunais
de contas realizam nos 6rgdos e nas entidades da Administragéo Publica e o controle
que deve ser realizado nas agéncios reguladoras. Para a autora “nenhuma lei poderd
limitar a competéncia do Tribunal de Contas, uma vez que tal competéncia origina-se
da Constituicdo Federal.”. Ademais, conclui a eminente doutrinadora, asseverando que
“[...] tal como o Poder Judicidrio, o Tribunal de Contas, na qualidade de érgéo auxiliar do
Poder Legislativo, pode controlar as agéncias reguladoras no seu papel de executora dos
contratos de concess@o.”.

Em discurso de abertura do Semindrio “O Controle Externo da Regulacéo de
Servigos Publicos”, realizado nas dependéncias do TCU, em outubro de 2001, o Ministro
Humberto Souto (2002, p. 8), entdo Presidente do Tribunal de Contas da Unido, declarou
que o art. 71 da Constituicdo Federal confere competéncia ao Tribunal para realizar
auditoria de natureza contdbil, financeira, orgamentdria, patrimonial e operacional em
todos os érgdos e entidades da Administragéo Publica Federal. Além disso, ressaltou que
os contratos de concess@o celebrados entre as empresas delegatdrias do servico publico
e as agéncias reguladoras nada mais sGo do que contratos administrativos passiveis de
fiscalizacdo pelo Tribunal de Contas da Unido, conforme previsto na Constituicdo e na Lei
Orgénica do TCU. Consoante as palavras do Sr. Ministro-Presidente:

Em razéo disso, a fiscalizagdo sobre essas autarquias ndo pode pautar-se apenas
no controle da legalidade de seus atos. Fica patente a necessidade de a atuagéo
do Tribunal estar voltada, principalmente, para a verificacdo dos atos quanto &

eficiéncia e a efetividade. (SOUTO, 2002, p. 8).



No entanto, o ilustre Ministro-Presidente adverte que o papel do Tribunal de Contas
néo se confunde com o das agéncias reguladoras, pois a atuacdo do Tribunal deve se voltar
para a verificagdo, nos atos desses 6rgdos, do “cumprimento dos principios constitucionais
que devem nortear a atuacdo dos entes pUblicos.”

Neste mesmo evento, na palestra “O Papel do Tribunal de Contas da Unido no
Controle das Agéncias Reguladoras”, o Exmo. Sr. Ministro Benjamin Zymler do Tribunal de
Contas da Unido foi mais além:

Nao deve o Tribunal substituir as agéncias. Deverd, apenas, zelar pela atuagéo
pronta e efetiva dos entes reguladores, para assegurar a adequada prestagéo
dos servicos publicos & populagdo. Entretanto, percebendo o Tribunal omissdo
ou incapacidade da agéncia, deve agir a fim de evitar maiores transtornos &
sociedade. Seja expedindo determinacdo as concessiondrias ou permissiondrias,
seja cobrando das agéncias reguladoras o correto cumprimento de seus obijetivos.

(ZYMLER, 2002, p. 8).

Citamos, por fim, as recentes palavras do Exmo. Sr. Ministro do Tribunal de Contas
da Unido, Walton Alencar Rodrigues, na palestra “O TCU e o Controle das Agéncias
Reguladoras” (RODRIGUES, 2003), proferida no Semindrio “O Controle das Agéncias
Reguladoras”, realizado nas dependéncias do TCU, em 25 de novembro de 2003:

As competéncias dos 6rgdo reguladores devem ser exercidas na forma da lei
e da Constituicdo, ndo configurando reduto alheio & fiscalizacéo e controle do
TCU. E imprescindivel a prestacdo de contas & sociedade, ndo apenas no sentido
da comprovagdo da regularidade formal dos gastos, mas da economicidade,
eficiéncia e eficdcia dos atos de gestdo, com a cabal demonstracdo da
legitimidade da atuacdo do érgdo.

Prosseguindo no juizo da lavra do ilustre Sr. Ministro:

Uma vez aceito que cabe ao TCU realizar auditorias e inspecées de natureza
operacional e aferir a obediéncia ao principio constitucional da eficiéncia, por
parte das agéncias reguladoras, ndo poderia prescindir a Corte de Contas de
fiscalizar a ponta final da atuacdo das agéncias: os contratos de concesséo e
permissGo e os atos de autorizagdo de servicos publicos. Os prestadores de
tais servicos gerem bens e direitos pUblicos - rodovias, portos - ou de natureza
semelhante, como os bens reversiveis, afetos & prestacdo do servico publico,
e, em Ultima andlise, respondem pelo préprio servico delegado que pertence &
Unido, titular de tais prestacoes.

Nao hd como retornar ao modelo anterior do Estado provedor de servicos piblicos,
mesmo que essa fosse a intencdo, ndo haveriam recursos orgamentdrios para tal. Seria
demasiado o custo de oportunidade, na conjuntura atual, do deslocamento desses
escassos recursos orcamentdrios para a mdquina estatal provedora de servicos pUblicos

em detrimento de sua aplicagcdo em dreas onde a atuagéo do Estado é mais urgente e
imprescindivel como sadde, educacéo, justica e seguranca.

Diante desse contexto, entendemos que cabe ao governo procurar de forma
legftima meios de controlar os servicos pUblicos concedidos, tornando-os mais acessiveis
a populacdo e melhorando a qualidade. Nesse mister, pela sua magnitude econdmica
e relevéncia social, além da atuag@o das agéncias reguladoras independentes, faz-se
necessdria a atuagdo do controle externo por meio dos tribunais de contas.
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Portanto, o controle externo deve visualizar de forma clara a priorizagéo de sua
atuagdo na drea de regulag@o como uma das principais facetas de sua miss@o institucional,
pois a farifa cobrada pelas empresas concessiondrias nada mais é do que um recurso
publico da sociedade, devendo, em vista disso, ser bem aplicado, além de proporcionar
a universalizagéo e a qualidade dos servigos piblicos, e ao mesmo tempo caracterizar-se
pelo atributo da modicidade tarifaria.

Da experiéncia vivenciada pelo Tribunal de Contas da Unido na fiscalizagéo das
agéncias reguladoras e, até mesmo, das préprias empresas concessiondrias, faculdade,
neste Gltimo caso, prevista no § 1° do art. 70 da Constituicdo Federal, percebeu-se que
existem muitas formas de atuar na execug@o contratual de maneira a resguardar os
interesses dos usudrios dos servicos pUblicos concedidos, respeitando os direitos contratuais
das empresas concessiondrias.

Dentre as diversas fiscalizagdes empreendidas pelo Tribunal de Contas da Unido
nas licitagdes e contratos de servigos pUblicos concedidos pode-se destacar algumas pela
sua efetividade, além de relevancia social e econémica.

Em 1998, ao acompanhar o processo de privatizagdo da entdo Malha Paulista
(Fepasa) da RFFSA, o Tribunal detectou que estava sendo incluido junto & malha
ferrovidria a concessdo da parte rodovidria da ponte rodoferrovidria na BR-158, recém-
construida, sobre o Rio Parand, ligando Mato Grosso do Sul a S@o Paulo, sem que o
futuro concessiondrio pagasse por isso. O TCU, por intermédio da DecisGo n® 734/1998,
determinou que o BNDES retirasse a concessdo da ponte ou, caso contrdrio, quantificasse
o seu valor para somar ao valor da Fepasa. A concessdo da ponte foi retirada sem prejuizo
para a privatizagdo. Realizada nova licitacdo para concessdo da ponte rodoferrovidria,
naquele mesmo ano, resultou em cerca de R$ 80 milhdes para os cofres piblicos.

No caso do Banespa (Decisdo Plendrio n® 965/2000), o Tribunal descobriu um erro
de avaliacdo que aumentou o preco minimo do banco em R$1,012 bilhses. Fatos similares
ocorreram com o Banco do Estado de Goids (BEG) (Deciséo Plendrio n® 1005/2001) —
elevacdo do preco minimo em R$ 34,8 milhdes; com o IRB Brasil Resseguros S.A. (Decisd@o
Plendrio n® 396/2000) — elevagéo do preco minimo em R$ 40 milhées; da licitagdo para
outorga de autorizagéo para exploracdo de Servico Mével Pessoal (Decisdo Plendrio n®

849/2002) — elevacao do preco minimo em R$ 1,673 bilhdes.

Mais recentemente o Tribunal de Contas da Unido teve de responder & consulta
formulada pelo Ministério das Comunicagées acerca da possibilidade de utilizacdo
dos recursos do Fundo de Universalizacdo dos Servicos de Telecomunicacées (FUST),
como instrumento de financiamento de democratizacGo do acesso aos servicos de
telecomunicagdes no Brasil. Ao responder a consulta no Acérdao n® 1.107/2003 -Plendrio,
o Tribunal decidiu que deveria ser contratada empresa para implantar, manter e operar o
servico de acesso para utilizacdo de servigos de redes digitais de informacéo destinadas
ao acesso publico, inclusive da internet, a estabelecimentos de ensino, bibliotecas e
instituicdes de salde.

Outra importante intervencéo do TCU foi a Representacdo formulada por um
de seus auditores em que questiona os coeficientes utilizados na planilha de célculo
dos reajustes anuais das tarifas dos servicos de transporte rodovidrio interestadual e
internacional de passageiros (Acérddo n°® 865/2003 — Plendrio). Foi determinado a



ANTT que realizasse estudo para atualizar os coeficientes tarifdrios, tendo em vista as
transformagdes tecnoldgicas, administrativas, legais e econdmicas verificadas no Pafs
desde a Oltima revisdo dos cdlculos dos coeficientes tarifdrios efetuada em 1989. Como
resultado, em julho de 2003, as tarifas, que segundo a planilha antiga deveriam sofrer um
reajuste da ordem de 30%, foram majoradas em 17,48%.

Foi, também, avaliada pelo TCU a metodologia adotada pela Aneel nas
revisdes tarifdrias do setor de energia elétrica ao longo de 2003. Em seu voto (Acérdao
n® 1757/2003 — Plendrio) o Ministro-Relator considerou merecedor de destaque as
inconsisténcias detectadas pelos auditores no se refere ao cdlculo do fator x, que néo
estava representando de forma adequada os ganhos de produtividade das concessiondrias
que deveriam ser repassados aos usudrios dos servigos. Portanto, determinou-se & Aneel o
saneamento das inconsisténcias verificadas.

Pode-se, ainda, citar algumas decisdes atinentes ao acompanhamento da
execucdo contratual de concessées de rodovias: cobranca indevida do ISS (Decisdo TCU
n°® 434/1999-Plendrio), ganho estimado de R$ 50 milhdes com a interrupcéo da
cobranca; valores de ISS arrecadados indevidamente e receita financeira oriundas das
aplicagdes desses valores (Decisao TCU n® 567/2002-Plendrio) proporcionaram redugéo
nas tarifas de peddgio, implicando uma economia para os usudrios de aproximadamente
R$ 64 milhdes; deteccdo de superfaturamento nos valores das obras e servicos na
Concessiondria Rodonorte/PR (Deciséo TCU n° 1502/2002-Plendrio), acarretando um
potencial de economia da ordem de R$ 33 milhdes para o periodo restante de concessao
(17 anos); e identificacdo de receitas apropriadas indevidamente pela Concessiondria
NovaDutra (Decisdo TCU n° 1648/2002-Plendrio) decorrentes, entre outros fatores, da
implantagé@o de nova praga de peddgio em Jacaref, implicando uma redugéo no valor do
peddgio naquele complexo de R$ 0,30 por eixo, que significou uma economia de cerca
de R$ 170 milhdes para os usudrios da rodovia ao longo da execugdo contratual.

Além dessas fiscalizacdes, mais recentemente, caso modelar foi a experiéncia do
Tribunal de Contas nas auditorias de acompanhamento da execucdo contratual realizadas
nas empresas concessiondrias de rodovias federais. Foram realizadas auditorias nas
principais rodovias federais concedidas, como a Via Dutra (jé citada), a Via Osério-Porto
Alegre, a Via Rio-Teresépolis e a Via Rio-Juiz de Fora, com o objetivo de verificar a
pertinéncia dos valores dos peddgios e o equilibrio econémico-financeiro dos contratos
de concessées. Estas auditorias estdo em processamento no Tribunal de Contas, algumas
com decisdes tomadas e em fase recursal, outras em processo de encaminhamento ao
plendrio.

Em todos esses trabalhos de auditoria — a despeito de se reportarem a fase de
outorga ou de acompanhamento — foram detectadas vdrias oportunidades legitimas de
corre¢do da licitagdo ou da execucdo do contrato de forma a proporcionar um maior
retorno financeiro com a venda dos ativos ou de beneficiar o usudrio com uma melhor
qualidade de servigos e com tarifas de peddgio mais mddicas, sem, contudo, retirar das
concessiondrias quaisquer direitos assegurados nos editais ou contratos celebrados.

Estas experiéncias do TCU induzem-nos a refletir: para haver eqiidade e justica
no modelo regulador é crucial a especializagéo de um corpo técnico tanto no Executivo,
como no Legislativo, de carreira, capaz de se aprofundar na elaboracéo e na fiscalizagéo
dos editais e contratos e no acompanhamento da execucdo contratual. E possivel e de
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fundamental importéncia para a consolidagdo de um Estado Regulador que este seja
transparente, capaz de proteger os cidad@os oferecendo tarifas médicas e qualidade
no servico publico, ao mesmo tempo em que preserva a atratividade do investimento,
perfazendo um equilibrio econémico-financeiro sauddvel para ambas as partes
contratantes.

Concluindo, o Estado Regulador é um caminho sem retorno, portanto, cabe
dotar as agéncias reguladoras e os tribunais de contas das condicdes necessdrias para
cumprirem a sua missdo institucional, respectivamente, na regulacdo e no controle dos
servigos pUblicos concedidos.

6 A IMPORTANCIA DA INDEPENDENCIA DAS AGENCIAS REGULADORAS

A independéncia da agéncias reguladoras é um atributo indispensdvel ao exercicio
imparcial da mediacéo entre todos os agentes envolvidos no campo da regulacdo-governo,
empresas e usudrios — que normalmente representam interesses antagénicos, bem como
condic@o sine qua non para perseverar a neutralidade do processo regulatério.

Além dos principios da regularidade, continuidade, eficiéncia, segurancga,
atualidade, generalidade, cortesia e modicidade arrolados na Lei n® 8.987/1995 (Lei
das Concessdes) que caracterizam a prestagéo do servico adequado e outros definidos
pela doutrina como principios juridicos do servico publico, toma relevo na atuagdo das
agéncias o principio da neutralidade. Dinord Adelaide Musetti Grotti define este principio
da seguinte forma:

Na verdade, o principio da neutralidade possui duas vertentes: de um lado,
a prestacdo dos servicos ndo pode ser condicionada & declaracdo de uma
determinada concepcao filoséfica, ideolégica ou religiosa — e, nesse sentido,
subsume-se ao principio da igualdade; de outro, nessa atividade deve-se respeitar
a pluralidade politica, cultural e de crencas da nacéo, consagrada e tutelada na
Constituicdo — e, nesse aspecto, mantém uma certa autonomia em relacdo ao
referido principio. Tem por finalidade impedir que se possa utilizar a prestagéo
de servicos pUblicos como instrumento de inducdo de idéias, de propagacédo de
interesses, de comunicacdo de ideologias politicas ou de um sistema de crencas
direcionadas em prejuizo da ampla liberdade de express@o, discussdo e resposta

pela sociedade. (GROTTI, 2002, p. 55).

Portanto, é imperiosa a andlise de como se dé a independéncia dos entes reguladores
perante o exercicio dos demais poderes constituidos. Digo, como poder-se-& garantir a
independéncia de modo a efetivar os “poderes especiais” das agéncias, pois, decerto todo
o modelo de regulacdo que vem sendo implantado no Brasil estaria irremediavelmente
inepto caso hajam interferéncias indesejaveis no &mbito da atuacdo regulatéria.

Para Alexandre Santos de Aragdo (2003, p. 331) a principal caracteristica das
agéncias reguladoras é a sua independéncia ou, como denomina, autonomia reforcada:
“[...] o que caracteriza as agéncias reguladoras é a independéncia ou autonomia
reforcada que possuem em relagdo aos Poderes centrais do Estado e, em especial, frente &
Administracdo Pdblica central.”

Segundo o pensamento de Leila Cuéllar, além da auséncia de vinculo hierdrquico
frente ao Poder central do Estado, a independéncia das agéncias reguladoras tem
diferentes nuancas:



A independéncia corresponde inicialmente & auséncia de vinculo hierdrquico
formal entre a agéncia reguladora e a pessoa administrativa central, mas
identifica-se, igualmente, com a autonomia de atuacdo e a autonomia
financeira, além de, do ponto de vista prético, e ndo juridico, referir-se a previsdo
de garantias para evitar a captura dos organismos por interesses politicos ou

econdmicos. (CUELLAR, 2001, p. 93).

Além disso, a necessdria equidistdncia entre os érgdos reguladores e os demais
agentes envolvidos na regulacdo manifesta-se em outros aspectos.

Em relag@o as empresas reguladas — lidimos exploradores da atividade econémica
—, a importancia da independéncia das agéncias reguladoras chega a ser vital para a
adequada efetividade da regulagéo, isto ndo quer dizer que a acdo das agéncias deve
se pautar pela primazia de sua atuagdo em relacéo a esses agentes, mas, de certo, é
necessdria deferéncia especial devido & materialidade dos valores envolvidos e ao poderio
econdmico das empresas exploradoras de servicos pUblicos.

De fato os contornos da motivagdo dessas empresas concessiondrias em defender
seus interesses é bem mais intensa do que a verificada nos demais agentes envolvidos
na regulacao, isto é, governo e usudrios. Podemos facilmente demonstrar essa assimetria
do sistema regulatério por meio de uma exemplificacdo: imaginemos que uma tarifa
de peddgio seja calculoda em um valor de apenas cinco centavos acima do valor
contfratualmente pactuado, neste caso cada usudrio do servico publico seria onerado
de forma quase que insignificativa, o governo, por sua vez, se ndo hé clamor popular
quanto ao aumento, fica em confortdvel situagdo com o aumento de arrecadagdo
proporcionado pelos tributos incidentes sobre as tarifas de peddgio. Por outro lado, a
empresa concessiondria, considerando o universo de utentes do servico pUblico, acresce
sua receita e por conseguinte seu lucro de maneira extraordindria. Portanto, deve a agéncia
reguladora possuir instrumentos suficientes para evitar, ou pelo menos, amenizar o poder
de captura'' do érgao regulador pelas empresas exploradoras dos servigos publicos ou de
relevantes atividades econémicas.

De outro lado, ndo pode a agéncia reguladora se portar como um defensor ou
promotor do interesse do consumidor, promovendo um auténtico “populismo regulatério”.
Agindo dessa forma a agéncia estaria, no longo prazo, acarretando a inviabilidade do
prestador do servico publico, o que poderia ser entendido como uma forma disfarcada de
quebra de contratos, acarretando assim a fuga de potenciais investidores em atividades
produtivas submetidas & regulagéo estatal. Ademais, neste caso, o cumprimento de metas
nos sefores regulados estaria seriamente comprometido, prejudicando a qualidade e a
universalizagdo desses servicos pUblicos, fato esse que, paradoxalmente, atingiria de forma
reflexa os préprios usudrios dos servicos publicos, especialmente a parcela da populacao
menos aquinhoada economicamente.

Porém, a dimensdo da independéncia mais delicada e polémica é a que se refere
a relacdo com o poder politico. Conforme j& exaustivamente discorrido ao longo deste
trabalho — sendo uma auténtica unanimidade entre os doutrinadores, formuladores
e aplicadores do direito — é primordial para a adequacdo do desenho regulatério a
neutralidade das agéncias reguladoras perante as vicissitudes do poder politico. Para
Floriano Marques Neto:

Bem ¢ verdade que serd no &dmbito governamental (envolvendo Executivo e
Legislativo) que serdo definidas as pautas, as balizas, da atividade regulatéria:
as leis que suportam os instrumentos regulatérios e as macro-politicas (sic) para
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o setor. Porém, definidos esses marcos, devem as agéncias desenvolver sua
atividade com um grau elevado de independéncia em face do poder politico, sob
pena de se converterem em meras longa manus do nicleo estratégico estatal.

(MARQUES NETO, 2003, p. 31).

Em um pais como o Brasil, é muito normal que os detentores do poder politico
— principalmente no &mbito do Poder Executivo, caso inexistisse a independéncia das
agéncias reguladoras — utilizem-se de métodos populistas, como o de abaixar tarifas
publicas as vésperas de eleicdo para alcancar seus objetivos eleitoreiros, sem a devida
preocupacdo com os contfratos pactuados e, conseqientemente, com o imprescindivel
equilibrio  econémico-financeiro na prestacdo desses servicos publicos essenciais.
Consoante assevera Marques Neto (2002, p. 87), “A independéncia, aqui, deve servir
para que o 4érgdo regulador seja um instrumento de politica governamental, e ndo um
instrumento de politica de um governo.”

Para que a independéncia seja de fato alcangada, ndo basta somente o resguardo
das agéncias reguladoras contra a interferéncia politica direta sobre seus atos de regulagéo,
sobretudo porque existem outras formas mais sutis de aprisionamento dessas entidades
aos interesses politicos. Portanto, cabe ainda promover a desejdvel autonomia financeira
dessas entidades, pois, a dependéncia direta e Unica do Orcamento Geral da Unido pode
se transformar em uma forma indireta de influéncia politica. Esta independéncia poderia
ser promovida por fontes préprias de recursos oriundos da prépria atividade regulatéria.
Atualmente, nas leis de instituidoras das agéncias reguladoras, estd prevista a utilizacéo
de taxa de fiscalizacdo, no entanto, essa forma de arrecadagédo vem sendo judicialmente
questionada pela alegacdo de que teria natureza juridica de tributo, estando, portanto,
sujeita as limitagdes constitucionais ao poder de tributar, especialmente, as estabelecidas
nos artigos 145, 150, 151 e 152 da Constituicdo Federal.

Da mesma forma, deve-se ter cuidado no que tange & limitagdo da independéncia
por meio de outro instfrumento que estd proposto no Projeto de Lei n® 3.337/2004 (Brasil,
2004), trata-se da celebracdo do contrato de gestdo e de desempenho com o ministério
a que cada agéncia reguladora estiver vinculada. Segundo a Exposicdo de Motivos da
Casa Civil n® 12/2004 (Brasil, 2004b), esta medida é direcionada a valorizar e ampliar
o emprego de instrumento que permite melhor ajustar as atividades administrativas e
finalisticas dos érgdos e entidades da Administragéo Piblica, associando ao maior grau de
autonomia que é conferido pela legislacdo as agéncias a um planejamento administrativo
que atenda & necessidade de maior eficiéncia, transparéncia e responsabilizagéo no seio
da Administracéo Publica.

Para Marques Neto (2002, p. 88) o contrato de gestdo entre os ministérios afins e
as agéncias reguladoras “[...] trata-se de iniciativa absolutamente descabida”. Justifica o
autor argumentando que esses contratos t8m como finalidade outorgar alguma autonomia
a um ente pUblico, especialmente uma empresa estatal, fixando em contrapartida metas a
serem atingidas, no entanto, para o autor:

Porém, as finalidades e pressupostos de uma agéncia reguladora sGo muito
diversas de uma empresa. Seus objetivos ndo se traduzem em resultados
econdmicos, nem sua gestdo possui relacéo direta com os resultados. [...]

De outro lado, parece fora de duvida que as metas e obijetivos do érgéo regulador
ndo devam estar previstos em contratos. Eles correspondem a prépria politica
pUblica para o setor, €, como tal, deveréo vir contidos na lei ou nos instrumentos
normativos por ela indicados. [...]



Em uma palavra: pretender adstringir as agéncias a contratos de gestéo significa -
além de ser uma ignoréncia do que sejam e para que sirvam os dois instrumentos
(agéncias e contrato de gestdo) — quitar a independéncia e a autonomia desses
6rgdos, sem as quais ndo se exerce a atividade regulatéria. (MARQUES NETO,

2002, p. 88-89).

Segundo o pensamento de Alexandre Santos de Aragdo, a utilizacdo do contrato
de gestdo entre Poder PUblico e suas instdncias operativas, constitui-se, tratando-se das
agéncias reguladoras, em uma relacéo paradoxal:

O curioso é notar como, parodoxolmenfe, os contratos de gest@o constituem,
para o comum dos 6rgdos e entidades da Administracéo Pdblica, a possibilidade
do aumento de suas esferas autbnomas de atuacdo, enquanto que para as
agéncias reguladoras represenfam um mecanismo de controle da Administracdo
central sobre sua “autonomia reforcada”, que, antes de ser fruto do contrato de
gestdo, tem esteio diretamente na lei que as instituiu. (ARAGAO, 2003, p. 360).

Diogo de Figueiredo Moreira Neto (2003, p. 165-166) ensina que a independéncia,
exigida pela fungdo regulatéria, necesséria para o exercicio politicamente neutro das
agéncias deve ser entendido sob o prisma de quatro aspectos principais que s@o: a
independéncia politica dos gestores, garantida pela proibicdo de exoneracdo ad nutum;
a independéncia técnica dos gestores; a independéncia normativa; e a independéncia
gerencial, financeira e orgamentdria. Entretanto adverte:

Essas idéias de independéncia ndo devem conduzir, entretanto, & idéia de que
se estd diante de uma nova fungdo politica, ou, até mesmo, de um “novo poder
orgénico” do Estado. Muito pelo contrério: o que se procurou demonstrar
é que se estd diante de uma nova fungdo administrativa, um modelo de
administracdo que j& estava latente na Constituicdo de 1998, como, de resto,
em todas as Constituicoes de Estados Democrdticos de Direito, que prestigiam
os principios da eficiéncia, da impessoalidade e da participagdo. (MOREIRA
NETO, 2003, p. 166)

Por fim, concluimos pela imprescindibilidade da independéncia das Agéncias
Reguladoras Independentes para solidificagéo do novo modelo econémico que se almeja
implantar no Brasil. Para isto, deve estar claro e enraizado em nosso ordenamento
econdmico, politico e social que essas entidades reguladoras séo instrumentos de politicas
de Estado, que sd@o aquelas definidas por lei, consignando as premissas e as intencdes
que o Pafs, em um momento histérico, quer consagrar como prioritdrias para o alcance
de objetivos estruturais de longo prazo, objetivos esses maiores do que os circunscritos em
politicas de um governo qualquer.

CONSIDERACOES FINAIS

A parte mais dificil para conceber este trabalho foi justamente o de manejar o tema
escolhido para a dissertacéo. Inicialmente, diante da ainda incipiente pesquisa tedrica
sobre o assunto, imaginou-se, mais por ingenuidade do que por arrogéncia, conseguir
propor ou até mesmo delimitar o espaco de atuacdo dos novos érgdos reguladores,
especialmente no que tange aos seus poderes normativos, regulamentares e de mediagéo,
definidos ao longo do trabalho como “os poderes especiais” das agéncias reguladoras.
No entanto, a partir do instante em que a pesquisa bibliogréfica tomou corpo, teve-se a
exata nocdo da complexidade da matéria e da grande controvérsia ainda existente para o
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seu oportuno desenvolvimento. Com efeito, como demonstrado ao longo da dissertagéo,
os maiores estudiosos do Direito Administrativo brasileiro dedicaram-se ao tema, sem
contudo, terem-no pacificado.

Portanto, em um segundo momento, |4 ciente das dificuldades a serem defrontadas,
propds-se, mais modestamente, porém de forma que se espera ter sido consistente, a dar
um panorama do atual estdgio de desenvolvimento do modelo de agéncias reguladoras
no Brasil, procurando sistematizar e condensar parte do pensamento hodierno da doutrina
pdatria, da tendéncia jurisprudencial, bem como da forma como vem sendo implementado
o modelo por meio da producéo legislativa e regulamentar. Em que pese o comedimento,
buscou-se discutir e apresentar certas conclusdes em relacdo & atuag@o das agéncias
reguladoras no Estado de Direito brasileiro.

Inicialmente enfatiza-se o que, de fato, ndo é propriamente uma conclusdo e
sim uma constatagdo — que de certa forma serve para validar o enfoque principal deste
trabalho, isto é, os denominados “poderes especiais” das agéncias reguladoras —, trata-se
na inovacdo da existéncia no ordenamento juridico pétrio de érgéos reguladores, ndo da
maneira convencional como ocorre com o Banco Central ou com o Cade, mas dotados
de um atributo que os tornam singulares e tdo controvertidos, digo, a sua independéncia
ou autonomia em relacdo aos poderes constituidos.

Passamos, portanto, a relacionar as principais constatacdes e conclusdes colhidas
durante a elaboracéo e o desenvolvimento do trabalho.

Ao longo da década de 90, sobretudo apés a promulgagéo da Constituicdo Federal
de 1988, o tamanho e o papel do Estado passaram a ser o foco do debate institucional.
No Brasil, como em outras partes do mundo, ndo havia mais espaco para o Estado
intervencionista que a essa época era considerado responsdvel pelo atraso social, pela
concentragdo de renda, pela corrupcao e pela ineficiéncia econémica. Deste quadro surgiu
a necessidade de inserir no ordenamento juridico novos marcos legais que possibilitassem
o surgimento de um Estado regulador das atividades econémicas de relevante interesse
publico e dos servigos pUblicos que seriam concedidos & iniciativa privada.

Os denominados “poderes especiais” das Agéncias Reguladoras Independentes-normativos,
regulamentares e de mediacdo — apresentam-se sobremaneira potencializados no dominio
de sua atuacdo, porquanto essas entidades séo dotadas de um atributo que as diferenciom

G porq q
dos cldssicos 6rgdos reguladores, isto é, a sua independéncia em relagGo aos poderes
constituidos.

Nao é possivel transplantar integralmente um instituto desenvolvido em um Estado
para a aplicd-lo em outro de caracteristicas culturais, sociais, econdmicas, politicas muito
diferentes daquelas presentes no pais de origem. Dai a importéncia da adaptagéo de um
modelo e de seus institutos na consolidacdo de uma modelagem prépria que respeite as
peculiaridades do Estado brasileiro.

O modelo brasileiro de agéncias reguladoras ainda estd em fase de formagao,
tampouco a regulacdo é um conceito acabado, mas j& prenuncia uma nova concepcéo de
Estado. No momento existem projetos de lei tramitando no Congresso Nacional propondo
alteracdes significativas no padréo vigente. Portanto, o modelo de agéncias reguladoras
ainda néo estd consolidado no arcabouco legal brasileiro. Ademais, perseveram entre os
doutrinadores pétrios grandes divergéncias acerca da forma recomenddvel de atuagéo
das agéncias reguladoras.



Embora sé haja previsdo expressa em sede constitucional de érgéos reguladores para
os sefores de petréleo e de telecomunicagdes, ndo hd bbices & criagéo de outros érgdos
reguladores nos demais setores e atividades por meio de legislacdo infraconstitucional.

Nao hd inconstitucionalidade na estabilidade dos dirigentes, bem como na
concentragdo das funcdes e poderes no espectro de atuagéo das agéncias reguladoras.
Em todas as Cortes Constitucionais envolvidas nessas contendas afirmou-se a
constitucionalidade das agéncias reguladoras independentes utilizando-se de andloga
argumentagdo.

O pensamento majoritério da doutrina brasileira reconhece, atualmente, que o poder
regulamentar pode ser exercido tanto pelo Presidente da Republica, como expressamente
previsto na Constituicdo Federal, assim como pelos Ministros de Estado e outras entidades
e 6rgdos da Administragdo Publica. Em vista desse entendimento majoritério, ndo haveria
Obices as agéncias reguladoras independentes deterem a competéncia regulamentar,
desde que dentro de certos limites quanto ao alcance e contetdo das normas por elas
expedidas.

O poder normativo das agéncias reguladoras, assim como de outros érgdos e
entidades da Administracdo Pdblica j& vem sendo aplicado, dia-a-dia, na regulacéo dos
servigos publicos. Portanto, faz-se urgente que, de forma pratica, delimite-se e controle-
se a utilizagdo desses regulamentos, porquanto, de nada adianta discutir a sua validade
enquanto s@o aplicados sem qualquer tipo de delimitagdo e controle. Ademais, o fato
desses atos serem controlados ndo os valida, apenas se afigura como atencéo ao principio
da razoabilidade e da prudéncia.

Independentemente da discussdo a respeito da origem da legitimidade do
poder normativo conferido as agéncias reguladoras, se por delegacdo legislativa
ou se pela prépria missdo a elas conferidas, o que de fato importa é que esses entes,
para desempenharem o papel de regulador, disponham de instrumentos adequados e
necessdrios ao alcance de seus objetivos. Obviamente, ndo estamos falando de um poder
sem limites e controles para as agéncias, mas de uma flexibilidade e celeridade para que
possam atuar de maneira eficiente — este sim um principio constitucional que deve estar
presente em todos os atos e contratos da Administragé@o Publica — atingindo os fins para os
quais foram criadas.

E reconhecidamente dificultosa a tarefa do Poder Judicidrio de julgar decisées de
cardter técnico efetuada por entidades especializadas como as agéncias reguladoras em
setores que demandam uma grande, e cada vez mais crescente, especializac@o técnica.
Portanto, um dos principais argumentos para a criagdo dessas entidades reguladoras
independentes foi justamente a evolucdo tecnoldgica, a complexidade, a especificidade e
o elevado conteddo técnico dos setores regulados, o que, conseqientemente, demandou
a exigéncia de um alto grau de especializacdo na Administracdo Publica. Nesse contexto,
o poder de mediagdo das agéncias reguladoras toma relevo, sem o qual corre-se o risco
de que exista um controle judicial, porém de cardter meramente formalista, sem condicoes
de avaliar a razoabilidade, a proporcionalidade e o alcance das finalidades publicas
embutidas nas decisdes a que estdo submetidos os agentes regulados.

Nao hd como retornar ao modelo anterior do Estado provedor de servicos publicos,
nem hd recursos orcamentdrios para isso. Seria demasiado o custo de oportunidade do
deslocamento desses escassos recursos orgamentdrios em detrimento de sua aplicacéo em
dreas onde a atuagdo do Estado é mais urgente e imprescindivel como satde, educagéo,

o
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justica e seguranca. Apesar disso, entendemos que cabe ao governo procurar de forma
legitima meios de controlar os servicos pUblicos concedidos, tornando-os mais acessiveis
a populacdo e melhorando a qualidade. Nesse mister, pela sua magnitude econdmica
e relevéncia social, além da atuag@o das agéncias reguladoras independentes, faz-se
necessdria a atuagdo do controle externo por meio dos tribunais de contas.

O controle externo deve visualizar de forma clara a priorizacdo de sua atuagéo
na drea de regulagdo como uma das principais facetas de sua missdo institucional,
pois a farifa cobrada pelas empresas concessiondrias nada mais é do que um recurso
publico da sociedade, devendo, em vista disso, ser bem aplicado, além de proporcionar
a universalizacdo e a qualidade dos servicos publicos e, ao mesmo tempo, caracterizar-se
pelo atributo da modicidade tarifaria.

Para haver equidade e justica no modelo regulador é crucial a especializacdo de
um corpo técnico tanto no Executivo (agéncias reguladoras), como no Legislativo (tribunais
de contas), de carreira, capaz de se aprofundar na elaboragéo e na fiscalizagdo dos editais
e contratos e no acompanhamento da execucdo contratual. E possivel e de fundamental
importancia para a consolidagéo de um Estado Regulador que este seja transparente,
capaz de proteger os cidadd@os oferecendo tarifas médicas e qualidade no servico publico,
ao mesmo tempo em que preserva a atratividade do investimento, perfazendo um equilibrio
econdmico-financeiro sauddvel para ambas as partes contratantes.

O Estado Regulador é um caminho sem retorno, portanto, cabe dotar as agéncias
reguladoras e os tribunais de contas das condigdes necessdrias para cumprirem a sua
missdo institucional na regulagéo e controle dos servicos pUblicos concedidos.

Por fim, concluimos pela imprescindibilidade da independéncia das Agéncias
Reguladoras Independentes para solidificacdo do novo modelo econémico que se
almeja implantar no Brasil. Para isto deve estar claro e enraizado em nosso ordenamento
econdmico, politico e social que essas entidades reguladoras séo instrumentos de politicas
de Estado, que sdo aquelas definidas por lei, consignando as premissas e intencdes que
o Pais, em um momento histérico, quer consagrar como prioritdrias para o alcance de
objetivos estruturais de longo prazo, objetivos esses maiores do que os circunscritos em
politicas de um governo qualquer.

Estamos vivendo um momento de construcdo da teoria de regulacdo setorial
por meio do modelo de agéncias reguladoras independentes. Esta é a hora para que
a doutrina, os legisladores, os aplicadores do direito, os agentes econdmicos e os
administradores publicos dedicarem-se & consolidacdo deste importante instrumento em
favor da sociedade e do Pais. Para Luis Roberto Barroso (2003, p. 66) “Se este projeto

fracassar, serd um longo caminho de volta.”

Enfim, esperamos ter contribuido, como nos propomos desde o inicio, em
promover a difusdo e a reflexdo — entre os membros do controle externo, bem como aos
demais interessados — a respeito do modelo a ser adotado para as agéncias reguladoras,
especialmente no que concerne a suas peculiaridades, seu marco legal e os reflexos e
limites da atuacdo desses entes no atual ambiente institucional contemporéneo brasileiro.
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NOTAS

MADISON, James; HAMILTON, Alexander; JAY, John. The Federalist Paper. Reedicao da primeira
edicdo de 1788. New York: Penguin Books, 1987.
Embora o autor, neste caso, esteja fazendo mencdo as agéncias norte-americanas, entende-se esta

~

prerrogativa como comum a todas as nagdes em que esta presente o Estado Democratico de Direito.

w

Dentre essas san¢des ndo se incluem as privativas de liberdade, embora possam ser extremamente
gravosas para os particulares.

IS

Pelo menos até a aprovagao do Projeto de Lei n°® 3.337/2004, que passa a atribuir ao Poder Executivo,
na condigao de Poder Concedente, a prerrogativa de editar atos de outorga e de celebrar contratos de
concessao para prestacao de servico no regime publico.

@

Pelo menos até a aprovagao do Projeto de Lei n°® 3.337/2004, que passa a atribuir ao Poder Executivo,
na condicao de Poder Concedente, a prerrogativa de editar atos de outorga e celebrar contratos de
concessao para prestacao de servico no regime publico.

o

E a possibilidade de livre exoneracao do dirigente da agéncia deliberada a juizo do Presidente da
Republica.

~

Pelo menos até a aprovagao do Projeto de Lei n°® 3.337/2004, que passa a atribuir ao Poder Executivo,
na condicao de Poder Concedente, a prerrogativa de editar atos de outorga e celebrar contratos de
concessao para prestacao de servico no regime publico.

& £ um mecanismo de impedimento do recrutamento, por um periodo predeterminado, pelas empresas
reguladas, de quadros dirigentes do 6rgao regulador.

©

E um mecanismo de persuasio utilizada pelos agentes regulados, baseado em seu poder de propaganda

institucional, de forma a convencer o regulador da legitimidade de seus interesses.

10 Assimetria de informagoes consiste em o regulado, por gerir a atividade econdmica, ter invariavelmente
maiores e melhores informagdes do que os 6rgaos reguladores.

" E um mecanismo de persuasao utilizado pelos agentes regulados, baseado em seu poder de propaganda

institucional, de forma a convencer o regulador da legitimidade de seus interesses.
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O PAPEL DO CONTROLE EXTERNO NA REGULAGAO DE
SERVICOS DE INFRA-ESTRUTURA NO BRASIL

MARCELO BEMERGUY

INTRODUCAO

As reformas dos setores de infra-estrutura' no Brasil na década de 90 podem ser
traduzidas, em grande medida, pela reducéo da intervencéo estatal direta no provimento
de servicos pUblicos — e mesmo de outras atividades econémicas —, ora pela saida pura e
simples do Estado, ora pelo aumento da participacéo de firmas privadas em setores antes
reservados ao monopdlio estatal. Dois importantes instrumentos foram utilizados para
levar a cabo essa estratégia: as privatizagdes — a transferéncia da propriedade estatal de
firmas — e as delegagdes? da prestacdo de servicos pUblicos.

Tais reformas foram justificadas com base em argumentos relacionados & escassez
de recursos publicos para financiar a manutengéo e a expansdo dos servicos, bem como
pela crenca de que os agentes privados delegados imprimiriam maiores ganhos de
eficiéncia na gest@o da oferta dos servicos publicos (Ipea, 1997).

Nesse novo contexto, haveria duas questdes imperativas: (i) assegurar o ingresso
de investimentos privados, principalmente para expandir as redes de infra-estrutura, e
(ii) manter um adequado nivel de controle estatal sobre a oferta dos servicos. As duas
questdes estd@o essencialmente ligadas ao grau de confiabilidade dos ambientes politico e
econdmico e a existéncia de uma matriz institucional capaz de estruturar a relacdo entre
Estado e mercado. Para isso, o Estado reorganizou suas estruturas administrativas, a fim de
coordenar e incentivar a oferta dos servicos em vez de prové-los diretamente.

Essa nova matriz institucional consolidou-se, em regra, na forma de autarquias
especiais, denominadas agéncias reguladoras. Desde a criacdo dessas instituicdes, muito
se argumentou que deveriam gozar de prerrogativas especiais para conseguir administrar
interesses de grupos antagdnicos envolvidos no jogo regulatério, inclusive os interesses do
préprio governo. A autonomia, a independéncia, a competéncia técnica e a capacidade
de obter informacdes sobre o setor regulado seriam alguns dos requisitos desejdveis para
alcancar esse objetivo.

Uma questdo que ganha relevancia nesse contexto, em que se delega grande poder
decisério a uma elite burocrdtica, é caracterizar instrumentos de controle democrético que
permitam, ao lado da autonomia, a responsabilizacdo dos gestores do sistema regulatério.
Um problema subjacente que surge é determinar se a autonomia dos reguladores —

desejavel sob vdrios aspectos — é uma dimensdo antagdnica ao controle (ou controles)
sobre eles exercido.

Dos diversos tipos de controle possiveis sobre o processo regulatério — social,
judicial, do Ministério PUblico e das comissées parlamentares —, aqui serd discutida a
atuagdo do Controle Externo exercido pelo Poder Legislativo com auxilio dos tribunais de
confas.

A partir do contexto das reformas ocorridas no Brasil na década de 90, de
referenciais buscados na Nova Economia Institucional e de exemplos da atuacdo do
Tribunal de Contas da Unido — entidade fiscalizadora superior brasileira — no controle
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das agéncias reguladoras federais, serd demonstrado claramente que esse controle,
em vez de se antagonizar com a autonomia dos reguladores, legitima os atos destes,
confere maior estabilidade ao sistema regulatério e acaba por se consagrar como fator de
incentivo aos investimentos, posto que resulta em maior previsibilidade na interpretacéo e
no cumprimento das regras.

A contextualizag@o a partir das reformas serd Gtil para demonstrar de que forma
a atuagéo do TCU pode contribuir para minimizar problemas decorrentes de heranca
institucional, principalmente aqueles oriundos da falta de clareza de mandatos entre
ministérios e agéncias reguladoras. Tensdes estruturais inerentes ao sistema regulatério
— relacionadas & delegacéo e as diferentes caracteristicas dos grupos de interesse que
atuam no processo regulatério — também podem ser estabilizadas pela atuacdo do
controle. Os argumentos para essa afirmativa derivam da Nova Economia Institucional.
Por fim, resultados da atuacéo do TCU ilustraréo, com casos concretos, como se deram as
contribuicdes ao ambiente regulatério.

AS REFORMAS NO BRASIL

Discorrer sobre o histérico das reformas ocorridas no Brasil na década de 90 é
Util para entender o modelo de gestdo da oferta de infra-estrutura antes e depois das
privatizacdes. Nesse modelo deve-se dedicar especial atencdo a quatro tarefas
fundamentais: (i) estabelecimento de politicas e diretrizes; (i) planejamento e coordenacdo
da oferta e da expansdo nos diversos setores; (iii) regulacéo e, finalmente, (iv) a oferta
propriamente dita.

Como tradicionalmente todas essas tarefas eram endégenas ao setor estatal, houve
pouco debate sobre o locus onde eram praticadas. Ocorre que as reformas dos anos
90 promoveram dois importantes movimentos de delegacdes, um para fora e um para
dentro Estado. O primeiro deu-se pelas privatizacdes e delegacdes e se refere a tarefa iv.
A tarefa iii parece obviamente® delegada as novas agéncias reguladoras — uma delegacao
para dentro Estado (do nicleo politico para o burocrdtico). Contudo, as tarefas i e ii,
que eram desempenhadas pelas empresas estatais objeto da privatizacdo, precisariam ser
absorvidas por outros entes estatais. A compreensédo desse esquema revela o que estd em
jogo na delegacdo e, portanto, quais sdo efetivamente os objetos de controle e sob que
perspectiva e critérios devem ser controlados.

Um breve histérico das reformas

Desde meados da década de 90, intensificou-se no Brasil o Programa Nacional
de Desestatizagéo (PND), que consiste na transferéncia para o setor privado de atfividades
econdmicas e de servicos publicos prestados, até entdo, preponderantemente ou
exclusivamente pelo Estado. Além das privatizacdes propriamente ditas, outros mecanismos
de delegacdo de responsabilidades prestacionais do Estado para a iniciativa privada —
principalmente concessdes — passaram a ser mais utilizados.

A soma desses movimentos — privatizacdes e delegacdes — fez surgir uma profusdo
de empreendedores privados como provedores de servicos pUblicos, além dos agentes
pUblicos remanescentes. Para regular esse novo ambiente, foi necessario construir todo
um aparato institucional e normativo, visto que praticamente ndo havia uma distingéo
clara entre poder concedente e concessiondrio, num cendrio ainda dominado pelo setor
publico (governo e empresas estatais).



Tendo em vista o objetivo de garantir a prestacdo de servicos continuos, universais,
de boa qualidade, a pregos razodveis*, mas capazes de produzir taxas de remuneragéo
suficientes para atrair empreendedores privados, e para mitigar incertezas e oportunismos®,
a relacdo entre a Administragéo Publica e os agentes delegados — publicos e privados —
passou por um processo de contratualizagdo que resultou num conjunto de direitos e
obrigagdes reciprocas. Os usudrios desses servigos, contudo, apesar de ndo constarem
explicitomente dos contratos, também herdarom direitos e obrigacdes, fenébmeno
denominado por Pietro (1999) de trilateralidade dos contratos de concesséo.

A prestacdo dos servicos pUblicos é atribuicGo origindria da Administracdo, que
pode delegd-la (a prestacdo) a terceiros. Na perspectiva do poder concedente néo se
pode, portanto, perder de vista que a finalidade de todo o relacionamento construido com
os agentes delegados é assegurar o fornecimento de servicos a um conjunto de usudrios
(familias e empresas), que os demandam, e para quem, em muitos casos, sGo essenciais.

Nesse contexto, caracterizado pelo aumento na complexidade das relacées e no
custo das transagdes®, surgiram as agéncias reguladoras, como parte de um arranjo
institucional dedicado a garantir o cumprimento de normas e de contratos entre prestadores
de servicos e a administracdo publica, bem como implementar politicas e diretrizes de
governo para os sefores de infra-estrutura. A cronologia da criacdo e implementagdo
destas agéncias é apresentada na Tabela 1.

Tabela 1 Criagéo das agéncias reguladoras de infra-estrutura no Brasil

. - A . A Decreto de
Designacéo da agéncia Lei de criacéio . _
implementacéo
A . g 9.427 2.335
Agéncia Nacional de Energia Elétrica(Aneel) 26 dez.1996 60011997
A . L 9.472 2.338
Agéncia Nacional de Telecomunicacées(Anatel) 10 01,1997 7 out. 1997
A . , 9.478 2.455
Agéncia Nacional do Petréleo(ANP) 6 ago.1997 14ian.1998
Agéncia Nacional de Transportes 10.233 4.130
Terrestres(ANTT) 5jun.2001 13 fev. 2002
Agéncia Nacional de Transportes 10.233 4.122
Aquavidrios(Antaq) 5jun. 2001 13 fev.2002

Esses novos entes pUblicos nasceram incumbidos de um grande desafio: regular a
oferta de servicos providos por empreendedores publicos e privados, de sorte a garantir
uma prestacdo adequada do ponto de vista da qualidade, da continuidade e dos precos,
mas sem perder de vista a perspectiva de garantir uma rentabilidade capaz de atrair
investidores privados para os setores regulados, e ainda que esses setores constituissem,
tanto quanto possivel, ambientes com reduzidos oportunismos e incertezas.

PREMISSAS ORIENTADORAS DAS REFORMAS

Algumas premissas importantes orientaram a reforma do setor de infra-estrutura
no Brasil e na América Latina, de uma forma geral. A primeira dessas premissas foi o
esgotamento da capacidade de investimento do governo em funcéo da crise fiscal aguda
a que foi exposto o setor estatal nos paises em desenvolvimento ao longo das décadas de
80 e 90. A segunda, de cunho essencialmente ideolégico, propugnava a desoneragéo
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do Estado da prestagéo direta de bens e servigos, tendo em vista a maior eficiéncia das
organizagdes privadas na gestdo da operacdo das indUstrias.

A expans@o dos investimentos em infra-estrutura, portanto, passaria a depender
mais fortemente de investimentos privados em detrimento do tradicional financiamento
por meio de recursos fiscais, de endividamento externo ou de recursos préprios setoriais —
como no caso do setor de telecomunicacées brasileiro (Ipea, 1997).

Na transicdo do modelo de financiamento dos investimentos em infra-estrutura, a
definicdo de politicas tarifdrias passou a ter papel central, pois indica a sustentabilidade
da operagdo, bem como a viabilidade de novos investimentos destinados & expansdo das
redes (Ipea, 1997). As tarifas passaram, portanto, a sintetizar grande parte do desafio dos
reguladores, que é o de equilibrar a adequada remuneracéo do capital investido com a
garantia de acesso aos servicos aqueles que demandam a prestacdo de servicos pUblicos
de infra-estrutura, independentemente de sua condigéo social ou de onde vivem.

A concretizacdo dessa expectativa, contudo, ndo dependeria somente de uma
rentabilidade atrativa ao setor privado, mas de todo um regramento capaz de mitigar
riscos — principalmente o risco de expropriocdo dos agentes privados’. Esta Gltima
caracteristica estaria, em especial, mais forfemente relacionada ao desenho de um arranjo
institucional que pudesse garantir maior estabilidade intertemporal das decisées e acordos.
Dessa forma, seria desejdvel que o Poder Executivo empreendesse uma estratégia de
auto-incapacitagéo politica, renunciando o poder decisério em favor de burocracias dotadas
de graus de autonomia néo triviais (as agéncias reguladoras), como assinala Melo (2001,
p. 63): “Essas questdes tém sido discutidas na literatura de escolha racional como
estratégias de ‘pré-compromisso’ de governantes em relacdo a escolhas intertemporais,
ou seja, escolhas sobre situagdes futuras”.

Dessa forma, mesmo cedendo parcela de poder decisério, a transferéncia de
prerrogativas a instdncias que, em tese, orientam suas decisdes a partir de insumos
técnicos e estdo insuladas do processo politico eleitoral, as elites politicas buscam induzir
a percepgéo de normas e de contratos estdveis no longo prazo e, conseqientemente,
conquistar a adesdo do capital privado ao setor de infra-estrutura.

Do ponto de vista dos investidores, é essencial, portanto, um desenho institucional
que limite o poder decisério de curto de prazo motivado por interesses politicos. Outro
incentivo importante ao aporte de investimentos privados é a capacidade de enunciacéo
de politicas e diretrizes que indiquem a forma e o ritmo da expansdo vislumbrada pelo
governo em cada setor, em outras palavras, uma explicitacdo da agenda politica para o
setor de infra-estrutura. Assim, o Estado ndo pode prescindir da capacidade de produzir
cendrios — principalmente de longo prazo —, planejar e coordenar a expanséo da infra-
estrutura.

O ambiente para o desenvolvimento dessas tarefas é essencialmente sistémico,
multidisciplinar (TCU, 2002 e 2003). Assim, ao se definir questdes relacionadas ao setor
energético — a expansdo da producdo de petréleo, por exemplo —, aspectos relacionados &
politica industrial e ambiental deveriam ser levados em conta, tanto quanto as repercussées
nas dreas de comércio exterior, relacdes internacionais e outras.

As agéncias reguladoras, conhecedoras dos mercados especificos por elas
regulados, podem (e devem) assessorar tecnicamente as instdncias de decisdo politica,
mas ndo sdo locus adequado para sediar o debate de alcance multidisciplinar necessério



para definir a politica de expanséo da infra-estrutura nacional. Esse desafio é préprio de
c&maras ou de conselhos interministeriais e permedveis & agenda politica do Governo. E
razodvel afirmar que esse ambiente deveria ser construido na administracéo pbica direta

(TCU, 2002).

Sem a delineagéo dos mandatos de cada ente — o que elabora politicas, o que
planeja, o que regula e o que executa — a tarefa de controle fica dificultada, posto que
o estabelecimento de critérios para a avaliacdo de cada segmento dessa cadeia deve
estar baseado nas atribuigdes dos elos vizinhos. Assim, a regulagdo da operacdo de
uma atividade econdmica ou de um servico pUblico deve ter em vista um plano para
o desenvolvimento de um determinado setor que levard, em (ltima instdncia, &
implementacdo de uma politica publica.

A DINAMICA DAS REFORMAS

As reformas dos setores de infra-estrutura no Brasil, a despeito dos diversos objetivos
declarados que as nortearam, acabaram tendo o tempo de sua implementacéo definido
mais pela agenda fiscal do que por qualquer outro fator. A reducéo do déficit fiscal foi
sustentada por dois pilares fundamentais: as privatizacdes e os cortes com o custeio da
gestdo publica.

Mesmo as empresas nédo privatizadas foram preparadas para serem transferidas
aos particulares, principalmente por meio de programas de incentivo a demisséo, que
causaram significativa perda de massa critica das empresas do governo e o conseqiente
esvaziamento técnico do setor estatal (TCU, 2002).

Esse fator foi determinante para que a transicdo de um modelo baseado no
investimento publico para um outro em que os investimentos seriam providos por agentes
privados ocorresse sem uma base institucional capaz de suportar e gerir uma mudancga de
tal magnitude. O setor elétrico brasileiro é o exemplo mais concreto deste panorama.

Historicamente, no Brasil, o planejomento da expansdo da infra-estrutura era
elaborado dentro das empresas estatais. No setor de energia, por exemplo, a Eletrobrés e
a Petrobrds cumpriram esse papel em suas respectivas dreas de atuacéo, ainda que sem
uma visdo integrada.

Naturalmente, ainda que sejam importantes instrumentos de implementacdo de
politicas de governo, cada uma dessas empresas tem seu processo decisério orientado
também por interesses outros que ndo os do governo. Dirigentes, funciondrios, acionistas
minoritdrios ou produtores que dependem dos insumos ou das facilidades geradas nessas
indUstrias podem determinar a conducéo de diversas questdes empresariais em detrimento
dos interesses do governo ou mesmo do inferesse social geral.

Argumentos assim reforcam a tese de que deve haver, no interior da administracdo
publica direta, uma burocracia capaz de delinear marcos estratégicos e captar as
percepcoes dos diversos agentes interessados no desenvolvimento da infra-estrutura
nacional, sejam eles produtores, consumidores, concessiondrios, usudrios ou mesmo
representantes de outros sefores governamentais potencialmente afetados.

Ocorre que os ministérios setoriais nGo t8m a tradicdo de conduzir o debate
em torno da enunciacdo de politicas e de diretrizes para a oferta de servicos e
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para a expansdo do setor de infra-estrutura. Essa tarefa era cumprida, de forma
segmentada e ndo sistémica, pelas empresas estatais, uma vez que foram criadas
justamente para construir as bases da infra-estrutura nacional. (TCU, 2002)

Durante a privatizagdo — ou a preparacdo para a privatizagéo —, grande parte da
competéncia de planejamento foi perdida nos planos incentivados de demissdo. Nesse
tempo, ndo houve um movimento compensatério de reforco das equipes da administracdo
direta que possibilitasse aos ministérios gerir o processo de mudanca.

As agéncias reguladoras, recém-criadas, com a possibilidade de constituir um
quadro de servidores a partir de contratos tempordrios, acabaram se tornando um pélo
de atracdo dessa mdo-de-obra egressa das empresas estatais. As empresas privadas
também comegavam um processo de contratacdo desse mesmo publico com o obijetivo de
capacitd-las a atuar nos promissores mercados que se abriam.

O cendrio resultante da mudanca foi devastador para o setor piblico: empresas
estatais esvaziadas; a administracdo direta — leia-se ministérios — ndo recrutou nem
capacitou pessoal para absorver as tarefas de assessoramento na formulagéo de politicas e
diretrizes; e as agéncias reguladoras, ainda que padecedoras do mesmo vicio das estatais
— vis@o segmentada, ndo sistémica —, acabaram se incumbindo, na prética, de formular e
implementar politicas e diretrizes (TCU, 2002).

As agéncias, portanto, num momento inicial, acumularam grande poder, pois
geriam contratos, planejavam a expansdo e outorgavam as concessdes. Agregue-se a esse
ambiente a precariedade das relagdes de trabalho dos funciondrios dessas autarquias,
quase todos contratados temporariamente, sem o horizonte de uma carreira dentro do
setor publico. A perspectiva profissional mais concreta para esse pessoal era, portanto, a
contfratagdo pelas empresas reguladas.

OS MARCOS REGULATORIOS

O obijetivo desta secdo néo é o de produzir um diagnéstico detalhado de como
foi modelada e de como efetivamente se deu a reforma em cada um dos setores de infra-
estrutura. Busca-se aqui delinear, em linhas gerais, um panorama de como eles estavam
organizados e de como foram transformados, principalmente no intuito de mostrar
que a andlise desenvolvida na seg@o anterior aplica-se horizontalmente aos setores de
telecomunicagdes, energia, petréleo e gds e rodovias. Isso significard, em sintese, que a
despeito da andlise de questdes especificas setoriais, o controle da regulagéo de infra-
estrutura serd fortemente baseado em estratégias e objetivos transversais.

SETOR DE TELECOMUNICACOES

No inicio da década de 60, havia cerca de 1.200 empresas de telefonia no Brasil,
quase todas de médio e pequeno porte e sem nenhuma coordenagdo entre si (BRASIL,
1995). Mais de 60% dos terminais telefénicos instalados concentravam-se na regiéo
centro-leste do Pafs. Os servigos interurbanos eram precdrios e interligavam apenas
algumas regides®.

Para melhorar esse cendrio, foi editado o Cédigo Brasileiro de Telecomunicacgées
(CBT)?, o primeiro grande marco legal que pretendeu organizar o setor de telecomunicacdes
no Brasil. O CBT instituiu: (i) o Sistema Nacional de Telecomunicacées (SNT), com vista



a integrar os servicos prestados; (i) o Conselho Nacional de Telecomunicagdes, com a
atribuicGo de arbitrar especificacdes técnicas, bem como as tarifas em todo o Territério
Nacional; (iii) a autorizag@o para criar uma empresa operadora dos troncos integrantes
do SNT'®; (iv) o Fundo Nacional de Telecomunicacdes, como instrumento para financiar
as atividades de operacédo dos troncos; e (v) a definicdo do relacionamento entre poder
concedente e concessiondrio no campo da radiodifuséo.

A implantacdo do Contel produziu impactos relevantes, tais como a explicitagéo de
politicas e diretfrizes nacionais e a coordenacdo da expanséo do setor de telecomunicagdes.
A definicgo do modelo de autofinanciamento do sistema — baseada na participacéo
financeira dos pretendentes & aquisicéo de linhas — também foi consagrada a partir do
Confel.

A fim de enfrentar problemas relacionados & descoordenacdo das redes, a
titularidade do poder concedente foi concentrada na Unido a partir de 1967"", mas néo
havia vedagdo & participacdo da iniciativa privada. Outra medida destinada a integrar os
servicos telefénicos brasileiros foi a criacdo da Telecomunicacdes Brasileira S.A. (Telebrds),
empresa controlada pelo Governo Federal, em 1972, que, desde sua implantacéo,
iniciou um processo de aquisicdo de outras empresas, visando consolidd-las em &mbito
estadual’. A Constituicdo brasileira de 1988 restringiv ainda mais as possibilidades de
participagdo no mercado de telefonia brasileiro, ao determinar que os servicos pUblicos
de telecomunicagdes sé poderiam ser explorados diretamente pela Unido ou por meio de
concessdes a empresas estatais.

Apbs mais de vinte anos sob esse regime, os servicos pUblicos de telecomunicagoes
no Brasil chegaram & segunda metade da década de 90 estruturados em uma empresa
estatal holding — o Telebrds —, uma empresa carrier de longa disténcia — a Embratel —,
vinte e sete empresas federais nos estados e quatro empresas independentes'. O sistema
Telebrds, composto pelas empresas controladas pela Unido, detinha, a essa altura, mais
de 90% da planta brasileira de telecomunicacdes, fazendo-a crescer mais de 500% desde
a implantacdo da Empresa.

Apesar disso, a expansdo da rede néo foi capaz fazer frente & demanda, que, no
mesmo periodo, cresceu mais de 1.200% no servico local e mais de 1.800% no servigo
de longa disténcia (BRASIL, 1995). Ressalte-se que a caracterizacdo dessa demanda faz-
se tGo-somente a partir da parcela da populagdo |d atendida pelo sistema. Néo registra,
portanto, a excluséo do acesso aos servicos de telecomunicacdes.

A reforma do sistema brasileiro de telecomunicacdes foi concebida para enfrentar
esse cendrio de demanda reprimida e para incorporar eficiéncia ao setor, principalmente
por meio da competicdo. Pode-se sintetizar, portanto, dois pilares bdsicos da reforma:
universalizago e competigéo.

A privatizac@o do sistema Telebrds, consumada em 1998, foi conduzida como etapa
da construgéo de uma estratégia que pretendia viabilizar o acesso aos servicos e instituir
mecanismos que propiciassem a prdtica de precos razodveis, inicialmente por meio de
instrumentos de regulag@o econémica e, posteriormente, por meio da competigéo.

Para atingir esses objetivos, foram introduzidas algumas mudancas importantes no
marco legal do setor:

* o poder concedente dos servicos continuou sendo a Unido, que poderia, a partir da
reforma, delegar a prestacdo dos servicos ao setor privado;
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» {oi abandonado o sistema de autofinanciamento do setor, pois se constituia em
barreira & entrada de novos usudrios devido ao alto custo das linhas;

» {oi adotado um modelo tarifdrio baseado em incentivos & eficiéncia empresarial'
em detrimento das tarifas por custos de servicos anteriormente aplicadas;

" a privatizacdo foi acompanhada de plano de metas de universalizacdo, com
obrigagdes atribuidas aos novos concessiondrios;

» f{oi delineada uma cadéncia para abertura & competicdo do setor;

» foram mantidas atribuicdes inerentes & formulocdo de politicas e diretrizes na
administracdo direta's;

» foi crioda uma agéncia reguladora setorial — a Agéncia Nacional de
Telecomunicacées (Anatel).

SETOR DE ENERGIA ELETRICA

A primeira metade do século XIX foi marcada por uma intensa urbanizacéo e pelo
aumento da demanda por energia elétrica como insumo essencial para movimentar o
parque industrial brasileiro. Nesse mesmo periodo, consolidava-se a hidreletricidade
como base da matriz de geracdo de energia no Brasil, diferentemente de outras nacdes
da vanguarda industrial, em que preponderava a termeletricidade. Nessa época, duas
empresas esfrangeiras monopolizavam os servicos de geracdo e de distribuicdo nos
principais centros urbanos brasileiros, a canadense Brazilian Traction, Light and Power
Company (Light) e a norte-americana American & Foreign Power Company (Amforp).

Para superar pontos de estrangulamento na geracé@o e transmisséo de eletricidade,
Getlio Vargas, a partir de seu segundo mandato presidencial, passou a defender a
intervengdo estatal no setor. A Centrais Elétricas Brasileiras (Eletrobrds) — holding estatal
para a geracdo de energia — foi criada em junho de 1962, i no governo de Janio
Quadros, apesar de o projeto da lei que as instituiu ter sido encaminhado ao Congresso
Nacional por Getilio Vargas, na primeira metade da década de 50.

Com o advento da Eletrobrds, comecava-se a produzir levantamentos coordenados
dos potenciais energéticos nacionais. Também foi dado inicio a um processo de aquisicéo
das empresas privadas num movimento de estatizagdo do setor elétrico. Durante o regime
militar, a Eletrobrds viria a se consolidar como agéncia planejadora e financiadora, além
de holding de empresas federais (Eletrobrds, 2004).

O que se observa, a partir da intervencéo estatal no setor elétrico brasileiro
—principalmente a partir de meados da década de 60 —, é uma forte regulagdo técnica,
para definir padrées de operacdo'é, o agrupamento de diversas empresas em torno de
concessdes estaduais e a consolidacdo de uma matriz institucional capaz de coordenar
as atividades da indUstria de eletricidade, bem como sua expansédo, em todo o Territério
Nacional. Nesse contexto, surgem o Sistema Nacional de Eletrificacdo, o Conselho
Nacional de Aguas e Energia Elétrica (CNAE), o Departamento Nacional de Aguas e
Energia (DNAE), o Comité Coordenador para Operacéo Interligada (CCOI), o Centro
de Pesquisas de Energia Elétrica (Cepel) e o Grupo Coordenador de Planejomento dos
Sistemas Elétricos (GCPS).



A Constituicgo de 1988 trouxe importantes alteracdes regulatérias para o setor
elétrico brasileiro, principalmente em relagéo aos mecanismos de financiamento e &
distribuicdo dos tributos arrecadados por meio das tarifas entre a Unido, estados e
municipios'”. O novo marco constitucional acirra a disputa entre estados e Unido pela
distribuicéo das tarifas. Com o agravamento da crise econémica, no inicio dos anos 90, os
sistemdticos atrasos das empresas distribuidoras estaduais no pagamento do suprimento
de energia das geradoras do sistema Eletrobras provocaram uma divida de cerca de U$ 5
bilhées em desfavor das companhias estaduais (Eletrobrds, 2004).

E nesse contexto que ganha forca a idéia da desestatizacdo do setor elétrico
brasileiro, que se inicia, ainda no governo Collor (1990 — 1992), com a inclusdo no
Programa Nacional de Desestatizagdo (PND) da Light Servicos de Eletricidade S.A.
(Light)'® e da Espirito Santo Centrais Elétricas S.A. (Escelsa)'? — distribuidoras controladas
pelo Unido. Ao final do governo Collor, o total de empregados do sistema Eletrobrds j&
havia sido reduzido em cerca de 20% por conta de demissdes ou dispensas incentivadas
(Eletrobras, 2004), uma verdadeira demolicéo dos quadros técnicos governamentais.

Na esteira das reformas do setor elétrico, em 1993, foi limitado o controle da Unid@o
sobre os precos e servigos do setor. Em 1995, foi reconhecido o produtor independente
de energia, que, em tese, liberou os grandes consumidores do monopélio comercial
das concessiondrias de distribuicdo, e também foi instituido o livre acesso &s redes de
transmissdo e distribuigé@o, outro fator fundamental para se viabilizar a entrada de novos
empreendedores no setor elétrico. Outro sinal relevante na direcdo da reestruturacéo do
setor elétrico brasileiro foi a incluséo da Eletrobrds e de suas quatro subsididrias (CHESF,
Furnas, Eletronorte e Eletrosul) no PND.

Contudo, somente em 1997 comeca a operar a Agéncia Nacional de Energia
Elétrica (Aneel), com a missGo de regular e fiscalizar o setor elétrico brasileiro. A Aneel,
portanto, nasceu com a missdo de regular um sefor cuja reforma deu-se em passos
descoordenados e com contratos de concesséo j@ em curso.

Ainda em 1997, o Governo Federal autorizou, por meio de medida proviséria, a
reestruturacdo da Eletrobrds e suas subsididrias, com vistas & privatizagdo do segmento
de geracdo. O passo mais concreto nessa direcGo deu-se com a cisdo da Eletrosul?,
cujos ativos de geracdo foram migrados para uma nova empresa denominada Centrais
Geradoras do Sul do Brasil (Gerasul), detentora de 3.680 MW, que seria privatizada em
setembro de 1998 (Eletrobrds, 2004).

Somente em 1998, o Congresso Nacional converteu em lei a medida proviséria que
reestruturou as empresas do sistema Eletrobrds. A mesma lei criou o Mercado Atacadista
de Energia Elétrica (MAE), que ficou responsdvel pelas negociacdes da energia dos
sistemas interligados, e 0 Operador Nacional do Sistema Elétrico (ONS), com a finalidade
de coordenar e controlar as operacdes dos sistemas interligados. Em 1999, foi instituido o
Comité Coordenador do Planejamento da Expansdo (CCPE), com o objetivo de coordenar
o planejamento da ampliacdo do sistema, assumindo as tarefas do GCPS.

Pode-se dizer que as reformas esbocadas para o setor elétrico brasileiro, desde
o inicio do governo Collor (1990 — 1992) até o Gltimo mandato de Fernando Henrique
(1999 — 2001), mais do que um desenho institucional destinado a impor ganhos de
eficiéncia e a garantir investimentos para a expansédo do setor elétrico brasileiro, foram
premidas pela necessidade de buscar um modelo de financiamento que escapasse
ao endividamento puUblico, e ainda pela necessidade de caixa — fato que pressionou e
precipitou as privatizagdes e o esvaziamento das empresas federais.
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Regras sem clareza e um arranjo institucional intrincado — e que nédo foi posto em
prdfica — constituiam um ambiente desfavordvel & atracGo de investidores privados em
proporcdes que garantissem a expansdo da capacidade instalada para fazer frente &
crescente demanda por insumos energéticos. Além disso, as privatizagdes — principalmente
nas empresas distribuidoras estaduais — e o esvaziamento do setor estatal deixaram o
governo sem capacidade e sem instrumentos para impor cooperagdo dos agentes setoriais,
e mesmo coordenar investimentos e produzir cendrios para a expansdo do parque elétrico
nacional.

Recentemente, uma nova reforma estd sendo concluida para o setor elétrico
brasileiro. Os objetivos desta nova reforma sdo trés (BRASIL, 2003):

» garantir a seguranga de suprimento de energia elétrica;

* promover a modicidade tarifdria, por meio da contratacéo eficiente de energia para
os consumidores regulados; e

* promover a insercdo social no Setor Elétrico, em particular pelos programas de
universalizacéo de atendimento.

SETOR DE PETROLEO E GAS NATURAL

A consolidacdo de uma indUstria petrolifera (IP) no Brasil deu-se efetivamente a
partir da criagdo da Petrobrés, em 1953. O desafio original da empresa era expandir
o parque nacional de refino, a fim de assegurar a auto-suficiéncia na producdo de
derivados, ainda que a matéria-prima fosse importada. Construiu-se, dessa forma, uma
matriz de refino baseada nas especificacdes do dleo bruto importado predominantemente

do Oriente Médio.

Gradativamente, a Petrobrés foi ocupando o upstream?', também legalmente
reservado ao monopdlio??, e integrando verticalmente as diversas etapas da IP no Brasil.
Configurava-se, assim, uma empresa que praticamente sintetizava o setor petrolifero
nacional. Essas razdes histéricas ajudam a explicar o poder de mercado apropriado pela
Petrobrds ao longo dos anos e a absoluta auséncia de diversidade de agentes econémicos
em determinados segmentos da IP nacional.

O monopdlio preconizado pela Lei n® 2.004/1953 foi constitucionalizado em
1988, tornando ainda mais sélido o dominio da empresa estatal de petréleo sobre o setor.
Contudo, o agravamento do ambiente econémico na década de 80 levou o Governo,
na condig@o de controlador da Petrobrds e como regulador dos pregos dos derivados,
a subdimensionar o valor de tais produtos como instrumento de combate & inflagéo,
gerando sucessivas perdas econémicas & Empresa, minando, dessa forma, a capacidade
de investimento em pesquisa para a manutencdo de reservas petroliferas capazes de dar
sustentabilidade & producao futura de éleo nacional.

Premido pela necessidade de investir intensamente no conhecimento das bacias
sedimentares brasileiras e no contexto da reforma dos setores de infra-estrutura, agudizada
a partir de meados da década de 90, o Governo Brasileiro implementou, por meio de
emenda constitucional e da criacdo de um novo marco legal, a chamada flexibilizagéo do
monopdlio do petréleo, consistente na possibilidade de entrada de agentes privados em
setores até ent@o reservados & Petrobrds.



Esse novo ambiente resultou na construcéo de uma matriz institucional baseada
em dois pilares: um, consagrado historicamente, representado pela atuacdo direta do
Governo como empresdrio do setor petrolifero, e outro, novo, representado por um ente
regulador com o desafio de criar o ambiente para a inducédo de investimentos privados e
de competicdo na IP brasileira.

O ente regulador do setor petrolifero nacional é a Agéncia Nacional do Petréleo
(ANP), uma autarquia integrante da Administragéo Piblica Federal, vinculada ao Ministério
de Minas e Energia, que nasceu com alguns importantes desafios:

* implementar, em sua esfera de atuacgdo, um politica energética néo declarada;

* induzir a entrada de novas operadoras no segmento de upstream para competir
com a Petrobrds, a maior empresa estatal brasileira, e assumir uma posicdo e
neutralidade em relacdo a esta;

" incentfivar a pesquisa geoldgica com o objetivo de manter uma relacéo razodvel
entre reservas provadas e provaveis, de modo a garantir a sustentabilidade da
produgdo nacional de petréleo e gés no médio e no longo prazos e gerenciar o
acervo de dados sobre as bacias sedimentares brasileiras;

» gerenciar a fransicdo da IP também no segmento de dowstream, principalmente
garantindo a competicdo na distribuicdo — com liberacdo de precos —, mantendo
niveis adequados de qualidade de produtos;

" criar uma competéncia nacional em tecnologia e méo-de-obra capaz de sustentar
a expansdo do mercado petrolifero além da Petrobrds.

SETOR DE RODOVIAS

No caso das rodovias, a oferta dos servicos sempre foi tradicionalmente estatal,
mas, diferentemente dos demais setores, ndo se dava sob forma empresarial. Nesse caso
especifico, o pagamento pelo uso ndo era a regra (Ipea, 1999). Por essa razdo, a figura do
usudrio de rodovias é pouco percebida seja no seio do setor publico seja no setor privado?®.

Nesse setor, a relacdo entre o Governo e os empreendedores privados
historicamente se deu por meio da contratagdo de empreitadas para a consecugéo de
obras publicas contratadas com recursos fiscais. Assim, o aparelho burocrdtico estava
voltado basicamente para a gestdo de contratos de obras rodovidrias.

A relacdo entre poder concedente e concessiondria, contudo, é essencialmente
diferente daquela entre governo — contratante de obras — e empreiteiras. A transicéo
do modelo de financiamento e gestdo do setor de rodovias, portanto, foi intensamente
contaminada pela heranca institucional.

Asrodovias concedidas diniciativa privadativeram sua regulagéo e acompanhamento
pelo mesmo 6rgdo responsavel pela contratagéo de obras rodovidrias. A estrutura
institucional dedicada & gestdo dessa nova forma de financiamento (peddégio), que incluiu
parte das principais rodovias nacionais, era timida, pois o Departamento Nacional de
Estradas de Rodagens (DNER) somente destinou uma drea — pouco aparelhada e sem
recursos humanos suficientes — para o acompanhamento das rodovias desestatizadas.
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A gestdo das rodovias pedagiadas traz consigo a necessidade de um novo e
complexo aparato regulatério que possibilite:

» gerir contratos de longo prazo (em geral superiores a 20 anos);
* implementar uma politica tariféria;

= estimar os custos de operacdo e manutencdo dos empreendedores, bem como a
remuneracdo adequada dos capitais investidos;

= |evar em conta e se relacionar com os usudrios das rodovias concedidas, inclusive
as coletividades mais diretamente afetadas, seja pela obstrucdo de acessos ds suas
cidades e locais de trabalho, seja pelo fato de alterarem suas rotinas usuais.

As licitagdes para concessdo dos primeiros trechos de rodovias federais & iniciativa
privada ocorreram a partir de 1994 e foram geridas pelo Ministério dos Transportes e pelo
extinto DNER. O modelo de gestdo dessas concessdes, tal como as grandes empreitadas
de obras rodovidrias, estava baseado, sobretudo, na remuneracao pelo custo dos servicos,
sem levar em conta qualquer mecanismo de inducdo a ganhos de eficiéncia empresarial e
a conseqiente transferéncia desses beneficios aos usudrios, principalmente por meio das
tarifas?*. No plano de negécios preconizado para a operacéo dessas rodovias, pouco se
considerou a respeito dos custos ambientais incorridos por esses empreendimentos.

Em 2001, foi criada a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT),
encarregada de regular a exploracéo das rodovias e os transportes interestadual e
internacional de passageiros realizados por modal rodovidrio.

SINTESE MULTISETORIAL

Arranjos institucionais variados e complexos emergiram das reformas dos setores
de infra-estrutura no Brasil. Esse novo arcaboucgo institucional destinou-se, num primeiro
momento, a gerir a mudanca na forma de intervencdo estatal sobre a oferta de servicos
publicos, que deixariam — na ética dos reformadores — de serem prestados diretamente por
entes estatais para serem delegados a investidores privados. Num segundo movimento, as
novas instituicdes deveriom se dedicar & normatizagéo dos diversos setores e & regulacéo
econdmica dos mercados.

Ocorre que, no Brasil, o compasso das reformas foi mais determinado por
necessidades fiscais do que pela adocdo de uma nova estratégia na forma de ofertar
servigos publicos. Talvez a Unica excecdo a essa regra tenha sido a reforma do setor de
telecomunicagdes brasileiro, que combinou bem esses dois propésitos. Ainda assim, pode-
se afirmar que as reformas nédo foram estruturadas de forma sistémica.

Como resultado, nem sempre o arcabouco institucional e os marcos regulatérios
setoriais produziram os resultados adequados para que o nicleo do governo mantivesse
a capacidade de coordenar as acdes dos diversos agentes envolvidos no provimento dos
servigos publicos, assim como instrumentos capazes de forcar a cooperagéo para alcancar
objetivos previamente delineados.

No setor elétrico, aplica-se especialmente esse diagnéstico, pois 14 primeiro
comecaram as privatizagdes — na distribuicéo —, o desmantelamento de empresas publicas



— principalmente das geradoras estatais do sistema Eletrobrds — com vistas a privatizé-las,
e s6 entdo foram criadas regras e instalada a agéncia reguladora setorial — Aneel.

Nenhum movimento compensatério para reter expertise dentro do governo foi
adotado. A conseqiéncia foi o esvaziamento da administracdo direta — leia-se ministérios
setoriais —, a incapacidade de predizer cendrios e de desenhar politicas e diretrizes. Em
suma, ficou o governo sem instrumentos de coordenacéo e de controle do provimento dos
servigos publicos.

DESAFIOS DO REGULADOR E DO CONTROLE

Um ato regulatério sempre produzird impacto distributivo, ou seja, deslocard renda
e poder de um grupo de inferesse para outro. Freqientemente, esses grupos de interesse
sGo representados por frés polos: governo, empresarios e usudrios. E relativamente
simples demonstrar o antagonismo dessas forcas ou, em certos casos, eventuais coalizdes.
As tensdes existentes entre esses trés pdlos justificam a constituico de uma estrutura
institucional prépria capaz de exercer a moderac@o e a arbitragem de eventuais conflitos
— as agéncias reguladoras.

Contudo, hd interesses para os quais ndo hd uma representagéo explicitada,
como os inferesses sociais difusos, que podem ser pensados como uma quarta forga, e
que, teoricamente, tfraduzem-se na maximizagdo do bem-estar social?. Tal conjunto de
interesses pode divergir daqueles dos demais grupos. Por exemplo, a operacdo de um
empreendimento que n&o incorpore custos ambientais pode ser favordvel aos empresdarios,
de quem se exigird menores investimentos; aos usudrios diretos, que poderao se beneficiar
de menores tarifas, e até mesmo ao governo, caso a consecucdo do empreendimento
traga-lhe beneficios politicos. Contudo, estdo sendo afrontados os interesses da sociedade,
que, no futuro, terd de arcar com eventuais conseqiéncias ambientais decorrentes da
operagdo do empreendimento.

A complexidade do cendrio amplia-se significativamente quando se explicitam as
tensdes dentro de um mesmo pdélo. No caso mencionado, a drea ambiental do governo
pode se contrapor & drea de infra-estrutura, por exemplo. Da mesma forma, interesses
antagénicos podem mobilizar em sentidos opostos diferentes grupos empresariais (e.g.
representantes do transporte rodovidrio versus representantes do transporte aquavidrio
ou aerovidrio) e diferentes grupos de consumidores (e.g. grandes consumidores versus
consumidores residenciais). Da mesma forma, interesses convergentes podem produzir
coalizdes entre representantes de pdlos diferentes.

Ao produzir um ato regulatério, o ente regulador estard motivado pela percepcao
que tem dos interesses de cada um dos pdlos. Essa percepcao serd afetada de vdrias
formas: (i) pela capacidade de organizacdo? do grupo de interesse; (ii) pela regularidade
e freqiéncia de relacionamento com os representantes de cada grupo; e (iii) pelas
vinculagées institucionais.

O pluralismo das tensées intrapolares contribui para homogeneizar a percepgéo dos
reguladores entre os eixos de interesses. Ou seja, quanto maior a diversidade de agentes
regulados, setores governamentais envolvidos e grupos de usudrios, mais equivalentes
as pressdes emanadas. Essa é uma das razées pelas quais agéncias especializadas na
regulacao de setores muito especificos?” podem estar mais sujeitas a enviesar a percepcdo
de quais interesses devem ser privilegiados na producéo de um ato regulatério.
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E possivel argumentar, portanto, que somente reguladores independentes?®,
tecnicamente capazes e bem informados tém os instrumentos e a mobilidade para
equilibrar os interesses, posto que, freqientemente, em nome desse equilibrio, interesses
sdo contrariados, inclusive interesses do préprio governo. Significa dizer que, teoricamente,
os reguladores precisam estar protegidos por salvaguardas institucionais que lhes permitam
agir em nome do bem comum, a despeito das expectativas que venham a ser frustradas.

Ocorre que os grupos de inferesse, a partir de suas diferentes capacidades de
mobilizacéo, se fardo perceber distintamente pelos reguladores. Essa caracteristica, por si,
tem grande poder de enviesar o ato regulatério praticado em favor dos interesses de um
determinado grupo. Um grande desafio que se impde é a equalizacdo da percepgdo de
expectativas, a fim de que os impactos distributivos de um ato regulatério sejam os mais
justos e aderentes ao propdsito de privilegiar o bem comum em detrimento de qualquer
outro interesse.

Néao basta, portanto, que o regulador seja institucionalmente independente e
tecnicamente capaz, é preciso que haja instrumentos externos de balizamento e de
controle na producdo e na aplicagéo do ato regulatério que favoregam a equalizacéo da
percepcdo dos interesses dos diferentes pélos em conflito, mesmo quando tais interesses
ndo estejam explicitamente manifestados.

No caso brasileiro, a matrizinstitucional preconizada —ainda que com peculiaridades
setoriais — embute uma diversidade de mecanismos de balizamento e controle. O primeiro
é a segregacdo da atribuicdo de formular politicas e diretrizes para implementd-las. No
primeiro caso, cabe & administracdo direta fazé-lo, seja por meio de ministérios, seja por
meio de conselhos interministeriais. As agéncias reguladoras cabe a implementacdo das
politicas e diretrizes. Ou seja, o ato regulatério deve ter por objetivo consubstanciar uma
politica publica setorial delineada no seio do governo e ditada pela agenda politica. A
agéncia cabe eleger o instrumental técnico mais adequado — dentro de diversas alternativas
possiveis — para levar a cabo essa misséo.

As audiéncias publicas sdo o segundo instrumento previsto nos marcos regulatérios.
Elas devem contribuir para a explicitacdo de conflitos e coalizdes que motivam os agentes
a mobilizar esforcos a fim de que aproveitem, da melhor forma possivel, a redistribuicao
de renda e o poder decorrente do ato regulatério.

Hé& os mecanismos de controle exercidos por outros poderes, tais como, o controle
judicial, o controle do Ministério PUblico e o controle parlamentar, exercido com auxilio
dos tribunais de contas. Cada uma dessas modalidades de controle tem cadéncias,
abordagens, propésitos e instrumentos distintos. Neste trabalho, abordaremos téo-
somente o controle exercido pelos tribunais de contas.

Finalmente, o controle social direto também colabora para o objetivo de expor os
reguladores a maior e mais diversa pressdo possivel. Essa dimensdo de controle talvez
seja a mais relevante e complexa de todas, mas sua andlise ndo consta do escopo deste
trabalho.

Eis, entdo, delineados alguns desafios fundamentais cos reguladores e aos
controladores: (i) aqueles, que produzam atos regulatérios parametrizados pelo equilibrio
de interesses; (i) e a estes, que garantam o equilibrio, seja por meio da verificagdo direta
da aderéncia do ato &s normas e as politicas, seja pela exposicdo das informacdes do
processo e pelo conseqiente aumento de pressdo que isso induz.



JUSTIFICATIVAS PARA O CONTROLE

Para efeito deste trabalho, Controle Externo é o controle promovido por cortes
de contas — entidades fiscalizadoras — existentes nas esferas de governo a que estiverem
jurisdicionadas as agéncias reguladoras, sejam elas federais ou estaduais. Néo se
abordardo a necessidade e os ganhos decorrentes do controle social e de outras formas
de controle externo ao ambiente das agéncias.

Aesta altura, vale rememorar que, ao mesmo tempo em que as agéncias reguladoras
foram instituidas no Brasil, os ministérios setoriais, aos quais estavam vinculadas, e
empresas estatais, que estavam sendo preparadas para a privatizacdo, passavam por um
processo de fragilizacdo. A conseqiiéncia desses eventos resultou na absor¢do de missées
criticas para as agéncias reguladoras que, praticamente, assumiram todas as funcoes
governamentais relacionadas aos setores de infra-estrutura.

Em decorréncia dessa heranca institucional, as agéncias passaram a concentrar
grande poder, posto que, na prética, formulavam as politicas, contratavam?’,
regulamentavam, fiscalizavam e arbitravam as relacdes entre os agentes econdémicos.
Some-se a isso o fato de que as agéncias experimentavam graus diferenciados de
autonomia na administracéo publica brasileira.

Se, de um lado, a estratégia de auto-incapacitacdo mediante delegacdo de
poder decisério a uma burocracia autbnoma, tecnicamente capaz e bem informada
(transferéncia de poder decisério dos ministérios para as agéncias reguladoras) pode,
teoricamente, sinalizar maior estabilidade das regras e contratos, por outro, é necessdrio
criar instrumentos que mitiguem a possibilidade de uso arbitrério do poder acumulado
pela burocracia, caso contrario as percepcdes dos agentes econdmicos podem ser
opostas a esse objetivo, ou seja, haverd desconfianca sobre a estabilidade das regras e da
previsibilidade das decisdes. A esse respeito, North (1991, p. 101) registra: “Um mercado
de capitais exige que sejam assegurados direitos de propriedade ao longo do tempo e,
simplesmente, ndo se desenvolverd onde ‘agentes politicos’ possam arbitrariamente
expropriar ativos ou alterar substancialmente seu valor.”%°

Para North (1991), os agentes politicos nédo irdo voluntariamente abrir méo do uso
de suas prerrogativas de coerc@o ou expropriacdo, a ndo ser que este poder arbitrdrio
seja banido por meio de compromissos confidveis. Sistemas de freios e contrapesos s@o
necessdrios para incentivar a atividade econémica privada, especialmente em atividades
em que se requerem extensos prazos de maturacGo dos investimentos e, portanto,
excederdo vdrios ciclos de poder.

A necessidade de controle mediante o excesso de discricionariedade dos reguladores
¢ discutida por Dallari (2003), que analisa possibilidades como controles internos da
administracdo, controle judicidrio, controle externo — exercido por tribunais de contas —
e controle por comissdes parlamentares. De acordo com Dallari (idem), o controle por
meio de comissdes parlamentares, ainda que ndo ideal, é forma possivel de se estabelecer
algum tipo fiscalizacdo dos atos regulatérios. Sobre as bases ideais de controle, diz o autor:
“Em face do texto constitucional, quem poderia desenvolver um controle mais acentuado
sobre as agéncias reguladoras seriam os Tribunais de Contas, que possuem competéncia
para adentrar o mérito das acdes administrativas, para aferir sua economicidade.”.

Mas, pondera o autor que esta possibilidade se inviabiliza diante da elevada
complexidade e do acentuado cardter técnico-especializado, que caracterizam as
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decisdes das agéncias reguladoras, somados ao despreparo técnico das cortes de contas
brasileiras. Adiciona ainda que o vicio de formagdo dos colegiados desses tribunais — nos
quais prepondera a indicacdo politica — prejudica ainda mais o resultado de eventuais
fiscalizacdes realizadas por tribunais de contas sobre os atos regulatérios. Adiante se
buscard demonstrar que o Controle Externo promovido pelos tribunais de contas, ao
contrdrio do que avalia Dallari (2003), é uma das formas mais efetivas de controle do
sistema regulatério.

Alguns outros aspectos sdo Uteis para evidenciar a necessidade de controle sobre as
agéncias reguladoras, principalmente tendo em vista as seguintes caracteristicas propicias
a uma relagéo clientelista®' e passivel de captura dos reguladores por parte de agentes
econdmicos organizados:

* o hermetismo das informagdes necessdrias ao acompanhamento, por parte dos
usudrios®, dos instrumentos de regulag@o econémica — principalmente reajustes e
revisdes tarifarias — e a dependéncia de informacdes detidas em cardter exclusivo
pelos provedores privados de servicos puUblicos produzem forte assimetria de
informacao;

" os usudrios dos servicos publicos sGo da ordem de milhdes, heterogéneos e
dispersos. Os provedores (muitos dos quais monopolistas) sdo poucos, bem
informados e organizados;

* os mecanismos de institucionais de controle social®® ainda s@o pouco disseminados,

e 0s usudrios ndo dispdem de assessoria profissionalizada para fazer frente aos

interesses dos grupos mais organizados;

" muitos dos servigos publicos prestados baseiam-se em onerosas redes de infra-
estrutura, fato que representa grande barreira & entrada de novos competidores
(monopdlios naturais);

* as agéncias reguladoras ndo dispdem de robustez operacional para dar conta da
grande quantidade de desdobramentos contratuais e normativos da relacdo entre
poder concedente e agentes delegados;

» as estruturas governamentais da administracdo direta ndo est@o preparadas para
aferir o desempenho e a aderéncia das agdes das agéncias reguladoras as politicas
e diretrizes formuladas pelo governo;

* as agéncias reguladoras t8m acumulado as funcées de poder concedente,
fiscalizadoras e reguladores das delegacées;

= existem grandes lacunas de regulamentos que devem ser elaborados no &mbito das
agéncias reguladoras, o que ainda significa uma expressiva reserva de poder para
estes entes.

A partir desse diagnéstico, é possivel sintetizar o controle das agéncias reguladoras
em trés eixos principais®: (i) um primeiro representado pelo 6rgéo administrativo ao qual
se vincula a agéncia, responsdvel por politicas e diretrizes que serdo implementadas; (i)
um segundo representado por provedores de servicos pUblicos, em geral grandes empresas
monopolistas ou oligopolistas; e (i) um terceiro representado por usudrios dos servigos —
atomizados, heterogéneos e ndo organizados.



Considerando a fragilidade j&@ mencionada dos controles promovidos pelos grupos
i e iii, prepondera nitidamente a supremacia de investidores (ii) que detém informacées
e capacidade técnica para intervir no jogo regulatério. A agéncia, por seu turno, cabe a
dificil tarefa de mediar os interesses, geralmente conflitantes, entre governo, consumidores
e provedores, evitando a dependéncia em relagdo a um grupo de interesse especifico.

Segundo Fiani (2002):

[...] a conseqiéncia é um progressivo aumento da dependéncia da agéncia em
relacdo a um grupo de interesse, tanto porque a agéncia néo tem como contrapor
outros inferesses ao interesse do grupo que a capturou, como tfambém pelo fato
de que a agéncia depende do grupo de inferesse para obter as informacdes que
necessita. Em funcédo disso, a agéncia vai passar a defender interesses particulares
ao invés de interesses gerais da populacdo. Para tanto, a agéncia tenderd a
reforcar o sigilo e a despolitizacdo no seu processo decisério, uma vez que deseja
evitar a prestacdo de contas e a investigacdo por parte do publico.

Mecanismos de controle sobre o sistema regulatério sGo desejdveis, portanto,
tanto por questdes estruturais — inerentes e indissocidveis do jogo regulatério — quanto
por questdes conjunturais — por exemplo, falhas decorrentes da heranca institucional. Ou
seja, ainda que determinadas motivacdes para o controle possam cessar no decorrer do
tempo, aspectos estruturais do sistemas regulatérios sdo suficientes para demandar agées
de controle.

Cada modalidade de controle tem motivagdes, instrumentos, sistemas préprios.
Assim, o controle judicial produzird resultados diferentes daqueles alcangados pelo controle
social ou pelo controle decorrente da pressdo de determinados grupos de interesse. A
modalidade que se propds discutir no presente trabalho foi o Controle Externo promovido 95
por entidades fiscalizadoras ligadas ao Legislativo nas diversas esferas de governo. O
objeto do Controle Externo, nesse caso, é a atuacdo das agéncias reguladoras como
agentes estabilizadores e mediadores do jogo regulatério e ndo o jogo regulatério em si.

HISTORICO DO CONTROLE EXTERNO DA REGULACAO

Quando o Estado intervinha diretamente no provimento dos servicos publicos, o
sistema regulatério tinha pouca énfase, pois o controle da prestacdo dava-se de forma
enddgena, hierdrquica. Nesse contexto, os atos de gestdo (procedimentos e execugdo
orgamentdria) dos administradores eram o foco do Controle Externo, que baseava-se na
andlise das prestacdes de contas das empresas estatais. Ao dar relevancia ao enfoque
regulador do aparelho estatal, a reforma acabou por induzir a uma necessidade de
mudanca na forma e no conteddo do controle.

Assim,em 1998, 0 TCU criou uma unidade técnica dedicada & andlise da privatizacdo
da atuacéo dos 6rgdos reguladores: a Secretaria de Fiscalizacdo de Desestatizacdo (Sefid).
Esta unidade presta apoio técnico ao Tribunal no acompanhamento da prestacdo de
servigos publicos nas dreas de energia elétrica, telecomunicagdes, servicos postais, portos,
rodovias, ferrovias, transportes de passageiros interestaduais e internacionais, portos secos
e petroleo e gds natural.

Os primeiros trabalhos do TCU sobre concessées versaram sobre rodovias federais®
e as primeiras normas reguladoras desse acompanhamento derivaram de decisdes em
casos concretos e, posteriormente, foram sistematizadas em Instrucdes Normativas®.
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ABORDAGEM E AMBIENTE DE CONTROLE

Preliminarmente, cabe enfatizar que, no Controle Externo exercido pelos tribunais
de contas, ndo deve haver a pretensdo de substituir o regulador. Caso contrdrio, haverd
confus@o de mandatos e o sistema regulatério serd prejudicado. Em relacéo & atuagéo do
Tribunal de Contas da Unido — objeto deste trabalho —, deseja-se ampliar a accountability
regulatéria, garantir a conformidade dos atos, induzir melhorias e mitigar o risco de
captura do regulador por grupos de interesses. Também néo se pretende o Controle Externo
como defensor dos direitos de um grupo em detrimento de outro, mas como defensor da
estabilidade das regras, dos contratos e da eficiéncia do jogo regulatério®.

OBJETIVOS

O que difere o Controle Externo das demais modalidades de controle é que os
resultados produzidos devem buscar simultaneamente trés objetivos: (i) conformidade dos
atos regulatérios a normas, contratos, politicas e diretrizes; (i) incremento de accountability
pela democratizagdo das informacdes, da motivacdo e da fundamentacdo das decisdes
dos reguladores; e (iii) melhoria do sistema regulatério.

Estes objetivos ndo s@o excludentes, ou seja, a abordagem de fiscalizacdo néo
elegerd um detrimento de outros. Freqientemente, alids, vdrios ou todos os objetivos s@o
enfocados simultaneamente.

DIMENSOES

Diante dos objetivos declarados, é necessdrio definir um conjunto de dimensdes de
controle que fornecam medidas do afastamento (ou aderéncia) dos atos regulatérios em
relacdo a certos parédmetros &timos (critérios), segundo enfoques da conformidade dos
atos e do desempenho do regulador. Na Tabela 2 busca-se sistematizar as dimensdes de
controle segundo critérios e obijetivos.

Tabela 2 Dimensées de controle dos entes reguladores

Dimensées Critérios Objetivos
= Constituicdo
Normas, = Leis
regulamentos e = Regulamentos = Conformidade
contratos = Contratos

= Escolhas declaradas pelos reguladores
= Area de atuagdo da agéncia

= Area de atuacéio do ministério setorial = Conformidade
Mandato ; ~ . o )
= Area de atuag@o dos conselhos interministeriais | * Melhoria
= |egislacdo
. = Autonomia administrativa = Accountability
Autonomia - . :
= Autonomia financeira = Melhoria
= Imunidade a interferéncias politicas
= Imunidade a inferferéncias de grupos de
interesses
- = Accountabilit
Independéncia = Estabilidade dos quadros técnicos Y

N . = Melhoria
= Transparéncia e devido processo legal na

produgéo do ato regulatério

= Previsibilidade e equilibrio das decisdes




Dimensées Critérios Objetivos
= Sistemas de informacéo

= Capacidade técnica

= Inducdo de eficiéncia empresarial
= Inducéo de competicdo

Capacidade

L. = Indugdo & universalizacéo = Melhoria
regulatéria

= Inducéo & qualidade dos servicos

= Manutencdo do equilibrio entre precos e custos
dos servigos prestados

= Respeito ao meio ambiente

TEMPO

Considerando que os termos de delegacéo sdo, em geral, de longo prazo, envolvem
grandezas econdmicas de ordem elevada e tratam de servigos cuja descontinuidade pode
causar grande transtorno & ordem publica, passa a ser condicdo fundamental & eficacia
do controle que este seja realizado previa ou concomitantemente & outorga e aos eventos
contratuais relevantes — regulares ou episédicos —, posto que, de outro modo, correcdes
de eventuais falhas podem se revelar custosas e inoportunas.

VANTAGENS COMPARATIVAS

Algumas caracteristicas institucionais do TCU favorecem a atuagéo do controle:
(i) a existéncia de uma burocracia forte e estdvel; (i) o insulamento do processo eleitoral;
(iii) o insulamento em relag@o aos agentes econdmicos envolvidos no jogo regulatério;
(iv) a disponibilidade de instrumentos de coercdo para impor determinadas medidas
corretivas (enforcement); (v) a possibilidade de obrigar a remessa de informacdes sobre
os atos regulatérios; e (vi) a proatividade, ou seja, o poder de iniciativa para fiscalizar
atos.

Do ponto de vista histérico, o fato de o TCU ter acompanhado — inclusive
operacionalmente — as empresas estatais, os processos de privatizacdo e a constituigdo
das agéncias reguladoras, permitiu desenvolver uma viséo privilegiada da transformagao
institucional ocorrida no setor de infra-estrutura.

A forma encontrada pelo Tribunal para organizar internamente a andlise dos
processos regulatérios — centralizados em uma Unica unidade técnica (a Sefid) — favorece o
desenvolvimento de uma percepgao sistémica — multisetorial — que possibilita o diagndstico
de aspectos horizontais do sistema regulatério e, conseqientemente, a identificacdo de
boas préticas de uma agéncia que podem ser recomendadas a outras.

Some-se a isso o fato de o sistema constitucional-legal, que sustenta a atuagdo
do TCU, tornd-lo permedvel as demandas da sociedade por meio de representacdes e
denincias, sem restricdo de legitimidade ativa para suas formulacées. Em suma, qualquer
cidad@o pode provocar a atuacao do Tribunal.

Verifica-se, na prdtica, que a regulamentacdo da remessa de informacdes sobre
atos regulatérios, induz também & formacdo de uma rede de politica entre os reguladores
e o controle. Dessa forma, o controle passa a ser uma varidvel amplamente considerada
no processo decisério do regulador. Espera-se que os atos regulatérios produzidos nesse
ambiente sejam mais transparentes, justificados, e tecnicamente embasados.
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ADERENCIA AOS PADROES INTERNACIONAIS

O controle dos reguladores promovido pelo TCU no Brasil, estd em consondncia
com as boas préticas de controle adotadas no mundo consubstanciadas em diretrizes
elaboradas pelo Grupo de Trabalho de Privatizagéo da Organizacdo Internacional das
Entidades Fiscalizadoras Superiores (Intosai).

A Intosai apresenta vinte e duas diretrizes de grande relevéncia para balizar a
atuagdo das EFSs em sua tarefa de controlar os reguladores, estruturadas em cinco secdes:
(i) competéncia técnica das EFS; (i) ambiente da regulag@o econdmica; (iii) fornecimento
do servico; (iv) preco do servico; e (v) desenvolvimento da competicao (Intosai, 2001).

PERSPECTIVAS

Internamente, o TCU reconhece a complexidade da missdo de fiscalizar os
reguladores dada a complexidade técnica das questées envolvidas. Dessa forma, o Tribunal
adotou diversas medidas com vistas a capacitar seus quadros técnicos e aprimorar a sua
forma atuag@o na drea de controle da regulagdo. Dentre essas medidas destacam-se:

* realizagGo de curso de pds-graduacdo (lafu sensu) em controle da regulagd@o
desenvolvido pelo Instituto Serzedello Corréa — unidade que trata de capacitagéo

no TCU;

= estabelecimento de acordo de cooperagéo técnica com o governo do Reino Unido,
por meio do Departament for International Development (DFID), a fim de realizar
trabalhos de avaliacdo relacionado ao impacto das politicas regulatérias em
questdes de equidade;

= desenvolvimento do projeto de aperfeicoamento do controle externo da regulagéo
com apoio do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID).

Esta ¢ltima acéo tem o objetivo de mapear processos organizacionais, mapear e
desenvolver métodos e técnicas de controle, definir objetos de controle e modelar sistemas
e fluxos de informacdes a fim de alavancar o potencial de controle do TCU em matérias
regulatérias.

EXTERNALIDADES

A contribuico do Controle Externo para o processo regulatério também reside
na possibilidade de mobilizar outros grupos com menor capacidade de organizacédo e
favorecer o pluralismo de pressdes, seja porque se avaliam os atos regulatérios, seja
porque se forca que o processo regulatério seja o mais transparente possivel.

E num cendrio assim: diverso, plural, do qual surge o ambiente adequado para
que os insumos informacionais de que o regulador precisa para operar determinados
mercados se uniformizem. Assim, os atos regulatérios produzidos nesse cendrio tenderéo a
induzir a uma maior justica social.

Dessa forma, o controle externo das agéncias reguladoras contribui decisivamente
para que o processo regulatério torne-se mais eficiente. N&o sé porque passa a ter



assegurada a legalidade dos atos, mas principalmente porque propicia a explicitagéo da
divergéncia de interesses dos diversos atores que atuam no sistema regulatério.

JUSTIFICATIVAS JURIDICAS PARA O CONTROLE

A esta altura pode restar um questionamento importante sobre a atuagdo do TCU
em relagéo aos reguladores, qual seja, a existéncia de um mandato que dé bases juridicas
a forma de controle empreendida, principalmente no que tange & avaliag@o operacional
das agéncias. A andlise elaborada para o TCU pode ser aplicada as demais entidades
fiscalizadoras brasileiras de outras esferas de governo.

O marco da definicdo do mandato do TCU é a Constituicdo Federal de 1988.
A partir desta Carta Politica, além do rol de atribuigdes do TCU, ampliou-se também
a perspectiva do controle, ou seja, o enfoque e o objetivo da atuacdo das entidades
fiscalizadoras. Enquanto a Constituic@o brasileira de 1967 atribuia ao TCU somente o
exame da execucdo orcamentdria, a Constituicdo de 1988 atribuiu-lhe competéncia para
a realizacdo de inspecdes e auditorias de naturezas financeira, orgamentdria, contdbil,
patrimonial e — de forma inovadora — auditorias de natureza operacional.

A adocdo das auditorias operacionais representfou uma mudanca no enfoque
de controle. Passou-se do exame da mera conformidade legal para a avaliagéo da
administracdo quanto co seu desempenho, analisando a eficiéncia, a eficdcia e a
economicidade da gestdo publica, isto é, os resultados da acdo governamental. A partir de
1988 também ganharam status constitucional alguns principios que antes eram referidos
somente pela doutrina ou por normas infraconstitucionais, como os da legalidade, da
impessoalidade, da moralidade e da publicidade, e, a partir de 1998, também o principio
da eficiéncia®®.

Além do largo suporte constitucional, a Lei Orgénica do TCU (n® 8.443/1992)
determina a fiscalizacdo de atos e contratos e confere prerrogativa regulamentar ao TCU
para, no dmbito de sua competéncia e jurisdicéo, expedir atos e instrucdes normativas
sobre matéria de suas atribuicdes e sobre a organizagéo dos processos que lhe devam ser
submetidos, obrigando ao seu cumprimento, sob pena de responsabilidade.

Explicando melhor, o TCU, em alguns casos, tem a faculdade de eleger os atos que
considera mais relevantes fiscalizar, e essa fiscalizagGo dé-se sob varios enfoques, inclusive
com a perspectiva de avaliar os resultados da gestéo. Em outros casos, contudo, ndo cabe
ao TCU decidir se fiscalizard ou ndo determinado ato, pois a fiscalizagéo serd obrigatéria.
E assim com as demandas do Congresso Nacional, com as dentncias e representacées
que podem ser formuladas por qualquer cidadé@o.

Outra excecdo importante foi dada pela Lei do Programa Nacional de
Desestatizag@o, determinando que cabe ao gestor preparar a documentagéo dos processos
para apreciacdo do Tribunal de Contas da UniGo. Esse comando, portanto, subtrai do TCU
a faculdade de néo analisar os atos de desestatizacdo constante do PND — af incluidas as
privatizacdes e as outorgas de servigos publicos. Para estas desestatizacdes, o TCU estd
obrigado a aprecid-las — sempre.

Corrobora a tese de sujeicdo do desempenho dos reguladores ao controle do TCU
o fato de que a lei criadora da Aneel (Lei n® 9.472/1996), a Gnica norma instituidora
de agéncia reguladora que tratou da contratualizacdo do desempenho desse tipo de
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entidade, determinou expressamente, em seu art. 7°, que o contrato de gestdo celebrado
entre a diretoria da agéncia e o Poder Executivo deveria ser remetido ao Tribunal para
servir de referéncia em auditorias operacionais.

Portanto, a possibilidade de realizagdo pelo TCU de auditorias de natureza
operacional — conforme o disposto no art. 71 da Constituicdo Federal do Brasil e nas leis —
fundamenta e legitima, de forma ampla, a fiscalizag@o efetuada pelo Tribunal na forma de
atuagdo das agéncias reguladoras.

RESULTADOS DA ATUACAO DO TCU

A despeito de eventuais justificativas legais ou tedricas para a operagéo de
instrumentos de controle externo sobre os reguladores, os resultados decorrentes
alcancados, no caso do TCU, sdo muito expressivos e corroboram a necessidade de que
os atos regulatérios devem estar sujeitos a permanente supervisdo.

Os exemplos aqui relacionados ndo esgotam o universo de deliberacdes produzidas
em relagdo aos atos regulatérios. Contudo, serdo apresentados resultados considerados
de grande relevéncia nos setores de eletricidade, petréleo e gds natural, telecomunicacoes
e fransportes ferrestres, agrupados em termos das dimensdes propostas na Tabela 2.

Deve-se atentar para o fato de que os exemplos relacionados contribuem, em
geral, para mais do que uma dimensdo. A categorizacdo das deliberagdes do TCU,
portanto, significa que uma certa dimensdo foi atendida, mas ndo necessariamente de
forma exclusiva.

NORMAS, REGULAMENTOS E CONTRATOS

= Determinacdes para correcdo de procedimentos adotados nas revisdes tarifarias de
distribuicdo de energia elétrica (Acdérdao TCU n® 1.756/2003 — Plendrio, Acérdéao
TCU n° 555/2004 — Plendrio, Acérddéo TCU n® 556/2003 — Plendrio e outros);

= determinacdo ao extinto DNER para que retirasse cabinas de bloqueio indevidamente
instaladas em rodovias pedagiadas (Deciséo TCU n® 228/1999 — Plenério e
Decisdo TCU n° 634/2000 — Plendrio);

= determinacdo ao extinto DNER para que desonerasse o peddgio de rodovias
federais concedidas de forma a desconsiderar o efeito de tributos indevidamente
considerados pelos concessiondrios (Decisdo TCU n® 434/1999 — Plendrio e

Decisdo TCU n® 516/1999 — Plendrio).
* Mandato.

» |dentificacdo da falta de aderéncia da atuagdo dos reguladores (Aneel e ANP) & sua
missdo institucional de implementadores da politica energética nacional. O TCU
determinou ao Ministério de Minas e Energia que adotasse providéncias para porem
funcionamento o Conselho Nacional de Politica Energética, bem como determinou
as agéncias que se abstivessem de praticar atos que estavam, na prdtica, resultando
na formulacao de politicas e de diretrizes para o setor energético brasileiro (Decisao

TCU n® 833/2000 - Plendrio e Decisdo TCU n® 981/2000 - Plendrio);



determinacdo & ANP para que explicitasse, nas rodadas de licitacdo de blocos para
exploracdo e producéo de petréleo e gés natural, a aderéncia das dreas ofertadas
a politica energética nacional (Decisdo TCU n® 232/2002 - Plenério).

AUTONOMIA E INDEPENDENCIA

Recomendacdo & ANP para que se aparelhasse adequadamente para realizar a
fiscalizacdo da indUstria do petréleo, inclusive com o dimensionamento do quadro
de pessoal necessdrio (Decisdo TCU n® 981/2000 - Plendrio);

determinacdo & ANP para que definisse o regulomento de penalidades a que
estariom sujeitos os concessiondrios operadores de blocos de exploracdo e
producdo de petrdleo e gés natural (Decisdo TCU n® 232/2002 - Plendrio).

recomendacdo & ANP para que remodelasse as audiéncias puUblicas a fim de
viabilizar uma maior participagéo da sociedade na definicdo das dreas leiloadas

(Acérdao TCU n° 787/2003 - Plendrio).

CAPACIDADE REGULATORIA

Recomendacdo & ANP ao Ibama, ao Ministério de Minas e Energia e ao Ministério
do Meio Ambiente para que explicitassem as condicionantes ambientais previamente
as rodadas de licitacdo (Acérddo TCU n® 787/2003 - Plendrio);

determinacdo & Aneel para levar em conta os beneficios dos financiamentos
publicos subsidiados no custo do capital para fins de revisdo tarifdria no setor de
transmissdo de energia (Deciséo TCU n® 300/2001 - Plendrio);

determinacdo & Anatel para alterar o método de estimacdo dos valores de outorga
naos licitagdes de posicdes orbitais de satélites, TV por assinatura e servico mével,
de forma a levar em conta métodos néo subjetivos para a avaliagéo da viabilidade
de projetos (Decisdo TCU n® 521/1997 - Plendrio, Decisao TCU n® 230/2001 -
Plendrio e Decisdo TCU n° 319/2000 - Plendrio);

determinacdo & Anatel para apurar possiveis ganhos econémicos vedados
legalmente pelos concessiondrios do Servigo Telefénico Fixo Comutado (STFC)

(Decisdo TCU n® 215/2002 - Plendrio);

recomendacdo a Anatel para iniciar procedimento de revisGo nas tarifas do STFC

(Decisdo TCU n® 215/2002 - Plendrio);

determinacdo & ANTT para rever o parémetro utilizado no fluxo de caixa da
concessd@o para aferir o equilibrio econémico-financeiro visto que poderiam majorar
as tarifas cobradas dos usudrios (Acérdao TCU n® 988/2004 — Plendrio).

CONCLUSAO

Das reformas dos setores de infra-estrutura no Brasil, emergiu uma matriz institucional

destinada a manter, no setor governamental, a capacidade de coordenacéo do provimento
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dos servicos pUblicos, bem como induzir a cooperac@o entre os agentes de forma a manter
a oferta de servicos dentro de certos parédmetros de qualidade, abrangéncia e preco.

As agéncias reguladoras podem ser consideradas uma sintese desse novo desenho
institucional, constituindo-se no locus preferencial da regulacéo dos servicos pUblicos, seja
nas dimensdes técnica, social ou econdmica. Para cumprir esse mandato, foram dotadas
de instrumentos e prerrogativas especiais, notadamente autonomia administrativa,
independéncia e poder normativo.

Muito se argumenta que o controle é incompativel com a autonomia e a
independéncia das agéncias reguladoras, que embute risco regulatério, que é ineficiente
do ponto de vista econédmico, que é redundante por duplicar um controle que jé é realizado
pelo regulador. Tais argumentos poderiam ser razodveis num ambiente em que todos os
mandatos estivessem claramente delineados, os reguladores detivessem as informacées
necessdrias para estabelecer o equilibrio de interesses, e ainda estivessem imunes a
pressdes de grupos de interesse e de agentes politicos que comprometessem o equilibrio
regulatério e, consequentemente, a credibilidade do modelo.

Ocorre que os diferentes grupos de interesse caracterizam-se por distintas
capacidades de organizacdo, mobilizagéo, influéncia e informacdo. Além disso, os
contratos de concessdo sd@o regidos por eventos que provocam uma interagéo intensa e
sistemdtica entre os investidores e reguladores, a partir da qual se consolidam robustas
redes de relacionamento, que podem induzir os reguladores & percepcéo de que os
investidores 1&m o monopdlio de representagdo de um determinado setor.

Como conseqiéncia das reformas empreendidas nos setores de infra-estrutura
e da forma como se organizava o Estado no modelo de intervengdo direta (heranca
institucional), houve uma grande confusGo de mandatos entre ministérios e agéncias
reguladoras, notadamente em relacdo as tarefas de formular politicas e diretrizes, planejar
e coordenar a oferta e a expansdo dos servicos de infra-estrutura. Diante desse panorama,
os reguladores ocuparam o espago de formuladores politicos em lugar de entes da
administracdo direta (ministérios e conselhos interministeriais), monopolizando grande
poder decisério em suas dreas de atuacao.

A operacdo de mecanismos de controle externo sobre os reguladores é fator
mitigador das diversas imperfeicdes do ambiente regulatério. Além disso, o controle
externo colabora para a equalizacdo da percepcdo dos interesses de diferentes pélos de
interesse por parte dos reguladores.

O controle externo pode se dar diversas formas: (i) controle social direto; (ii)
controle judicial, exercido pelo Poder Judicidrio — geralmente a posteriori e de cardter
prioritariamente formal; e o (iii) Controle Externo a cargo do Poder Legislativo com auxilio
dos tribunais de contas.

A despeito das demais formas de controle, verifica-se que o controle externo
exercido pelos tribunais de contas — no caso deste trabalho, mais especificamente pelo
Tribunal de Contas da Unido — contribui para equalizar os insumos informacionais que
embasam um ato regulatério entre os diversos grupos de interesse, constitui rede de
relacionamento entre o controle e o regulador, fato que pode se contrapor & idéia de
monopdlio de representacdo de interesses, e atua no sentido de garantir previsibilidade ao
sistema regulatério pela verificacdo de aderéncia dos atos as leis e aos regulamentos.



Ou seja, o Controle Externo exercido pelos tribunais de contas, além dos beneficios
intrinsecos — o balizamento legal dos atos praticados e os incentivos & melhoria e maior
accountability —, produz importantes externalidades positivas, que podem ser tratadas
como insumos para as demais modalidades de controle. Dessa forma, ao colaborar com
o pluralismo de pressées, favorece ao regulador a percepcéo de interesses outros, de
forma a afetar os atos regulatérios em direcdo a minimizar distorcées na apropriacéo de
beneficios por grupos com maior capacidade de organizagéo.
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NOTAS

' Neste trabalho, serdo analisados os arranjos institucionais dos setores de energia (eletricidade, petroleo
e gas), telecomunicagdes e rodoviarios.

2 Por meio dos instrumentos de delegacdo, a Administracdao pode transferir a responsabilidade pelo
provimento de determinados servigos publicos a terceiros, sem, contudo, transferir a titularidade de
tais servigos. O principal instrumento de delegacao utilizado no Brasil é a concessao, feita pelo poder
concedente, mediante licitacdo, a pessoa juridica ou consorcio de empresas que demonstre capacidade
para seu desempenho, por sua conta e risco e por prazo determinado (TCU, 1998).



3 Uma importante discussao a respeito da imprecisao das fungoes regulatorias do Estado estda em Nunes
(2001).

4 Servigos continuos sao aqueles cujo provimento nao pode ser interrompido, mesmo que o Estado
precise garantir — ele proprio — sua prestagao. Servicos universais sao aqueles que devem estar ao
alcance de todo usuério, independente de onde esteja ou de sua condi¢ao sécio-econdmica. Precos
razodveis sao aqueles que remuneram o investidor pelos custos de operagao e manutengao — desde
que eficientes — e proporcionam lucros adequados aos riscos incorridos de acordo com cada setor.

@

Segundo Melo (1996), “sob incerteza e oportunismo, as promessas dao lugar a contratos cuja validade
e cumprimento (enforcement) sao assegurados por regras”. Para o autor, “o oportunismo descreve a
discrepancia entre o comportamento ex-ante e ex-post de uma situagao contratual”.

o

Segundo North (1990), o custo de transagao consiste na mensuracao dos atributos do que esta sendo
transacionado e no custo de proteger direitos e garantir que os acordos serao cumpridos. No original:
“consist of the costs of measuring the valuable attributes of what is being exchanged and the costs of
protecting rights and policing and enforcing agreements”.

~

Congelamento de precos, reestatizacao, entre outras (MELO, 2001).

8 Ligacoes em microondas de baixa capacidade que interligavam Rio de Janeiro, Sao Paulo, Campinas,
Belo Horizonte e Brasilia (BRASIL, 1999).

Lein®4.117, de 27 de agosto de 1962, que vigorou até 1997.

Essa empresa viria a ser, no futuro, a Empresa Brasileira de Telecomunicag¢des (Embratel).

©
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O poder de outorga dos servicos de telecomunicacdes foi retirado de estados e municipios e
concentrado na Uniao Federal por meio do Decreto n°® 162, de 13 de fevereiro de 1967.

~

Havia, nessa época, cerca de 900 empresas de telefonia independentes no Brasil que operavam uma
planta com cerca de 2 milhoes de terminais (BRASIL, 1995).
A CRT, controlada pelo Governo do Estado do Rio Grande do Sul; a Sercontel, controlada pela

&

Prefeitura de Londrina; a Ceterp, controlada pela prefeitura de Ribeirao Preto; e a CTBC, a Unica
empresa privada do sistema. Essas concessoes foram ratificadas pela Constituicao de 1988 (art. 66 dos
ADCT, CF, 1988).

No Brasil, a Lei n® 9.472, de 16 de julho de 1997 — a Lei Geral de Telecomunicagdes — introduziu a

=

tarifagao por pregos maximos.

o)

Cabe ao Poder Executivo, por exemplo, aprovar os planos de outorga e a definicao dos regimes de
prestagao de cada modalidade de servico de telecomunicagao.

16 O Congresso aprovara a unificagao da freqtiéncia em 60 hertz, impondo mudangas em estados como a
Guanabara, o Rio de Janeiro, o Rio Grande do Sul e parte de Minas Gerais, que operavam em 50 hertz
(Eletrobras, 2004).

A partir de 1988, foram eliminados o Imposto Unico sobre Energia Elétrica (IUEE) e o empréstimo

S

compulsério. Além disso, foi transferida para os estados a arrecadagao tributaria equivalente as tarifas,
a partir da criagao do Imposto sobre Circulacio de Mercadorias e Servigos (ICMS). Com a nova
Constituicao, também foi instituida a compensacao financeira — os royalties por area inundada. Tais
fatores elevaram significativamente os custos de financiamento da Eletrobras.

A Light foi vendida em maio de 1996 por US$ 2,26 bilhdes, sem &gio, ao consércio formado pela

=3

estatal francesa Flectricité de France (EDF) e pelas norte-americanas Houston Industries Energy e AES
Corporation.

©

O leilao de venda da Escelsa — ocorrido em 1995, no inicio do primeiro mandato do governo de

Fernando Henrique (1995-1998) — marcou o inicio efetivo da desestatizacao.

20 A Eletrosul transformou-se numa empresa exclusivamente dedicada a transmissao de energia,
mantendo a sigla, mas com a denominacao de Empresa Transmissora de Energia Elétrica do Sul do
Brasil S.A.

21 Sdo as atividades a montante da refinagao — ou do processamento, no caso da indGstria do gas
natural —, representadas pela exploracdo e pela produgao de petréleo bruto e gas natural. De toda a
cadeia produtiva da IP, as atividades do upstream foram as que sofreram maior impacto da chamada
flexibilizacao do monopdlio do petrédleo.

22 Art. 1° da Lei n°® 2.004, de 3 de outubro de 1953.
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2 Nos trechos concedidos, o governo ja explorava a cobranga de pedagios diretamente por meio da
autarquia federal — o Departamento Nacional de Estradas de Rodagem (Dener) —, mas o valor do
pedagio nao mantinha nenhuma correlacdo com os custos de operagao e manutengao das rodovias.
Tratava-se de recurso que se agregava aos recursos fiscais ordinarios do Tesouro para auxiliar na
manutencgao das rodovias.

24 Segundo esse modelo, os tnicos assumidos pelos concessionarios seriam o risco de trafego e os riscos
associados a obtencdo de financimentos.

~
G

> Nunes (2001) argumenta que “é perfeitamente possivel que a presenca ostensiva de grupos de
interesses organizados nao acarrete a maior participacdo da populagdo como um todo, antes o
contrario, aumente o poder de influéncia das pontas organizadas”.

26 A capacidade de organizacao de cada grupo de interesse sera diretamente proporcional aos ganhos
potenciais per capita e inversamente proporcional ao custo de organizagao.

27 A ANTT e a ANTAQ sao exemplos de agéncias subsetoriais que favorecem o aumento da capacidade
de organizacao — e pressao — dos empresarios do setor regulado.

2 Segundo a definicao de William Melody adotada por Baudrier (2001), o termo “independéncia” nao
implica independéncia das politicas de governo, nem mesmo da usurpacao do poder de fazer politica,
mas, ao invés disso, significa independéncia para implementar politicas sem interferéncias indevidas
de politicos ou de lobistas da indUstria.

29O fato de as agéncias definirem objetos de outorga, promoverem licitacdes e assinarem contratos,
constando como parte na relacdo entre poder concedente e agentes delegados, é indesejavel, pois uma
das partes da relacdo também terd a missao de fiscalizar e arbitrar conflitos. Outro aspecto indesejavel
é que a definicao dos objetos de outorga reflete, em certa medida, uma visao do Estado para o ritmo
e a forma de expandir o provimento de servicos, a capacidade instalada e mesmo intensidade de
desenvolvimento de uma atividade econémica. Em outras palavras, define uma componente importante
da politica setorial.

30 Texto original: A capital market entails security of property rights over time and will simply not evolve

where political rulers can arbitrarily seize assets or radically alter their value.

w

Clientelismo, de acordo com a definicao de Guy Peters adotada por Fiani (2002), € a situagao em que
um grupo de interesse é percebido pela Administracao como representante exclusivo do setor objeto
de sua regulacdo. Esse monopélio de representagao pode resultar na captura das agéncias reguladoras
pelos agentes econdmicos com maior poder de organizacao.

32 Os usuarios, por sua atomizagao, detém poucas informacgdes sobre as bases juridicas, materiais,
operacionais e financeiras envolvidas na relagdo entre o poder concedente e seus delegados.

w
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As audiéncias publicas e os conselhos de consumidores sao os principais.

[
b

De acordo com a trilateralidade descrita por Pietro (1999).

w
G

> O Tribunal, mediante a Decisdo Plendrio n® 141/1993, aprovou requerimento acerca do
acompanhamento de todos os procedimentos relativos a concessao para a exploragao da Ponte Rio-
Niteroi, especialmente quanto a viabilidade técnica e econdmica da outorga, a licitagao e aos aspectos
do contrato de concessao (Zymler, 2003).

36 A primeira norma foi a IN TCU n° 10, de 22 de novembro de 1995, posteriormente substituida pela IN

TCU n° 27, de 7 de dezembro 1998, que trata do acompanhamento das privatizagoes e das delegacoes

mediante concessao, permissao ou autorizacao. Mais recentemente, foram editadas a IN n° 43, de 3 de

julho de 2002, que dispde sobre o acompanhamento dos processos de revisao tarifaria periddica dos

contratos de concessao dos servigos de distribuicao de energia elétrica, e a IN n® 46, de 25 de agosto

de 2004, que dispde sobre a fiscalizagao dos processos de concessao de rodovias federais, inclusive as

delegadas.

Um exemplo dessa conduta é a proposta de atuagao do Tribunal de Contas da Unidao no

w
<

acompanhamento das revisoes tarifarias de distribuicao de energia elétrica promovidas pela Agéncia
Nacional de Energia Elétrica.
38 Emenda Constitucional n® 19/1998 — art. 37.



O CONTROLE DO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO SOBRE
OS ATOS DISCRICIONARIOS DAS AGENCIAS REGULADORAS
A LUZ DOS PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS

Marcia CrisTINA NOGUEIRA VIEIRA

INTRODUCAO

A Republica Federativa do Brasil constitui-se em Estado Democrdtico de Direito,
cujos obijetivos fundamentais sd@o: construir uma sociedade livre, justa e soliddria;
garantir o desenvolvimento nacional; erradicar a pobreza e a marginalizagéo e reduzir as
desigualdades sociais e regionais; assim como promover o bem de todos, nos termos dos
artigos 1° e 3° da Constituicdo Federal de 1988.

Nesse contexto, estruturar um servico pUblico capaz de funcionar de forma a
promover a incluséo social, organizar a acdo do Estado com a finalidade de combater
a pobreza e produzir politicas pUblicas capazes de reduzir as desigualdades sociais e
regionais sdo, hoje, desafios adicionais do Estado brasileiro.

As agéncias reguladoras detém importante papel na universalizacdo dos servigos
publicos. Sua atuacdo afeta diretamente a vida de cada individuo, visto que alcanca,
dentre outros segmentos, e de acordo com a respectiva competéncia, o prego das tarifas,
a oferta de energia elétrica, a qualidade das estradas e os servicos de telecomunicacdes.
No essencial, o fim Gltimo da politica regulatéria, mediante, entre outros mecanismos, a
regulamentacéo da prestacdo de servigos pUblicos e a definicdo de tarifas, é a busca da
igualdade social e do desenvolvimento econémico.

Além de terem impacto no cotidiano dos usudrios, os setores regulados movimentam
grande parcela do Produto Interno Bruto brasileiro, de sorte que o bom funcionamento das
agéncias é de suma importncia para o desenvolvimento do Pafs e para a consecugdo
de certa estabilidade social, cabendo & atividade regulatéria a drdua misséo de garantir
a atfratividade do negécio (equilibrio econdmico-financeiro), como condicdo para a
existéncia de investimentos privados, e proteger os usudrios, em favor dos quais a Lei
n° 8.987/1995 — Lei de Concessdes — garante a prestagdo de servicos pUblicos com
qualidade, de forma continua, com cortesia e a pregos médicos.

Nesse cendrio, a indefinicdo acerca de certos arranjos regulatérios, o fato de néo
estar claro o relacionamento de algumas agéncias com seus érgdos supervisores e com a
drea econdmica, a assimetria de informagdo do processo regulatério e o medo da captura
das agéncias por grupos de interesse s@o alguns dos fatores que concorrem para tornar
necessdrio o controle externo sobre a atuacdo autbnoma dos érgédos encarregados da
regulacdo.

O compromisso do Estado moderno com a prestacdo de servicos puUblicos de
qualidade a um custo condizente com as expectativas da sociedade ¢ inadiével. E certo
que a sociedade estd, dia a dia, mais interessada na qualidade da geréncia publica e em
seus resultados.

O controle da regulacdo dos servigos publicos concedidos assume especial
destaque nesse contexto, dados os extensos poderes outorgados pelo legislador ordindrio
as agéncias reguladoras.
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Esse controle assume contornos particulares quando se trata dos atos
discriciondrios, que envolvem o juizo de conveniéncia e de oportunidade — o chamado
mérito administrativo-, aspectos, em principio, de cardter eminentemente subjetivo, que
estariam, & primeira vista, na esfera de deciséo somente do administrador piblico, ndo
comportando inferferéncia por parte dos Poderes Legislativo e Judicidrio.

Na realidade, o que se verifica, por vezes, é a prética de atos lesivos, seja & sociedade
diretamente, seja ao patriménio publico, seja em razdo da inexisténcia dos motivos, seja em
razdo do desvio de finalidade ou de outras mazelas, sob a alegacdo de discricionariedade.
Sa@o recorrentes, no émbito do Poder Judicidrio e do TCU, questionamentos acerca do
exercicio da faculdade discriciondria da Administracéo Publica.

Pretende-se, no presente artigo, com foco na esfera federal, investigar se o Tribunal
de Contas da Unido tem, de fato, competéncia, & luz dos principios constitucionais, para
controlar os atos discriciondrios das agéncias reguladoras. No cumprimento desse mister,
busca-se, com apoio na doutrina e na jurisprudéncia pdtrias, identificar os limites tedricos
do controle externo, a cargo do TCU, sobre os aludidos atos, analisando, para tanto, entre
outras questdes, a autonomia das agéncias reguladoras e a jurisdicdo da Corte de Contas
sobre os referidos entes.

O trabalho estd organizado da forma que se segue.Na primeira parte sdo discutidas
as dimensdes do controle estatal sobre a atuacdo das agéncias reguladoras, passando-
se, ato continuo, ao controle externo a cargo do Tribunal de Contas da Unido (segunda
parte).

Na terceira parte, a jurisdigdo do Tribunal de Contas da Unido sobre as agéncias
reguladoras é objeto de andlise.

E a quarta parte, entdo, apresenta aspectos relevantes sobre auditorias de natureza
operacional. A possibilidade, ou néo, de substituicdo da vontade do administrador publico
pelo Judicidrio e/ou pelos érgdos de controle é o tema central da quinta parte.

Por derradeiro, frisam-se alguns aspectos que realcam a importancia do controle
do TCU sobre a atividade regulatéria (sexta parte).

Pretende-se, alfim, oferecer subsidios tendentes a ampliar o conhecimento sobre o
controle externo a cargo do TCU e sobre as agéncias reguladoras, especialmente sobre o
controle, pelo mencionado Tribunal, destas agéncias, sobretudo no que diz respeito aos
atos discriciondrios.

DIMENSOES DO CONTROLE ESTATAL SOBRE A ATUACAO DAS AGENCIAS
REGULADORAS

Justen Filho (2002, p. 584) alerta que “a concentracdo de poderes discriciondrios
em estruturas organizadas com critérios de autonomia tem de ser acompanhada do
desenvolvimento de instrumentos politico-juridicos de controle e limitacdo”. Na esteira
desse entendimento, afirma, as agéncias reguladoras estdo sujeitas a diversas insténcias
de controle, inclusive ao controle social e ao controle externo.
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E nessa senda que o ilustre publicista deixa claro que a fiscalizacdo, além de
assegurar & sociedade a imposicdo de limites & atuagdo dos érgdos titulares de poder
politico, sempre em busca da realizagdo do bem comum, nédo prejudica a autonomia,
visto que autonomia ndo se traduz em auséncia de controle.

Nessa linha, José Alfredo de Oliveira Baracho, citado por Moraes (2002a, p. 33),
leciona que:

[...] nos Estados democrdticos, as autoridades puUblicas e os cidaddos estéo
submetidos ao direito, que deve ter uma origem legitima, ndo apenas uma
legalidade objetiva. Todos os atos da administracdo devem ser controlados,
divergindo os Estados na maneira e nos instrumentos adequados & sua
efetivacéo.

Acerca da necessidade de estrita observéncia aos principios constitucionais,
conforme ressaltado ao longo deste artigo, Caio Tdcito, lembrado por Moraes (2002a,
p. 34), destaca que “a liberdade deciséria das Agéncias Reguladoras néo as dispensa do
respeito ao principio da legalidade e aos demais fixados para a Administragéo Publica, no
art. 37 da Constituicdo Federal de 1988".

Referindo-se ao controle levado a efeito por terceiros, merece destaque a seguinte
observacéo de Justen Filho (2002, p. 585):

Nao serd cabivel que as politicas publicas, fraduzidas em acées e omissdes da
agéncia, fiquem absolutamente imunes a qualquer tipo de controle externo. Ainda
que se possa imaginar que a conducdo de determinados setores importard de
autonomia de atuagé@o mais intensa reconhecida a uma autarquia — tal como se
passa, por exemplo, quanto a algumas facetas da competéncia do Banco Central
do Brasil -, isso ndo pode significar a liberdade para adotar politicas publicas sem
qualquer influéncia de outros 6rgdos.

Em se tratando de controle externo, o renomado jurista destaca o controle
parlamentar; o controle pelo Tribunal de Contas; o controle pelo Ministério Piblico, via
acdo popular e acado civil publica; e o controle pelo Poder Judicidrio, ante o principio da
unidade da jurisdigd@o, consagrado no artigo 5°, inciso XXXV, da Carta Politica de 1988.

Nesse cendrio, em face do tema em andlise, algumas consideracdes sdo necessdrias
acerca do controle levado a termo pelo Parlamento e pelo Judicidrio sobre as agéncias
reguladoras, ficando o controle a cargo dos Tribunais de Contas para exame em tépico
posterior do presente artigo.

O controle parlamentar, ancorado no artigo 49, inciso X, da Constituicdo Federal,
pode, consoante ensinamento de Justen Filho (2002, p. 588):

[...] versar, de modo ilimitado, sobre toda a atividade desempenhada pela
agéncia, inclusive no tocante aquela prevista para realizar-se em épocas futuras
- ressalvada a necessidade de sigilo em face das caracteristicas da matéria
regulada. Poderd questionar-se ndo apenas a gestdo interna da agéncia, mas
também se exigir a justificativa para as decisées de cunho regulatério. Caberd
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fiscalizar inclusive o processo administrativo que antecedeu a decisdo regulatéria
produzida pela agéncia, com ampla exigéncia de informacées sobre as
justificativas técnico-cientificas das opcdes adotadas.

Relativamente ao controle jurisdicional dos atos normativos abstratos produzidos
pelas agéncias, que se consubstanciam em atos administrativos, e ndo em atos de cunho
legislativo, ainda que produzam efeitos abstratos e gerais, o renomado doutrinador salienta

(JUSTEN FILHO, 2002, p. 590-591):

[..] o exercicio de competéncias vinculadas comporta ampla investigacdo
pelo Judicidrio. Mesmo no tocante & discricionariedade é possivel cogitar da
fiscalizagéo jurisdicional. O controle jurisdicional ndo pode invadir aquele
nicleo de autonomia deciséria inerente & discricionariedade. Mas o respeito a
esse nicleo de mérito néo significa sequer impossibilidade de questionamento e
exame. O Judicidrio pode verificar se a autoridade administrativa adotou todas
as providéncias necessdrias ao desempenho satisfatério de uma competéncia
discriciondria. E possivel invalidar a deciséo administrativa quando se evidencie ter
sido adotada sem as cautelas necessarias, impostas pelo conhecimento técnico-
cientifico. A auséncia de procedimento prévio, apto a assegurar a ponderacdo de
todos os interesses submetidos & gestdo da agéncia, pode conduzir & invalidacéo
da deciséo adotada.

Enfim, o controle jurisdicional ndo importard infragéo ao principio da separagéo
de poderes quando voltado a invalidar atos defeituosos e competéncias mal
exercitadas. O que ndo se admite é a producdo de norma geral e abstrata
substitutiva daquela editada invalidamente pela agéncia.

A propésito, cumpre mencionar que Moraes (2002b, p. 810) nofticia a evolucdo
da doutrina administrativista, mediante a reduc@o interpretativa da palavra “mérito”, no
intuito de, com fundamento na teoria relativa ao desvio de poder ou de finalidade e na
teoria dos motivos determinantes, afastar arbitrariedades praticadas pela Administracdo
Piblica a pretexto do exercicio de seu poder discriciondrio.

Essa nova orientacdo pode ser ilustrada mediante reproducdo de texto de Justen
Filho (2002, p. 593), que, manifestando-se acerca da relagéo autonomia/controle das
agéncias, faz um paralelo entre a realidade alienigena e a vivéncia brasileira:

No estrangeiro, a ampliacdo da autonomia das agéncias é acompanhada de
correspondentes instrumentos de controle de sua atuacdo, de modo a evitar que
sua autonomia frustre os principios democrdticos praticados em todos os paises.
Mais ainda, em nenhum pais se ousa justificar a ampliacdo da autonomia e a
supress@o de controles com o argumento simplista da ampliacdo da eficiéncia da
atividade administrativa.

No Brasil, o desconhecimento sobre as caracteristicas préprias da organizagéo
politico-juridica estrangeira pode conduzir & implantagdo de agéncias com
configuracdo despropositada, em face da auséncia de precaucdes para
neutralizar riscos de concentracdo e desvio de poder. O resultado poderd ser
muito negativo, inclusive pela possibilidade de agravamento de defeitos e desvios
sempre apontados a propésito da atividade administrativa. NGo se pode admitir
que a infroducdo de agéncias na organizacdo administrativa brasileira seja
instrumento para reduzir o controle social, politico e juridico sobre o exercicio
de competéncias estatais. A agéncia é uma forma de tornar o exercicio das



competéncias regulatérias estatais mais transparente e controldvel por parte da
sociedade, ndo o oposto. Ndo se pode admitir que o Executivo, para impedir
a fiscalizacdo sobre suas decisées, veicule-as por meio de agéncias, dotadas
de autonomia seméntica. A criacGo de agéncias reguladoras destituidas de
independéncia ndo produzird maiores inovagdes em nossa ordem juridica.

Moraes compartilha do mesmo entendimento. Reputa o ilustre publicista que

(MORAES, 20024, p. 29):

[...] apesar de sua independéncia, as Agéncias Reguladoras devem sofrer controle
dos Poderes constituidos, em face da necessdria manutencéo do sistema de freios
e confrapesos caracterizador da idéia de separacédo de poderes e da manutencdo
da centralizagdo governamental.

Aprofundando o exame da matéria, Moraes aponta diversos mecanismos de freios
e contrapesos, quer por parte do Poder Executivo (iniciativa de lei para criar, alterar e
extinguir agéncias; coordenacdo geral da Administracdo Publica; possibilidade de
fiscalizacdo por meio de contratos de gestdo e indicagéo dos dirigentes da agéncia)
ou do Poder Legislativo (sustacdo dos atos normativos exorbitantes — artigo 49, inciso
V, da Constituicdo Federal; fixagdo dos parGmetros bdsicos na lei de criacgo das
agéncias; controle das agéncias com base no artigo 49, X, da Lei Maior), sem prejuizo
do controle judicial, em face do principio da inafastabilidade da jurisdigéo, consagrado
constitucionalmente (artigo 5°, inciso XXXV, CF).

Referindo-se ao limite do controle exercido pelo Poder Judicidrio, Barroso (2002, p.

126-127) ressalta:

Em matéria de controle dos atos administrativos, costumam-se distinguir, para
fins de controle pelo Poder Judicidrio, duas modalidades: o controle de mérito
e o controle de legalidade. O Judiciério, em regra, somente pode exercer, em
relacdo aos atos administrativos em geral, um controle de legalidade; apenas
pode verificar se a lei & qual o administrador estd vinculado foi cumprida.

A doutrina costuma identificar como os ftipicos elementos vinculados e,
portanto, suscetiveis de avaliacdo pelo Poder Judicidrio a competéncia, a forma
e a finalidade do ato. Néo se admite que o Judicidrio exerca um controle do
chamado “mérito do ato administrativo”, consubstanciado, de acordo com o
conhecimento cldssico, nos elementos motivo e objeto do ato, nos quais residiria
a discricionariedade administrativa do agente publico. Esse entendimento, que
fez carreira no direito pUblico brasileiro por muitas décadas, e que de certa forma
ainda é de grande utilidade, confronta-se, todavia, com alguns conceitos novos.

O entendimento cldssico de que ndo é possivel exercer controle de mérito
sobre os atos administrativos hoje cede a algumas excecdes importantes de
desenvolvimento recente e fulgurante, a saber: os principios da razoabilidade, da
moralidade e, j@ mais recentemente, o principio da eficiéncia. Esses trés principios
excepcionam o conhecimento geral de que o mérito do ato administrativo ndo é
passivel de exame. Isso porque verificar se alguma coisa é, por exemplo, razodvel,
ou seja, se hd adequacdo entre meio e fim, necessidade e proporcionalidade
— &, evidentemente, um exame de mérito. Portanto, a doutrina convencional a
respeito do controle dos atos administrativos, incluindo-se af os atos das agéncias
reguladoras, subsiste, mas com essas excegdes: é possivel controle de mérito nas
hipéteses de verificacdo da razoabilidade, moralidade e eficiéncia do ato.
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No que tange as decisées discriciondrias, Aragdo (2003, p. 353) entende que
o Poder Judicidrio pode suprir, em caso de omissdo, ou substituir, no caso de
anulacéo, o exercicio da atividade discriciondria da Administracéo Piblica “nos
casos concretos em que existirem elementos objetivos suficientes para que, do
conjunto dos dados normativos e faticos disponiveis, se possa extrair uma — e
apenas uma — solucdo legftima”.
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Especificamente no que concerne ao controle da atfividade-fim das agéncias
reguladoras, Vanessa Vieira de Mello, lembrada por Aragdo (2003, p. 353), assim se
manifesta acerca da competéncia do Poder Judicidrio e da fixagdo do valor das tarifas:

As agéncias, partes integrantes da Administracdo Piblica, devem ser controladas
pelo Poder Judicidrio em seus atos. Um deles é a instituicGo de precos ou taxas
para os usudrios de seus servicos. Caberd, portanto, ao érgdo jurisdicional definir
a natureza da quantia a ser paga pelos usudrios. Haverd, certamente, inGmeras
ddvidas quanto & modicidade destes valores, bem como sobre a legitimidade
da exigéncia citada, que ndo advém da lei, mas que constitui condigdo para
a utilizacdo do servico. Observamos que ao Poder Judicidrio ndo compete,
de modo nenhum, a definicGo do valor a ser pago. Mas o reconhecimento
da natureza juridica desta exigéncia é essencial, para que se possa aferir sua
validade em relagéo ao ordenamento juridico e o cumprimento do principio do
devido processo legal substantivo.

O CONTROLE EXTERNO A CARGO DO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

12| Rui Barbosa, nos idos de 1890, em texto reproduzido por Santos (1997, p. 19-
20), langou as primeiras luzes sobre a instituicdo Tribunal de Contas, nos termos que se
seguem:

Néo basta julgar a administragéo, denunciar os excessos cometidos, colher a
exorbiténcia ou a prevaricagdo, para as punir. Circunscrita a esses limites, essa
funcéo tutelar dos dinheiros publicos serd muitas vezes inttil, por omissa, tardia,
ou impotente. Convém levantar entre o poder que autoriza periodicamente a
despesa e o poder que cotidianamente a executa, um mediador independente,
auxiliar de um e de outro que, comunicando com a legislatura e intervindo na
administracdo, seja ndo sé o vigia, como a méo forte da primeira sobre a segunda,
obstando a perpetuacéo das infracdes orcamentdrias, por um veto oportuno
aos atos do Executivo, que direta ou indiretamente, proxima ou remotamente,
discrepem da linha rigorosa das leis de financas.

Hodiernamente, mantém-se os Tribunais de Contas como guardides das contas
publicas, enquanto érgdos técnicos de fiscalizagé@o e controle. Consoante ligéo de Ferraz
(2002, p. 4), a Constituicdo Federal, nos termos dos artigos 71 a 75, elevou os Tribunais
de Contas “& condicédo de principal controlador das financas pdblicas”.

O TCU, em particular, presta colaboracéo, no controle externo, ao Congresso
Nacional e a suas Casas, sem vinculo de subordinacdo. Nessa linha, Affonso (1997, p.
112) assinala que os Tribunais de Contas, além de auxiliarem o respectivo Poder Legislativo,
“exercem funcoes deles préprias e privativas, a configurar uma denominada ‘jurisdicéo
especial’, reconhecida na Constituicéo (caput do art. 73), conquanto administrativa”.



Segundo Souto (1999, p. 32), controle significa, no tocante & Administracdo Publica,
“faculdade de vigiléncia, orientagéo e correcdo que um Poder, érgdo ou autoridade exerce
sobre a conduta funcional de outro”, sendo que, em Gltima andlise, o controle externo é
o controle da sociedade sobre a Administracdo Piblica feito por seus representantes nas
Casas Legislativas. Esta incumbéncia a cargo do Congresso Nacional é realizada com o
auxilio do Tribunal de Contas da Unido.

A missdo institucional do TCU consiste em “assegurar a efetiva e regular gestdo
dos recursos pUblicos, em beneficio da sociedade”, tendo como visdo “ser instituigdo de
exceléncia no controle e contribuir para o aperfeicoamento da administragéo publica”.
Nessa vertente, o “negécio” da Corte de Contas Federal é o “controle externo da
administracdo pUblica e da gest@o dos recursos publicos federais” (BRASIL, 1999).

Mediante a Portaria TCU n® 59/2003, foi aprovada a atualizacdo do Plano
Estratégico do Tribunal para o quadriénio 2003-2007, “de modo a compatibilizé-lo com
as atuais demandas e anseios da sociedade”, e, “considerando a necessidade de articular
as agdes de médio e longo prazos, de forma a conferir maior consténcia de propésitos e
a aumentar a capacidade de resposta do TCU” (in BTCU Especial n® 3, de 17 de fevereiro
de 2003). Especificamente no que diz respeito ao controle, foram feitas as observacoes
que se seguem:

E possivel, também, perceber que a sociedade, além de exigir que os servicos
pUblicos sejam prestados com lisura e honestidade, espera que eles tenham
qualidade. A ineficiéncia torna-se peso insuportavel nos dias de hoje, e a
populagéo nédo estd mais disposta a manter organizacées inoperantes. Para o
controle externo, o dever de contribuir para que a administracéo publica ofereca
servicos que agreguem efetivo valor para a sociedade é essencial para o seu
reconhecimento e legitimidade, porque controlar ndo é apenas punir. Controlar

¢, também, prevenir, corrigir, orientar, contribuir para aperfeicoar.

]

Dessa forma, balizado pelo contexto no qual se encontra inserido, deve o Tribunal
saber identificar e exigir dos gestores publicos, antes de tudo, a observéncia ao
interesse publico, de modo a efetivamente contribuir para que se tenha um Pais
mais justo, com servicos pUblicos cuja execucdo seja pautada pela lisura e pela
qualidade.

A modernizagdo do Estado requer a participacdo do TCU principalmente como
agente avaliador da eficiéncia, da eficacia e da economicidade da gestdo publica,
méxime no que diz respeito aos seus resultados, sem prejuizo da atuacdo como inibidor de
irregularidades e de desvios que possam comprometer o atingimento dos objetivos estatais

(Vilaga, 1997, p. 61).

Dissertando sobre os Tribunais de Contas e a modernizacdo do Estado, assim se
posicionou Vilaca (1997, p. 62-63):

A atuacdo dos Tribunais de Contas extrapola a verificacdo da legalidade da
gestdo governamental. Haverdo de cuidar também do controle operacional dos
atos administrativos. N&o bastam contabilidade piblica correta e auséncia de
delitos.
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Cada vez mais, os critérios tradicionais — e algo envelhecidos — das auditorias se
substituem por aqueles cujas vertentes se aproximam da Teoria dos Resultados,
pois o que mais importa é, sem ddvida, avaliar os resultados obtidos pela gestdo
governamental.

Os Tribunais de Contas podem e devem contribuir efetivamente para a superagéo
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das deficiéncias detectadas no processo de modernizacdo dos respectivos
Estados, podendo assim colaborar para o fortalecimento de suas economias, por
meio da melhoria do sistema de arrecadacéo de impostos, da reducéo dos niveis
de corrupgdo e de desperdicio, e da melhoria da eficiéncia da mdquina estatal
como um todo.

A miss@o dos Tribunais de Contas nesse contexto pode ser resumida na promocédo
da transparéncia, lisura e eficacia do processo de modernizagéo, mediante o
combate & corrupgdo e ao desperdicio de recursos pUblicos, bem como a todas
as formas de ineficiéncia que impecam o bom desempenho da atuacdo estatal.
Tal desiderato pode ser atingido, a depender da situacéo defrontada, ora pela
realizacéo das tradicionais auditorias de regularidade, ora por modalidades
de auditoria voltadas para a avaliacdo dos resultados, sendo cada vez mais
necessdria a especializacdo dos auditores em dreas como meio ambiente, obras
pUblicas, sistemas de processamento de dados, entre outras.

A NATUREZA JURIDICA DO TCU

Moreira Neto (2001, p. 11-12), ao discorrer sobre a natureza juridica e a taxinomia
114 dos Tribunais de Contas no sistema constitucional brasileiro, aponta as seguintes
caracteristicas destas Cortes de Contas:

a) trata-se de 6rgdos constitucionais subordinantes, por lhe terem sido cometidas
“doze fungdes constitucionais (art. 71 e § 2°) que permitem evidenciar relacoes
em face as funcées de outros érgdos ou conjuntos orgénicos do Estado”;

b) séo érgdos constitucionais essenciais, por desempenharem “funcées politicas,
assim entendidas as que sdo expressoes imediatas da soberania (art. 73, I, c/c art.
70, caput)”, dentre as quais apreciar a legitimidade e ndo apenas a legalidade
das contas; julgar as contas de administradores publicos, com excecdo das contas
do Chefe do Poder Executivo; e fiscalizar aplicacées de recursos repassados pela
Unido aos demais entes federados;

c) cuida-se de érgdos garantidores dos valores politico-constitucionais do Estado
Democrético de Direito, visto exercerem “funcées indispensdveis ao funcionamento
dos principios republicano e democrdtico, no tocante a um dos mais delicados
aspectos de qualquer governo, que ¢, desde a Magna Carta, a gestdo fiscal:
a disposicdo politico-administrativa dos recursos retirados impositivamente dos
contribuintes”.

Com fundamento no artigo 44 da Carta de Outubro, Carlos Ayres Britto (2001, p.
2-3), hoje membro do Pretério Excelso, afirma que o Tribunal de Contas da Unido néo é
6rgéo do Congresso Nacional, nem do Poder Legislativo, assim como néo é “érgdo auxiliar
do Parlamento Nacional, naquele sentido de inferioridade hierdrquica ou subalternidade
funcional”, desfrutando do “altaneiro status normativo de autonomia”.



Aprofundando o exame do assunto, Britto (2001, p. 3) preleciona:

quando a Constituicdo diz que o Congresso Nacional exercerd o controle externo
“com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido” (art. 71), tenho como certo que
estd a falar de “auxilioc” do mesmo modo como a Constituicdo fala do Ministério
Publico perante o Poder Judicidrio. Quero dizer: ndo se pode exercer a jurisdigdo
sendo com a participacdo do Ministério Piblico. Sendo com a obrigatéria
participag@o ou o compulsério auxilio do Ministério Publico. Uma sé funcéo (a
jurisdicional), com dois diferenciados érgéos a servi-la. Sem que se possa falar de
superioridade de um perante o outro.

Nessa linha de raciocinio, conclui o ilustre magistrado que “o TCU se posta é como
6rgéo da pessoa juridica Unido, diretamente, sem pertencer a nenhum dos trés Poderes

Federais” (BRITTO, 2001, p. 3).

Alfim, detalhando o relacionamento entre o Poder Legislativo e o Tribunal de Contas,
Britto (2001, p. 5-6) acentua:

4.2. Em rigor de exame tedrico ou apreciacdo dogmdtica, Poder Legislativo e
Tribunal de Contas sdo instituicdes que estdo no mesmo barco, em tema de
controle externo, mas sob garantia e independéncia e imposicdo de harmonia
reciproca. Independéncia, pelo desfrute de competéncias constitucionais que néo
se confundem (o que é de um ndo é do outro, pois dizer o contrdrio seria tornar
inécua a prépria explicitacdo enumerativa que faz a Constituicéo para cada qual
dos dois érgdos pUblicos). Harmonia, pelo fim comum de atuacdo no campo do
controle externo, que é um tipo contdbil, financeiro, orcamentdrio, operacional
e patrimonial de controle sobre todas as pessoas estatais-federadas e respectivos
agentes, ou sobre quem lhes faca as vezes.

Quanto & natureza juridica da Corte Federal de Contas, a opinido de Affonso
(1997, p. 114) é no sentido de ser o TCU:

um 6érgdo autbnomo, no contexto dos Poderes da Republica, que sdo
independentes e harménicos entre si (Const., art. 2°), tanto que lhe foram
asseguradas as atribuicoes de auto-governo préprias dos Tribunais integrantes
do Poder Judicidrio (cfr. artigos 73, in fine, e 96). Seus Membros s@o equiparados
em garantias e prerrogativas aos do Superior Tribunal de Justica (Const., art. 73,

§ 3°).

Moreira Neto (2001, p. 16), por sua vez, entende que a relacdo entre o Poder
Legislativo e o Tribunal de Contas ndo é de hierarquia ou de subordinagdo, mas de
cooperacdo, sendo que a “funcdo de cooperagdo compartilha a mesma natureza politica
de controle que é exercida pelo érgdo assistido”, qual seja, o Congresso Nacional (2001,
p. 15). Nesse sentir, aponta:

a) a cooperagdo é apenas técnica quando a Corte de Contas atua “como especialista
no processamento da legalidoade e da economicidade dos dados contdbeis,
financeiros, orgamentdrios e patrimoniais e, assim, despido do cardter decisério de
6rgéo de soberania”;

b) a cooperacdo assume natureza politica “quando o Tribunal atua na avaliacdo da
legitimidade dos dados operacionais da administracdo financeiro-orcamentdria,

Regulagéo de servicos piblicos e controle externo




Tribunal de Contas da Unigo

neste caso, mesmo sem definitividade, emitindo decisdes revestidas do tipico cardter
dos 6rgaos da soberania”.

Em sintese, acompanhando o posicionamento de corrente majoritdria da doutrina,
Moreira Neto (2001, p. 23) assere que

o Tribunal de Contas, em cada nivel federativo em que se apresente, é 6rgdo
constitucional cooperador plural e onimodo de toda a administracdo financeiro-
orcamentdria, ndo se subsumindo a qualquer um dos Poderes do Estado no
desempenho de sua atuacdo juspolitica.

Nessa seara, a teor da Carta Politica de 1988, Souto (1999, p. 34) entende ser o
Tribunal de Contas da UniGo uma corte administrativa,

dotada de autonomia, vinculada ao Poder Legislativo, com competéncia para
julgar contas dos administradores e responsdveis por bens e valores publicos,
sem funcéo judicante stricto sensu, embora dotada de jurisdigéo prépria, peculiar
e especifica.

Tendo como destinatdrios a UniGo e os érgdos/entidades integrantes da
administracdo federal direta e indireta, nos termos do artigo 70 da Lei Maior, ao TCU
incumbem, de acordo com Souto, as funcées fiscalizadora, consultiva, informativa,
judicante, sancionadora, corretiva, normativa e de ouvidoria, conforme quadro que se
segue, no qual séo sintetizadas as atribuicdes do Tribunal constitucionalmente previstas.

Quadro 1 Funcgées basicas do Tribunal de Contas da Unigo

= Realizar auditorias e inspecdes em todas as unidades de todos os érgdos e
entidades da administracdo direta e indireta dos trés Poderes da Unido;

= Examinar a regularidade de atos de admissdo de pessoal e de aposentadoria,
reforma e penséo;

= Fiscalizar contas nacionais de empresas supranacionais de que a Unido
Funcao participe;

fiscalizadora = Fiscalizar aplicacéo de recursos federais repassados a Estados e Municipios,
mediante convénio;

= Controlar declaragées de bens e rendas de autoridades publicas;

= Calcular percentuais de participagéo de Estados e Municipios no Fundo de
Participacéo dos Estados e no Fundo de Participagdo dos Municipios, além de
fiscalizar a respectiva entrega;

= Controlar arrecadagéo e rentncia de receitas;

= Analisar as contas do Presidente da RepUblica e emitir parecer prévio, a fim de
) ) subsidiar seu julgamento pelo Congresso Nacional;

Funcéo consultiva ) ) ) L )
= Responder consultas feitas por determinadas autoridades sobre dvidas atinentes

a assuntos de competéncia do Tribunal;

= Prestar informacées solicitadas pelo Congresso Nacional, por suas Casas ou

- . suas respectivas Comissdes;

Fungéo informativa ) )
= Representar ao Poder competente sobre irregularidades apuradas;

= Encaminhar ao Congresso Nacional relatérios trimestrais e de atividades;

o = Julgar contas de administradores publicos e de outros responsdveis por bens e
Funcéo judicante

por valores publicos ou por prejuizos ao erério;




= Condenar o responsdével ao recolhimento do débito e/ou da multa;

= Afastar do cargo dirigente responsével por obstrucéo de auditoria;

= Declarar a indisponibilidade de bens;

Funcéo = Declarar a inabilitacdo para exercicio de fungdes de confianca por cinco a oito
sancionadora anos;

= Declarar a inidoneidade para participar de licitagdo por até cinco anos;

- Solicitar & Advocacia-Geral da Unido providéncias para arresto de bens de
responsdvel em débito;

= Fixar prazo para adogdo de providéncias para cumprimento da lei;
Funcéo corretiva = Sustar ato impugnado quando néo forem adotadas as providéncias
determinadas;

B . = Expedir instrucées e atos normativos sobre matéria de competéncia do Tribunal e
Funcdo normativa L .
sobre organizacéo de processos que lhe devam ser submetidos;

Funcio d = Receber dentncia oferecida por responsével pelo controle interno, por cidadéo,
ungéo de . L L . o
o partido politico, por associagdo ou por sindicato; bem como representacéo feita
ouvidoria L . _ . ) L
por érgéo ou autoridade e representacéo sobre irregularidade em licitacao.

Fonte: Palestra proferida pelo Ministro do TCU Humberto Guimarées Souto, em 17 de marco de
1999, na Comisséo de Fiscalizacdo Financeira e Controle da Cadmara dos Deputados, versando sobre
CONGRESSO NACIONAL, TRIBUNAL DE CONTAS E CONTROLE EXTERNO (SOUTO, 1999, p. 34-35).

O TCU tem |jurisdicdo proépria e privativa, em todo o territério nacional, sobre
pessoas e matérias sujeitas & sua competéncia (artigo 4° da Lei n® 8.443/1992 - Lei

Orgénica do TCU - LO/TCU).

A NATUREZA JURIDICA DAS DETERMINACOES E DAS RECOMENDAGCOES DO TCU

A funcgéo jurisdicional do Estado, exclusiva do Poder Judicidrio, ndo é afeta aos
Tribunais de Contas, que detém a chamada “jurisdicdo especial”. A despeito disso, cabe
trazer & baila, por oportuno, o teor do Enunciado n® 347 da Stmula da Jurisprudéncia
predominante do Supremo Tribunal Federal: “O Tribunal de Contas, no exercicio de suas
atribuicdes, pode apreciar a constitucionalidade das leis e dos atos do Poder Publico”.

Rocha (1998, p. 38) aponta o cardter técnico-politico das decisdes dos Tribunais
de Contas, esclarecendo que decisdo técnica “seria aquela tomada segundo os critérios
estritamente legais, burocrdticos, contdbeis, etc.”, ao passo que decisdo politica “seria
aquela tomada como manifestagéo de poder, portanto subjetivamente, segundo os
critérios das vontades individuais ou, eventualmente, coletivas do Tribunal”.

Quando detectada, em sede de processo de contas ou de fiscalizacdo, a ocorréncia
de falhas de natureza formal ou de outras impropriedades que né&o ensejem a aplicagéo
de multa aos responsdveis ou que ndo configurem indicios de débito, assim como quando
ndo apurada transgressdo & norma legal ou regulamentar de natureza contébil, financeira,
orgamentdria, operacional e patrimonial, o TCU expede determinagdes, impondo ao
responsavel, ou a quem lhe haja sucedido, a adocdo de medidas necessérias & correcéo
das impropriedades ou faltas identificadas, de modo a prevenir a ocorréncia de outras
semelhantes (artigos 18 e 43, inciso |, da Lei n® 8.443/1992, c/c artigos 208, § 2°, e 250,
inciso Il, do Regimento Interno/TCU).
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O descumprimento de deciséo do Tribunal, salvo motivo justificado, bem como a
reincidéncia no descumprimento de decisdo, propiciam a aplicacdo da multa de que trata
o artigo 58, inciso Vil e § 1°, da Lei n® 8.443/1992, c/c o artigo 268, incisos VIl e VI, do
Regimento Interno/TCU.

De outra parte, verificadas oportunidades de melhoria de desempenho, o TCU
expede recomendacdes tendentes & adocdo de providéncias por parte dos jurisdicionados,
encaminhando os autos & unidade técnica competente, para fins de monitoramento do
cumprimento das determinagées (artigo 250, inciso lll, do Regimento Interno/TCU).

Por oportuno, cabe ter presente que, nos termos da Carta Politica de 1988, artigo
71,8 3°, as decisdes do TCU de que resulte imputacdo de débito ou de multa tém eficacia
de titulo executivo.

(ON] PBINCI'PIOS DA LEGALIDADE, DA LEGITIMIDADE E DA ECONOMICIDADE NA LEI
ORGANICA/TCU E NO REGIMENTO INTERNO/TCU

A teor do disposto no artigo 1°, § 1°, da Lei n® 8.443/1992, ao Tribunal de Contas
da Unido, 6rgdo de controle externo, compete, nos termos da Constituicdo Federal e
na forma estabelecida no referido diploma legal, decidir, no julgamento de contas e na
fiscalizacdo que lhe cabe, sobre a legalidade, a legitimidade e a economicidade dos atos
de gestdo e das despesas deles decorrentes, bem como sobre a aplicagdo de subvencoes
e a renincia de receitas.

Nesse sentido, o artigo 16, inciso |, da Lei n® 8.443/1992 preconiza que as contas
serdo julgadas regulares, quando expressarem, de forma clara e objetiva, a exatiddo dos
demonstrativos contdbeis, a legalidade, a legitimidade e a economicidade dos atos de
gestdo do responsdvel. De outra parte, serdo julgadas irregulares, quando comprovada,
dentre outras ocorréncias, a prética de ato de gestdo ilegal, ilegitimo, antieconémico ou
dano ao erdrio decorrente de ato de gestao ilegitimo ou antiecondmico (artigo 16, inciso
Il, alineas b e ¢, da Lei Orgénica/TCU).

No que tange a fiscalizacdo levada a termo pela Corte de Contas Federal, a Lei
n° 8.443/1992 dispde que, se for verificada a ocorréncia de irregularidade quanto &
legitimidade ou & economicidade, o Relator ou o Tribunal determinard a audiéncia do
responsavel para, no prazo estabelecido no Regimento Interno, apresentar razées de
justificativa (artigo 43, inciso I, da LO/TCU).

Relativamente & fiscalizacdo do TCU exercida por iniciativa do Congresso
Nacional, compete & Corte de Contas Federal, nos termos do artigo 38, inciso IV, da
Lei n® 8.443/1992, auditar, por solicitacdo da Comissdo a que se refere o artigo 166, §
1°, da Constituigdo de 1988, ou comissdo técnica de qualquer das Casas do Congresso
Nacional, projetos e programas autorizados na lei orcamentdria anual, avaliando os seus
resultados quanto & eficécia, & eficiéncia e & economicidade.

Por seu turno, o Regimento Interno/TCU, detalhando procedimentos que regem o
funcionamento do Tribunal, é prédigo na disciplina da matéria, contendo, dentre outros
dispositivos, os que se seguem:

a) os pareceres prévios a que se refere o caput do artigo 221 do Regimento serdo
conclusivos no sentido de exprimirem se as contas prestadas pelo Presidente da



Republica, pelos presidentes do Senado Federal e da Cédmara dos Deputados, pelos
presidentes do Supremo Tribunal Federal e dos Tribunais Superiores, consolidadas as
dos respectivos tribunais, e pelo Chefe do Ministério Publico da Unido representam
adequadamente as respectivas posigdes financeira, orcamentdria, contdbil e
patrimonial, em 31 de dezembro, bem como sobre a observancia dos principios
constitucionais e legais que regem a administracdo publica federal. O relatério, que
acompanhard os pareceres prévios, conterd informagdes sobre o cumprimento dos
programas previstos na lei orgamentdria anual quanto & legitimidade, a eficiéncia e
a economicidade, bem como sobre o atingimento de metas e a consonéncia destes
programas com o plano plurianual e com a lei de diretrizes orcamentdrias. Conterd
informacées, ainda, sobre o reflexo da administracéo financeira e orcamentdria
federal no desenvolvimento econémico e social do Pais (artigo 228, caput e § 2°,
incisos | e ll);

b) o Tribunal, no exercicio de suas atribuicdes, poderd realizar, por iniciativa prépria,
fiscalizacdes nos érgéos e nas entidades sob sua jurisdicdo, com vistas a verificar a
legalidade, a economicidade, a legitimidade, a eficiéncia, a eficdcia e a efetividade
de atos, contratos e fatos administrativos (artigo 230);

c) auditoria é o instrumento de fiscalizago utilizado pelo Tribunal para, dentre
outras hipéteses, examinar a legalidade e a legitimidade dos atos de gestdo dos
responsdveis sujeitos a sua jurisdicdo, quanto ao aspecto contdbil, financeiro,
orgamentdrio e patrimonial, sem prejuizo de avaliar o desempenho dos érgdos
e entidades jurisdicionados, assim como dos sistemas, programas, projetos e
atividades governamentais, quanto aos aspectos de economicidade, de eficiéncia e
de eficdcia dos atos praticados (artigo 239, incisos | e Il);

d) inspecao é o instrumento de fiscalizacao utilizado pelo Tribunal para suprir omissées e
lacunas de informacoes, esclarecer dividas ou apurar dendncias ou representaces
quanto & legalidade, & legitimidade e & economicidade de fatos da administracéo e
de atos administrativos praticados por qualquer responsével sujeito & sua jurisdigéo

(artigo 240);

e) acompanhamento é o instrumento de fiscalizagéo utilizado pelo Tribunal para
examinar, ao longo de um periodo predeterminado, a legalidade e a legitimidade
dos atos de gestdo dos responsdveis sujeitos & sua jurisdicdo, quanto ao aspecto
contdbil, financeiro, orcamentdrio e patrimonial; e avaliar, ao longo de um periodo
predeterminado, o desempenho dos 6rgdos e entidades jurisdicionados, assim
como dos sistemas, programas, projetos e atividades governamentais, quanto aos
aspectos de economicidade, eficiéncia e eficdcia dos atos praticados (artigo 241,
incisos | e ll);

f) a fiscalizag@o pelo Tribunal da rendncia de receitas serd feita, preferentemente,
mediante auditorias, inspecdes ou acompanhamentos nos érgdos supervisores,
bancos operadores e fundos que tenham atribuicdo administrativa de conceder,
gerenciar ou utilizar os recursos decorrentes das aludidas rendncias, sem prejuizo
do julgamento das tomadas e prestacdes de contas apresentadas pelos referidos
o6rgdos, entidades e fundos, quando couber, na forma estabelecida em ato
normativo. A fiscalizacdo terd como objetivos, entre outros, verificar a legalidade,
a legitimidade, a eficiéncia, a eficacia e a economicidade das acdes dos érgdos
e entidades mencionados no caput, bem como o real beneficio socioeconémico
dessas reniUncias (artigo 257, caput e pardgrafo Gnico).
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A JURISDICAO DO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO SOBRE AS AGENCIAS
REGULADORAS

FUNDAMENTOS CONSTITUCIONAIS, LEGAIS E REGULAMENTARES DO CONTROLE

De plano, para fins de exame do assunto, impde-se trazer a lume o disposto no artigo
70 da Constituicdo Federal, incluso na Secéo IX — Da Fiscalizacdo Contdbil, Financeira e
Orgamentdria, do Capitulo | — Do Poder Legislativo, do Titulo IV — Da Organizagéo dos
Poderes:

Art. 70. A fiscalizacdo contdbil, financeira, orcamentdria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administracéo direta e indireta, quanto
a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvencées e rendncia
de receitas, serd exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e
pelo sistema de controle interno de cada Poder.

Parégrafo Unico. Prestard contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou
privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens
e valores publicos ou pelos quais a UniGo responda, ou que, em nome desta,
assuma obrigacées de natureza pecunidria.

O escopo do preceito constitucional é bastante amplo. No que diz respeito

ao universo de destinatdrios, abrange “qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou
. " . ~ "y .

privada”. No que se refere ao objeto da prestacdo de contas, alcanca “dinheiros, bens e
valores pUblicos ou pelos quais a Unido responda”. No que tange aos atos passiveis de
fiscalizacado, inclui a utilizacdo, a arrecadacdo, a guarda, a geréncia e a administracdo
dos dinheiros, bens e valores publicos' ou pelos quais a Unido responda, assim como as
obrigacdes de natureza pecunidria assumidas em nome da Unido.

Particularmente no que diz respeito ao tema em estudo, a Constituicdo Federal, em
seu artigo 71, confere competéncia ao TCU para, dentre outras atribuicdes:

[.]

Il - julgar as contas dos administradores e demais responsdveis por dinheiros,
bens e valores publicos da administracéo direta e indireta, incluidas as fundacées
e sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Publico federal, e as contas
daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que
resulte prejuizo ao erdrio publico;

[.]

IV — realizar, por iniciativa prépria, da Cédmara dos Deputados, do Senado
Federal, de Comiss@o técnica ou de inquérito, inspecdes e auditorias de natureza
contdbil, financeira, orcamentdria, operacional e patrimonial, nas unidades
administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio, e demais entidades
referidas no inciso Il;

[.]



VIl - aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou
irregularidade de contas, as sancées previstas em lei, que estabelecerd, entre
outras cominacdes, multa proporcional ao dano causado ao erdrio;

IX—assinar prazo para que o érgéo ou entidade adote as providéncias necessdrias
ao exato cumprimento da lei, se verificada ilegalidade;

X — sustar, se ndo atendido, a execucdo do ato impugnado, comunicando a
decisdo & Cémara dos Deputados e ao Senado Federal;

X| — representar ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos apurados.
Nos termos da Lei n® 8.443/1992, artigo 5°, a jurisdicdo do Tribunal abrange:

| - qualquer pessoa fisica, 6rgdo ou entidade a que se refere o inciso | do art. 1°
desta Lei, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens
e valores publicos ou pelos quais a UniGo responda, ou que, em nome desta,
assuma obrigacées de natureza pecunidria;

Il - aqueles que derem causa a perda, a extravio ou a outra irregularidade de que
resulte dano ao Erdrio;

[.]

VI - todos aqueles que lhe devam prestar contas ou cujos atos estejam sujeitos &
sua fiscalizacdo por expressa disposicéo de lei.

A Lei Orgénica/TCU (artigo 1°, § 1°) preceitua que, no julgamento de contas e na
fiscalizacdo que lhe compete, o Tribunal decidird sobre a legalidade, a legitimidade e a
economicidade dos atos de gestéo e das despesas deles decorrentes, bem como sobre a
aplicag@o de subvencdes e a renincia de receitas.

No intuito de assegurar a eficdcia do controle e para instruir o julgamento das
contas, o Tribunal efetua a fiscalizacdo dos atos de que resulte receita ou despesa,
praticados pelos responsdveis sujeitos & sua jurisdicéo (artigo 41 da Lei Orgénica/TCU).

Esses dispositivos ndo comportam interpretacdo restritiva, sob pena de se fazer letra
morta da fiscalizacdo operacional a cargo do controle externo. Fossem apenas os atos
de despesa em sentido estrito (empenho, liquidagéo e pagamento — artigos 58 a 70 da
Lei n® 4.320/1964) que estivessem sujeitos ao controle externo, a fiscalizacdo contdbil, a
fiscalizacdo financeira e a fiscalizacdo orcamentéria de que trata a Constituicdo seriam,
em principio, por si sés, suficientes para suprir a necessidade de controle, o que se verifica
ndo ser a vontade do Constituinte, que previu, expressamente, em acréscimo, a fiscalizacéo
operacional e a fiscalizacdo patrimonial.

No contexto da fiscalizagdo contdbil, financeira, orcamentdria, operacional e
patrimonial, “atos de gestdo” séo género, do qual “atos de que resulte receita ou despesa”
sdo espécie. Decerto, ndo foi intencdo do legislador ordinério dar a ambas as expressdes
sentido equivalente, eis que haveria comprometimento das diretrizes emanadas do texto
constitucional, haja vista que a efetividade do controle seria infinitamente reduzida se a
fiscalizacdo pudesse recair somente sobre os atos de despesa stricto sensu.
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Nesse cendrio, a jurisdicio do TCU alcanca ndo somente os ordenadores de
despesa, mas quaisquer servidores responsdveis por atos de que, direta ou indiretamente,
resulte despesa pUblica. E nesse sentido que a Instrucdo Normativa/TCU n® 12/19962,
artigo 10, arrolava como responsdveis, nos processos de contas anuais, no que se refere
as autarquias, o dirigente mdximo; os membros dos 6rgdos colegiados responsdveis
por atos de gestdo, definidos em lei, regulamento ou estatuto; o encarregado do setor
financeiro ou outro co-responsdvel por atos de gestdo; o encarregado do almoxarifado ou
do material em estoque e o encarregado do depdsito de mercadorias e bens apreendidos,
quando cabiveis.

Literalmente, o artigo 1°, § 1°, da Lei Orgénica/TCU, antes transcrito, autoriza
interpretacdo no sentido de que o Tribunal, no julgamento de contas e na fiscalizacéo
que lhe compete, decidird, eventualmente, sobre a legalidade, a legitimidade e a
economicidade dos atos de gestdo isoladamente e, num segundo momento, sobre a
legalidade, a legitimidade e a economicidade das despesas deles decorrentes.

Em reforco a essa tese, registre-se que, no exercicio do controle externo, pode o
Tribunal aplicar aos responsdveis, em caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade
de contas, as sangdes previstas em lei (artigo 71, inciso VIII, da CF). Logo, tendo-se em
mente que a irregularidade das contas pode decorrer das diversas hipéteses previstas no
artigo 16° da Lei n® 8.443/1992, deduz-se que o controle dos atos de gestdo, dos quais
ndo resulte despesa, integra, por via reflexa, o rol de competéncias a cargo do TCU.

Feitas essas observacdes, é de se concluir, numa interpretagéo sistemdtica, que a
fiscalizacdo operacional de que tratam os artigos 70 e 71 da Constituicdo; 1°, inciso Il, e
38, inciso |, da Lei n® 8.443/1992, e 1°, inciso Il, do Regimento Interno/TCU, por certo,
compreende atos que ndo geram despesas para os cofres pUblicos.

CONTROVERSIA DOUTRINARIA

Hé4 de se observar, de inicio, a existéncia de acirrada controvérsia acerca da
possibilidade, ou ndo, de as Cortes de Contas exercerem controle sobre as atividades
finalisticas e sobre os atos administrativos discriciondrios das agéncias reguladoras.
Como fipicamente ocorre na drea juridica, correntes diversas, por fundamentos distintos,
sustentam teses opostas. Assim, hd dissenso quanto & extensGo dos poderes conferidos
pelo Legislador Constituinte ao TCU, sobretudo no tocante ao alcance do controle calcado
na legitimidade e na economicidade.

Em sede doutrindria, o mais ferrenho critico da atuacéo dos Tribunais de Contas é
Lufs Roberto Barroso, que busca apontar limites diversos & competéncia destas Cortes.

Nesse sentido, cabe, preliminarmente, trazer a lume o seguinte posicionamento do

autor (BARROSO, 1996, p. 131-132):

A funcéo legislativa, ao longo dos anos, tem se caracterizado ndo apenas pela
edicdo de normas, como também pela missdo, elevadissima, de fiscalizacdo
dos atos governamentais, nos diferentes niveis, que vao desde sua conveniéncia
politica até sua legalidade. E neste dominio que se insere o Tribunal de Contas,
instituido pela Constituigio como érgéo auxiliar do Poder Legislativo, ao qual
compete, em controle externo, a fiscalizacdo contdbil, financeira, orcamentdria,
operacional e patrimonial dos gastos publicos, quanto & legalidade, legitimidade
e economicidade (CF 1988, arts. 70 e 71). Néao ¢ papel do Tribunal de Contas,



por via de conseqiéncia, dizer definitivamente o Direito — pois isto incumbe ao
Judicidrio — nem tampouco substituir-se aos agentes publicos constitucionalmente
designados para tomada de decisées politicas e administrativas — que é atribuicdo
dos érgéos do Poder Executivo.

Em outra oportunidade, particularmente no que diz respeito as agéncias reguladoras,
Barroso (1999, p. 372-374), além de destacar a impossibilidade de o Tribunal de Contas
invadir a esfera de reserva administrativa destas agéncias, ratificou sua opinido no sentido
de que a competéncia do Tribunal de Contas s6 se exerce legitimamente na fiscalizacdo do
emprego de recursos publicos, nos seguintes termos:

O Tribunal de Contas desempenha, nos termos da Constituicdo, um amplo conjunto
de atribuicdes como 6rgdo auxiliar do Poder Legislativo no controle externo da
Administracdo Publica na fiscalizacdo contdbil, financeira e orcamentéria. Néao
cabe, todavia, ao Tribunal de Contas: (a) exercer fiscalizagéo que néo tenha
natureza contdbil, financeira ou orcamentdria, isto é, que ndo envolva o emprego
de recursos publicos; (b) invadir a esfera de reserva administrativa de agéncia
reguladora de servicos pUblicos para perquirir o mérito de suas decisées politico-
administrativas, interferindo com sua atividade-fim.

No dizer de Barroso (2002, p. 129-130), a possibilidade de fiscalizacdo pelos
Tribunais de Contas estd condicionada ao uso de dinheiro publico. Entende o autor ndo
ser possivel o Tribunal de Contas “investigar o mérito das decisdes administrativas de
uma autarquia, menos ainda de uma autarquia com as caracteristicas especiais de uma
Agéncia Reguladora”, nem “procurar substituir-se ao administrador competente no espaco
que a ele é reservado pela Constituicdo e pelas leis”.

Prosseguindo em sua andlise, Barroso (2002, p. 130) acrescenta que

E fora de dovida, assim, que o Tribunal de Contas ndo pode avancar sua atividade
fiscalizatéria sobre a atividade-fim da agéncia reguladora, em clara violagéo ao
principio fundamental da separacéo dos Poderes. Logo, ndo pode o Tribunal de
Contas, por exemplo, questionar decisdes politico-administrativas das agéncias
reguladoras, tampouco requisitar planilhas e relatérios expedidos pela agéncia
ou por concessiondrio, que especifiquem fiscalizacdo e procedimentos adotados
na execugdo contratual. Somente lhe cabe informar-se sobre o que possa ser
legitimamente objeto de sua apreciacdo.

Na esteira desse raciocinio, Barroso apud Moraes (2002a, p. 30) acrescenta, ainda,
que

onde a Agéncia Reguladora empregue verbas pUblicas, evidentemente, o Tribunal
de Contas pode e deve analisar essas contas; mas o Tribunal de Contas nédo pode,
a meu ver, como fem acontecido em algumas unidades da Federacéo, oficiar
para a Agéncia Reguladora e perguntar: por que a barca que deveria fazer o
trajeto tal e qual ainda ndo estd em funcionamento com capacidade para 1.000
pessoas, como previa o edital2 Porque este é um papel da Agéncia Reguladora, e
o Tribunal de Contas néo pode fiscalizar a atividade-fim da Agéncia Reguladora,
sob pena de que ela néo tenha independéncia.

No que toca ao controle a cargo dos Tribunais de Contas, Justen Filho (2002, p.
588-589) ¢ outro jurista a interpretar a jurisdigdo destas Cortes de forma substancialmente
restritiva. Afirma o doutrinador que o controle deve ater-se a “gestdo administrativa em
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sentido préprio”, vale dizer, dispéndios, licitacdes e contratacdes, atos atinentes a pessoal
e respectiva remuneragdo, ndo cabendo “investigar o conteGdo das decisdes regulatérias
emitidas pela agéncia”.

Em outra vertente, é possivel invocar inimeros posicionamentos contrdrios ao de
Barroso e ao de Justen Filho, por conseguinte, a favor do amplo espectro de atribuicdes
conferidas as Cortes de Contas, inclusive no que se refere ao controle das atividades-fim
das agéncias reguladoras.

Posicionando-se a favor da possibilidade de controle do mérito dos atos praticados
pelas agéncias reguladoras, Mauro Roberto Gomes de Mattos (apud Aragéo, 2003, p.
340) sustenta, com fulcro no artigo 71, inciso VIII, da Carta Magna?, que

o ato administrativo que defere o aumento da tarifa publica se inclui no enredo
constitucional de contas publicas, visto que, mesmo ela sendo paga pelo usuério
do servico, é cobrada mediante a prestagéo de um servico pUblico outorgado
pelo Estado. Nestas condices, o Tribunal de Contas possui a competéncia para
aferir se é abusivo ou néo o reajuste tarifério deferido pelo Poder Concedente, e
se ele seguiu a liturgia legal que norteia a matéria.

Também Aragdo (2003, p. 340) se coloca em prol dessa tese, “uma vez que,
mediata ou imediatamente, os atos de regulacéo e de fiscalizacdo sobre os concessiondrios
de servicos pUblicos se refletem sobre o Erario”.

No mesmo sentido é o entendimento de Di Pietro (2002, p. 64) que, relativamente
ao Tribunal de Contas, defende o controle de todos os atos das agéncias, inclusive os
finalisticos, ante a competéncia constitucional da Corte para realizacdo de inspecoes e
auditorias de natureza operacional nas entidades jurisdicionadas.

Dissertando sobre a sindicabilidade, ou ndo, do mérito da atuacdo administrativa,

Furtado (2003, p. 15) afirma:

O mérito da atuacdo administrativa, vale dizer, o juizo de conveniéncia e
oportunidade a ser adotado para definir o contetdo da manifestacdo do
administrador, no caso das normas expedidas pelas agéncias, deve estar em
estrita sintonia com a adocdo de solucdes que, sob o ponto de vista técnico,
econdmico e social, sejom consideradas mais adequadas para a realizagéo do
interesse pUblico.

Inserir o poder das agéncias de regular determinado segmento do mercado no
campo da discricionariedade, e ndo do regulamentar, ndo importa em outorgar-
lhes independéncia absoluta. Ao contrario, de hd muito se discute a possibilidade
de ser exercido, ndo apenas pelos Tribunais de Contas, mas também pelo proprio
Poder Judicidrio, controle de legitimidade sobre a atuacdo discriciondria do
administrador, tendo no principio da razoabilidade instrumento adequado para
tal mister. Sob a 6tica do Poder Legislativo, o poder de que dispde o Congresso
Nacional, por meio de seu braco operante, que é o TCU, de realizar auditorias
operacionais permitiria a fiscalizacdo da atuacdo das agéncias sob ética mais
ampla, incluindo além de aspectos de legalidade e de legitimidade, aspectos
de economicidade — o que importaria, segundo abalizada doutrina — exame do
préprio mérito da atuacdo administrativa.



A seu turno, Bugarin (2001, p. 49), também defensor da possibilidade de controle
sobre o mérito dos atos administrativos, leciona:

[...] no duplo e complementar exame da eficiéncia e da economicidade dos
atos publicos de gestdo, ndo se admite mais considerar o mérito do ato
administrativo como empecilho & atuacdo do Controle Externo, em especial,
nas situacdes em que se possa, diante do universo fdtico, determinar, racional e
fundamentadamente, qual a alternativa que melhor atende o inferesse publico. Tal
constatagdo, destaque-se, reforca a tese de que a Constituicdo Federal autoriza e
imp&e a avaliacdo pelos Tribunais de Contas do conjunto amplo de questées que
se referem ao chamado mérito administrativo.

Nessa linha de entendimento, convém reproduzir o posicionamento de Zymler (2003,
p. 10), referindo-se ao controle levado a termo pelo TCU sobre os entes reguladores:

Nao hd, portanto, maiores diUvidas a respeito da larga extenséo da atividade
fiscalizadora do Tribunal, a qual néo se restringe a aspectos juridico-formais,
pois a Corte de Contas busca examinar os resultados alcancados pelas agéncias
no exercicio de sua missdo institucional. Afinal, consoante o entendimento
do eminente Ministro Marcos Vinicios Vilaga, “a fiscalizacdo da legalidade

s6 serd relevante e eficaz se estiver infegrada & avaliacGo do desempenho da
administracdo pUblica e dos responsdveis pela gestdo dos recursos publicos.”

Ademais, com a promulgacdo da Emenda Constitucional n® 19/1998, o
principio da eficiéncia foi erigido a norma constitucional. Por conseguinte,
compete também ao Tribunal verificar se as entidades sujeitas ao seu poder
controlador atuam de forma eficiente. Aduzo que o art. 71, IV, da Constituicdo
Federal expressamente conferiu ao Tribunal competéncia para realizar auditoria
de natureza operacional, cujo objetivo vai muito além do mero exame da
regularidade contdbil, orcamentdria e financeira. Essa auditoria intenta verificar
se os resultados obtidos estdo de acordo com os objetivos do érgéo ou entidade,
consoante estabelecidos em lei. Assim, examina-se a acdo governamental quanto
aos aspectos da economicidade, eficiéncia e eficacia.

O Tribunal realiza auditoria operacional nas agéncias visando a verificar se estdo
sendo atingidas as finalidades daquelas autarquias, o que abrange avaliar o
cumprimento de sua missdo reguladora e fiscalizadora. Dessa forma, impde-se
ao TCU fiscalizar a execucdo dos contratos de concessdo. Uma andlise superficial
identificaria redundéncia das esferas de controle, visto que uma das atribuicoes
das agéncias é exatamente fiscalizar os contratos de concess@o e de permisséo e
os atos de autorizacédo de servicos pUblicos.

Entretanto, reitero que o TCU exerce uma atividade fiscalizatéria de segundo
grau, buscando identificar se as agéncias estdo bem e fielmente cumprindo seus
objetivos institucionais, dentre os quais o de fiscalizar a prestacdo de servigos
pUblicos. Deve a Corte de Contas, no desempenho de sua competéncia
constitucional, atestar a correcdo da execucdo destes contratos. Ressalte-se,
todavia, que esta acdo ndo visa a controlar a empresa concessiondria em si,
mas apenas examinar se as agéncias estdo fiscalizando de forma adequada os
contratos por elas firmados.
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Deve-se ter em mente, nessa nova concepcdo de Estado e de controle, que o
objetivo maior a ser buscado é a prestacdo eficiente de servigos publicos, cabendo
ao Tribunal contribuir para o atingimento desse nivel de exceléncia.

Em face de todas essas consideragdes, cabe delimitar o alcance dos principios da
legalidade, da legitimidade e da economicidade, éticas sob as quais o TCU tem o dever
de controle sobre as agéncias reguladoras.

PRINCIPIO DA LEGALIDADE

No que toca & Administragéo Publica, o principio da legalidade significa que
s6 se pode fazer aquilo que a lei autoriza ou determina. Em funcéo disso, o principio
da legalidade é, por exceléncia, o principal fator restritivo da discricionariedade da
administracdo publica, inclusive por parte das agéncias reguladoras. Como acentua

Moraes (2002b, p. 781),

o tradicional principio da legalidade implica que o administrador puéblico
somente pode fazer o que estd expressamente autorizado em lei e nas demais
espécies normativas, ndo havendo incidéncia de sua vontade subjetiva, dado
que na administragéo pUblica somente é permitido fazer o que a lei autoriza.
[Nessa linha, salienta o autor:] Esse principio coaduna-se com a prépria funcéo
administrativa, de executor do direito, que atua sem finalidade prépria, mas em
respeito & finalidade imposta pela lei, e com a necessidade de preservar-se a
ordem juridica.

A propésito do tema, o principio da legalidade, segundo Pazzaglini Filho (2000, p.
50), “determina a sujeigdo do agente & norma juridica, ao regramento normativo geral
e aos demais principios constitucionais (somente pode atuar em conformidade com o
Direito)”.

PRINCIPIO DA LEGITIMIDADE

O controle sob a 6tica da legitimidade, consoante entendimento de Nagel (1997,
p. 32), significa:

ndo apenas a conformidade do ato as prescricbes legais, mas também o
atendimento aos principios e fins da norma juridica e, em tese, da moralidade e
da finalidade publica, ou seja, a despesa publica para ser legitima precisa estar
direcionada no sentido da concretizacdo do bem comum.

A Administracéo Publica estd vinculada & legalidade, “que nada mais é que uma
legitimidade positivada”, “o interesse puUblico legislado”, e & legitimidade, “o inferesse
publico ndo legislado”, “naquilo que ndo foi ou ndo pdde ser positivado”, sendo a
legitimidade “a conformidade do agir do Estado ao interesse publico recolhido pelos
instrumentos juspoliticos da democracia” (MOREIRA NETO, 1991, p. 15, 17 e 21).

Nesse sentir, Moreira Neto (1991, p. 7-8) destaca que a captagdo politica dos
interesses da sociedade define a legitimidade, que é muito mais ampla do que a legalidade,
tendo em vista a impossibilidade de a lei definir, exaustivamente, todas as hipéteses de
interesse publico.



Torres (1994, p. 269), dissertando sobre o tema, ressalta que o aspecto da
legitimidade engloba todos os principios constitucionais orcamentérios e financeiros,
“derivados da idéia de seguranca ou de justica, que simultaneamente sGo principios
informativos do controle”. Ressalta, ainda, que

O controle da legitimidade é o que se exerce sobre a legalidade e a economicidade
da execucdo financeira e orcamentdria. As financas publicas no Estado social
de direito, que, ao contrario do Estado guarda-noturno ou do Estado liberal do
século passado, tem a sua dimensdo intervencionista e assistencialista, ndo se
abrem apenas para a ftomada de contas ou para o exame formal de legalidade,
sendo que exigem também o controle de gestdo, a andlise de resultados e a
apreciacéo da justica e do custo/beneficio, a ver se o cidadédo realmente obtém a
contrapartida do seu sacrificio econémico.

Também em arrimo & sua tese, sustenta Torres (1994, p. 269-270):

Indubitavel que a novidade constitucional do controle do aspecto da legitimidade
significa abertura para a politica. Entenda-se: ndo para a politica partidéria,
nem para a pura atividade politica ou discriciondria, mas para a politica fiscal,
financeira e econémica. O infervencionismo e a ampliacdo do papel do Estado
atual acarretam a necessidade das decisdes politicas, da implementacéo de
politicas e do aperfeicoamento da policia do bem-estar (public policy, public
purpose), seja na via da elaboracdo dos planos e do orcamento, seja no
momento posterior do controle de sua execucéo, que ndo pode deixar de ser
politico, finalistico, valorativo e balizado constitucionalmente pelos principios
financeiros. O aspecto politico do controle se estende também ao Tribunal
de Contas, que, sobre exercer fiscalizacéo idéntica & do Congresso quanto &
legalidade e economicidade da gestdo financeira, precisa dotar as suas decisdes
do mesmo conteldo e extensdo dos atos administrativos que confrola, sem,
todavia, substituir as decisdes da politica econémica pelas suas preferéncias. Ha
que se distinguir entre o controle dos objetivos das decisdes politicas, vedado &
Corte de Contas, e o controle das contas dos érgédos publicos ou das premissas
constitucionais (legalidade e economicidade) das decises politicas, plenamente
compativel com a nova estrutura democrdtica do Pafs.

Sobre o assunto, Silva, J. (1996, p. 683) alerta que o controle de legitimidade,
constitucionalmente previsto, por ser diverso do de legalidade, parece “admitir exame de
mérito a fim de verificar se determinada despesa, embora néo ilegal, fora legitima, tal
como atender a ordem de prioridade estabelecida no plano plurianual”.

A seu turno, em linha de convergéncia com os posicionamentos expostos, Moreira
Neto (2001, p. 17) acentua:

[...] a gestdo fiscal publica se vai tornando, cada vez mais intensamente, a
necessdria, obrigatéria e transparente expressdo financeira de politicas pdblicas
legitimas, portanto, consentidas e subsididrias, que devem, por isso, prever riscos
fiscais, e no desempenho das quais os agentes politicos e administrativos devem
atuar com qualidades de prudéncia, responsabilidade e responsividade, tudo
incorporado & ordem juridica do Pais pela Lei Complementar n® 101/2000, 4
referida. Abrem-se, assim, para todos os 6rgdos de contas, amplas e fascinantes
fronteiras no novo e delicado, mas superiormente concebido, controle fiscal da
legitimidade, que se inaugura.
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Por derradeiro, e na mesma direcdo, que é a de realizacdo da legitimidade
democrédtica nas financas publicas, o pardgrafo Unico [do artigo 70 da
Constituicdo Federal], ao estender a atuacéo do Tribunal de Contas a toda a
sociedade (pessoas fisicas e pessoas privadas em geral), G seria um preceito
suficientemente incisivo para desqualificar qualquer limitacdo exegética que
ainda o pretendesse reduzir a uma atuacdo meramente interna e subordinada, de
controle de legalidade.

Aragdo (2003, p. 362) salienta que as agéncias reguladoras devem observéncia as
politicas publicas tracadas na Constituicdo, s politicas preconizadas nas respectivas leis
setoriais e as politicas do Governo para o setor.

A propésito, conforme magistério de Torres (1994, p. 270), a legitimidade
popular para deflagrar o processo de controle externo, nos termos do artigo 74, § 2°,
da Constituicdo Federal, da legitimidade politica ao Tribunal de Contas para exercer o
controle.

A discuss@o sobre a legitimidade, quer em relacéo & funcao regulatéria, quer em
relacdo ao controle das despesas, estd na ordem do dia. Por oportuno, convém reproduzir
excerto da Exposicdo de Motivos, de autoria do Poder Executivo, que precede o Projeto de
Lei n® 3.337/2004, o qual dispde sobre a gestdo, a organizagéo e o controle social das
agéncias reguladoras e dd outras providéncias (grifos ndo sdo do original):

4. Conquanto este Ultimo aspecto ndo seja objeto deste projeto de lei, eis que seu
encaminhamento demandard a promulgacdo de uma emenda constitucional,
a falta de controle social é, certamente, a fonte maior das preocupacées e
dificuldades que demandam solucées por meio de alteracdo no marco legal das
AgénciasReguladoras. Nesse sentido, sGo propostosimportantes aperfeicoamentos
no modelo adotado, instituindo-se maior rigor na delimitacdo de seus poderes;
controle mais eficaz de suas atuacdes pelos 6rgdos especializados do Congresso;
e, por fim, ampliando-se a legitimidade do exercicio da funcéo regulatéria
pelas Agéncias Reguladoras, de sorte a evitar que elas, pelo excessivo grau de
insulamento, possam tornar-se facilmente capturdveis, ou que se distanciem do
objetivo maior de atender ao interesse pUblico e dos consumidores e usudrios.

[.]

13. O desenvolvimento de instrumentos de controle social das Agéncias é um
avanco imprescindivel para o bom funcionamento do modelo, na medida
em que esse controle atua como elemento de legitimidade e eficiéncia na
acdo regulatéria. Nesse sentido, a experiéncia infernacional indica que o
desenvolvimento de reguladores independentes deve ser balanceado por
mecanismos mais eficientes de controle social e de prestacdo de contas. E na
ampliagéo desses instrumentos que se concentra a maior inovagéo do projeto
de lei. Séo instituidos, estendidos ou ampliados os mecanismos de controle,
responsabilizacdo e transparéncia como consulta publica, apresentacdo de
relatérios anuais ao Ministério setorial e as duas Casas do Congresso Nacional,
obrigatoriedade do contrato de gestdo entre o Ministério e a Agéncia, e criacdo
de Ouvidorias em todas as Agéncias Reguladoras. Assim é que o projeto de lei
reserva o Capftulo | para o processo decisério das Agéncias, nele prevendo:
a) a decisdo colegiada, em regra, como forma de respaldar as decisées do
regulador (art. 3°); b) obrigacdo, para todas as Agéncias, de realizar consulta
pUblica, além da necessidade de ampla divulgacdo dos resultados da consulta e



audiéncia publica realizadas (arts. 4° e 7°); e ¢) direito das associacdes de defesa
do consumidor/usudrio de indicarem até trés representantes especializados
para acompanhar os processos de consulta publica, custeados dentro das
disponibilidades orcamentdrias pela prépria Agéncia (arts. 4°, § 5°).

PRINCIPIO DA ECONOMICIDADE

Silva, J. (1996, p. 683) entende que o controle de economicidade envolve questdo
de mérito, “para verificar se o érgdo procedeu, na aplicagéo da despesa publica, de modo
mais econdmico, atendendo, por exemplo, uma adequada relacdo custo-beneficio”.

Para Nagel (1997, p. 32), o controle da economicidade tem por objetivo: aferir a
relac@o entre o custo e o beneficio das atividades e resultados obtidos pelos administradores
na gestdo orcamentdria, financeira e patrimonial, pelos aspectos da eficiéncia e eficdcia e
a luz de critérios ou par@metros de desempenho.

As agéncias reguladoras submetem-se & Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) - Lei
Complementar n® 101/2000 -, que estabelece normas de financas publicas voltadas para
a responsabilidade na gestdo fiscal, com amparo no Capitulo Il do Titulo VI da Carta
Politica.

Nos termos do artigo 1°, § 1°, da LRF, a responsabilidade na gestdo fiscal
pressupde a acgdo planejada e transparente, em que se previnem riscos e corrigem desvios
capazes de afetar o equilibrio das contas pUblicas, mediante, dentre outros mecanismos,
o cumprimento de metas de resultados entre receitas e despesas e a obediéncia a limites e
condicées de ordens vdrias.

Nesse ensejo, referindo-se ao alcance que o controle deve ter, vale trazer a lume as
l6cidas palavras de Santos (1997, p. 24):

A nossa experiéncia tem revelado que fraude e corrupcdo no servico publico estéo
invariavelmente associadas a um mal ainda maior: o desperdicio. O descaso
para com a coisa publica cria um ambiente fértil para o extravio de recursos, seja
ele doloso ou néo. Por isso, é fundamental que os sistemas de controle saiam da
esfera da simples apreciacéo da legalidade, da observacdo das formalidades, e
alcancem a esfera da economicidade, da eficiéncia e da efic4cia da acéo dos
administradores pUblicos. Impée-se que o setor publico sejo cobrado por abusos
de custos, por desperdicios, e ndo apenas por desvios comportamentais.

No alto de seu magistério, Torres (1994, p. 267), tratando da matéria em vértice,
assere que “o controle da economicidade entende com o exame e fiscalizagGo material
da execucdo orcamentdria, em contraponto com o formal, que é o da legalidade”,
destacando que “o conceito de economicidade, origindrio da linguagem dos economistas,
corresponde, no discurso juridico, ao de justica”.

Nesse desiderato, convém ter presente, ainda, a ligio do mestre (TORRES, 1994,

0. 267):

Controle da economicidade significa controle da eficiéncia na gestdo financeira e
na execugdo orcamentdria, consubstanciada na minimizacéo de custos e gastos
pUblicos e na maximizacéo da receita e da arrecadacéo. Transcende o mero
controle da economia de gastos, entendida como aperto ou diminuicao de despesa,
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pois abrange também a receita, na qual aparece como efetividade na realizagéo
das entradas orcamentdrias. E, sobretudo, a justa adequacéo e equilibrio entre as
duas vertentes das financas publicas. O controle da economicidade, relevante no
direito constitucional moderno, em que o orcamento estd cada vez mais ligado ao
programa econdmico, inspira-se no principio do custo/beneficio, subordinado a
idéia de justica, que deve prevalecer no fornecimento de bens e servicos publicos.
Com efeito, o principio do custo/beneficio significa que deve haver adequagdo
entre receita e despesa, de modo que o cidad@o néo seja obrigado a fazer maior
sacrificio e pagar mais impostos para obter bens e servicos que estdo disponiveis
no mercado a menor preco; as correntes tedricas americanas da new public
finance e da public choice vém desenvolvendo esses aspectos, que se projetaram
para o fema do controle de contas.

Expondo, de forma diddtica, o assunto, Bugarin, em linha de concordéncia com
esses entendimentos, ressalta que a atuacdo do TCU tende, cada vez mais, a uma
avaliagdo qualitativa dos gastos publicos, sendo que o principio da economicidade
constitui “par@metro de natureza essencialmente gerencial, intrinseco @ nocdo de
eficiéncia, eficacia e efetividade” (1998, p. 41). Para Bugarin (1998, p. 44), o principio
da economicidade harmoniza-se integral e complementarmente com o recém-introduzido
principio constitucional da eficiéncia, previsto no artigo 37, caput, da Lei Maior.

Nesse diapasdo, Bugarin (2004, p. 210) destaca, adicionalmente:

No que tange as suas dimensdes significativas, o vocdbulo economicidade se
vincula, finalisticamente, no plano da ciéncia econémica e da teoria geral da
administracdo, & idéia fundamental de desempenho qualitativo. Qualifica-se,
nesse plano, como a obtencdo do melhor resultado estratégico possivel de uma
determinada alocacéo de recursos financeiros, econémicos e/ou patrimoniais em
um dado cendrio socioecondmico.

Socorrendo-se dos ensinamentos de Bento José Bugarin, Paulo Bugarin (2001, p.
45) preleciona que “o conceito de eficiéncia se faz equivalente ao de economicidade na
medida em que expressa a racionalidade com que é feita a sele¢do e alocacdo de recursos
econdmicos aos processos produtivos”.

Sistematicamente, analisando a miss@o institucional do TCU, Bugarin (1998, p. 45)
predica:

[...] infere-se que o principio constitucional da economicidade da gestdo de
recursos e bens pUblicos autoriza o ente politico-administrativo encarregado do
especifico e peculiar afazer hermenéutico constitucional — in casu, o TCU -, ao
exame, pari passu, dos elementos de fato informadores dos diversos processos
subjetivos de tomadas de decisdo de gastos/investimentos publicos vis-a-vis
o conjunto objetivo dos resultados alcangdveis, qualificando-os, efetiva ou
potencialmente, como ganhos ou perdas sociais, evitando-se, deste modo, a
despesa publica antieconémica e a conseqiiente perpetracéo do, muitas vezes
irremedidvel, prejuizo social.

AUDITORIA DE NATUREZA OPERACIONAL

A auditoria de natureza operacional, prevista no artigo 71, inciso IV, da
Constituigdo-cidada, é o principal fundamento apontado pelos defensores da possibilidade
de os Tribunais de Contas exercerem controle sobre as atividades-fim e sobre os atos



discriciondrios das agéncias reguladoras. Nesta senda, mostram-se oportunas algumas
consideracées acerca desta modalidade de auditoria.

De pronto, ressalte-se que a literatura juridica brasileira néo oferece muitos subsidios
para estudo do tema. Em funcdo disso, é preciso buscar junto aos préprios érgdos de
controle a disciplina desse instituto, buscando esclarecer sua natureza juridica, seu escopo
e sua drea de abrangéncia.

Ao proceder a classificac@o das modalidades de auditoria, o Manual do Sistema de
Controle Interno do Poder Executivo Federal, aprovado por meio da Instrucdo Normativa
n° 1/2001, originéria da Secretaria Federal de Controle Interno, & época vinculada ao
Ministério da Fazenda, prevé que a auditoria operacional:

consiste em avaliar as acées gerenciais e os procedimentos relacionados ao
processo operacional, ou parte dele, das unidades ou entidades da administragéo
pUblica federal, programas de governo, projetos, atividades, ou segmentos destes,
com a finalidade de emitir uma opiniGo sobre a gestdo quanto aos aspectos da
eficiéncia, eficacia e economicidade, procurando auxiliar a administracdo na
geréncia e nos resultados, por meio de recomendagdes, que visem aprimorar os
procedimentos, melhorar os controles e aumentar a responsabilidade gerencial.
Este tipo de procedimento auditorial consiste numa atividade de assessoramento ao
gestor publico, com vistas a aprimorar as praticas dos atos e fatos administrativos,
sendo desenvolvida de forma tempestiva no contexto do setor piblico, atuando
sobre a gestdo, seus programas governamentais e sistemas informatizados.

Aprovado por meio da Portaria n® 144, de 10 de julho de 2000, o Manual de
Auditoria de Natureza Operacional, editado no dmbito do TCU, preceitua que a auditoria
de natureza operacional, abrangendo a auditoria de desempenho operacional e a
avaliacdo de programa, consiste “na avaliacdo sistemdtica dos programas, projetos,
atividades e sistemas governamentais, assim como dos 6rgdos e entidades jurisdicionadas
ao Tribunal”. Prevé, também, que “o objetivo da auditoria de desempenho operacional
é examinar a acdo governamental quanto aos aspectos da economicidade, eficiéncia e
eficdcia, enquanto a avaliagdo de programa busca examinar a efetividade dos programas
e projetos governamentais” (2000, p. 15).

O foco principal da auditoria de desempenho operacional encerra, dentre outros,
os aspectos que se seguem, consoante previsto no citado Manual:

a) formas de aquisi¢do, protecdo e utilizacdo, pelos érgdos e pelas entidades publicas,
de seus recursos;

b) causas de prdticas antiecondmicas e ineficientes;
c) cumprimento das metas previstas;

d) obediéncia aos dispositivos legais aplicdveis aos aspectos da economicidade,
eficiéncia e eficacia da gestdo.

Atinentes & auditoria de desempenho operacional, esses aspectos sintetizam trés
tipos de abordagem, quais sejom, andlise da estratégia organizacional, andlise da gestdo
e andlise dos procedimentos operacionais do 6rgao/entidade, voltados ao exame dos
processos de trabalho, nos termos do quadro em anexo (MANUAL, 2000, p. 16-17).
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Quadro 2 Auditoria de Desempenho Operacional — Principais Aspectos

= Cumprimento da misséo definida em lei;
= Adequacdo dos objetivos estratégicos as prioridades de Governo;

Andlise da = |dentificagdo dos principais produtos, indicadores de desempenho e metas
Estratégia organizacionais;
Organizacional = |dentificagdo dos pontos fortes e fracos da organizagdo, e das oportunidades e
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ameagas ao desenvolvimento organizacional;
= Existéncia de superposicdo e duplicacdo de fungdes.

= Adequacdo da estrutura organizacional aos objetivos do érgéo ou entidade;
= Existéncia de sistemas de controle adequados, destinados a monitorar, com
base em indicadores de desempenho vélidos e confidveis, aspectos ligados &
economicidade, & eficiéncia e & eficacia;

Andlise da . _ .
Gesid = Uso adequado dos recursos humanos, instalagées e equipamentos voltados
estdo
para a producdo e prestacdo de bens e servicos na proporcéo, qualidade e prazo
requeridos;
= Extensdo do cumprimento das metas previstas pela administragdo ou legislacéo
pertinente.
= Existéncia de rotinas e procedimentos de trabalho documentados e atualizados;
= Cumprimento das préticas recomendadas pela legislacéo para aquisicdo de bens
Andlise dos P P P gislacao p quisie

e de servicos;

Procedimentos . o N ) L
= Adequacdo das aquisicdes no que se refere aos prazos, & quantidade, ao tipo, &

Operacionais .
qualidade e aos pregos;

= Guarda e manutencédo dos bens méveis e iméveis.

Fonte: Manual de Auditoria de Natureza Operacional do TCU

De outra parte, a avaliagdo de programa, buscando apurar “em que medida

132] g acdes implementadas lograram produzir os efeitos pretendidos pela administragéo”

(MANUAL, 2000, p. 17), destaca, em especial, os aspectos adiante identificados (MANUAL,
2000, p. 18).

Quadro 3 Avaliacdo de Programa - Principais Aspectos

= Concepcéo légica;

= Adequacdo e relevancia de seus objetivos, declarados ou néo, e consisténcia entre estes e as
necessidades previamente identificadas;

= Consisténcia entre as acées desenvolvidas e os objetivos estabelecidos;

= Consequéncias globais para a sociedade;

= Relagdo de causalidade entre efeitos observados e politica proposta;

= Fatores inibidores do seu desempenho;

= Qualidade dos efeitos alcancados;

= Existéncia de outras alternativas de acéo, consideradas ou néo pela administragéo, e os respectivos
custos envolvidos (andlise de custo-efetividade);

= Cumprimento de dispositivos legais aplicaveis & sua natureza, aos seus objetivos e & populagdo-alvo.

Fonte: Manual de Auditoria de Natureza Operacional do TCU

O Projeto de Lei n® 3.337/2004, que versa sobre as agéncias reguladoras, contém
dispositivos disciplinando a celebracdo, pelos agéncias reguladoras, de contrato de
gestdo e de desempenho com o Ministério ao qual estiverem vinculadas, a teor do § 8°
do artigo 37 da Constituicdo Federal, dispondo que o contrato serd o instrumento de
acompanhamento da atuagéo administrativa da agéncia reguladora, devendo ser juntado
a respectiva prestacdo de contas da agéncia e do Ministério ao qual estiver vinculada, nos
termos do artigo 9° da Lei n® 8.443/1992. O contrato, segundo o projeto, servird, no
dmbito do TCU, de peca de referéncia em auditoria operacional (artigo 9°, §§ 3° e 5°).



Barzelay (2002, p. 35) defende que “as principais medidas de mérito embutidas
no conceito de auditoria de desempenho sdo a economia, a eficiéncia e a efetividade”,
referindo-se a economia & eliminagdo dos desperdicios de insumos; a eficiéncia, &
ofimizacdo dos processos de transformacdo de insumos em produtos; e a efetividade,
a influenciar positivamente o impacto por meio da geragéo de produtos. Nesse cendrio,
entende que a idéia subjocente as auditorias de desempenho é que “as organizacdes
devem ser responsabilizadas pelos resultados de sua atuacdo mais do que pela sua forma

de funcionamento” (BARZELAY, 2002, p. 36).

Nesse sentir, Rocha (1998, p. 39-40) salienta que, em face da Constituicdo Federal
de 1988, que prevé a realizagéo de auditoria operacional e de resultados, a andlise das
politicas governamentais tornou-se obrigatéria para o sistema Tribunais de Contas.

Em outra linha de raciocinio, Bucci (2002, p. 280) chega a conclusdo semelhante,
no sentido de que os controles dos Tribunais de Contas, a exemplo dos controles do
Ministério PUblico e do Poder Legislativo, devem enfatizar o aspecto material da atividade
administrativa:

19 O direito administrativo brasileiro, compreendido tanto como campo
legislativo quanto como drea da ciéncia juridica, deve reaproximar-se da ciéncia
da administracéo e suas dreas afins, o que deve ter o efeito de clarificar o seu
objetivo e reduzir o formalismo vazio, com vista & efetividade dos principios e do
ordenamento do direito publico.

2% O elemento politico, ndo no sentido partidario, mas no sentido da relagéo
da comunidade com o poder, presente no cotfidiano da vida governativa e
administrativa, deve ser reconhecido pela prética do direito administrativo, tanto
no processo de definicdo do interesse publico, como na sua execugdo, o que
constitui o campo de atuagéo de uma politica piblica.

3% Os controles posteriores sobre a atfividade administrativa, sejom os do
Ministério Publico, dos Tribunais de Contas, do Poder Legislativo, devem enfatizar
o aspecto material dessa atividade, tomando por base o processo de formacédo
do interesse publico mencionado na conclus@o anterior e o compromisso da
Administracdo Publica, enquanto sujeito de direitos e obrigacdes, com esse
processo.

A POSSIBILIDADE, OU NAO, DE SUBSTITUICAO DA VONTADE DO ADMINISTRADOR
PELOS ORGAQOS DE CONTROLE

Cogita-se, em sede doutrindria e jurisprudencial, acerca da legalidade da
substituicao, seja pelo Judicidrio ou pelos érgdos de controle, da escolha do administrador,
ou seja, se seria ou ndo insindicdvel o mérito administrativo, se haveria ofensa ao principio
da tripartigéo dos Poderes, principio angular do Estado Democrético de Direito.

Moreira Neto (1991, p. 56-57) entende néo ser possivel a substituicdo das opcoes
administrativas, mas salienta que remanesce o dever de ndo se permitir que estas opcdes
se facam com violacéo da lei, ainda que indireta. Salienta o autor que o que se sujeita &
apreciagdo judicidria ndo é a discricionariedade em si, “mas o resultado de seu exercicio
e, ainda assim, no que exorbitou dos limites da ordem juridica” (MOREIRA NETO, 1991,
p. 60).
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Concluindo sua linha de argumentacédo, Moreira Neto (2001, p. 62-63) aduz:

Nesse
destacando:

O Judicidrio pode, assim, anular atos administrativos discriciondrios, fundados
em inexisténcia de motivo, insuficiéncia de motivo, inadequabilidade de motivo,
incompatibilidade de motivo, desproporcionalidade de motivo, impossibilidade de
objeto, desconformidade de objeto e ineficiéncia de objeto, apenas controlando
os limites objetivos do exercicio discriciondrio.

O que se defere ao Judicidrio é, portanto, uma tarefa que é, por definicdo,
materialmente sua — o controle de legalidade — um poder-dever que lhe é
préprio.

O controle dos limites, aqui preconizado, ndo &, portanto, a negacdo da
discricionariedade nem, tampouco, a substituicdo do administrador pelo juiz, se
n&o que, ao contrdrio, é seu reforco, pela precisdo, com que beneficia o instituto e
o sistema, e pela seguranca com que brinda ao administrado, em Gltima andlise,
origem e destinatério da ordem juridica.

A sindicabilidade jurisdicional néo reside na reavaliacdo do mérito, como poderia
parecer aos que se encastelam em ultrapassados preconceitos doutrindrios, mas
na verificacGo de sua conformidade a esses limites: o Judicidrio ndo examina o
mérito em si mas no que o exorbita.

Tampouco redefine, o Judicidrio, pelo exercicio do controle, o interesse publico.
Este cabe ser definido pelo Legislativo e, residualmente, pela Administragéo.
Mas o juiz parte do interesse publico j@ definido e integrante da lei, que
necessariamente hd de estabelecer competéncia e finalidade para a prética dos
atos administrativos.

passo, Pazzaglini Filho (2000, p. 115) também enfrenta a matéria,

[...] se o fato, o ato ou contrato administrativo, procedente do juizo ou da decisdo
discriciondria do agente pUblico, admitir algumas solucées corretas e, portanto,
legitimas, e a escolhida revelar-se razodvel ou eficiente na situagdo concreta,
ndo pode o Juiz eleger outra do elenco das solugdes corretas para o caso em
julgamento que, segundo sua apreciaco subjetiva, sua pauta de valores
pessoais, seria mais adequada do que a adotada pela Administracéo Publica para
atingir a finalidade legal. Se tal procedimento judicial fosse permitido, haveria a
metamorfose do juiz em administrador substituto e, por conseguinte, a submisséo
da Administracdo PuUblica ao indevido discricionarismo do Poder Judiciério, o
que é atentatério ao sistema normativo e & prépria triparticdo constitucional dos
poderes publicos.

Entdo, havendo, em um caso concreto submetido ao crivo do Judicidrio, mais
de uma solucdo correta e, sendo invidvel, mediante aplicacdo dos principios
constitucionais e, pois, por meio de critérios da legalidade, conhecer a Unica
correta ou legitima ao caso em exame, tem que prevalecer a medida que o
agente publico, segundo o seu juizo discriciondrio, reputou a mais conveniente
e oportuna ou, utilizando-se os parG@metros modernos, recepcionados pela Carta
Magna, a mais eficiente e razodvel para o caso em exame. E apenas nessa
circunsténciao que a decisGo do agente publico ndo pode ser modificada pelo
Poder Judicidrio. E unicamente nessa esfera que reside a liberdade administrativa



insindicavel, o espaco livre de apreciacdo do agente publico, néo sujeito & reviséo
jurisdicional.

Por seu turno, Marques Neto (2002, p. 463) sustenta que a triparticdo de Poderes
ndo pode ser adotada como anteparo a fim de evitar qualquer tipo de controle, dentre
outros motivos porque a Lei n® 4.717/1965 — Lei de Acdo Popular — “preconiza a
possibilidade de anulacdo de atos administrativos por vicio de finalidade, inexisténcia de
motivo ou desvio de finalidade, elementos que levam, necessariamente, & apreciacdo da
margem de discricionariedade”.

Ajurisprudéncia sobre otema é oscilante. H4, todavia, julgados recentes que admitem
a possibilidade de intervencdo do Poder Judicidrio na apreciacéo da oportunidade e da
conveniéncia do ato administrativo. A fitulo de exemplo, cabe mencionar dois precedentes

da Segunda Turma do Superior Tribunal de Justica (RESP n® 493811/SP e 429570/GO,

Decisdes de 11 de novembro de 2003), cujas ementas bem ilustram a matéria:

ADMINISTRATIVO E PROCESSO CIVIL — ACAO CIVIL PUBLICA — ATO
ADMINISTRATIVO DISCRICIONARIO: NOVA VISAO.

1. Na atualidade, o império da lei e o seu controle, a cargo do Judicidrio,
autorizam que se examinem, inclusive, as razdes de conveniéncia e de
oportunidade do administrador.

2. legitimidade do Ministério PiUblico para exigir do Municipio a execugéo
de politica especifica, a qual se tornou obrigatéria por meio de resolucdo do
Conselho Municipal dos Direitos da Crianca e do Adolescente.

3. Tutela especifica para que seja incluida verba no préximo orcamento, a fim de
atender a propostas politicas certas e determinadas.

4. Recurso Especial provido.

ADMINISTRATIVO E PROCESSO CIVIL — ACAO CIVIL PUBLICA — OBRAS DE
RECUPERACAO EM PROL DO MEIO AMBIENTE — ATO ADMINISTRATIVO
DISCRICIONARIO.

1. Na atualidade, a Administracdo Publica estd submetida ao império da lei,
inclusive quanto & conveniéncia e & oportunidade do ato administrativo.

2. Comprovado tecnicamente ser imprescindivel, para o meio ambiente, a
realizacéo de obras de recuperagdo do solo, tem o Ministério Publico legitimidade
para exigi-la.

3. O Poder Judicidrio ndo mais se limita a examinar aspectos extrinsecos da
administracdo, pois pode analisar, ainda, as razées de conveniéncia e de
oportunidade, uma vez que essas razdes devem observar critérios de moralidade
e razoabilidade.

4. QOutorga de tutela especifica para que a Administracdo destine do orcamento
verba prépria para cumpri-la.

5. Recurso Especial provido.
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Sobre o alcance da fiscalizago levada a efeito pela Corte Federal de Contas,
cabe trazer & baila excerto de proposta de deliberacéo formulada pelo Ministro Marcos
Bemquerer Costa, e acolhida pelo Pleno do TCU, em sede recursal, no bojo de processo
de inspecdo realizada na sociedade de economia mista Furnas Centrais Elétricas S.A., que
resultou, entre outras medidas, em determinacdes & Agéncia Nacional de Energia Elétrica

(TC-006.862/2003-9, Acérdao n® 382/2004 - Plendrio, in Ata n® 11):

2.Como salientado no Relatério “supra”, o recurso em questdo foi interposto em
face do Acérdao 1.456/2003 - Plendrio - TCU, por meio do qual este Colegiado,
entre outras providéncias, efetuou determinacdo & Aneel (subitem 9.1.1), no
sentido de que fizesse constar nos editais de licitacdo de concessdo de linhas
de transmiss@o a obrigatoriedade de disponibilizacdo de todos os equipamentos
necessdrios & boa e regular operacéo do sistema, em especial os reatores reservas
e sistemas de protecdo contra incéndio.

3.A questdo levantada pelo recorrente no sentido de que o TCU teria exorbitado
de sua competéncia deve ser desde logo afastada. Como consignou o Analista da
Serur, o Tribunal detém a prerrogativa de realizar auditorias de natureza contébil,
financeira, orcamentdria, operacional e patrimonial (art. 71, IV, da Constituicdo
Federal de 1988). O art. 70 estabelece que o Controle Externo - a ser exercido
pelo Congresso Nacional com o auxilio do TCU (art. 71, “caput”) - compreende,
entre outros, os aspectos de legalidade, legitimidade e economicidade.

4 Portanto, a competéncia constitucional do TCU vai bastante além da mera
fiscalizagéo de legalidade dos atos e contratos publicos, cabendo-lhe, ainda,
expedir determinacdes relativamente a aspectos que, embora ndo constituam

\

infracdo & norma lega

|//

prima facie”, possam repercutir de forma negativa na
efetiva prestacdo dos servigos publicos, matéria de que se trata neste processo.

5.No tocante & determinacdo objeto do subitem 9.1.1, “supra”, o recorrente
sustenta que, no &mbito dos editais de licitagdo, sGo previstos quatro relatérios,
quais sejom de viabilidade econémico-financeira, de detalhamento das
alternativas existentes, sécio-ambiental €, o Ultimo, que caracteriza a rede &
existente - cf. item 17 do Relatério.

6.Consoante restou patente, a partir das informagées do recorrente e dos motivos
aduzidos pelo Analista da Serur, a filosofia adotada pela Aneel - na selecéo de
empresas para prestacdo de servicos de fransmissdo de energia elétrica - consiste
em sistemdtica de aplicacdo de pesadas multas ao contratado em caso de
interrupcdo dos servigos contratados.

7 .Pode-se aceitar que esse critério - de aplicacdo de multas -, e que naturalmente
induz os contratados a se cercarem de todas as precaucdes operacionais com
vistas a evitar inferrupcdes de fornecimento de energia, seja mais eficiente
do que se tentar, aprioristicamente, estabelecer uma série de equipamentos e
procedimentos necessdrios & prevencdo dessas falhas.

8.Além disso, essas especificacdes técnicas minimas a serem exigidas dos licitantes
e necessdrias as ditas contratacdes deveriam ir bastante além da exigéncia de
equipamento de seguranca, reatores reservas e sistemas de protecdo contra
incéndio.



9.Ante o exposto, estou de acordo com a proposta da Serur no sentido de que o
Tribunal torne sem efeito a referida determinacéo.

No caso, o TCU, embora tenha reafirmado sua competéncia, reconheceu, ante
os motivos expostos pela recorrente - Aneel -, a impertinéncia da determinagéo que
fora formulada, visto que, no exercicio do poder discriciondrio que lhe cabe, a agéncia
reguladora, em vez de definir, nos editais de licitacdo, especificacdes técnicas exaustivas,
necessdrias & boa e regular operacdo do sistema, optou por estabelecer, nos contratos de
concess@o, pesadas multas para situacdes em que as instalacdes de transmissdo fiquem
indisponiveis, medida que foi considerada, pelo Relator ad quem, “mais eficiente do que
se tentar, aprioristicamente, estabelecer uma série de equipamentos e procedimentos
necessdrios & prevengdo dessas falhas”, quais sejam, interrupcdes de fornecimento de
energia (item 7 da transcricéo, supra).

Outro julgado interessante e que merece referéncia no presente artigo, pelo fato
de tratar especificamente da questdo da possibilidade, ou ndo, de substituicdo da vontade
do administrador, diz respeito & consulta formulada pela entdo Ex.™ Ministra de Estado de
Minas e Energia, Sr® Dilma Rousseff, acerca da interpretacdo da Deciséo n® 150/2001 —
TCU —Plendrio, no que tange & prorrogacdo de prazo da fase de exploragdo dos contratos
de concessdo para exploracdo, desenvolvimento e producdo de petréleo e gés natural
firmados entre a Agéncia Nacional do Petréleo (ANP) e a Petrdleo Brasileiro S.A (Petrobras)
e parceiras, no dmbito da denominada “Rodada Zero”.

Na ocasido, o Relator do processo, Ministro Walton Alencar Rodrigues, ficou
vencido na preliminar, em que se manifestava pelo ndo-conhecimento da consulta, por
versar sobre caso concreto, fato impeditivo da admissibilidade (artigo 265 do Regimento
Interno/TCU). Relativamente ao tema em debate, posicionou-se nos seguintes termos,
consoante Voto (preliminar) dos Acérddos n* 934 e 935/2004, proferidos nos autos do

TC-003.995/2004-0:

Ademais, nos termos expressos da Lei n® 9.478/1997, o 6rgéo expressamente
dotado de competéncias para a solucdo da questdo e pratica do ato administrativo
¢ a Agéncia Nacional do Petréleo. Hé, portanto, omissdo, perfeitamente
caracterizada, por parte da ANP, com relacéo & auséncia de provimento acerca
da questdo da prorrogacéo das concessdes desejadas pela Petrobras, passivel de

causar grassos danos ao Pafs.

Com o pretendido pronunciamento do TCU, em face da questdo suscitada,
estaria o Controle se substituindo & autoridade administrativa competente, no
caso, a Agéncia Nacional do Petréleo, autarquia especial, vinculada ao Ministério
das Minas e Energia, incumbida legalmente de regular as atividades econémicas

derivadas da exploracéo do petréleo, com a prética dos atos requeridos.

A competéncia da ANP ¢ inequivoca e pode ser exercida a qualquer momento,
nada havendo que lhe obste, nos termos do citado diploma, o regular
funcionamento.

Esclarecesse o TCU a solugéo que deve ser adotada pela ANP, em face do caso
concretamente delineado, pela via irregular da consulta, estaria a arrogar-se
poderes que constitucionalmente ndo tem, uma vez que a sua decisGo estaria
a vincular a autoridade administrativa competente, inibida de atuar em outra
direcdo, mesmo em face de suas conviccdes quanto ao mérito do ato e &
pertinente interpretacéo da legislagéo em vigor.
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O é4rgéo de controle deixaria de sobrepor-se & autoridade, num controle
“a posteriori”, para a ela se substituir, num controle prévio que, formalmente,
mediante consulta, é descabido. O sistema de controle, previsto na Constituicéo
Federal, apenas legitimamente funciona quando a Administragéo pratica o ato e
o TCU lhe ofere a legitimidade, concomitante ou posteriormente. Se o TCU passa
a ditar os rumos da Administragéo, numa franca inversdo de competéncias, sua
principal atividade - o controle externo - estd fadada ao fracasso.

Num momento em que a competéncia do Tribunal de Contas da Unido vem sendo
sistematicamente questionada, em razdo de decisdes de graves repercussoes
na drea da regulacdo, cabe reafirmar, uma vez mais, que sua atuacdo atém-se
estritamente aos limites tracados pela Constituicdo da Republica e pelas leis do
Pafs.

Limita-se o TCU a verificar a conformidade da atuacéo da agéncia reguladora com
os ditames legais e os contratos validamente firmados, corrigindo-lhe eventuais
desvios. Essa atuacdo ocorre sempre que necessdria e nunca transbordou para
a prética de atos concretos, ou para a invasdo da esfera de discricionariedade
prépria do 6rgdo regulador.

Na verdade, a prética do ato administrativo concreto deve ocorrer na forma da
lei, pela autoridade competente, com a exposicdo detalhada de todos os seus
fundamentos, donde deriva a exata conformacdo dos motivos e pressupostos de
fato com os principios constitucionais e legais em vigor.

Essa circunsténcia corrobora, mais uma vez, a impossibilidade de responder a
consulta, pois a solucdo da questdo demanda a andlise de elementos concretos,
atinentes & salvaguarda dos atos adotados pelas concessiondrias.

Pertinente, também, a formulacdo de determinacdo & ANP, no sentido de que
proceda ao exame da questdo, concedendo ou negando as pretensdes & luz
dos principios constitucionais e legais em vigor e dos contratos legitimamente
celebrados, fixando-lhe prazo adequado para o cumprimento da providéncia.

Paralelamente, a Sefid [Secretaria de Fiscalizacéo de Desestatizacéo, unidade
técnica do TCU] deverd instaurar processo tfendente ao concomitante
monitoramento das decisées adotadas pela Agéncia Nacional do Petréleo, na
forma do art. 243 do Regimento Interno do TCU, com vistas & verificacéo da
regularidade do encaminhamento dado aos planos de avaliacéo de descobertas,
nas dreas relativas aos blocos incluidos na denominada “Rodada Zero”.

Nessa fiscalizacéo, a Sefid devera verificar se a ANP ponderou, no caso concreto,
em cada um dos “Planos de Avaliacéo de Descobertas”, a prética de atos ou
investimentos que merecam ser preservados a luz do inferesse publico, isto &, se
os planos de avaliacéo séo criveis e factiveis. NGo se admitiré que a Agéncia,
sob o argumento genérico da seguranca juridica, aprove indiscriminadamente
os planos de avaliacdo j& apresentados, sob pena de violacdo da norma e dos
objetivos por ela visados. Por isso, deverd verificar se a ANP efetuou completa
e rigorosa reavaliacdo de todos os planos jG submetidos, tendo em vista a
defasagem temporal entre a apresentacdo desses planos e o momento presente,
para que esse instrumento néo sirva unicamente como meio de burla aos prazos
legal e contratualmente previstos.



Dessa forma, Voto no sentido de que o Tribunal de Contas da Unido néo conheca
da presente consulta e aprove o Acérdéo que ora submeto & apreciacdo deste
Plendrio.

A preliminar foi superada, tendo o TCU conhecido a consulta, em cardter
excepcional, considerando-se, em sintese, além da relevncia da matéria, que néo
envolvia, diretamente, o exame de cada um dos contratos de concesséo firmados entre a
ANP e a Petrobras, e respondido & consulente que

os prazos das fases de vigéncia dos contratos de concess@o para exploracdo,
desenvolvimento e producéo de petréleo e gds natural firmados pela ANP no
dmbito da ‘Rodada Zero’, admitem prorrogacéo para fins de estudo (avaliagao)
sobre a comercialidade de descobertas préximas ao final da fase de exploracéo,
nos exatos termos da cldusula 5.1.2., alinea “c”, constante nos termos aditivos
dos referidos contratos.

Por todas essas consideracées, é de se concluir, primeiramente, por ébvio, que
ndo cabe ao TCU, em primeira méo, tomar decisdes no lugar da agéncia reguladora,
substituindo-a. Num segundo momento, pode-se inferir que, em face de um leque de
solucdes legais, legitimas, eficientes e econémicas, uma vez adotada, pela agéncia,
qualguer uma delas, ndo cabe interferéncia do TCU. Contudo, em havendo solucdes que
se mostrem mais vidveis, deve o TCU perquirir o porqué da opgédo escolhida e, observado
o devido processo legal, formular determinagéo a respeito e assinar prazo para adogdo
das providéncias cabiveis, se for o caso.

A IMPORT/,&NCIA DO CONTROLE E A JURISPRUDENCIA DO TCU SOBRE A ATIVIDADE
REGULATORIA

A mé regulacdo, a regulacdo inadequada e a auséncia de regulacdo, além de
conseqUéncias danosas & economia e & sociedade como um todo, entre outros segmentos
(social, politico, financeiro, etc.), podem acarretar vultosos prejuizos ao Tesouro.

A vertente econémica do modelo de regulacdo inclui os aspectos relativos ao
equilibrio econémico-financeiro dos contratos de concessdo de servigo piblico.

Sob esse prisma, o controle, pelo TCU, da atividade regulatéria tem sua razéo de
ser, adicionalmente aos aspectos ressaltados na parte introdutéria do presente artigo®, nos
possiveis reflexos sobre os cofres do poder concedente, seja por forca da obrigatoriedade
de manutencdo do aludido equilibrio contratual, por exemplo, seja por forca da eventual
responsabilidade civil do Estado, no caso de dano decorrente da execucdo do servico
concedido, dentre outras hipéteses.

A delegacdo da prestagéo do servico publico ndo envolve a transferéncia da
titularidade do servico, vale dizer, ndo afeta o nicleo das competéncias publicas. O que se
transfere é a “competéncia para desempenho das atividades materiais atinentes ao servigo
pUblico” (JUSTEN FILHO, 2003, p. 97), de sorte que o concessiondrio passa a ser o gestor
do servico, tendo o direito de administrar a atividade em seu préprio nome, embora néo
seja o fitular.

A titularidade estatal sobre os servicos publicos tem assento constitucional. Nesse
sentido, o Constituinte Origindrio, mediante o artigo 175 da Carta Politica, dispds incumbir
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ao poder pUblico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concess@o ou permisséo,
sempre através de licitacdo, a prestacdo de servicos pUblicos.

A titulo de ilustracdo, dada a materialidade dos recursos financeiros envolvidos,
convém sintetizar, em breves linhas, & luz do inteiro teor do acérdao disponibilizado na
internet, as principais ocorréncias afetas & disputa judicial envolvendo a Viagdo Aérea Rio-
Grandense S/A - Varig e a Unido Federal, objeto, no dmbito do Tribunal Regional Federal
da 1¢ Regi@o — TRF/1° Regido, da Apelagdo Civel n® 96.01.11458-0/DF, nos termos do
Relatério aduzido pela Ex.™ Juiza Eliana Calmon, entdo Desembargadora Federal, que
presidiu a relatoria do processo:

a) a Varig, em fevereiro/1993, alegando ser concessiondria de servicos publicos
de transporte aéreo regular, ajuizou acéo ordindria de indenizacdo contra a
Unido, tendo como objetivo o restabelecimento do equilibrio do contrato de
concess@o, com o ressarcimento dos prejuizos suportados em decorréncia do
congelamento das tarifas, haja vista a quebra da equacdo econémica, a partir
do arrocho provocado pelo Plano Cruzado, até janeiro/1992, quando ocorreu a
liberagéo dos precos;

b) a demanda foi interposta com amparo na doutrina e no contrato firmado, cuja
clausula X, paragrafo Unico, rezava que “as tarifas a serem aplicadas deveréo ser
fixadas pelo DAC [Departamento de Aviacéo Civil, do Ministério da Aerondutical,
tendo em vista os fatores de custo, para ser economicamente vidvel a operacéo,
e, tanto quanto possivel, as condicdes da regido servida pelas linhas, de forma
que o infercémbio comercial dos produtos dessa regiGo e dos artigos de seu
consumo bdsico seja progressivamente aumentado em beneficio da regido”;

c) a companhia aérea pleiteou que a indenizacdo fosse capoz de cobrir os
prejuizos sofridos pela autora, abrangendo os danos emergentes e os lucros
cessantes, devidamente corrigidos, incidindo juros de mercado, equivalentes aos
dos empréstimos obtidos pela Varig para satisfacdo de seus compromissos, eis
que obrigada a recorrer ao mercado financeiro para honrar as obrigacées mais
prementes, como as trabalhistas;

d) embora o contrato fosse anterior & Constituicdo vigente, datando de 8.7.1988,
o artigo 167 da Emenda Constitucional 1/1969 4 assegurava a garantia de
que, nos contratos de concessdo de servicos publicos, o valor das tarifas deveria
corresponder a justa remuneracéo do capital, bem como permitir o melhoramento
e a expansdo dos servicos e assegurar o equilibrio financeiro do contrato;

e) a prova pericial acusou que, em fevereiro/1986, com o advento do Plano
Cruzado, houve congelamento de precos por um ano, e as tarifas aéreas, G
defasadas em 29%, ficaram sem reajuste durante 12 meses, sendo que o primeiro
reajuste, apds o congelamento, ocorreu em fevereiro/1987, no percentual de
30%, quando j& havia uma defasagem acumulada de 53,8%. Os reajustes
seguintes ndo obedeceram & politica de custos, fazendo-se de forma aleatéria e
intempestiva;

f) a sentenca proferida no 1° grau, pelo Juizo Federal da 17% Vara/DF, julgou
procedente a acdo, reconhecendo haver o desajuste tarifério, e condenou a
Unido a pagar a indenizacdo de R$ 2.236.654.126,92, valor este encontrado
pelo perito oficial, cujo trabalho buscou apurar a diferenca entre a receita virtual
e justa e a receita efetiva;



g) o TRF/1¢ Regido, rechagando o argumento da Unido de que a defasagem
entre custo e tarifa fora causada pela md administracdo da empresa, entendeu
que a defasagem decorrera de uma inflagéo reprimida, cujo indice ndo traduzia a
realidade econémica vivida, e que se poderia questionar o montante das perdas,
mas ndo a tese juridica em debate;

h) por fim, em sintese, o Regional deu provimento parcial ao recurso da Unido,
para excluir da condenacdo as perdas ocorridas até fevereiro/1988, por forca da
prescricdo quinquenal, os lucros cessantes e os chamados juros de mercado, e
negou provimento ao apelo da Varig, embora confirmando o direito aos expurgos
inflaciondrios, devidos desde 1988, g incluidos na estimativa do perito do juizo.

Estd na ordem do dia a discusséo e a matéria encontra-se sub judice, estando
os autos no E. Superior Tribunal de Justica, para apreciacéo de recurso especial
interposto pela Varig (RESP n® 628.806/DF).

Em face dos fatos ora sintetizados, envolvendo a companhia aérea rio-grandense,
pode-se apontar a auséncia de regulacdo como fator determinante da demanda judicial,
pois o que se estd discutindo é se houve violacdo, ou ndo, as cldusulas monetdrias do
contrato.

A propésito, cabe deixar assente que o poder piblico ndo tem como se furtar &
obrigag@o de manter o equilibrio dos contratos.

Sobre o assunto, ao tratar da Administracdo Publica, a Constituicdo Federal prevé,
em seu artigo 37, inciso XXI, que, ressalvados os casos especificados na legislagao,
obras, servicos, compras e alienagdes serdo contratados mediante processo de licitagdo
publica que assegure igualdade de condicdes a todos os concorrentes, com cldusulas que
estabelecam obrigacées de pagamento, mantidas as condigbes efetivas da proposta, nos
termos da lei, o qual somente permitird as exigéncias de qualificacdo técnica e econdmica
indispensdveis & garantia do cumprimento das obrigacdes.

Regulamentando o mencionado dispositivo, a Lei n°® 8.666/1993, editada como
norma geral de licitagéo e contratagdo a que se refere o artigo 22, inciso XXVII, 19 parte, da
Carta Politica, de aplicacdo subsididria s concessdes e permissdes, é enfdtica com relagéo
a necessidade de prévia concordéncia do contratado para a alteracdo das cldusulas
econdmico-financeiras e monetdrias e, no caso do exercicio, pelo poder concedente, da
prerrogativa de modificagéo unilateral do contrato, a necessidade de manutencéo do
equilibrio, a saber (grifos acrescidos):

Art. 57. A duracdo dos contratos regidos por esta Lei ficard adstrita & vigéncia dos
respectivos créditos orgamentdrios, exceto quanto aos relativos:

]

8§ 1° Os prazos de inicio de etapas de execucdo, de conclusdo e de entrega
admitem prorrogac@o, mantidas as demais cldusulas do contrato e assegurada a
manutengéo de seu equilibrio econdmico-financeiro, desde que ocorra algum
dos seguintes motivos, devidamente autuados em processo:

[.].
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Art. 58. O regime juridico dos contratos administrativos instituido por esta Lei
confere & Administracdo, em relagéo a eles, a prerrogativa de:

| - modifica-los, unilateralmente, para melhor adequacdo as finalidades de
interesse pUblico, respeitados os direitos do contratado;

[.]

8 1° As cldusulas econdmico-financeiras e monetdrias dos contratos administrativos
néo poderdo ser alteradas sem prévia concordéncia do contratado.

8§ 2° Na hipétese do inciso | deste artigo, as cldusulas econémico-financeiras do
contrato deverdo ser revistas para que se mantenha o equilibrio contratual.

Art. 65. Os contratos regidos por esta Lei poderéo ser alterados, com as devidas
justificativas, nos seguintes casos:

| - unilateralmente pela Administracéo:

a) quando houver modificagéo do projeto ou das especificacdes, para melhor
adequagdo técnica aos seus objetivos;

b) quando necessdria a modificagdo do valor contratual em decorréncia de
acréscimo ou diminuicdo quantitativa de seu objeto, nos limites permitidos por
esta Lei;

Il - por acordo das partes:

[.]

d) para restabelecer a relacdo que as partes pactuaram inicialmente entre
os encargos do contratado e a retribuicGo da Administracdo para a justa
remuneracdo da obra, servico ou fornecimento, objetivando a manutengéo do
equilibrio econémico-financeiro inicial do contrato, na hipétese de sobrevirem
fatos imprevisiveis, ou previsiveis porém de conseqiéncias incalculdveis,
retardadores ou impeditivos da execucdo do ajustado, ou ainda, em caso de
forca maior, caso fortuito ou fato do principe, configurando dlea econémica
extraordindria e extracontratual.

[.]

8§ 6° Em havendo alteracdo unilateral do contrato que aumente os encargos do
contratado, a Administracéo deverd restabelecer, por aditamento, o equilibrio
econdmico-financeiro inicial.

A preservacdo do equilibrio dos contratos de concesséo e de permissdo também foi
objeto de atengd@o do legislador ordinério no exercicio de 1995. Com o advento da Lei n°®
8.987/1995, a matéria passou a ter a seguinte disciplina (grifos ndo séo do original):

Art. 9° A tarifa do servico pUblico concedido seré fixada pelo preco da proposta
vencedora da licitagdo e preservada pelas regras de revisdo previstas nesta Lei,
no edital e no contrato.



]

§ 2° Os contratos poderdo prever mecanismos de revisdo das tarifas, a fim de
manter-se o equilibrio econémico-financeiro.

8§ 3° Ressalvados os impostos sobre a renda, a criagéo, alteragéo ou extingéo
de quaisquer tributos ou encargos legais, apds a apresentacdo da proposta,
quando comprovado seu impacto, implicard a revisGo da tarifa, para mais ou
para menos, conforme o caso.

§ 4° Em havendo alteracdo unilateral do contrato que afete o seu inicial
equilibrio econémico-financeiro, o poder concedente deverd restabelecé-lo,
concomitantemente & alteracéo.

Art. 11. No atendimento as peculiaridades de cada servico publico, poderd o
poder concedente prever, em favor da concessiondria, no edital de licitacdo,
a possibilidade de outras fontes provenientes de receitas alternativas,
complementares, acessérias ou de projetos associados, com ou sem exclusividade,
com vistas a favorecer a modicidade das tarifas, observado o disposto no art. 17
desta Lei.

Parégrafo Unico. As fontes de receita previstas neste artigo seréo obrigatoriamente
consideradas para a afericéo do inicial equilibrio econémico-financeiro do
contrato.

Conclusivamente, tem-se que, uma vez comprovado o desequilibrio econémico-
financeiro, o 6nus de ressarcir o contratado, no caso, o concessiondrio, serd do poder
concedente, sempre. Na esfera federal, portanto, serd sempre da Unido.

No que diz respeito & eventual responsabilidade civil do Estado, no caso de dano
decorrente da execucdo do servico concedido, reproduz-se, no intuito de ilustrar a matéria,
ementa de julgado proferido pelo colendo Superior Tribunal de Justica, por intermédio
da Segunda Turma, em sede de recurso especial (RESP n® 28.222/SP), versando sobre a
responsabilidade do concessiondrio e do poder concedente, na esfera municipal:

DIREITO ADMINISTRATIVO E AMBIENTAL. ARTIGOS 23, INCISO VI, E 225,
AMBOS DA CONSTITUICAO FEDERAL. CONCESSAO DE SERVICO PUBLICO.
RESPONSABILIDADE  OBJETIVA DO MUNICIPIO. SOLIDARIEDADE DO
PODER CONCEDENTE. DANO DECORRENTE DA EXECUCAO DO OBJETO
DO CONTRATO DE CONCESSAO FIRMADO ENTRE A RECORRENTE E A
COMPANHIA DE SANEAMENTO BASICO DO ESTADO DE SAO PAULO -
SABESP (DELEGATARIA DO SERVICO MUNICIPAL). ACAO CIVIL PUBLICA.
DANO AMBIENTAL. IMPOSSIBILIDADE DE EXCLUSAO DE RESPONSABILIDADE
DO MUNICIPIO POR ATO DE CONCESSIONARIO DO QUAL E FIADOR DA
REGULARIDADE DO SERVICO CONCEDIDO. OMISSAO NO DEVER DE
FISCALIZACAO DA BOA EXECUCAO DO CONTRATO PERANTE O POVO.
RECURSO ESPECIAL PROVIDO PARA RECONHECER A LEGITIMIDADE PASSIVA
DO MUNICIPIO.

I — O Municipio de ltapetininga é responsdvel, solidariamente, com o
concessiondrio de servico pUblico municipal, com quem firmou ‘convénio’ para
realizacéo do servico de coleta de esgoto urbano, pela poluicdo causada no
Ribeirdo Carrito, ou Ribeirdo Tabodozinho.
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Il — Nas acoes coletivas de protecdo a direitos metaindividuais, como o direito
ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, a responsabilidade do poder
concedente ndo é subsididria, na forma da novel lei de concessées (Lei n® 8.987,
de 13.2.1995), mas objetiva e, portanto, soliddria com o concessiondrio de
servico publico, contra quem possui direito de regresso, com espeque no art. 14,
8 1°, da Lei n® 6.938/1981. Néo se discute, portanto, a liceidade das atividades
exercidas pelo concessiondrio, ou a legalidade do contrato administrativo que
concedeu a exploracdo de servico publico; o que importa é a potencialidade do
dano ambiental e sua pronta reparacéo.

Nos autos da mencionada acéo civil piblica, movida pelo Ministério PUblico do Estado
de Séo Paulo em desfavor da Prefeitura Municipal de ltapetininga/SP, o Parquet, argiindo
que a prefeitura vinha se mantendo omissa quanto & poluicdo das dguas do Ribeirdo do
Carrito ou Tabodozinho, que recebe despejos de esgotos urbanos sem tratamento, o que o
torna imprestdvel para abrigar vida, requereu e obteve a condenacdo da municipalidade
na obrigag@o de tratar da rede de esgotos, com fundamento na Constituigéo Federal, que
garante, no artigo 225, o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, cabendo
ao Poder Piblico o dever de defendé-lo e preserva-lo. O Municipio recorreu e o Tribunal
deu provimento ao apelo, reformando a sentenca, ao argumento de que o municipio era
parte ilegitima para figurar no pdélo passivo da acdo, porque o mesmo firmara com a
empresa Sabesp contrato de realizacdo dos servicos de coleta de esgoto urbano, de modo
que, por forca do convénio, sem possibilidade de intervencéo direta do poder concedente,
caberia & concessiondria responder pela demanda. Destarte, o Ministério Publico aviou
recurso especial, tendo o STJ, por maioria, conforme ementa acima transcrita, deliberado
no sentido de que, no caso, por se fratar de responsabilidade por dano ambiental, de
natureza objetiva, devem responder, solidariamente, o poder concedente e o concessiondrio
de servico publico.

Na hipétese, em que pese ter sido outorgado & concessiondria o direito de implantar,
ampliar, administrar e explorar, com exclusividade, os servicos de abastecimento de dgua
e de coleta e destino final de esgotos sanitdrios no municipio, nos termos do voto da nobre
Relatora para o acérdé@o, Ministra Nancy Andrighi:

[...] o fato de ter havido concess@o do servico publico néo faz desaparecer a
titularidade do concedente, que, por forca do art. 23, inciso VI, da Lei Maior,
firma a competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios para a protecGo do meio ambiente e o combate & poluicio em
qualquer de suas formas.

Note-se que o Municipio ndo perdeu o direito de explorar tal servico, pois tinha
e confinua a ter sua titularidade, apenas atribuiu o exercicio da execucdo de
um servico publico a uma empresa que aceitou prestd-lo em nome préprio,
podendo, inclusive, retomd-lo a qualquer tempo, desde que o interesse coletivo
assim determine.

Em verdade, o que ocorre na espécie é a caracterizagdo da solidariedade
extracontratual por dano ambiental sufragada pela doutrina, e expressamente
adotada pelo Cédigo Civil, ‘verbis:

“Art. 1.518. Os bens do responsdavel pela ofensa ou violagéo do direito de outrem

N

ficam sujeitos & reparacdo do dano causado, e, se tiver mais de um autor a

ofensa, todos responderdo solidariamente pela reparacéo.”¢



Trata-se, evidentemente, de uma hipdtese de solidariedade legal, também
denominada imperfeita ou aparente, criada por ficcdo legal.

Destes paradigmas decorre a legitimidade passiva do Municipio de ltapetininga
para figurar no pélo passivo desta acéo civil pblica, porque a defesa do meio
ambiente ndo pode ser preterida por um contrato de concessdo, mas constitui
dever do Municipio (art. 23, VI, C.F-88), devendo ser salientado que o fim da
Administracdo Piblica se resume num Unico objetivo, qual seja, o de promover o
bem comum da coletividade através dos servicos publicos.

No caso, embora se trate de responsabilidade soliddria, a pronta atuacdo da
agéncia reguladora competente, visando a inibir a omissdo do poder concedente, poderia
ter alterado os fatos, conduzindo, talvez, a acéo judicial a um desfecho diverso.

Por parte do TCU, o controle sobre as agéncias reguladoras também deve estar
voltado para a questdo dos bens reversiveis, vale dizer, aqueles bens privados que deverdo
integrar-se no dominio puUblico, ao final do contrato de concessdo (JUSTEN FILHO, 2003,
p. 265), pois, no caso da extingéo contratual, dd-se a imediata assuncéo do servico pelo
poder concedente, mediante indenizag@o das parcelas dos investimentos vinculados aos
aludidos bens, ainda ndo amortizados ou depreciados, que tenham sido realizados com o
objetivo de garantir a continuidade e a atualidade do servico concedido (artigos 35 e 36

da Lei n® 8.987/1995).

Enfim, a garantio & indenizacdo integra o regime econdémico-financeiro da
concessdo, tratando-se, portanto, de obrigacdo do poder concedente ressarcir os valores
cabiveis.

Por oportuno, convém transcrever o abalizado escélio de Marcal Justen Filho (2003,
p. 570) acerca do tema:

A reversdo ndo se faz gratuitamente. Como regra, o valor dos bens reversiveis
¢ amortizado no curso do prazo da concesséo. As tarifas sdo fixadas em valor
que permita ndo apenas remunerar o concessiondrio pelo custo operacional
do servico mas por todas as despesas necessdrias. Mais ainda, as tarifas
deveréo ser calculadas de modo a amortizar o valor dos bens empregados pelo
particular e que serdo ou consumidos na prestacdo do servico ou integrados
no dominio publico ao final do prazo. Também sob esse &ngulo é relevante a
identificacdo prévia dos bens reversiveis: somente assim serd possivel determinar
o valor dos bens e fixar tarifas aptas a propiciar a amortizagéo de seu valor.
Deverd examinar-se a situacdo concreta dos bens, tomando em vista, inclusive,
o inventdrio e registro de bens mantido pelo concessiondrio (art. 31, inc. Il) [da
Lei n® 8.987/1995]. Como ¢é légico, a perspectiva de indenizacdo é muito maior
quando a extingéo da concessdo der-se antes do término do prazo originalmente
previsto para a concess@o.

[.]

No término da concessdo, assegura-se ao concessiondrio a indenizacéo pelos
bens reversiveis ainda ndo amortizados. Essa transferéncia compulséria de
dominio de bens corresponde a uma modalidade de desapropriacéo. Exige-se,
portanto, prévia e justa indenizacdo em dinheiro.
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Em outra vertente, o controle ganha relevo em virtude da previsdo legal de
encampacdo. As decisdes administrativas tendentes & encampacéo da concessdo
devem ser precedidas de ampla ponderacéo por parte do poder concedente,
haja vista que a retomada e a conseqiente assuncdo direta do servico, durante
o prazo da concess@o, por motivo de interesse pUblico, somente pode ser levada
a cabo apés prévio pagamento da indenizacdo, ex vi do artigo 37 da Lei de
Concessées. Dependendo das cldusulas pactuadas no contrato de concesséo,
a verba indenizatéria pode incluir tanto parcelas dos investimentos realizados
como a remuneracdo do capital e a indenizacdo concernente a compromissos
assumidos em relacéo a financiamentos e a terceiros contratados em funcéo da
concessao.

Seja no caso da reversd@o, seja no caso da encampacéo, o controle tem como um
de seus principais objetivos evitar a dilapidacdo dos bens afetos & prestacdo do servico
publico. A perda de valor destes bens, seja por forca do mau uso ou da auséncia de
conservacdo, entre outras hipéteses, implica a necessidade de inversGo de recursos por
parte do poder concedente, a quem compete zelar pela prestacdo de servico adequado

(artigo 6° da Lei n® 8.987/1995).

Nesse diapasdo, tem-se que a fiscalizagGo no curso da execucdo contratual é
tarefa que ndo pode ser desprezada, ao contrdrio, pois o poder concedente, se for o caso,
receberd ou assumird os bens no estado em que se encontrarem. Quaisquer que sejam
as condicdes em que estejam os bens, haverd reflexo direto na licitacdo que porventura
venha a ser aberta. Por certo, ndo sendo boas as condicées, haverd reducéo no valor da
oferta que os futuros concessiondrios estardo dispostos a fazer. A propésito, frise-se que,
se o poder concedente proceder a abertura de novo procedimento licitatério, o edital deve
indicar as caracteristicas dos bens reversiveis e as condigdes em que estes serdo postos &
disposicdo, nos casos em que houver sido extinta a concessdo anterior (artigo 18, inciso

Xl, da Lei n® 8.987/1995).

A seguir, indicam-se alguns julgados acerca da atividade fiscalizadora do TCU junto
as agéncias de regulagdo’:

a) Deciséo n° 215/2002 — Plendrio: determinou-se & Anatel, no tocante a revisdo
tariféria das operadoras de telefonia fixa, que promovesse estudos conclusivos para definir
uma metodologia que permita mensurar os ganhos de produtividade efetivamente auferidos
pelas empresas de telecomunicacées, incluindo os ganhos econémicos decorrentes da
modernizacdo, expansdo ou racionalizagéo dos servicos, os decorrentes de novas receitas
alternativas, bem como aqueles que ndo decorram diretamente da eficiéncia empresarial.
Recomendou-se & autarquia que, ante a existéncia de aumento de tarifas bem acima do
IPCA, ante os indicios de impropriedade das tarifas de interconexdao fixadas pela agéncia e
ante os indicios de impropriedade dos fatores de transferéncia de produtividade previstos
nos contratos de concessdo, verificasse a oportunidade e/ou conveniéncia de iniciar um
processo de revisdo tarifdria nas concessiondrias de STFC e SMC;

b) Decisdo n® 1.460/2002 — Plendrio: determinou-se & ANTT que alterasse o
contrato firmado com a Concepa a fim de prever “a consideragéo das receitas alternativas
no cdlculo do equilibrio econémico-financeiro dos contratos, dando ensejo & revisdo
contratual, na forma j@ adotada nos demais contratos de concessdo rodovidria”.
Determinou-se, também, a andlise do impacto das receitas alternativas obtidas pelas
concessiondrias para efeito de favorecimento da modicidade das tarifas;



c) Deciséo n® 1.483/2002 — Plendrio: determinou-se & Aneel, apds a avaliagéo
detalhada dos cdlculos realizados pela agéncia, por ocasi@o do reposicionamento tarifario
das Centrais Elétricas do Espirito Santo S.A. (Escelsa), que definisse novas tarifas no prazo
de noventa dias;

d) Acérdao n® 736/2003 — Plendrio: determinou & Anatel que, em seus estudos
econdmicos de fixacdo de preco minimo de outorga de concessbes, permissdes e
autorizagdes, justifique as premissas e critérios adotados, fazendo referéncia a dados
econdmico-financeiros, indices, estudos e projecdes, de modo a assegurar a confiabilidade,
a segurancga e o rigor destes estudos.

CONCLUSAO

Surgidas no contexto da reforma do Estado brasileiro, as agéncias reguladoras t&m
por miss@o institucional estabelecer regras atinentes a diversos setores econémicos e &
prestacdo de servicos pUblicos, notadamente em face de falhas de mercado, a exemplo de
monopdlios naturais, assimetrias de informacdo e externalidades.

Constituidas, na esfera federal, sob a forma de autarquias especiais, integram a
administracdo publica indireta, estando, pois, sujeitas ao controle do Tribunal de Contas
da Uni@o, a teor do disposto nos artigos 70 e 71 da Lei Maior.

A autonomia reforcada das agéncias reguladoras ndo implica que estejam & margem
dos controles. Ao contrdrio. Seja orcamentdria, financeira, funcional ou administrativa,
seja normativa ou politica, a autonomia é relativa, ndo se equiparando a soberania.

O poder discricionério do administrador publico, cujo contetdo envolve o exame
da conveniéncia e da oportunidade da pratica do ato, ndo é ilimitado, ndo se confunde
com arbitrio, com liberalidade. Além de o ato ser vinculado, via de regra, quanto ao fim, &
competéncia e a finalidade, a discricionariedade, no Estado de Direito, submete-se a lei e
ao interesse pUblico, encontrando, no quadro juridico vigente, diversos limites.

Desses limites, em face da pirdmide normativa prevista na Constituigéo Federal,
sobressaem os preceitos constitucionais, tendo proeminéncia os principios, que, entre
outras funcdes, visam a interpretar os demais diplomas normativos.

Num cendrio de escassez, um dos objetivos primordiais do controle é a busca da
melhor aplicacdo dos recursos financeiros. Com o advento da Carta Magna, deve-se ter
por superada, ao menos em tese, no Brasil, a era dos controles de indole meramente
formal, de modo que o poder discriciondrio do administrador pUblico pode e deve ser
controlado, sendo possivel afirmar, com seguranca, apesar da celeuma doutrindria e
jurisprudencial, que, & luz do ordenamento juridico pétrio, os atos discriciondrios podem
ser passiveis de censura, seja pelo Poder Judicidrio, seja pelos 6rgdos de controle.

Embora o Poder Judicidrio detenha o monopdlio da jurisdic@o stricto sensu, o TCU,
com esfteio em suas competéncias préprias e privativas previstas constitucionalmente
(“jurisdic@o especial”), tem por dever, nos limites estabelecidos pelo Legislador Constituinte,
avaliar a conveniéncia e a oportunidade dos atos praticados pelos jurisdicionados.

Esses limites t&m como parGmetros, particularmente, o principio da legalidade,
que alberga os demais previstos na cabeca do artigo 37, inclusive o da eficiéncia, e os
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principios da legitimidade e da economicidade, expressos no artigo 70, caput, todos da
Carta Politica de 1988, assim como os principios constitucionais implicitos, a exemplo da
razoabilidade e da proporcionalidade.

Prestar contas é das tarefas mais nobres cometidas ao administrador péblico,
que ndo gere recursos proprios, mas recursos do povo, tendentes & consecucdo do bem
comum. Deixar de prestar contas quando se estd obrigado a fazé-lo constitui ato de
improbidade administrativa (artigo 11 da Lei n® 8.429/1992).

A prestacdo de contas é instrumento de transparéncia da gestdo, sendo erigido,
inclusive, no dmbito da Federacdo brasileira, & categoria de principio constitucional
sensivel, de observancia obrigatéria, sob pena de intervengdo federal ou estadual (artigos

34, inciso VII, alinea d, e 35, inciso Il, da CF/1988).

O comando insito no artigo 70, pardgrafo Gnico, da Lei Fundamental, que prevé
a obrigatoriedade de prestacdo de contas por parte de todo aquele, pessoa fisica ou
juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre
dinheiros, bens e valores publicos [...], nGo comporta interpretacéo restritiva, como se
estivesse a se referir apenas aos processos de prestacdo de contas anuais julgados pelo
TCU (artigo 71, inciso Il, da CF). Deve, sim, ser interpretado sistematicamente, no contexto
da fiscalizacdo constitucionalmente estabelecida, que alcanga as vertentes contdbil,
financeira, orcamentdria, operacional e patrimonial, dos érgaos e entidades, traduzindo a
ampla competéncia do controle externo.

Isso porque o nucleo da tipificacdo constitucional do dever de prestar contas é vasto.
Nao resta ddvida de que a infencdo do Poder Constituinte foi delimitar um rol exaustivo,
detalhando o maior nimero possivel de hipéteses em que, de alguma forma, poderia
haver a eventual “posse” de recursos pUblicos por parte de algum agente responsavel, daf
surgindo o encargo de prestar contas.

Desse modo, “quem quer que utilize dinheiros pUblicos terd de justificar seu bom
e regular emprego na conformidade das leis, regulamentos e normas emanadas das
autoridades administrativas competentes” (artigo 93 do Decreto-Lei n® 200/1967).

Demonstrar o bom e regular emprego de dinheiros, bens e valores publicos inclui,
também, os atos praticados sob o manto da discricionariedade, seja esta concebida como
o poder do administrador publico de optar entre alternativas legalmente admitidas (BUCCI,
2002, p. 12), seja como a escolha da alternativa mais adequada & finalidade legal, entre

as vdrias alternativas possiveis (BANDEIRA DE MELLO apud BUCCI, 2002, p.13). O que

pode variar, dependendo do conceito adotado, é o alcance do controle.

A vontade do administrador piblico nédo é absoluta, ilimitada, nem pode se pautar,
exclusivamente, em critérios proprios e subjetivos, sob pena de caracterizar arbitrariedade.
Deve, pois, o poder discriciondrio ser exercido nos limites impostos pelo universo juridico,
sem extrapolac@o as prescricdes legais, evitando-se, assim, que haja excessos ou desvios
ao decidir.

A fiscalizacdo prevista na Lei Fundamental supera as fungdes cldssicas de inspecdo
e auditoria. Pergunta-se, entdo: qual seria a razéo de ser da previsdo de fiscalizagdo
operacional no artigo 70 da Constituigéo se os érgdos de controle ndo pudessem penetrar
no mérito dos atos administrativos? Certamente, em face das competéncias outorgadas
aos 6rgdos de controle externo, pelo Legislador Constituinte, o enfoque gerencial e a



efetiva materializagdo dos empreendimentos do Estado ndo podem ficar & margem do
controle.

Nao hé de se falar em avanco indevido do TCU sobre o mérito do ato regulatério,
mas no cumprimento de competéncias constitucionais. O Tribunal ndo exorbita de suas
funcées quando, no exercicio do controle, detectada ineficiéncia, ilegitimidade e/ou
antieconomicidade do ato administrativo discriciondrio, entre outras hipéteses, assina
prazo para adocéo das providéncias cabiveis.

O controle da discricionariedade, buscando evitar, entre outras mazelas, o arbitrio,
o despotismo, o desperdicio, passa, necessariamente, pelo exame dos fundamentos de
fato e de direito que ensejaram a pratica do ato, isto é, o exame dos motivos da decisdo
administrativa integra a atuacdo das Cortes de Contas. Sempre que a motivacéo for
aceitavel, denotando efetivo cumprimento s normas em vigor, ndo caberd a interferéncia

do TCU.

Os dispositivos constitucionais que impdem a fiscalizacdo operacional séo perfeitos,
vélidos e eficazes e o TCU estd obrigado a exercer suas atribuicoes.

As concessdes de servico publico requerem, em regra, investimentos significativos e
de longo prazo, os quais, por sua vez, demandam estabilidade das regras e confianca nas
instituicdes reguladoras, sob pena de retracdo do investidor. Nesse sentido,

Antes de significar fator de instabilidade, a atuacéo do TCU representa para os
agentes econémicos a garantia de que as leis e os contratos serdo rigorosamente
cumpridos, propiciando seguranca juridica para os investidores e tranquilidade
para os usudrios dos servicos publicos.

]

E importante assinalar que a autonomia e a independéncia néo podem respaldar
acdes contrarias aos fins pretendidos pela legislacdo. A atividade regulatéria
¢ discriciondria, mas ndo pode ser arbitrdria. O Estado de Direito, garantia de
todos, ndo se compraz com a arbitrariedade. Por isso, as decisées das agéncias
reguladoras tém de ser tecnicamente fundamentadas, observar as leis que regem
o setor e respeitar os contratos assinados, para a seguranca dos investidores e

protecdo dos usudrios.®

Conclui-se, pois, que o mérito administrativo ndo é impeditivo do controle externo.
Eventual intervencdo do TCU nos atos praticados sob o manto da discricionariedade néo
caracteriza ofensa ao principio da separacdo de poderes (artigo 60, § 4°, inciso lll, da
CF), ndo significa invasdo de competéncia, ndo configura intencdo dirigista sobre os
negécios privados. As competéncias séo irrenuncidveis. Como defensor da estabilidade
das regras, dos contratos e da eficiéncia do jogo regulatério, o TCU ndo pode omitir-se,
tem a obrigacdo, o poder-dever de realizar o complexo de atribuicées previstas no artigo
71 da nossa Lei Fundamental.
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NOTAS

" A concessdao tem por objeto a execucao de um servico publico, delegada mediante licitacao.

No julgamento dos certames licitatorios, pode-se adotar, entre outros, os critérios da maior oferta,
nos casos de pagamento ao poder concedente pela outorga de concessao, ou de melhor oferta de
pagamento pela outorga apds qualificacdo de propostas técnicas (artigo 15 da Lei n® 8.987/1995).
Nesse sentido, por ser objeto de disputa por parte de interessados que se mostrem dispostos a pagar
com vistas a obtencgao do direito de prestar o servico publico concedido, a concessao pode ser tida
como um bem publico intangivel (incorpéreo, abstrato ou imaterial).
A proposito, em dezembro de 2001, consoante informagdes disponibilizadas em sua péagina na
internet, a Comissdo de Valores Mobiliarios (CVM), entidade autarquica, vinculada ao Ministério da
Fazenda, com espeque no artigo 8°, § 3°, inciso |, da Lei n° 6.385/1976, que lhe confere poderes
para publicar projeto de ato normativo, no intuito de receber sugestdes de interessados, submeteu
a audiéncia puablica minuta de deliberagcao sobre o pronunciamento a ser emitido pelo Instituto
dos Auditores Independentes do Brasil (Ibracon), tratando das concessdes governamentais, o qual,
dentre outros aspectos, previa que “o montante do valor efetivamente pago a titulo de concessao (de
exploragao), em um determinado momento, que corresponda a mais de um exercicio/periodo, deve
ser considerado como aplicagao de recursos em direito de concessao, no ativo imobilizado intangivel,
para a devida apropriacao futura ao resultado pelo prazo da concessao ou pela vida util econémica,
dos dois o menor” (grifo acrescido). Em consulta ao site do lbracon, porém, verificou-se que, por
intermédio do Comunicado Técnico n° 3, de 15 de dezembro de 2003, o Instituto noticia ter tomado
conhecimento de que o International Accounting Standards Board (IASB) estaria iniciando estudo da
matéria, por se tratar de tema de interesse internacional. Em funcao disso, informa, “sendo o objetivo do
Ibracon editar NPC harmonizadas com as normas internacionais de contabilidade (IFRS/IAS), concluiu-
se necessario e prudente aguardar o posicionamento que venha ser adotado internacionalmente antes
da emissao de um pronunciamento pelo Ibracon”.
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Revogada pela IN/TCU n° 47, de 27 de outubro de 2004, que alberga dispositivo de semelhante teor —
artigo 12 (Diario Oficial da Uniao de 8 de novembro de 2004 e de 12 de novembro de 2004).

Art. 16. As contas serao julgadas:

[...]

Il - irregulares, quando comprovada qualquer das seguintes ocorréncias:

a) omissao no dever de prestar contas;

b) prética de ato de gestao ilegal, ilegitimo, antiecondmico, ou infragao a norma legal ou regulamentar
de natureza contabil, financeira, orcamentaria, operacional ou patrimonial;

¢) dano ao erario decorrente de ato de gestao ilegitimo ao antieconémico;

d) desfalque ou desvio de dinheiros, bens ou valores publicos.

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio do Tribunal
de Contas da Unido, ao qual compete: [...] VIII - aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade
de despesa ou irregularidade de contas, as sangoes previstas em lei, que estabelecerd, entre outras
cominagdes, multa proporcional ao dano causado ao erdrio.

No cendério nacional, destacam-se as agéncias reguladoras, no dmbito da Administracao Publica, em
razao de sua forte influéncia na atracdo de investimentos; na expansao da oferta e na melhoria de
servigos e produtos regulados, assim como nos precos praticados nesses mercados (CNI, 2004, p. 23).
O artigo 1.518 do Codigo Civil de 1916 corresponde ao artigo 942 do novo Codigo, cuja redagao é a
que se segue:

“Art. 942. Os bens do responsavel pela ofensa ou violagdo do direito de outrem ficam sujeitos a
reparacdo do dano causado; e, se a ofensa tiver mais de um autor, todos responderao solidariamente
pela reparagao.

Paragrafo tinico. Sao solidariamente responsaveis com os autores os co-autores e as pessoas designadas
no art. 932”.

Precedentes jurisprudenciais noticiados por Benjamin Zymler, em palestra proferida no ano de 2004.
Artigo publicado no jornal Valor Econémico, edi¢ao de 23 de junho 2004, de autoria de Julio
Marcelo de Oliveira, José Marcio da Silveira e Silva e Rodrigo de Oliveira Fernandes, reproduzido no
informativo Uniao, do TCU, da mesma data, p. 14-15, sob o titulo O Tribunal de Contas da Uniao e as
agéncias reguladoras.
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A ATUACAO DOS TRIBUNAIS DE CONTAS NO CONTROLE DA EXPLORACAO
DE RODOVIAS FEDERAIS DELEGADAS AOS ENTES FEDERADOS

Deise Souza DE OLIVEIRA

INTRODUCAO

Buscando a redugéo de custos e o aumento de eficiéncia, o Estado tem procurado
reduzir sua atuagdo em determinados setores para fortalecé-la em outros, substituindo a
prestacdo dos servigos pela fiscalizagdo dos mesmos. Para alcancar esse fim, vale-se da
delegacdo dos servicos publicos, mediante concessdo ou permisséo.

A operacdo de rodovias, definida como servico piblico pela Lei n® 9.074/1995,
sempre foi realizada diretamente pelo Estado. Entretanto, dentro da tendéncia de
desestatizagGo, dada a auséncia de recursos do Estado, também nesse segmento,
a atuacdo do poder publico tem se revelado em favor da delegagéo desses servicos &
iniciativa privada.

A Unido, titular do direito de explorar rodovias federais, na auséncia de condigdes
para fazer frente & manutengéo, & conservacéo e & boa utilizacdo do recurso federal, vem
se valendo da delegac@o desses servicos.

Inicialmente, as rodovias eram concedidas diretamente & iniciativa privada. Mais
recentemente, a UniGo, mediante a Lei n® 9.277/1996, foi autorizada a delegar a
administracdo e exploracao das vias federais a Estados, ao Distrito Federal e a Municipios,
mediante convénio (art. 3°), para que estes administrem as vias diretamente ou mediante
concess@o a iniciativa privada (art. 1°).

Celebrados os tais convénios, o delegatdrio (Estado, Distrito Federal ou Municipio)
fica encarregado de operar a via, diretamente ou através de concess@o, mas sempre nos
termos das leis federais que regem as concessdes (art. 4°) e observados os limites da
competéncia da Unido.

Surge dai uma polémica acerca do conflito de competéncias entre os érgdos
reguladores e os Tribunais de Contas no &mbito federal e estadual, para fiscalizar os
recursos federais, que passam a ser administrados pelos entes federados. A discusséo
ganha peso, uma vez que o TCU vem fiscalizando as outorgas e a execucdo contratual de

concessdes de vias federais desde as primeiras licitacdes dos trechos incluidos no Plano
Nacional de Desestatizacéo (PND) (Lei n® 9.491/1997).

A partir do novo cendrio, em que a Unido delega a administragéo das rodovias a
entes federados, faz-se necesséria uma discusséo a respeito das competéncias do TCU
para fiscalizar a exploracdo de rodovias federais no dmbito estadual, tendo em vista as
competéncias das agéncias reguladoras (nacional e estaduais) e dos Tribunais de Contas
Estaduais no mesmo setor.

Pretende-se, com o texto, discutir a forma e a abrangéncia da atuagdo do TCU
no controle da regulacdo da exploracéo de rodovias federais delegadas pela Unigo
aos demais entes da federacdo, & luz do arcabouco legal vigente, atentando para a
competéncia dos TCEs e das agéncias reguladoras, na mesma matéria.
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O trabalho discorre sobre casos prdticos envolvendo a atuacdo das agéncias
reguladoras do setor de transporte, bem como dos Tribunais de Contas, nas esferas federal
e estadual, enfocando, sobretudo, a frdgil delimitagéo entre as competéncias dos érgéos
fiscalizadores, no que diz respeito & sua atuacdo sobre convénios celebrados entre a Unido
e os entes federados, com base na Lei n® 9.277/1996.

Esta discusséo visa a identificar a forma como o TCU vem atuando no controle
da regulacao da exploracdo de rodovias federais delegadas cos Estados e delinear uma
proposta de aperfeicoamento dessa atuagdo.

Visando a atingir o objetivo a que se propde, primeiramente, nos Capitulos 2 e 3,
serdo apresentados os conceitos de servigo pUblico e de concessd@o de servigo pUblico, de
forma a contextualizar o instituto da concess@o de rodovias federais delegadas.

Em seguida, no Capitulo 4, serdo discutidos possiveis conflitos de competéncia
entre os érgdos reguladores estaduais e nacional para regular as concessées de rodovias
federais delegadas e entre os Tribunais de Contas Estaduais e do TCU para fiscaliza-las.

No Capitulo 5 serdo analisadas as competéncias do Tribunal de Contas da Unido
(TCU) e dos Tribunais de Contas Estaduais (TCEs) e a titularidade de cada um para fiscalizar
as concessoes de rodovias federais delegadas pela Unido a Estados, ao Distrito Federal e
a Municipios.

Por Oltimo, serd apresentada uma proposta de aperfeicoamento da forma de
atuagdo do TCU no controle das rodovias federais delegadas a entes federados.

SERVICO PUBLICO

Neste Capitulo serd apresentado o conceito de servico publico adotado neste
trabalho. O estudo promovido para que se chegasse ao conceito de servico publico
levou em conta a andlise dos enfoques essencialista e formalista, além da discusséo a
respeito da ordem econémica imposta pela Constituicdo Federal. Por fim, serd examinada
a possibilidade de criagdo de servico publico por lei ordindria, tendo em conta que a
Constituicdo ndo apresenta uma definicdo para servigo publico, e que, por outro lado,
alguns servicos a serem prestados pelo Estado constam expressamente na Carta Magna.

Conceito de servigo pUblico

Existem vdrias definicdes de servico piblico, em razéo do momento histérico e
politico, da abrangéncia ou de outros fatores que podem variar no decorrer do tempo.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2001, p. 98) afirma que servico publico é “toda
atividade material que a lei atribui ao Estado para que a exerca diretamente ou por meio
de seus delegados, com o objetivo de satisfazer concretamente as necessidades coletivas,
sob regime juridico total ou parcialmente publico.”

Segundo Celso Anténio Bandeira de Mello (2001, p. 306):

Servico publico é toda atividade de oferecimento de utilidade ou comodidade
material fruivel diretamente pelos administrados, prestado pelo Estado ou por
quem lhe faca as vezes, sob um regime de Direito Péblico - portanto, consagrador
de prerrogativas de supremacia e de restricdes especiais -, instituido pelo



Estado em favor dos interesses que houver definido como préprios no sistema
normativo.

Ambos destacam como caracteristicas do servico pUblico o conjunto de regras
a que se submete a prestacdo do servico, quais sejam, aquelas inseridas no regime de
direito pUblico ou predominantemente publico, ainda que o servico seja prestado por
delegatérios do Estado. Destacam, ainda, como condicdo para que um servico seja
considerado pUblico, a satisfacdo as necessidades coletivas. Bandeira de Mello acrescenta
que estes servicos devem estar definidos como préprios do Estado no sistema normativo.

Eros Roberto Grau (2003, p. 101) afirma ser equivocada a tentativa de conceituar-se
servigo pUblico como atividade sujeita a regime de direito piblico, uma vez que determinada
atividade fica sujeita a regime de servigo publico porque é servico pUblico e ndo o inverso.
Segundo o autor:

é cerfo inexistir uma totalidade normativa que se possa referir como regime
de servico publico, além do que, sobremodo quando cuidamos das empresas
estatais - empresas publicas e sociedades de economia mista - que exploram
atividade econémica em sentido estrito ou que prestem servico publico, impbe-se
distinguirmos entre diversos niveis ou modelos de regimes juridicos.

Na visdo de Hely Lopes Meirelles (1993, p. 294, apud BIELSA, 1955, pp. 81 e ss):

O conceito de servico publico ndo é uniforme na doutrina, que ora nos oferece
uma nogdo orgdnica, sé considerando como tal o que é prestado por érgdos
pUblicos; ora nos apresenta uma conceituacdo formal, tendente a identifica-lo
por caracteristicas extrinsecas; ora nos expdes um conceito material, visando a
defini-lo por seu objeto. Realmente o conceito de servico publico é variavel e
flutua ao sabor das necessidades e contingéncias politicas, econémicas, sociais e
culturais de cada comunidade, em cada momento histérico, como acentuam os
modernos publicistas.

Acerca disso, Dinord Adelaide Musetti Grofti (2003, p. 87) assevera que
qualificacdo de uma dada atividade como servico publico estd relacionada com
concepgdo de Estado e seu papel. A classificacdo estd voltada para o plano politico,
uma escolha que pode estar definida na Constituicdo do Pafs, na lei, na jurisprudéncia
nos costumes vigentes em um dado momento histérico. Assim, conclui, ndo hd um servico
publico por natureza ou por esséncia. S6 o serdo as atividades que estiverem definidas na
Constituicdo Federal (ou na prépria lei ordindria), desde que editada em consonéncia com
as diretrizes ali estabelecidas, decorrendo, portanto, de uma deciséo politica.

o QO

D D

Para Carlos Ari Sundfeld (2000, p. 32), por um longo periodo o conceito de servigo
publico serviu para sintetizar o regime juridico da exploragéo de atividades de titularidade
estatal como energia, telecomunicacées, saneamento, transporte etc. Entretanto, ao |ongo
do tempo esse conceito veio se modificando e se tornando problemdtico, especialmente
porque, tendo sido usado para englobar os mais diferentes servicos, seu contetdo jamais
foi suficiente para dar conta dos problemas e das caracteristicas particulares de cada um
deles. Atualmente, cada servico estatal tem um universo juridico com peculiaridades muito
préprias, sendo invidvel explicar tudo globalmente.

Sob outro enfoque, Grau (2003) afirma que servigo publico é um tipo de atividade
econdmica. A atividade econémica, como género, compreende duas espécies: o servico
publico e a atividade econdmica em sentido estrito. Para o autor (2003, p. 98), a distingéo
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entre servico publico e atividade econdmica em sentido estrito é funcdo das relacdes entre
as forcas sociais:

Pretende o capital reservar para sua exploracéo, como atividade econdmica em
sentido estrito, todas as matérias que possam ser, imediata ou potencialmente,
objeto de proficua especulagdo lucrativa. J& o trabalho aspira atribua-se ao
Estado, para que este as desenvolva ndo de modo especulativo, o maior nimero
possivel de atividades econémicas (em sentido amplo). E a partir deste confronto -
do estado em que tal confronto se encontrar, em determinado momento histérico
- que se ampliardo ou reduzirGo, correspectivamente, os Gmbitos das atividades
econdmicas em sentido estrito e dos servicos publicos.

Para o autor, a simples atribuicGo de competéncia ao Estado para prestar
determinado servico néo é suficiente para definir essa prestacdo como servico publico.
Quando o estado atua no campo da atividade econdmica em sentido estrito, como
por razdes de seguranga nacional que justificam a previsGo constitucional de atuacéo
do Estado, ndo hd servico publico. Em razéo disso, a afirmacéo isolada de que o texto
constitucional eleva determinadas parcelas de atividade econémica em sentido amplo &
categoria de servigo publico é equivoca.

O texto constitucional aborda as atividades econédmicas em sentido estrito (chamada
de infervencdo quando exercida pelo Estado) nos arts. 170 e 173 e os servigos pUblicos
noart. 175.

Conforme Bandeira de Mello (2003, pp. 633-634), ainda que dadas atividades
econdmicas exijam autorizagdo do Estado (destinada ao exercicio do poder de policia
administrativa), “Por ndo se tratar de atividades assumidas pelo Estado como préprias,

pertencentes ao seu campo especifico, é evidente que, por definicdo, ndo sdo servicos
pUblicos.”

As atfividades econdmicas em sentido estrito, diz o autor (p. 150), embora de
titularidade do setor privado, podem ser prestadas pelo Estado - em razéo de seguranca
nacional ou de inferesse coletivo (art.173 da CF), ou em casos determinados pela propria
Constituicdo, mas ndo sdo casos de servico publico. A atuagGo do Estado no campo
privado estd prevista no art. 177 da CF (monopdlio do petrdleo e do gds natural) e no
inciso XXl do art. 21 (instalacées nucleares).

Para Bandeira de Mello, a mera atribuicdo de determinada competéncia atinente
a prestagéo de servicos ao Estado ndo é suficiente para definir esta prestacdo como
servigo pUblico. Nesses casos, deve-se verificar se a atribuicdo constitucional do exercicio
de determinada competéncia ao Estado atende a imposi¢des dos interesses do trabalho,
no seu confronto com os interesses do copi10|, ou se, pelo contrério, outras razdes
determinaram a atribuicdo desse exercicio pelo Estado.

O que caracteriza determinada parcela da atividade econémica em sentido amplo
como servigo publico é a sua vinculacdo ao interesse social. Portanto, conclui Bandeira
de Mello (p. 153), ao exercer atividade econémica em sentido estrito para atender ao
interesse social (por razdes de seguranca nacional ou para atender a interesse coletivo), o
Estado desenvolve servico publico.

A Constituicdo Federal (Brasil, 1988), no seu art. 175, dispde que incumbe ao
Poder Publico a prestacdo de servicos piblicos, diretamente ou sob regime de concessao
ou permissdo.



Os servicos de competéncia da Unido estéo estabelecidos no art. 21, quais sejam:
incisos X (postal e correio aéreo); Xl (telecomunicacdes); XlI (radiodifuséo, energia elétrica,
navegagdo aérea, aeroespacial, infra-estrutura aeroportudria, transporte ferrovidrio e
aquavidrio entre portos brasileiros e fronteiras, ou que transponham limites de Estado ou
Territério, transporte rodovidrio interestadual e internacional de passageiros, exploracdo
de portos maritimos, fluviais e lacustres); e XXIII (nucleares).

O art. 25, § 1°, estabelece que compete aos estados a prestacdo de servicos que
néo lhe sejam vedados pela Constituicéo (os de competéncia da Unido e dos Municipios -
art. 30), e a exploracdo dos servicos locais de gds canalizado. Estdo estabelecidas, ainda,
na Lei Maior, as competéncias comuns & Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios (art. 23), como cuidar da sadde e assisténcia publicas, por exemplo.

Grofti (2003, p. 89) afirma que, quando a Carta Magna estabelece que a prestagéo
de um determinado servico compete a um ente federado, estd dizendo que aquele é um
servigo publico. Segundo a autora, por estarem listadas no artigo 21 como competéncia
da UniGo, somente podendo ser desempenhadas diretamente ou mediante autorizagéo,
permiss@o ou concessdo, estas atividades devem ser reconhecidas como servicos pUblicos,
i@ que, onde ndo existe servigo publico préprio do Estado, ndo cabe falar em concesséo e
permisséo como formas de prestacdo.

Para Grotti (2003) a expressa referéncia constitucional de alguma atividade como
servigo publico elimina qualquer objecdo que se pudesse fazer & sua identificacdo como
tal, além de inviabilizar a sua supressé@o sem a correspondente reforma constitucional.

Discorda Marcal Justen Filho (2003, p. 44) que sustenta, alterando seu entendimento
anterior [de que a Constituicdo Federal, ao discriminar competéncias dos entes federados
ou ao estabelecer atribuicdes ao Estado aludiu a certos servicos como publicos], que as
atividades referidas no art. 21 da CF poderdo ou ndo ser qualificados como servicos
publicos, de acordo com as circunsténcias e segundo a estruturagéo necessdria. Segundo
o autor, existird servico publico apenas quando as atividades envolverem a prestagd@o
de utilidades destinadas a satisfazer direta e imediatamente o principio da dignidade da
pessoa humana ou quando forem reputadas como instrumentos para satisfacdo de fins
essenciais eleitos pela Republica.

O autor exemplifica o alegado com a alinea a, do inciso Xll, do art. 21, na qual se
impde que compete & Unido explorar diretamente ou mediante autorizacdo, concessdo
ou permissdo, os servicos de radiodifusdo sonora e de sons e imagens. Caso fosse aceito
o entendimento de que todas as atividades listadas no art. 21 sd@o servicos publicos,
significaria que qualquer atividade de transmissdo de som por meio de ondas de rddio
seria um servico publico, o que ndo ocorre.

Justen Filho (2003, p. 45) salienta, ainda, que os incisos X, Xl e XIl do art. 21
referem-se & competéncia da UniGo para outorgar concesséo, permisséo e autorizacdo
para a prestacdo daqueles servicos. Ocorre que a autorizacdo é incompativel com o
servigo pUblico, néo existe autorizacdo de servico publico. “Havendo servico piblico, ndo
é o caso de outorga de autorizagdo. Sendo outorgada autorizagéo, ndo haverd servico
publico”. Assim, as atividades descritas nos incisos X a XIl do art. 21 configurardo, em
alguns casos, servigo pUblico, mas hé possibilidade de serem qualificadas como atividade
econdmica em sentido restrito.

Essa é uma visdo essencialista do servico publico, segundo a qual existe servico
publico por natureza. Esse posicionamento assemelha-se ao de Bandeira de Mello, quando
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afirma que o Estado s6 presta servigo publico ao exercer atividade econémica em sentido
estrito quando essa prestacdo se destina a atender ao interesse social.

Outra derivacdo que alguns autores trazem do texto constitucional é a distingéo
entre servicos puUblicos privativos e servicos pUblicos néo privativos. Segundo Grau (2003,
p. 105), nos primeiros a prestacdo é privativa da UniGo, do Estado ou do Municipio,
ainda que a prestag@o possa ser realizada mediante concessdo ou permissdo, conforme
estabelecido no art. 175 da Constituicdo Federal. J& os servicos publicos néo privativos
podem ser prestados pelo setor privado independentemente de concessdo ou permissdo.

Na visdo de Grofti, os servicos de seguridade social — sadde (art. 199, caput),
previdéncia social (art. 202) e assisténcia social (art. 204) — e os de ensino néo serdo
servigos publicos quando desempenhados pelos particulares em contexto de exploragéo
de atividade econémica, tendo em conta que a Lei Maior nédo limitou a prestacéo deles ao
Estado ou a quem lhe faca as vezes.

Grau (2003, pp. 105 e 106) discorda desse entendimento, afirmando ser errbneo
pensar que a mesma atividade caracteriza ou deixa de caracterizar servigo publico conforme
esteja sendo empreendida pelo Estado ou pelo setor privado. Segundo o autor, hd servico
puUblico mesmo nas hipéteses de prestacdo dos servicos de educacdo e sadde pelo setor
privado. Por isso mesmo é que os arts. 209 e 199 declaram expressamente ser livres &
iniciativa privada a assisténcia & satde e o ensino. N&o se tratassem, satde e ensino, de
servigo pUblico, razéo nédo haveria para as afirmacdes dos preceitos constitucionais.

Bandeira de Mello (2003, pp. 627 - 629) separa, conforme caracteristicas, os
servigos pUblicos constantes da Constituicéo, em:

a) servicos de prestac@o obrigatéria e exclusiva do Estado - servicos que sé podem
ser prestados pelo préprio Estado, nunca por concessdo, permiss@o ou autorizagéo (servico
postal e correio aéreo nacional - art. 21, X). Isso se deve ao fato de que, nos incisos Xl e
XIl, letras a a f, estd estabelecido que a Unido poderd explord-los diretamente ou mediante
autorizagéo, concessdo ou permissdo. J& no inciso X, néo foi dada essa prerrogativa;

b) servicos que o Estado tem obrigacéo de prestar e obrigacdo de conceder - séo os
servigos de radiodifus@o sonora (rddio) ou de sons e imagens (televiséo), porque o art. 223
determina que seja observado o principio da complementaridade dos sistemas privado,
publico e estatal;

c) servicos que o Estado tem obrigag@o de prestar, mas sem exclusividade - educacéo,
saude, previdéncia social, assisténcia social, radiodifuséo sonora e de sons e imagens;

d) servicos que o Estado ndo é obrigado a prestar, mas, ndo prestando, terd de
promover-lhes a prestacdo, mediante concessdo ou permiss@o - todos os demais servicos
publicos, especialmente os constantes no art. 21, XI, da Constituicdo.

Conclui-se, portanto, que ndo hd um consenso doutrindrio a respeito do conceito
de servico publico. Cada autor tem um ponto de vista sob o qual apresenta sua definigéo,
que pode ser mais ou menos abrangente, mas todos concordam que o conceito varia de
acordo com o momento histérico e com os interesses politicos e deve estar estabelecido no
normativo vigente.



Diante de toda a discussdo apresentada, embora no campo doutrinério persista a
polémica acerca do conceito de servico publico, no &mbito deste trabalho, tendo em vista
o propdsito de discutir a atuacdo do TCU como érgdo fiscalizador da prestacdo destes
servigos, adota-se o conceito formalista, segundo o qual servico publico é aquele que a lei
estabelecer como tal.

Os servicos pUblicos no &@mbito infraconstitucional

Assumindo-se que alguns servicos que devem ser prestados pelo Estado constam
expressamente na Constituicéo, podem ser criados servigos pUblicos por lei ordindria?

Para Justen Filho, a caracterizacdo de atividades como servico publico faz-se pelo
critério da direta e imediata satisfagéo & dignidade da pessoa humana e aos fins politicos
fundamentais. Assim, algumas atividades, por guardarem intensa pertinéncia a esses
principios, foram incluidas no texto constitucional, o que néo significa dizer que todos os
servigos pUblicos teriam sido referidos exaustivamente na Constituigéo.

Sustenta o autor que (2003, p. 48)

ndo basta a vontade legislativa para criar um servico publico. H& um nicleo
seméntico, material, no conceito (constitucional) de servico publico, que limita a
vontade legislativa.

]

Excluidos dois campos — aquilo que é obrigatoriamente servico publico e
aquilo que ndo pode ser servico publico — existe possibilidade de o legislador
infraconstitucional determinar outras atividades como tal.

Mesma posigéo assume Bandeira de Mello (2002, p. 631) para quem ¢, de fato,
o Estado que, por via legislativa, define uma atividade como servico publico, desde que
respeite os limites constitucionais. Estes limites referem-se as normas relativas & ordem
econdmica, garantidoras da livre iniciativa. Entretanto, a Constituicdo néo define
claramente atividades econdmicas, “hd de se entender que o constituinte se remeteu ao
sentido comum da expressdo, isto é, ao prevalente ao lume dos padrdes de cultura de uma
época, das convicgdes predominantes na Sociedade”, por isso, néo é total a liberdade do
legislador ordindrio, sob pena de ser refirado qualquer contetdo de vontade da Carta
Magna, tornando-a letra morta.

No mesmo esteio segue Di Pietro (2002, p. 98):

¢ o Estado, por meio da lei, que escolhe quais atividades que, em determinado
momento, sGo consideradas servicos publicos; no direito brasileiro, a prépria
Constituicdo faz essa indicagéo nos artigos 21, incisos X, XI, XII, XV e XXIlI, e 25,
8§ 2, alterados, respectivamente, pelas Emendas Constitucionais 8 e 5, de 1995;
isto exclui a possibilidade de distinguir, mediante critérios objetivos, o servico
pUblico da atividade privada, esta permanecerd como tal enquanto o Estado néo
a assumir como propria; (destaque do original).
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Para esses e vdrios outros autores, é possivel a criacdo de servico pUblico por via
legislativa. Entretanto, uma vez que ndo hd na Carta Magna uma definicéo precisa do que
seja servico pUblico, hd de ser que respeitada a ordem econdmica imposta na Lei Maior.

Grau defende posicdo diversa, ao declarar que a funcéo de conformagéo da
prépria nogdo de servico publico é cumprida pela Constituicdo como um todo. Na visdo
do autor (GRAU, 2003, p. 117, apud DUGUIT), a idéia de servico pUblico ha de ser
construida sobre as idéias de coesd@o e de interdependéncia social. Servico publico é
atividade explicita ou supostamente definida pela Constituicdo como indispensével, em

determinado momento histérico, & realizacéo e ao desenvolvimento da coeséo e da
interdependéncia social.

Assim, para Grau (2003, p. 105), a caracterizagéo de servico pUblico depende
indispensavelmente da interpretagdo sistemdtica da Constituicdo de forma que

a aluséo a atividades econémicas que ndo podem ser servico pUblico (atividade
econdmica em sentfido estrito) evidencia a impossibilidade de o legislador,
discricionariamente, qualificar qualquer parcela da atfividade econémica em
sentido amplo como servico publico.

Fernando Herren Aguillar (1999, pp. 131-133) apresenta uma terceira posigdo.
Segundo ele, uma vez que da Constituicdo ndo se pode extrair um conceito de servico
publico que permitisse ao legislador transformar atividades econémicas em sentido estrito
em servigos publicos, quando atendessem a imperativos de seguranca nacional ou a
relevante interesse coletivo (art. 173), a criag@o de novos servigos publicos, além daqueles
i estabelecidos na Constituigéo, sé poderia ser feita por Emenda Constitucional.

Conforme resume Grotti (2003, p. 105), para os formalistas, os limites a serem
impostos ao legislador infraconstitucional para a caracterizacdo de um servico como
publico decorrem do regime normativo, enquanto que para os essencialistas esse limite
encontra-se na forga atribuida a uma qualidade da prépria atfividade: sua natureza G
indicaria que o servico é pUblico. A autora, numa visdo formalista, lembra (2003,
apud GASPARIN, p. 264), que o servico criado por via legislativa deve estar dentro das
competéncias da pessoa juridica instituidora e ndo pode ser atividade econémica tida
como prépria dos particulares (art. 173 da CF).

No que se refere & indagagdo formulada inicialmente acerca da possibilidade
de criacdo de servico publico por lei, ndo hd o que se poderia chamar de consenso.
Adota-se, neste trabalho, a posicdo de que, ndo tendo a Carta Magna apresentado uma
definicdo de servico piblico, o fato de alguns servigos estarem citados na Constituigéo ndo
significa dizer que todos os servicos pUblicos teriam sido referidos exaustivamente no seu
texto. Portanto, entende-se legitima a criacéo de servigos publicos por lei ordindria, desde
que o servigo criado seja da competéncia da pessoa juridica instituidora e que respeite a
ordem econdmica estabelecida na CF, isto é, ndo seja atividade econémica prépria dos
particulares, como as estabelecidas no art. 173 da Constituicao Federal.

CONCESSAO DE SERVICO PUBLICO

Neste capitulo, primeiramente, serd apresentado o conceito de concess@o de servigo
publico. De posse do conceito, serd discutido o que diferencia a concessdo de servico
publico da concessao de obra pUblica e de bem publico. Essa discusséo é relevante para



caracterizar o instituto da concess@o de rodovias federais, estudado na segunda parte
deste capitulo. Por fim, serd discutida a concess@o de rodovias federais delegadas a entes
federados, a forma como se dd a delegacéo e a legislacdo aplicével ao instituto.

O Conceito de Concessdo de Servico Publico

A possibilidade de concesséo de servicos publicos estd prevista no caput do
art. 175 da Carta Magna (BRASIL, 1988) que determina incumbir ao Poder Piblico, na
forma da lei, a prestacdo de servicos publicos, diretamente ou sob regime de concessao
ou permissdo.

Di Pietro (2001, p. 264) conceitua:
Concessdo de servico publico é o contrato pelo qual a Administragéo Piblica
delega a outrem a execucdo de um servico publico, para que o execute em
seu préprio nome, por sua conta e risco, assegurando-lhe a remuneracdo
mediante tarifa paga pelo usudrio ou outra forma de remuneracéo decorrente da
exploracdo do servigo.

Frisa a autora que a execucdo do servigo é de responsabilidade do concessiondrio,
que o faz em seu préprio nome e por sua conta e risco. Entretanto, isso ndo exime o poder
publico da sua obrigacdo de prestar os servicos, ou seja, a fitularidade permanece sendo
do poder publico, como previsto na Constituicdo Federal.

Bandeira de Mello (2001, p. 622) oferece um conceito mais amplo de concessao
de servico publico:

Concessdo de servico publico é o instrumento através do qual o Estado atribui
o exercicio de um servico pUblico a alguém que aceita prestd-lo em nome
préprio, por sua conta e risco, nas condicdes fixadas e alterdveis unilateralmente
pelo Poder Piblico, mas sob garantia contratual de um equilibrio econémico-
financeiro, remunerando-se pela prépria exploragéo do servico, em geral e
basicamente mediante tarifas cobradas diretamente dos usudrios do servico.
(destaques do original)

E entendimento pacifico que, na concessdo de servigo publico, a titularidade é do
Estado, a execucdo do servico deve ser exercida por conta e risco do concessiondrio e
remunerada por tarifa paga pelo usudrio.

Ao dispor sobre a evolugdo do conceito de concessdo, Pedro Gongalves (1999,
p. 103, apud COLLACO) discorre a respeito da definicdo cldssica de concessao:

Mais do que por em prdtica um modelo de gestdo de um servico publico, a
concessdo de servicos pUblicos comecou por ser essencialmente um expediente
de natureza financeira, um modo de instalacdo de infra-estruturas publicas &
custa de dinheiros privados.

Goncalves argumenta que a concess@o é um produto do Estado Liberal que abre a
porta ao Estado Social, dando ao Poder Piblico a possibilidade de se comprometer com
fins sociais, dispensando-o, contudo, de fazer os investimentos que a prossecucéo desses
fins acarreta.
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Mais adiante, o autor afirma, a respeito da definicdo que vigorou até o inicio do
século XX, que a “técnica concesséria: é um instrumento a que recorrem entidades publicas,
responde a exigéncias de natureza essencialmente econdmico-financeira e pressupde uma
cooperacdo ou colaborac@o entre os sectores pUblico e privado”.

Apesar de lembrar que na atualidade o conceito de concesséo tenha se distanciado
do conceito cléssico, Goncalves (1999, p. 126) afirma que

Embora em certa fase, tenha deixado de ser atribuida apenas a pessoas de direito
privado, os exemplos mais recentes de concess@o de servicos pUblicos recuperam
em grande medida uma das caracteristicas da definicéo clédssica, a de se tratar
de um negécio que pde em prdtica um principio de colaboracéo entre os setores
pUblico e privado. [...] O concessiondrio é, aqui, uma pessoa ‘substancialmente’
privada, de cardter empresarial, que procura, através da concessdo, satisfazer
um inferesse pessoal (lucro), embora exerca uma atividade vinculada ao interesse
publico. E justamente essa divergéncia entre as motivacées do concessiondrio
e os interesses a que sua atuacdo deve servir que estd, em grande medida, na
origem da especificidade da relacdo de concesséo, através da qual se deverd
obter uma compatibilizagdo ou um justo equilibrio entre os interesses divergentes
implicados no fenémeno concessério.

A esse respeito Di Pietro (2002, p. 55) assevera:

A descentralizacéo por colaboracao é feita por contrato (concesséo de servico
pUblico) ou por ato administrativo unilateral (permissdo ou autorizacéo de servico
pUblico), pelo qual se atribui a uma pessoa de direito privado a execucdo de
servico publico, conservando o poder concedente sua titularidade. Isto lhe permite
dispor do servico de acordo com o interesse pUblico, envolvendo a possibilidade
de alterar unilateralmente as condi¢ées de sua execucdo e de retomd-la antes
do prazo estabelecido;

[.]

A Constituicdo indicou, com precis@o, a forma pela qual admite a descentralizacéo,
precisamente porque os institutos escolhidos (concess@o e permiss@o) néo retiram
do poder publico a titularidade do servico e permitem um controle maior sobre
o ente descentralizado e a imediata retomada do servico publico quando sua
execugdo pelo particular se revelar contrdria ao interesse publico. (destacou-se)

Os autores ndo apresentam grandes divergéncias ao conceituar concessdo de
servigo pUblico. Todos acentuam que: a) a titularidade do servico permanece com o Estado,
a quem cabe defender o interesse pUblico, com a possibilidade de alterar unilateralmente
o contrato; b) a prestagd@o do servigo pelo particular dé-se por sua conta e risco, a quem é
assegurada uma remuneracdo justa e o equilibrio econémico-financeiro.

Concessdo de servico publico, de obra publica e de uso de bem publico.



Um primeiro comentdrio que pode ser feito a respeito dos trés tipos de concessao
diz respeito a legislacdo aplicdvel a eles. O regime de concessdo de servico publico,
precedido ou ndo de obra publica (e de obra piblica, como serd visto posteriormente),
estd estabelecido na Lein® 8.987/1995, enquanto que & concessdo de uso de bem piblico
aplicam-se os dispositivos da Lei n® 8.666/1993 e de outras leis especificas.

A Lei n® 8.987/1995 ndo se refere & concessdo de obra pUblica como uma figura
independente, vinculando a obra a uma prestagéo de servico publico. Para alguns autores
a concessdo de obra publica é um mero assessério da concess@o de servigo pUblico. Ao
contrdrio, Pedro Gongalves e Di Pietro defendem que a concessao de obra é uma figura
auténoma. A autora define (2001, p. 275):

Concesséo de obra publica é o contrato administrativo pelo qual o Poder Publico
transfere a outrem a execucdo de uma obra publica, para que a execute por
sua confa e risco, mediante remuneracéo paga pelos beneficidrios da obra ou
obtida em decorréncia da exploracdo dos servicos ou utilidades que a obra
proporcionad.

Goncalves afirma que na concessdo de obras o que estd em causa é a construcdo
e exploracdo da obra, o concessiondrio ndo presta um servico aos utentes, limita-se lhes
facultar, contra o pagamento de uma taxa, a utilizacdo da obra que ele préprio construiu.
Em concluséo, o autor esclarece (1999, p. 153):

A concessdo de servicos pUblicos, em que o concessiondrio assume a obrigacéo
de executar obras, e a concessdo de obras publicas sdo figuras concessérias
distintas — frata-se de uma distincdo que ndo tem um interesse meramente teérico,
visto que hd regimes legais que se aplicam apenas a uma daquelas figuras [...]

Entretanto, o autor conclui (1999, p. 155):

Por isso mesmo, ndo nos parece rigoroso distinguir a concessdo de servicos
pUblicos de outras figuras (v.g., da concessGo de obras publicas) de acordo
com o critério de que as obras tém, nesse caso, um valor ‘marginal’ no contexto
econdmico do contrato (apud PISCITELL, 1955, p. 245) ou meramente
‘instrumental” em relacéo & gestdo do servico (apud FRACCHIA, 1995, p. 205).
Mesmo que néo seja esse o caso, e que as obras sejom a causa determinante do
negécio (e portanto ndo apenas um aspecto marginal ou secunddrio do contrato),
desde que ele tenha (também) por objeto a gestdo do servico publico, deverd ser
qualificado como ‘contrato de concess@o de servicos pUblicos’ e o contratante da
Administracdo como ‘concessiondrio de servico publico.

Para Justen Filho (2003, p. 100), as duas hipéteses de concessdo admitem
uniformizagdo de seu regime juridico bdsico, uma vez que, em todos os casos, a finalidade
juridica e a situagdo das partes sdo similares. Atribuem-se certos encargos a um particular,
o qual arcard com investimentos destinados a propiciar a satisfacdo de interesses coletivos.
Embora as hipéteses de concessdo tenham diferenca teérica entre si, a Lei n® 8.987/1995
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deu a ambos, concessao de servigo pUblico e de obra publica, o tratamento de concessdo
de servico publico.

A Lei de Concessdes (BRASIL, 1995a) rege os dois institutos, assim:

Art. 2° Para os fins do disposto nesta Lei, considera-se:

Tribunal de Contas da Unigo

[.]

Il - concess@o de servico publico: a delegacéo de sua prestacdo, feita pelo poder
concedente, mediante licitacdo, na modalidade de concorréncia, & pessoa juridica
ou consércio de empresas que demonstre capacidade para seu desempenho, por
sua conta e risco e por prazo determinado;

Il - concessdo de servico publico precedida da execucdo de obra publica: a
construgdo, total ou parcial, conservacao, reforma, ampliacéo ou melhoramento
de quaisquer obras de inferesse publico, delegada pelo poder concedente,
mediante licitacdo, na modalidade de concorréncia, & pessoa juridica ou
consércio de empresas que demonstre capacidade para a sua realizacdo,
por sua confa e risco, de forma que o investimento da concessiondria seja
remunerado e amortizado mediante a exploracdo do servico ou da obra por
prazo determinado;

[.]

Na opinido de Justen Filho, ndo houve vicio no art. 2°, inciso lll, da Lei

170] 10 8.987/1 995, que “disciplinou de modo amplo a matéria, evitando inclusive disputas

sobre a extensdo dos conceitos de servico e obra.”. Para o autor, a Lei reconhece que

atividades materiais de construcdo, conservacao, reforma etc. caracterizam-se como obra,

quando alude a concessdo de servico precedida de obra, mas na parte final do art. 2°,

inciso lll, fica claro que a exploragd@o tanto pode ser de obra propriamente dita como

também de servicos pUblicos com ela relacionados (“mediante a exploragéo do servigo ou

da obra [...]"). Portanto, “a Lei n® 8.987 disciplinou concessdo de servico e concessédo de
obra, ainda que aludindo apenas a servigo publico.”

Marcos Juruena Villela Souto é da mesma opinido (2001, p. 363 apud BLANCHET
1995, p. 16):

Alein®8.987/95 ndo rege apenas as concessdes de servico piblico, mas também
as concessdes de obra publica. Diferem, as concessées de obra publica e as de
servico publico, ndo apenas porque as primeiras sdo precedidas, obviamente,
da existéncia de uma obra (ou de sua execugdo, como impropriamente consta
no texto legal), mas igualmente porque na concessGo de obra publica o
concessiondrio poderd explorar economicamente a obra ainda que esta atividade
n&o configure propriamente um servico pUblico como tal qualificado em lei.

Discorda Bandeira de Mello (2004, p. 659), para quem o art. 2° da referida
apresenta conceitos improprios:

ei

sob tal designac@o normativa estdo impropriamente compreendidas ora uma
concess@o de servico pUblico, ora uma concesséo de obra pUblica, conforme se



trate de ‘delegacdo’’ para explorar servigo ou ‘delegacdo’ para explorar obra,
objetos perfeitamente distintos e discerniveis |[...] (destaques do original)

Apesar de toda a polémica acerca dos conceitos apresentados na Lei de
Concessdes, hd consenso de que tanto as outorgas de concesséo de servico pUblico como
as de concess@o de obra pUblica, ainda que néo estabelecida expressamente, sdo regidas
por esta Lei.

J& a concessdo de uso de bem publico é regida pela Lei n® 8.666/1993 e/ou outras
leis especificas, como, por exemplo, no caso das concessdes de uso de aproveitamento
hidrelétrico, cujas licitagdes para outorga obedecem, além da Lei Geral de Licitacées, as

Leis n> 9.427/1996, 9.648/1998 (especificas sobre energia elétrica) e 9.074/1995.

Para Floriano Marques Neto (2001) a chave para a distingéo entre concessao de
servigo publico e de uso de bem puUblico estd na utilidade publica especifica predominante
explorada no &mbito da concess@o. Se o objeto da concessdo é uma atividade humana,
definida em lei como de relevancia tal que o Poder Publico assume o énus de garantir
sua disponibilidade continua e universal & coletividade, temos a concessdéo de um servico
publico. Se, por outro lado, é o bem de dominio do Poder Publico disponibilizado que d&
margem econdmica & exploragéo concedida, trata-se de concessdo de bem publico.

Di Pietro (2001) e Odete Medauar (2001) acentuam a caracteristica de uso privativo
da concess@o de uso de bem publico, na qual a Administracao Piblica faculta ao particular
a utilizacdo privativa de bem publico, para que a exerca conforme a sua destinacéo, como
é o caso de boxes em mercados municipais, dependéncias de aeroportos, de portos, de
estacées rodovidrias, cantinas de escolas.

Bandeira de Mello dd destaque ao objetivo da concessao, ao distinguir concessao
de servico publico da concessdo de bem publico “quando o objetivo do ato for o de
ensejar uma exploragdo de atividade a ser prestada universalmente ao publico em geral,
mesmo que o concessiondrio necessite usar um bem publico, mas o objeto da concesséo é
o servico a ser prestado”. (destacou-se)

Ensina o autor que (2004, pp. 659-660)

a concessGo de uso pressupde um bem publico cuja utilizagdo ou
exploracdo ndo se presta a satisfazer as necessidades do pUblico em
geral, mas a do préprio interessado ou de alguns singulares individuos. O
objeto da relacdo néo &, pois, a prestacdo do servico & universalidade
do pUblico, mas pelo contrdrio, ensejar um uso do préprio bem ou da
explorac@o que este comporte (como sucede com os potenciais de energia
hidroelétrica) para que o préprio concessiondrio se sacie com o produto
extraido em seu proveito ou para que o comercialize limitadamente com
alguns interessados. (destacou-se)

Na linha de Bandeira de Mello, entende-se que a concesséo de uso de bem pubico
difere dos demais institutos num ponto crucial que é o interesse publico na exploragd@o
do bem. Na concess@o de servicos e de obras publicas, o interesse é da coletividade, ou
seja Poder Publico concede um servico (ainda que por meio de um bem) ou uma obra,
com o intuito de satisfazer necessidades do publico em geral, que devem ser atendidas
pelo Estado. J&4 na concessdo de uso de bem publico, o Poder Piblico permite que o
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concessiondrio faca uso de um bem publico (ainda que tenha de obedecer & destinagéo
determinada pelo concedente), para satisfazer ao primordial interesse do particular
explorador do bem, mesmo que o este possa ser utilizado pela coletividade.

Concesséo de rodovias

Alguns autores consideram a concessdo de rodovias como concessdo de obra
publica, outros entendem ser uma concess@o de servico piblico. Marques Neto levantou
uma tferceira discussdo acerca da concessGo da exploracdo de rodovias, ao afirmar
que se frata de concessdo de bem puUblico e ndo de servico publico, como vem sendo
outorgada.

No entendimento de Marques Neto, nédo existe uma necessidade piblica a ser
atendida pela produgéo de uma dada comodidade ou utilidade de fruicéo coletiva, que
caracterizaria o servico publico. As concessiondrias de rodovias ndo prestam servico
publico propriamente, mas realizam servicos necessdrios & plena utilizagdo do bem pelos
demais administrados. Essas atividades de conservagéo e manutencdo do bem, apoio ao
usudrio efc., realizadas pelo particular, ndo sé@o nucleares.

O autor sustenta em sua andlise (2001, p. 250):

Em suma, exploracdo de rodovia ndo é servico publico coisissima nenhuma.
A Atividade de exploracdo nenhuma relevéncia coletiva tem. A exploracéo da
rodovia, enquanto fal, interessa apenas ao particular e é a contrapartida que o
concessiondrio tem por conservar, ampliar, manter e gerir a coisa pUblica rodovia.
Se entendermos, como de fato entendo, que o substrato material necessério &
caracterizacéo do servigo pUblico deve ser uma necessidade pUblica a ser atendida
pela producdo de uma dada comodidade ou utilidade de fruicéo coletiva, tem-
se que a exploracdo (enquanto atividade) em si ndo possui relevéncia coletiva,
interessando primordialmente ao particular. Néo pode caracterizar, assim, servico
publico.

Em que pese o posicionamento do autor, discorda-se, principalmente, da visdo
de que a atfividade em si ndo tenha relevancia coletiva. E certo que a exploracdo de
rodovias inclui as atividades de conservagéo, manutengdo, apoio ao usudrio e a propria
utilizag@o da via trafegével, perfazendo um sé negécio cuja finalidade precipua é o trafego
rodovidrio, mas este é sim de relevante interesse pUblico e ndo do particular, que visa seu
préprio lucro.

Em justificativa & Emenda Constitucional n® 7, de 6 de agosto de 1995, que altera
o art. 178 da Constituicdo Federal e dispde sobre a adocdo de Medidas Provisérias, o
Deputado Bernardo de Souza assevera que o principio da modicidade das tarifas tem
profundo significado social, diante da pobreza. “As tarifas devem estabelecer taxas
moderadas, tdo préximas quanto possivel do custo do servico, que beneficiem a massa da
populacado, satisfazendo interesses gerais € ndo conveniéncias dos concessiondrios”.
(destacou-se)



Ainda que o mencionado art. 178 da Carta Magna néo disponha sobre rodovias,
mas sobre transporte aéreo, aqudtico e terrestre, a apreciacdo do Deputado é totalmente
pertinente, quando se trata de tarifas pUblicas em geral, como, por exemplo, o peddgio.

Deve ser lembrado que a satisfag@o do interesse geral ndo se resume & satisfacéo
do usudrio de determinada rodovia (a quem certamente interessaria que ndo existisse
peddgio. O interesse geral passa, sem divida, pela garantia do lucro da concessiondria
(garantia do equilibrio econémico-financeiro do contrato), de quem é exigido investimento
na infra-estrutura publica. O Poder Piblico, visando satisfazer ao interesse geral, deve
atentar para as necessidades de todos os atores envolvidos em cada setor.

E notério que as condicdes das rodovias brasileiras sGo de extrema importancia
para o desenvolvimento do Pais. As condicdes das rodovias exercem grande influéncia
sobre o desempenho dos servicos de transporte terrestre de carga e de passageiros, por
exemplo, influenciando assim toda a coletividade, ainda que determinados individuos ndo
facam uso da rodovia.

O governo, hd bastante tempo, tem feito tentativas com vistas a solucionar a questédo
do investimento na infra-estrutura rodovidria. J& em 1995, em auditoria operacional
realizada no &mbito do sistema de transporte aéreo, aqudtico e terrestre brasileiro, ao

verificar a deteriorag@o do sistema vidrio por excesso de carga transportada, o TCU,
mediante a Deciséo n°® 595/1996-Plendrio (TC 014.694/95-6), ressaltou:

O Governo Federal, ante a reducdo dos investimentos no sistema rodovidrio
apés a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, vendo malograr vérias
tentativas de financiamento do setor, como o Selo-Peddgio, o Imposto sobre
Importacéo de Petréleo e a cobranca de peddgio por ele diretamente efetivada,
em 1992 passou a implementar o Programa de Descentralizagdo Rodovidria e o
Programa de Concesséo de Rodovias Federais - PROCOFE, buscando a parceria
dos governos estaduais e da iniciativa privada, e como medida complementar,
encaminhou ao Congresso Nacional projeto de emenda & Constituicdo para
recriacdo do Fundo Rodovidrio Nacional.

Destaca-se, ainda, a importéncia do transporte rodovidrio de carga que depende
fundamentalmente das rodovias para o escoamento dos produtos brasileiros. Em
reportagem publicada na Gazeta Mercantil, em 2 de junho de 2004, o Sr. Paulo Fernandes
Fleury, Diretor do Centro de Estudos e Logistica da Coppead da Universidade Federal do
Rio de Janeiro (escola de pds-graduacdo em negécios da Universidade Federal do Rio
de Janeiro), afirmou que o transporte rodovidrio de carga no Brasil participa com cerca
de 61% do total de carga transportada. O Diretor afirma que uma pesquisa realizada
pela Coppead mostra que a alta dependéncia do modal rodovidrio contribui para que a
produtividade do transporte no Brasil seja equivalente a 22% da produtividade dos Estados
Unidos.

Assim, ndo se pode dizer que o interesse no trafego rodovidrio seja do particular. O
interesse da concessiondria é, sem dUvida, manter a rodovia em condicdes atrativas para
garantir seu fluxo de trafego e, assim, seu lucro, mas em que termos? Obviamente nos
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termos em que se minimizem seus custos e se maximize seu lucro, como é caracteristico da
iniciativa privada.

Ao revés, para satfisfazer o interesse coletivo, ao estabelecer as condicdes de
exploracdo das rodovias federais, o poder publico deve zelar pela manutencdo dos niveis
de qualidade da infra-estrutura (que ao final do contrato serd revertida ao poder publico),
de seguranca e eficiéncia, observando o principio da modicidade de tarifas. Todos estes
preceitos estdo dispostos na Lei n°® 8.987/1995, que rege as concessdes de servicos
publicos.

Bandeira de Mello assevera sobre o exercicio de atividade publica pelos particulares
nas concessdes, afirma (2004, p. 661): “O Estado mantém, por isso mesmo, sempre e
permanentemente, total disponibilidade sobre o servico concedido. Dai se segue que o
concessiondrio o desempenhard se, quando, como e enquanto conveniente ao interesse
publico”. (destaques do original).

Marques Neto (2001, p. 251), em nota de rodapé, chama atengéo para outro
ponto que merece destaque sobre o instituto de concess@o de uso de bem publico:

Note-se aqui que a concessdo de uso de bem publico implica, sempre, privilégio
a um particular, mas sem a exclusividade na utilizacdo do bem. O cardter privativo
do uso, elemento caracterizador da concessdo de bem, ndo deve ser entendido
portanto como sinénimo de exclusividade.

O autor lembra que se o Poder Publico concede o uso de um gindsio esportivo ou
de um parque, apenas a concessiondria poderd explorar comercialmente o bem, mas
qualguer um do povo poderd adentrar ao bem concedido, pagando preco ou néo.

Vale lembrar que, em concessdes desse tipo (gindsio ou parque), embora o bem
publico esteja sendo concedido sem exclusividade de uso pelo particular, ndo se pode
antever inferesse pUblico que enseje a disponibilizacdo e a universalizacdo do bem em
questdo (ou qualquer servico relacionado a ele para uso de toda a coletividade. Embora
esses bens pUblicos possam ser utilizados por quem quiser, e puder (caso haja cobranca de
tarifa), ndo hd exigéncia constitucional ou infraconstitucional para que o poder publico os
disponibilize e universalize & populagdo em geral.

Bem diferente é o caso das rodovias, uma vez que o uso do bem publico
propriamente dito e de todos os servicos relacionados & sua operagéo, é de crucial
interesse da populacdo em geral e deve ser colocado & disposicao da coletividade pelo
poder publico. Portanto, verifica-se que, também do ponto de vista da exclusividade de
uso, apresentado anteriormente, o instituto da concessdo de uso de bem publico néo se
coaduna com a concess@o de rodovias.

Bandeira de Melo, ao distinguir concesséo de servigo publico de concessdo de uso
de bem publico, acentua o beneficidrio da concesséo, ou seja, a quem se destina o proveito
captado, a utilidade extraida. A distingéo mostra-se clara quando o poder piblico confere
ao concessiondrio o uso extraivel do bem publico, que o préprio interessado explorard
para si, normalmente, em cardter exclusivo, como ocorre quando o poder pUblico outorga
a exploracéo de potencial hidraulico para fins de produzir energia elétrica exclusivamente
para alimentar a prépria indUstria (2004, p. 660):



O bem oferecido ao concessiondrio o é como base geradora de um bem

de consumo seu, ao passo que na concessdo de servico pUblico — quando
’

pressuposta a utilizagdo de um bem publico — este aparece como um bem

de producdo, ou seja, enquanto condicdo necessdria para instrumentd-lo &

prestacdo a coletividade daquele servico concedido.

Ovutras vezes, todavia, a concessdo de uso de bem puiblico é outorgada para que
o concessiondrio comercialize o resultado de sua exploracéo (e ndo para que
esgote consigo mesmo a utilidade material dela resultante), fazendo-o, contudo,
sem o cardater de oferta ao publico efetuada com a universalidade caracteristica
da concesséo de servigo publico. (destaques do original)

Justen Filho (2003), por seu turno, assevera que a construcdo de rodovias e obras
assemelhadas, em que hé o dever de atividades complementares posteriores, atinentes &
manutencdo das obras e bens pUblicos, assim como de prestacdo de servicos aos usudrios
é denominada de concesséo de obra publica.

O autor argumenta que até o advento da Lei de Concessdes era pacifico que obra
e servigo ndo se confundiam. Contratar a execug@o de uma ponte nunca foi considerado
como contrato de servico, nem mesmo de engenharia. A diferenca era claramente
estabelecida, inclusive no campo especifico de conservacao de rodovias. “A jurisprudéncia
reputava que conservagdo de rodovia era obra néo servigo. Tanto que, para fins tributdrios,
era inconstitucional instituigGo de taxa de servico, sendo vidvel apenas a contribuicéo de
melhoria (vinculada constitucionalmente & realizagéo de obra publica)”. (JUSTEN FILHO,

2003).

Para Justen Filho (2003, p. 100), embora a lei tenha agrupado vérias hipéteses
de concessdo, em todos os casos, a finalidade juridica e a situagdo das partes séo
similares.

Atribuem-se certos encargos a um particular, o qual arcaréd com investimentos
destinados a propiciar a satisfacdo de interesses coletivos. A remuneracéo a esse
particular ndo se fard mediante pagamento realizado diretamente por recursos
saidos dos cofres publicos, mas por meio de tarifas arrecadadas dos usudrios
do servico ou da obra. Mesmo quando se fratar da execucdo de obra publica,
a forma de remuneracdo do particular residird na exploracéo do bem. Atribui-
se ao particular a faculdade de gestdo do bem publico por ser essa a forma
para assegurar a ele a obtencdo dos proveitos econdmicos por meio dos quais
amortizard os investimentos realizados e obterd seu lucro.

Souto assume a mesma posigdo quando afirma (2001) que na concessao de obra
publica o concessiondrio pode explorar economicamente a obra, ainda que esta atividade
ndo configure propriamente um servigo pUblico como tal qualificado em lei.

Saindo um pouco da concepcdo doutrindria, Marques Neto afirma, ao
defender que concessd@o de rodovias é concessdo de uso de bem publico, que (2001,

p. 249/250):

Em nenhum texto legal vemos prevista a existéncia de tal servico publico, bem
entendido aqui como ‘atividade material fruivel diretamente pelos particulares’.
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Na Constituicdo Federal ndo colhemos previsdo da existéncia de um servico
pUblico de exploracdo rodovidria. [...].

No prisma infraconstitucional também colhemos disposicdes a reforcar nosso
entendimento. A Lei federal n°® 9.472/95 [provavelmente refere-se & Lei n°®
9.074/1995] prevé a possibilidade de exploraco no regime de concesséo de
‘vias federais’ e ndo de ‘servicos pUblicos afetos a rodovias federais. Ou seja,
a exploracéo autorizada pela lei é do bem (‘vias federais’) e ndo de qualquer
atividade (‘servico’) afeta a elas.

Para o autor, a Lei Complementar n® 100/1999, que inclui a exploragéo de
rodovias no rol de servicos passivel de tributacéo de ISS, ndo tem o cond@o de transformar
concess@o de bem em concesséo de servico publico.

A citada Lei Complementar dispde em seu art. 3° (BRASIL, 1999):

Art. 3o A Lista de servicos anexa ao Decreto-Lei n® 406, de 31 de dezembro de
1968, com a redacdo dada pela Lei Complementar n® 56, de 15 de dezembro
de 1987, passa a vigorar acrescida do seguinte item:

“101 — exploracdo de rodovia mediante cobranca de preco dos usudrios,
envolvendo execucdo de servicos de conservacdo, manutencdo, melhoramentos
para adequagdo de capacidade e seguranca de trénsito, operagéo, monitoragéo,
assisténcia aos usudrios e outros definidos em contratos, atos de concessd@o ou de
permissGo ou em normas oficiais.”

Outro dispositivo legal que se refere a exploracdo de rodovias como servico pblico
é aLein®9.074/1995, que dispde em seu art. 1° (BRASIL, 1995b):

Art. 1° Sujeitam-se ao regime de concessdo ou, quando couber, de permisséo,
nos termos da Lei n® 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, os seguintes servigos e
obras publicas de competéncia da Unido:

IV — vias federais, precedidas ou ndo da execucdo de obra publica; (destacou-se)

Ora, se o caput do art 1° dispde, tdo-somente, sobre servigos e obras publicas (ou
seja, ndo hd possibilidade de os incisos seguintes referirem-se a bens ou qualquer outro
objeto que ndo servicos ou obras) e o inciso IV, do mesmo artigo, menciona vias federais,
precedidas ou ndo de obras publicas, entdo, é forcoso concluir que vias federais séo
consideradas servicos pUblicos pela Lei n® 9.074/1995.

Ao discorrer sobre a possibilidade de criagéo de servico pUblico por via legislativa,
adotou-se o seguinte posicionamento: ndo tendo a Carta Magna apresentado uma
definicdo de servico piblico, o fato de alguns servicos estarem citados na Constituigéo ndo
significa dizer que todos os servicos pUblicos teriam sido referidos exaustivamente no seu
texto, o que legitima a criag@o de servicos publicos por lei ordindria, desde que o servigo
criado seja da competéncia da pessoa juridica instituidora e néo seja atividade econdmica
prépria dos particulares, como as estabelecidas no art. 173 da CF.



Entende-se, por conseguinte, que tanto a Llei n® 9.074/1995 quanto a Lei
Complementar n® 100/1999, legitimamente, caracterizaram a operacdo de rodovias
como servico publico. A Lei n® 9.074/1995 aplicou, ainda, & concessdo de exploracdo
de rodovias o regime de concessdo de servico publico disposto na Lei n® 8.987/1995
(que regulamenta o regime de concess@o e permissdo da prestacdo de servicos pUblicos
previsto no art. 175 da Constituigio Federal). Portanto, a concessdo de exploragéo e
administracdo de vias pUblicas serd tratada neste trabalho como concesséo de servico
publico.

As concessdes de rodovias federais delegadas e a Lei n2 9.277/1996

A Lei n® 9.277/1996 autoriza a Unido a delegar aos Municipios, aos Estados da
Federacdo e ao Distrito Federal a administragéo e exploracdo de rodovias e de portos
federais. A delegacdo, intermediada pelo Ministério dos Transportes, é formalizada
mediante convénio (art. 3°) e autoriza a administracdo e a exploracdo de trechos de
rodovia, ou obras rodovidrias federais, diretamente pelos entes federados ou mediante
concess@o, pelo prazo de até vinte e cinco anos, prorrogdveis por igual periodo (art. 1°).

A cobranca de peddgio, ou outra forma de remuneracédo possivel que ndo contrarie
a legislacdo federal, deve estar prevista em cldusula especifica do convénio de delegagéo,
como estabelece 0 § 1° do art. 3° da referida Lei. No dmbito infralegal, os procedimentos
exigidos para a aprovacdo das delegagdes de rodovias federais a unidades da federagao
estdo definidos na Portaria n® 368/1996 do Ministério dos Transportes.

Uma discusséo acerca da constitucionalidade da Lei n® 9.277/1996 foi levantada
por Representacdo formulada pela Procuradoria junto ao TCU no TC n® 004.992/98-9.
Nos autos, o Procurador-Geral junto ao TCU questionou a delegacdo da administracéo
do Porto do Rio Grande ao Estado do Rio Grande do Sul, mediante convénio.

Foi alegado pelo representante do Ministério Publico que o art. 21 do Texto
Constitucional foi exaustivo ao enumerar as formas de exploracdo indireta dos portos,
somente permitindo a autorizagéo, a concess@o ou a permissdo, assim (BRASIL, 1988):

Art. 21. Compete a Unido:

]

XII - explorar, diretamente ou mediante autorizagéo concessdo ou permisso:

e) os portos maritimos, fluviais e lacustres;

Além disso, argumentou o Procurador, em decorréncia do art. 23 da CF,
considerando que a exploracdo de portos é uma atividade exclusiva da Unido, néo seria
cabivel convénio para a sua realizagdo, uma vez que a reunido de esforcos s6 seria possivel
se o objeto fosse de interesse e de competéncia de ambos os convenentes. Por essa razéo,
concluiu o Parquet, a Lei n°® 9.277/1996 néo estaria em conformidade com a Carta
Magna. Essa posicdo ndo prosperou e a Representacao foi considerada improcedente na
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Decisdo n° 292/99-TCU-Plendrio, em resumo, por conta do seguinte argumento, exarado
no Voto Revisor do Ministro Ademar Paladini Guisi:

Alein®9.277,de 10.05.96, autorizou a Unido, por intermédio do Ministério dos
Transportes, a delegar, mediante convénio, aos Municipios, Estados da Federacdo
e ao Distrito Federal, ou a consércio entre eles, a administracdo e exploracéo de
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rodovias e portos federais (arts. 1°, 2° e 3°). Ndo hd na referida Lei definicéo
sobre o instituto da autorizacdo. De acordo com o art. 4° da mencionada Lei
, poderd o Municipio, o Estado ou o Distrito Federal explorar a via ou o porto
diretamente ou através de concessdo, nos termos das leis federais que regem as
concessoes e da Lei n® 8.630, de 25 de fevereiro de 1993. O Decreto n° 2.184,
de 24 de marco de 1997, que regulamentou o art. 2° da Lei n® 9.277/96, dispde
que as cldusulas essenciais do convénio de delegagdo serdo aprovadas pelo
Conselho Nacional de Desestatizagéo, que supervisionard o cumprimento das
obrigacées assumidas. Como se v&, quando a Lei n® 9.277/96 foi editada a
Constituicdo Federal néo se referia expressamente como seria regulamentado
o instituto administrativo da autorizacdo, o que veio a ocorrer com a Emenda
Constitucional n® 19/98, que, dando nova redacdo ao art. 241 da CF, definiu
que o instituto seria disciplinado mediante lei. Com esse dispositivo, a Unido,
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios foram autorizados a transferir, de
acordo com lei especifica, a entes federados a gestdo associada de servigos
pUblicos, mediante consércios e convénios. Verifica-se assim que o texto da Lei
n® 9.277/96 estd coerente com o texto constitucional, sendo recepcionado pela
Lei Maior.

No caso da exploracdo de rodovias federais, ndo existe previsdo constitucional

178 como servigo pUblico de competéncia exclusiva da Unido, embora o bem rodovia federal

pertenca & UniGo. A competéncia para explord-la, mediante concesséo de servico piblico,

foi estabelecida na Lei n® 9.074/1995. Nao existe bice na Carta Magna que inviabilize a
delegacdo de sua exploracdo a entes federados, mediante convénio.

Néo se pode deixar de lembrar que a reforma administrativa deu énfase &
descentralizagéo, tendo o Decreto-Lei 200/1967 (BRASIL, 1967) estabelecido, em seu
art. 10:

Art. 10. A execucdo das atividades da Administracdo Federal deverd ser
amplamente descentralizada.

1° A descentralizagéo serd posta em prdtica em trés planos principais:

[.]

b) da Administracéo Federal para a das unidades federadas, quando estejam
devidamente aparelhadas e mediante convénio;

[.]

Ademais, a exemplo do que foi argumentado no dmbito da Decisdo n® 292/99-
TCU-Plendrio, a respeito da delegacdo da concessdo de Portos a entes federados,
entende-se que a Emenda Constitucional n® 19/1998, dando nova redagdo ao artigo
241 da CF, permite a delegacao pela Unido da exploragéo de rodovias federais, assim

(BRASIL, 1988):



a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinaréo por meio de
lei os consércios pUblicos e os convénios de cooperacéo entre os entes federados,
autorizando a gestdo associada de servicos pUblicos, bem como a transferéncia
total ou parcial de encargos, servicos, pessoal e bens essenciais & continuidade
dos servicos transferidos.

Vale citar, aqui, a compreensdo da professora Di Pietro sobre os convénios de
cooperac@o entre entes federados. Para a autora (2002, p. 191), a possibilidade de
cooperacdo entre entes da federagdo mediante convénio, mesmo antes da Emenda
n° 19, i& era implicita na Constituicdo, em decorréncia do art. 23, para as competéncias
concorrentes. Confudo, a cooperagGo consta expressamente na Constituigdo sem
especificar o tipo de objeto do ajuste, dependendo de lei a regulamentacéo a respeito das
transferéncias essenciais & continuidade dos servicos transferidos.

ALein® 9.277/1996 cuidou de estabelecer os critérios para a prestacdo do servigo
de exploracéo de vias federais pelos entes federados, submetendo essa exploragéo aos
ditames da Lei n® 8.987/1995, regulamentado, assim, as transferéncias essenciais para a
continuidade do servico.

Dessa forma, entende-se que a delegacdo da prestacdo do servigo de exploracéo
de vias federais a entes federados, mediante convénio, na forma estabelecida na Lei
n° 9.277/1996, estd de acordo com os preceitos constitucionais.

A REGULACAO DAS CONCESSOES DE RODOVIAS FEDERAIS DELEGADAS A ENTES
FEDERADOS

Neste capitulo serd analisada a forma como os érgdos reguladores t8m exercido
suas competéncias no dmbito das concessdes de rodovias federais delegadas. Serdo
analisados os casos prdticos e debatida a competéncia dos érgdos reguladores estaduais
e nacional para regular em confronto com a legislacdo vigente. A primeira andlise diz
respeito & atuacdo das agéncias reguladoras e a segunda aos demais 6rgdos que exercem
papel regulador nos processos de concessao de rodovias federais delegadas aos Estados,
ao Distrito Federal e aos Municipios.

O poder regulatério

De forma bastante ampla, regulacdo pode ser entendida como toda forma de
intervengéo do Estado na economia. Baseado neste conceito, verifica-se que a funcéo
reguladora do Estado sempre existiu. Antes da reforma administrativa, por exemplo, o
Estado prestava servicos e produzia bens, parficipando diretamente (ou através de
sociedades de economia mista) das atividades econémicas.

Esse modelo mostrou-se ineficiente, haja vista os altos gastos publicos e a crise
financeira, fazendo-se necessdria a revisdo do modelo. A mudanca veio a partir da reforma
administrativa, quando o Estado deixa de produzir bens e prestar servicos, delegando essas
funcdes & iniciativa privada, mediante concessdes e permissdes. Nesse contexto mostra-se
necessdrio o fortalecimento da funcéo regulatéria estatal.

Leila Cuellar (2001, p. 54) distingue a regulacdo frente as atividades econébmicas em
sentido estrito daquela referente aos servigos piblicos. Na primeira, em que ha liberdade
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de iniciativa e de concorréncia, a regulacéo estatal circunscreve-se & manutengéo de regras
de competic@o entre os particulares. Na segunda, em que hd submissé@o ao regime juridico
de direito pUblico, cabe ao Estado disciplinar integralmente a prestagé@o do servico, ainda
que seja prestado por particular, diz a autora. Nesse caso, a atuacédo dos particulares fica
vinculada & realizag@o do interesse publico.

Para Justen Filho (2002), o Estado Regulador caracteriza-se pela instituicdo de
mecanismos juridicos e materiais de acompanhamento da atividade privada, em que os
agentes econdmicos devem buscar os objetivos delimitados pelo Estado e comprovar a
correc@o de sua conduta. A atuacdo dos particulares deve ser transparente perante os
controles estatais e a comunidade.

Para o autor, a regulacéo é (2002, p. 40):

Um conjunto ordenado de politicas publicas, que busca a realizagéo de valores
econdmicos e ndo econdmicos, reputados como essenciais para determinados
grupos ou para a coletividade em seu conjunto. Essas politicas envolvem a
adocdo de medidas de cunho legislativo e de natureza administrativa, destinadas
a incentivar praticas privadas desejdveis e a reprimir tendéncias individuais e
coletivas incompativeis com a realizacGo dos valores prezados. As politicas
regulatérias envolvem inclusive a aplicacéo jurisdicional do Direito.

Diante dessa nova forma de intervencéo do Estado na economia, no qual se
fortalece a funcdo reguladora estatal em detrimento do modelo de Estado prestador de
servigos, s@o criadas as Agéncias Reguladoras, com funcées especificas, corpo técnico
especializado e independéncia politica, no intuito de desempenhar as fungdes demandadas
pelo novo modelo.

As Agéncias Reguladoras

Neste novo contexto estatal, em que a diminuigéo do papel de prestador de servico
do Estado demanda o fortalecimento da sua fungéo regulatéria, foram criadas as agéncias
reguladoras. Com a nova concepgéo das competéncias regulatérias, viu-se a necessidade
de criacdo de érgdos independentes e técnicos para desempenhd-las, sem a influéncia
direta dos agentes politicos.

Para Leila Cuéllar (2001, p. 64, apud WALD e MORAES, p. 144):

Justificou @ criacdo desses entes reguladores, entre outros motivos, a
necessidade de dotar-se um érgéo independente dos poderes para exercer o
controle da execucdo dos contratos de concesséo e a fiscalizacéo dos servicos
e das concessiondrias, editando normas regulamentares, reprimindo condutas
abusivas e até resolvendo conflitos entre os agentes, envolvidos na prestacéo de
determinado servigo publico.

As leis de criacdo das Agencias Reguladoras e as demais normas aplicdveis a
determinado setor vém definindo os respectivos marcos regulatérios e determinando as
competéncias dos entes reguladores.

De modo geral, assinala Cuéllar (2001, p. 65, apud SUNDFELD 1998, p. 134)

que compete as Agéncias Reguladoras produzir normas juridicas gerais e abstratas sobre



o desenvolvimento das atividades desempenhadas por particulares, atribuir ou suprimir
aos particulares o direito de desempenhar essas atividades, dando-lhes autorizacdes,
concessdes, permissdes, licencas ou outras formas de atos, pelos quais os particulares
sGo habilitados a desempenhar atividades, servicos publicos ou ndo. As Agéncias
compete, ainda, fiscalizar a prestacdo do servico, aplicar sangdes e dirimir conflitos entre
particulares.

Assim, as Agéncias Reguladoras possuem poder normativo, de outorga, de
fiscalizacdo, sancionatério e mediador no setor em que atuam.

A delegagdo do poder regulatério

A Constituigéo Federal nao fez reparticdo de competéncias federativas no que tange
ao poder regulatério, deixando para a legislacdo ordindria essa tarefa, ao estabelecer, em
seu art. 174, que o Estado, como agente normativo e regulador, exercerd, na forma da lei,
as funcdes de fiscalizagdo, incentivo e planejamento.

De acordo com Cuéllar (2001), em funcdo da reparticGo constitucional de
competéncias entre os entes da federacéo, decorre que a competéncia para criar agéncias
deriva da titulartidade do servico publico ou da competéncia administrativa/legislativa.

Assim, depreende-se que o poder regulatério, igualmente, decorre da titularidade
do servico publico.

No que se refere as vias federais, embora o bem piblico rodovia pertenca & Unido,
a Constituicdo néo fixou como competéncia privativa da Unido a prestacdo do servigo de
operagdo das rodovias. A competéncia da Unido para prestacéo do servico de exploragéo
e administragdo de vias federais somente foi estabelecida na Lei n® 9.074/1995.

Como ¢ foi estudado em tépico anterior, a CF |d permitia a delegacao de servicos
pUblicos como forma de cooperag@o entre entes da federacdo mediante convénio, mesmo
antes da Emenda n® 19, em decorréncia do art. 23, para as competéncias concorrentes.
Contudo, a cooperacdo que consta expressamente na Constituigio ndo especifica o tipo
de objeto do ajuste, dependendo de lei a regulamentacéo a respeito das transferéncias
essenciais & continuidade dos servicos transferidos.

Assim, ficou entendido que a Lei n® 9.277/1996 preencheu essa lacuna,
legitimamente, no que se refere as vias federais, permitindo a delegacdo da prestagéo do
servico publico de exploracdo e administracdo das rodovias federais a entes federados.

Diante disso, tendo em vista o amparo constitucional para a delegacdo de prestacéo
de servico de titularidade da Unido, e sendo o poder regulatério decorrente da titularidade
do servico, nGo se encontra ébice constitucional para que os entes federados recebam, por
lei, delegacdo para exercer regulacdo sobre servicos que lhes foram delegados pela Unido.

Ao estudar este tema, deve-se lembrar, mais uma vez, que a reforma administrativa
deu énfase & descentralizacdo, tendo o Decreto-Lei 200/1967 (BRASIL, 1967) estabelecido,
em seu art. 10:

Art. 10. A execucdo das atividades da Administracdo Federal deverd ser
amplamente descentralizada.
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1° A descentralizagéo serd posta em prdtica em trés planos principais:

[.]

b) da Administracéo Federal para a das unidades federadas, quando estejam
devidamente aparelhadas e mediante convénio;

[.]

Deve-se destacar, todavia, que se regulacdo decorre da titularidade do servico e a
prestacdo do mesmo pode ser delegada a entes federados, entdo por analogia, a atividade
regulatéria também pode ser delegada a entes federados, mas a fitularidade da regulacéo
permanece com o érgdo regulador federal, assim como a titularidade da prestacéo do
servico permanece com a Unido.

A respeito disso, as Leis de criacdo da Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitéria
(Anvisa) e da Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel) permitem a delegacdo de
atividades regulatérias, mas sempre sob a égide das agéncias nacionais.

A Lei de criag@o da Anvisa assim estabelece (BRASIL, 1999b):

Art. 7° Compete & Agéncia proceder & implementagdo e a execucdo do disposto
nos incisos Il a VIl do art. 2° desta Lei, devendo:

[.]

8 1° A Agéncia poderd delegar aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios

a execucdo de atribuicées que lhe sdo préprias, excetuadas as previstas nos
incisos |, V, VIII, IX, XV, XVI, XVII, XVIII e XIX deste artigo.

[...]

A Lei de criag@o da Aneel dispde em seu art. 20 (BRASIL, 1996b):
Art. 20. Sem prejuizo do disposto na alinea b do inciso Xl do art. 21 e no inciso
Xl do art. 23 da Constituicao Federal, a execucéo das atividades complementares
de regulacéo, controle e fiscalizacdo dos servicos e instalacoes de energia elétrica
poderd ser descentralizada pela Unido para os Estados e o Distrito Federal,

mediante convénio de cooperacdo.

8 1° A descentralizagéo abrangerd os servicos e instalacées de energia elétrica
prestados e situados no territério da respectiva unidade federativa, exceto:

| - os de geracdo de interesse do sistema elétrico interligado;
Il - os de transmisséo integrante da rede bésica.

8§ 2° A delegacao de que trata este Capitulo serd conferida desde que o Distrito
Federal ou o Estado inferessado possua servicos técnicos e administrativos



competentes, devidamente organizados e aparelhados para execugéo das
respectivas atividades, conforme condicées estabelecidas em regulamento.

8§ 3° A execucdo, pelos Estados e Distrito Federal, das atividades delegadas
serd permanentemente acompanhada e avaliada pela ANEEL, nos termos do
respectivo convénio.

Observa-se, portanto, que na criagéo de algumas agéncias reguladoras federais, &
foi prevista a descentralizag@o da fungéo regulatéria, sendo delegada, mediante convénio,
a entes federados devidamente aparelhados para exercer a funcdo. A competéncia da
ANTT e a possibilidade de delegacao de suas fungées serdo analisadas adiante.

A regulagdo e as rodovias federais delegadas a entes federados

No estado do Rio Grande do Sul, & Agéncia Estadual de Regulacéo dos Servicos
Piblicos Delegados do Rio Grande do Sul (AGERGS) foi dada competéncia para regular
as concessdes de rodovias federais, mediante a alinea ¢ do pardgrafo Gnico do art. 3° da

Lein® 10.931/1997, assim (RIO GRANDE DO SUL, 1997):

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

Parégrafo Unico — a atividade reguladora da AGERGS serd exercida, em especial,
nas seguintes dreas:

[.]

c) rodovias;

[.]

No que diz respeito & concessdo do Pélo Rodovidrio de Pelotas, foi estabelecido um
litigio judicial entre o Estado e a concessiondria, razdo pela qual o convénio foi denunciado
pelo Rio Grande do Sul, retornando & Unido a administragcdo das rodovias federais.
Somente depois disso o respectivo contrato passou a ser administrado pela ANTT.

No Estado do Parand, onde existem seis lotes de concessdo, com contratos
celebrados desde 1997 e onde sdo operados pelas concessiondrias 1754 quilémetros de
rodovias federais e 581,3 quilédmetros de rodovias estaduais (BRASIL, 2001b), foi criada,
mediante a Lei Complementar n® 94, de 23/7/2002, a Agéncia Reguladora de Servigos
Publicos Delegados de Infra-Estrutura do Parand. O normativo define a competéncia da
Agéncia para regular as concessdes de rodovias federais delegadas, em seus arts. 1% e 2°,
nos seguintes termos PARANA, 2001):

Art. 1°. Fica criada o AGENCIA REGULADORA DE SERVICOS PUBLICOS
DELEGADOS DE INFRA-ESTRUTURA DO PARANA, autarquia sob regime especial,
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com personalidade juridica de direito pUblico, com sede e foro na Capital do
Estado, prazo de duracéo indeterminado e atuacdo em todo territério do Estado
do Parand, podendo estabelecer unidades regionais, vinculada ao Governador
do Estado do Parand e orcamentariamente & Secretaria dos Transportes.

Art. 2°. Para fins desta Lei, aplicam-se as seguintes definicoes:

| - poder concedente: a Unido, o Estado do Parand ou os Municipios, em cuja
competéncia se encontre o servico publico;

Il - entidade regulada: pessoa juridica de direito piblico ou privado ou consércio
de empresas ao qual foi delegada a prestacdo de servico publico, mediante
procedimento préprio;

Il - servigo publico delegado: aquele cuja prestacdo foi delegada pelo poder
concedente, através de concessdo, permiss@o, autorizacdo, convénio, contrato
de gestdo ou qualquer outra modalidade de transferéncia de execucdo de servico
pUblico, inclusive as decorrentes de normas legais ou regulamentares, atos
administrativos ou disposicdes contratuais, abrangendo também sub-rogacéo,
subcontratacdo e cessdo contratual, as UOltimas desde que devidamente
autorizadas pelo poder concedente;

IV — instrumento de delegagéo: ato que transfere a delegacdo da realizacéo da
prestacéo do servico publico abrangendo as previstas no inciso Il deste artigo;

V- servicos de INFRA-ESTRUTURA, que compreendem:

a) rodovias concedidas;

[

Todos os contratos de concessédo celebrados no Estado do Parand jd foram objeto
de andlise no dmbito do TCU. Tanto por meio de auditoria (TC n® 006.319/2000-6)
na Rodonorte, antes da criacdo da agéncia, quanto por intermédio de dendncia (TC
n° 020.763/2003-0) em fungdo de vdrios litigios judiciais travados entre o Estado e as
demais concessiondrias.

No Estado de Santa Catarina, embora tenha sido criada a Agéncia Catarinense de
Regulacao e Controle (SC/ARCO), mediante a Lei Estadual n® 11.355, de 18 de janeiro
de 2000, ndo houve atuacdo do ente regulador, haja vista que as rodovias federais
delegadas ao Estado, por meio dos Convénios n> 10 e 11/1998, nunca chegaram a ser
concedidas porque o Tribunal de Contas do Estado (TCE/SC) anulou uma das licitacoes
(BR-280) e considerou irregular a outra (BR-470/SC). Em ambos os casos a Unido retomou
a administracdo das rodovias apds a dentncia dos convénios (BRASIL, 2001), e ainda néo
fez novas concessdes. Essa questdo serd retomada no item que trata das competéncias do
TCU e dos TCEs para fiscalizar as concessdes de rodovias federais delegadas.

Na esfera federal, o setor de infra-estrutura rodovidria é regulado pela Agéncia
Nacional de Transporte Terrestre (ANTT), criada pela Lei n® 10.233/2001, que em seu
art. 22, inciso V, estabelece fazer parte da esfera de atuacdo da ANTT a exploracdo de
infra-estrutura rodovidria federal.



A ANTT ndo tem administrado os contratos de concessées rodovias federais
delegadas aos estados, conforme se pode observar pelo histérico formulado pela Agéncia
em seu sftio na infernet (BRASIL, 2004a):

Aspectos Gerais do Programa de Concessoes

O Programa de Concesséo de Rodovias Federais abrange 10.000 quilémetros de
rodovias, desdobrado em concessées promovidas pelo Ministério dos Transportes,
pelos governos estaduais, mediante delegacées com base na Lei n® 9.277/96, e
pela Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT).

Composicéo do Programa
As concessdes administradas hoje, diretamente, pela ANTT s&o as seguintes:

» Concessbes atuais - constituidas de trechos de rodovias j& concedidos a
iniciativa privada, numa extenséo de 1.474,4 quilémetros. SGo seis concessoes,
das quais cinco foram contratadas pelo Ministério dos Transportes, entre 1994
e 1997, e uma pelo Governo do Estado do Rio Grande do Sul, em 1998, esta,
posteriormente, teve o Convénio de Delegacdo das Rodovias denunciado e o
contrato sub-rogado & Unido em 2000.

Conforme estudado no tépico anterior, entende-se que a fungdo de regular
determinado setor pode ser delegada aos entes federados, mediante convénio, em
decorréncia de o poder regulatério ser derivado da prestacdo do servigo, entretanto,
a titularidade, nos casos de delegacdo, permanece na esfera federal, devendo ser
acompanhada pela ANTT.

A esse respeito, assevera Cuéllar (2001, p. 84):

O convénio de delegacdo deverd decidir acerca da forma como serd exercida a
competéncia delegada. Mas se houver legislacéo local definindo as atribuicoes
das agéncias, os governos estadual e municipal ndo tém outra alternativa
sendo aquela de outorgar as agéncias (que deverdo fazer parte do convénio) as
competéncias por si recebidas dos entes federais.

Deve-se lembrar, ainda, que antes da criacdo da ANTT, o Departamento Nacional
de Estradas de Rodagem (DNER) (em extingéo), 6rgéo que exercia fungdes regulatérias do
setor de infra-estrutura federal, era o interveniente da Unido nos convénios de delegagdo
de rodovias federais a Estados. A ANTT é o érgédo sucessor do DNER, portanto, deve
assumir a funcao de interveniéncia nos contratos celebrados no &mbito estadual. A Agéncia
ndo pode simplesmente deixar por total conta dos érgéos estaduais a administracdo dos
contfratos que envolvem a infra-estrutura federal, que oo final do contrato ou antes, caso
haja dentncia do convénio, serdo sub-rogados pela Unido.

Nesse sentido, a Lei Federal n® 10.233/2001, que cria a Agéncia Nacional de
Transportes Terrestres, estabelece em seu art. 22, inciso V, a esfera de atuagdo da Agéncia,

como se vé (BRASIL, 2001a):

Art. 22. Constituem a esfera de atuacéo da ANTT:

]
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V — a exploracéo da infra-estrutura rodovidria federal;

[.]

Art. 24. Cabe & ANTT, em sua esfera de atuagéo, como atribuicdes gerais:

[.]

Il = propor ao Ministério dos Transportes os planos de outorgas, instruidos por
estudos especificos de viabilidade técnica e econémica, para exploracéo da
infra-estrutura e a prestacdo de servigos de transporte terrestre;

IV — elaborar e editar normas e regulamentos relativos & exploracéo de vias e
terminais, garantindo isonomia no seu acesso e uso, bem como & prestacdo
de servicos de transporte, mantendo os itinerdrios outorgados e fomentando a
competicdo;

V — editar atos de outorga e de extincdo de direito de exploracdo de infra-
estrutura e de prestacdo de servicos de transporte terrestre, celebrando e gerindo
os respectivos contratos e demais instrumentos administrativos;

VI — reunir, sob sua administracdo, os instrumentos de outorga para exploracéo
de infra-estrutura e prestacdo de servicos de transporte terrestre j& celebrados
antes da vigéncia desta Lei, resguardando os direitos das partes e o equilibrio
econdmico-financeiro dos respectivos contratos;

VIl — proceder & revisdo e ao reajuste de tarifas dos servicos prestados, segundo
as disposicoes contratuais, apds prévia comunicagéo ao Ministério da Fazenda;

[.]

XVII - exercer, diretamente ou mediante convénio, as competéncias expressas no
inciso VIl do art. 21 da Lei n® 9.503, de 23 de setembro de 1997 - Cédigo de
Transito Brasileiro, nas rodovias federais por ela administradas. (Incluido pela Lei

n®10.561, de 13.11.2002)
Parégrafo Unico. No exercicio de suas atribuicdes a ANTT poderd:

I — firmar convénios de cooperacgéo técnica e administrativa com érgédos e
entidades da Administragéo Publica Federal, dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios, tendo em vista a descentralizagéo e a fiscalizagéo eficiente
das outorgas;

[.]

Art. 26. Cabe & ANTT, como atribuicdes especificas pertinentes ao Transporte
Rodovidrio:

VI — publicar os editais, julgar as licitacdes e celebrar os contratos de concesséo
de rodovias federais a serem exploradas e administradas por terceiros;



VII — fiscalizar diretamente, com o apoio de suas unidades regionais, ou por
meio de convénios de cooperacéo, o cumprimento das condicdes de outorga de
autorizacéo e das cldusulas contratuais de permisséo para prestacéo de servigos
ou de concessdo para exploracdo da infra-estrutura.

[.]

§ 32 A ANTT articular-se-&4 com os governos dos Estados para o cumprimento
do disposto no inciso VI do caput, no tocante as rodovias federais por eles j&
concedidas a terceiros, podendo avocar os respectivos contratos e preservar a
cooperacdo administrativa avencada.

8§ 4° O disposto no § 3° aplica-se aos contratos de concessdo que integram
rodovias federais e estaduais, firmados até a data de publicagdo desta Lei.

8§ 52 Os convénios de cooperacdo administrativa, referidos no inciso VIl do caput,
poderdo ser firmados com érgéos e entidades da UniGo e dos governos dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

]

Aqui vale lembrar o principio da indisponibilidade do interesse publico, de acordo
com o qual a Administrag@o tem ndo sé o poder, mas, principalmente, o dever de cumprir
as determinacées da Lei.

A esse respeito discorre Bandeira de Mello (2004, p. 64):

A indisponibilidade dos interesses publicos significa que, sendo interesses
qualificados como préprios da coletividade — infernos ao setor publico -, ndo
se encontram & livre disposicGo de quem quer que seja, por inapropridveis. O
proprio érgdo administrativo que os representa ndo tem disponibilidade sobre
eles, no sentido de que lhe incumbe apenas curd-los — o que é também um dever
— na estrita conformidade do que predispuser a infentio legis.

Assim, entende-se que a regulag@o das concessdes de servigos de exploracdo
de rodovias federais delegadas a entes federados deve ser realizada pelos Agéncias
Reguladoras Estaduais, tendo em vista que o servico é prestado no dmbito estadual.
Entretanto, a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres, na qualidade de titular do poder
regulatério deve acompanhar a execucdo das atfividades delegadas e, como sucessora
do DNER, deve assumir a posicédo de interveniente da UniGo nos convénios de delegagdo
e participar da administracdo dos contratos de concessdo celebrados entre a Unido

e os entes federados, em atendimento ao disposto no art. 22, inciso V, da Lei Federal

n° 10.233/2001.
Os demais entes que exercem papel regulador
A regulac@o estatal [ se apresentava ao mundo juridico mesmo antes da criacdo

das Agéncias Reguladoras. E certo que a criacdo das Agéncias veio definir um marco
regulatério, ampliondo as competéncias dos érgdos reguladores, dotando seu corpo
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técnico de especialistas, etc., mas, mesmo antes disso, outros érgdos da Administracdo
exerciam a funcdo de regular, ainda que na auséncia das diretrizes impostas pelo marco
regulatério de cada setor.

No caso das rodovias federais, por exemplo, antes da criagdo da ANTT, o DNER
fazia o papel regulador do setor, sendo fiscalizado pelo TCU, inclusive em sua atividade
finalistica, como administrador dos contratos de concessé@o de rodovias federais.

No Estado do Mato Grosso do Sul, o Convénio n® 004/1997, de delegacdo da
Rodovia BR-262/MS, refere-se & construcdo para posterior exploracdo, de uma ponte
sobre o Rio Paraguai.

A obra encontra-se concluida, a cobranca de peddgio foi iniciada em 1° de agosto
de 2001 e estd sendo efetuada sob a responsabilidade do Estado do Mato Grosso do Sul,
onde ndo existe agéncia reguladora estadual (BRASIL, 2001b). No caso especifico, uma vez
que o servico estd sendo prestado diretamente pelo Estado, ndo se verifica a necessidade
da administragéo de agéncia reguladora. Entretanto, obviamente, é indispensdvel a
fiscalizacdo do controle externo, cuja competéncia serd analisada em capitulo adiante.

Importa destacar, neste tépico, que a regulacdo das concessdes da exploragéo de
rodovias federais delegadas nem sempre é exercida por uma agéncia reguladora, seja
porque o servico pode ser prestado diretamente pelo ente federado a quem o servico
tenha sido delegado (art. 4° da Lei n® 9.277/1996), seja porque na auséncia de um érgéo
especializado, outros entes da administracdo podem exercer a fungéo regulatéria.

Dai decorre que independentemente do 6rgéo que regule ou administre a prestacéo
de servico de exploracdo de rodovias federal, este deverd se submeter ao controle dos
Tribunais de Contas.

O CONTROLE EXERCIDO PELOS TRIBUNAIS DE CONTAS SOBRE AS CONCESSOES

Neste Capitulo serdo discutidas as competéncias do TCU e dos demais Tribunais de
Contas para fiscalizar as rodovias federais delegadas. Serd mostrado que a competéncia
do TCU decorre néo sé do seu poder de fiscalizag@o sobre os responsdveis pela gestdo
dos recursos pUblicos da Unido (Ministério dos Transportes, agéncias reguladoras nacional
e estaduais e demais érgdos no dmbito estadual), como do poder de fiscalizagdo sobre
a prépria destinagé@o do recurso pUblico (rodovia federal), ou seja, a execucdo contratual
propriamente dita.

Além disso, serd discutido um possivel conflito de competéncias entre os érgdos
federais e estaduais para fiscalizar as rodovias federais delegadas a Estados e demais
entes federados.

A Atribuicdo Constitucional de Fiscalizagdo e Controle do Tribunal de Contas da
Unido

A Constituigdo Federal estabelece em seu art. 71 que o controle externo das
entidades da administracdo federal estd a cargo do Congresso Nacional e serd exercido
com o auxilio do Tribunal de Contas da Unio.



As atribuicées do TCU estdo dispostas nos arts. 70 e 71 da Constituicdo Federal.
O pardgrafo Gnico do art. 70 da Carta Magna, com a redacéo dada pela Emenda

Constitucional n°® 19, de 4/6/1998, assim dispde (BRASIL, 1988):

Prestard contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize,
arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou
pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma obrigagées de
natureza pecunidria.

[Por seu turno, o art 71, inciso VI, estabelece:]

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, serd exercido com o
auxilio do Tribunal de contas da Uniéo, ao qual compete:

]

VI —fiscalizar a aplicacéo de quaisquer recursos repassados pela UniGo mediante
convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito
Federal ou a Municipio;

Assim, fica caracterizada a competéncia do TCU para fiscalizar qualquer recurso da
Unido, bem como aqueles que os administrem. Recursos s@o quaisquer dinheiros, bens ou
valores pertencentes & Unido. Uma interpretac@o sistemdtica dos artigos 70 e 71 leva &
conclusdo de que a prestacdo de servicos realizada pela Unido, uma vez que implicam a
utilizag@o de dinheiros, de bens ou valores publicos, devem ser , igualmente, fiscalizados
pelo TCU.

O poder de fiscalizagdo sobre as agéncias reguladoras

As agéncias reguladoras, como érgéos da administragéo, devem prestar contas
ao Tribunal de Contas da Unido (TCU), conforme previsto no art. 70, pardgrafo Gnico, da
Constituicdo Federal. Quanto a isso ndo hd duvida. O tema que provoca discussdes é o
exame, por parte do TCU, dos resultados alcancados pelas agéncias no exercicio de sua
atividade-fim.

Entre os que refutam o controle dos Tribunais de Contas sobre a atuacéo finalistica
das Agéncias Reguladoras, encontram-se Marcos Juruena Vilela Souto e Marcal Justen

Filho.

No entendimento de Souto (2001, p. 463, apud BARROSO 1998):

Ndo pode o Tribunal de contas procurar substituir-se ao administrador
competente no espaco a ele reservado pela Constituicdo e pelas leis. O abuso é
patente. Alids, nem mesmo o Poder legislativo, érgdo coadjuvado pelo Tribunal
de Contas no desempenho do controle externo, poderia praticar atos dessa
natureza

[.]
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E fora de dovida, assim, que o Tribunal de Contas ndo pode avancar sua
atividade fiscalizatéria sobre a atividade-fim da agéncia reguladora, em clara
violagéo ao principio fundamental da Separagdo dos Poderes. Logo, ndo pode
o Tribunal de Contas questionar decisdes politico-administrativas da ASEP-RJ
nem tampouco requisitar planilhas e relatérios expedidos pela Agéncia ou por
concessiondrio, que especifiquem fiscalizagcéo e procedimentos adotados na
execucdo contratual.

Discorda-se desse entendimento, uma vez que, conforme disposto no art. 70 da
CF/88, toda entidade da administracdo direta e indireta, deve ser submetida a controle
sobre legalidade, legitimidade e economicidade de seus atos.

O preceito constitucional indica que, ndo s6 no &mbito administrativo, mas também
na atividade-fim, as agéncios reguladoras, como as demais autarquias, devem ser
fiscalizadas para que se verifique a conformidade dos atos praticados com os principios
constitucionais. Deve-se lembrar que os poderes discriciondrios dos administradores,
mesmo na atividade finalistica da agéncia, limitam-se aos mandamentos legais
vigentes.

Na defesa da fiscalizagdo dos Tribunais de Contas sobre os resultados das Agéncias,
cita-se Mauro Roberto Gomes de Mattos e Alexandre Santos de Aragdo.

Para Gomes de Mattos (2001, p. 316):

o ato administrativo que defere o aumento da tarifa publica se inclui no enredo
constitucional de contas publicas, visto que mesmo ela sendo paga pelo usudrio
do servico, é cobrada mediante a prestagdo de um servico pUblico outorgado
pelo Estado. Nessa condicdo, o Tribunal de Contas possui a competéncia para
aferir se é abusivo ou néo o reajuste tarifério deferido pelo Poder Concedente, e
se ele seguiu a liturgia legal que norteia a matéria.

Na opini@o de Aragéo (2003, p. 341):

o Tribunal de Contas pode realmente controlar tais atos de regulacéo, uma vez
que, imediata ou mediatamente, os atos de regulacédo e de fiscalizacdo sobre os
concessiondrios de servicos publicos se refletem sobre o Erdrio. Por exemplo, uma
fiscalizag@o equivocada pode levar & ndo aplicagdo de uma multa, a autorizacéo
indevida de um aumento de tarifa leva ao desequilibrio econémico-financeiro
favoravel & empresa, o que, entre outras alternativas, deveria acarretar na sua
recomposicdo pela majoracéo do valor da outorga devida ao Poder Publico etc.

A respeito de fiscalizacdo exercida pelo TCU sobre as agéncias reguladoras,
o Ministro Benjamin Zymler (2002) assevera que, uma vez conferida ao TCU, por
mandamento do inciso IV do art. 71 da Carta Magna, a competéncia de realizar auditoria
operacional, cujo objetivo é verificar se os resultados obtidos estdo de acordo com os
objetivos do érgao ou entidade jurisdicionada, o TCU deve verificar se as entidades atuam
de forma eficiente, examinando suas agdes quanto aos aspectos da economicidade,
eficiéncia e eficécia.

Segundo o Ministro, verificar se estdo sendo atingidas as finalidades daquelas
autarquias abrange avaliar o cumprimento de sua missdo reguladora e fiscalizadora,
impondo-se ao TCU fiscalizar a execucdo dos contratos de concesséo. Entretanto, embora
pareca redundéncia das esferas de controle, afirma:



reitero que o TCU exerce uma atividade fiscalizatéria de segundo grau, buscando
identificar se as agéncias estdo bem e fielmente cumprindo seus objetivos
institucionais, dentre os quais o de fiscalizar a prestacdo de servicos publicos [...]
esta ag@o ndo visa controlar as empresas concessiondrias em si, mas apenas
examinar se as agéncias estdo fiscalizando de forma adequada os contratos de
concessdo por elas firmados.

Assim, o Tribunal de Contas da Uniéo deve exercer sua funcdo constitucional de
controle sobre agéncias reguladoras em todas as suas dreas de atuacdo, realizando
auditorias que buscam identificar se as agéncias estdo bem e fielmente cumprindo seus
objetivos institucionais, dentre os quais o de fiscalizar a prestacdo de servicos pUblicos,
sem, contudo, se sobrepor ao papel regulador daquelas autarquias.

Embora haja toda uma polémica a respeito da fiscalizacdo do TCU sobre a atuacao
finalistica das agéncias reguladoras, nos casos de concessdo de rodovias federais, o
DNER, 6rgdo antecessor da ANTT nos processos de concessdo, como qualquer érgao
da administragéo federal, era fiscalizado pelo TCU na sua atuagéo como regulador do
setor de rodovias federais, nos termos do pardgrafo Unico do art. 70 da Constituicéo
Federal.

A acdo do TCU ocorreu, inclusive, mediante auditorias realizadas diretamente nas
concessiondrias, como no caso da Rodonorte, concessiondria de rodovia federal delegada
ao Estado do Parand. Essa atuagéo direta sobre as concessiondrias estd prevista nos arts.
70e 71, incisos ll e IV e VI da Constituicéo Federal, assim:

Art. 70. A fiscalizacdo contdbil, financeira, orcamentdria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta, quanto
a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvencées e rendncia
de receitas, serd exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e
pelo sistema de controle interno de cada Poder.

Parégrafo Gnico. Prestard contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou
privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens
e valores publicos ou pelos quais a UniGo responda, ou que, em nome desta,
assuma obrigacées de natureza pecunidria. (Redagéo dada pela Emenda

Constitucional n® 19, de 1998)

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, serd exercido com o
auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete:

]

Il - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros,
bens e valores publicos da administracéo direta e indireta, incluidas as fundacées
e sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Publico federal, e as contas
daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que
resulte prejuizo ao erdrio publico;

]

IV - realizar, por iniciativa prépria, da Cémara dos Deputados, do Senado
Federal, de ComissGo técnica ou de inquérito, inspecdes e auditorias de
natureza contéabil, financeira, orcamentéria, operacional e patrimonial, nas
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unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio, e demais
entidades referidas no inciso Il;

[.]

VI - fiscalizar a aplicagdo de quaisquer recursos repassados pela Unido
mediante convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres, a Estado,
ao Distrito Federal ou a Municipio;

Uma interpretagdo sistemdtica desses artigos deve levar em consideragéo que: a)
qualquer pessoa fisica ou juridica, piblica ou privada que utilize bens publicos submete-se
ao controle externo, exercido pelo Congresso Nacional, como o auxilio do TCU; b) a
concessiondria é responsdvel pela utilizagdo do bem puiblico da Unido (rodovia) e pela
prestacdo do servico de operacdo, exploracdo e administracdo da rodovia; c) recursos
sdo sinénimos de bens, haveres, posses (FERREIRA, 1988). Portanto, os recursos aos quais
se refere o inciso VI sdo quaisquer bens, dinheiros ou valores piblicos pertencentes &
Unido; d) ao TCU cabe realizar auditorias nas entidades responsdveis por bens dinheiros
e valores publicos pertencentes & Unido; e e) ao TCU cabe fiscalizar a aplicacdo de
quaisquer recursos repassados pela UniGo e essa fiscalizacdo pode ser exercida na forma

de auditorias.

Decorre dai que as concessiondrias que prestam servico pUblico de competéncia
da Unido (ainda que delegados a entes federados), na qualidade de responsaveis por
recursos publicos pelos quais a Unido responda, submete-se & fiscalizacdo do TCU.

As auditorias realizadas diretamente nas concessiondrias deveu-se, especialmente,
as lacunas encontradas nos processos de outorga de concessdes de rodovias incluidas no
Programa Nacional de Desestatizagéo (PND)?, conduzidos pelo DNER.

Obviamente, as lacunas deixadas pelo érgdo regulador ndo autorizaram o TCU
a substituir o érgéo competente na atividade de regular. O TCU deve, sim, exigir das
agéncias o cumprimento de sua funcdo regulatéria. No caso concreto, deu-se que no
perfodo da passagem das atribuigdes do DNER para a ANTT o processo regulatério foi
prejudicado, até que a Agéncia se estruturasse para exercer a contento suas funcdes,
exigindo maior rigor do controle a cargo do TCU. Nesse periodo, foram realizadas, a
pedido do Congresso Nacional, auditorias diretamente nas concessiondrias das rodovias
federais.

A fiscalizacdo da exploragdo de rodovias federais por parte do TCU deve ser
preferencialmente exercida por intermédio do controle sobre os 6rgdos reguladores.
Entretanto, nos casos em que for demandado pelo Congresso, ou por iniciativa propria
(art. 71, inciso IV da CF), quando constatada a precariedade das acdes de fiscalizacao
executadas, ou quando houver indicios de irregularidades cuja relevancia requeiram a
sua atuagdo in loco, incluindo as oriundas de Denincia e Representacéo, deverd atuar
diretamente sobre as concessdes, jG que tem poderes constitucionais para tanto.

Nesse sentido, é apropriado que o TCU, exercendo seu poder de fiscalizacdo e
controle sobre a ANTT e tendo em vista a diretriz de exercer seu poder de fiscalizagdo
das concessdes de servico publico por intermédio das agéncias reguladoras, adote
providéncias, na forma prevista em seus normativos internos, no sentido de acionar
a ANTT a cumprir sua fungéo prevista no art. 22 da Lei n® 10.233/2001, exigindo a
participagdo da Agéncia na administracdo das concessdes de rodovias federais delegadas
a entes federados.



A fiscalizac@o de convénios

O tema central discutido neste trabalho é, em Oltima insténcia, o poder de
fiscalizacdo do TCU sobre a exploragéo de rodovias federais delegadas a Estados, ao
Distrito Federal e a Municipios. Uma vez que essas delegagdes séo realizadas mediante
convénios enfre a Unido e os entes federados, cabe aqui uma discussdo acerca do poder
de fiscalizacdo do TCU sobre convénio de que a Unido faca parte.

A Constituicdo Federal, em seu art. 71, inciso VI, bem como a Lei Orgénica do
Tribunal de Contas da Unido (Lei n® 8.443/1992), em seu art. 41, inciso |V, estabelecem
que compete ao TCU fiscalizar a aplicacdo de quaisquer recursos repassados pela Unigo
mediante convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres, a Estado, ao
Distrito Federal ou a Municipio.

Todas as fases dos convénios podem ser objeto de fiscalizagéo pelo TCU (BRASIL,
2003): celebracao, formalizacdo, execucdo e prestacdo de contas. A andlise envolve o
atendimento as exigéncias legais; execucdo financeira; execucao fisica (obras, servicos e
aquisicdo de bens); os processos licitatérios; a existéncia das empresas contratadas, além
da avaliacdo da efetividade do convénio.

A funcéo fiscalizadora do TCU é deflagrada mediante solicitacdo do Congresso
Nacional e de suas Casas e por iniciativa prépria, selecionando previamente os convénios
com base em bancos de dados informatizados. Pode também ocorrer em razéo de
denincias de terceiros e representacdes apresentadas por autoridades, pelo controle
interno federal ou pelos préprios servidores do Tribunal.

Dessa forma, verifica-se que qualquer convénio celebrado entre a Unido e os
demais entes federados, que envolva a administragéo de bens ou quaisquer valores da
Unido, ou a delegacao de gestdo de servicos pUblicos a ela competentes, como no caso da
delegacdo de explorac@o de vias federais, nos termos da Lei n® 9.277/1996, submete-se
a fiscalizacdo do Tribunal de Contas da Unido.

A fiscalizacéo exercida pelo TCU sobre as concessdes de rodovias federais concedidas
no &mbito federal

Tendo a Constituicéo Federal, em seu art. 70, parédgrafo Unico, estabelecido que
prestard contas ao TCU qualquer pessoa fisica ou juridica, que utilize, arrecade, guarde,
gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a Unido responda
e considerando que ao TCU compete fiscalizar a aplicacdo desses recursos pertencentes &
Unido (art. 71, inciso V), fica, entdo, estabelecida a competéncia do TCU para fiscalizar a
administracdo e exploragéo de rodovias federais.

Ocorre que a Unido pode transferir a atribuicdo (ndo a fitularidade) de administrar
e explorar suas vias & iniciativa privada, por meio do instituto da concessdo, conforme
previsto na Lei n® 9.074/1995 (esta norma estabelece, no seu art. 1°, que as outorgas
de concessdo para exploracéo de vias federais, precedidas ou ndo da execugéo de obra
pUblica, sujeitam-se ao regime de concessdo, cujas regras estdo estabelecidas na Lei

n° 8.987/1995).

Ainda que a exploracdo de uma rodovia federal esteja sendo realizada pela
iniciativa privada, a sua concessdo estd sob a égide da fiscalizagdo do TCU, nos
termos dos arts. 70 e 71 da Constituicdo Federal, uma vez que o bem publico rodovia

Regulagéo de servicos publicos e controle externo




Tribunal de Contas da Unigo

pertence & Unido e a tfitularidade da prestagdo do servico de operacéo das vias federais
permanece com a Unido, ainda que essa prestagdo sejo delegada a entes federados
mediante convénio.

A Lei n® 8.987/1995 trata das concessdes de servico pUblico e das concessdes de
servico publico precedidas de obras pUblicas. Notadamente, as concessées para exploracéo
de rodovias federais tém sido outorgadas na segunda modalidade, isso porque, via de regra,
o inicio da cobranca de peddgio é geralmente precedido de investimentos nas rodovias,
assim como sdo previstos melhoramentos e obras durante todo o prazo da concesséo.

Em que pesem as divergéncias dos autores quanto ao entendimento de que as
concessdes de vias federais sGo concessdes de servigo publico, de obra piblica ou de bem
pUblico, é de se observar que a Lei n® 9.074/1995 fechou questdo quanto & sua forma de
delegacao, sujeitando-a aos preceitos da Lei n® 8.987/1995.

Para os efeitos deste trabalho, independentemente do titulo que seja dado &
concess@o, resta garantida a competéncia do TCU para fiscalizd-la, j¢ que cabe ao TCU
fiscalizar a aplicacdo dos recursos pUblicos, ou seja, bens, dinheiros e demais valores,
pelos quais a Unido responda.

Cabe lembrar que fiscalizar a aplicagdo dos valores publicos pelos quais a
Unido responda, no caso de concessdes de rodovias federais, é, também, fiscalizar o
acompanhamento da execucdo contratual das referidas concessoes.

Observe-se, contudo, que controlar a boa utilizagdo dos recursos publicos,
mediante o acompanhamento da execucdo dos contratos de concessGo ndo significa
atuar em defesa dos usudrios de servicos publicos. Fiscalizar a execug@o contratual das
concessoes significa verificar o exato cumprimento das cldusulas contratuais previamente
estabelecidas pelas partes.

Certamente, um ponto de grande relevancia na atualidade tem sido a manutencéo

p 9 G
do equilibrio econémico-financeiro dos contratos de concesséo, o que néo significa que a
fiscalizacdo vise “baixar” as tarifas dos servicos.

A fiscalizag@o exercida pelo TCU obijetiva o cumprimento da legislagéo pertinente
e das cldusulas contratuais, o que, obviamente, no caso das concessdes de rodovias
federais, inclui a atencé@o ao principio da modicidade tarifdria, preconizado no § 1° do art.

6° da Lei n® 8.987/1995.

Nos casos especificos de contratos de concessées rodovidrias, o equilibrio
econdmico-financeiro é representado pela Taxa Interna de Retorno (TIR)® proveniente
do fluxo de caixa do projeto. Esta taxa exprime o retorno do empreendimento e
as condicdes de auto-financiamento dos encargos, a partir do resultado do fluxo
de caixa, no qual a receita informada decorre do tréfego estimado na proposta
apresentada pela licitante.

Na fiscalizacéo da execucéo contratual, o TCU tem encontrado vérias incorrecdes
nos ajustes promovidos no fluxo de caixa das concessdes quando do processo de revisdo
tariféria. Essas incorrecdes passam por erros em lancamentos de aliquotas de impostos,
erro na corre¢do de multiplicadores de tarifas, incluséo de investimentos ndo autorizados
pelo Poder Concedente etc.



Exemplo disso pode ser encontrado no processo de auditoria realizado no DNER, na
ANTT e na Concessiondria Rio-Teresépolis (CRT), com o objetivo de verificar a adequacéao
dos valores de tarifas de peddgio na rodovia Rio-Teresépolis, bem como acompanhar a
execucdo do contrato de concessdo e avaliar seu equilibrio econémico-financeiro (TC

n® 006.931/2002-0).
Na ocasido o Tribunal, mediante Acérdéo n® 988/2004-Plendrio decidiu:

[.]

9.2 - com fundamento no art. 43, inciso |, da Lei n° 8.443/92, c/c art. 250,
inciso ll, do Regimento Interno, determinar & Agéncia Nacional de Transportes
Terrestres (ANTT) que, no prazo de 30 (trinta) dias:

9.2.1 - adote as medidas necessdrias para que a Concessiondria Rio - Teresépolis
S.A. -CRT realize o ajuste na receita, decorrente de residuos de arredondamento,
da adocdo de indices de reajuste provisérios e do atraso no inicio da cobranca
das tarifas reajustadas, na revisGo imediatamente seguinte ao reajuste que o
motivou, observada a periodicidade anual estabelecida no 1° Termo Aditivo ao

Contrato PG-156/95-00;

9.2.2 - adote as medidas necessdrias para que a Concessiondria Rio - Teresépolis
S.A. - CRT corrija o fluxo de caixa relativo & adequagdo 3, de tal modo que
compreenda a transformacéo de ano-concessdo para ano civil, sem injustificada
transposicdo de valores nas rubricas nele previstas;

9.2.3 - corrija as impropriedades verificadas no fluxo de caixa da CRT relativo &
revisdo 1, quais sejam:

9.2.3.1 - o cdlculo da receita bruta de peddgio a partir das tarifas médias de PN
(pracas principais) e PA (pracas de acesso), para todos os anos da concesséo,
ndo levou em consideracéo os perfodos em que estiveram vigentes em cada
semestre do ano;

9.2.3.2 - ndo foram consideradas como ftarifas iniciais (ano 1) as indicadas na
proposta (R$ 2,46 para PN e R$ 1,72 para PA);

9.2.3.3 - a receita financeira nédo foi calculada a partir da receita bruta
verificada;

9.2.3.4 - no cdlculo da depreciacéo, o total depreciado néo se iguala ao total de
investimentos;

9.2.3.5 - o célculo do adicional do Imposto de Renda (IR) ndo observou o
estabelecido no art. 11 da Lei n® 9.065/95;

9.2.3.6 - ndo houve ajuste na receita da concessiondria para compensar a

utilizacdo do indice provisério no reajuste de 1996, considerando-se o IRT
definitivo informado pelo DNER de 11,04%;

[.]
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9.2.5 - adote providéncias com vistas a corrigir as seguintes impropriedades no
fluxo de caixa da revisdo 2:

9.2.5.2 - investimentos no total de R$ 651.969,62 foram incluidos indevidamente
no fluxo de caixa (valor maior que o aprovado);

9.2.5.3 - os periodos de incidéncia considerados para célculo da CPMF néo
foram atualizados, haja vista o prazo de vigéncia do tributo - 23/1/1997 a
22/1/1999 - e a duracdo do ano concesséo - de marco a fevereiro;

9.2.5.4 - a matriz de tréfego utilizada para cdlculo da receita apés a reducéo dos
multiplicadores de tarifas das categorias 3 e 5 néo foi atualizado;

9.2.5.5 - nédo houve ajuste na receita da concessiondria para considerar, ndo sé
o afraso no reajuste de 1997, mas também o decorrente do arredondamento da
tarifa a ser cobrada e a utilizacdo de indice provisério;

9.2.5.6 - a exclusd@o do ISSQN ocorreu a partir de data diversa da determinada

pela Portaria MT n® 278/99;

[.]

9.2.6 - adote providéncias com vistas a corrigir as seguintes impropriedades no
fluxo de caixa da revisdo 3:

9.2.6.1 - a excluséo do ISSQN ocorreu a partir de data diversa da determinada

pela Portaria MT n® 278/99;

[.]

9.2.8 - adote providéncias para corrigir a inclusdo indevida no fluxo de caixa da
adequacdo 4 de R$ 1.522.178,81 em investimentos;

9.2.9 - adote providéncias com vistas a corrigir as seguintes impropriedades no
fluxo de caixa da revisdo 5:

9.2.9.1 - a férmula de cdlculo do primeiro intervalo do adicional do IR (entre R$
180.000,00 e R$ 780.000,00) néo estd de acordo com o que estabelece o art.
11 da Lei n°® 9.065/95;

[.]

9.2.11 - adote providéncias com vistas a corrigir as seguintes impropriedades no
fluxo de caixa da revisdo 7:

9.2.11.1 - nédo foram adicionadas & receita do ano 5 as diferencas relativas
ao reajuste de 2000, decorrentes do arredondamento das tarifas, utilizagéo do
indice provisério e atraso de 93 dias na cobranca;

[.]



9.2.13 - reveja os efeitos da revisdo 9, tendo em vista a inadequagdo dos fatos
que a motivaram;

]

9.2.15 - providencie o repasse direto ao poder concedente do montante relativo
ao atraso no reajuste da taxa de fiscalizacdo - R$ 28.266,00 em valores de
setembro de 2000 - com a necessdria atualizacdo monetdria, sem reflexos na
tarifa cobrada do usudrio;

9.2.16 - providencie a reversdo ao fluxo de caixa da CRT, para fins de reducéo
da TBP, da receita de peddgio recebida indevidamente, em virtude das tarifas
cobradas a maior em cada ano da concesséo, a ser calculada a partir do
trafego real observado até a data em que as correcdes no fluxo de caixa forem
implementadas;

]

Como se pode constatar, as determinagdes impostas pelo TCU ndo envolvem a
discricionariedade da Agéncia. Sdo determinacées de cunho corretivo, no dmbito do
modelo previamente adotado pelo Poder Concedente, visando o atendimento aos ditames
da legislacéo e do contrato de concesséo.

Observa-se, inclusive, que, algumas das correcées no fluxo de caixa da concesséo,
determinadas pelo TCU, vdo de encontro ao interesse do usudrio, como, por exemplo,
aquelas que dizem respeito & compensacdo da concessiondria pelo tempo em que
houve atraso na cobranga do reajuste das tarifas (item 9.2.1 do Acérdao n° 988/2004).
Entretanto, como foi discutido anteriormente, o TCU néo deve defender os interesses
dessa ou daquela parte na concess@o, mas buscar garantir a correta aplicacéo da lei, do
contrato de concessdo e do modelo adotado para o setor, qual seja, a manutengéo do
equilibrio econémico-financeiro com base na manutencédo da TIR, proveniente do fluxo de
caixa do projeto.

O TCU tem adotado a prdtica de ouvir as manifestacées da concessiondria e da
agéncia reguladora, antes da elaboracdo do relatério final de auditoria. No caso citado
anteriormente (TC n° 006.931/2002-0), a Concessiondria fez vérias consideracées a
respeito das medidas propostas pela unidade técnica responsdvel, sendo que algumas
foram aceitas e incorporadas ao relatério final, outras ndo. Por seu turno, a ANTT informou,
quando demandada, que todas as providéncias determinadas pelo TCU seriam adotadas.

Deve-se observar, contudo, que esse tipo de fiscalizacdo, realizada diretamente
sobre a concessiondria de forma pormenorizada, deve ser realizada preferencialmente pela
agéncia reguladora. O Tribunal deve procurar, ao encontrar indicios de irregularidades
na execucdo contratual, indicios esses trazidos ao conhecimento dele por meio de
denincias, representagdes, noticias de jornais etc., cobrar da agéncia uma atuagéo
mais efetiva.

Fato é que essa auditoria na concessiondria Rio-Teresépolis, assim como outras
realizadas pelo TCU diretamente nas concessiondrias de rodovias, foi realizada num
momento muito especial, quando o DNER estava sendo alvo de inGmeras criticas por sua
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ineficiéncio. Nesse periodo, o DNER entrou em extingéo e foi criada a ANTT, que levou
algum tempo para se estruturar de forma a desempenhar com maior rigor suas funcdes.
Nesse contexto, a atuacdo do TCU, de fiscalizacéo direta sobre as concessées, com fulcro
no art. 71, inciso VI, foi imprescindivel para a boa gestdo dos recursos publicos.

Agora, passados quase quatro anos da criagdo da Agéncia, o Tribunal deve
focar sua atuacdo nos érgdos reguladores, examinando a legalidade, a eficiéncia e a
economicidade dessas autarquias no exercicio das fungdes que lhes sdo peculiares,
demandando acdes efetivas dos érgdos reguladores, sem perder de vista que, caso se
mostre necessario, o TCU tem competéncia para atuar diretamente nas concessdes.

Fiscalizacdo da outorga

Nesse ponto mostra-se importante um esboco sobre a pratica adotada pelo TCU,
até o momento, na fiscalizacdo dos processos de concessdo, que envolve a outorga,
sempre realizada mediante licitagéo, e a execucdo contratual.

O acompanhamento dos procedimentos para outorga de concessdes estd previsto
no art. 12, inciso XV, do Regimento Interno do TCU, da seguinte forma (BRASIL, 2002):

Art. 1° Ao Tribunal de Contas da Unido, érgédo de controle externo, compete, nos
termos da Constituicdo Federal e na forma da legislacdo vigente, em especial da

Lei n® 8.443, de 16 de julho de 1992:

[.]

XV — acompanhar, fiscalizar e avaliar os processos de desestatizacéo realizados
pela administracdo publica federal, compreendendo as privatizacées de empresas,
incluindo instituicdes financeiras, e as concessées, permissdes e autorizacdes de
servico publico, nos termos do art. 175 da Constituigdo Federal e das normas
legais pertinentes, consoante o inciso Il do art. 258; (destacou-se)

O referido art. 258 do RI/TCU acrescenta que o acompanhamento, a fiscalizagéo
e a avaliagdo dos procedimentos de descentralizag@o serdo realizados conforme definido
em atos normativos especificos. A Instrucdo Normativa/TCU n © 27/1998 (revogou a IN
n°® 10/1995), atualmente em vigor, que cuida tanto dos processos de privatizacdo como
das concessdes, permissdes e autorizacdes de servicos pUblicos, foi o normativo aplicado
em todas as fiscalizagdes de concessdo de rodovias |G realizadas pelo TCU*.

O acompanhamento dos processos de outorga é concomitante, estd estabelecido
nos arts. 7° a 10° da IN/TCU n° 27/1998 e, compreende quatro estdgios de
acompanhamento. Em cada um dos estdgios é exigido do dirigente do érgdo ou da
entidade concedente o encaminhamento de documentacdo pertinente a cada etapa do

processo de outorga.

O primeiro estdgio diz respeito a estudos preliminares de viabilidade técnica e
econdmica do empreendimento, despesas ou investimentos j& realizados vinculados
a outorga e estudos de impactos ambientais. O segundo estdgio compreende desde
documentos referentes & pré-qualificagdo das empresas concorrentes na licitagdo até a
minuta do contrato a ser celebrado. O terceiro estdgio abrange a fase de habilitacéo e de
julgamento das propostas. No quarto e Gltimo estdgio de acompanhamento da outorga
sdo examinados o ato de outorga e o contrato de concessdo®.



A partir da assinatura do contrato, inicia-se a fase de execucdo contratual.

FISCALIZACAO DA EXECUCAO CONTRATUAL

Os procedimentos adotados pelo TCU nesta fase obedeceram o comando
estabelecido nos arts. 11 a 13 da IN n® 27/1998. O objetivo, nessa etapa, é avaliar a
atuagdo do érgdo ou entidade federal concedente, assim como da agéncia reguladora, no
dmbito das diretrizes por eles estabelecidas, bem como o fiel cumprimento do acordado
nas cldusulas contratuais de concessdo.

Essa avaliacdo é realizada mediante exame de Relatério Consolidado de
Acompanhamento, elaborado pelo 6rgdo, pela entidade federal concedente, ou pela
respectiva agéncia, encaminhado semestralmente ao TCU e por meio de auditorias,
inspecdes e levantamentos nos érgdos e entidades encarregadas da execucdo e
acompanhamento dos processos de concessdo®.

A fiscalizag@o exercida pelo TCU sobre as concessées de rodovias federais delegadas
a entes federados

Antes do advento da IN/TCU n® 46/2004, o TCU néo tinha um normativo especifico
que contemplasse a fiscalizacdo as concessdes de rodovias federais delegadas a entes
da federacdo. A matéria foi debatida, num primeiro momento, no dmbito da Decis@o
n°® 491/1998 — TCU — Plendrio, proferida nos autos do TC n® 002.321/1997-1. Nessa
ocasi@o, em que se deliberou sobre dentncia de irregularidades na concessdo para
exploracdo de rodovias federais delegadas ao Estado do Rio Grande do Sul, o seguinte 199
posicionamento foi apresentado pelo Sr. Ministro-Relator Humberto Souto:

Foi registrado nos autos que a Unido, em decorréncia da Lei n® 9.277/96, que
a autoriza a delegar aos estados, Municipios e Distrito Federal a administracdo
e exploracdo de rodovias e portos federais, e com base na Portaria n°® 368,
de 11.09.98, firmou, por intermédio do Ministério dos Transportes, inUmeros
convénios com o Estado do Rio Grande do Sul, delegando-lhe a administracdo
e exploracdo, de forma direta ou mediante concesséo, de cerca 5.000 km de
rodovias.

Nos referidos convénios, figura como interveniente do Delegante o DNER, com
atribuicdo de, dentre outras, acompanhar, fiscalizar e coordenar a sua execucéo,
bem como de apresentar, periodicamente, ao Ministério dos Transportes, relatério
das atividades de fiscalizacdo, instruido com elementos demonstrativos dos
fatos, de forma a manter atualizado o acompanhamento do desenvolvimento da
atividade pelo delegatdrio, objetivando resguardar o interesse publico e assegurar
o cumprimento das metas propostas.

Desta forma, ndo perdendo de vista as atribuicdes prescritas pela Carta
Constitucional, entendo que esta Corte deveria atuar por intermédio do DNER,
uma vez que a prépria Portaria n® 368/96, que dispde sobre a Lei n® 9.277/96,
prevé a competéncia daquela autarquia na coordenagéo e fiscalizagdo da
execucdo dos referidos convénios.

Assim, poderia o Tribunal auditar referida entidade de forma sistemdtica, de modo

Regulagéo de servicos piblicos e controle externo

a certificar-se se os controles por ela desenvolvidos naquela drea séo suficientes



Tribunal de Contas da Unigo

200

para garantir um nivel aceitdvel de confianca na fiscalizacdo implementada.
Somente de forma subsididaria esta Corte adotaria agées efetivas de auditoria
no érgdo concedente, ou seja, quando constatada a precariedade das acdes
de fiscalizacdo executadas, ou quando houver indicios de irregularidades
cuja relevancia requeiram a sua atuagéo in loco, incluindo as oriundas de
Dendncia, nos moldes do que vem hoje sendo desenvolvido em relacéo aos
demais convénios firmados pela Administracéo Publica.

Este seria, na minha percepcdo, o procedimenfo mais consenténeo com
a competéncia deste Tribunal e com as peculiaridodes de que se reveste a
questdo aqui tratada, tendo em vista, ainda, a magnitude dos trabalhos &
em desenvolvimento neste Tribunal no tocante & fiscalizacdo das concessées
de exploracdo de rodovias empreendidas diretamente pelo préprio DNER.
(destacou-se)

Depreende-se, assim, que a outorga, pela Unido, da exploracdo de rodovia federal
aos demais entes federados e a conseqiente jurisdicdo ao érgdo de controle estadual ou
municipal ndo inibe a atuacdo do TCU.

A redacdo dada ao pardgrafo Unico do art. 70 da CF, pelo art. 12 da Emenda
Constitucional n® 19/98, cuidou de ampliar o rol dos que devem prestar contas ao TCU.
Assim, no que se refere & abrangéncia da fiscalizacdo das rodovias federais delegadas,
pode-se constatar que a jurisdigdo do TCU, fixada no parégrafo Unico do art. 70 e no
inciso VI do art. 71 da Carta Magna, fornece embasamento para a atuagdo do Tribunal
junto ao delegante, ao delegatdrio e & concessiondria (quando a rodovia for concedida &
iniciativa privada).

Desse modo, tanto os érgdos representantes dos delegatérios, como as agéncias
responsaveis pela regulacdo do setor e mesmo as concessiondrias que vierem a operar as
rodovias federais delegadas estéo sujeitas a fiscalizacdo do TCU.

A esse respeito, merece destaque a auditoria realizada pelo TCU, por solicitacdo
da Comisséo de Fiscalizagdo e Controle da Cédmara dos Deputados, sobre os valores
adotados na cobranga de peddgios nas rodovias federais (BRs) no Estado do Parand (TC

n° 006.319/2000-6).

Naquela oportunidade, foi prolatada a Deciséo n°® 1502/2002 - Plendrio, que
reconheceu a jurisdicdo do TCU sobre os atos praticados pelo DER/PR na gestdo das
rodovias federais delegadas, nos termos da Emenda Constitucional n® 19/1998, e fez
determinacdes a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT) para que, na qualidade
de sucessora do DNER na coordenacéo e fiscalizacdo dos convénios de delegacdo de
rodovias federais a Municipios, estados da federagd@o ou ao Distrito Federal, adotasse as
medidas impostas na citada Deciséo.

Afiscalizacéo exercida pelos TCEs sobre as concessdes de rodovias federais delegadas
a entes federados

Merece destaque a atuagdo do Tribunal de Contas de Santa Catarina (TCE/SC) em,
pelo menos, duas oportunidades:

- Concesséo do sistema rodovidrio do trecho de rodovia federal

BR-280/5C;



A outorga foi executada pelo Departamento de Estradas de Rodagem de Santa
Catarina (DER/SC), com base no convénio de delegacdo celebrado entre a Unido e o
Estado, o TCE/SC apontou irregularidades nos termos do edital de licitacdo e determinou
ao DER/SC as necessdrias alteracdes. Ante & ndo-adocdo das providéncias solicitadas,
o TCE/SC, mediante Acérddo n°® 229/1999, decidiu sustar a execucGo do processo
licitatério.

Apesar de o TCE/SC ter sustado o processo licitatério, a empresa vencedora
buscou a insténcia judicial na tentativa de ver assinado o contrato de concesséo, vendo
sua tentativa frustrada.

Apds a ocorréncia desses fatos, o convénio foi denunciado e a Unido retomou a
administracdo dos trechos rodovidrios. Em razéo disso, foi encaminhada ao TCU, pelo
Ministério dos Transportes, documentacdo que deu origem ao TC n° 010.468/2003-7,
informando ao TCU os fatos ocorridos no &mbito estadual.

Concessdo do sistema rodovidrio da BR-470;

A outorga foi executada pelo DER/SC. O TCE/SC, por meio dos Acérddos
n°277/1999 e 132/2000, determinou a anulagdo do processo licitatério e do respectivo
contrato de concess@o por entender que apresentavam vicios insandveis. Assim, o convénio
foi denunciado e a UniGo que sub-rogou o Contrato de Concessdo até que houvesse
pronunciamento do TCU a respeito da matéria (TC 001.064/2003-7). Até¢ 12 de outubro
de 2004 n&o houve Acérdao do TCU no processo.

Apesar de o TCE/SC ter atuado nesses casos, observa-se que em alguns Estados
ndo houve participacdo do controle externo nos processos de concessdo de rodovias
federais delegadas. Essa situagé@o apresenta-se, por exemplo, na outorga do Complexo
Rodovidrio Metropolitano - BR-116 e BR-386 e do Pélo Rodovidrio de Pelotas - BR - 116,
BR - 293 e BR - 392, ambos localizados no Estado do Rio Grande do Sul.

Em ambos os casos o Tribunal de Contas do Rio Grande do Sul (TCE/RS) comunicou
ao TCU, em resposta a diligéncia realizada pela Corte Federal, que as referidas outorgas
ndo constavam dos relatérios das auditorias que examinaram os exercicios de 1996 a
1999 do Departamento Auténomo de Estradas de Rodagem (DAER/RS).

Tanto a concessdo do Complexo Rodovidrio Metropolitano quanto a do Pélo
Rodovidrio de Pelotas foram objeto de demanda por parte dos érgdos federais junto ao
TCU, apés a denuncia dos respectivos convénios e a retomado do controle pela Unido

(TCs n°001.046/2003-9 e 001.059/2003-7, respectivamente).

No caso do TC n° 001.059/2003-7, por exemplo, foi prolatado o Acérdéo n®
825/2004:

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em Sessdo
Plendria, em:

9.1. determinar & Agéncia Nacional de Transportes Terrestres - ANTT que:

9.1.1. adote as providéncias necessdrias com vistas a verificar a correcdo da
execucdo confratual e a manutencdo do equilibrio econémico-financeiro, bem
como a pertinéncia dos valores de tarifas de peddgio nas rodovias federais BR
- 116, BR - 293 e BR - 392 (Pélo Rodovidrio de Pelotas) concedidas & Empresa
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Concessiondria de Rodovias do Sul - ECOSUL, tendo em vista as modificacées
ocorridas em virtude da sub-rogacéo do Contrato PJ/CD/215/98 e a posterior
celebracéo do Contrato n® 013/00-MT, verificando e analisando, entre outros,
os seguintes pontos relativos & adequacédo do fluxo de caixa da concesséo as
premissas e estimativas adotadas para sua elaboracdo, em consonéncia com o
estabelecido no devido processo licitatério:

9.1.1.1. Programa de Exploracéo da Rodovia - PER;

9.1.1.2. estimativa de custos operacionais;

9.1.1.3. cronograma de investimentos;

9.1.1.4. projecdo do volume de tréfego;

9.1.1.5. incorporacéo de aproximadamente 72 km de rodovias ao objeto inicial;

9.1.1.6. dilocdo do prazo da concessdo de 15 (quinze) para 25 (vinte e cinco)
+ 2,33 (dois virgula trinta e trés) anos; e

9.1.1.7. manutencdo da Taxa Interna de Retorno - TIR inicial da concess@o apds
todas as alteracdes sofridas desde a celebracdo do contrato n® PJ/CD/215/98
entre o Estado do Rio Grande do Sul e a Concessiondria Ecosul; e

[.]

Esse Acérddo sinaliza no sentido de que o TCU tem procurado exercer suas
competéncias de fiscalizagéo e controle, inclusive sobre a execucdo contratual das
concessdes de rodovias federais delegadas, por intermédio do 6rgdo regulador do setor.

TCU x TCEs — Conflito de competéncias?

Com base no art 75 da Constituicdo Federal, aos TCEs aplicam-se, no que couber,
as normas aplicdveis ao TCU. As normas, de &mbito estadual, estdo estabelecidas nas
Constituicdes Estaduais e nas leis orgénicas de cada Tribunal de Contas Estadual. Assim,
no art. 58 da Constituicdo do Estado de Santa Catarina, estd estabelecido (SANTA
CATARINA, 1989):

DA FISCALIZACAO CONTABIL, FINANCEIRA E ORCAMENTARIA

Art. 58. A fiscalizacdo contdbil, financeira, orcamentdria, operacional e
patrimonial do Estado e dos érgéos e entidades da administracéo publica, quanto
a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvencées e renuncia
de receitas, serd exercida pela Assembléia Legislativa, mediante controle externo,
e pelo sistema de controle interno de cada Poder.

Parégrafo Gnico - Prestard contas qualquer pessoa fisica ou entidade publica ou
privada que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens
e valores publicos ou pelos quais o Estado responda, ou que, em nome deste,
assuma obrigacées de natureza pecunidria.



No mesmo sentido, no art. 1° da Lei Orgénica do Tribunal de Contas do Estado

(SANTA CATARINA, 2000) estd disposto:

Art. 1° Ao Tribunal de contas do Estado de Santa Catarina, érgéo de controle
externo, compete, nos termos da constituicdo do Estado e na forma estabelecida
nesta Lei:

Il - julgar as contas dos administradores e demais responsdveis por dinheiros,
bens e valores da administracdo direta e indireta, incluidas as fundacées e
sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Publico do Estado e do Municipio, e
as contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de
que resulte prejuizo ao erdrio;

Diante disso, como caracterizar as competéncias do TCU e dos TCEs no controle
das concessées de rodovias federais delegadas a entes federados?

A esse respeito, vale lembrar que quando a Unido delega a administragéo de
rodovias federais a um ente da federacdo, mediante convénio, ela néo renuncia & sua
titularidade, ou seja, os 6rgdos federais ndo podem perder de vista suas competéncias.

Tanto é assim, que no art. 6° da Lei n® 9.277/1996 estd disposto que “No exercicio
da delegagéo a que se refere esta Lei, o Municipio, o Estado da Federagéo ou o Distrito
Federal observarao os limites da competéncia da Unido.”

Além disso, nos convénios de delegacdo & celebrados existem cldusulas (os termos
do ajuste s@o uniformes para todos os convénios) que mostram claramente o poder da
Unido sobre o Programa de Exploracéo da Rodovia (PER)’, que deverd ser aprovado pela 203
Unido, tanto em sua concepcdo quanto em qualquer modificacéo posterior, assim:

CLAUSULA TERCEIRA

Da Forma de Administracdo das Rodovias e Exploragéo dos Trechos de Rodovias
Federais:

o delegatdrio exercerd a administracdo e a exploracdo das rodovias e dos
trechos rodovidrios delegados mediante concess@o, de acordo com o programa
aprovado pelo DELEGANTE, que passa a fazer parte integrante deste Convénio,
independentemente de transcricdo.

§ 3° O edital e o contrato de concesséo para exploracdo de trecho de rodovia
deverd conter cldusula prevendo verba de fiscalizacéo a ser cobrada pelo Estado
sobre o concessiondrio, cujo produto arrecadado serd rateado com o DNER em
proporcoes a serem discutidas.

CLAUSULA QUARTA

DAS OBRIGACOES:

1. Incumbe ao ESTADO [...], na qualidade de DELEGATARIO:

VIl — submeter ao Ministério dos Transportes qualquer alteracdo do programa inicial;
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Como se pode observar, por meio de tais convénios a Unido delega a um
determinado ente federado a atribuicdo de administrar uma rodovia federal, mas mantém
sua supremacia sobre o ajuste, decidindo, em Ultima instdncia, sobre vdrios pontos
relevantes a respeito da exploracéo propriamente dita.

O acordo pode ser desfeito a qualquer momento por qualquer das partes quando
deixar de ser conveniente para, pelo menos, uma delas. Nesse caso, a administragéo da
rodovia volta ao dominio da Unid@o, assim:

CLAUSULA DECIMA-SEGUNDA

DA DENUNCIA

As partes poderdo denunciar o presenfe convénio, mediante notificacdo, com
trinta dias de antecedéncia.

8§ 1° Constituem motivos para a dendncia deste convénio a superveniéncia de
ato, fato ou lei que o torne invidvel, a conveniéncia administrativa devidamente
justificada, ou o inadimplemento de quaisquer de suas cldusulas e condicoes,
responsabilizando-se a parte que der causa & denincia pelas respectivas
indenizacoes.

Para entender melhor essa denUncia a qualquer tempo, deve-se lembrar o conceito
de convénio. Segundo Meirelles (2001) convénios sdo “acordos firmados por entidades
publicas de qualquer espécie, ou entre estas e organizacdes particulares, para realizacéo
de objetivos de interesse comum dos participes.”

O autor, ao distinguir contrato de convénio, destaca que no contrato as partes tém
interesses opostos, uma que pretende o objeto do ajuste (obra, servigo efc.) e outra que
pretende a contraprestagdo correspondente (o preco ou outra vantagem). J& no convénio
ndo hd partes, mas participes com inferesses comuns.

Em razéo disso, discorre Di Pietro (2002, p. 190:191, apud ARAUJO 1992, p. 146)

sobre outra caracteristica dos convénios:

a auséncia de vinculacdo contratual, a inadmissibilidade de clausula de
permanéncia obrigatéria (os convenentes podem denuncid-lo antes do término
do prazo de vigéncia, promovendo o respectivo encontro de contas) e de
sancoes pela inadimpléncia (exceto eventuais responsabilidades funcionais que,
entretanto, sGo medidas que ocorrem fora da avencal).

Assim, nos convénios firmados entre a Unido e entes federados para a delegacao
da administragéo de rodovias federais, hd sempre cldusula que permite a qualquer dos
participes denunciar o ajuste por razdes de conveniéncia e oportunidade, com a Unica
condic@o de que a notificacdo seja feita com trinta dias de antecedéncia

Entende-se, diante dos fatos, que embora delegue aos entes federados a
administracdo e exploracéo das rodovias federais, a Unido deve permanecer dirigindo as
decisdes prolatadas a respeito das vias federais, preservando sua competéncia.



Na tentativa de elucidar o conflito, traz-se o litigio entre o TCE/RJ e TCU, a respeito
da fiscalizacdo de royalties. O TCE/RJ impetrou o Mandado de Seguranca n® 24.312-1,
junto ao Supremo Tribunal Federal, contra ato do Tribunal de Contas da UniGo que
proclamou ser de competéncia exclusiva do TCU (Decisdo n® 101/2002) a fiscalizagéo da
aplicag@o dos recursos recebidos a fitulo de royalties decorrentes da extragéo de petrdleo,
xisto betuminoso e gds natural, pelos Estados e Municipios, com a conseqiente exclusdo
da competéncia do érgdo impetrante.

Em seu voto o Sr. Ministro Gilmar Mendes, seguido pelos demais ministros na
decis@o plendria, assevera tratar-se de direito da unidade federada (BRASIL, 2003):

Trata-se de recita origindria que lhe é confiada diretamente pela Constituicéo.
Cabe a lei disciplinar todo esse procedimento, e vemos isso no art. 8°, paragrafo

Unico, da Lei n® 7.990, de 28/12/1989, quando diz que:
‘Art. 8°

Parégrafo Gnico. A compensacéo financeira, ndo recolhida no prazo fixado no
caput deste artigo, serd cobrada com os seguintes acréscimos: |...]

| — juros de mora [...]
[l — multa de dez por cento [...]’

Nao hd nenhuma divida, inclusive para o legislador, de que néo se trata de um
repasse voluntdrio. Portanto, néo se enquadra nas hipéteses previstas no art. 71,
inciso VI, da Constituicéo.

Assim, apos alteracdo de seu Voto, a Ministra-Relatora acolheu o mandado de
seguranga. Verifica-se que foi reconhecida a competéncia do TCE/RJ para fiscalizar
os recursos, tendo em vista que a receita era repassada ao Estado por determinagdo
constitucional e ndo por vontade da Unido (caso previsto no inciso VI do art. 71 da
constituicdo Federal).

O caso da delegacéo de rodovias federais aos entes da federacdo é diferente do
julgado pelo STF, uma vez que a delegacao feita pela Unido é voluntdria, com a autorizagéo

da Lein® 9.277/1996.

Por outro lado, é pacifico o entendimento do STF quanto & jurisdicdo da justica
comum estadual para processar e julgar a acgdo penal contra prefeito acusado de
malversacao de fundos distribuidos pela Unido aos Municipios (RE n® 205773-8/SC, CJ
n® 5009/PE, RHC n® 58201/RJ), todos baseados no fato de que ndo hd interesse da
Unido, j& que a verba repassada por ela incorpora-se ao orcamento municipal e o prejuizo
resultante da malversagéo pesa sobre o Municipio e ndo sobre a Unido.

Mais uma vez, no Gmbito das concessées das rodovias federais delegadas, o mesmo
ndo acontece. Em primeiro lugar, o convénio entre a Unido e os entes federados néo
transfere aos Gltimos o patriménio da Unido, a Lei n® 9.277/1996 deixa claro que o prazo
de delegacdo da administracéo das vias federais é de vinte e cinco anos, prorrogdveis por
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mais vinte e cinco. Em segundo lugar, a mau uso da rodovia pode trazer prejuizo & Unido,
que ao final do contrato, receberd o bem sob sua administracéo e, em caso de dendncia
do convénio, terd de sub-rogar o contrato com a concessiondria.

Ora, como poderia a Unido sub-rogar um contrato no qual ela né&o teve nenhuma
participag@o? Seria como assinar um cheque em branco. Essa é mais uma razdo para
que a UniGdo mantenha o controle sobre as condicées contratuais, conforme previsto nos
convénios de delegacdo e para que o TCU fiscalize a sua atuacdo como delegante.

Assim, haja vista que a via federal, objeto de concess@o, ainda que delegada ao
estado, é um recurso pelo qual a Unido responde, verifica-se a competéncia do TCU para
fiscalizar a sua exploracéo.

Ocorre que o prejuizo pelo mau uso dos recursos piblicos pode também se dar no
dmbito Estadual. O ente federado que celebra convénio com a Unido, recebendo uma
rodovia federal para ser administrada, assume responsabilidades que o tornam solidério &
Unido no que diz respeito s obrigacdes junto & concessiondria, como por exemplo sobre
uma eventual indenizacéo a ser paga.

Nao bastasse isso, observa-se que a quase totalidade das concessdes de trechos
de rodovias federais delegadas envolve também trechos de rodovias estaduais, cujas
regras sdo ditadas por um sé contrato, como, por exemplo, o contrato n © PJ/CD/087/98,
celebrado entre o Estado do Rio Grande do Sul e a Metrovias S/A Concessiondria de
Rodovias, que envolve as seguintes rodovias: RS-030, RS-040, RS-239, RS-474, RS-784,
BR-116, BR-153, BR-290 e BR-392 (BRASIL, 2004b).

Assim, uma vez que as concessdes envolvem rodovias federais e estaduais, ou seja,
recursos pelos quais tanto a UniGo quanto o Estado respondem, pode-se dizer que tanto o
TCU quanto os TCEs t&m jurisdigéo sobre elas.

Defende-se a posicdo de que ambos, TCU e TCE, sdo competentes para fiscalizar
os processos de concess@o de rodovias federais delegadas a entes federados, |G que a
celebracdo de um convénio entre a Unido e os entes federados implica o compartilhamento
de responsabilidades sobre a aplicagéo do recurso da Unido (ou da Unido e do Estado
nos casos em que existem trechos federais e estaduais na mesma concesséo) que é a
rodovia. Isto é, apds celebrado o convénio, as rodovias concedidas passam a ser recursos
pelos quais tanto a Unido quanto o Estado respondem.

Dessa forma, pode-se concluir que tanto os administradores estaduais quanto
os federais podem causar prejuizo & concessdo e, por conseguinte, & UniGo e ao ente
federado. Os administradores estaduais e os recursos estaduais submetem-se ao controle
dos TCEs (embora ao administrar bem federal submetam-se também ao controle do TCU,

conforme g discutido), e j& os representantes da UniGo submetem-se ao controle do TCU.

Assim, entende-se que compete tanto ao TCU quanto aos TCEs fiscalizar as

concessdes de rodovias federais delegadas a entes federados. A questdo é: isso pode
gerar conflito de competéncias?

Num primeiro momento, a incidéncia da fiscalizacéo dos dois érgdos de controle poderia
ser questionada, especialmente caso houvesse decisdes divergentes a respeito do mesmo
objeto. Entretanto, deve-se lembrar que os Tribunais de Contas, nos processos de fiscalizacdo de



atos e contratos, ndo avaliam os atos dos gestores para declarar sua regularidade. Os érgaos
de controle externo pronunciam-se a respeito de irregularidades encontradas, determinando
acgdes no sentido de corrigi-las (e aplicacdo sancdes quando for o caso).

Assim, ndo se encontra Obice para que tanto o TCU quanto os TCEs fagam
a fiscalizacdo das concessdes de rodovias federais delegadas (outorga e execugdo
contratual). Friza-se que tanto as irregularidades encontradas pelo TCU quanto as
verificadas pelos TCEs, deverdo ser corrigidas, isto é, as determinacdes de um e de outro
ndo sdo excludentes, devendo ser cumpridas pelos responsdveis.

A respeito desse tema, vale lembrar o processo de outorga da concessédo do sistema
rodovidrio do trecho de rodovia federal — BR-280/SC, no qual atuou o TCE/SC, sustando
o processo licitatério. Nesse caso, o Ministério dos Transportes encaminhou ao TCU
documentos que deram origem ao TC n® 010.468/2003-7, demandando pronunciamento
do TCU acerca da concessdo, que retornou ao dmbito da Unido, mediante dentncia do
convénio, apés ter a licitagdo sustada pelo TCE/SC.

No Relatério do TC n® 010.468/2003-7, que deu origem ao Acérdao 2054/2003

- Segunda Cémara, o TCU assim se pronunciou:

14.Apds a anulagéo do processo licitatério, sem que houvesse assinatura do
contrato, o convénio foi denunciado pelo governo estadual e a rodovia voltou a ser
de responsabilidade da Unido. Portanto, verifica-se uma situacéo fética, na qual
nédo hd irregularidade a ser saneada por esta Corte. O processo encaminhado
a esta Corte foi concluido no @mbito estadual e aguarda providéncias dos
responsdveis no dmbito federal. Ndo cabe ao TCU indicar as providéncias a
serem adotadas no futuro.

Baseado no Acérddo n® 2054/2003, conclui-se que o TCU, reconheceu a
competéncia daquela Corte na fiscalizagéo da licitacdo para outorga de concessdo de
rodovia federal, realizada pelos administradores estaduais. Entretanto, isso ndo significa
que o TCU tenha abdicado de suas competéncias, ou que né&o pudesse atuar no mesmo
processo. Ocorre que, tendo sido determinada a anulag@o do processo licitatério pelo
TCE/SC, nada mais restaria para ser corrigido. O que nédo poderia acontecer era o TCU
rever os atos praticados pelo TCE, uma vez que a Corte Federal néo é revisora da Corte
Estadual. TCU e TCE atuam de forma auténoma.

Ocorre, todavia, que cada Corte de Contas define a forma como lhe convém atuar
sobre os processos de concessdo e demais atos de gestdo da administracéo. Isso se dé por
meio de seus normativos internos e ndo implica, necessariamente, fiscalizar a totalidade
das concessoes, em todas as suas fases. No caso citado, o TCE/SC fiscalizou a licitacéo
da outorga e o TCU néo o fez. Entretanto, reafirma-se, isso néo significa deixar de cumprir
suas funcdes constitucionais de fiscalizagdo nem admitir que sé ao TCE cabe a fiscalizagdo
de concess@o de rodovias federais delegadas.

PROPOSTA DE APERFEICOAMENTO DOS MECANISMOS ADOTADOS PELO TCU NO
CONTROLE DAS CONCESSOES DE RODOVIAS FEDERAIS

Nesse capftulo discute-se uma forma de aprimorar a forma de atuacdo do TCU
no que diz respeito & fiscalizacGo da exploragéo de rodovias federais delegadas a entes
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federados, de forma a minimizar a duplicidade de esforcos, tendo em vista a atuacdo dos
Tribunais de Contas Estaduais, e o respeito & competéncia dos érgdos reguladores do
setor.

A fiscalizagdo das concessdes de rodovias delegadas nédo deve ocorrer
indistintamente, uma vez que n&o hd o interesse de sobrepor esforcos aos empenhados
pelos érgéos de controle estaduais ou municipais. Propde-se, nesse sentido, que a atuacao
do TCU ocorra nos seguintes casos:

» solicitacdo do Congresso Nacional, de suas casas ou comissdes, conforme os arts.

1°, inciso Il, e 38 da Lei n® 8.443/1992 e os arts. 231 a 233 do RI/TCU;

* iniciativa prépria do Tribunal de Contas da Unido, nos termos do inciso Il do art. 1°
da Lein® 8.443/1992 e do art. 230 do RI/TCU, quando constatada a precariedade
das agdes de fiscalizagdo executadas, ou quando houver indicios de irregularidades
cuja relevéncia requeiram a sua atuacéo in loco;

* denlncia encaminhada por qualquer cidad@o, partido politico, associacdo ou
sindicato, na forma dos arts. 53 a 55 da Lei n°® 8.443/1992 e dos arts. 234 a 236
do RI/TCU;

» representacdo legitimamente formulada, nos termos do art. 237 do RI/TCU.

Assim, s@o delimitadas as situacdes em que a relevéncia e a materialidade
demandaréo a atuagdo do TCU. Nos demais casos, a fiscalizacdo da exploracdo das
rodovias federais delegadas deverd ocorrer, por meio de informagdes resumidas
anualmente fornecidas pelo 6rgéo delegante, com o objetivo de manter o banco de dados
atualizado sobre os recursos pUblicos delegados a cada ano, assim como dos que tiverem
retornado & esfera federal, mediante a dendncia dos convénios.

No que se refere aos instrumentos de fiscalizacdo a serem adotados nesses casos,
tem-se que os levantamentos, as inspecdes e as auditorias sdo as modalidades que mais
se adaptam aos objetivos da fiscalizacéo pretendida, como definidas nos arts. 238, 239 e

240 do RI/TCU.

CONCLUSAO

O presente trabalho teve por objetivo discutir a forma como o TCU tem exercido
o controle da exploracéo das rodovias federais delegadas a entes federados e sua
competéncia para tanto, tendo em conta a jurisdicdo dos demais érgdos federais e
estaduais de fiscalizacdo, controle e regulacdo, em especial, as Agéncias Reguladoras e os
Tribunais de Contas Estaduais.

A Uni@o tem se valido da concessao de servico publico para administrar as rodovias
federais, dentro do contexto de desestatizacdo pelo qual passa o Estado, que deixa de
prestar o servico e passa a fiscalizar sua prestacao.

Para entender a concessGo de servico publico, foram estudados o conceito de
servigo pUblico e a possibilidade de sua criacdo por via legislativa.



Aceitando-se como legitima a possibilidade de criacdo de servigo piblico por lei
ordindria, foi adotado para este trabalho o conceito formalista, segundo o qual servico
publico é aquele que a lei estabelece como tal.

A partir daf, foi estudado o instituto de concessdo de servico publico, e, em seguida,
feito um paralelo entre essa forma de concesséo e as concessdes de obra publica e de bem
publico, visando introduzir a andlise sobre concessédo de exploracdo de rodovias federais.

Tendo em conta a possibilidade de criacdo de servicos publicos por lei ordindria,
entendeu-se que a Lei n°® 9.074/1995, legitimamente, deu tratamento de servigo pUblico
a exploracdo e administracdo de vias federais e submeteu suas outorgas de concessdo aos
ditames da Lei n°® 8.987/1995 (Dispde sobre a concessdo de servigos pUblicos previstos
no art. 175 da CF).

A Lei n°® 9.277/1996 autorizou a Unido a delegar, mediante convénio, a
administracdo e explorag@o de rodovias federais aos Municipios, Estados da Federagdo
e ao Distrito Federal. Diante disso, mostrou-se necessdrio estudar a quem caberia a
regulac@o e o controle das rodovias federais administradas pelos entes federados.

Antes da criagéo da Agéncia Nacional de Transportes Terrestres, a regulacdo dos
servigos de explorac@o de rodovias federais era exercida por intermédio do Departamento
Nacional de Estradas de Rodagem (DNER) (em extingéo). Todos os convénios de delegacao
para exploragéo de vias federais pelos Estados foram celebrados antes da criagéo da
Agéncia Nacional de Transportes Terrestres, e tinham o DNER como interveniente do
delegante (Unido).

Com a extincdo do DNER, a ANTT assumiu as fungdes daquele Departamento na
regulacéo do setor. Entretanto, a Agéncia ndo vem tomando parte na administracdo dos
contratos de concess@o de rodovias federais celebrados entre Estados e concessiondrias.

A Lei n® 10.233/2001 estabelece como esfera de atuagéo da ANTT a exploracdo
de rodovias federais. Assim, evoca-se o principio da indisponibilidade do interesse publico
para concluir que, mesmo quando a Unido delega a entes federados a prestacdo de servicos
de exploracao de rodovias federais, a ANTT deve participar do processo de regulacdo das
concessdes, na qualidade de interveniente da UniGo nos convénios celebrados com os
Estados e nos contratos de outorga de concessdo correspondentes.

A partir dai, foi examinada a competéncia dos Tribunais de Contas para fiscalizar
as concessdes de rodovias federais delegadas a entes federados. No que tange ao TCU,
verificou-se que sua jurisdicdo sobre a administragéo das rodovias federais decorre ndo
s6 do seu poder de fiscalizacGo sobre as Agéncias Reguladoras e demais érgdos da
Administracdo Federal que administram o bem rodovia federal (arts. 70, paragrafo Unico,
e 71, inciso IV, da CF), mas também do seu poder de fiscalizacéo direta sobre a aplicagé@o
de quaisquer recursos repassados pela Unido mediante convénio a entes federados (art.
71, inciso VI, da CF).

O mesmo se aplica aos TCEs, na esfera estadual, conforme estabelecido no art.
75 da Carta Magna. Surge, entéo, o impasse sobre a jurisdicdo do TCU e dos TCEs para
fiscalizar a explorag@o das rodovias federais quando estas forem realizadas no dmbito
estadual.
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Tendo em conta que a fitularidade da prestacdo do servigo permanece com a Unido,
que o bem federal, ao final do perfodo de delegagdo, vinte e cinco anos, ou mesmo antes,
caso o convénio seja denunciado, volta a ser de responsabilidade da Unido, que terd
de sub-rogar o contrato celebrado pelo Estado com a concessiondria e, considerando,
ainda, que a Unido poderd sofrer prejuizos decorrentes do mau uso do bem federal,
concluiu-se que cabe ao TCU exercer sua competéncia constitucional de controle sobre
a exploragdo de rodovias federais, sejam elas administradas diretamente pela Unido, por
entes federados ou por concessiondria de servigo pUblico.

Ocorre que o Estado ao assumir a exploragéo de uma rodovia federal assume
também responsabilidades que poderdo, em caso de mé administragéo, causar prejuizo
a concessGo e, portanto, ao ente federado. Mais que isso, na quase totalidade das
concessdes realizadas no &dmbito estadual, os contratos celebrados envolvem trechos
de rodovias estaduais e federais administradas sob a égide de um mesmo instrumento
contratual. Portanto, verifica-se a competéncia do ente federado para fiscalizar tais
concessoes.

Diante disso conclui-se que uma vez que as concessdes envolvem recursos pelos
quais tanto a UniGo quanto o Estado respondem, tanto o TCU quanto os TCEs t&m
jurisdicéo sobre elas, de forma auténoma.

Levando-se em conta que, nos processos de fiscalizacdo, os Tribunais de Contas
ndo avaliom atos dos gestores para declarar sua regularidade, mas se pronunciam a
respeito de irregularidades encontradas, determinando agdes no sentido de corrigi-las,
ndo se encontra dbice para que tanto o TCU quanto os TCEs facam a fiscalizagéo das
concessdes de rodovias federais delegadas (outorga e execucdo contratual).

Tanto as irregularidades encontradas pelo TCU quanto aquelas verificadas pelos
TCEs deverdo ser corrigidas, isto é, as determinacdes de um e de outro ndo sdo excludentes,
devendo ser cumpridas pelos responsdveis.

Por Gltimo, foi formulada uma sugestdo para aperfeicoamento da forma de atuacao
do TCU, no sentido de evitar a sobreposic@o de esforcos aos empenhados pelos érgéos de
controle dos entes a quem as rodovias federais tenham sido delegadas, propondo que as
fiscalizacdes sejom implementadas de acordo com a relevéncia e materialidade, por meio
de levantamentos, inspecdes e auditorias, avaliando-se caso a caso sua conveniéncia.

Observa-se por todo o conteddo analisado neste trabalho, que os érgéos federais e
estaduais, no que se refere & exploracdo de rodovias federais delegadas a entes federados,
carecem de maior aproximagdo com vistas & harmonizacdo dos processos de regulagéo
e controle. Embora a legislacdo permita a atuacdo conjunta desses 6rgdos, inclusive
convénios, nenhuma providéncia foi tomada até entdo com vistas a evitar a sobreposi¢é@o
de esforcos.

Desse modo, como proposicdo para futuros estudos na drea de concessdo de
rodovias federais delegadas, propde-se o exame das possibilidades de estabelecer uma
forma de cooperacdo entre os entes federais e estaduais de forma que suas atividades
sejam realizadas de modo a se complementar, evitando a sobreposicdo de esforcos da
Administracdo Pdblica.
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NOTAS

' O autor defende que teria sido preferivel que a lei tivesse mencionado o termo genérico “outorga”
da prestacdo de servico, uma vez que “delegacao” ajusta-se melhor para designar a investidura no
desempenho de atividade juridica e ndo material, como é o caso da concessao.

2 A Lei n°® 8.031/1990 criou o Programa Nacional de Desestatizagao (PND). A Lei n® 9.491, de 9 de
setembro de 1997, alterou procedimentos relativos ao PND e revogou a lei anterior. O Decreto n°
2.444, de 30 de dezembro de 1997, inclui no PND as rodovias federais que menciona.

w

A Taxa Interna de Retorno (TIR) de um fluxo de caixa é um objeto matematico que fornece a taxa real
de juros em uma operacao financeira, conhecidos os valores nos seus devidos tempos de realizagao.

IS

Em 27 de agosto de 2004, foi publicada a Instru¢ago Normativa n® 46/2004, que dispoe sobre
a fiscalizagao, pelo Tribunal de Contas da Unido, dos processos de concessao para exploracdo de
rodovias federais, inclusive as rodovias ou trechos rodovidrios delegados pela Unidao a Estado,
ao Distrito Federal, a Municipio, ou a consorcio entre eles. Entretanto, como nao houve qualquer
concessao desde entao, todos os processos ja fiscalizados pelo TCU seguiram o rito da IN n°® 27/1998.

@

Em linhas gerais, a IN n® 46/2004 manteve o escopo da IN n © 27/1998. Entretanto, o novo normativo,
especifico para o acompanhamento de concessdes de rodovias, cuidou de, entre outros: a) ampliar
as exigéncias quanto aos estudos de viabilidade técnica e econdbmica do empreendimento (vérias
irregularidades encontradas pelo TCU na execugao contratual eram reflexo de estudos insuficientes ou
mal dirigidos); b) exigir comprovacao do cumprimento de alguns dispositivos da Lei n® 10.233/2001
(Lei que criaa ANTT); e c)exigir justificativa para a escolha do parametro ou do indicador a ser utilizado
para afericao do equilibrio econémico-financeiro do contrato de concessao, em atengao ao principio
da motivagao dos atos da administragao (primeiro estagio).

o

De acordo com o art. 6° da Instrugcao normativa n® 46/2004, nao persiste a exigéncia de encaminhamento
por parte da entidade federal concedente de relatério consolidado semestral. Permanecem previstas as
acoes de inspecao, levantamento e auditoria, desta feita na entidade concedente, na agéncia reguladora
e na concessiondria, conforme o caso.

O Programa de Exploracdo da Rodovia (PER) é a sigla do Programa que contempla o “Projeto

~

Basico” de investimentos e atividades que a concessionaria vencedora da licitagcao ird assumir com
o compromisso de sua efetivagao em sua total execucao, através de servicos de obras, manutengao,
conservacao e monitoragao do trecho rodoviario sob sua responsabilidade a partir da data de inicio
dos Trabalhos Iniciais.



PARTE 3







O EQUILI'I§RIO ECONOMICO-FINANCEIRO NAS
CONCESSOES DE RODOVIAS FEDERAIS NO BRASIL

ADALBERTO SANTOS DE VASCONCELOS

1 INTRODUCAO

O principio do equilibrio econémico-financeiro tem sua origem na Franca, assim
como a teoria do contrato de servigo publico.

As primeiras concessdes comportavam-se como um contrato de direito privado
sujeitas, portanto, aos principios pacta sunt servanda (os contratos devem ser cumpridos) e
lex inter partes (o contrato é lei entre as partes). Daf o entendimento de que o concessiondrio
executava o servico em seu préprio nome e por sua conta e risco, cuja acepcdo original
impunha ao concessiondrio a gestdo do servico como um negécio qualquer (DI PIETRO,
2002, p.55), devendo ser mantidas as condicdes inicialmente pactuadas.

O pensamento francés evolui quanto & imutabilidade do contrato de concesséo,
haja vista ser ele firmado no interesse pUblico e necessitar, por essa razdo, de flexibilidade
a fim de garantir a continuidade na prestacdo do servico. Nesse sentido,

passou-se a entender que deveria haver equivaléncia entre encargos e obrigacoes
e, sempre que houvesse rompimento do equilibrio estabelecido no inicio do
contrato, o concessiondrio deveria ter direito & recomposicéo (DI PIETRO, 2002,
p.55).

A partir de entdo, foi-se desenvolvendo, na jurisprudéncia francesa, diversas teorias
—fato do principe, teoria do fato da administracéo e teoria da imprevisdo — que defendiam
a preservagdo do equilibrio econdmico-financeiro e a continuidade do contrato.

No Brasil, a doutrina pdtria sofreu forte influéncia das teorias do direito francés e,
em grande parte, incorporou-as, sendo, posteriormente, positivada em nosso ordenamento
juridico.

O equilibrio econémico-financeiro, para os contratos administrativos, pode ser
extraido da prépria Carta Magna, artigo 37, inciso XXI:

ressalvados os casos especificados na legislacdo, as obras, servicos, compras
e alienagbes serdo contratados mediante processo de licitacdo publica que
assegure igualdade de condicées a todos os concorrentes, com cldusulas que
estabelecam obrigacées de pagamento, mantidas as condi¢des efetivas da
proposta, nos termos da lei [...].(grifamos) (BRASIL, 1988)

A legislagdo infraconstitucional também trata do tema nos artigos 58 e 65 da Lei n°®
8.666, de 21 de junho de 1993, denominada Lei de Licitacdes e Contratos Publicos, e nos
artigos 9°, 10, 18 e 23 da Lei n® 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, conhecida como Lei
Geral de Concessées, entre outros dispositivos.

Interessa ao presente estudo o equilibrio econdmico-financeiro dos contratos de
delegagdo de servicos publicos, em especial, dos contratos de concessées de servico
publico atinentes & exploracao de rodovias federais.
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Do acordo contratual celebrado entre entes privados e a Unido, o equilibrio
econdmico-financeiro é o ponto mais complexo dessa relagéo, por envolver condicdes
econdmico-financeiras ajustadas, & época da outorga da concesséo, e que persistirdo
durante toda a vigéncia do contrato, geralmente superior a vinte anos.

Nesse processo, uma dificuldade significativa consiste em estipular e prever
os fatos e as situagdes que podem desequilibrar o contrato de concesséo, durante a
fase de execugd@o, bem como a forma de reequilibrd-lo econémico-financeiramente,
considerando os interesses conflitantes dos usudrios dos servicos — tarifas médicas que
possibilitem o acesso ao servico prestado — e das empresas concessiondrias — manutencdo
da rentabilidade acordada.

Essa situacdo agrava-se devido & ocorréncia, durante a execucdo contratual, de
fatos que ndo foram previstos inicialmente. Isso demanda, por vezes, estudos aprofundados
para identificar se tais eventos fazem parte do risco assumido pelos concessiondrios ou,
até mesmo, se trazem indevidamente algum beneficio & empresa ou aos usudrios. Em
qualquer das hipéteses mencionadas, surge a seguinte questdo: como deve proceder
o regulador quanto & possibilidade de quebra do equilibrio econédmico-financeiro do

contrato em favor de uma das partes?

Nesse ponto, estd a outra grande dificuldade enfrentada pelos atores da regulacao:
o conhecimento econémico-financeiro necessdrio para que se possa proceder & aferigéo
ou & recomposicdo do equilibrio econémico-financeiro dos contratos de concess@o
de servico publico. Apesar de ndo ser extensa, hd significativa doutrina sobre a parte
juridica atinente & teoria do equilibrio econémico-financeiro em contratos de delegacao
de servico publico. No entanto, acerca da parte econédmico-financeira, principalmente
quanto aos aspectos préticos do instituto, verifica-se escassez de estudos e referéncias
bibliograficas sobre o tema. Nesse vazio doutrindrio, o objetivo deste trabalho é contribuir
com o processo de afericdo e de recomposicdo do equilibrio econdmico-financeiro em
delegagdes de servigo publico, a fim de se ter maior transparéncia do processo e maior
conhecimento gerado acerca desse tema.

O setor de rodovias foi um dos primeiros setores no Brasil a experimentar a
concess@o de servigo publico & iniciativa privada, j@ na década passada. Assim, mesmo
antes de editada a Lei Geral de Concessées, foi criada, em 1993, a primeira versdo do
Programa de Concessées de Rodovias Federais, abrangendo cerca de 15.500 quilémetros
de rodovias federais e 7.500 quildmetros de rodovias estaduais. Somente as rodovias que
apresentassem niveis de tréfego suficientemente altos e/ou de investimentos necessdarios
suficientemente baixos poderiam assegurar a viabilidade econémico-financeira da
concess@o.

As concessdes rodovidrias, por envolverem as mais movimentadas rodovias do
Pais — por onde passa grande quantidade de produtos para serem exportados, afetando
diretamente o denominado custo Brasil — tém sido objeto de grande repercusséo na midia
a cada aumento tarifdrio, merecendo atencdo por parte da sociedade, de parlamentares,
da imprensa, de prefeituras locais e dos érgéos de controle, tais como as agéncias
reguladoras, os tribunais de contas e o Ministério Péblico.

Com a transferéncia & iniciativa privada dos servigos de recuperacdo, monitoragéo,
melhoramento, manutencéo, conservagdo, operagéo e exploracdo de rodovia, os
usudrios, mediante o pagamento de tarifas de peddgio, passaram a assumir o nus que
habitualmente era suportado pelo Estado. Além das despesas operacionais e dos recursos
aplicados em investimentos necessdrios & prestacdo do servico concedido, os valores



arrecadados de pedégio devem suportar o lucro do ente privado, a fim de tornar o negécio
atrativo.

Muito se questiona se o énus decorrente da concessGo é adequadamente
compensado pelos beneficios dela advindos. Nesse sentido, também é bastante
questionado se os contratos de concessdes de rodovias estdo econdmico-financeiramente
equilibrados, ou ainda, se a forma de reequilibrd-los garante ao longo da execugdo
contratual a equivaléncia entre os encargos assumidos pelos concessiondrios & época de
apresentacdo da proposta e a remuneragdo “justa”, buscada, pelo lado dos usudrios, na
tarifa médica, e pelo lado dos concessiondrios, na rentabilidade requerida para se investir
no negécio delegado — concessao de rodovia.

Busca-se, neste trabalho, avaliar se o mecanismo de afericdo e de recomposicao
do equilibrio econdmico-financeiro atualmente utilizado nos contratos de concessdo de
rodovias federais no Brasil é adequado para os fins a que se destina, bem como perquirir
possiveis contribuicdes para o aperfeicoamento do modelo existente. Nesse intuito,
pretende-se discorrer sobre os principais fatores de desequilibrio econémico-financeiro
dos contratos de concess@o de rodovias e sobre as formas usualmente empregadas para
reequilibrd-los.

Para tanto, inicialmente, serd necessdrio revisar o arcabougo legal e a doutrina
aplicdvel as concessdes de rodovias federais, as decisées do Tribunal de Contas da
Unigo (TCU) concernente ao controle da regulagdo econémico-financeira deste setor,
as principais experiéncias internacionais em rodovias pedagiadas e a experiéncia, em
regulacéo econdmico-financeira, advinda do setor de distribuicdo de energia elétrica,
sobretudo, quanto aos institutos de revisdo periddica e ao reajuste tarifério.

O conhecimento auferido na etapa anterior é confrontado com as cldusulas dos
editais e dos contratos de concessdo de rodovias federais, j& celebrados com a iniciativa
privada, relativas ao equilibrio econébmico-financeiro e principalmente com as informacées
técnicas econdmico-financeiras extraidas dos fluxos de caixa existentes. Nesse sentido, o
que se pretende é fornecer uma visdo técnica, juridica e, sobretudo, prdtica de como se
dé a aferigéo do equilibrio econdmico-financeiro dos contratos de concessao de rodovias
federais.

O presente estudo inicia-se apresentando, no segundo Capitulo, a doutrina e a
legislacao referente ao servico publico e & concessé@o de servico publico, os principios
da prestacédo de servigo publico, os principais aspectos legais do servico adequado e da
politica tariféria e, ainda, o enquadramento da exploracdo de rodovias no conceito de

servigo publico.

O terceiro Capitulo é dedicado & desestatizacdo de rodovias. Além do histérico
da cobranca de peddgio em vias puUblicas, discorre-se sobre as principais formas de
financiamento da prestacéo de servico piblico e algumas experiéncias internacionais em
rodovias pedagiadas, bem como sobre a experiéncia do Brasil neste setor, em &mbito
federal.

Os principais aspectos atinentes aos indicadores de equilibrio econémico-financeiro
dos contratos de concess@o de servico pUblico e as particularidades das situacdes de
desequilibrio — Teoria das Aleas, reajuste, revisdo periddica, revisGo extraordindria,
dilatagéo do prazo contratual, aporte de recursos publicos — sdo tratadas no Capitulo
quarto, que ainda destaca a experiéncia de regulagéo econdmico-financeira advinda do
setor de distribuicao de energia elétrica.
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O quinto Capitulo apresenta uma revisGo dos principais conceitos econédmico-
financeiros utilizados neste trabalho — valor atual, taxa de desconto, custo de oportunidade,
taxa interna de retorno, fluxo de caixa descontado a valor presente —, com exemplos
prdticos.

O foco do sexto Capitulo estd nos principais aspectos atinentes ao equilibrio
econdmico-financeiro presentes nos contratos de concessdo de rodovias federais. Nesse
ponto, fica retratada a composicdo do fluxo de caixa de concesséo desse setor — fluxo
contdbil e fluxo financeiro — e os principais elementos que influenciom o equilibrio
econdmico-financeiro dos aludidos contratos. Apresentam-se, ainda, outros parédmetros,
além da Taxa Interna de Retorno(TIR), que podem ser utilizados para aferir o equilibrio
econémico-financeiro do setor, tais como a Taxa Interna de Retorno Modificada (TIRM), o
Valor Presente Liquido (VPL), a taxa de desconto ou custo de oportunidade e o payback.

O sétimo Capitulo dé destaque aos principais fatores de desequilibrio econémico-
financeiro dos contratos de concessdo de rodovias federais e aos mecanismos utilizados
para o restabelecimento do mesmo: revisdo extraordindria, reajuste e adequacao.

Uma critica ao modelo atual de afericdo do equilibrio econémico-financeiro em
contratos de concessdo de rodovias federais é apresentada no oitavo Capitulo, em que
sdo analisadas as conseqiiéncias da adogdo do modelo estdtico ou tradicional para esse
setor nas principais rubricas que compdem o fluxo de caixa — receita operacional, custos
e despesas operacionais, imposto de renda, programa de investimentos, programa de
financiamentos e taxa de remuneracdo do concessiondrio. E formulada, ainda, proposta
alternativa para aperfeicoamento do modelo existente.

Por derradeiro, tem-se as conclusdes e as recomendagdes para novos estudos.

2 O EQUILIBRIO ECONOMICO-FINANCEIRO NAS CONCESSOES DE RODOVIAS
FEDERAIS

Este Capitulo tem por objetivo discorrer sobre os principais aspectos do equilibrio
econdmico-financeiro nas concessées de rodovias federais. Para tanto, inicialmente
relacionar-se-& a legislacdo atinente & concessdo aplicavel ao setor. Posteriormente,
serd abordado como o equilibrio econémico-financeiro aparece nos editais e nos
contratos de concessdo de rodovias federais j& concedidas. Em seguida, tratar-se-é& de
algumas caracteristicas dos contratos de concesséo, tais como os riscos assumidos pelos
concessiondrios e a politica tariféria. A partir daf, serdo abordados as questées econémico-
financeiras stricto sensu: fluxo de caixa da concessao, forma atual de afericado do equilibrio
econdmico-financeiro e outras possiveis formas para se restabelecer, ou aferir, o equilibrio
econdmico-financeiro da concess@o.

2.1 A legislagao aplicdvel as concessdes de rodovias federais

O arcabouco legal que rege as atuais concessdes de rodovias federais encontra
na Lei n® 8.987/1995, denominada Lei de Concessdes, o seu principal sustento. Esta Lei,
que regulamenta o artigo 175 da Carta Maior, estabelece, entre outros pontos, que a
prestacdo do servico publico, por parte do concessiondrio, deverd ser adequada ao pleno
atendimento dos usudrios (artigo 6°). Os contratos de concessdo de rodovias federais g
celebrados fazem aluséo a Lei de Concessoes e a Lei n® 8.666/1993, e suas alteracoes,
e também a outros decretos e medidas provisérias. Ressalte-se que alguns contratos



citam também a Lei n°® 9.074/1995. No entanto, esta Gltima é aplicavel mesmo naqueles
contratos em que ela nédo esteja referenciada, haja vista que é por meio dela (artigo 1°,
inciso V) que as vias federais, precedidas ou ndo da execucéo de obra piblica sujeitam-se
ao regime de concess@o nos termos da Lei n® 8.987/1995.

Cita-se, ainda, a Lei n® 9.277/1996, quando se tratar de delegacdo, por meio de
convénio, de trechos de rodovias federais a estados, ao Distrito Federal ou a municipios,
para que esses entes federativos os administrem ou os concedam, para exploracéo, &
iniciativa privada.

2.2 O equilibrio econédmico-financeiro nos editais e contratos de concessdo de
rodovias federais

S@o os seguintes trechos de rodovias federais j@ concedidos em émbito federal:
BR-116/RJ/SP (Rodovia Presidente Dutra), interligando a cidade do Rio de Janeiro a Séo
Paulo; BR-101/RJ (Ponte Presidente Costa e Silva), interligando a cidade do Rio de Janeiro
a Niteréi; BR-040/MG/RJ, interligando Juiz de Fora/MG a cidade do Rio de Janeiro; BR-
116/RJ, interligando a cidade do Rio de Janeiro a Petrépolis e Além do Paraiba (trecho
Além Paraiba — Teresépolis/Entroncamento com a BR-040/RJ); e BR-290/RS, interligando
Osério a Porto Alegre/Entroncamento BR-116/RS (Guaiba).

As clausulas atinentes ao equilibrio econémico-financeiro que constam tanto dos
editais quanto dos contratos de concess@o desses trechos sdo similares. Dessa forma,
utilizar-se-a as disposicoes editalicia e contratual da concessdo administrada pela
Concessiondria CRT' a fim de tratar do tema em epigrafe.

No Edital de Proposta de Tarifa n® 0293/93-00 (Fase ll), relativo ao trecho de
rodovia administrado pela CRT, o equilibrio econémico-financeiro é tratado inicialmente
nos itens 87 a 89:

87. O equilibrio econémico e financeiro do contrato de concesséo constitui
condigéo fundamental do regime juridico da concess@o de que trata este Edital.

88. E pressuposto bdsico da equacdo econdmica e financeira que presidird
as relacdes entre as partes, o permanente equilibrio entre os encargos da
concessiondria e as receitas da concessdo, expresso no valor inicial da TARIFA

BASICA DE PEDAGIO.

89. Qualquer alteracdo nos encargos da concessiondria poderd importar na
revisdo do valor da TARIFA BASICA DE PEDAGIO, para mais ou para menos,
conforme estabelecido neste Edital. (BRASIL, 1993b)

Conforme se observa nessas cldusulas, o parGmetro que serve para a afericdo do
equilibrio econémico-financeiro inicial da concesséo é a Tarifa Basica de Peddgio, ou
seja, é a tarifa constante do fluxo de caixa inicial da concess@o, apresentado pela licitante
vencedora do certame, sem os impactos dos reajustes tarifdrios anuais. O contrato de
concess@o (PG-156/95-00) celebrado entre o poder concedente, & época representado
pelo Departamento Nacional de Estradas e Rodagem (DNER), e a Concessiondria CRT é
mais claro quanto a este ponto, conforme se vé a seguir:

item 38 : O valor da TBP é R$ 2,46 por sentido, para PN-1, PN-2 e PN-3, e R$
1,72 por sentido, para PA-1 e PA-2, na data-base de agosto de 1995.
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item 22: E pressuposto bdsico da equacéo econémica e financeira que preside as
relacées entre as partes, o equilibrio, em cardter permanente, entre encargos da
Concessiondria, previstos no PER, e as receitas da concess@o, expresso no valor
inicial da TBP, ressalvado o disposto no item 20.

item 64: A TBP serd revista para restabelecer a relacdo que as partes pactuaram
inicialmente entre os encargos da Concessiondria e a retribuicdo dos usudrios
da rodovia, expressa no valor da TBP, com a finalidade de manter o equilibrio
econdmico-financeiro inicial do contrato de concessdo, [...] (grifamos) (BRASIL,

1993b)

Existem, ainda, outras cldusulas editalicias versando sobre o equilibrio econémico-
financeiro da concessdo. Entre elas, destaque-se o item 139 do edital da CRT - que
reproduz o artigo 10 da Lei n® 8.987/1995 —, o qual estabelece que sempre que forem
atendidas as condi¢des do contrato de concessdo, considera-se mantido o seu equilibrio
econdémico-financeiro.

Ressalte-se, ainda, o item 106, no qual estd disposto que a Tarifa Bdsica de Peddgio
serd fixada no valor da proposta vencedora da concorréncia e serd preservada pelas
regras de reajuste e revisGo, previstas tanto no edital quanto no respectivo contrato
de concessdo, com a finalidade de que seja assegurada, em cardter permanente, a
manutencdo do inicial equilibrio econdmico-financeiro do contrato.

O citado dispositivo encontra-se consoante as disposicdes da Lei n® 8.987/1995,
que alterou a forma de remuneragéo dos prestadores de servico publico, ou seja, do
antigo regime de repasse total dos custos do servico para o regime de eficiéncia, no qual
a concessiondria, enquanto licitante, oferta um valor para o servico a ser prestado aos
usudrios, assumindo, assim, os riscos do negécio e os demais determinados em contrato.
Ressalte-se, ainda, que a manutencdo da sua rentabilidade serd assegurada pela regras
de reajuste e revisdo dispostas no edital e contrato.

Portanto, a fim de prosseguir na abordagem, torna-se imprescindivel tratar da
politica tarifdria dos contratos de concessdo de rodovias federais, ou seja, do reajuste e
da revisdo, dispositivos que visam & manutencdo do equilibrio econémico-financeiro da
concess@o.

2.2.1 Do Reajuste da Tarifa Bésica de Peddgio

Nos atuais contratos de concessdo de rodovias federais, o reajuste da Tarifa Bdsica
de Peddgio é anual, podendo o valor da tarifa ser reajustado para mais ou para menos, de
acordo com a variagdo dos indices de reajuste.

O valor da tarifa de peddgio é reajustado de acordo com a aplicagéo da seguinte
férmula, baseada na variacdo ponderada dos indices de reajustes relativos aos principais
componentes de custo considerados na formagéo de seu valor?:

TB (reajustada) = TBP *[a * A(indice de terraplanagem) + b * A(indice de pavimentacdo) +

¢ * A(indice de obras de artes especiais) + d * A(indice de servi¢o de consultoria) + 1]

Observe que a férmula de reajuste de concessées de rodovias federais ndo prevé o
repasse de ganhos de produtividade aos usudrios, como ocorre no setor elétrico (Fator X).



Assim, tal ganho é integralmente absorvido pelos concessiondrios, contrariando o espirito
da Lei de Concessées quanto & modicidade tarifaria.

Os pesos de influéncia de cada indice variom de concess@o para concess@o e,
ainda, dentro do prazo de execucdo contratual, acompanhando as modificacdes
substanciais na participagéo ponderada dos diversos componentes de custos previstos na
formula de reajuste. Assim, no inicio da concess@o, por exemplo, o servico de consultoria
(d) geralmente possui um peso maior do que em outra etapa da execucdo contratual.

2.2.2 Da Revisgo da Tarifa Basica de Peddgio

Os editais de rodovias federais determinam que a Tarifa Bdsica de Peddgio serd
revista para restabelecer a relacdo que as partes pactuaram inicialmente entre os encargos
da concessiondria e a retribuicdo dos usudrios da rodovia, expressa no valor da Tarifa

Basica de Peddgio, com a finalidade de manter o equilibrio econdmico-financeiro inicial
do contrato de concessao (BRASIL, 1993b, item 132).

Os casos, previstos no edital e no contrato, que ensejardo a revisdo da tarifa séo os

seguintes (BRASIL, 1993b, item 132 e BRASIL, 1996, item 64):

* sempre que houver criacdo, alterag@o ou extincdo de outros tributos, ressalvados
os impostos sobre a renda, ou sobrevierem disposicdes legais, fatos esses desde
que ocorridos apds a data de apresentagdo das propostas de tarifas de peddgio, de
comprovada repercussdo nos custos da concessiondria, para mais ou para menos,
conforme o caso;

* sempre que houver acréscimo ou supressdo de encargos no Programa de Exploragéo
da Rodovia (PER) para mais ou para menos, conforme o caso;

" sempre que ocorréncias supervenientes, decorrentes de forca maior, caso fortuito,
fato da Administracdo ou de interferéncias imprevistas resultem, comprovadamente,
em acréscimo dos custos da concessiondria;

" sempre que a concessiondria promover a desapropriagcdo de bens iméveis, a
instituico de serviddo administrativa ou a imposi¢éo de limitacdo administrativa ao
direito de propriedade, desde que o valor da verba indenizatéria prevista no edital
ndo seja atingido ou seja ultrapassado;

" sempre que houver alteragdo unilateral do contrato de concessdo, que
comprovadamente aumente os encargos da concessiondria, para mais ou para
menos, conforme o caso;

» quando a concessiondria auferir receita alternativa, complementar, acesséria ou de
projetos associados & concessdo;

» sempre que forem constatadas modificagdes estruturais nos pregos relativos dos
fatores de produgéo ou de modificagdes substanciais nos pregos dos insumos
relativos aos principais componentes de custos considerados na formacéao do valor
da Tarifa Basica de Peddgio, ndo atendidas ou cobertas pelos reajustes tariférios,
para mais ou para menos, conforme o caso, observados os preceitos legais
pertinentes.
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Conforme se observa, esses eventos que ddo origem & reviso da tarifa de peddgio
estdo no dmbito da doutrina pdtria, conforme tratado no Capitulo anterior, ou na Lei de
Concessdes.

Os documentos editalicios e contratuais somente prevéem a possibilidade de a
concessiondria iniciar o processo de revisdo tfarifdria, deixando o poder concedente em
posicdo passiva. No entanto, por tratar-se da prestagéo de um servico publico, ndo pode
o poder concedente deixar de provocar a revisdo das tarifas caso ocorra um desequilibrio
econdmico-financeiro no contrato de concesséo prejudicando os usudrios.

2.3 Os riscos assumidos pelos concessiondrios de rodovias federais

Conforme exposto em cldusulas contratuais — no caso do contrato firmado com a
CRT no item 19 —, as concessiondrias assumem integral responsabilidade por todos os
riscos inerentes & concessdo, exceto nos casos em que o contrdrio resulte do contrato de
concessdo.

Nesses riscos estdo os inerentes ao negdcio, ou seja, aqueles que dependerdo da
forma de gestdo da concesséo, pois, conforme ja foi ressaltado no capitulo anterior, ao
concessiondrio é atribuido o risco do negécio — riscos normais de mercado, como qualquer
empreendedor comercial ou industrial estd submetido.

[Assim,] se suas previsdes de demanda foram mal-feitas, ou se operou o servico
com negligéncia ou impericia, ndo pode o concessiondrio eximir-se de suas
responsabilidades, reivindicando a restauracdo da equacéo financeira inicial

(AZEVEDO, 1998, p.40).

O principal risco assumido expressamente e integralmente pelos concessiondrios,
em contrato, é o denominado “risco geral de trénsito”. Nesse é incluido o risco de redugdo
do volume de transito, inclusive em decorréncia da transferéncia de transito para outras
rodovias existentes (BRASIL, 1996, item 20).

No contrato de concessdo celebrado entre a UniGo e a Concessiondria NovaDutra
(PG-137/95-00), a questdo do risco de trénsito ou de trafego é mais detalhada, tornando
mais claro o entendimento dos riscos relativos ao tréfego assumidos pela concessiondria.

A época da licitacdo, a Concessiondria NovaDutra assumiu um risco de trafego
de 2.388.006.483 veiculos equivalentes, pouco abaixo do méximo indicado no edital
(2.388.700.000 veiculos equivalentes) passivel de ser ofertado pelas licitantes em suas
propostas financeiras, conforme se observa, a seguir, do item 38 do respectivo edital,
o qual estabelece de forma inequivoca o risco da concessiondria quanto ao trafego de
veiculos:

38. Quando da elaboracéo da sua Proposta de Tarifa, a Licitante deve considerar
que o volume maximo de tréfego a ser estimado para todo o prazo da concesséo
(vinte e cinco anos) néo pode ultrapassar o limite de 2.388.700.000 (dois
bilhdes, trezentos e oitenta e oito milhdes e setecentos mil) veiculos equivalentes
aos veiculos da Categoria 1 (definidos no item 113) e que as estimativas anuais
ou a estimativa global de tradfego para o prazo da concessdo previstas na
‘Premissas Bdsicas da Proposta de Tarifa’ e no ‘Plano Econémico-financeiro’ a
que se referem o item 27 constituem meros indicadores que objetivam propiciar
& Comissdo o exame das Propostas de Tarifa para os fins previstos nas letras ‘a’



a ‘c’ do item 28, e que caso estas estimativas ndo ocorram — seja para mais ou
para menos — dai ndo decorrerd qualquer revisdo da Tarifa Basica de Pedagio,
visto que & concessiondria caberd, integralmente, o risco geral de transito,
conforme estabelecido no item 85" (grifamos). (BRASIL, 1993c, item 38).

Tendo em vista que, no atual modelo de regulag@o de rodovias federais, ndo é
assegurado as concessiondrias o tréfego por elas projetado, hd flutuagdes entre o tréfego
pedagiado e o estimado & época da outorga.

Diante desse fato, as concessiondrias, quando registram tréfego pedagiado inferior
ao assumido como risco, procuram mecanismos para recompor a sua matriz de tréfego,
tal como a alteracdo na configuragéo original da rodovia: criagéo e desmembramento
de pragas de peddgio ou criagio de cabines de bloqueio. Apesar de o TCU firmar
entendimento quanto & possibilidade de alteracéo na configuracéo original da rodovia
concedida, ocorreram diversas situagdes e tais mudancas implicaram desequilibrio
econémico-financeiro do contrato de concessdo, fazendo-se necessdrio correcdes nos
procedimentos adotados, principalmente no que se refere aos ajustes implementados nos
fluxos de caixa para refletir esses novos eventos®.

2.4 O fluxo de caixa de concessdo de rodovia federal

Qualquer investidor que deseja participar de determinado projeto ou negécio
necessita avaliar a viabilidade econémico-financeira deste. Nesse sentido, o fluxo de caixa
do projeto ou do negécio é instrumento indispensavel para formacdo de juizo sobre a
decisdo de investir ou ndo. No fluxo de caixa sGo considerados os dois lados do negécio:
a parte positiva (entradas de caixa — lucro liquidos projetados, depreciagéo e empréstimos)
e a parte negativa (safdas de caixa — investimentos e amortizagGo dos empréstimos). A
projecdo dessas rubricas descontadas, periodo a periodo, por uma determinada toxa ou
pela Taxa Interna de Retorno (TIR) do projeto ou do investimento fornece o denominado
fluxo de caixa do perfodo considerado. Do somatério desses fluxos de caixa do periodo,
tem-se o valor presente liquido do fluxo de caixa (VPL), caso se use uma taxa diferente da
TIR, pois esta fornece VPL igual a zero.

Os editais de licitag@o que deram origem as atuais concessées de rodovias federais
indicaram a forma em que a proposta de tarifa deveria ser estruturada. Houve variacées
dessa modelagem de concess@o para concess@o, entretanto, de forma geral, foi adotado
um padrdo para o plano econémico-financeiro dividido em trés partes: resultado contdébil,
resultado financeiro e fluxo de caixa do perfodo considerado.

O resultado contabil é a projecdo da Demonstracdo do Resultado do Exercicio
(DRE) ao longo do periodo de concess@o, ou seja, inclui receitas operacionais, receitas
financeiras, outras receitas, tributos (Imposto sobre Servico (ISS), Programa de Integracdo
Social(PIS), Contribuicdo para Financiamento da Seguridade Social (COFINS) e Fomento
a Pesquisa), custos operacionais (de manutengéo e monitoracdo e de operacéo e
conservacdo), seguros, juros de empréstimos (de obras civis e de equipamentos),
depreciagdo (investimentos em obras civis e em equipamentos), imposto de renda e
contribuicéo social sobre o lucro.

Por sua vez, o resultado financeiro é composto pelas estimativas das fontes de
recursos — geracdo operacional de caixa (lucro liquido do exercicio e depreciagéo) e
empréstimos — e dos usos de recursos — investimentos e amortizacdo de empréstimos.
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A diferenca entre as fontes e os usos de recursos fornece o fluxo de caixa do periodo
considerado.

A partir do fluxo de caixa, conforme descrito, obtém-se a Taxa Interna de Retorno
(TIR) do projeto, podendo ser a decorrente do fluxo de caixa ndo-alavancado ou a do fluxo
de caixa alavancado?.

O fluxo de caixa a seguir sintetiza a modelagem geralmente adotada para
concessdes de rodovias federais (proposta pela concessiondria baseada no plano
econdmico-financeiro previsto no edital da proposta de tarifa — fase Il da NovaDutra):

Resultado Contabil
1 Receita Bruta = [(1.1) + (1.2) + (1.3) + (1.4)]
1.1 Receitas Operacionais
Peddgio — Somatério das pragas
1.2 Outras Receitas Operacionais
Publicidade
Exploracéo das dreas de servico
Multas por excesso de peso
1.3 Receitas Financeiras
1.4 Outras
2 Receita Liquida = [(1) - (2.1)]
2.1 Tributos
1SS (5%)
PIS (0,65%)
CONFINS (2%)
Fomento & Pesquisa (0,25%)
3 Lucro Lig. antes do IR e CS = [(2) - (3.1) - (3.2) - (3.3) - (3.4) - (3.5)]
3.1 Custos Operacionais
Manutencé@o e Monitoracdo
Operacado e Conservagdo
3.2 Seguros
3.3 Juros Empréstimos — Obras Civis
3.4 Juros Empréstimos — Equipamentos
3.5 Depreciacdo — Investimentos em Obras Civis e em Equipamentos
4 Imposto sobre o Lucro = [(4.1) + (4.2) + (4.3)]
4.1 Imposto de Renda
4.2 Adicional de Imposto de Renda
4.3 Contribuicéo Social
5 Lucro Liquido do Exercicio = [(3) - (4)]

Resultado Financeiro

1 Fontes = [(1.1) + (1.2)]

1.1 Geracao Operacional de Caixa
Lucro Liquido do Exercicio
Depreciacgdo
Operagdo — equipamentos
Obras civis

1.2 Empréstimos

2 Usos = [(2.1) + (2.2)]

2.1 Investimentos
Operagdo — equipamentos
Obras civis



2.2 Amortizacdo de Empréstimos

3  Fluxo de Caixa do Periodo = [(1) - (2)]

Taxa de Interna de Retorno do Investimentos — TIR
Néo alavancada

Alavancada

Alguns dos editais exigiam somente a apresentacdo da TIR alavancada, em outros
a concessiondria apresentou as duas taxas de retorno do investimento. No préximo item
apresentar-se-a sobre a alavancagem financeira no fluxo de caixa de rodovias federias e
no item posterior discorrer-se-é sobre a TIR.

2.5 A alavancagem financeira nos fluxos de caixa de concessdo de rodovia
federal

Inicialmente cabe comentar o que seja o fluxo de caixa numa empresa néo-
alavancada:

Uma empresa ndo-alavancada néo tem dividas e, portanto, ndo se obriga a
pagamentos de juros e principal. Em compensacéo, também financia todo
desembolso de capital e as necessidades de capital de giro com patriménio

liquido. (DAMODARAN, 1997, p.124)
J& para uma empresa alavancada, o mesmo autor assim leciona:

Uma empresa alavancada necessita, além de realizar fodos os dispéndios feitos
por uma empresa ndo-alavancada, gerar fluxos de caixa para cobrir despesas de
juros e pagamentos de principal. Uma empresa alavancada, entretanto, também
financia parte de seus desembolsos de capital e necessidades de capital de giro
com divida, reduzindo, assim, o investimento em patriménio liquido necessdrio.

(DAMODARAN, 1997, p.124)

Ressalte-se que, na operagdo normal de um projeto, financiar todo o investimento
por ele requerido com capital préprio, ou seja, com um fluxo de caixa All Equity Cost
of Capital, é praticamente invidvel. Assim, a maioria dos investimentos exige para a
sua viabilizacdo uma relacdo otimizada entre o nivel de capital préprio e o da divida,
alcancando, assim, a conveniente alavancagem financeira do empreendimento.

Dessa forma, ao se considerar a parcela de capital de terceiros na composicdo do
capital total de um empreendimento, tem-se o fluxo de caixa na ética do acionista. Ao se
considerar somente a participagéo de capital préprio, tem-se o fluxo de caixa do projeto.
Dessa forma, existem dois fluxos de caixa independentes, portanto, devem ser considerados
separadamente: o fluxo de caixa do projeto e o fluxo de caixa do financiamento.

A alavancagem financeira nos fluxos de caixa de concesséo de rodovia federal
consiste no procedimento incorreto de considerar as rubricas relativas ao financiamento,
ou seja, ao capital de terceiros — rubrica Juros Empréstimos no Resultado Contdbil
(obras civis e equipamentos) e rubricas Empréstimos e Amortizagdo de Empréstimos no
Resultado Financeiro — no fluxo de caixa do projeto. O fluxo de caixa sem considerar as
citadas rubricas (Juros Empréstimos, Empréstimos e Amortizacdo de Empréstimos) é tido
como ndo-alavancado.
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O procedimento de inclusdo das rubricas de financiamento é dito incorreto porque
ndo encontra respaldo técnico. Existem dois fluxos de caixa independentes: fluxo de caixa
do projeto e fluxo de caixa do financiamento. O primeiro é descontado & TIR do projeto,
ou seja, pela rentabilidade da concessédo, e o segundo é descontado pela taxa de juros
contratada para o financiamento. Quando se coloca o fluxo de caixa do financiamento
dentro do fluxo de caixa da concessdo obtém-se um outro fluxo de caixa que ndo tem
respaldo técnico e nem econémico, por conseqiéncia, a TIR deste fluxo ndo tem sentido.

Em fluxos de caixa confeccionados dentro dos pardmetros técnicos aceitos
pela academia, a influéncia do endividamento na rentabilidade do investidor decorre
exclusivamente da diminuicdo da despesa do imposto de renda. No entanto, nos fluxos
de caixa alavancados de concessdo de rodovias, em que se utiliza uma modelagem néo
aderente & boa técnica, existe outro fator que eleva a rentabilidade do concessiondrio:
diferenca entre a taxa de juros do financiamento e a TIR da concesséo.

O fluxo de caixa alavancado de rodovia fornece uma TIR maior do que o fluxo de
caixa ndo-alavancado, pois a taxa exigida para financiamento dos investimentos previstos
no Programa de Exploracéo da Rodovia (PER), para capital de terceiros, é menor do que
a taxa para capital préprio. Dessa forma, quando se utiliza o fluxo de caixa alavancado
em concessdes de rodovias, além do aumento da rentabilidade devido as despesas de
imposto de renda, a concessiondria também consegue aumentar a rentabilidode do
projeto mediante a utilizag@o de capital de terceiros. A questdo que surge é a seguinte: o
parédmetro utilizado para reequilibrar os contratos de concessdes de rodovias deve ser a
TIR decorrente do fluxo de caixa alavancado ou do fluxo néo-alavancado?

Buscar-se-a responder esta questdo considerando o fluxo de caixa — mesmo que
tecnicamente incorreto — estabelecido nos editais de concessdo de rodovias federais em
vigor.

O primeiro ponto a ser destacado diz respeito ao fato de que os editais de concesséo
de servico publico atinentes as rodovias federais exigiram a apresentacéo do fluxo de caixa
com as rubricas de financiamentos, amortizacdes e taxa de juros, portanto, o fluxo de caixa
alavancado, com a indicagd@o da TIR alavancada. No entanto, os respectivos editais e as
pertinentes minutas de contrato em nenhum momento determinaram qual deveria ser a TIR
utilizada — decorrente do fluxo de caixa alavancado ou do ndo-alavancado — em revisées
para a reposicdo do equilibrio econémico-financeiro do contrato desequilibrado.

Esse aspecto é importante porque a escolha por um dos fluxos de caixa — alavancado
ou ndo-alavancado — altera o modo como o poder concedente deve acompanhar a
execucdo contratual no que alude & forma de financiamento dos investimentos.

Dos fluxos de caixa de concessdo de rodovias federais apresentados & época
das licitagdes constam os valores estimados dos empréstimos a serem tomados pela
concessiondria a fim de realizar o programa de investimento proposto, bem como os
respectivos valores da amortizacdo desses empréstimos. Consta, ainda, do fluxo contébil
(que dd& origem ao lucro liquido apds o imposto de renda) as rubricas relativas aos
juros. Todas essas rubricas constam do plano econdmico-financeiro apresentado pela
concessiondria, assim como consta também o programa de investimentos que as citadas
rubricas irGo suportar.

Qualquer alteragdo no programa de investimento — alocacdo ou supresséo,
antecipac@o ou postergacdo de obras ou servigos — é ajustado anualmente no fluxo de caixa
da concessd@o, a fim de refletir o cronograma fisico-financeiro, de execucdo obrigatéria,



assumido pela concessiondria & época da licitagdo. Assim, caso a concessiondria realize
investimento em montante superior ao acordado no certame licitatério, faz-se necessdrio o
pertinente ajuste no fluxo de caixa para refletir esse maior 6nus por ela assumido, de forma
que, posteriormente, seja possivel reequilibrar os encargos com as retribuicées pactuadas
na concess@o, a fim de manter o inicial equilibrio econémico-financeiro do contrato.

Portanto, assim como ocorre para os investimentos, a utilizagdo do fluxo de caixa
alavancado, nos moldes preconizados nos editais de concesséo de rodovias, exigiria
que as rubricas de financiamento, que dédo suporte ao programa de investimentos, sejam
também ajustadas periodicamente, em caso de condigdes mais favoraveis aos usudrios,
ou seja, a utilizacdo do fluxo de caixa alavancado (com a TIR alavancada) requer
acompanhamento pari passu, por parte da Agéncia Reguladora, quanto ao cumprimento
das condicbes de financiamento: valores de empréstimos, valores das amortizacdes, taxas
de juros contratadas e composicdo do capital.

Em caso de utilizacdo do fluxo de caixa alavancado, o poder concedente deveria,
por exemplo, verificar se a taxa de juros dos empréstimos, contraidos em um determinado
ano da concess@o, foi a mesma que a concessiondria, & época licitante, indicou em sua
proposta que deu origem a tarifa a ser cobrada dos usudrios. Caso a concessiondria
viesse a conseguir, durante a execucdo contratual, uma condigdo mais favordvel, esse
ganho exclusivamente financeiro deveria ser devolvido aos usudrios da rodovia,
mediante sua colocacdo no fluxo de caixa a fim de reequilibrar o contrato de concessao,
conseqientemente, reduzindo o valor do peddgio.

No entanto, o contrério ndo pode ser aceito, ou seja, caso a concessiondria venha,
durante a execucdo contratual, obter condicées de financiamento mais desfavordveis as
assumidas na licitagdo ndo caberia uma contrapartida no fluxo de caixa, haja vista que ndo
cabe ao poder concedente fazer ingeréncias quanto & escolha da forma de financiamento
dos investimentos da concessdo administrada pela empresa privada.

Assim, ela assumiria o risco total por suas operagdes financeiras. Numa hipétese
esdrixula, caso fosse admitido o repasse da ineficiéncia financeira da concessiondria
aos usudrios, mediante um aumento da tarifa de peddgio, haveria tanto uma condigéo
ilegal (afronta & Lei n® 8.987/1995, artigo 6°, §1° — tarifa médica — e artigo 17, caput
— necessidade de vantagens ou subsidios que nédo estejam previamente autorizados em
lei e & disposicdo de todos os concorrentes), quanto uma burla ao processo licitatério,
ou seja: sabedora que durante a execugdo do contrato de concess@o, caso ndo viesse a
conseguir manter as condicdes de financiamento proposta, ela (a concessiondria) seria
compensada no fluxo de caixa, é légico que a entdo licitante minimizaria as taxas de
juros e apresentaria as condicdes de financiamento de forma bastante favordveis, a fim de
oferecer a menor tarifa, aumentando, dessa forma, a chance de lograr éxito no certame.
Durante a execugdo da concess@o, procuraria junto ao poder concedente ajustar suas
més projegdes, mediante aumento do valor da tarifa. Isso é inconcebivel. Assim, surge
outra quest@o: por que a apresentac@o das condicdes de financiamento na licitagdo de
concessdes de rodovias?

O fluxo de caixa apresentado pelas licitantes & época do certame licitatério é o
alavancado, podendo ou néo ser exigido a apresentacdo das TIRs decorrentes do fluxo
alavancado ou do ndo-alavancado. Entretanto, é imprescindivel ao poder concedente
(nessa etapa, representado pela comiss@o de licitacdo) saber se as propostas econémico-
financeiras apresentadas pelas licitantes sdo vidveis e exeqiiveis, ou seja, saber como

a futura concessiondria pretende financiar os investimentos necessdrios & prestacdo do
servico concedido, bem como verificar se a composicdo do capital da concessiondria
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(percentagem de capital préprio e percentagem de capital de terceiros) é adequada para
o ramo de atividade a qual a empresa pretende operar.

Apds entender pela viabilidade do projeto apresentado pela concessiondria,
ndo pode o poder concedente obrigar a concessiondria a cumprir fodo o projeto de
financiamento por ela apresentado na licitagdo, af incluindo tanto a composicdo de
financiamento (capital préprio e de terceiro) quanto a assuncéo dos juros projetados, as
condicdes de financiamento e a respectiva amortizagdo destes. Admitir a interferéncia
do poder concedente seria admitir que ele poderia interferir na gestdo privada da
concessiondria. Isso ndo encontra respaldo legal nem técnico, e por essa razdo que a
varidvel que alavanca o fluxo de caixa (taxa de juros contratada) é considerada exdégena,
ou seja, ela ndo é do projeto e sim da forma como se deseja financiar o projeto. Ressalte-
se que nem a concessiondria e nem o poder concedente possuem controle sobre a taxa de
juros, que é dada pelo mercado.

Portanto, cabe & concessiondria de rodovia federal, dentro do atual modelo
utilizado para o setor, escolher a melhor forma de financiar os investimentos por ela
assumido no Programa de Exploracdo da Rodovia (PER), ou seja, assumir os riscos de
financiamento, préprios da iniciativa privada. Dessa forma, a priori, ndo importa, para
fins do fluxo de caixa da concessédo e do equilibrio econémico-financeiro contratual, qual
a composic@o de capital da concessiondria durante a execucdo do contrato (préprio ou
de terceiros), qual o montante dos empréstimos, quanto tempo os empréstimos serdo
amortizados, bem como qual a taxa de juros cobrada pelo ente financeiro. O que importa
é a prestagdo de um servico adequado e o cumprimento do programa de investimento
apresentado na licitagéo.

Por ¢ltimo, deve-se ressaltar que o fluxo de caixa alavancado e néo-alavancado
é o mesmo quanto a receitas, custos operacionais, investimentos etc.. A diferenca estd
simplesmente na retirada das rubricas de financiamento, amortizacdo e juros do fluxo
alavancado, sendo que esta Gltima provoca alteracéo no valor da despesa com o imposto
de renda.

Portanto, apesar de néo estar expresso nos editais de licitagdo dos trechos de
rodovias federais j& concedidos, néo resta divida que deve ser utilizado, para as citadas
concessdes, o fluxo de caixa ndo-alavancado (com a TIR ndo-alavancada) para o
reequilibrar econdmico-financeiramente os contratos desequilibrados.

Em algumas concessdes de rodovias federais, o DNER, entdo representando
o poder concedente, aplicou a TIR decorrente do fluxo de caixa néo-alavancado
(TIR nédo-alavancada) desde o inicio da operacdo da concessdo para reequilibrar o
contrato. Entretanto, em outras concessdes, essa medida somente veio a ser adotada
durante a execucdo contratual, quando a autarquia, mediante oficios encaminhados as
concessiondrias que ndo utilizavam a TIR ndo-alavancada em seus contratos, recomendou
a apresentacdo do fluxo de caixa atualizado e sem alavancagem financeira.

Observe-se que o DNER recomendou a utilizacdo do fluxo de caixa atualizado e
sem alavancagem financeira, quando deveria ter determinado sua utilizacdo. O Tribunal
de Contas da Unidgo (TCU), ao analisar a atuagéo do DNER e da Agéncia Nacional de
Transportes Terrestres (ANTT) no acompanhamento do contrato de concess@o administrado
pela Concessiondria CRT, recomendou, em deliberagéo recursal, que a ANTT promovesse
pertinente correcdo®. Tal alteragdo no pronunciamento do Tribunal deveu-se ao fato de
que a Corte de Contas entendeu que, mesmo estando o procedimento de utilizacdo de
fluxo de caixa alavancado tecnicamente incorreto, a ANTT deveria decidir sobre a questao



da alavancagem por estar essa deciséo no dmbito de sua discricionariedade. Ressalte-se
que a Agéncia néo recorreu da primeira decisdo do TCU, quando houve determinagéo,
demonstrando, assim, em principio, sua concordéncia quanto a esse aspecto.

Portanto, reafirme-se que o parGmetro a ser utilizado para reequilibrar os atuais
contratos de concessées de rodovias federais deve ser a TIR decorrente do fluxo de caixa
ndo-alavancado, ou seja, a TIR ndo-alavancada.

2.6 A Taxa Interna de Retorno — TIR nos contratos de concesséo de rodovia
federal

A Toxa Interna de Retorno (TIR) de um empreendimento, projeto ou negdcio,
representa a rentabilidade média anual — ou de outro perfodo definido — dos investimentos
realizados. Matematicamente, a TIR é a taxa de desconto que anula o Valor Presente
Liquido (VPL) do fluxo de caixa do projeto, ou seja, a TIR é a taxa de juros que iguala
o fluxo de caixa de “entradas de caixa” com as “saidas de caixa” em um dado instante,
usualmente o instante zero. Por isso, a TIR do projeto representa a rentabilidade intrinseca
ao mesmo. A representacdo matemdtica TIR é dada pela seguinte férmula:

z (1+TIR)‘

ou
FCI + FC2 I L —
(+TIR) (+TIRY (+TIRY

FC, +

Onde: VPL = Valor Presente Liquido; FC = fluxo de caixa do periodo; t = ano do
fluxo de caixa do perfodo a ser trazido a valor presente; n = indicacdo do periodo final do
fluxo de caixa.

A equagdo antferior possui uma incognita, basta resolvé-la para se encontrar a TIR
do projeto. Se os fluxos de caixa (FC) fossem constantes, poder-se-ia resolver facilmente
essa equacdo, entretanto, eles geralmente ndo os sdo. Dessa forma, pode-se obter a
solucdo da equacdo por “tentativa e erro” ou utilizando uma calculadora financeira ou,
ainda, uma planilha eletrénica, do tipo Excel do Windows Microsoft.

A TIR possui a grande vantagem de ser um indicador calculado apenas com os
valores do fluxo de caixa liquido do projeto ou do negécio, ndo dependendo de nenhuma
varidvel externa, ou seja, ndo necessita considerar varidveis exégenas ao projeto. O
seu cdlculo é objetivo, relativamente simples e pode ser realizado por meio de planilhas
eletrénicas.

Por essas caracteristicas, é justificdvel a utilizacdo da TIR como parémetro para
afericéo do equilibrio econémico-financeiro ou para reequilibrar contratos de concessd@o
de servico publico desequilibrados. Dessa forma, nos contatos em que tal parédmetro é
utilizado, como em concessdes de rodovias federais, quando o equilibrio econémico-
financeiro do contrato de concessé@o é rompido — por exemplo, devido ao acréscimo de
investimentos ndo previstos inicialmente no programa de investimentos do concessiondrio
— hd uma alteracdo da TIR em seu fluxo de caixa. Recalcular o fluxo, variando algum
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parédmetro eleito, a fim de retornar-se & TIR inicialmente fixada & época da licitacao
significa reequilibrar econémico-financeiramente a concesséo.

Existem dois problemas atinentes & TIR que devem ser levados em consideracéo ao
escolher esse parémetro como referéncia para a recomposicdo do equilibrio econémico-
financeiro num contrato de concessdo de servico publico: a TIR se baseia em uma premissa
bastante ofimista; e, dependendo do projeto, pode haver mais de uma TIR.

O método da TIR pressupde implicitamente que a empresa tem a oportunidade de
reinvestir os fluxos de caixa liquidos anuais & taxa da TIR (taxa do projeto), ao contrdrio do
que ocorre quando se utiliza o método do VPL, o qual considera que os fluxos de caixa do
perfodo considerado (anuais) serdo reinvestidos ao custo do capital, ou seja, ao custo de
oportunidade (BRIGHAM, 1999). A primeira suposig@o é bastante otimista, haja vista que
dificilmente se encontrard um projeto que ofereca a todo ano um retorno superior ao seu
custo de capital, remunerando o investidor ao custo do projeto.

A utilizacdo do método da TIR, conforme j&@ mencionado, apresenta o problema de
fornecer, em alguns projetos, varias TIRs como solucdo da equacédo que a determina, ou
seja, quando s&o analisados projetos com fluxos de caixa ndo-convencionais. Brigham
(1999, p.390) assim distingue fluxos de caixa convencionais dos ditos ndo-convencionais:

Um projeto tem fluxos de caixa convencionais se uma ou mais safidas de caixa
(custos) s@o seguidas por uma série de entradas de caixa. Se, no entanto, um
projeto exige uma grande saida de caixa em algum momento durante ou ao fim
de sua vida Ufil, entdo o projeto tem fluxos de caixa ndo-convencionais. Projetos
com fluxos de caixa ndo-convencionais podem apresentar dificuldades singulares
quando sdo avaliados pelo método TIR, sendo que o problema mais comum é a
existéncia de TIRs multiplas.

A ocorréncia das TIRs multiplas advém da prépria equagéo da TIR, que é um
polindmio de grau n, ou seja, possui n diferentes raizes ou solugdes.

Todas, exceto uma das raizes, sGo nGUmeros imagindrios, quando os investimentos
tém fluxos de caixa convencionais (uma ou mais saidas de caixa seguidas por
entradas de caixa), de modo que, no caso convencional, aparece somente um
valor da TIR. [As TIRs multiplas podem ocorrer] quando o projeto apresenta fluxos
de caixa ndo-convencionais (ocorrem fluxos de caixa liquidos negativos em algum

ano, depois de iniciado o projeto) (BRIGHAM, 1999, p.390).

A dificuldade consiste em identificar qual é a TIR verdadeira do projeto quando este
apresenta TIRs multiplas.

Nos atuais contratos de concessao de rodovias federais concedidas, esse problema
ainda né&o ocorreu porque os Programas de Investimentos das Rodovias (PERs) exigiom a
alocag@o dos investimentos mais significativos, em termos de custo, no inicio da concesséo,
ou seja, nos primeiros anos de operacdo da rodovia. Assim, durante o restante do periodo
de execucdo contratual, hd previséo de investimentos basicamente para manutencéo da
capacidade de operacéo da rodovia, sendo que as saidas de caixa — a qual rubrica os
investimentos pertencem — ndo superam as entradas de caixa, compostas principalmente
pelo lucro liquido do exercicio.

Deve-se destacar, no entanto, que essa concentragéo de investimentos no inicio da
concessa@o implica valores de tarifas de peddgios mais elevados. Uma melhor distribuicéo



dos investimentos ao longo do perfodo de concessdo pode acarretar a ocorréncia de TIRs
mltiplas. Tal fato pode ser solucionado com a utilizagdo da TIR modificada, conforme se
verd no préximo item.

2.7 Outros par@metros para aferir o equilibrio econdmico-financeiro em contratos
de concessdo de rodovias

Existem outros parémetros, em tese, possiveis de utilizacdo para se aferir ou
recompor o equilibrio econdmico-financeiro em contratos de concessdes de rodovias.
Entre eles, estdo a Taxa Interna de Retorno do Investimento Modificada (TIRM), o Valor
Presente Liquido (VPL), a Taxa de Desconto, o Payback e a Exposicdo Mdaxima de Caixa. A
seguir, ser@o apresentadas as principais caracteristicas de cada um deles.

2.7.1  ATIR modificada - TIRM

A Taxa Interna de Retorno do Investimento Modificada (TIRM) veio aperfeicoar o
célculo da TIR convencional de forma a evitar principalmente a possibilidade de ocorréncia
de TIRs mdltiplas. O esforco para modificar a TIR justifica-se pela preferéncia que os
gerentes e diretores ainda possuem quanto ao uso da TIR, em relacéo a outros indicadores
de tomada de decisdo.

Em resumo, a TIRM é a taxa que iguala o valor presente dos custos (ou saidas
negativas do fluxo de caixa) ao valor presente do valor terminal das entradas de caixa.
Quando se utiliza a TIRM, hd o pressuposto que as entradas de caixa sdo reinvestidas ao
custo de capital.

Aidéia da TIRM é que todos os custos do empreendimento (saidas do fluxo de caixa)
sdo incorridos em t = O (momento inicial), ou seja, trazidos a valor presente para o inicio
do projeto, e que todas as entradas de caixa do empreendimento sdo levadas, ao custo
de capital, para o momento futuro t = 1, ou seja, obtém um valor final para as entradas
de caixa em um Unico momento. Dessa forma, o fluxo de caixa apresentard somente dois
perfodos: “Ano 0”, quando todas as saidas de caixa sé@o incorridas, e “Ano 1”7, quando
todas as entradas de caixa sdo auferidas. A férmula da TIRM é a seguinte:

VP dos custos = VP do valor futuro das entradas de caixa

C -1
-~ g(;ECt(HK)‘

S (1+K)'  (1+TIRMY

ou

VF

VP custos = ——————
Ces (1+TIRM)
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Onde: VP = valor presente; SC = saidas de caixa; EC = entradas de caixa; n =
perfodo n; K = taxa de desconto.

As vantagens da TIRM sobre a TIR convencional séo de evitar que ocorra TIRs
mUltiplas e de supor que “os fluxos de caixa de todos os projetos s@o reinvestidos ao
custo de capital, enquanto a TIR regular supde que os fluxos de caixa de cada projeto déo
reinvestidos & prépria TIR do projeto” (BRIGHAM, 1999, p.394). Este segundo aspecto
é importante, porque é mais correto supor que os reinvestimentos ocorrerdo ao custo de
capital do que & TIR do projeto.

O método da TIRM assim é resumido por Brigham (1999, p.400):

O método da TIR modificada (TIRM) corrige alguns dos problemas da
TIR regular. A TIRM envolve o célculo do valor final (VF) das entradas de caixa
capitalizadas ao custo de capital da empresa, para entdo determinar a taxa de
desconto que faz o valor presente do VF se igualar ao valor presente das saidas
de caixa.

2.7.2 O Valor Presente Liquido (VPL)

Inicialmente cabe diferenciar Valor Presente Liquido (VPL) de Valor Presente (VP).
Tem-se o VPL quando se exige um investimento inicial no ativo. Por sua vez, quando
somente se deseja descontar fluxos de caixa futuro, sem que haja investimento inicial no
ativo, tem-se o VP

O Valor Presente Liquido é o valor atual do fluxo liquido de caixa do projeto ou
do investimento, descontado a uma certa taxa, desde que o fluxo no instante zero seja
negativo. Essa taxa estd associada a conceitos tais como custo de oportunidade, custo
da perda de liquidez, custo do dinheiro ao longo do tempo, risco do negécio, entre
outros. De certa forma, é consistente aceitar que a taxa de desconto representa o risco
que o investidor percebe quando decide pela aplicacéo de seus recursos financeiros em
um empreendimento, ou seja, o custo de oportunidade de preterir aplicar seu capital no
investimento “A” para aplicd-lo no investimento “B”, também vidvel. Quanto maior é o
risco associado ao ativo adquirido, maior serd a taxa exigida pelo investidor.

O método do VPL baseia-se nas técnicas de fluxos de caixa descontados (FCD).
Para calcular o VPL, inicialmente deve-se encontrar o valor presente de cada fluxo de
caixa, incluindo tanto entradas como safdas, descontadas ao custo de capital do projeto.
Posteriormente, somam-se esses fluxos de caixa descontados; esta soma é definida como o

VPL do projeto (BRIGHAM, 1999, p.381). A férmula do VPL é a seguinte:

n FC
VPL=) —_
; (1+K)

Onde: K = Taxa de Desconto e o FC_ é negativo (investimento)

O VPL pode ser relativo ao fluxo de caixa do capital préprio, sem alavancagem
financeira, ou do capital do acionista, considerando o capital como um mix entre o capital
préprio e o de terceiros. Matematicamente, o VPL significa que, a um determinado custo de
oportunidade — taxa de desconto —, o investidor terd recuperado todo o capital investido,



corrigido por este custo de oportunidade, e terd, ainda, como resultado adicional, o valor
do préprio VPL.

O método do VPL é largamente utilizado para se tomar decisdes de investimentos
em ativos®, podendo também ser aplicado para se calcular o valor de outorga de uma
concess@o de servigo publico, caso haja investimento inicial. “Um VPL zero significa que
os fluxos de caixa do projeto sdo exatamente suficientes para recuperar o capital investido
e proporcionar a taxa de retorno exigida daquele capital” (BRIGHAM, 1999, p.384), ou
seja, é a TIR do projeto. No entanto, se um projeto tem um VPL positivo, significa que

ele estd gerando mais caixa do que é necessdrio para o pagamento de sua divida
e para prover o retorno exigido aos acionistas, e esse excesso de caixa reverte
unicamente em favor dos acionistas da empres (BRIGHAM, 1999, p.384).

Portanto, esse excedente do fluxo de caixa descontado, o VPL, é, nos casos de
privatizagéo de ativos, o valor minimo a ser pago pelo ativo e, em se tratando de concessao
de servico pUblico, o valor minimo de outorga.

Gop g

Ao se retirar esse excesso de caixa do investidor, seja pelo valor do ativo (privatizacdo)
ou pelo valor de outorga (concess@o), procura-se remunerar adequadamente o investidor,
mediante o custo de oportunidade apropriado para o negdcio.

Nos contratos de concessdo de rodovias federais concedidas, o fluxo de caixa
foi elaborado de forma que o VPL, entenda excesso de caixa ou de remuneracéo, fosse
incorporado ao fluxo de caixa do projeto, aumentando, assim, a TIR do projeto’. Dessa
forma, é comum observar que enquanto as propostas financeiras das concessiondrias
vencedoras dos certames licitatérios apresentavam um VPL para o fluxo de caixa de 12 %
a.a.(taxa arbitrada), o mesmo fluxo de caixa apresentava uma TIR ndo-alavancada que
varia, de concessdo para concessdo, entre, aproximadamente, 15% a.a. a 24% a.a.. As
TIRs alavancadas séo ainda maiores.

Como j& comentado, o VP é usualmente aplicado para valorar ativos e o VPL para
decis@o de investimentos, podendo também ser utilizado para calcular valores de outorgas
de servigos publicos, desde que haja investimento inicial. No entanto, a utilizacdo do
método de VPL como pardmetro de referéncia para o equilibrio econémico-financeiro da
concess@o apresenta duas dificuldades: a percepgéo dos investidores quanto ao Valor
Presente Liquido (VPL) ao longo da execucdo de um contrato de longo prazo néo é patente,
haja vista que o custo de oportunidade varia ao longo do tempo; a utilizagdo do método
de VPL pressupde uma concessdo com valor de outorga, que é o préprio VPL, caso néo se
cubra o valor de outorga do futuro concessiondrio, estaria se transferindo a este o excesso
de receita gerada pela concessd@o, o que é inadmissivel e insustentdvel face & busca da
modicidade tarifaria.

Por outro lado, o VPL depende da taxa de juros escolhida para descontar o fluxo de
caixa do projeto, sendo que esta possui uma série de qualidades que lhe habilita substituir
a TIR como indicador do equilibrio econémico-financeiro da concessao.

A Taxa de Desconto
A taxa de desconto, ao contrdrio da TIR, possui uma metodologia de célculo que

busca refletir o custo de oportunidade e os riscos do negécio. Ela representa o custo de
capital, ou seja, a rentabilidade do investimento alternativo de igual risco.
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Para o cdlculo da toxa de desconto, a metodologia internacionalmente mais
adotada e consagrada é o Custo Médio Ponderado de Capital (Weighted Average Cost of
Capital = WACC). A utilizacdo dessa metodologia requer a inclusdo dos efeitos do imposto
de renda.

O método do WACC busca proporcionar aos investidores um retorno igual ao que
seria obtido sobre quaisquer outros investimentos com caracteristicas de risco semelhantes
ou compardveis. Esse método baseia-se em cdlculos estatisticos, tendo como principal
insumo os registros dos precos de titulos e os valores mobilidrios negociados nas bolsas
de valores. O método considera como premissa bésica que ndo hd imperfeicdes no
mercado de capitais e que as decisdes de investir, portanto, sGo baseadas na taxa de juros
determinada pelo mercado. Estas séo de conhecimento dos atores do mercado a qualquer
momento.

No Brasil, no entanto, o mercado mobilidrio ainda néo transmite confiabilidade
suficiente para se poder utilizar apenas os dados nacionais. Dessa forma, sempre que
o projeto requerer a utilizagdo da taxa de desconto, utilizam-se dados oriundos de
outros paises, principalmente dos Estados Unidos. Quando se procede dessa maneira,
é necessario ajustar o resultado obtido com o retorno que os investidores esperam do
negécio no Brasil.

A taxa de desconto reflete, assim, o custo de capital associado ao tipo de atividade
econdmica em que o empreendimento encontra-se inserido, bem como o risco envolvido
em se investir no Brasil (Risco Pafs).

A taxa de desconto utilizada para trazer qualquer investimento a valor presente é
igual ao custo de capital associado a este investimento, conforme j& dito. Por sua vez,
o custo de capital representa o retorno esperado por investidores como compensagéo
pelo risco associado a um certo investimento. Esse risco é normalmente composto por
duas partes relevantes: Risco do Negécio e Risco Financeiro. O primeiro estd associado &
incerteza e & volatilidade dos fluxos de caixa envolvidos em um investimento. O segundo
representa o risco adicional associado com o financiamento do investimento através de
endividamento oneroso. A metodologia de Custo Ponderado de Capital (WACC) leva em
consideracdo ambos os riscos, conforme férmula a seguir:

WACC = Re * E/(D + E) + Rd * (1-T) * (D/(D + E))

Onde: Rd é o custo médio da divida; T é a taxa de imposto de renda; D é o valor
de mercado da divida; E é o valor de mercado do patriménio liquido; Re é o custo do
patriménio liquido, ou a remuneragéo esperada pelos acionistas.

Como as bolsas norte-americanas séo mais eficientes, liquidas e maduras do que
as demais bolsas do mundo, os principais pardmetros adotados para o célculo do WACC
provém do mercado de agdes dos Estados Unidos, ajustando-os, posteriormente, para
refletir o risco de um investimento no Brasil, através do Risco Pafs.

A seguir, descrevem-se os procedimentos adotados para determinacéo dos valores
de Re (custo do patriménio liquido) e Rd (custo médio da divida), assim como o indice de
capitalizacdo D/(D + E).



Custo do Patriménio Liquido - Re

O Custo do Patriménio Liquido ou Cost of Equity (Re) é determinado pelo método
de Modelo de Formacgéo de Preco para Bens de Capital ou CAPM (Capital Asset Pricing
Model), a partir de quatro componentes principais, representados na férmula a seguir:

Re = Rf + Beta*(Rm - Rf) + Rp

Onde: Rf = taxa livre de risco; Rm = risco do mercado aciondrio; Rp = Risco Pafs;
Beta = constante.

Taxa Livre de Risco - Rf

A Taxa Livre de Risco ou Risk-Free Rate (Rf) reflete o custo de oportunidade de se
investir num mercado considerado sem risco, ou seja, em délar americano baseado na
expectativa de inflacdo e juros reais. Normalmente a taxa de juros de titulos do tesouro
americano é usada como representativo deste valor. O prazo escolhido para esses dados
deve ser suficientemente longo para anular ou minimizar as sazonalidades.

Risco Adicional de Capital — (Rm —Rf)

O Risco Adicional de Capital ou Equity Risk Premium (Rm - Rf), em teoria, deve
refletir a diferenca entre o retorno esperado de se investir no mercado de acdes (risco
diversificavel) e o futuro rendimento de titulos do tesouro de longo prazo (investimento
sem risco), ou seja, essa “é a taxa de retorno adicional desejada que se deverd obter ao
assumir o risco n&o diversificvel associado ao mercado aciondrio” (PINDICK, 2002, p.

549).

No entanto, dada a incerteza das projecdes quanto a futuros rendimentos do
mercado de acdes, normalmente sdo usados diferenciais histéricos, considerando um
perfodo extenso o suficiente para capturar os varios choques e ciclos econémicos por que
o mundo passou, anulando-se, assim, as sazonalidades.

Beta - B

O Beta (B) é “uma constante que mede a suscetibilidade do retorno de um ativo as
variacdes do mercado e, portanto, o risco ndo diversificdvel do ativo” (PINDICK, 2002, p.
549). Ele representa o coeficiente de correlacéo entre a variagéo de um investimento em
uma agdo, ou em um setor especifico, e o retorno médio do mercado de acdes. Assim, o
Beta reflete o risco especifico da empresa ou do setor.

O Beta de um ativo é um indice que mede o quanto investir nesse ativo é mais
arriscado que investir em outro ativo situado na média do género. Matematicamente, é
a covaridncia do retorno esperado do ativo® em relagéo ao retorno médio do mercado
dividido pela varidncia do retorno médio do mercado. Portanto, o Beta é um nidmero
adimensional. Se maior do que 1 (um) significa que o ativo em consideracéo, ou empresa,
é mais arriscado do que a média dos ativos do mesmo género. Se menor do que 1 (um), o
ativo é tido como de menor risco que a média.

O Beta de um empreendimento pode ser dado pela seguinte férmula:
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B — L —I;
I.m_rf
ou

B - cov(ri,rm
c “Im

Onde: r, = retorno esperado de um determinado ativo; r, = taxa sem risco; r_ =
retorno esperado do mercado aciondério.

A equacdo anterior “demonstra que quanto maior for o Beta do ativo, maior serd o
retorno esperado desse ativo” (PINDICK, 2002, p. 549).

Na prdtica, uma forma de se chegar ao Beta de uma empresa consiste em,
preliminarmente, fazer o identificacdo e a selecdo das companhias compardveis do
segmento em que a empresa estd inserida. Em seguida, determinam-se as correlagdes de
variacdo das acdes dessas empresas com a variagdo do mercado de acdes em um periodo
definido. Obtém-se, assim, o Beta do Patriménio Liquido (Equity Beta) de cada uma das
companhias consideradas. Posteriormente, deve-se extrair o fator de alavancagem de cada
empresa. A partir de entdo, calcula-se o fator de risco determinado pelo mercado sobre os
riscos operacionais inerentes ao negécio, a fim de se obter o Beta do Ativo (Asset Beta). Por
Ultimo, é calculada a mediana dos Betas do Ativo das companhias em quest@o.

Risco Pais - Rp

O Risco Pais ou Political Risk Premium (Rp) representa o risco n&o-sistemdtico de
um investimento direto em um pafs. Tais riscos incluem restricdes ao repatriamento de
capital, nacionalizacdo de empresas, risco regulatério e outros riscos politicos que podem
reduzir o valor presente de um investimento. Para se estimar a base do Risco Pais, utilizam-
se, geralmente, parémetros como o diferencial entre os juros dos titulos de longo prazo,
em US$, do pafs em questdo e o rendimento dos titulos do tesouro americano de prazos
similares.

Custo da Divida - Rd

O Custo da Divida (Rd) representa o custo atual da divida de longo prazo de uma
empresa. Deve-se utilizar, para valorar a divida, a moeda do pais de origem de coletas de
dados, no caso, em délares norte-americanos.

indice de Capitalizacdo — D/(D+E)

O indice de Capitalizacdo ou Debit to Capitalization Ratio, matematicamente
definido como a divida total sobre o capital total, reflete a estrutura de capital ideal para
a empresa. Esse indice é utilizado para determinar o peso da divida e do patriménio no
célculo do WACC. Para se chegar & estrutura ideal, é analisada a estrutura de capital de
empresas similares.



Observe-se, portanto, que a taxa de desconto procura retratar o custo de
oportunidade do empreendimento, considerando, de forma resumida, o retorno
esperado quando se investe em um mercado seguro, o risco atinente ao setor a que o
empreendimento pertence e o risco do pafs. Assim, sua aplicacdo em concessdes de
servigos pUblicos — em que a supremacia do interesse pUblico é principio fundamental —,
ao invés da TIR, é bem mais apropriada e justificavel. Ressalte-se que, conforme |4 visto,
em concessdes de distribuicdo de energia elétrica, a Aneel utiliza a taxa de desconto’
como pardmetro de referéncia do equilibrio econdmico-financeiro.

2.7.3 O Payback

O payback ¢ definido como o tempo estimado para a recuperagdo do investimento
inicial, ou seja, é o fempo necessdrio para que o valor atual acumulado das entradas de
caixa supere o valor atual acumulado das saidas de caixa. Até que isso ocorra, o resultado
acumulado do projeto é negativo, o que significa dependéncia de recursos financeiros,
seja do capital préprio seja do capital de terceiros. O payback depende da taxa utilizada
para descontar o fluxo de caixa (taxa de desconto ou TIR). Matematicamente, o payback é
o inverso da taxa de desconto do fluxo de caixa.

Segundo Oliveira (2001, p. 39) existem duas possiveis medidas de tempo do
payback:

o tempo de payback simples, que é o tempo no qual a soma dos fluxos de caixa
nos periodos subseqientes ao inicial é suficiente para recuperar os investimentos
iniciais, e o fempo de payback descontado, que é o tempo no qual os fluxos
de caixa nos periodos de tempo subseqientes ao inicial séo suficientes para
recuperar o capital inicialmente investido e para pagar os juros devidos sobre
esse capital.

Na realidade, as duas medidas de cdlculo do payback estdo estreitamente vinculadas
a utilizagé@o do fluxo de caixa descontado a valor presente. Assim, o payback simples ndo
considera os valores das entradas e saidas de caixa descontadas a valor presente, & o
payback descontado, como o préprio nome revela, considera essas rubricas descontadas
pela taxa de desconto do projeto.

Quanto menor for o tempo de recuperacdo do investimento, melhor é o projeto
para o investidor. No entanto, isso ndo significa que seja melhor para os usudrios, quando
o empreendimento for a prestagéo de um servico publico.

Alguns estudiosos utilizam o payback para estimar o prazo da concesséo em setores
de infra-estrutura, tal como o setor de rodovias. Esse prazo deverd ser suficiente para
que a concessiondria realize lucro compativel com o volume de recursos empregados
no empreendimento. Ainda, alguns defendem que uma boa estimativa para o prazo de
concess@o seja o triplo do periodo de payback.

Entretanto, o payback ndo é um parédmetro indicado para aferir o equilibrio
econdmico-financeiro de uma concess@o, pois o “critério do tempo de payback para a
avaliagdo de um projeto por si sé apresenta uma séria deficiéncia, qual seja, ele ndo
considera os fluxos de caixa posteriores & recuperacdo do capital inicial” (OLIVEIRA, 2001,

p. 40).
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2.7.4 A Exposicdo Maxima de Caixa

O fluxo de caixa liquido de cada periodo representa o capital que serd disponibilizado
para o acionista, no caso de apresentar resultado positivo, ou o capital que lhe serd exigido
para aportar no empreendimento, quando o resultado do fluxo for negativo.

No caso de concessdo de rodovias, os investimentos mais pesados séo alocados no
inicio da concessdo, ou seja, os fluxos de caixa liquido dos periodos iniciais sGo negativos,
exigindo-se, assim, maior aporte de recursos por parte dos concessiondrios. Com o decorrer
da execucdo contratual, os saldos dos fluxos de caixa passam a ser positivos e comegam
a recuperar os investimentos realizados e a remunerar o capital investido. Quando se tem
o maior valor negativo do fluxo de caixa acumulado, diz-se que o empreendimento estd
com a exposicdo mdxima de caixa, ou seja, hd o aporte maximo de capital por parte dos
acionistas.

Assim, a Exposicdo Mdxima de Caixa é o valor méximo das necessidades de
recursos do empreendimento ao longo do periodo de exploracéo. Ele também néo é um
indicador que se possa utilizar isoladamente como parédmetro de referéncia do equilibrio
econdmico-financeiro de um contrato de concessdo. No entanto, pode servir para justificar
um reequilibrio do contrato em virtude da ocorréncia de eventos imprevisiveis atinentes &
financiabilidade do empreendimento.

Esses s@o, portanto, os principais métodos utilizados para aferir a atratividade de
um projeto, bem como analisar a sua viabilidade, permitindo, ainda, a qualquer tempo,
verificar se o projeto mantém a rentabilidade original, isto é, se permanece equilibrado
econdmico-financeiramente, circunsténcia esta exigida legal e contratualmente nas
concessdes de rodovias federais, como visto.

Discorreu-se neste Capitulo sobre o equilibrio econémico-financeiro nas concessées
de rodovias federais, incluindo a legislacé@o aplicada ao setor, a forma em que os institutos
de reajuste e revisdo extraordindria aparecem nos editais e nos contratos — a revisdo
periddica ndo foi prevista nesse modelo — e os riscos assumidos pelos concessiondrios,
com destaque para o risco de tréfego ou de transito. Posteriormente, abordou-se aspectos
econdmicos e financeiros atinentes ds concessdes do mencionado setor, tais como: fluxo
de caixa, alavancagem financeira, Taxa Interna de Retorno (TIR), Taxa Interna de Retorno
Modificada (TIRM), Valor Presente Liquido (VPL), taxa de desconto, payback e exposicéo
méxima de caixa.

3 O DESEQUILIBIRO ECONOMICO-FINANCEIRO NAS CONCESSOES DE
RODOVIAS FEDERAIS

Este Capitulo baseou-se, sobretudo, na experiéncia do Tribunal de Contas da
Unido no controle da regulacéo dos contratos de concessdo de rodovias federais. Tem por
objetivo discorrer sobre os principais fatos que vém causando o rompimento do equilibrio
econdmico-financeiro em contratos de concessdo de rodovias federais; fazer breve
comentdrio de como se dd o reajuste tarifério; tratar, inclusive descrevendo as etapas e
exemplificando, da revisd@o extraordindria; e abordar o procedimento especifico deste setor
denominado de adequacdo do fluxo de caixa — procedimento que permite reequilibrar o
contrato de concess@o sem alterar o valor da tarifa de peddgio.



3.1

Os principais fatos de desequilibrio econdmico-financeiro em contratos de

concessdo de rodovias federais

Os principais fatos de desequilibrio econdmico-financeiro verificados pelo TCU'® no

controle da regulagdo dos contratos de concess@o de rodovias federais s@o os seguintes:

= superfaturamento dos precos de insumos e de investimentos, acarretando
valores de peddgio sobrevalorizados quando da alocacéo de investimentos néo
previstos inicialmente nos encargos do concessiondrio'';

= erros nos cdlculos de reajustes dos peddgios, principalmente quando da
aplicacdo de residuos de arredondamento em virtude da data de reajuste ndo
coincidir com a data de autorizacéo do reajuste dada pelo poder concedente;

= exclusdo indevida de investimentos acometidos ao concessiondrio,
decorrentes de fluxos de caixa reequilibrados erroneamente;

= valores de multas aplicados & concessiondria ndo revertidos em beneficio
dos usudrios — seja em novos investimentos ndo previstos no encargo da
concessiondria ou seja na reducéo do valor da tarifa de peddgio —, contrariando
cléusulas contratuais;

= cdlculo de nova tarifa de pedégio — como afinalidade de recompor o equilibrio
econdmico-financeiro afetado — em revisdes extraordindrias, desconsiderando,
nos casos em que no perfodo franscorrido houve mais de uma tarifa vigente, o
tempo em que cada uma delas ficou vigente;

= manutengdo da receita financeira no fluxo de caixa no valor inicial (valor
fixo), sem variar com a receita total prevista, contrariando o disposto nos editais
de licitacéo;

= alocagdo no fluxo de caixa da concessGo de investimentos ndo previstos
originalmente no Programa de Exploracdo da Rodovia (PER) e que ndo se
traduziam em beneficios diretos para os usudrios da rodovia'?;

= aprovacdo de investimentos ndo previstos originalmente nos encargos da
concessiondria para serem realizados com justificativas infundadas'?;

= valor da depreciacio dos investimentos diferente do valor total dos
investimentos realizados;

= erros no célculo do imposto de renda, principalmente quanto ao adicional
desse imposto;

= erros de elaboracdo do fluxo de caixa ndo corrigidos & época da licitagéo,
interferindo nos valores de peddgios durante a execucéo contratual;

= erros na apropriacdo proporcional dos valores das rubricas que compdem
os fluxos de caixa quando da transformacéo do fluxo de caixa de ano concessdo
para ano civil;
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" ndo apropriacdo ou apropriacdo indevida das receitas acessérias,
prejudicando a modicidade tariféria e contrariando a Lei n® 8.987/1995, e os
contratos de concessdo;

= apropriacdo indevida, por parte de concessiondrias, de ganhos injustificados
em virtude de alteracdo na configuracéo original das rodovias — criagcdo de

Tribunal de Contas da Unigo

cabines avancadas ou de bloqueio, desmembramento de pracas de peddgio
efc.;

= cobranga indevida do Imposto Sobre Servicos de Qualquer Natureza (ISSQN)
sobre o valor de peddgio, haja vista que, & época da irregularidade, ndo havia lei
que autorizasse a incidéncia desse imposto;

= ufilizacdo de recursos, arrecadados indevidamente (ISSQN), em obras ja
incluidas no encargo original da concessiondria;

= ytilizacdo de nimeros indices para o reajuste no valor dos peddgios diferentes
dos divulgados pela Fundagéo Getdlio Vargas (FGV), contrariando os contratos
de concessédo;

= tilizacgo de parémetros indevidos para recomposicdo do equilibrio
econdmico-financeiro afetado';

= valores de investimentos incluidos no fluxo de caixa em valores acima dos

aprovados pelo poder concedente.
242 Conforme constam dos itens anteriores, esses foram os principais achados que
desequilibraram econémico-financeiramente os contratos de concessdo de rodovias
federais, entretanto, essa lista ndo é exaustiva. Nos Gltimos anos, o TCU vem colaborando
muito com a regulacdo no setor de rodovias federais, ndo sé quanto a fiscalizagdo da
execucgdo dos contratos de concess@o, mas também na fase de outorgas de concesséo,
como é o caso do acompanhamento da outorga de sete trechos de rodovias langcados em
dezembro de 2000'5. Recentemente, o TCU editou instrucéo normativa especifica para
fiscalizacdo dos processos de concessdo para exploracdo de rodovias federais, inclusive
as rodovias delegadas ou trechos rodovidrios delegados pela Unigo ao Estado, ao Distrito
Federal, ao municipio, ou ao consércio entre eles'®.

3.2 Reajuste de tarifas de peddgio - mecanismo de restabelecimento do equilibrio
econdmico-financeiro utilizado em concesséo de rodovia

Assim como ocorre em outros setores, o reajuste do valor das tarifas de pedégio é a
forma priméria de se manter o equilibrio econémico-financeiro do contrato de concessao
em face da perda do valor da moeda.

No reajuste hd alteragéo no valor da tarifa de peddgio cobrada do usudrio, sem,
contudo, haver alteracdo no valor da tarifa basica de peddgio - TBP17, ou seja, naquela
tarifa que consta do fluxo de caixa da concessdo, sendo utilizada como parédmetro do
equilibrio econémico-financeiro inicial da concessao.

O reajuste da tarifa de peddgio ja foi tratado no item 6.2.1 (Capitulo anterior),
cabendo aqui somente enfatizar que no setor de concessdo de rodovias, ao contrdrio do



que ocorre nos sefores de energia elétrica e de telecomunicacdes'®, o indice de reajuste
é vinculado & variagéo de custos atinentes ao setor, tais como o de terraplanagem,
pavimentacdo, obras de artes especiais e de consultoria. No entanto, a férmula desse
indice ndo prevé qualquer repasse de ganhos de produtividade aos usudrios, mediante
a reducdo no valor da tarifa do servico publico concedido, conforme ocorre no setor de
energia.

3.2.1 RevisGo extraordindria - mecanismo de restabelecimento do equilibrio
econdmico-financeiro utilizado em concesséo de rodovia

Na regulacéo de concessdo de rodovias federais ndo hd previsdo da ocorréncia
de revisdes periddicas. No entanto, as revisdes extraordindrias vém ocorrendo com
muita freqiéncia nas concessdes em andamento, sobretudo quando a fiscalizagéo da
execucdo dos contratos ficava a cargo do DNER, sendo que em algumas concessées jd foi
observada a realizacdo de mais de duas revisdes anuais. A agéncia reguladora do setor,
a ANTT, alterou essa prdtica, passando a realizar uma Unica revisdo extraordindria anual,
coincidente com a data do reajuste. Dessa forma, evita-se variacdes no valor do peddgio
em periodos extremamente curtos.

Nas revisdes extraordindrias busca-se o restabelecimento do equilibrio econémico-
financeiro do contrato de concessd@o. Esse restabelecimento vem ocorrendo de forma
direta, ou seja, com alteracdo no valor da tarifa bésica de peddgio (TBP), alterando, por
conseqiéncia, também a tarifa de peddgio cobrada dos usudrios. No entanto, o poder
concedente autorizou a dilatacdo do prazo da concessdo administrada pela empresa
Ecosul (Estado do Rio Grande do Sul) caracterizando, assim, um exemplo de forma indireta
de restabelecimento do equilibrio econémico-financeiro — mediante o procedimento de
revisGo da concess@o —, ou seja, sem alteracdo no valor da tarifa de peddgio. Tendo em
vista que ndo foi prevista, nos editais de licitagdo, a possibilidade de aporte de recursos
publicos para as atuais concessdes de rodovias federais em andamento, ndo vemos como
aplicar este mecanismo para essas concessoes.

Dessa forma, além do reajuste, o outro mecanismo utilizado em concessées de
rodovias para o restabelecimento do equilibrio econémico-financeiro de forma direta é a
alteracdo no valor da tarifa de peddgio, o qual serd abordado em seguida. Posteriormente,
tratar-se-4 do caso de prorrogagéo de concesséo.

3.2.2 Alteracdo no valor da tarifa de peddgio

A alteracdo no valor da tarifa é um dos principais mecanismos utilizados em contratos
de concess@o de servico publico para o restabelecimento do equilibrio econémico-
financeiro do contrato, néo sendo diferente nas concessées de rodovias federais. Como o
préprio nome indica, é um mecanismo de forma direta, ou seja, altera-se o valor da tarifa
de peddgio cobrada do usudrio quando o utiliza.

Assim, em muitos eventos, ocorridos durante a execucéo contratual das concessoes
de rodovias federais, caracterizados como dlea extraordindria, conforme visto no item 4.4
do Capitulo 4, o ente regulador do setor rodovidrio implementou a revisdo extraordindria
da concessdo mediante a alteragéo no valor da tarifa bésica de peddgio, a fim de
restabelecer o equilibrio econdmico-financeiro rompido da concesséo.

243

Regulagéo de servicos publicos e controle externo



Tribunal de Contas da Unigo

244

Alguns eventos que vém dando causa ao desequilibrio do contrato de concessdo
de rodovias, cujo reequilibro é efetuado mediante a alteracdo no valor da tarifa de
peddgio, sdo: supressdo ou alocagdo de encargos no programa de investimentos (PER)
do concessiondrio; autorizagéo, dada pelo ente regulador'?, para as concessiondrias
arrecadarem impostos indevidos (ISSQN), contrariando dispositivos legais; autorizacéo,
dada pelo ente regulador, para as concessiondrias mitigarem o risco de trafego assumido
por elas na licitagdo, contrariando dispositivo legal e contratual; autorizagéo, dada
pelo ente regulador, para incluséo de investimentos j& previstos no encargo original da
concessiondria (PER); erros matemdticos ou na elaboracéo e preenchimento das planilhas
eletrénicas utilizadas para aferigéo e recomposicdo do equilibrio econémico-financeiro da
concess@o. Ressalte-se que essa relag@o de eventos néo é exaustiva.

O procedimento pratico da revisdo extraordindria, consistente na alteracdo no
valor da tarifa de peddgio, segue, em resumo, as seguintes etapas:

a) o ente regulador, por acdo prépria ou externa, identifica o evento que causou o
desequilibrio econdmico-financeiro do contrato de concessdo. Exemplos:

a.1) construcdo de uma passarela ndo prevista originalmente no encargo da
concessiondria;

a.2) arrecadagéo indevida de imposto ndo autorizado por lei, durante
determinado tempo;

b) o ente regulador aloca o citado evento no fluxo de caixa da concessdo, com
valor ajustado?’ para a época de apresentacdo da proposta da concessiondria no certame
licitatério, quando for o caso, causando, assim, alteracdo no valor da taxa interna de
retorno do investimento (TIR). Exemplos:

b.1) a construcdo da passarela é orcada pelos valores de insumos, materiais
ou servigos apresentados pela concessiondria & época do certame licitatério e,
posteriormente, esse valor é alocado no fluxo de caixa, diminuindo o valor da
TIR, devido ao aumento dos encargos assumidos pela concessiondria;

b.2) a rubrica relativa ao imposto indevido arrecadado é “zerada” no fluxo
de caixa a partir da revisGo que se implementa e, uma das possibilidades, é
considerar a receita auferida com o imposto arrecadado indevidamente na
rubrica “outras receitas”. Tal procedimento implicard no aumento do valor da TIR,
ou seja, aumento da rentabilidade da concessiondria;

c) reequilibra-se o fluxo de caixa da concessdo até se obter a TIR original, utilizando
a tarifa bdsica de peddgio como parémetro de variacao;

c.1) ao reequilibrar o fluxo de caixa, a TIR original é restabelecida
concomitantemente com o aumento do valor da tarifa bdsica de pedagio, a fim
de se refornar a rentabilidade acordada entre as partes contratualmente;

c.2) ao reequilibrar o fluxo de caixa, a TIR original é restabelecida
concomitantemente com a diminuig@o do valor da tarifa bésica de peddgio, a
fim de se retornar a rentabilidade acordada entre as partes.

Deve-se ressaltar que muitos dos fatos que ensejaram o rompimento do equilibrio
econdmico-financeiro do contrato de concessdo ocorreram por acdo ou omissdo do



DNER, enquanto na funcéo de érgdo do poder concedente responsdvel pela fiscalizacao
das concessdes de rodovias federais.

Por fim, enfatize-se que concomitante & reviséo, com reflexo no valor da tarifa de
peddgio, podem ocorrer também alteracdes no programa de investimentos. Entretanto,
esse procedimento estd mais afeto & adequagdo, conforme se verd no item 7.4.

3.2.3 Dilotagdo do prazo de concesséo

Conforme & descrito no Capitulo 4, item 4.5.4, a utilizagéo da dilatacdo do prazo
de concessdo como forma de reequilibrar contratos de concess@o exigiria a pertinente
previs@o no edital de licitacdo, pois, do contrério, estaria se descumprindo o art. 9° da Lei
n° 8.987/1995, que estabelece que as regras de revisGo deverdo estar dispostas nesta Lei
e no contrato, bem como o § 2° desse mesmo artigo, entre outros dispositivos da citada
Lei de Concessées: “§ 2° Os contratos poderdo prever mecanismos de revisdo das tarifas,
a fim de manter-se o equilibrio econémico-financeiro”.

Em 1996, foi celebrado entre a Unido e o Estado do Rio Grande do Sul convénio
de delegacdo de trechos de rodovias federais para que o citado Estado os incluisse em
seu programa de concess@o. O convénio foi denunciado e passou para a esfera federal
em dezembro de 1999, quando foi celebrado um novo contrato, entre o Ministério dos
Transportes e a concessiondria Ecosul, sub-rogando o contrato original firmado entre
aquele Estado e a mencionada concessiondria.

Nesse contrato de sub-rogacdo consta cldusula prevendo que a Administracéo
Federal poderia renegociar a abrangéncia do objeto contratado e o prazo de concessao,
entre outros dispositivos. Em vista disso, o Ministério dos Transportes prorrogou o prazo
dessa concesséo de 15 para 25 anos, além de 2,33 anos, correspondentes ao periodo
compreendido entre a celebracdo do contrato e o inicio da cobranca de peddgio, a fim de
restabelecer o equilibrio econdmico-financeiro da concessédo, tendo em vista o acréscimo
de 72 quilémetros no objeto licitado.

O TCU, ao apreciar os citados autos, proferiu o Acérddo TCU n° 825/2004-
Plendrio, no qual determinou & ANTT que adotasse as providéncias cabiveis com vistas
a verificar a correcdo da execucgdo contratual e a manutengéo do equilibrio econémico-
financeiro, tendo em vista, entre outros pontos, a dilatagdo do prazo da concessdo
administrada pela Ecosul.

Portanto, ainda, ndo hd apreciagdo de mérito, no dmbito do TCU, quanto
a possibilidade, neste caso em comento, de dilatar o prazo de concessdo para
restabelecimento do equilibrio econémico-financeiro. No entanto, reafirma-se, conforme
consta do item 4.5.4, que essa forma de restabelecimento do equilibrio econémico-
financeiro, para eventos de desequilibrio que distam muito do fim da concessédo, ndo é
a forma mais indicada, haja vista seu impacto, a valor presente no fluxo de caixa, ser
desproporcional ao fato que gerou o desequilibrio.

3.3 Adequagdo do fluxo de caixa - Alteracéo no programa de investimentos

A adequacdo do fluxo de caixa é o procedimento utilizado em concessdes de
rodovias federais consistente na alteracdo do programa de investimentos da concesséo
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(PER), a fim de restabelecer, de forma indireta, o equilibrio econémico-financeiro rompido
do contrato de concessdo, ou seja, sem alterar o valor da tarifa de peddgio.

A adequacéo dd-se por meio principalmente da postergagéo ou da antecipagéo
de investimentos no fluxo de caixa. Entretanto, pode haver uma supress@o ou alocagéo,
total ou parcial, de investimentos ou outro encargo ndo previsto originalmente em contrato
no fluxo de caixa, a fim de restabelecer o equilibrio econdmico-financeiro afetado, sem,
contudo, implicar alteracdo no valor do peddgio.

O fluxo de caixa de concessdo de rodovia, conforme detalhado no Capitulo
anterior, engloba o fluxo contébil (Demonstracéo do Resultado do Exercicio (DRE) e o fluxo
financeiro, neste incluindo as fontes (entradas de recursos) e os usos de recursos (saidas de
recursos). A principal rubrica dos usos de recursos (saida do fluxo financeiro ou aplicacéo
de recursos) é o programa de investimentos.

O programa de investimentos distribui as aplicacdes de investimentos ao longo do
perfodo de execug@o contratual, a fim de atingir as metas acordadas e a qualidade da
prestacdo do servico pactuada (servigo adequado).

Dessa forma, alteragdes tanto no montante de investimento quanto no periodo de
alocag@o podem reequilibrar um contrato de concessdo desbalanceado sem provocar
aumento no valor da tarifa do servico prestado, ou seja, altera-se exclusivamente o
programa de investimentos para restabelecer a remuneragéo pactuada contratualmente
entre concessiondrio e poder concedente.

Nas situacdes em que o contrato estd desequilibrado contra o concessiondrio
(diminuicdo de sua rentabilidade contratual), realiza-se a supressdo de investimentos;
caso contrdrio, ou seja, quanto h& um desequilibrio a favor do concessiondrio (aumento
da rentabilidade em face da pactuada) acrescentam-se investimentos nos encargos do
concessiondrio a fim de ajustar sua rentabilidade. Esses acréscimos ou supressdes de
investimentos podem ser parciais ou totais. O importante é que eles sejam o suficiente
para restabelecer o equilibrio econdmico-financeiro do contrato sem necessitar de ajuste
no valor da tarifa de peddgio.

Ressalte-se que esses ajustes podem também ser feitos utilizando outros encargos,
desde que ndo previstos originalmente como obrigacdo do concessiondrio, tal como a
incluséo de um servigo adicional que o poder concedente entenda pertinente e necessdrio
a prestagéo do servico em nivel adequado.

Entretanto, a forma de adequagdo mais utilizada é a postergacéo ou antecipacao
de investimentos alocados no fluxo de caixa. Assim, uma antecipagGo é utilizada
quando hd afericdo de rentabilidade, por parte do concessiondrio, superior & acordada
contratualmente e uma postergacéo quando a rentabilidade do concessiondrio encontra-
se em patamar inferior & pactuada e ndo se pretende alterar o valor da tarifa do servigo.

Frise-se que é possivel combinar os dois mecanismos (supresséo e alocacdo com
postergac@o e antecipacdo de investimento) a fim de restabelecer o equilibrio econémico-
financeiro da concessdo, sem alterar o valor do pedégio.

Deve-se, no entanto, destacar que a utilizagGo de tais mecanismos — supressdo,
alocagéo, antecipagéo e postergacdo de investimento — ndo pode vir a prejudicar
a qualidade do servico prestado nem impor aos usudrios servicos ou investimentos
desnecessdrios, com o objetivo de evitar reducdes tariférias.



Discorreu-se neste Capitulo sobre o desequilibrio econémico-financeiro em
contratos de concessao de rodovias federais, destacando-se os principais fatos que causam
essa afetacdo contratual.

4 UMA CRITICA AO MODELO ATUAL DE AFERICAO DO EQUILIBRIO
ECONOMICO-FINANCEIRO EM CONTRATOS DE CONCESSAO DE RODOVIAS
FEDERAIS

Este Capitulo tem por obijetivo inicialmente relacionar os principais aspectos da
regulacéo econdmica advindos da experiéncia internacional em rodovias pedagiadas,
tratada no Capitulo 3. Os pontos relacionados sinalizaréo aspectos ou idéias importantes
da regulacéo internacional que merecem ser estudados a fim de verificar a possibilidade
de suas aplicacdes na realidade nacional. Ressalte-se, ainda, que algumas experiéncias
ndo dizem respeito diretamente ao equilibrio econémico-financeiro, e sim ao modelo de
regulacdo. No entanto, ndo hd como alterar o modelo tradicional de aferir o equilibrio
econdmico-financeiro (modelo estdtico) sem alterar aspectos do modelo geral de
regulacéo da concessdo, tal como a introducdo da reviséo periddica.

Posteriormente, apresentar-se-d o modelo de equilibrio econdmico-financeiro nos
atuais contratos de concessdo de rodovias federais como um modelo estdtico ou tradicional
em contraposicdo com o modelo dindmico ou moderno. O tferceiro ponto a ser abordado
neste Capitulo diz respeito as conseqiiéncias da adogéo do modelo estdtico — nas rubricas
receitas operacionais, custos e despesas operacionais, imposto de renda, investimentos,
financiamentos e remuneracdo do concessiondrio — para o equilibrio econdmico-financeiro
em contratos de concessdo de rodovias federais. Por fim, apresenta-se uma proposta
alternativa para aferigéo do equilibrio econémico-financeiro em contratos de concess@o
de rodovias federais, com alteracées também no modelo de regulacdo.

4.1 Principais aspectos da regulacdo econémica advindos da experiéncia
internacional em rodovias pedagiadas

Da experiéncia francesa em rodovias pedagiadas, destacam-se dois mecanismos: a
utilizag@o de uma espécie de cdmara de compensagdo, com a intermediacdo da Autoroutes
de la France (ADF) (6rgao publico responsdavel pela harmonizacdo dos peddgios neste
Pais), cujo objetivo é eqializar os recursos entre as concessiondrias; e a utilizagéo de parte
da lucratividade em trechos isolados para garantir o equilibrio da malha explorada pela
concessiondria.

O primeiro mecanismo pode aliviar pressdes de concessiondrias, ao auferirem
prejuizo momentdneo, por aumento no valor do peddgio, ou seja, pequenas oscilacdes
negativas no resultado da concessdo, em determinado periodo de apuracdo, poderdo ser
compensadas pela mencionada cdmara. Em principio, deve-se supor que haverd interesse
de outras empresas participantes da cédmara em fiscalizar o repasse de recursos para
determinada empresa. Néo se pode deixar de pensar que também haverd fiscalizagéo por
6rgdos de controle formalmente incumbidos de tal competéncia.
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O segundo mecanismo possui a funcdo de possibilitar a delegacéo conjunta de
um trecho nao lucrativo com outro que possui rentabilidade suficiente para compensar o
resultado daquele. Assim, o poder concedente poderd montar lotes de rodovias englobando
trechos que isoladamente ndo apresentariam viabilidade econémico-financeira para
exploracdo pela iniciativa privada.

Da experiéncia espanhola, extrai-se a forte regulacéo exercida pelo governo daquele
pafs quanto & origem dos recursos que as concessiondrias devem aportar. Na Espanha é
exigida uma composigdo de financiamento, a fim de suportar o programa de investimento,
geralmente distribuida da seguinte forma: 10% devem ser cobertos com recursos préprios,
até 40% por financiamento interno e pelo menos 50% buscados no mercado externo.
Frise-se que essa definicdo de composicdo do capital — ou qualquer outra que o governo
entenda ser apropriada e tecnicamente justificdvel — facilita o cdlculo da taxa de desconto
a ser utilizada em um modelo de regulacdo econémico-financeira que pudesse remunerar
o concessiondrio pelo custo de oportunidade.

Outro ponto a ser destacado refere-se ao incentivo que as concessiondrias de
rodovias espanholas obtém ao buscar financiamentos externos: desconto de 95% com
relacdo aos impostos devidos. Por fim, cita-se a diversificacdo da composic@o aciondria
das concessiondrias: 28,8% das agdes pertencem ao governo; 21,1% a fundos de pensdo;
16,4% a bancos; 21,7% a acionistas diversos; e apenas 12% a empresas construtoras.

Da experiéncia italiana, destaca-se, também, a obrigacéo de as concessiondrias
operarem trechos ndo lucrativos em conjunto com vias lucrativas, ou sejam, operam uma
malha completa. Dessa forma, recursos arrecadados em vias lucrativas séo transferidos
para cobrir custos e investimentos em vias ndo lucrativas.

Da experiéncia Argentina, pode-se extrair vdrias licdes, haja vista que o modelo
de regulacéo nesse pais sofreu trés grandes ajustes. Inicialmente, destaca-se o sistema
proporcional utilizado na cobranca do peddgio, ou seja, o usudrio paga proporcionalmente
a disténcia percorrida. O sistema de reajuste da tarifa de peddgio, sistema misto, em
que se considera tanto a variagéo do custo de vida quanto a variagéo cambial, merece
reflexdo mais aprofundada quanto a seus elementos. Entendemos ser o sistema misto um
mecanismo de reajuste mais completo, no entanto, conforme a se afirmou neste trabalho,
pelo menos uma parcela do indice deve refletir as variagdes dos custos setoriais.

A experiéncia argentina demonstrou néo ser apropriada a cobranca de um valor
para outorga do servico publico (I& denominado de canon); a vinculacdo do valor do
peddgio ao délar americano; e a localizacdo de pracas de peddgio préximas aos grandes
centros urbanos.

Ponto positivo do modelo de regulag@o na Argentina refere-se ao repasse do risco
do projeto de investimento ao concessiondrio, af incluindo a discriminacdo da quantia de
recursos e o cronograma dos investimentos. Tal medida desonera o poder concedente de
realizar estudos aprofundados e caros, que, em curto prazo, podem tornar-se obsoletos
ou mesmo ndo serem aproveitados pelo futuro concessiondrio. No entanto, ressalte-se
que isso n&o exime o poder concedente de realizar os estudos econédmico-financeiros que
demonstrem a viabilidade da concess@o e indiquem o valor méximo da tarifa de pedégio
a ser aceito no processo licitatério.

Porém, talvez a melhor contribuicéo que o modelo argentino pédde-nos oferecer diz
respeito ao valor da taxa interna de retorno do investimento (TIR), que naquele pais situa-



se na faixa de 12,5% a.a. contra os 20% a.a. (valor aproximado) concedidos as nossas
concessiondrias.

A experiéncia internacional mais interessante em termos da regulacdo de
rodovias pedagiadas, entretanto, vem do México. O ponto mais importante refere-
se as inconsisténcias e precariedades dos estudos de avaliocdo econdmico-financeira
realizados para balizar as concessdes de rodovias nesse pais. Tais fatos fizeram com que
o equilibrio econédmico-financeiro do programa de concessdo de rodovias no México
decafsse paulatinamente, seja pela subestimacdo dos custos de investimentos, seja pela
superestimac@o da renda gerada pela operacdo das novas rodovias, ou seja, estudos de
viabilidade de “natureza extremamente preliminar” (OLIVEIRA, 2001, p.15).

Aliado a esse problema, deve-se também citar: as rotas alternativas, isentas de
pagamento de peddgio, exigidas pela legislagdo mexicana; a possibilidade de prorrogacéo
do prazo de concessdo se o volume de trafego, garantido pelo governo, acordado & época
da licitacdo néo for alcancado; o modelo de concess@o, que previa a construgéo de
rodovia, com a amortizacdo do investimento realizado quase exclusivamente mediante o
pagamento de tarifa de peddgio. Esta alternativa ndo se mostra adequada para paises em
que a populacdo ndo possui capacidade financeira — pagamento via pedégio — para arcar
com a construgdo de rodovias, cujos investimentos se atrelam ao délar.

4.2 O modelo “estdtico” ou tradicional de equilibrio econémico-financeiro nos
atuais contratos de concesséo de rodovias federais

O modelo de regulagdo econémico-financeira dos atuais contratos de concessé@o
de rodovias federais ¢ um modelo estdtico, ou seja, adota o modelo tradicional. Nele, as
rubricas que compdem o fluxo contdbil (Demonstragéo do Resultado do Exercicio (DRE)
e o fluxo financeiro (fluxo de caixa, propriamente dito) — tais como receita (projecdo de
trafego), custos e despesas operacionais, valores de itens e insumos de composicdo dos
investimentos, legislacéo do Imposto de Renda, taxa interna de retorno do investimento,
entre outras — estdo definidas e fixadas em valores calculados ou orgados e apresentados
a época do processo de licitag@o. Os valores dessas rubricas ndo se modificam ao longo
da execucdo contratual, ou seja, o custo operacional, por exemplo, permanece constante
durante 20, 25 anos da exploracéo da rodovia, independentemente dos ganhos de
eficiéncia e produtividade ou, ainda, da mudanca do processo de trabalho. O que se
altera é a quantidade de alguns dos itens que compdem cada rubrica, conforme se verd
no item 8.3. Portanto, tem-se um modelo ficticio.

Por sua vez, em um modelo dito dindmico, ou moderno, as mencionadas rubricas
sdo revisadas e atualizadas periodicamente, em intersticio definido contratualmente.
Portanto, a primeira conclusdo que se extrai do atual modelo de regulagéo econémico-
financeira diz respeito & questdo da transparéncia das “verdadeiras” informacées nos
contratos de concessdo de rodovias federais. Assim, para fins de afericdo do equilibrio
econdmico-financeiro da concessdo, néo sdo utilizados os valores efetivamente
despendidos nas diversas rubricas que constam do fluxo de caixa, mas sim os valores

orgados pela concessiondria & época da licitacéo.

A fim de retratar a fragilidade da regulag@o econdémico-financeira no setor em
apreco, serGo analisadas, no item seguinte, as conseqiéncias da adogéo do modelo
estético nas principais rubricas que compdem o fluxo de caixa de concessdo de rodovia
federal.
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4.3 As consequéncias da adocdo do modelo “estdtico” ou tradicional para o
equilibrio econdmico-financeiro em contratos de concessdo de rodovias federais

Neste item serdo analisadas as conseqiéncias da adocdo do modelo estdtico ou
tradicional ou, ainda, ficticio nas principais rubricas que compdem o fluxo de caixa, para o
equilibrio econémico-financeiro em contratos de concessdo de rodovias federais.

As receitas operacionais (receitas de peddgio) sGo formadas pelo produto do
trafego estimado pela concessiondria & época do certame licitatério e do valor da tarifa
de peddgio. Conforme | visto neste trabalho, é atribuido &s concessiondrias o risco de
trafego ou risco de transito. No fluxo de caixa da concess@o, o qual é utilizado para aferir
e recompor o equilibrio econémico-financeiro do contrato, a receita operacional é a
projetada e ndo a efetivamente auferida pela concessiondria. Tal fato vem corroborar o
risco de transito assumido pelas concessiondrias, entretanto, induz pressdes destas sobre
o entfe regulador, quando verificada situacdo adversa na demanda. Ressalte-se que a
quantidade de veiculos pedagiados é informada pela concessiondria ao érgdo regulador
que ainda ndo possui mecanismos de checagem dessa informacéo.

Na realidade, geralmente h&4 um descompasso entre o trafego projetado e o
trafego real, ou pedagiado, portanto, entre as receitas projetadas e as auferidas. Esse
descompasso ndo altera o TIR contratual, entretanto, causa impacto na TIR do acionista.
Assim, se o fréfego pedagiado estiver acima do projetado, a rentabilidade do acionista
aumenta. Em caso contrdrio, diminui.

Quando ocorre a primeira situacdo — elevagdo da TIR do acionista — dificilmente
essa informagdo chega aos demais atores envolvidos na regulacéo, a fim de que medidas
possam ser implementadas para compensar os usudrios da rodovia em virtude do ganho
adicional do concessiondrio, tal como a reducéo do valor do peddgio. Esse pleito ndo se
concretiza devido & assimetria de informacdes entre concessiondrios, poder concedente,
ente regulador e usudrios. No entanto, quando a rentabilidade dos acionistas (TIR do
acionista) encontra-se em situagéo desfavordvel, hé& forte pleito da concessiondria,
junto, principalmente, ao ente regulador, no sentido de viabilizacdo de alguma forma de
recomposicdo da matriz de trafego.

Os mecanismos mais utilizados para recomposicdo de tréfego sdo: instalagéo de
cabines de bloqueio (cabines avangadas) em pontos de saida das rodovias, geralmente
préximas a alguma praca de peddgio, onde veiculos escapam da cobranca de peddgios,
como ocorreu na Praca de Vidva Graca, na Rodovia Presidente Dutra, préximo a cidade
de Seropédica/RJ; desmembramento de pracas de peddgio, com alteragéo da forma de
cobranga, passando da cobranca bidirecional para cobranca unidirecional, conforme
ocorreu na Praca de Paratei?’, na Rodovia Presidente Dutra, no Km 180,8, Estado de Séo
Paulo; e criagdo de novas pragas de peddgio, como ocorreu em Jacarei/SP, na Rodovia
Presidente Dutra. Ressalte-se que todas essas situacdes tém por objetivo a recomposicao
da matriz de tréfego, a qual foi assumida pela concessionéria, & época da licitacdo, como
seu risco e, ainda, dessa matriz foram descontadas as estimativas de tréfego de fuga e de
impedancia??.

Os custos e as despesas operacionais, orcados & época da licitagdo, constam
do fluxo de caixa em valores constantes durante todo o perfodo de execugdo contratual.
Nao é razodvel considerar que essas rubricas ndo alteraréo seus valores por cerca de 20
a 25 anos, pois elas sofrerdo efeitos decorrentes de alteracdes nos processos de trabalho,
avancos tecnoldgicos, aperfeicoamento industrial, solucdes técnicas inovadoras e produtos
novos. Dessa forma, um servico que foi orcado em 1994, cinco anos depois poderd ser



considerado obsoleto, sendo, portanto, suprimido da rotina de trabalho, substituido por
outro de menor custo etc.. No entanto, este fato ndo modificard o valor dessa rubrica
alocada no fluxo de caixa, portanto, haverd apropriacdo de todo esse ganho de
produtividade exclusivamente por parte da concessiondria, ao contrério do que ocorre no
setor elétrico. Ressalte-se que esse procedimento fere o interesse piblico e a modicidade
tariféria, prevista em lei.

A utilizacdo dos custos e das despesas operacionais em valores fixos ndo altera a
TIR contratual, entretanto, faz com que a TIR do acionista quase sempre aumente, ou seja,
esta somente néo se elevard no caso improvavel de os custos e as despesas operacionais
da concesséo subirem durante a execucéo contratual, em valores reais trazidos a data base
de apresentacdo da proposta®. Como tal possibilidade é excecdo, pois haverd um forte
incentivo econdmico para que todos os licitantes superdimensionem os custos quando da
apresentacdo das propostas, esse modelo de regulagé@o econébmico-financeira favorece as
concessiondrias em detrimento ao interesse pUblico.

Outro fato que poderd desequilibrar econémico-financeiramente a concesséo, em
favor do concessiondrio, diz respeito & possibilidade de implementacdo, em médio prazo
e durante a execucdo contratual, de sistema de controle eletrdnico das entradas e saidas
da rodovia, ou seja, ter-se-ia uma rodovia fechada. Assim, a utilizagéo, por exemplo, de
um transmissor em cada veiculo e de um receptor nas principais entradas e safdas da
rodovia permitiria a reducdo de custos e de despesas operacionais, sobretudo, aqueles
vinculados com o processo de cobranca de peddgios. Caso isso venha a acontecer, caberd
necessariamente uma atuacdo do ente regulador no sentido de ndo permitir a apropriacéo
desse ganho, decorrente da evolugdo tecnolégica e do aumento da produtividade,
exclusivamente para a concessiondria. Ademais, essa situacdo vislumbrada alteraria
fortemente o risco de trafego assumido pela concessiondria, necessitando também de uma

acéo da ANTT.

Ainda em relacdo aos custos, nos atuais contratos de concesséo de rodovias
federais em andamento, ndo hd previsdo de quem (poder concedente ou concessiondria)
é responsdvel pela recuperacdo do passivo ambiental. Agrava a situagéo a omisséo do
poder concedente quanto ao cadastramento e acompanhamento dos eventos que deram
origem aos passivos ambientais. Sem essa informacdo, poderd haver discussdes das
partes (poder concedente e concessiondria) quanto & responsabilidade pela recuperacao
do passivo. Dessa forma, caso se aceite que determinados passivos foram origindrios por
obras realizadas antes do inicio da concessdo, poderd o usudrio ter de arcar com esse
énus.

No que alude ao imposto de renda, acontece um fato bastante peculiar. O
imposto de renda foi projetado conforme legislacdo vigente & época da apresentacéo
da proposta no certame licitatério, permanecendo constante durante toda execugdo
contratual, independentemente da alteracéo da legislagéo sobre a matéria. No entanto,
os demais impostos sdo atualizados conforme as mudancas nas legislagdes pertinentes.
Assim, passados cerca de oito anos do inicio da operacdo das concessdes, os fluxos de
caixa apresentam uma situacdo, no minimo, inconsistente, ou seja, todos os impostos
acompanharam a legislagé@o aplicdvel?*, sendo revistos seus valores no fluxo de caixa da
concess@o, exceto o imposto de renda, que ainda reflete legislacdo revogada. Tal fato
vem corroborar a ficgdo do atual método de verificacdo e recomposicéo do equilibrio
econdmico-financeiro utilizado em contratos de concesséo de rodovias federais. Assim,
para o imposto de renda aplica-se o modelo tradicional ou estdtico, j@ para os demais
impostos utiliza-se o modelo dindmico. Deve-se, no entanto, ressaltar que a manutencao
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do imposto de renda no fluxo de caixa, sem variar sua base de cdlculo conforme alteracoes
na legislacdo desse imposto, pode provocar desequilibrio no contrato de concessdo para
qualquer uma das partes (concessiondria ou usudrios) aleatoriamente.

No entanto, nenhuma rubrica que compde o fluxo de caixa da concesséo
apresenta maior discrepéncia do que os investimentos. Esses foram projetados conforme
necessidade identificada pelo DNER na primeira metade da década de 90, e passaram a
constar como obrigatérios do programa de exploragéo (PER) de cada rodovia concedida.
A obrigatoriedade abrange a totalidade das obras e investimentos a serem realizados, os
momentos em que tais obras e investimentos devem ser realizados (cronograma fisico) e
os valores dos itens de insumos, orcados pela concessiondria & época da licitacdo, que
compdem cada obra ou investimento. Esses precgos estardo em vigor durante todo o prazo
de concessdo, independentemente do valor efetivamente gasto na obra.

O quantitativo dos investimentos? também foi fixado na licitacdo, baseado nos
estudos implementados pelo DNER. Qualquer alteragéo dos quantitativos de obras ou
investimentos j& constantes do PER, seja para mais ou para menos, quando a obra for
efetivamente realizada, implicard alteragéo do fluxo de caixa para os devidos ajustes.
Assim, os valores dos investimentos, relativos ds obras cujo quantitativo de insumos,
servigos, materiais etc. foram modificados, serdo revistos proporcionalmente & variagéo
da quantidade de insumos despendida. O valor final, que serd ajustado no fluxo de caixa,
resultard do produto da quantidade de insumos diminuida ou aumentada, em relacéo
a previsdo original, e os precos desses itens de insumos orcados pela concessiondria &
época da licitacdo, ou seja, ndo é o valor de mercado ou o efetivamente gasto na obra ou
no investimento.

Hd&, novamente, argumentos para afirmar que modelo de regulagéo econémico-
financeiro estético ou tradicional utilizado nas atuais concessdes de rodovias federais
desequilibra a concessdo em favor das concessiondrias, pois todo o ganho decorrente
da reducdo dos custos de insumos — devidos ao avango tecnoldgico, aperfeicoamento
industrial, solucdes técnicas inovadoras e solucdes e produtos novos — e de aprimoramento
de processos de trabalho atinentes & realizacdo de obras séo apropriados exclusivamente
pelas concessiondrias.

Hd, entretanto, mais um ganho significativo para as concessiondrias no que se
refere aos investimentos, que ocorre quando elas realizam investimentos ndo previstos
originalmente em contrato ou quando se faz necessario suplementar investimentos |G
previstos, em termos de quantidade.

As concessiondrias confratam empreiteiras ou construturas para realizacdo
de obras previstas no PER e pagam, por estas obras, o preco de mercado — valores
geralmente abaixo dos apresentados pela concessiondria na licitagdo corridos pelo indice
de reajuste previsto contratualmente?. O preco efetivamente pago pela obra deverd
refletir em sua contabilidade empresarial, no entanto, ele nGo coincide com os valores
que serdo alocados no fluxo de caixa (valores orgados & época da licitacdo) a fim de
aferir o equilibrio econédmico-financeiro da concessao. Portanto, hd um ganho financeiro
para as concessiondrias toda vez que se realizam investimentos ndo previstos no PER ou
quando, mesmo realizando investimento |G sob o encargo contratual delas, aumentam-se
as quantidades das obras a serem realizadas (suplementacéo).

O mencionado ganho financeiro decorre da realizacdo de investimentos néo
previstos no PER ou da suplementacdo de investimentos jG constantes do PER, isso faz
com que essas aplicacdes (acréscimos de investimentos) sejom remuneradas pela TIR da



concess@o. Essa taxa de retorno do investimento, por ter sido pactuada em um periodo de
incertezas inflacionarias e econémicas para o nosso Pais (1993 a 1995), tem-se mostrado,,
durante cerca de oito anos de execucdo contratual, sempre maior do que a oferecida em
investimentos alternativos ou em outras aplicagdes disponiveis no mercado. Dessa forma,
toda vez que se suplementa os investimentos previstos no PER, ou a concessiondria realiza
investimentos ndo previstos originalmente no PER, ocorre, pelo menos, um duplo ganho
para os acionistas: a concessiondria realiza a obra pelo preco de mercado, sendo ressarcida
pelos usudrios, mediante o pagamento de peddgio, pelos valores contratualmente
ajustados na licitag@o, quase sempre maiores do que o de mercado; e a remuneracdo dos
investimentos acrescidos ou suplementados pela TIR do projeto é quase sempre maior do
que outras opgdes de aplicacdes de recursos disponiveis no mercado. Portanto, o modelo
de regulacdo econémico-financeira (modelo estdtico ou tradicional), no que se refere
aos investimentos, incentiva a realizacGo de obras desnecessdrias, na maioria das vezes,
justificadas como sendo obras de seguranca ou conforto para os usudrios da rodovia.

Os financiamentos e suas respectivas amortizacdes, assim como os juros, constam
do fluxo de caixa (alavancado) da concessdo em valores projetados & época da licitagéo.
Eles ndo sdo acompanhados pelo ente regulador e, dessa forma, ndo sdo atualizados
conforme a sua execucdo, ou seja, trata-se de rubricas estdticas, assim como é o atual
modelo de regulag@o econémico-financeiro do setor de rodovias.

Nessa perspectiva, durante a execucdo contratual, hd um descompasso entre
os valores projetados de financiamento, amortizacéo e juros e os valores efetivamente
contratados com instituicdes financeiras. Tal situac@o incorreta no sentido técnico e
econdmico — haja vista que o fluxo de caixa financeiro néo deveria estar dentro do fluxo de
caixa da concessdo — tem por conseqiéncia a alavancagem dos financiamentos, ou seja,
estes sdo contratados em condigdes de mercado (prazo de amortizagéo, juros etc.), e sGo
remunerados pela TIR contratual, taxa, conforme explicado no pendltimo parédgrafo, quase
sempre bem maior do que a disponivel no mercado. Portanto, s6 a operacdo incorreta
de alocar condicées de financiamentos ficticios no fluxo de caixa proporciona um ganho
financeiro que é apropriado exclusivamente pelo concessiondrio. Tal fato é agravado
por n&o se ajustar os financiamentos durante a execug@o contratual, conforme valores e

condicbes efetivamente contratadas.

A taxa de remuneragdo do concessiondrio (TIR) j& foi bastante discutida no
Capitulo 6 (item 6.6), ndo cabendo aqui maiores aprofundamentos quanto as deficiéncias
da TIR como parémetro para afericio do equilibrio econdmico-financeiro de uma
concess@o ou para reequilibrar contratos de concessdo desequilibrados. Nesse modelo
estético de concessdes de rodovias federais, em que os contratos de concessdo fazem
alus@o & preservacdo da tarifa bésica de peddgio inicial, h& entendimento, por grande
parte dos agentes envolvidos no processo, que a remuneracéo inicial (TIR) também deve
ser preservada durante toda a execucdo contratual — visdo tradicionalista. Dessa forma,
observa-se que todas as revisdes extraordindrias, que buscam reequilibrar o contrato
afetado, sdo ajustadas mediante o retorno da TIR inicial, ou seja, a TIR do contrato.

A TIR dos contratos de concessdo de rodovias federais, em razdo de permanecer
constante durante toda execucdo contratual, ndo reflete o custo de oportunidade do
negécio ao longo da concesséo. Tendo em vista que a TIR de cada contrato de concessao
foi fixada quando havia grandes incertezas quanto & situacdo econémica e ao processo
inflaciondrio futuro do Brasil (1993 a 1995), entre outros, seus valores atuais sGo altos
para a realidade por que o Pais passa. Essa situacdo fica clara quando comparamos

as TIRs alavancadas?” dos contratos de concessdo de rodovias federais, ou delegadas,
em andamento — NovaDutra: 26,89% a.a.; Concer: 16,48% a.a.; CRT: 23,3% a.a.; e
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Rodonorte: 22% a.a. — com a taxa de desconto calculada para as revisdes tarifarias da
Cemig e da Eletropaulo, em 2003, de apenas 11,26% a.a.. Ressalte-se que todas essas
taxas s@o reais (acima da inflacdo), pois os contratos de concessdo de servigos publicos
possuem o reajuste para recomposicdo da perda do valor da moeda.

A taxa de desconto da Cemig e da Eletropaulo reflete o custo de oportunidade do
negécio de distribuicdo de energia elétrica no Brasil em 2003. A concessd@o de rodovias
também se enquadra no setor de infra-estrutura no qual essas empresas de distribuicdo
de energia elétrica fazem parte. Observe-se, entretanto, que a taxa aplicada & Cemig e &
Eletropaulo é bem inferior as taxas atuais aplicadas &s rodovias concedidas. Dessa forma,
entende-se ser bastante plausivel que um cdélculo da taxa de desconto para o setor de
concessdes de rodovia, atualmente, indicaria uma rentabilidade bem menor do que as
atuais auferidas pelas concessiondrias. Portanto, constata-se mais um ganho, decorrente
desse modelo estdtico para as concessdes de rodovias federais, que é apropriado
exclusivamente pelas concessiondrias.

4.4 Uma proposta alternativa para afericdo do equilibrio econémico-financeiro

em contratos de concesséo de rodovias federais

Conforme j& mencionado neste trabalho, o equilibrio econdmico-financeiro em
contratos de concessdes de rodovias federais é aferido por um parémetro estdtico, ou seja,
tem-se para este setor o procedimento tradicional de afericdo do equilibrio econédmico-
financeiro, no qual as condigées inicialmente fixadas, & época da proposta de licitacdo,
devem permanecer em vigor durante toda a execugdo do contrato.

A opcdo & modelagem estdtica, ou tradicional, é a modelagem dindmica, ou
moderna. Nesta, o termo condigdes inicialmente fixadas possui significado mais
completo, abrangendo, por exemplo, a variagéo da rentabilidade oferecida pelo setor
concedido (custo de oportunidade do negécio) ao longo da execugdo contratual, em
perfodos definidos contratualmente, por exemplo, a cada quatro anos.

Aforma dindmica de afericdo do equilibrio econdmico-financeiro de concesséo, que
exige também a implementagéo de revisées periédicas durante a execugdo contratual,
apresenta uma série de vantagens sobre a forma tradicional, entre elas: remunera — ao
longo da concessdo e em periodos definidos em contrato — o concessiondrio pelo custo
de oportunidade do negécio concedido e ndo por uma rentabilidade fixada na licitagéo
para viger durante a execugdo contratual (constante), que apds alguns anos da outorga
do servico delegado torna-se ficticia; permite transparéncia dos resultados da concess@o
e reduz a assimetria de informacdes, & medida que se busca retratar os dados de forma
mais realistica; permite o compartilhamento, entre o concessiondrio e os usudrios, de
ganhos de produtividade, aperfeicoamento industrial, avango tecnolégico, produtos
novos e alteracdo nos processos de trabalho; e minimiza a pressdo dos concessiondrios,
junto ao poder concedente, quando a concessGo momentaneamente passa por situagdes
adversas, haja vista o reduzido prazo para as incertezas quando comparado ao prazo total
da concesséo.

Dessas vantagens, a primeira e a Gltima relacionadas dizem respeito ao parémetro a
ser utilizado para recomposicéo do equilibrio econdmico-financeiro. A partir do momento
que se fixa uma rentabilidade (TIR) para viger durante aproximadamente vinte e cinco anos,
comete-se grandes injusticas durante a execucdo contratual — algumas dessas injusticas
podem atingir os concessiondrios, entretanto, a grande maioria prejudica os usudrios,
sobretudo, quando a rentabilidade contratual é acordada em momentos de incertezas



inflaciondrias e econdmicas —, principalmente no que se refere & rentabilidade auferida
pelo concessiondrio. Ademais, o modelo tradicional faz com que o concessiondrio exija, &
época da licitacdo, uma rentabilidade bem superior ao custo de oportunidade do negécio
concedido, devido as grandes incertezas associadas a um processo de longo prazo.

Dessa forma, o modelo tradicional, j@ no inicio da execug@o da concessdo, exige
pagamento de tarifa de peddgio em valores superiores ao exigido se fosse utilizada
metodologia que refletisse o custo de capital. Durante a execucdo contratual, enquanto
houver significativa supremacia da TIR sobre o custo de oportunidade néo haverd
pressdo, por parte da concessiondria, em busca de mecanismos que lhe possa retornar
a rentabilidade contratual. No entanto, caso a rentabilidade contratual da concessiondria
aproxime da rentabilidade do custo de oportunidade, haverd grandes incentivos para
que ela exerca pressdo junto ao poder concedente, a fim de “recuperar” uma perda de
rentabilidade que efetivamente ndo ocorreu, haja vista que foi pactuada uma remuneracéo
pela TIR. No limite, caso a TIR passe a apresentar valor abaixo do custo de oportunidade,
provavelmente haverd gestdo da concessiondria junto ao poder concedente alegando
quebra do equilibrio econdmico-financeiro, apesar de sua rentabilidade contratual néo
ser alterada. Se o poder concedente ceder ao pleito da concessiondria, ocorrerd elevagéo
da rentabilidade contratual desta as custas de aumento no valor do peddgio, caso o
poder concedente ndo ceda as pressdes, a concessiondria estard incentivada a entregar a
concess@o, pois a iniciativa privada busca maximizar seus resultados, néo sendo, portanto,
aceitavel, para um ente privado, investir em um negécio que lhe ofereca retorno menor do
que o oferecido em outras alternativas de investimentos disponiveis no mercado.

No entanto, deve-se ressaltar que caso a concessiondria aufira rentabilidade acima
do custo de oportunidade, como provavelmente esteja ocorrendo nas atuais concessdes
em andamento, ndo haverd pressdes dos usudrios junto ao poder concedente pleiteando a
recomposicdo do equilibrio econdmico-financeiro afetado, até porque eles ndo possuem
esse dado, pois hé& grande assimetria de informacdes entre os atores da regulacdo e os
custos de organizag@o bem distintos.

Assim, uma proposta alternativa para afericdo do equilibrio econdmico-financeiro
passa necessariamente pela forma de remuneracdo da concessiondria. No entanto,
apesar de ndo ser objeto deste trabalho, far-se-4 também necessdrio promover alteracdes
na regulacdo da concessdo, especificamente para incluir o procedimento de revisdo
periddica. Frise-se que as propostas de alteragGo no modelo de regulagdo serdo somente
as necessdrias para a proposicdo de alteracdo da forma de aferico do equilibrio
econdémico-financeiro.

4.4.1 Implementacdo da TIR modificada, com a taxa de desconto, em substituicGo
da TIR tradicional

Conforme visto no Capitulo 6 (item 6.7.1), a TIRM corrige a possibilidade de o
fluxo de caixa da concessdo apresentar TIRs mdltiplas e possibilita a remuneracéo do
investidor pelo custo de capital. No entanto, principalmente quanto & remuneracdo do
concessiondrio pelo custo de oportunidade do negécio, tal modificagéo ndo acarretard
os resultados esperados — descritos neste trabalho — se o valor da TIRM (valor da taxa de
desconto) néo for recalculado periodicamente. Portanto, juntamente com a implantagéo da
TIRM, faz-se necessdrio a implementacdo de revisdes periddicas na execucdo contratual.
Em resumo, deve-se alterar a forma de afericdo do equilibrio econémico-financeiro do
contrato de concessao de rodovias federais: da forma tradicional ou estdtica para a forma
moderna ou dindmica.
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O atual modelo de regulagéo econdmico-financeira dos contratos de concesséo de
rodovias federais — o fluxo de caixa e a TIR tradicional — ndo permite que haja distribuicao
dos investimentos ao longo da execucéo contratual, tendo em vista o aparecimento de
fluxos de caixa anuais negativos (alocacdo de investimentos em valor maior do que as
entradas de caixa) durante o periodo de exploracdo da rodovia, sem a implementagéo
de pertinentes ajustes e modificacées adequadas. A alocagéo de investimentos sem tais
alteracdes poderia ocasionar o aparecimento de TIRs multiplas, dificultando, ou até mesmo
impossibilitando, a afericdo e a recomposicdo do equilibrio econdmico-financeiro. Existem
formas de corrigir esse problema no modelo atualmente utilizado (estdtico ou tradicional),
entretanto, esse estudo estd fora do objeto deste trabalho.

Com a utilizacdo da TIRM, para as concessdes de rodovias, pode-se haver uma
melhor distribuicdo dos investimentos ao longo do periodo de execucdo contratual, pois
as inversdes de caixa ndo alterardo o valor da TIRM, portanto, ndo haverd modificagéo
do parémetro utilizado para afericdo do equilibrio econédmico-financeiro da concesséo,
ao contrdrio do que hoje pode ocorrer com a TIR tradicional, caso haja distribuicdo de
significativos investimentos ao longo da execucéo contratual.

Essa melhor distribuicdo dos investimentos implicard tarifas de peddgio menores
para os usudrios. Nas concessdes atuais, os investimentos sGo concentrados no perfodo
inicial de exploracéo da rodovia fazendo com que seus impactos, a valor presente, sejam
bastante significativos, portanto, elevando o valor do peddgio. Com a implementacao
da TIRM, poderia se realizar somente os investimentos necessérios & prestacdo de
servico adequado, conforme definido em lei, no inicio da execugéo contratual, deixando
grande parte dos investimentos para os anos subseqientes — distribuidos de forma que
ndo prejudiquem a prestacdo do servico em nivel de qualidade contratado —, quando o
préprio retorno do projeto poderia auxiliar na amortizagé@o dessas aplicagdes de recursos.
Essa medida traduziria em tarifas mais médicas para os usudrios. Ressalte-se que esse
ganho decorrente da melhor distribuicdo de investimentos também poderia ocorrer no
atual modelo tradicional, desde que, conforme mencionado no pendltimo parégrafo,
haja implementacé@o de pertinentes ajustes e modificacées adequadas nesse modelo de
regulacdo.

A grande vantagem decorrente da mudanga do pardmetro utilizado para aferir e
recompor o equilibrio econdmico-financeiro é remunerar o concessiondrio pelo custo de
oportunidade do capital investido, pois quando se utiliza a TIRM hd o pressuposto que
as enfradas de caixa sdo reinvestidas ao custo de capital ou custo de oportunidade do
negdcio.

Operacionalmente se teria um fluxo de caixa com dois momentos: momento inicial,
em que se concentrariam todas as saidas de caixa; e momento final, no qual todas as
entradas de caixa seriam alocadas. Tanto para trazer as saidas de caixa para o momento
inicial quanto para levar as entradas de caixa para o momento final, utilizar-se-ia a taxa
de desconto que refletisse o custo de oportunidade do negécio, nos termos tratados no
Capitulo 6 (item 6.7.3), ou seja, calculada pelo método do Custo Médio Ponderado de
Capital (WACC). Em resumo, a taxa de desconto reflete o retorno esperado quando se
investe em um mercado seguro, o risco atinente ao setor a que o empreendimento pertence
e o risco do pafs.

Por fim, fixa-se a TIRM no valor da taxa de desconto calculada (custo de
oportunidade do negécio). Dessa forma, a TIRM passa a ser o parémetro de afericdo e



de recomposicdo do equilibrio econdmico-financeiro da concessdo. O parémetro a ser
variado passa a ser o valor da tarifa bésica de peddgio.

No entanto, conforme dito, se a TIRM permanecer estdtica, ou seja, constante,
durante a execucdo da concesséo, essa alteracdo nada agrega ao processo. Faz-se,
portanto, necessdria a implementacéo de revisdes peridédicas no contrato de concessdo
a fim de que se possa ajustar o custo de oportunidade que o negdcio “concessdo” esteja
exigindo, em termos de remuneracdo, a cada perfodo considerado. Perfodos a cada
quatro ou 5 cinco anos, conforme utilizado no setor de distribuicdo de energia elétrica,
mostram-se suficientes para a implementagéo dessa metodologia.

4.4.2 ImplementacGo de alteracdes necessdrias ao modelo de regulagéo para a
utilizacdo da TIRM

A primeira modificacdo necessdria de ser implementada no modelo de regulacdo
das atuais rodovias concedidas diz respeito & implantagéo da reviséo periédica, conforme
mencionado no item anterior. No entanto, junto & revisdo periédica deve-se implementar
outras modificacdes no modelo de regulagé@o que s@o afetas diretamente & metodologia
dindmica de aferigéo do equilibrio econémico-financeiro.

A principal modificagéo diz respeito aos custos e despesas operacionais. Com
a revisGo periddica e a metodologia dindmica de afericio do equilibrio econémico-
financeiro, faz-se necessdrio o compartilhamento, entre o concessiondrio e os usudrios, de
ganhos de produtividade, aperfeicoamento industrial, avanco tecnolégico, produtos novos
e alteragdes nos processos de trabalho. Dessa forma, na revisdo periédica far-se-ia um
balanco a fim de verificar e quantificar os citados ganhos para, posteriormente, repassd-
los aos usudrios nos reajustes anuais, assim como acontece nas revisdes periédicas de
distribuicéo de energia elétrica com o Fator X.

Mesmo com a implantagGo desse mecanismo, continuaria existindo inferesse do
concessiondrio para buscar a melhoria dos seus processos de trabalho e ganhar eficiéncia
na prestagdo do servico concedido, haja vista que o ganho de produtividade seria por ele
exclusivamente apropriado durante os intervalos das revisdes periddicas. O repasse do
ganho de produtividade referente a esse periodo ocorreria nos reajustes subsequentes,
considerado o ganho de produtividade identificado no periodo anterior (Fator X).

Juntamente com o ajuste nos custos e nas despesas operacionais, a fim de implantar
o modelo dindmico de afericdo e de recomposicdo do equilibrio econémico-financeiro
do contrato de concessdo, seriam promovidos ajustes nos valores de insumos e de itens
de investimentos, nas bases de incidéncia dos impostos e também na matriz de tréfego
utilizada para calcular a receita operacional. Nesta, por exemplo, poder-se-ia estudar a
utilizag@o das bandas de risco de trafego, dentro da qual qualquer variacdo néo implicaria
revisdo contratual.

Quanto ao programa de financiamento, uma revisGo do modelo poderia sugerir
uma forma de acompanhamento que buscasse o compartilhamento dos ganhos
financeiros com os usudrios. Entretanto, esse estudo encontra-se fora do escopo deste
trabalho. Apesar disso, deve-se ressaltar que o poder concedente ndo pode incluir o
projeto “programa de financiamento” (projeto independente) dentro do fluxo de caixa do
projeto “concess@o”, pois tal procedimento resultaria em uma “TIRM” sem sentido técnico.
O programa de financiomento, no entanto, continua sendo de suma importéncia para
que o poder concedente verifique, & época da licitagdo, como a concessiondria pretende
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financiar os investimentos necessdrios para a prestacdo de um servigo adequado e se a
proposta ofertada pelas entdo licitantes sdo exeqiiveis. Ademais, nada impede que o poder
concedente acompanhe o programa de financiamento durante a execucéo contratual fora
do fluxo de caixa da concessdo.

5 CONCLUSAO

O obijetivo deste trabalho foi retratar a forma de como se dé o equilibrio econémico-
financeiro nos atuais contratos de concessdo de rodovias federais. Procurou-se fornecer
uma visdo juridica e, sobretudo, prética de como ocorre esse processo atualmente nas
concessdes deste setor. Talvez essa seja a maior contribuicdo deste trabalho: interligar os
conceitos jurfdicos com os procedimentos técnicos e operacionais, a fim de estabelecer um
ambiente para reflexdo de tGo polémico tema.

No Capitulo 2, tratou-se do equilibrio econdmico-financeiro nas concessées de
rodovias federais, ressaltando as particularidades desse mecanismo no referido setor.
Apbs relacionar o arcabouco legal que rege as atuais concessdes de rodovias federais,
apresentou-se a forma de como os editais e contratos de concesséo tratam desse tema.

Os editais e contratos de concessdo determinam que o parGmetro a ser utilizado
para afericdo do equilibrio econémico-financeiro inicial da concesséo é a Tarifa Bdsica de
Peddgio, ou seja, é a tarifa constante do fluxo de caixa inicial da concesséo, apresentado
pela licitante vencedora do certame, sem os impactos dos reajustes tarifdrios anuais.
Essa tarifa deve ser preservada, durante a execucéo contratual, pelas regras de reajuste e
revisGo extraordindria, haja vista que no atual modelo ndo hd revisdes periddicas.

O peddgio serd reajustado anualmente por férmula paramétrica que considera a
variacdo ponderada dos principais componentes de custo do setor: de terraplanagem,
de pavimentacéo, de obras de artes especiais e de servico de consultoria. Entretanto, a
formula ndo permite o compartilhamento de ganhos de produtividade, conforme ocorre
em concessdes de distribuicdes de energia elétrica (Fator X).

A revisdo extraordindria visa restabelecer a relagdo que as partes pactuaram
inicialmente entre os encargos da concessiondria e a retribuicdo dos usudrios da rodovia,
expressa no valor da Tarifa Bésica de Peddgio, com o objetivo de manter o equilibrio
econdmico-financeiro da concessdo. No item 2.2.2 foram relacionados os eventos que
ensejam a revisdo extraordindria.

Posteriormente, ressaltou que & concessiondria é atribuido, contratualmente, o risco
de tréfego. Em vista de haver discrepéncia entre o trdfego projetado pela concessiondria,
a época da licitagdo, e o efetivamente pedagiado, quando se verifica que este é inferior
aquele, assumido como risco, as concessiondrias procuram mecanismos para recompor a
sua matriz de tréfego, tal como a alteragé@o na configuragéo original da rodovia: criacdo e
desmembramento de pracas de peddgio ou criagéo de cabines de blogueio.

O fluxo de caixa de concessdes de rodovia federal foi detalhado no item 6.4.
Ressaltou-se que, apesar de os editais exigirem a apresentagio do programa de
financiamento, alguns deles somente indicou a apresentacdo da TIR decorrente do fluxo
de caixa alavancado.

A alavancagem financeira dos fluxos de caixa de concesséo de rodovia federal
consiste no procedimento incorreto de considerar as rubricas relativas ao financiamento,



ou seja, ao capital de terceiros — rubrica “Juros Empréstimos” no Resultado Contdbil
(obras civis e equipamentos) e rubricas “Empréstimos” e “Amortizagéo de Empréstimos”
no Resultado Financeiro — no fluxo de caixa do projeto. O fluxo de caixa sem considerar
as citadas rubricas (Juros Empréstimos, Empréstimos e Amortizagéo de Empréstimos) é tido
como ndo-alavancado.

Conforme foi abordado no Capitulo 6, o procedimento de incluséo das rubricas de
financiamento é dito incorreto porque ndo encontra respaldo técnico. Ademais, a decisdo
de como financiar os investimentos cabe & empresa privada incumbida da administragé@o
da concess@o e ndo ao poder concedente. Na realidade, existem dois fluxos de caixa
independentes: fluxo de caixa do projeto e fluxo de caixa do financiamento. O primeiro
é descontado a TIR do projeto, ou seja, pela rentabilidade da concesséo, e o segundo é
descontado pela taxa de juros contratada para o financiamento. Quando se coloca o fluxo
de caixa do financiamento dentro do fluxo de caixa da concess@o obtém-se um outro fluxo
de caixa que ndo tem respaldo técnico e nem econémico, por conseqiéncia, a TIR deste
fluxo né@o tem sentido.

Constatou-se que a escolha por um dos fluxos de caixa — alavancado ou néo-
alavancado — altera o modo como o poder concedente deve acompanhar a execugdo
contratual no que alude a forma de financiamento dos investimentos. Assim, numa hipétese
esdrixula dentro do atual modelo de afericéo e de recomposicdo do equilibrio econédmico-
financeiro da concess@o, caso se faca uma opgdo equivocada pela TIR alavancada,
a Agéncia Reguladora deve acompanhar pari passu o cumprimento das condicdes de
financiamento: valores de empréstimos, valores amortizados, taxas de juros contratadas e
composicao do capital.

Concluiu-se, assim, que o pardmetro a ser utilizado para reequilibrar os atuais
contratos de concessées de rodovias federais deve ser a TIR decorrente do fluxo de caixa
ndo-alavancado, ou seja, a TIR ndo-alavancada.

Em seguida, abordou-se a TIR nos contratos de concessdo de rodovia federal,
inclusive apresentado a férmula utilizada para seu célculo. Constatou-se que a TIR
pressupde premissa irreal, quando assume a possibilidade de reinvestir os fluxos de caixa
da concess@o & taxa do projeto e ndo ao custo de oportunidade do negécio; acarreta
problemas, entre eles, a possibilidade de ocorréncias de TIRs multiplas; e majora o valor do
peddgio, ao concentrar os investimentos nos primeiros anos de exploracdo da rodovia.

Discorreu-se e detalhou-se também sobre outros pardmetros aventados para aferir
o equilibrio econémico-financeiro em contratos de concessdo de rodovias. Entre eles,
a TIRM, que veio evitar a possibilidade de ocorréncia de TIRs multiplas e supor que os
fluxos de caixa da concess@o s@o reinvestidos ao custo de capital, e ndo & TIR do projeto
(concessdo).

Verificou-se que o VPL, apesar de ser largamente utilizado para se tomar decisées
de investimentos em ativos, ndo é o pardmetro indicado para aferico do equilibrio
econdmico-financeiro em contratos de concessGo de rodovias, pois a sua utilizagéo
implicaria apropriacédo, por parte exclusiva da concessiondria, de todo o excedente de
receita gerada pela concess@o. Esse método poderia ser utilizado em caso de concessao
com valor de outorga, que seria o préprio valor do VPL. No entanto, esse procedimento
acarretaria majoracédo do valor do peddgio.

Realizou-se uma abordagem detalhada da taxa de desconto, a qual, ao contrério
da TIR, possui uma metodologia de cdlculo que busca refletir o custo de oportunidade
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e os riscos do negécio. Ela representa o custo de capital, ou seja, a rentabilidade do
investimento alternativo de igual risco. A metodologia internacionalmente mais adotada
e consagrada, para o seu cdlculo, é o Custo Médio Ponderado de Capital (Weighted
Average Cost of Capital (WACC).

A taxa de desconto reflete o custo de capital associado ao tipo de atividade
econdmica que o empreendimento encontra-se inserido, bem como o risco envolvido em
se investir no Pafs (“Risco Pafs”).

Para o célculo da taxa de desconto é necessdrio determinar os valores do custo do
patriménio liquido — calculado pelo método de Modelo de Formacéo de Preco para Bens
de Capital (CAPM) —, do custo médio da divida — representa a divida de longo prazo de
uma empresa — e do indice de capitalizacdo — calculado pela razéo entre a divida total e
o capital total.

Concluiu-se que a aplicagdo da taxa de desconto em concessdes de servicos
publicos — em que a supremacia do interesse pUblico é principio fundamental —, ao invés
da TIR, é bem mais apropriada e justificavel.

Por ¢ltimo, finalizando o Capitulo 2, foi retratado o método de payback e de
exposigdo méxima de caixa. Quanto ao primeiro, argumentou-se que ele ndo é parémetro
indicado para aferir o equilibrio econdmico-financeiro de uma concessao, pois o “critério
do tempo de payback para a avaliacdo de um projeto por si sé apresenta uma séria
deficiéncia, qual seja, ele ndo considera os fluxos de caixa posteriores & recuperacdo do
capital inicial” (OLIVEIRA, 2001, p. 40). Quanto ao segundo, concluiu-se, também, que
ele ndo ¢ indicador que se possa utilizar isoladamente como parémetro de referéncia do
equilibrio econdmico-financeiro de um contrato de concessdo, no entanto, pode servir
para justificar um reequilibrio do contrato em virtude da ocorréncia de eventos imprevisiveis
atinentes & financiabilidade do empreendimento.

O desequilibrio econédmico-financeiro nas concessdes de rodovias federais foi
examinado no Capitulo 3. Inicialmente, relacionou, de acordo com a experiéncia do
TCU nas fiscalizacdes de concessdes desse setor, os principais fatos de desequilibrio
ocorridos durante cerca de oito anos de execucéo contratual. Ressaltou-se que o Tribunal
recentemente editou a IN TCU n° 46, de 25 de agosto de 2004, com o objetivo especifico
de fiscalizar os processos de concessdo para exploracdo de rodovias federais, inclusive
as rodovias delegadas ou trechos rodovidrios delegados pela Unidgo a Estado, ao Distrito
Federal, ao municipio, ou ao consércio entre eles.

Mencionou-se o processo de reajuste de tarifas no setor rodovidrio e detalhou-se
como ocorre a revisdo extraordindria em concessées de rodovias. Tendo em vista que o
principal mecanismo utilizado em revisdo extraordindria é a alteracdo no valor da tarifa
de peddgio, entendeu-se pertinente mostrar, na prdtica e operacionalmente, como ocorre
esse procedimento no fluxo de caixa da concessdo. Quanto a dilatacdo do prazo de
concess@o, enfatizou-se que existe processo nesta Corte tratando de um caso concreto —
Concessiondria Ecosul —, no entanto, reafirmou-se que essa forma de restabelecimento do
equilibrio econémico-financeiro, para eventos que distam muito do fim da concesséo, ndo
é a forma mais indicada, haja vista seu impacto, a valor presente, ser desproporcional ao
fato que gerou o desequilibrio.

Encerrando o Capitulo 3, abordou-se o procedimento de adequacdo do fluxo
de caixa, que consiste na alteracdo do programa de investimentos da concesséo, a fim
de restabelecer, de forma indireta, o equilibrio econdmico-financeiro rompido, ou seja,



sem alterar o valor da tarifa de peddgio. A adequagéo dd-se principalmente por meio da
postergacdo ou da antecipagdo de investimento no fluxo de caixa, apesar de se poder
também utilizar a combinag@o destes mecanismos com os de supressdo e alocagéo de
investimentos.

Por fim, no Capitulo 4, buscou-se fazer uma critica ao modelo atual de afericdo
do equilibrio econédmico-financeiro em contratos de concesséo de rodovias federais, bem
como propor uma alternativa para esse modelo. Para tanto, inicialmente, entendeu-se
pertinente destacar os principais aspectos da regulagdo econémica advindos da experiéncia
internacional em rodovia pedagiadas, pois a experiéncia advinda dos acertos e erros de
outros paises deve ser estudada por nossos operadores da regulagéo.

Posteriormente, justificou porque o modelo atual de equilibrio econémico-financeiro
utilizado no setor de rodovias federais é tido como estdtico ou tradicional, em que as
rubricas que compdem o fluxo de contdbil (Demonstragdo do Resultado do Exercicio (DRE)
e o fluxo financeiro (fluxo de caixa, propriamente dito) estdo definidas e fixadas em valores
calculados ou orgados e apresentados & época do processo de licitacdo, néo se alterando,
assim, durante a execucdo contratual.

Em seguida, analisou-se e descreveu-se detalhadamente as conseqiéncias da
adogdo do modelo estdtico ou tradicional para o equilibrio econémico-financeiro
em contratos de concessdo de rodovias federais. Constatou-se que esse modelo vem
acarretando em todas as rubricas analisadas — receita operacional, custos e despesas
operacionais, programa de investimentos, financiamentos —, exceto no imposto de renda,
e na taxa de remuneracao (TIR) elevacao injustificada da rentabilidade do acionista, a
qual é exclusivamente apropriada por ele. No caso do imposto de renda, pode ocorrer
desequilibrio no contrato de concessdo para qualquer uma das partes (concessiondria ou
usudrios) aleatoriamente.

Apds essa andlise minuciosa de como a rentabilidade do acionista é alavancada
pela adocdo do atual modelo de equilibrio econébmico-financeiro, elaborou-se uma
proposta alternativa para afericdo desse pardmetro em contratos de concessdo de rodovias
federais.

Em resumo, foi proposta a alteracdo do atual modelo estdtico, ou tradicional, de
afericéo do equilibrio econdmico-financeiro por um modelo dinémico, ou moderno, em
que o termo “condicées inicialmente fixadas” possui significado mais completo, ou seja,
considera-se, entre outras, a variacdo da rentabilidade oferecida pelo setor concedido
(custo de oportunidade do negécio). Portanto, determina-se o custo de oportunidade
do negécio quando da elaboracdo da proposta de licitacdo e em outros momentos da
execucdo contratual, previamente acordados.

A mudanca de metodologia inicia-se pela substituicdo da TIR tradicional pela TIRM
como parémetro de afericio e recomposicdo do equilibrio econédmico-financeiro de
contratos de concessdo de rodovias federais. A adogdo desse novo procedimento corrige
a possibilidade de o fluxo de caixa apresentar TIRs mdltiplas, possibilita a remuneragéo
do investidor pelo custo de capital investido e permite melhor distribuicdo do programa
de investimentos durante a execucdo do contrato, sem que sejam implementados novos
ajustes no modelo.

Operacionalmente, as aplicacdes de recursos (saidas de caixa) sdo trazidas a valor
presente pela taxa de desconto (custo de oportunidade do negécio), calculada pelo método
de Custo Médio Ponderado de Capital (WACC), e as entradas de caixa séo levadas para
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o final do prazo de concesséo pelo custo de oportunidade do negécio. Posteriormente,
fixa-se a TIRM no valor da taxa de desconto calculada e passa-se a utilizar o valor da tarifa
bdsica de peddgio como o pardmetro a ser variado.

A implementacdo da metodologia dindmica de afericdo do equilibrio econédmico-
financeiro exige a implantacdo de revisdes periddicas durante a execugd@o contratual.
Com isso, outras alteracdes no modelo de regulacéo do setor devem ser realizadas:
compartilhamento entre concessiondrio e usudrios de ganho de produtividade,
aperfeicoamento industrial, avanco tecnolégico, produtos novos e alteracdes nos processos
de trabalho; ajustes nos valores de insumos e itens de investimentos; atualizacdo das bases
de incidéncia dos impostos; e atualizacdo da matriz de trafego utilizada para calcular a
receita operacional. Quanto a esta Gltima alteracdo proposta, por exemplo, poder-se-ia
estudar a utilizacdo das bandas de risco de tréfego, dentro da qual qualquer variagéo néao
implicaria revisdo contratual.

J& quanto ao programa de financiamento, a par de se buscar formas de
compartilhamento dos ganhos financeiros dos concessiondrios com os usudrios — que ndo
é objeto deste trabalho —, assevera-se que o referido programa néo deve ser inserido no
fluxo de caixa da concessdo, devendo, portanto, ser acompanhado em fluxo de caixa
préprio, a fim de ndo contaminar a TIRM e inviabilizar tecnicamente e economicamente o
modelo proposto.

Por fim, sugere-se, para trabalhos futuros, o aprofundamento dos estudos quanto
ao modelo de regulagd@o atual das concessdes de rodovias federais, haja vista que neste
trabalho procurou-se centrar nos aspectos econémico-financeiros. Dessa forma, seria
proposto como os custos e as despesas operacionais, o programa de investimentos, os
impostos, a receita operacional, entre outros pardmetros dos contratos de concessdo
desse setor, seriam atualizados ou ajustados nas revisdes periddicas, bem como os ganhos
de produtividade seriam compartilhados entre concessiondrio e usudrios. No setor de
distribuic@o de energia elétrica, por exemplo, utiliza-se uma empresa modelo de referéncia
com custos otimizados e com o Fator X.

Outro estudo que pode ser realizado diz respeito & verificagdo dos atuais contratos
de concessao de rodovias federais, se estariam equilibrados econdmico-financeiramente
em virtude de suas rentabilidades (TIRs) permanecerem constantes desde o inicio da
execucdo contratual. Tal questdo justifica-se em decorréncia da forte alteracdo do cendrio
econdmico de nosso Pais, desde que foram licitados os cinco primeiros lotes de concess@o
de rodovias federais. Assim, uma TIR por volta de 23% a.a. poderia ser compativel com
a perspectiva de risco em 1994 ou 1995 — ambiente com inflacdo ndo controlada (Plano
Real, & época, era incipiente), incertezas politicas etc.. No entanto, o cdlculo do custo de
oportunidade atualmente implicaria taxas de rentabilidade bem mais médicas, ou seja,
alterariam-se as condicdes “iniciais” em que foi calculada a rentabilidade das concessées
em andamento. Entdo, pergunta-se: Com a alteracdo das condigdes iniciais, ndo foi
quebrado o equilibrio econdmico-financeiro inicial dos contratos de concess@o? A fim de
responder esta quest@o, deve-se aprofundar tanto na doutrina administrativista quanto nos
aspectos econémico-financeiros dos atuais contratos de concesséo.

Por fim, vale ressaltar que este trabalho consiste em parte da monografia — selecéo
dos principais capfitulos — apresentada, em outubro de 2004, & Comisséo de Coordenagéo
do Curso de Pés-Graduacdo em Controle Externo (PGCE) do Instituto Serzedello Corréa
do Tribunal de Contas da Unido, como requisito parcial & obtengéo do titulo de Especialista
em Controle Externo, Area Regulacdo de Servicos Publicos Concedidos. Assim, caso o
leitor deseje ler a intrega da monografia, deverd acessar o sitio do TCU na internet, no



seguinte endereco: <http://www?2.tcu.gov.br/pls/portal/docs/PAGE/TCU/PUBLICACOES/
LISTAPUBLICACOES/PGCE/EQUI.PDF>.
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NOTAS

' Concessionaria que administra e explora o seguinte trecho: BR-116/R], interligando a cidade do Rio
de Janeiro a Petropélis e Além do Paraiba (trecho Além Paraiba — Teresopolis/Entroncamento com a
BR-040/R)).

TB (reajustada) = Tarifa Basica reajustada; TBP = Tarifa Basica de Pedégio ofertada pela concessionaria

~

na licitagao; A = variagao ponderada de determinado indice, desde o més da data-base até o més que
se procede o reajuste calculado pela Fundagdo Getdlio Vargas FGV {[(indice na data i) — (indice na
data zero)] / (indice na data zero)}; a, b, ¢ e d referem-se aos pesos dados para cada indice, que pode
variar de concessao para concessao e dentro do periodo de execugao contratual.

TC 014.824/2000-8, Decisao TCU Plenario n°® 337/2001 e Decisao TCU Plenario n° 1.648/2002
(em recurso); TC-003.474/1999-2, Decisao TCU Plenario n°® 228/1999 e Decisao TCU Plenario n°
634/2000; e TC-014.088/2001-0, Decisao TCU Plenario n°® 1.654/2002 (em recurso).

A TIR e a alavancagem financeira serao abordadas nos itens seguintes.

Acordao n° 988/2004 — TCU - Plenario, proferido nos autos do TC 006.931/2002-0, em 21 de julho
de 2004.

5O VP, e nao o VPL, foi utilizado para se calcular os valores dos ativos privatizados no Brasil, em

w

IS

@

conformidade com o exigido pela Lei n® 9.491/1997, que revogou a Lei n° 8.031/1990, Lei do
Programa Nacional de Desestatizacao (PND).

~

Os fluxos de caixa das concessoes de rodovias federais apresentam uma taxa de desconto arbitrada de
12% a.a.

Para empreendimentos futuros, em vez de se considerar o retorno esperado do ativo, geralmente

3

utiliza-se o retorno médio esperado do setor a que o ativo pertence.

©

Na Aneel, denominada de taxa de retorno, nas revisdes periodicas.

1O TCU vem acompanhando a atuagao do poder concedente (DNER, antes de sua extin¢do, e ANTT,
apds a Lei n® 10.233/2001) na regulacao dos contratos de concessao de rodovias federais. Em janeiro
de 2001 foi criado, no ambito dessa Corte de Contas, um projeto para acompanhamento de concessoes
de rodovias, o qual possuia como um dos objetos a fiscalizagido da execugao contratual (principalmente
aspectos econdmico-financeiros) dos contratos de concessao administrados pelas concessiondrias
federais e da Rodonorte, concessiondria de rodovia federal delegada ao Estado do Parana.

" A Rodonorte, Concessionaria de Rodovias Integradas S.A, administradora de trecho rodoviario federal
delegado ao Estado do Parana e posteriormente a ela concedido para explorar mediante a cobranca de
pedagios, apresentou, a época da licitagao, programa de investimento superfaturado em cerca de 38%.
Apesar de nao influenciar o valor da tarifa de pedagio inicial, haja vista que essa foi fixada no edital de
licitag@o, o superfaturamento imputava maior 6nus aos usuarios do que o devido quando do acréscimo
de novos investimentos ou ampliacdo dos investimentos contratados na licitacdo. O TCU, diante
dessa situagao de prejuizo ao interesse publico, mediante a Decisao n.° 1502/2002 — Plenario, de 6
de novembro de 2002, determinou ao poder concedente que em revisdes do contrato de concessao
com o objetivo de acrescer novos investimentos, nao previstos no encargo original da concessionaria,
utilizasse os pregos constantes das tabelas do DER/PR (Siscusto) e nao aqueles indicados na proposta
da concessionaria, que estavam superfaturados.

2 Caso da recuperagao da BR-465 pela NovaDutra, na regiao de Seropédica/R], e caso em que a
NovaDutra realizou obras dentro da cidade de Jacarei/SP, repassando os custos para os usuarios da
rodovia.

13 Caso do desmembramento da Praca de Pedagio de Paratei, pela NovaDutra, alegando nao ser possivel
a ampliagao da praga no local de origem.

* Utilizagao da TIR alavancada; utilizacdo em certo periodo da TIR alavancada e em outro da TIR

desalavancada.
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Decisdes TCU n.°s 586 e 587, ambas proferidas pelo Plenario em 22 de agosto de 2001, nos autos dos
processos n.° s 016.243/2000-0, 016.244/2000-7, 016.245/2000-4, 016.246/2000-1, 016.248/2000-6,
016.249/2000-3 e 016.250/2000-4.

Instrucdo Normativa TCU n.° 46, de 25 de agosto de 2004, acessivel no sitio: <www.tcu.gov.br>.

A TBP tem seu valor fixado a época da licitacao e somente varia em virtude da revisao tarifaria. E sobre
ela que incide o indice de reajuste, a fim de se obter a tarifa a ser cobrada dos usuérios.

O indice de reajuste para o setor elétrico é o IGP-M e para o setor de telecomunicacdes é o IGP-DI.
Ente regulador deve ser entendido como o 6rgao responsavel pela fiscalizagao das concessoes de
rodovias federais a época dos fatos, ou seja, o DNER, até que essa incumbéncia passou para a ANTT.
Ressalte-se que a quase totalidade das irregularidades citadas neste trabalho refere-se a atuacao do
DNER enquanto ente regulador do setor.

Os contratos de concessao de rodovias prevéem que os valores dos insumos e itens que compoem os
investimentos sejam orcados a época de apresentagao da proposta da licitante vencedora do certame,
independentemente do valor efetivamente gasto por ela para executar a obra.

A Praca de Paratei foi desmembrada em Paratei Sul e Norte, distante cerca de 25 quildmetros uma da
outra.

Fuga diz respeito aos usuarios que utilizam a rodovia e, posteriormente, fogem ao pagamento do
pedagio utilizando rota alternativa a praga de pedagio. Impedancia refere-se ao desestimulo a utilizagao
da rodovia em face a cobranca do pedagio, dessa forma, usuarios que percorriam um determinado
percurso, por exemplo, cinco vezes por semana, reduzira a quantidade de viagens para, por exemplo,
duas em virtude do pedagio.

Os valores serao trazidos a data —base da proposta deflacionando-os pelo indice de reajuste.

A titulo de exemplo, pode-se citar a cobranca do ISSQN, o qual, depois de retirado do fluxo de
caixa por nao ter lei que determinasse a incidéncia desse imposto no pedagio, passou novamente a
incorporar o fluxo de caixa com a edi¢ao da Lei Complementar n.° 100/1999.

> Quantitativo de investimento pode ser a constru¢do de uma passarela para pedestre, m? de ponte ou

viaduto construido ou alargado, metro linear ou Km de barreira rigida ou defensa metalica construida,
m? de construcao de postos de servico de informagdes ou atendimento aos usuarios, Km de acostamento
recapeado, Km de via marginal construida, Km de faixas adicionais construidas ou recapeadas, m? de
praca de pedagio construida etc.

Os valores apresentados pela concessiondria a época da licitagio foram comparados com os
pertencentes registros do poder concedente, nos quais estao incluidos o Beneficios e Despesas Indiretas
(BDI). Portanto, é provavel que os valores assumidos pelas concessionarias também considerem, de
alguma forma, o BDI na formagéo de seus precos.

A comparagao, neste caso, da taxa de desconto tem que ser feita com a TIR alavancada porque esta,
assim como aquela, considera os capitais de terceiros.



VALIDADE JURI'DIC/f\ DO MODELO REGULATORIO PARA AFERICAO
EQUILIBRIO ECONOMICO-FINANCEIRO NOS CONTRATOS DE
CONCESSOES DE SERVICOS PUBLICOS DE ELETRICIDADE NO BRrASIL

MariA Do AmMPARO COUTINHO

INTRODUCAO

O presente estudo, inserto no &mbito do Direito Administrativo, versa sobre o
novo modelo juridico de regulacdo econémica, relativo & revisdo tariféria periédica dos
contratos de concessdo dos servigos de distribuicdo de energia elétrica, implementado,
no Brasil, pela Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel), érgdo regulador do setor
elétrico.

Nosso enfoque principal é a andlise do principio do equilibrio econémico-financeiro
do contrato de concesséo, & luz do novo modelo regulatério do setor elétrico. Tal principio,
especialmente no que respeita & intangibilidade do equilibrio econémico-financeiro, é
acolhido sem restricdes no ordenamento juridico brasileiro. Todavia, como veremos no
decorrer do trabalho, a revisao tarifaria periédica dos contratos de concessao dos servicos
de distribuicéo de energia elétrica impde uma mudanca de paradigma, decorrente da
principal atribuicdo do 6rgdo regulador, representante do Poder Piblico (concedente),
que é a harmonizagéo dos interesses de lucro do concessiondrio com os interesses dos
usudrios de receber o servico adequado a um custo médico. Trata-se de conjugar o
principio da modicidade tariféria, previsto em lei, com a finalidade inerentemente lucrativa
do concessiondrio, tendo como restricdo o principio do equilibrio econémico-financeiro.

O novo modelo regulatério consagra o regime tarifério denominado regime
de pregos mdximos, que visa a trazer para o ambiente monopolista em que atuam as
distribuidoras de energia elétrica as condigdes de concorréncia tipicas do mercado
competitivo, de modo que as empresas sejom eficientes, e que essa eficiéncia se converta
em modicidade tariféria, sob a forma de compartilhamento de ganhos de produtividade
com os Usudrios.

A pergunta a que objetivamos responder é se o modelo de revisao tariféria periédica
proposto pela Aneel é juridicamente sustentdvel, uma vez que rompe com a teoria cldssica
do principio do equilibrio econémico-financeiro, aceita pela doutrina e pela jurisprudéncia
brasileira.

O modelo de revisdo tarifaria periddica ainda estd em construcdo. A Aneel iniciou
a implementacdo desse modelo nos contratos firmados com as Centrais Elétricas do
Espirito Santo S.A. (Escelsa), em 1998 e 2001. Entre 2003 e 2006, a Aneel terd aplicado
o modelo de revisdo tarifdria periédica aos contratos firmados com sessenta e uma'
concessiondrias distribuidoras, o que tem gerado muitas polémicas, dadas as implicacdes
sobre a rentabilidade das concessiondrias e sobre a capacidade de investimento do setor
elétrico.

Considerando que, no Brasil, o processo de revisdo tarifdria periédica é uma
novidade em termos de regulag@o econdmica, ndo tendo ainda sido objeto de exame
acurado nem por parte da doutrina nem por parte do Poder Judicidrio, entendemos
ser extremamente relevante trazer o tema para o centro do debate, tendo em vista as
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implicacdes para os concessiondrios, como j& mencionado, e, sobretudo, para os usudrios
dos servigos de distribuicdo de energia elétrica, supostos beneficidrios do novo modelo
regulatério que se apresenta.

Com vistas a atender ao objetivo a que nos propomos, estruturamos nosso trabalho
de forma que, a partir do conceito e das caracteristicas da concessdo de servicos publicos,
da legislag@o pertinente & matéria e do pensamento da doutrina acerca do principio
do equilibrio econdmico-financeiro, possamos apresentar o modelo de revisdo tarifdria
desenvolvido pela Aneel e discutir os aspectos polémicos daf resultantes.

Além desta Infrodugdo, a segunda parte trata do principio do equilibrio
econdmico-financeiro, com énfase nas situacdes que autorizam sua aplicacdo aos
contratos de concessao, tal como acolhido pela tradicional doutrina e jurisprudéncia.

Apresentamos, na terceira parte, um resumo dos processos de revisGo tariféria
periddica conduzidos pela Aneel, a fim de propiciar ao leitor conhecer os procedimentos
referentes a esse processo.

Na quarta parte, cuidamos do modelo de revisdo tarifdria periédica implantado
pela Aneel, e discutimos os pontos polémicos concernentes & ruptura de paradigma
representada por um nova viséo do principio do equilibrio econémico-financeiro que
exsurge desse modelo.

Enfim, de posse de todos estes subsidios, poderemos concluir acerca da validade
juridica do modelo, especialmente sobre a questdo da intangibilidade do equilibrio
econdmico-financeiro (quinta parte).

Ressaltamos, novamente, que o objeto de nosso estudo &, no Brasil, uma novidade
em termos juridico-econdmicos, havendo escassez de bibliografia e inexisténcia de
jurisprudéncia sobre a questdo. Os métodos a serem adotados no processo de revisdo
tariféria periédica ainda ndo estdo totalmente consolidados. Portanto, tendo em vista
tal cendrio, ndo hd possibilidade de oferecermos respostas definitivas. Nosso desafio é
instigarmos o debate, no que esperamos ser bem-sucedidos, dada a relevancia do tema
e suas implicacdes sobre as concessiondrias e, principalmente, sobre os usudrios dos
servigos publicos.

O PRINCIPIO DO EQUILiBRIQ ECONOMICO-FINANCEIRO NOS CONTRATOS DE
CONCESSAO DE SERVICOS PUBLICOS

Apresentamos, de forma sintética, a evolucdo e o significado do principio do
equilibrio econémico-financeiro, segundo os principais administrativistas brasileiros. Além
disso, expomos as situagdes reconhecidas por nossos doutrinadores como ensejadoras
da recomposicédo do equilibrio econdmico-financeiro, destacando tais situagdes na Lei n°®

8.987/1995.

EVOLUCAO DO PRINCIPIO DO EQUILIBRIO ECONOMICO-FINANCEIRO

Segundo nos ensina Maria Sylvia Zanella Di Pietro, toda a teoria do equilibrio
econdmico-financeiro (ou equacgdo econdmico-financeira) desenvolveu-se a partir dos
contratos de concessdo de servico pUblico, que se constituiram na primeira modalidade de
contrato administrativo historicamente existente?.



Originalmente, inexistia a idéia de equilibrio econdmico-financeiro. Aplicavam-se &
concess@o os principios pacta sunt servanda (os contratos devem ser cumpridos) e lex inter
partes (o contrato é lei entre as partes), oriundos do direito privado; conseqientemente,
era inerente ao contrato de concessdo a idéia de que o concessiondrio executava o servico
em seu préprio nome e por sua conta e risco.

A express@o “por sua conta e risco” tinha um significado bem mais abrangente do
que se entende atualmente, pois deveria o concessiondrio gerir a concessdo de servicos
pUblicos como um negécio qualquer, sem dispor de protecdo especial em decorréncia de
estar executando um servico publico.

Ainda segundo Maria Sylvia Zanella di Pietro, esse entendimento, contudo, foi se
modificando ao longo do tempo, de modo que, aos poucos, desenvolveu-se a idéia de
que o contrato de concess@o, por ter por objeto a execugdo de um servigo publico e ter
como finalidade atender o interesse geral, deve ser essencialmente mutdvel e flexivel, de
modo a assegurar a continuidade na prestacdo do servigo®.

Destaca a mencionada autora que o primeiro acérddo nesse sentido foi proferido
em 1910, pelo Conselho de Estado da Franga, em que se firmou o entendimento de que
deveria haver “honesta equivaléncia entre o que se concede ao concessiondrio e o que
dele se exige”“.

A jurisprudéncia do Conselho de Estado francés foi se aperfeicoando a partir
do mencionado aresto, tendo surgido uma série de teorias, acolhidas por
diversos paises, inclusive o Brasil, que passaram a defender, em circunsténcias
determinadas, a mutabilidade do contrato, especialmente das cléusulas
financeiras, com vistas a permitir a continuidade do dos servicos prestados. (DI

PRIETO,2002)

Como ¢ ressaltamos no primeiro capitulo, a mutabilidade do contrato administrativo
é, hoje, uma de suas caracteristicas essenciais, da qual resulta o direito do contratado &
manutencdo do equilibrio econémico-financeiro. Prova disso é a utilizacdo das teorias do
fato do principe e do fato da Administracdo, da teoria da impreviséo, da que reconhece o
poder de alteracao unilateral do contrato pela Administragéo, como fundamento para as
modificacées contratuais.

Referidas teorias foram todas construcdes jurisprudenciais. A doutrina brasileira
adotou as teorias criadas no Direito francés e a nossa jurisprudéncia incorporou-as®.
A primeira lei de abrangéncia geral e nacional que tornou o principio do equilibrio
econdmico-financeiro um direito positivo do concessiondrio foi o Decreto-Lei n® 2.300, de
21 de novembro de 1986, nos termos mais ou menos semelhantes aos que constam da Lei

n° 8.666, de 21 de junho de 1993¢.

Relativamente ao fundamento constitucional para a garantia do equilibrio
econdmico-financeiro, Maria Sylvia Zanella di Pietro destaca as diferencas entre as
disposicées da Constituicdo Federal de 1967 e as da Constituicdo de 1988. A Constituicdo
de 1967, no art. 167, obrigava o poder concedente a fixar tarifas que assegurassem ao
concessiondrio a justa remuneragéo do capital, o melhoramento e a expanséo do servico
e o equilibrio econémico e financeiro do contrato’.

A Constituicdo de 1988 néo contém norma sobre tarifa, remetendo & lei ordindria a
tarefa de dispor sobre politica tarifaria, conforme se observa no art. 175, pardgrafo Gnico,
inciso Ill, a seguir transcrito:
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Art. 175.1..]
Parégrafo Unico. A lei disporé sobre:

| — o regime das empresas concessiondrias e permissiondrias de servigos pUblicos,
o cardter especial de seu contrato e de sua prorrogacéo, bem como as condigdes
de caducidade, fiscalizacdo e rescisdo da concessdo ou permissdo;

Il — os direitos dos usudrios;
Il - a politica tariféria;
IV — a obrigagéo de manter servico adequado.

Néo hd, na Lei Maior, nenhuma referéncia & manutencdo do equilibrio
econdmico-financeiro. Alguns autores entendem que o art. 37, inciso XXI, supre essa
lacuna, embora se refira aos contratos de obras, servicos, compras e alienagdes, que
serdo contratados mediante cldusulas que estabelecam obrigacées de pagamento,
“mantidas as condigdes efetivas da proposta, nos termos da lei”. Para essa corrente
doutrindria, a aplicacdo do referido dispositivo constitucional &s concessées de servicos
publicos faz-se por analogia®.

Em sede infraconstitucional, conforme se verifica no art. 9° da Lei n® 8.987/1995°,
ndo foram estabelecidos critérios de reajuste ou de revisdo contratual. Ha apenas referéncia
a politica taritaria, embora de forma lacunosa. Todavia, constam da Lei de Concessdes
normas expressas sobre a manutengdo do equilibrio econédmico-financeiro.

PRINCIPIO DO EQUILIBRIO ECONOMICO-FINANCEIRO

Os tradicionais doutrinadores do Direito Administrativo oferecem-nos as seguintes
definicdes para equilibrio econdmico-financeiro:

[...] é a relacéo de igualdade formada, de um lado, pelas obrigacées assumidas
pelo contratante no momento do ajuste e, de outro lado, pela compensagdo
econdmica que lhe corresponderd.

[...] constitui a relac@o que se estabelece no momento da celebracéo do contrato,
entre o encargo assumido pelo concessiondrio e a remuneracdo que lhe assegura
a Administrac@o por via do contrato!".

[...] arelacdo que as partes estabelecem, inicialmente, no ajuste, entre os encargos
do contratante e a retribuicGo da Administragéo, para a justa remuneracéo de
seu obijetivo'?.

A expressdo indica uma espécie de ‘relacéo’ entre encargos e retribuicdes gerada
para as partes. Significa que os encargos correspondem (equivalem, sdo iguais)
as refribuicoes. A expresséo equilibrio esclarece que o conjunto dos encargos
¢ a contrapartida do conjunto de retribuicdes, de molde a caracterizar uma
equacdo'®.

Toda a doutrina tradicional é pacifica em afirmar a intangibilidade da equacéo
econdmico-financeira, como verificamos nos exemplos a seguir:



A equacdo econdmico-financeira é intangivel. Vezes a basto tém os autores
encarecido este aspecto. Apostilas deste teor podem ser colhidas aos racimos'.

[...] é a relagdo estabelecida inicialmente pelas partes entre os encargos do
contratado e a retribuicdo da Administracdo para a justa remuneracéo do objeto
do ajuste. Essa relacdo encargo-retribuicdo deve ser mantida durante toda a
execucdo do contrato, a fim de que o contratado ndo venha a sofrer indevida
reducdo nos lucros normais do empreendimento’®.

[...] significa a proporgéo entre os encargos do contratado e a sua remuneracéo,
proporcdo esta fixada no momento da celebragdo do contrato; diz respeito as
chamadas cléusulas contratuais, terminologia redundante, classicamente usada
para designar as cldusulas referentes sobretudo & remuneracdo do contratado;
[...]. O direito ao equilibrio econdmico-financeiro assegura ao particular
contratado a manutencdo daquela proporcdo durante toda a vigéncia do
contrato'®.

[...] garantia de que, quaisquer que sejom as alteracdes advindas de determinacoes
da Administracéo ou de fatores estranhos & relagéo juridica estabelecida, mas que
tenham impacto extraordindrio sobre ela, fard jus sempre ao restabelecimento da
equacdo financeira inicialmente fixada no contrato!.

Como se vé& nos exemplos transcritos, a relacdo original estabelecida entre as
obrigagdes assumidas pelo contratante e as compensacdes econdmicas correspondentes
ndo mais poderd ser alterada durante a execucdo contratual, o que se constitui em
principio regulador do contrato administrativo, segundo toda a doutrina tradicional. Essa
intangibilidade abrange apenas os efeitos patrimoniais do contrato.

Conforme ressaltamos anteriormente, o contrato de concesséo contém, de um lado,
a idéia da supremacia do interesse pUblico; de outro, a idéia de a concesséo ser executada
por um empresdrio capitalista que tem como objetivo o lucro. Em conseqiéncia dessa
dicotomia (interesse pUblico x inferesse privado), surge o direito ao equilibrio econédmico-
financeiro, estabelecido por ocasi@o da execucdo contratual, o que se configura em ponto
de distincdo entre os contratos administrativos e os contratos comuns de direito privado.

Assim, em principio, embora a Lei n°® 8.987/1995 diga que o concessiondrio
prestard o servico por sua conta e risco, trata-se de um risco mitigado em decorréncia da
protecdo representada pela garantia do equilibrio econdmico-financeiro. Isso porque hé
de se conciliar principios inerentes ao direito privado, quais sejam, o pacta sunt servanda
(os contratos devem ser cumpridos) e lex inter partes (o contrato é lei entre as partes),
que estdo embutidos na idéia de que o concessiondrio deve executar a concessGo em
seu nome e por sua conta e risco, com principios atfinentes ao direito pUblico, abaixo
indicados'®, que comportam a idéia de flexibilidade do contrato administrativo, com vistas
& adequada prestacéo do servico pUblico e ao atingimento dos interesses da coletividade:

» principio da eqiidade, que impede que uma das partes experimente locupletamento
ilicito em detrimento da outra;

* principio da razoabilidade, que exige proporgdo entre o custo e o beneficio;
* principio da continuidade do contrato administrativo, que determina a manutengéo

do equilibrio econdmico-financeiro indispensavel para assegurar a continuidade do
contrato;
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» principio da indisponibilidade do interesse publico, pois, se o contrato é necessdrio
para atender a alguma necessidade imperiosa da Administragéo, a esta incumbe
assegurar sua continuidade, recompondo o equilibrio econémico-financeiro do
contrato.

Hé de se ressaltar também, em vista dos principios acima referidos, que o principio
do equilibrio econédmico-financeiro abrange os dois lados da relacao juridica, de forma
que a Administracdo estd garantida contra eventos que acarretem ganhos extraordindrios
e imprevisiveis ao concessiondrio. Segundo Celso Anténio Bandeira de Mello, “[...]
o contratante ndo pode buscar qualquer proveito econdmico adicional excedente ao
equilibrio originalmente tratado — isto é — n&o previsto que seja auferivel em detrimento e
as expensas da Administracao” .

O dever de observéncia ao principio do equilibrio econémico-financeiro é
caracteristica de todos os contratos, regidos por normas de direito piblico ou privado. Os
particulares, contudo, t8m liberdade para estabelecer os termos da equivaléncia, enquanto
a Administracdo deve zelar para que sempre haja correspondéncia entre o valor do objeto
contratual e o valor da contraprestacéo. Isso porque estdo em jogo os inferesses dos usudrios,
que néo sdo parte do contrato, mas que pagam ao concessiondrio os servigos prestados.

Portanto, é preciso haver equilibrio entre a obrigagéo do concessiondrio e a tarifa a ser
paga pelo usudrio, sendo o equilibrio econémico-financeiro, nas palavras de Margal Justen
Filho, “um atributo do contrato administrativo”. Segundo o mesmo autor, a equivaléncia
entre encargos e retribuicdes precede a celebracdo do contrato, estabelecendo-se, na
verdade, durante o procedimento licitatério, no momento em que é selecionada a proposta
vencedora, segundo as condi¢des fixadas no edital. A celebracéo do contrato de concessao
é apenas o aperfeicoamento da equagdo econdmico-financeira?.

A composicao do equilibrio econdmico-financeiro do contrato inclui, além da tarifa,
outras fontes de receita previstas no instrumento convocatério e no contrato?'. Também
é possivel a outorga de subsidio ao concessiondrio, desde que haja previsdo anterior &
concorréncia e todos os licitantes tenham acesso??. Uma vez rompido esse equilibrio, sua
recomposicdo ocorrerd por meio de reajuste e revisdo tariféria, alteracéo de prazo da
concess@o ou qualquer compensagdo financeira.

O PRINCIPIO DO EQUILIBRIO ECONOMICO-FINANCEIRO NA LEI N2 8.987/1995,
SEGUNDO INTERPRETAGAO DA DOUTRINA TRADICIONAL

Com base no principio do equilibrio econémico-financeiro, havendo fatores que
causem o desbalanceamento na relacdo entre encargos e retribuicées do concessiondrio,
deve-se recompor a equacdo. Para isso, utilizam-se dois instrumentos: reajuste e revisdo,
que, embora na Lei n® 8.987/1995 ndo recebam tratamento diferenciado, possuem
significados distintos.

O reajuste pode ser definido, segundo Luiz Alberto Blanchet, como correspondente
“aos acréscimos resultantes das variagdes dos precos dos insumos necessdrios a prestacdo
do servico, verificados dentro da periodicidade prevista no contrato de concesséo,
calculando-se-o mediante aplicagdo de férmula que também deverd estar prevista no
mesmo contrato”?3,

Celso Anténio Bandeira de Mello?* destaca:



[...] o reajuste configura hipétese em que a tarifa substancialmente ndo muda;
altera-se, apenas, o preco que a exprime. Como persistem os mesmos fatores
inicialmente levados em conta, a tarifa é apenas atualizada, a fim de acompanhar
a variagéo normal do preco dos insumos, sem que lhe agreguem acréscimos,
pois ndo hd elementos novos interferentes com ela.

A férmula do reajuste deve obrigatoriamente constar da minuta de contrato
concess@o que integrard o edital. Quanto & revisdo, Luiz Alberto Blanchet nos ensina:

Arevisdo, embora possa derivar-se também de oscilacdes nos precos dos insumos,
ndo se subordina a uma periodicidade contratualmente prevista, pois ocorre
somente quando tal oscilacdo é imprevisivel. A revisGo pode também resultar
de outros fatores que venham a afetar a equacdo econédmico-financeira do
contrato de concessdo, tal como ocorre com os demais contratos administrativos,
desde que o motivo do desequilibrio econémico-financeiro seja superveniente
& apresentagdo da proposta, ndo provocado, imprevisivel e inevitdvel pela
parte interessada na revisdo, geral e objetiva (de tal natureza que atingiria da
mesma forma o contrato qualquer que fosse o concessiondrio), e gerador de
extraordindria onerosidade para uma das partes (eventuais perdas ordindrias ndo
excessivas compensam-se com ganhos que também acabam se verificando no
transcorrer da vigéncia contratual).?®

de

Aludido autor ressalta ainda que o art. 9° da Lei n® 8.987/1995 autoriza a revisdo
quando outros fatores, além de oscilagéo inflaciondria ou deflaciondria nos precos dos
insumos, provocam desequilibrio, tais como: alteracdo unilateral do contrato por parte do

poder concedente (§ 2°), fato do principe (§3°) e fato da Administracéo.

No mesmo sentido, Celso Anténio Bandeira de Mello?:

[...] na revisdo das tarifas, dada a irrupcdo de encargos excedentes dos originais,
a tarifa efetivamente muda, ndo apenas em sua expressdo numérica, mas também
na qualificago do préprio valor que lhe deve corresponder para que seja
mantido o equilibrio inicial entre os encargos dantes previstos e a correspondente
retribuicéo.

Isto ocorre, apenas, quando o servico concedido vier a sofrer o impacto dos
fatores supervenientes a serem considerados. Tem lugar, pois, quando sobrevierem
eventos, contratualmente previstos ou ndo, por forca dos quais venha a operar-se
a ruptura do equilibrio inicial.

Segundo o mesmo autor, tais fatores sdo decorrentes de?’:

[...] (a) alteracdo unilateral do contrato (hipétese do art. 9°, §4°); (b) da
superveniéncia de medidas de alcance geral expedidas pelo Poder Piblico sem
relacdo com sua qualidade de concedente (fato do principe [...])e que agravam a
equacdo inicial (como a elevagdo de tributos a que se refere o §3° do art. 9°), ou
(c) ocorréncias derivadas de eventos imprevisiveis que convulsionem a economia
contratual (teoria da imprevisdo e teoria das sujeicdes imprevistas, [...]).

A definicdo de reajuste e revisdo, bem como a interpretacdo da Lei n® 8.987/1995,
especialmente do art. 9°, sobre os fatores que autorizam o reajuste e a revisdo tarifdria,
sdo uniformes em todos os autores que escreveram sobre concessdo de servicos publicos.
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e uma forma ou de outra encontramos esses mesmos conceitos em toda a doutrina, de
D f de out t t toda a dout d
que s@o exemplos: Marcal Justen Filho?®, Maria Sylvia Zanella di Pietro??, Toshio Mukai®.

Em suma, o Direito brasileiro acolheu a teoria das dleas oriunda do Direito francés,
adaptando-a & nossa realidade. Desse modo, a doutrina reconhece o direito & reviséo
tariféria quando ocorrerem fatos relacionados a dleas administrativas (alteragéo unilateral
do contrato, fato da Administracéo ou fato do principe) e econdmica (teoria da impreviséo)
que provoquem a ruptura no equilibrio econémico-financeiro do contrato.

Em se fratando de dlea econémica, o desequilibrio deve ser resultante de
fatores imprevisiveis ou de dificil previsGo, que causem excessiva onerosidade
na prestacdo dos servicos e aos quais o concessiondrio ndo tenha dado causa.
Se o concessiondrio comprova, entretanto, que houve rompimento do equilibrio
econdmico-financeiro do contrato, o poder concedente ndo pode se abster de
recompor a tarifa do concessiondrio ou de lhe compensar as perdas por outros
meios.

Em vista do exposto, como néo poderia deixar de ser, os contratos de concessdo de
distribuicdo de energia elétrica contém cldusula de revisdo extraordindria, desencadeada
a pedido do concessiondrio, caso se verifiquem os fatores acima referidos.

REVISAO TARIFARIA PERIODICA NOS CONTRATOS DE CONCESSAO DE SERVIGOS
DE DISTRIBUICAO DE ENERGIA ELETRICA

Apresentamos a seguir o processo de revisdo tarifdria periédica dos contratos de
concess@o dos servicos de distribuicdo de energia elétrica. Com vistas a entendermos
o significado do modelo de revisdo tariféria periédica, convém, preliminarmente,
nos determos, de forma sucinta, sobre regulacdo de servigos publicos, seu conceito e
importancia.

O mercado de distribuicdo de energia elétrica compde-se de sessenta e quatro
concessiondrias (21 estatais e 43 privadas), espalhadas em todo o Territério Nacional. As
concessiondrias atendem quarenta e sete milhées de unidades consumidoras, das quais
85% sdo consumidores residenciais®'.

A partir das experiéncias realizadas nas Centrais Elétricas do Espirito Santo (Escelsa),
em 1998 e em 2001, a Aneel desenvolveu, no &mbito de sua competéncia regulatéria,
um modelo de revisao tarifdria periddica que estd sendo aplicado a todos os contratos de
concessa@o de servicos de distribuicao de energia elétrica.

REGULACAO DE SERVICOS PUBLICOS
Do mesmo modo que hé vdrias definicdes de servico publico, também hd varias
conceituacdes de regulacédo, segundo os diferentes momentos e sistemas juridicos que se

apresentam.

Pedro Henrique Poli de Figueiredo® oferece-nos um conceito bastante diddtico,
qual seja,



[...] podemos definir regulagio como sendo a atividade desempenhada
por pessoa juridica de direito publico consistente no disciplinamento, na
regulamentacdo, na fiscalizagéo e no controle do servico prestado por outro ente
da Administracdo Publica ou por concessiondrio, permissiondrio ou autorizatério
do servico publico, & luz dos poderes que lhe tenham sido atribuidos por lei
para a busca da adequacdo daquele servico, do respeito as regras fixadoras da
politica tariféria, do harmonizagéo, do equilibrio e da composicdo dos interesses
envolvidos na prestacdo deste servico, bem como da aplicacéo de penalidades
pela inobservancia das regras condutoras da sua execucdo.

A regulacdo econdmica é fundamental para garantir a liberdade de mercado,
uma vez que visa preservar a competicdo econdmica, inibindo os monopdlios. No setor
de distribuicdo de energia elétrica®®, o monopdlio natural®* é uma caracteristica prépria
da atividade de distribuicdo. Nessa situagéo especifica, na qual ndo hd campo para a
concorréncia, é premente a necessidade de regulagdo econémica.

Segundo Isaac Ben|é, objetivo da regulacéo econdmica é%:

[...] buscar garantir os retornos sociais desejdveis quando a competicdo torna-se
inexequivel. A funcdo regulatéria é maximizar o beneficio resultante das
concessdes buscando:

- para os concessiondrios, a garantia de mecanismos adequados e estdveis de
definicéo e formas de reajustes tarifdrios, assim como a garantia da protecéo do
capital investido;

- para os consumidores, a protec@o contra abusos que a prdtica do monopdlio
natural desregulamentado permitiria.

Continua o citado autor®®:

O desafio regulatério é criar mecanismos de motivagdo de lucro, que sejam
consistentes com os retornos (outcome) pretendidos pelo regulador. A acéo eficaz
regulatéria consiste em estabelecer critérios nos quais o retorno social desejado
seja obtido pelo maximo lucro da empresa, de tal forma que esta possa escolher
voluntariamente o padréo pretendido pelo regulador.

Segundo destacam Pires e Piccinini (1998), em um regime de monopélio natural,
a regulagdo tariféria é extremamente complexa em razéo do elevado grau de assimetria
de informacées em favor das empresas, o que aumenta os riscos de abusos de poder de
monopdlio. “Neste ambiente”, prosseguem os autores referidos, “a tarifagdo enfrenta o
desafio de resolver as tensdes entre as eficiéncias alocativa, distributiva e produtiva, além
de introduzir mecanismos de inducdo & eficiéncia dindmica”®’.

A Aneel, no corpo da Nota Técnica n® 095/2004/SRE/Aneel, de 26 de abril de
200438, destaca, por sua vez, que “a missdo essencial do Regulador de um servico com
caracteristicas de monopélio natural (como é o caso da distribuicdo de energia elétrica)
é garantir que sejom respeitados os direitos dos clientes cativos e dos prestadores do
servico que atuam com eficiéncia e prudéncia”. Ainda nos termos da mencionada Nota
Técnica, “sdo competéncias e obrigacées fundamentais do Regulador, entre outras: i)
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determinar quais sdo as tarifas justas; ii) evitar que se produzam situacdes de abuso

g | q P G

de posicdo dominante, derivada de situacéo de monopélio; iii) verificar se os niveis de
posig G p

qualidade do servico efetivamente recebido pelos consumidores séo os estabelecidos na

legislacao aplicavel”®.

Importa ressaltar que a regulagGo publica é atividade administrativa que se
enquadra como exercicio regular de poder de policia. Mediante a utilizacdo de poderes
regulamentares, pode o 6rgdo regulador exigir a adequacéo dos servigos prestados. Dada
a diversidade de fatores que afetam a exploracdo dos servicos publicos, é preciso que
haja permanente disciplinamento, de modo a se cobrar do concessiondrio a adaptagéo a
novas técnicas surgidas e as necessidades dos usudrios dos servicos pUblicos.

Em relacdo & politica tariféria, é extremamente relevante o papel do ente regulador,
pois a ele cabe a fixacdo de parGmetros que se coadunem com a legislacdo quanto ao
estabelecimento e manutencéo de tarifas, bem como em relacdo & preservagéo dessa
politica.

Um dos maiores desafios da atividade regulatéria é justamente garantir o equilibrio
econdmico-financeiro dos contratos de concessdo simultaneamente & garantia da
modicidade tarifdria para os usudrios de servicos publicos, tendo para isso que observar

as normas sobre politica tarifdria, ajustando-as & realidade econédmica do Pais.

Nesse contexto, a revisdo e o reajuste de tarifas s@o instrumentos de que se vale
o ente regulador para atingir seus objetivos. A revisGo tarifdria periddica constitui-se em
principal instrumento do novo regime tarifério — regime de precos méximos (price cap),
mediante o qual se visa a assegurar que parte dos ganhos de eficiéncia empresarial se
converta em modicidade de farifa.

Entendido o sentido da regulag@o econdmica, passamos a seguir & apresentacdo
das revisdes tariférias periédicas, tais como levadas a efeito pela Aneel, sob o arcabouco
regulatério de precos méximos.

Os contratos

A revis@o tariféria periédica estd prevista em todos os contratos de concesséo para
distribuicéo de energia elétrica, na cldusula que trata das tarifas aplicdveis na prestagéo
dos servicos - Clausula Sétima dos contratos*®. Para cada concessiondria, foi fixado um
cronograma de revisdo. Vale ressaltar que os contratos também prevéem reajustes anuais
nos intervalos entre as revisdes.

No momento da assinatura do contrato, as concessiondrias reconheceram que as
tarifas fixadas naquela data eram suficientes para a prestacdo adequada dos servigos e
para a manutengdo do equilibrio econémico-financeiro (Segunda Subcldusula). Ficou
também estabelecido nos contratos que as concessiondrias poderiam cobrar tarifas
inferiores as estabelecidas, desde que ndo requeressem compensacdes posteriores
(Primeira Subcldusula).

Para efeitos de reajuste tarifdrio, a receita das concessiondrias foi dividida em duas
parcelas, discriminadas na Quinta Subcldusula da Clausula Sétima*':

Parcela A: parcela da receita correspondente aos seguintes custos: cota
da Reserva Global de Reversdo — RGR; cotas da Conta de Consumo de



Combustiveis -CCC; encargos da compensacdo financeira pela exploracdo de
recursos hidricos para fins de geracdo de energia elétrica; valores relativos a
fiscalizacéo dos servicos concedidos; compra de energia; e encargos de acesso
aos sistemas de transmisséo e distribuicéo de energia elétrica para revenda.

Parcela B: valor remanescente da receita da CONCESSIONARIA, excluido o
ICMS, apés a deducdo da Parcela A.

O reajuste é calculado por meio da aplicagdo sobre as tarifas homologadas na
“Data de Referéncia Anterior”(reajuste ou reviso anterior) da seguinte férmula,
definida na Sexta Subcldusula dos contratos:

_ VP4, +VPB *(IVT £ X)
RA,

IRT

onde:

VPA, — Valor da Parcela A referido na Subcldusula anterior, considerando-se as
condicbes vigentes na data de reajuste em processamento e a energia comprada
em funcdo do “Mercado de Referéncia”, aqui entendido como mercado de
energia garantida da CONCESSIONARIA, nos doze meses anteriores ao reajuste
em processamento;

RA, — Receita Anual, calculada considerando-se as tarifas homologadas na “Data
de Referéncia Anterior” e o “Mercado de Referéncia”, néo incluindo o ICMS
[Imposto sobre Circulacéo de Servicos e Mercadorias];

VPB, — Valor da Parcela B, referida na Subcldusula anterior, considerando-se as
condicbes vigentes na ‘Data de Referéncia Anterior’, e o ‘Mercado de Referéncia’,
calculado da seguinte forma:

VPB,_RA, VPA,
onde:

VPA, Valor da Parcela A referida na Subcldusula anterior, considerando-se as
condicbes vigentes na ‘Data de Referéncia Anterior’ e a energia comprada em
funcéo do ‘Mercado de Referéncia’;

IVI — ndmero indice obtido pela divisdo dos indices do IGPM da Fundacéo Getilio
Vargas, ou do indice que vier a sucedé-lo, do més anterior & data do reajuste em
processamento e o do més anterior & ‘Data de Referéncia Anterior’. Na hipétese
de ndo haver um indice sucedéneo, o PODER CONCEDENTE estabelecerd novo
indice a ser adotado; e

X — nimero indice definido pela ANEEL [...], a ser subtraido ou acrescido ao VI
[nos reajustes anuais].

A revisdo tarifdria periédica estd prevista na Sétima e Oitava Subcldusulas
Cldusula Sétima dos contratos, a seguir transcritas*?:

Sétima Subcldusula — A ANEEL, de acordo com o cronograma apresentado nesta
subcldusula, procederd as revisdes dos valores das tarifas de comercializacdo
de energia, alterando-os para mais ou para menos, considerando as alteragdes

da
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na estrutura de custos e de mercado da CONCESSIONARIA, os niveis de tarifas
observados em empresas similares no contexto nacional e internacional, os
estimulos & eficiéncia e & modicidade das tarifas. Estas revisdes obedecerdo ao
seguinte cronograma: a primeira revisdo serd procedida um ano apés o quarto
reajuste anual concedido, conforme previsto na Terceira Subcldusula; a partir
desta primeira revis@o, as subseqientes serdo realizadas a cada 4 (quatro) anos.

Oitava Subcléusula — No processo de revisdo das tarifas, estabelecido na
subcldusula anterior, a ANEEL estabelecerd os valores de X, que deverd ser
subtraido ou acrescido do IVl ou seu substituto, nos reajustes anuais subsequentes,
conforme descrito na Subcldusula Sexta desta clausula. Para os primeiros 4
(quatro) reajustes anuais, o valor de X serd zero.

Além das revisdes tarifdrias periddicas, as Subcléusulas Nova, Décima e
Décima-Sexta dos contratos prevéem revisdes tariférias extraordindrias, passiveis de serem
solicitadas a qualquer tempo pelas concessiondrias, como visto a seguir*®:

Nona Subcldusula — Sem prejuizo dos reajustes e revisdes a que se referem as
subcldusulas anteriores desta Clausula, caso hajam alteracées significativas nos
custos da CONCESSIONARIA, incluindo as modificacées de tarifas de compras de
energia eléfrica e encargos de acesso aos sistemas de transmiss@o e distribuicdo
de energia elétrica que possam ser aprovadas pela ANEEL durante o periodo, por
solicitagéo desta, devidamente comprovada, a ANEEL poderd, a qualquer tempo,
proceder & revisdo das tarifas, visando manter o equilibrio econdmico-financeiro
deste Contrato.

Décima Subcldusula — No atendimento do disposto no § 3° do art. 9° da Lei
n° 8.987/95, ressalvados os impostos sobre a renda, a criagéo, a alteracéo ou
a extingéo de quaisquer tributos ou encargos legais, apds a assinatura deste
Contrato, quando comprovado seu impacto, implicard a revisdo das tarifas, para
mais ou para menos, conforme o caso.

Décima-Sexta Subcldusula — Havendo alteracao unilateral do Contrato que afete
o seu inicial equilibrio econdmico-financeiro, a ANEEL deverd restabelecé-lo, a
partir da data alteracdo mediante comprovacdo da CONCESSIONARIA.

Deve-se destacar, nos contratos, a possibilidade de as concessiondrias auferirem
receitas extraconcessdo, que deverdo ser consideradas nas revisdes tariférias periddicas,
de modo a contribuirem para a modicidade tarifdria. Tais receitas estGo previstas na
Cldusula Primeira, Quinta Subcldusula dos contratos*, a seguir transcrita:

CLAUSULA PRIMEIRA — OBJETO DO CONTRATO

[.]

Quinta Subcldusula — A CONCESSIONARIA aceita que a exploracdo dos servicos
de energia elétrica que |lhe é outorgada deverd ser realizada como funcéo de
utilidade pUblica prioritdria, comprometendo-se a somente exercer outra atividade
empresarial mediante prévia comunicacdo & ANEEL e desde que as receitas
auferidas, que deverdo ser contabilizadas em separado, sejam parcialmente
destinadas a favorecer a modicidade das tarifas do servico de energia elétrica,
que serd considerada nas revisdes de que trata a Sétima Subclausula da Cléusula
Sétima deste Contrato.



Aforma como as receitas extraconcessdo contribuirdo para a modicidade das tarifas
(ou seja, se serd considerado um percentual das receitas ou do lucro) néo é definida nem
na Lei de Concessdes nem no contrato, o que tem gerado interpretacdes divergentes entre
a Aneel e os concessiondrios, assim como entre os doutrinadores que estudam a questdo.
Tal problema, alids, envolve todos os contratos de concesséo.

CONCEITOS E PRESSUPOSTOS UTILIZADOS PELA ANEEL NO PROCESSO DE REVISAO
TARIFARIA PERIODICA

Segundo a Aneel, “a tarifa de energia elétrica aplicada aos consumidores finais
regulados*® representa a sintese de todos os custos incorridos ao longo da cadeia
produtiva da indUstria de energia: geracdo, transmissao, distribuicdo e comercializacdo”#®.
O valor da tarifa deve ser suficiente para preservar o equilibrio econémico-financeiro das
concessiondrias e assegurar a modicidade de tarifas. Tal valor deve cobrir os custos de
operagdo e manutencdo, remunerar o capital prudentemente investido de forma justa e
estimular a continuidade do servico, mantendo-se a qualidade desejada®’.

O trecho a seguir transcrito, extraido da Nota Técnica n® 095/2004-SRE/Aneel,
resume bem o papel do regulador na fixagéo de tarifas:

Para determinar as tarifas justas que devem pagar os clientes do servico
monopolista de distribuicGo de energia elétrica, o Regulador deve levar em
consideracdo que as tarifas séo formadas por dois componentes fundamentais:
i) custos operacionais vinculados & operacdo e manutencdo dos ativos
necessdrios para a prestacéo do servico, gestdo comercial dos clientes, direcdo e
administracdo da empresa; e i) remuneragéo dos ativos efetivamente necessdrios
para a prestacdo do servico, com os niveis de qualidade exigidos na legislagéo
aplicavel, de modo a assegurar a sustentabilidade econémica do negécio. O
Regulador estard cumprindo com suas atribuicdes e obrigagdes essenciais na
medida em que as tarifas que defermine contemplem custos operacionais que
atendam critérios de eficiéncia e remuneracéo dos ativos efetivamente necessdrios
para prestar o servicos com a qualidade exigida, considerando um reforno
adequado as caracteristicas do negécio.

Conforme j&@ mencionado, a fixagdo das tarifas pelo érgdo regulador, apés a
publicacéo da Lei n® 8.987/1995, ndo mais ocorreu em regime de custo do servico,
mas sim pelo regime do servico pelo preco (price cap), que pode ser conceituado como
procedimento de definicdo de tarifas que considera basicamente um teto para os precos
médios da concessiondria. As tarifas sdo atualizadas periodicamente em fungéo da
evolug@o de um indice de precos ao consumidor, reduzido de uma parcela que reflete
ganhos de produtividade e aumentado em razéo do repasse (parcial ou integral) de
aumento de custos nGo gerencidveis e ndo capturados pelo indexador*s.

Nesse conceito estd a esséncia da revisdo tarifdria periddica.
Revisdes periddicas

Os primeiros processos de revisdo tarifdria periédica conduzidos pela Aneel, sob o
regime de regulac@o por incentivos, envolveram a Escelsa, em 1998 e em 2001, conforme
estabelecido no contrato. Em ambos os casos, a Aneel dividiu o processo de revisdo
em dois subprocessos: o reposicionamento tarifario e a determinagdo do Fator X. O
primeiro visou restabelecer o equilibrio econémico-financeiro, enquanto o segundo teve
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a finalidade de compartilhar com o consumidor os ganhos de produtividade obtidos pela
empresa.

O procedimento para o cdlculo do reposicionamento tarifério foi essencialmente o
mesmo tanto na primeira quanto na segunda revisGo periddica, com algumas variagdes
em suas etapas. J& a determinacdo do Fator X foi bastante diferente em cada reviséo: na
primeira o valor foi negociado entre a Aneel e a Escelsa, e na segunda foi obtido por meio
de procedimento analitico.

Nesses dois processos, em uma fase prévia & reviséo, foram realizadas fiscalizacées
econdmicas e financeiras para levantamento e validagéo dos dados contébeis da empresa,
considerando determinado perfodo de tempo, que serviram de base para as projecoes
efetuadas. Em seguida, houve uma fase de andlise e discussdes, envolvendo a Aneel, os
consultores contratados e a concessiondria, a partir da qual foram elaboradas as propostas
iniciais de reposicionamento tarifdrio.

Apds tornar publica a proposta de reposicionamento tarifério, a Aneel realizou
audiéncia publica para colher informacdes e opinides dos diferentes agentes interessados
no processo. Finalmente, ocorreu a segunda etapa de andlise, com vistas a rever o
reposicionamento proposto, a luz dos novos dados apresentados. O Gltimo procedimento
foi a decisdo da diretoria da Aneel, homologando os novos valores da tarifa, conforme
a estrutura tariféria definida (consumidores residenciais e industriais, segundo classes de
consumo).

A partir de 2003, a Aneel alterou significativamente o método de revisdo tariféria
periddica. Na etapa do reposicionamento tarifdrio, introduziu o conceito de “empresa
de referéncia” e alterou a estimativa do custo de capital; na etapa de definicdo do Fator X,
desenvolveu um novo método de estimativa desse valor. A seguir, explicitaremos esses pontos.

PROCEDIMENTO PARA O CALCULO DO REPOSICIONAMENTO TARIFARIO

Em linhas gerais, o célculo do reposicionamento tarifdrio consiste em comparar
uma receita requerida — suficiente para remunerar as despesas de operacdo
e manutencdo, os investimentos prudentes e o capital aplicado para a prestacdo
dos servicos de energia elétrica aos usudrios da concessGo — com uma receita
verificada (ou projetada) em um periodo representativo de doze meses, ano-teste. O
reposicionamento tarifdrio é dado pelo coeficiente que, aplicado sobre a tarifa média
da concesséo, iguala tais receitas.

Quando a diferenca entre a receita verificada e a receita requerida é positiva,
ou seja, a receita calculada para o ano-teste é maior do que a receita necessdria para
remunerar o investimento do empreendedor, o reposicionamento dd-se pela reducéo da
tarifa (conforme demonstrado na situagéo | da Figura 1). Se ocorrer o contrério, a tarifa é



elevada a fim de reequilibrar os ganhos do investidor (conforme demonstrado na situagé@o
Il da Figura 1).

Figura 1 - esquema do reposicionamento tarifario
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redugdo da tarifa no reposicionamento tarifario ll aumento da tarifa no reposicionamento tarifario

Receita Receita
Verificada no Receita Requerida Receita Requerida para
ano teste para remunerar o Verificada no remunerar o

concessionario

concessionario ano teste

Ganho de

eficiéncia .
N Necessidade de
compartilhado
recompor a
com os =
consumidores D EEED 69
concessionario

O cerne do reposicionamento tarifdrio, portanto, é a determinacdo da receita
verificada (ou de referéncia) e da receita requerida, bem como o célculo da diferenca
entre essas varidveis, ambas com referéncia ao ano-teste.

Sintese do processo de revisdo periédica

Nos termos da Nota Técnica n® 097/2001/SRE/Aneel*’, a principal finalidade do
processo de revisdo tarifaria periédica consiste em:

[...] redefinir os niveis das tarifas da concessiondria, de forma a conciliar
simultaneamente: i) equilibrio econémico-financeiro do contrato de concesséo,
conferindo condicdes para a concessiondria auferir receita capaz de cobrir os
custos operacionais eficientes e auferir retorno adequado sobre os investimentos
prudentes, ii) protecio aos consumidores cativos contra a prdtica de precos
injustos, iii) compartilhamento com os consumidores dos ganhos de produtividade
da concessiondria e iv) proporcionar receita suficiente para a prestacdo de
servicos adequados de fornecimento de energia elétrica.

O instrumento regulatério do novo regime tarifério, portanto, visa a orientar as
concessiondrias de modo a atuarem de acordo com regras econémicas caracteristicas das

Regulagéo de servicos publicos e controle externo



Tribunal de Contas da Unigo

282

7

atividades privadas sujeitas & concorréncia. O resultado pretendido é assegurar que os
ganhos de eficiéncia empresarial se expressem em modicidade tarifaria.

A revisGo periddica reflete-se na tarifa em dois momentos: o primeiro, no
reposicionamento tarifdrio, que transfere aos consumidores parte dos ganhos passados;
o segundo, na determinacdo do Fator X, que visa a transferir aos consumidores parte dos
ganhos futuros.

O modelo exposto neste artigo tem o objetivo de propiciar ao érgéo regulador
cumprir sua miss@o institucional de harmonizar os interesses das concessiondrias — de
obterem remuneracdo justa (que permita cobrir os custos eficientes e compensar os
investimentos prudentes) — aos interesses dos consumidores — de receberem o servico
adequado mediante o pagamento de tarifas médicas.

Ressaltamos que o nosso objetivo ndo foi avaliar os procedimentos do 6érgdo
regulador, no sentido de dizer se foram ou ndo aplicados corretamente, o que envolveria
andlise econdémica, forcando-nos a fugir do escopo deste trabalho. Nossa pretensao foi
apresentar o método utilizado nas revisdes periédicas para que tenhamos condicdes de
aferir se respeitam ou ndo o principio do equilibrio econémico-financeiro, e se a revisdo
peribdica é um instrumento regulatério juridicamente sustentével. E o que faremos a seguir.

REVISAO ~ TARIFARIA  PERIODICA E  PRINCIPIO DO  EQUILIBRIO
ECONOMICO-FINANCEIRO

Analisaremos agora os aspectos procedimentais da revisdo tarifaria periédica
que podem afetar o equilibrio econémico-financeiro da concessdo de servigos publicos.
Nosso objetivo é verificar se o instrumento regulatério utilizado pela Aneel para propiciar a
modicidade tarifdria, mediante incentivos & busca da eficiéncia pelas concessiondrias, estd
em conformidade com a Constituicdo e com a legislac@o infraconstitucional pertinente &
matéria.

ASPECTOS JURIDICOS RELEVANTES DO EQUILIBRIO ECONOMICO-FINANCEIRO
NO REGIME DE PRECOS MAXIMOS

Como vimos, existindo fatores que provoquem o desbalanceamento entre os
encargos e as vantagens do concessiondrio, o poder concedente tem o dever de promover
o restabelecimento do equilibrio econdmico-financeiro do contrato. A doutrina brasileira
sempre reconheceu tal direito, que se manifesta ou por meio dos reajustes ou das revisdes
extraordindrias.

O reajuste é o mecanismo, previsto em contrato, que visa & preservacdo do
seu contetdo econdmico-financeiro, mediante aplicacdo de férmula vinculada a
indices de custos de produgdo especificos ou setoriais. Variacdo efetiva nos custos de
producdo em determinado periodo de tempo deve corresponder a variagéo equivalente
nos pagamentos aos concessiondrios, de modo a se manter a equacdo econdmico-
financeira. A escolha dos indices de custos e das parcelas de incidéncia é questdo
sujeita a controvérsias, mas, como nosso objetivo no momento é tratar da reviséo, néo
abordaremos esses pontos.



A revis@o, ou recomposicdo de precos, tem a funcgdo de corrigir as distor¢des ndo
passiveis de serem capturadas pelos reajustes. A revisdo, segundo a doutrina tradicional,
esté relacionada as dleas extraordindrias. Nas palavras de Hely Lopes Meirelles:

[...] a recomposicdo de pregos ndo se confunde de modo algum com o
reajustamento contratual de pregos, pois este surge do consenso inicial das
partes, para manter o equilibrio econdmico-financeiro do contrato durante sua
execucdo normal, ao passo que aquela, a recomposicéo, destina-se a restaurar
esse mesmo equilibrio, desfeito por eventos supervenientes e extraordindrios, ndo
previstos e imprevisiveis pelos contratantes, que acarretam modificacéo anormal
na situacdo fdtica existente na época da celebracdo do ajuste. A recomposicéo de
precos, assim, independe de previsdo no contrato de um critério de reajustamento
de precos e torna-se devida no momento em que este deixa de atender & sua
finalidade, ou seja, & manutencéo da equacéo financeira do ajuste em razéo de
atos e fatos inimputdveis ao particular contratante.>® (Grifos do autor)

REGIME REMUNERATORIO DO CUSTO DO SERVICO

A legislag@o do setor elétrico que instituiu o regime tarifdrio pelos custos do servigos
(regime anterior ao atualmente vigente, que é o price cap, ou preco-teto) trouxe a figura
da revis@o ordindria, além da revisdo extraordindria. A Lei n°® 8.631/1993%' estabeleceu
no art. 5° que a revisdo de tarifas obedeceria & legislacdo especifica. O Decreto
n° 774/1993%, que regulamentou a lei mencionada, assim dispds sobre a questdo:

Art. 5° Os niveis das tarifas serdo revisados ordinariamente a cada trés anos.

§1° Considera-se revisdo o processo de afericdo que poderd originar alteracéo
dos niveis de tarifas, na ocorréncia de significativas e comprovadas distorcées das
condigdes econbmicas vigentes & época de sua fixagao.

82° A revisGo a que se refere este artigo poderd efetivar-se, excepcionalmente,
por iniciativa do DNAEE, ou por proposta do concessiondrio nos termos da
legislagdo especifica.

Arevisdo ordindria prevista estava atrelada & definigéo do custo do empreendimento.
Ao concessiondrio estava garantida uma remuneracdo que permitisse cobrir os custos,
amortizar os investimentos e obter um retorno satisfatério. Antes da vigéncia da Lei
n°8.631/1993, era garantida ainda uma taxa de remuneragéo minima (entre 10% e 12%).
A diferenca entre a remuneracdo resultante da aplicacéo do valor percentual aprovado
pelo Poder Concedente e aquela verificada de fato no resultado do exercicio deveria ser
registrada na Conta de Resultados a Compensar (CRC) do concessiondrio, para permitir a
compensacdo de excessos ou de insuficiéncias de remunerago®.

Alein®8.631/1993 extinguiu a garantia de remuneracdo minima e a CRC (art. 7°).
A remuneracdo do concessiondrio, porém, continuou vinculada aos seus custos, de modo
que a revisdo ordindria prevista finha o objetivo de corrigir as distorcées econémicas que
impactassem o equilibrio econdmico-financeiro do contrato. Dadas as dificuldades de se
estimar os custos necessdrios e os efetivos do concessiondrio, bem como de se analisar
se os investimentos estavam ou ndo superavaliados, o poder concedente, ndo podendo
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correr o risco da paralisagéo de um servigo essencial & economia, era obrigado a fixar os
niveis de tarifa de acordo com as planilhas de custo apresentadas pelas empresas.

Portanto, a revisdo ordindria tinha por objetivo a manutencdo do equilibrio
econdmico-financeiro, mediante o repasse para as tarifas da variacdo de custos
do concessiondrio néo capturadas pelos reajustes e pelas revisdes extraordindrias.
Independente do grau de eficiéncia do concessiondrio na prestagéo de servigo, ou seja, da
boa ou md gestdo do negdcio, cabia ao usudrio arcar com os custos do empreendimento.
Nesse contexto, no regime tarifério do servico pelo custo, prevalece a concepcao
tradicional de equilibrio econémico-financeiro.

REGIME REMUNERATORIO DO SERVICO PELO PRECO — O MODELO RPI-X

A legislagdo posterior que veio a regulamentar as concessdes de servico publico,
ao romper com o regime de servico pelo custo e estabelecer o regime pelo preco,
infroduz o conceito de servico adequado e nele o principio de modicidade tarifaria (Lei
n° 8.987/1995, art.6°). A Lei n® 9.427/1996, no art. 14%4, introduz a nocéo de eficiéncia
e de competitividade, a serem fixadas no contrato como metas do concessiondrio. Tais
instrumentos regulatérios 1m como objetivo induzir a gestdo étima das concessdes.

Em razdo das novas disposicdes legislativas, a Aneel, no exercicio de sua
competéncia regulatéria estabelecida pela Lei n°® 9.427/1996, passou a aplicar, nos
contfratos de concessdo de distribuicdo de energia elétrica, o método de regulagdo
por incentivo ou por preco-teto (price cap), denominado RPI-X (Retail Price Index — X*%),
origindrio do Reino Unido, que Isaac Ben|é define da seguinte forma®:

Conceitualmente, devemos considerar que ‘RPI’ representa a variacéo percentual
de um indice oficial de precos no varejo e ‘X" um percentual a ser deduzido (ou
acrescido, se ‘X for negativo) correspondente a parte da produtividade obtida.
‘RPI-X" compbe o fator de reajuste que o regulador permite periodicamente
ao concessiondrio. As formas de determinacdo de ‘X’ e da periodicidade de
reajustamento (regulatory lags) sGo elementos bésicos ao sucesso do modelo.

E esclarecedora também a definicdo proposta por José Cldudio Linhares Pires e
Mauricio Serréo Piccinini®’:

O mecanismo de tarifacdo conhecido como price-cap constitui-se na definicéo
de um preco-teto para os precos médios da firma, corrigido de acordo com a
evolucdo de um indice de precos ao consumidor, o refail price index (RPI), menos
um percentual equivalente a um fator X de produtividade, para um periodo
prefixado de anos. Esse mecanismo pode envolver, também, um fator Y de repasse
de custos para os consumidores, formando a seguinte equacdo: RPI-X+ Y.

Ou seja, tal método consiste na implementagéo de um conjunto de procedimentos:

fixacdo de tarifas mdximas, reposicionamento tarifario periédico e aplicacdo de
um indice de produtividade (Fator X).

RESUMO DOS PROCEDIMENTOS DE REVISAO TARIFARIA PERIODICA

Apresentamos, a seguir, os procedimentos da revisdo periédica, de forma bastante
simplificada, com vistas a destacar os pontos geradores de controvérsias juridicas.



O regulador, ao firmar o contrato de concessdo, fixa um limite de tarifas a
serem praticadas pelo concessiondrio, tendo como base uma estrutura de custos e uma
taxa de retorno sobre o capital investido consideradas razodveis (de modo a manter a
sustentabilidade econémica do negécio). Durante determinado periodo de tempo
estipulado em contrato, aplica-se as tarifas apenas um fator de reajuste anual (IGP-M,
calculado pela Fundagéo Getilio Vargas- FGV), com o fim de anular os efeitos da
inflacéo.

Ao fim do periodo, o agente regulador promove a revisGo dos custos efetivos
(despesas operacionais, encargos tarifdrios e lucro) do concessiondrio em que se define
um novo patamar de receitas capaz de refletir as mudancas na situag@o econémica do
negécio. Comparando a receita necessdria para contrabalancar a variacdo nos custos
com a receita verificada no ano-teste — que pode ser histérico, relativo aos custos reais
observados nos doze meses anteriores, ou projetado, em que se estimam os custos
relativos ao(s) ano(s) posterior(es) — , o agente regulador procede a reestruturagéo tariféria
e estabelece o novo limite de tarifas a ser praticado no periodo seguinte. Se a receita
requerida for menor que a receita verificada, o agente regulador promoverd a reducéo da
tarifa média. Em caso contrdrio, a tarifa média da concesséo deverd ser aumentada (na
verdade, o coeficiente relativo ao aumento ou diminuicéo de tarifas varia de acordo com
as classes que compdem a estrutura tarifdria).

Com o objetivo de verificar os custos das concessiondrias de distribuicdo de energia
elétrica, a Aneel implementou a metodologia denominada “Empresa de Referéncia”, que
é uma empresa virtual atuante na drea geogrdfica do servico de distribuicdo de energia e
que presta esse servico em condicdes de eficiéncia. Os valores de custos, que a “Empresa
de Referéncia” pode obter para os servicos e os recursos necessdrios ao cumprimento das
obrigagdes contratuais da concessiondria, sGo efetivamente considerados nas tarifas pagas
pelos consumidores cativos do servico monopolista. A concessiondria é assim incentivada
a competir com a empresa de referéncia, de modo a atingir ou superar as metas relativas
aos valores de custos reconhecidos pelo regulador.

A opgédo do érgdo regulador pela metodologia da empresa de referéncia decorre
da pretensdo do érgéo regulador de eliminar os efeitos da assimetria de informacéo, uma
vez que as auditorias realizadas para verificar as informacdes e os dados contdbeis das
concessiondrias ndo sdo suficientes para garantir a veracidade desses dados e informacées,
passiveis de manipulacéo.

Relativamente aos investimentos, a Aneel compara a estrutura de capital da
empresa com outras semelhantes, e define a relagd@o entre capital préprio e de terceiros
(estrutura-alvo de capital). Dada essa estrutura, a Aneel calcula a remuneracdo dos
investimentos, utilizando como método a média anual dos custos do capital préprio e de
terceiros ponderada pelas respectivas participagdes na estrutura de capital.

O percentual estimado incidird sobre a base de remuneracédo formada pelo conjunto
de ativos vinculados & concess@o cujo valor é estimado por métodos contdbeis.

A soma das despesas de operacdo e de manutengdo com as despesas de capital e
com os tributos e encargos tariférios serd igual a receita requerida, que serd comparada
a receita verificada no ano-feste para fins da recomposicdo tarifdria. Ressalte-se que
da receita verificada devem ser deduzidos os beneficios com atividades extraconcessdo
(receitas alternativas, complementares, acessérias ou de projetos associados), com o
objetivo de favorecer a modicidade tariféria, tal como determina a Lei n® 8.987/1995,
art. 11.
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Na mesma ocasido do reposicionamento tarifdrio, é determinado o indice anual (ou
indices anuais) de compartilhamento com os usudrios dos futuros ganhos de produtividade,
ou seja, o Fator X que serd reduzido do indice de corregéo inflaciondrio contratualmente
eleito para reajustar as tarifas.

Portanto, a revis@o tarifdria periédica compreende:

» o reposicionamento das tarifas de fornecimento de energia elétrica — a cada periodo
de trés a cinco anos, dependendo do contrato —, em nivel suficiente para preservar
o equilibrio econdmico-financeiro do contrato de concessdo;

» a determinacdo do Fator X que serd aplicado aos reajustes tarifdrio do periodo
seguinte, até o ano anterior ao da préxima revisdo, com o objetivo de compartilhar
ganhos de produtividade com os consumidores.

= O mecanismo descrito pode conduzir aos seguintes efeitos:

» apropriacdo, pelo consumidor, de parte dos ganhos de produtividade obtidos pela
concessiondria;

» apropriacdo, pelo concessiondrio, dos ganhos de produtividade excedente (o
concessiondrio ¢ incentivado a superar a meta de produtividade representada pelo
Fator X);

» reducdo do valor real das tarifas, uma vez que, por ocasido do reposicionamento
tarifério, o agente regulador poderd estabelecer parémetros que reduzam a
necessidade de receita do concessiondrio (receita requerida menor que a receita
verificada).

COMPATIBILIZACAO DO PRINCIPIO DO EQUILIBRIO ECONOMICO-FINANCEIRO
COM A REVISAO PERIODICA — ASPECTOS POLEMICOS

Pelo que vimos, o mecanismo regulatério do price cap oferece meios para
que o 4rgdo regulador cumpra seus objetivos institucionais: conjugar interesses dos
concessiondrios de obterem a justa remunerac@o de investimento e dos consumidores de
terem & disposicdo um servico de melhor qualidade a um preco médico.

H& de se destacar que os contratos de concessdo de distribuicdo de energia
elétrica contém, além das cldusulas de reajuste e de revisdo periddica, cldusula de revisdo
extraordindria, nos termos definidos pela doutrina tradicional, embora tal garantia
seja inerente as concessdes ainda que ndo haja previsdo confratual. Assim, se estiver
configurado o fato tipico relativo ao evento caracterizado como dlea extraordindria, haverd
direito & restauragdo do equilibrio econdmico-financeiro.

Tais contratos (com excegdo da Escelsa) contém ainda cldusula expressa de
revisGo de tarifas (para mais ou para menos) no caso de se verificar o disposto no § 3° do
art. 9° da Lei n® 8.987/1995%, ou seja, elevacdo de carga tributdria, quando comprovado
o impacto nas tarifas®?. Esse fato, na verdade, |G estd contemplado na Teoria das
Aleas, podendo ser considerado como fato do principe, portanto, ensejador de revisdo
extraordindria. O legislador, entretanto, preferiu explicitar o direito a revisdo, de modo a
ndo haver contestacdo, daf a Aneel ter inserido o dispositivo legal citado como cldusula
contratual.



A despeito dos comentados propdsitos regulatérios, implicitos no modelo de
revisGo periddica implementado pela Aneel, hd aspectos de ordem econémica e juridica a
serem considerados que podem distorcer os resultados pretendidos, e provocar demandas
judiciais. Aqui nos ateremos ds questdes juridicas, objeto de nosso estudo.

Como vimos, o Direito brasileiro incorporou as concepcdes do Direito francés no
que se refere aos servicos pUblicos e sua prestacdo por particulares mediante concesséo.
Nesse contexto, a intangibilidade do equilibrio econémico-financeiro dos contratos de
concess@o de servico publico é aceita sem reservas no ordenamento juridico brasileiro, que
sempre reconheceu os mecanismos de reajuste e de revisdo extraordinéria como forma de
manter o equilibrio entre as obrigacées e as vantagens do concessiondrio durante toda a
vigéncia contratual.

Ocorre que o modelo de revisdo periédica adotado pela Aneel desvincula-se das
concepgdes do Direito francés incorporadas pela doutrina nacional, e traz como inovagao
exatamente a ruptura com a idéia de intangibilidade do equilibrio econémico-financeiro
estabelecido na data de assinatura do contrato, em razdo da possibilidade de o poder
concedente mexer na composigéo da tarifa. Embora o reposicionamento tarifério com
vistas ao restabelecimento desse equilibrio seja um dos objetivos da revisdo periédica,
ndo se trata de manter o equilibrio inicial, mas sim de estabelecer um novo, ajustado
as condigdes da concessiondria, do setor elétrico e da economia em geral, vigentes no
momento da revisGo.

A QUESTAO DA EFICIENCIA EMPRESARIAL

Os pontos controversos relativos ao processo de revisdo periédica e que provocam
alteracéo do equilibrio econébmico-financeiro inicial do contrato séo: eficiéncia empresarial
e renfabilidade do negécio. Podemos fazer aqui algumas comparagdes com o modelo
tradicional.

No que concerne & eficiéncia empresarial, segundo a visdo tradicional da
concess@o, em que o equilibrio econédmico-financeiro fundamenta-se na teoria das dleas,
ndo hd espaco para compartilhamento de ganhos de eficiéncia. Sob essa ética, eventos
relacionados as dleas ordindrias e que dizem respeito ao comportamento do empresdrio
em relag@o & concessdo, tais como falta de diligéncia, erros de estimativa de mercado,
enfim, md gestdo empresarial, ndo geram direito a recompor o equilibrio econémico-
financeiro. Da mesma forma, a gestdo eficiente do negécio que gere lucros excedentes
também ndo induz & revisGo das tarifas, logo, o concessiondrio se apropria sozinho do
aumento de remuneracdo.

J& no modelo novo (RPI-X), por ocasido da revisdo periédica, o agente regulador,
visando cumprir o objetivo da modicidade tarifdria, intervém nos elementos que compdem
a tarifa. Ao apurar a receita requerida no ano-teste — em vez de simplesmente considerar a
variacdo dos custos gerencidveis da concessiondria — , o regulador, por meio dos valores
de custos de servicos e recursos reconhecidos na empresa de referéncia, determina quais
sdo os custos operacionais eficientes que serdo computados para fins de estimativa da
receita requerida®®.

Assim, em tese, os consumidores se beneficiam, pois arcam com os menores
custos possiveis de serem obtidos em determinada drea de concesséo. Os custos da
concessiondria que estdo acima do reconhecido pelo regulador, por meio da empresa
de referéncia, ndo sdo repassados ao consumidor. Exatamente essa prerrogativa de o
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agente regulador determinar quais sGo os custos eficientes e em que nivel devem entrar
no cdlculo da receita requerida constitui-se em inovacdo do modelo, porque o equilibrio
econdmico-financeiro a ser estabelecido considera o nivel esperado de despesas e ndo
apenas o nivel real, infformado pelas empresas.

DA UTILIZACAO DE BENCHMARKING

A utilizacdo de uma empresa de referéncia pela Aneel, como método de estimativa
dos custos operacionais eficientes das concessiondrias, insere-se dentro da légica de
regulac@o por incentivos denominada benchmark regulation, que estabelece padrées de
comparacdo para a competicio entre empresas. A esse respeito, destacamos o fexto a
seguir, de Isaac Ben|é°':

O método benchmark regulation é adotado quando a concessiondria detém o
monopdlio da informagdo, criando uma situacdo de assimetria informacional
entre a empresa e o regulador; ou, quando o processo regulatério independente
¢ inédito e o agente regulador quer se valer de experiéncias bem-sucedidas em
outros paises.

Na prdtica do benchmark regulation, considera-se o desempenho de uma
companhia hipotética conceitualmente ‘eficiente’ e com estrutura de custos
similares & concessGo a ser regulada. Alguns parémetros poderdo ser
estabelecidos para confronto, a saber: retorno sobre investimentos, produtividade
da méo-de-obra, custos incorridos etc. O regulador cobra desempenho por
comparagéo. [sem grifos no original].

Pode-se também enquadrar a empresa de referéncio adotada pela Aneel na légica
de regulag@o por incentivos denominada yardstick competition, uma vez que, na prdtica,
tal forma de regulagéo conduz ao critério de benchmark. Trabalho publicado por José
Cldudio Linhares Pires e Mauricio Serrao Piccinini, na drea de regulagéo, traz a seguinte
definicdo yardstick competition®?:

[...] € uma forma de regulacdo através de incentivos, também conhecida como
regulagio de desempenho, adotada nos casos de monopdlio natural. Este
instrumento procura introduzir estimulo & reducéo de custos entre as empresas,
reduzir as assimetrias de informacdo existentes e estimular maior eficiéncia
econdmica [Armstrong, Cowan e Vickeres (1994)].

Trata-se, portanto, de um mecanismo de avaliacdo dos custos e dos pregos das
firmas, de forma que a remuneragéo de uma firma é fixada segundo seu desempenho
relativamente a empresas do setor.

Os mencionados autores observam que existe para o regulador a dificuldade de
se fazer a comparacdo direta entre as empresas, dada a heterogeneidade entre elas.
Para superar essa dificuldade, adotou-se como critério de comparacdo a utilizagéo de
benchmark. Dizem os autores citados?3:

Na prdtica, a heterogeneidade das empresas fez com que os reguladores, com
o obijetivo de facilitar a comparacéo entre elas, criassem subconjuntos de firmas
de caracteristicas mais aproximadas e definissem uma ‘firma-sombra’ hipotética
(shadow firm) que servisse como critério de comparacéo para cada subconjunto.



A “firma sombra’, composta pela média de varidveis representativas das empresas
a que pertencem a um mesmo subconjunto, é utilizada como um modelo de
referéncia (benchmark) para a competicdo entre as firmas. [sem grifo no original

Como visto, a utilizacdo de padrdes de eficiéncia para fins de revisGo periddica
é um mecanismo regulatério plenamente aceito pela literatura econémica. Do ponto de
vista juridico, entretanto, poderia, em principio, ser tida como inconstitucional e ilegal por
ferir o principio do equilibrio econémico-financeiro, ao impedir o restabelecimento da
equivaléncia original entre encargos e vantagens do concessiondrio.

Em termos contratuais, o regime de regulacdo por incentivos que prevé estimulos
a eficiéncia e & modicidade tarifdria, bem como a comparacdo com outras empresas,
estd previsto nos contratos de concessdo de servicos de distribuicdo, na Clausula Sétima -
Sétima Subcldusula®, a seguir transcrita:

CLAUSULA SETIMA — TARIFAS APLICAVEIS NA PRESTACAO DOS SERVICOS

]

Sétima Subcldusula — A ANEEL, de acordo com o cronograma apresentado nesta
subcldusula, procederd as revisdes dos valores das tarifas de comercializacéo de
energia, alterando-os para mais ou para menos, considerando as alteracdes na
estrutura de custos e de mercado da CONCESSIONARIA, os niveis de tarifas
observados em empresas similares no contexto nacional e internacional, os
estimulos @ eficiéncia e & modicidade das tarifas. Estas revisdes obedecerdo ao
seguinte cronograma: a primeira revisdo serd procedida um ano apés o quarto
reajuste anual concedido, conforme previsto na Terceira Subcldusula; a partir
desta primeira revisGo, as subseqUentes seréo realizadas a cada 4 (quatro) anos.
[sem grifos no original]

Da andlise do dispositivo contratual transcrito, verifica-se que nd@o hd previséo
expressa de utilizacdo de “Empresa de Referéncia”. Entretanto, deve a Aneel, nas revisdes,
proceder & comparacdo de tarifas com empresas similares no mercado nacional e
internacional, e se utilizar de mecanismos regulatérios que garantam a eficiéncia e a
modicidade das tarifas, objetivos legais a serem cumpridos pelo regulador.

Outro ponto a se destacar é que, embora a “Empresa de Referéncia” seja
uma firma hipotética, é criada a partir de levantamentos de precos nos mercados
representativos da drea de atuacdo da concessiondria. Os dados a serem comparados,
portanto, sdo extraidos da realidade e funcionam como metas a serem atingidas pela
concessiondria.

A Aneel encomendou parecer ao jurista Marcal Justen Filho% a respeito de vdrios
pontos relacionados & regulac@o econémica da atividade de indUstria de energia elétrica.
Embora ndo tenha havido manifestagéo direta sobre o poder discriciondrio do regulador de
definir os custos apropriados, e menos ainda de se utilizar de benchmarking, o autor trata
da questdo do compartilhamento dos ganhos de eficiéncia empresarial com o consumidor,
em que se inserem tais aspectos.

Transcrevemos a seguir alguns trechos do Parecer:

[...] ndo h& qualquer violagéo a garantias constitucionais quando se promover a
revisdo ordindria, reduzindo determinadas vantagens inicialmente asseguradas ao
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concessiondrio. Isso serd conseqiéncia da obtencéo por ele de outras vantagens
ou reducéo de encargos inicialmente estimados.

Suponha-se, porém, que o particular ndo tenha obtido qualquer tipo de vantagem
ou beneficio. Ao longo dos cinco anos, ndo logrou atingir resultados satisfatérios.
Inexistiram ganhos de eficiéncia.

Em tal hipétese, duas alternativas se abrirdo para a administracéo, a depender
dos motivos apurados.

A auséncia de ganhos de eficiéncia pode simplesmente retratar as condicoes
efetivas do empreendimento. Pode supor-se que, naquela concessdo em
especifico, a ampliagéo da eficiéncia era impossivel. Logo, os resultados obtidos
pelo concessiondrio retrataram aquilo que de melhor podia alcangar. Em tal
situacdo, nenhuma reducdo tarifaria poderd ser cogitada. Essa é uma garantia
constitucional que permanece aplicdvel. Ou seja, ndo hd reducdo de tarifa

porque ndo houve ampliacéo de vantagens.

Suponha-se, no entanto, que seja verificada a auséncia de eficiéncia. O particular
deixou de incrementar a qualidade do empreendimento, perdeu oportunidades
de realizar bons negécios e assim por diante. Enfim, seus resultados e padroes
sGo inferiores aos adequados. Em tal hipétese, a alternativa é a caducidade
da concessdo. O particular deve ser afastado, eis que descumpriu um dever
essencial. N@o pode argumentar que o prejuizo é exclusivamente préprio, uma
questdo privada. A auséncia de ganho de eficiéncia impede o beneficio geral
da comunidade, eis que constrange & manutencéo das tarifas nos padroes

anferiores. O sistema se orienta a reducdo tariféria, porque esse é um objetivo
constitucionalmente inafastavel.

Néo se pode utilizar a oportunidade de revisdo ordindria para reduzir tarifas a
titulo punitivo. Se o concessiondrio néo teve resultados adequados, isso conduz
a conseqiéncias juridicas outras. Poderd dar-se a punicéo, seja pela via da
imposicéo de multas ou da decretacdo da caducidade. Mas a reducéo tariféria
n&o estd no elenco de sancdes disponiveis.

Como se v&, a posicdo do parecerista é de que, se houve aumento da eficiéncia
empresarial que reduziu os encargos do concessiondrio, é justo que haja contrapartida sob
a forma de reducéo das tarifas. Caso, porém, néo tenha havido incremento de eficiéncia,
hd de se analisar, na revisao periddica, a situagdo concreta e de se verificar se os resultados
obtidos pelo concessiondrio decorreram de circunsténcias alheias & sua vontade ou de md
gestdo do negécio. Em qualquer hipétese, ndo hd de se falar em reducao de tarifas, mas
apenas em aplicacdo de sangdes, no caso de ficar demonstrada a mé gestéo.

Se adotarmos essa linha de raciocinio, a aplicacdo de um benchmarking teria caréter
punitivo, logo, seria ilegal, pois ndo estaria prevista entre o rol de sangdes cabiveis.

Concordamos com a posigéo do parecerista ao afirmar a constitucionalidade de
se promover a reducdo tariféria por meio do compartilhamento de ganhos de eficiéncia,
quando estes existem, e concordamos com a afirmacdo de que as condices efetivas do
empreendimento devem ser analisadas para se encontrar os motivos de ndo ter havido
ganhos de eficiéncia. Discordamos, porém, do jurista quando confere caréter de punigéo



ao fato de o agente regulador se utilizar de parGmetros considerados adequados para
aferir a receita necessdria para restabelecer o equilibrio econdmico-financeiro. Enfatizamos
que a finalidade da reviséo periédica ndo é punir o concessiondrio, mas sim recompor
tarifas e imprimir incentivos & eficiéncia e & modicidade tarifdria, de modo que o agente
regulador cumpra com o dever de conjugar interesses dos concessiondrios com os dos
consumidores.

Como se deduz da prépria afirmacdo do jurista, a legislagdo de concessoes,
incluindo a Constituicio Federal, estd voltada para a reducdo de farifas. E dever do
agente regulador incentivar a reducdo de tarifas, em vista do principio da modicidade
tariféria, devendo assegurar simultaneamente a justa remuneracdo do concessiondrio.
Dai que a utilizacdo de padrées de eficiéncia funcionaria como metas a serem atingidas
para o concessiondrio. Se o érgdo regulador verificar que fatores exégenos impedem a
reducdo dos custos empresariais, ndo hd de se falar em utilizacdo de benchmarking para
o reposicionamento tarifdrio. Mas se a manutencdo ou aumento dos custos decorreu
de problemas administrativos, da insuficiéncia de investimentos, entdo se aplica os
benchmarkings com vistas a provocar a reestruturacdo da empresa para que atinja os
padrées de eficiéncia pretendidos.

E cerfo que a utilizacdo de custos adequados ou de benchmarkings afeta o equilibrio
econdmico-financeiro da concessédo, no sentido de que, ao se completar a recomposicéo
tariféria, a remuneracéo do concessiondrio ndo serd suficiente para contrabalangar os
encargos. Porém, ndo hé infringéncia ao principio do equilibrio econémico- financeiro
nem mesmo sob a ética tradicional. A Teoria das Aleas néo fundamentaria o aumento de
tarifas j& que a elevacdo nos custos decorrente de md gestdo empresarial estd relacionada
as dleas ordindrias, que o concessiondrio deve suportar sozinho®®.

Além do mais, no modelo de revisdo periédica implementado pela Aneel, o
concessiondrio dispde de prazo para adequar seus custos aos padrées estabelecidos
de modo a ndo sé compatibilizd-los com as tarifas homologadas, mas também a obter
ganhos excedentes que serdo por ele apropriados até a préxima revisdo.

Por fim, considerando o fator prazo, podemos tomar as palavras do préprio
Marcal Justen Filho®”, para demonstrar que ndo hd desrespeito ao direito adquirido do
concessiondrio ao equilibrio econdmico-financeiro, quando o agente regulador se utiliza
de benchmarkings para recompor tarifas:

Como se exfrai, uma questdo nuclear reside nos ganhos de eficiéncia, cuja
apropriagéo ao longo do tempo representa um fator diferencial e caracteristico
da estrutura das outorgas. Assim, o prazo que medeia entre as diferentes revisdes
ordindrias é muito significativo para assegurar & concessiondria a obtencdo dos
resultados previstos.

Dai deriva que o prazo se traduz em fator extremamente relevante para
determinacéo do direito da partes. Essas circunsténcias se relacionam com a
dinamicidade da equacdo econémico-financeira.

Pode dar-se que, em determinado e exato momento, a situagdo néo retrate a
equacdo tal como preconizada no momento original. Isso ndo impede, no
entanto, que a situacdo se altere em momento posterior. Somente pode insurgir-
se contra essa variacdo quando a gravidade do evento superveniente tornar
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extremamente onerosa a operacdo. Ndo por acaso, as contratacées da ANEEL
costumam prever cldusula subordinando o cabimento da revisdo extraordindria
apenas aos casos de ‘alteracdes significativas’ nos custos da concessiondria.

A QUESTAO DA RENTABILIDADE DO NEGOCIO

Tribunal de Contas da Unigo

Outro ponto controverso no modelo de revisGo periédica adotado pela Aneel é a
rentabilidade do negécio. A taxa de retorno a ser adotada para fins de determinacédo da
receita de equilibrio depende do custo de capital de terceiros, do custo de capital proprio
e da estrutura de capital da empresa, que pode ser a real, extraida dos demonstrativos
contdbeis, ou uma estrutura arbitrada pelo érgéo regulador, por meio de um benchmarking,
denominado estrutura de capital-alvo.

O método utilizado pela Aneel para o cdlculo da taxa de retorno é o Custo Médio
Ponderado de Capital (WACC)®, tecnicamente indicado por toda a literatura sobre
financas, que representa uma composicdo entre o custo de capital proprio e o de terceiros,
ponderada pela participagdo desses capitais na estrutura de capital da concessiondria.
A Aneel ndo utiliza a estrutura de capital real da empresa, mas sim a estrutura média de
empresas do setor.

Uma questdo basilar sobre custo de capital é a natureza dindmica dos fatores
envolvidos. O custo de capital (préprio mais de terceiros) varia ao longo do tempo: o custo
de capital de terceiros varia em fung@o da conjuntura econdémica, enquanto o custo de
capital préprio varia em funcao da percepcdo dos agentes de mercado acerca do risco
do negécio e do grau de endividamento da empresa. O método de célculo desses custos

E\ permite capturar essas alteracdes e ajustar a remuneragdo dos concessiondrios.

Em termos de regulacéo, pode-se dizer que a introducéo de fatores dinGmicos
no modelo de reviso tariféria é desejdvel sob o ponto de vista do incentivo
a entrada de novos concessiondrios no mercado. Isso porque o modelo
permite a equiparacdo das condicdes de investimento dos antigos e dos novos
concessiondrios. Na medida em que o reforno do negécio é definido em funcéo
das circunsténcias, de forma a variar ao longo do tempo, o novo concessiondrio
sabe que estard sendo remunerado pela taxa indicada pelo mercado. De modo
semelhante, o antigo concessiondrio também tem sua remuneracdo ajustada
as condicdes de mercado. Logo, tanto o novo quanto o antigo concessiondrio
continuardo incentivados a investir, uma vez que a remuneracdo obtida estard
compativel com o risco assumido em dado momento.

ESTRUTURA DE CAPITAL

Especificamente em relacdo & composicdo entre capital préprio e de terceiros, a
Aneel, nos processos de revisdo havidos até o momento, adotou modelo benchmark, e
tomou por base a estrutura de capital em empresas nacionais e internacionais relativas a
empresas situadas em pafses que adotam o mesmo regime tarifério que o brasileiro.

A utilizacéo de benchmarking para a estimativa da estrutura de capital da empresa
é questdo relevante a ser discutida na andlise do modelo de revisGo tariféria periddica,
dada a repercussédo sobre o cdlculo da remuneracdo. O raciocinio é o mesmo exposto
anteriormente. O que o regulador pretende é orientar o concessiondrio para a otimizagéo
da gestdo financeira da empresa. O regulador sinaliza para o concessiondrio qual a



relacdo capital de terceiros/capital préprio capaz de gerar melhores resultados para a
empresa, e o incentiva a procurar no mercado opgdes de financiamento mais adequadas
ao seu negocio.

Para que ndo seja arbitrado um encargo financeiro maior do que o que existiria
de fato se fossem considerados os financiamentos registrados no passivo da empresa, hé
de se analisar se as possibilidades de captag@o séo vidveis no perfodo abrangido pela
revis@o.

Melhor explicando: o que érgéao regulador tem em vista é incentivar a eficiéncia
empresarial, tanto no campo operacional quanto financeiro. Se os estudos de mercado
indicarem que a empresa pode aumentar a participagdo do capital de terceiros no
financiamento de seus investimentos e que isso conduzird ao aumento de resultados
futuros, deve ser utilizada a relacdo arbitrada entre capital de terceiros e capital préprios
em vez de se utilizar os dados reais. Ainda que no momento da revisdo a receita requerida
ndo seja suficiente para contrabalancar a receita verificada, hd prazo suficiente para que o
empresdrio aproveite as oportunidades de financiamento disponiveis e reverta a situagéo,
passando a se apropriar sozinho dos ganhos de eficiéncia financeira até a préxima
revisGo (quando entdo compartilhard parte dos ganhos de eficiéncia financeira com os
consumidores).

Caso contrdrio, se ficar evidenciado que a estrutura de capital real da empresa é a
mais adequada as suas necessidades de investimento, ou que as opg¢des de financiamento
existentes no mercado ndo implicardo aumento de resultados ou simplesmente sd@o
inacessiveis aquela empresa no periodo considerado, ndo hé de se impor a estrutura de
capital-alvo (benchmarking), sob pena de se infringir o principio do equilibrio econémico-
financeiro. Nao é licito®” que os consumidores arquem com a ineficiéncia empresarial
quando o empresdrio dispde de oportunidades financeiras que otimizem seus resultados e
ndo as aproveita, mas também ndo ¢ justo diminuir a remuneracdo do empresdrio mediante
o arbitramento de dados ndo compativeis com a situacéo especifica da empresa.

CUSTO DE CAPITAL PROPRIO

O custo do capital préprio que entra na composicdo da taxa de retorno, calculada
pelo método do Custo Médio Ponderado de Capital (Weighted Average Cost of Capital -
WACC), tem sido determinado pela Aneel com base no Modelo de Precificacao de Ativos
de Capital (CAPM)’®, que estima a taxa de retorno do capital aciondrio com base na
correlag@o entre o desempenho das acdes da concessiondria e o desempenho do mercado.
O CAPM, por natureza, é um modelo dindmico, que mede o custo de oportunidade
de o concessiondrio investir o capital em um empreendimento determinado. E inerente
ao modelo a nogéo de risco. O prémio de risco esperado da concessiondria varia em
proporcao direta com a volatilidade do preco das agdes da concessiondria. Quanto maior
o grau de risco da acdo da concessiondria em relacdo ao risco do mercado, maior o
retorno exigido pelo concessiondrio para investir naquele empreendimento.

O custo de capital préprio é fungéo das agdes de empresas representativas do
segmento a ser comparado. Se na correlag@o entre a taxa de retorno dos ativos do
setor de distribuicGo de energia elétrica e a taxa de retorno do mercado aciondrio séo
escolhidas empresas sem expressividade no mercado de capitais ou empresas cujo
perfil ndo é compardvel, o CAPM conduz a um custo de capital préprio inconsistente,

pois o risco medido ndo terd aderéncia & realidade. Dai que o consumidor poderd vir
a ser onerado injustamente, se as tarifas embutirem na remuneragéo do concessiondrio
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um risco inexistente. Ou, contrariamente, a remuneracdo do concessiondrio poderd vir
a ser inadequada se os riscos ndo forem calculados corretamente, o que acabaria por
desestimular investimentos no setor e acarretaria elevacdo das tarifas em longo prazo.

A questdo crucial a ser discutida em relagdo ao CAPM é a rentabilidade do
negécio. E inerente ao modelo que o custo de capital préprio varie segundo a percepcéo
dos agentes de mercado em relagdo ao risco. Como o custo de capital préprio representa
o retorno, a taxa de remuneragéo do capital préprio significa a rentabilidade do negécio.
Tal rentabilidade varia ao longo do tempo.

Se avaliarmos a questdo sob a ética da doutrina tradicional, a variacéo na
rentabilidade do negécio implicaria o rompimento com o principio do equilibrio econémico-
financeiro. Entendemos, contudo, que ndo hd infringéncia a esse principio. Considerando
que o 4érgdo regulador adote os procedimentos técnicos corretos na utilizagdo do CAPM,
a taxa de remuneracdo do capital préprio, ou seja, a rentabilidade, serd mais ou menos
elevada, conforme o risco assumido. Logo, o modelo permite o balanceamento correto
entre os encargos e as vantagens do concessiondrio e assim estd de acordo com o principio
do equilibrio econémico-financeiro.

Em resumo, o célculo da taxa de retorno pelo método do custo ponderado de
capitais implica romper com a ética tradicional do equilibrio econémico-financeiro, em que
a rentabilidade inicial da concessé@o deve ser mantida ao longo da vigéncia do contrato. A
taxa de retorno no modelo utilizado pela Aneel serd sempre em funcéo das caracteristicas
das empresas distribuidoras, do setor elétrico e da conjuntura econdmica, de modo que a
cada revis@o serd definida uma taxa de retorno correspondente s condicdes do negécio
naquele momento. O equilibrio econdmico-financeiro no novo modelo regulatério para
o setfor elétrico é um conceito dindmico e varia segundo as especificidades de cada
empresa.

Aspecto importante a ser ressaltado sobre a rentabilidade do negécio diz respeito
ao fato de ndo ter havido licitagdes para novas concessdes de distribuicdo de energia
elétrica, o que traz implicagdes sobre o principio do equilibrio econdmico-financeiro. Isso
porque os contratos de concessdo firmados entre o poder concedente e os concessiondrios
estabeleceram a mudanca de regime tarifdrio, em que as tarifas séo fixadas pelo preco
maximo. Todavia, no momento inicial, as tarifas foram definidas em funcéo dos custos
das concessiondrias e de uma remuneracéo considerada justa, sem que houvesse, por
parte do poder concedente, vinculagdo a um percentual determinado de rentabilidade do
concessiondrio.

No regime do servico pelo custo, o poder concedente era obrigado a garantir
ao concessiondrio, pelo mecanismo de reajustes anuais e revisdo extraordindria, uma
rentabilidade predeterminada. Contudo, quando da prorrogacéo de contratos atualmente
em vigor, ndo houve essa definicdo de rentabilidade. Logo, em termos de equilibrio
econdmico-financeiro, ndo hd de se falar em direito do concessiondrio & rentabilidade
inicial do contrato.

RECEITAS DE ATIVIDADES PARALELAS

Ainda em relacdo & recomposicéo tarifdria, cabe discutir a questdo das receitas
paralelas, referentes as atividades extraconcess@o que deverao contribuir para a modicidade
das tarifas. Havendo tais receitas, estas deverdo ser subtraidas da receita verificada por
ocasido do reposicionamento, cabendo ao regulador estipular o percentual de redugéo.



Quanto & obrigagéo de o concessiondrio compartilhar seus ganhos extraordindrios com
os consumidores, ndo hd controvérsias, ndo somente porque a lei assim determina, mas
também por uma questdo de justica. As oportunidades econdmicas surgidas para o
empresdrio sdo propiciadas pela exploracéo do servico publico concedido, logo, o Estado
permite que o concessiondrio aproveite essas oportunidades sob a condigéo de que os
resultados obtidos também beneficiem o consumidor sob a forma de tarifas menores.

Os pontos controversos sdo: o que e quanto deve ser compartilhado com o
consumidor? Receita ou lucro? Em que percentual?2 Obviamente, ndo é viavel a previsdo do
repasse integral das receitas obtidas com atividades paralelas, pois ndo haveria incentivo
ao empresdrio para continuar explorando tais atividades. Nada impede, contudo, que o
6rgéo regulador fixe um percentual do lucro em correspondéncia com a receita auferida
em atividades paralelas para fins de subtracdo da receita verificada. O percentual a ser
repassado as tarifas deve levar em conta o fator estimulo & exploracdo relativamente ao
beneficio aos consumidores.

A Lei n°® 8.987/1995, no art. 11, refere-se a fontes de receita alternativas,
complementares, acessérias ou de projetos associados que deverdo favorecer a modicidade
das tarifas. Nao dispde, porém, sobre como isso ocorrerd, cabendo ao érgédo regulador
decidir a questdo. O pardgrafo Unico do mesmo artigo determina que as fontes de receita
previstas serdo consideradas para afericdo do equilibrio econémico-financeiro inicial.

Pode-se entender, portanto, que, se houve licitagdo e o proponente previu as
fontes adicionais de receita, estas foram computadas na determinacéo do equilibrio
econdmico-financeiro inicial. Logo, nas revisdes periddicas, o percentual de contribuicdo
serd o mesmo que o fixado no contrato inicial.

Esta ndo &, porém, a situacdo observada no Brasil, pois ndo houve nenhuma
licitacdo para novas concessdes de distribuico de energia elétrica, de modo que a questao
das fontes de receita paralelas ficou para ser definida nas revisdes periddicas.

Nas revisdes tarifdrias periddicas das concessdes de servicos de distribuicdo de
energia elétrica, a Aneel faz constar, em anexo as notas técnicas relativas as revisdes,
de metodologia para consideracdo das receitas extraconcess@o nas tarifas. Trata-se,
entretanto, de descrigio de procedimentos que a agéncia reguladora pretende utilizar
com vistas a incentivar a gestdo eficiente do negécio complementar. Nao hd quaisquer
referéncias aos critérios que serdo utilizados para determinar a contribuicdo das receitas
extraconcess@o para a modicidade das tarifas.

Até o momento, a Aneel vem se limitando a arbitrar um percentual de receita
extraconcess@o para fins de modicidade tariféria. Faz-se, necessdrio, no entanto, que o
6rgéo regulador estabeleca critérios transparentes e justificados para a consideragéo das
fontes de receitas paralelas nas revisdes periddicas.

O FATOR X

O segundo momento do processo de revisdo tarifdria periédica consiste na
determinacdo do Fator X que, como explicamos anteriormente, este representa um
estimulo & eficiéncia e & modicidade das tarifas. A metodologia atualmente aplicada para
o cdlculo do Fator X considera os ganhos de produtividade da concessiondria, previstos
para o periodo tarifdrio seguinte, relativos ao crescimento do mercado atendido; o grau
de satisfacdo do consumidor com o desempenho da concessiondria; e a manutengéo
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da condicdo de equilibrio econébmico-financeiro definida na reviséo taritaria periéddica,
conforme determinacdo do CNPE.

Quanto ao componente de produtividade (Xe), a cada revisdo periédica, é fixado
o percentual de ganhos de produtividade a ser repassado aos consumidores quando dos
reajustes tarifdrios anuais previstos no contrato. Tal percentual (ou percentuais diferenciados)
deverd (Go) vigorar até a revisGo posterior (até o Ultimo reajuste que antecede a reviséo). O
6rgéo regulador, ao calcular o Xe, tem em vista repassar aos consumidores os excedentes
de fluxos de caixa obtidos com o crescimento da demanda, mediante reducéo de tarifas.

Ainda que ndo haja um método tecnicamente mais indicado de estimativa do
Fator X, pode-se afirmar que se trata de uma projegéo baseada na ocorréncia de eventos
futuros, dependente de uma série de varidveis micro e macroecondmicas, de modo que o
seu cdlculo estd sujeito a um elevado grau de incerteza.

Quando da estimativa do Fator X, a concessiondria deve estar em equilibrio
econdmico-financeiro, j& que a estrutura econdmica observada neste momento serd
tomada como referencial para o célculo. Além do mais, apenas as parcelas que compdem
os custos operacionais gerencidveis sdo consideradas para efeito de estimativa do Fator
Xe, pois os ganhos de produtividade pretendidos sdo gerados por essas parcelas.

Visando a estimular a entrada de novos investidores no setor elétrico, o fator de
compartilhamento de produtividade a ser repassado aos consumidores foi fixado como
zero no infcio da assinatura dos contratos até a primeira revisdo periddica. Isto significa
que os ganhos de produtividade havidos nesse perfodo inicial sdo retidos somente pelos
concessiondrios. Uma vez estimado o Fator Xe na primeira revisGo periddica, este serd
aplicado a cada ano quando do reajuste tarifdrio, sendo subtraido”' do indice de reajustes
de precos adotado (em geral, o IGP-M da FGV).

Em principio, a aplicacdo de um redutor tarifério implica para o concessiondrio
a necessidade de elevar a eficiéncia e a produtividade da empresa. Mantida a eficiéncia
anterior, o concessiondrio poderd sujeitar-se a reducdo na rentabilidade do negécio. O
aumento da eficiéncia e da produtividade deve superar o Fator X para que o concessiondrio
mantenha suas expectativas de ganhos.

Em compensagéo, o diferencial de eficiéncia e de produtividade que ultrapasse o
Fator X serd integralmente apropriado pelo concessiondrio até a préxima revisdo. O Fator
X funciona como meta de produtividade a ser atingida pelo concessiondrio. De um lado, o
consumidor é beneficiado com tarifas reduzidas; de outro, o concessiondrio é autorizado
a se apropriar de ganhos excedentes, caso atinja um nivel de eficiéncia e de produtividade
maior do que o fixado pelo érgéo regulador.

Sob o aspecto juridico, consideramos que a incidéncia do Fator Xe sobre a férmula de
reajuste contratual é vélida dentro do modelo regulatério estabelecido. O concessiondrio
tem como encargo superar as metas de produtividade que lhe séo impostas via Fator X,
para que ndo incorra em prejuizos; entretanto, tem como vantagem a possibilidade de
se apropriar, entre os perfodos revisionais, de lucros excedentes auferidos. Ou seja, os
encargos e as vantagens estardo balanceados.

O problema da utilizacgo de fator de produtividade néo é o de oneragéo do
concessiondrio, mas sim do consumidor, de forma indireta. O concessiondrio tem
autonomia para gerir seus recursos produtivos e sujeita-se ao risco de lucros e prejuizos,
conforme atinja ou ndo os indices de produtividade fixados (se considerarmos apenas



os custos gerencidveis). O modo mais simples de o concessiondrio minimizar o risco de
prejuizo é reduzir seus custos gerencidveis, por meio da reducédo da qualidade do servigo.
Em vez de aprimorar a eficiéncia técnica, o concessiondrio pode superar os padrées fixados
pela reducdo de custos administrativos (dispensa de pessoal, terceirizagéo de servigos etc.).
Nesse caso, o consumidor arcaria com o énus de pagar por um servico de md qualidade.

Considerando essa possibilidade, a Aneel introduziu o componente de qualidade
Xc no cdlculo do Fator X. Tal componente é estimado mediante a utilizagdo de um modelo
benchmark, em que se determina um bechmarking a ser superado pela concessiondria. Se
a meta for atingida, a concessiondria serd premiada; ao contrdrio, serd punida.

Atualmente, a Aneel aplica como benchmarking para o célculo do componente de
qualidade, o Indice Aneel de Satisfagdo do Consumidor (IASC) igual a 7, que significa a
avaliacéo “perto do ideal” para a empresa.

Entendemos que o componente Xc fere o principio do equilibrio econémico-financeiro
porque embute um elevado componente de subjetividade em seu cdlculo. O néo
atingimento do benchmarking fixado para as concessiondrias tem efeito punitivo para a

;.

empresa, o que ndo é inerente & regulacdo econdmica.

Interessa destacar o seguinte trecho constante da Resolucdo Normativa n® 55/2004,

da Aneel:

Nos termos apresentados, demonstra-se que o componente Xc pode resultar
em punicGo ou prémio & concessiondria de forma simétrica, dependendo
exclusivamente da avaliacdo do consumidor em relagéo ao servigo prestado por
sua concessiondria.

Do ponto de vista conceitual, a aplicacdo regulatéria do componente Xc é
extremamente importante quando se considera a condicdo de cliente cativo do
servico monopélico de distribuicdo de energia elétrica. E evidente que o ponto
de vista desse usudrio ¢, por definicdo, subjetivo. Porém, é igualmente evidente
o impacto econémico e institucional que exerce a opiniGo do usudrio de um
servico sobre o prestador desse servico, quando essa prestacdo estd sujeita ds
regras de concorréncia — ainda que essa opinido seja subijetiva.

A aplicagéo do Fator Xc, considerando os termos da Resolucdo Normativa
n® 55/2004 da Aneel, ndo encontra sustentabilidade juridica, dado seu cardter
subjetivo. O célculo do IASC depende preponderantemente da percepcdo do usudrio
acerca da imagem da concessiondria. InUmeros fatores podem interferir na satisfacéo
do usudrio, independentemente de a empresa apresentar desempenho operacional
eficiente ou de estar realizando investimentos e melhorias necessdrios & prestacdo do
servico adequado.

Assim, o IASC ¢ influenciado por questées relacionadas & renda do consumidor, ao
custo do servico prestado, aos diferentes graus de exigéncia de qualidade conforme a regi@o
em que a concessiondria atua, ao desconhecimento das obrigacées e responsabilidades
contfratuais da concessiondria e até mesmo & época de realizacdo da pesquisa. Todos
esses fatores introduzem viés na pesquisa, tornando o componente Xc inapropriado &
finalidade do Fator X.

Cabe ressaltar ainda que tanto os usudrios quanto as empresas sdo induzidos a
adotar comportamento oportunista. Na medida em que os usudrios estdo conscientes
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de que a nota conferida & concessiondria pode acarretar reducéo da tarifa de energia
elétrica, ndo se pode esperar que fagam uma avaliacéo isenta. A concessiondria, por sua
vez, tenderd a projetar nos usudrios, por meio de campanhas publicitdrias, a imagem de
que presta servico adequado, de forma a induzi-lo a avaliar positivamente a empresa.

O IASC, nessas circunstancias, deixa de ser um indice representativo da satisfagéo
do consumidor, desviando-se de sua finalidade. Conseqiientemente, o componente Xc
passa a ser influenciado por um indice ndo-consentdneo com a realidade.

Dessa forma, devido aos fatores mencionados, entendemos que o componente Xc,
além de nao ter respaldo juridico, ndo atende aos objetivos da regulagéo por incentivos.
O controle sobre a qualidade do servigo prestado deve ser feito por meio da regulacéo
técnica, cabendo a aplicacdo das sancdes previstas no contrato para os casos de
descumprimento das obrigacées da concessiondria.

Quanto ao componente Xa, decorrente de determinagdo do Conselho Nacional
de Politica Energética (CNPE) & Aneel, estd vinculado & manutengéo da condicdo de
equilibrio econémico-financeiro do contrato. O objetivo de se infroduzir esse componente
no cdlculo do Fator X foi tdo-somente aplicar ao fator méo-de-obra da Parcela B um indice
inflaciondrio que refletisse mais adequadamente as variagdes de custo desse insumo. Nesse
caso, foi escolhido o IPCA, um indexador mais condizente com a realidade brasileira, ndo
influenciado tao fortemente pelas variagdes no délar, como o IGP-M.

Um dos problemas relacionados ao componente Xa é que estd desvinculado do
objetivo do Fator X de ser instrumento de estimulo & eficiéncia, nos termos originalmente
propostos pela Aneel. O outro problema, de ordem formal, diz respeito & competéncia
do CNPE para interferir nos procedimentos de reviséo tarifaria periédica, uma vez que a

fixag@o desses procedimentos é de competéncia da Aneel, tal como previsto no art. 3°,
caput, da Lei n® 9.427/199672 conjugado com o art. 29, V, da Lei n® 8.987/19957.

O CNPE, criado pela Lei n® 9.478, art. 2°, de 6 de agosto de 1997, é um 6érgéo
colegiado de assessoramento do Presidente da RepuUblica, cujas atribuigdes estdo ligadas
a definicdo e & implementacao de politica energética do Pais e ndo & politica tariféria’.
Portanto, pode-se afirmar que o CNPE exorbitou de sua competéncia ao editar a Resolucao
n° 1, de 4 de abril de 2003, que obrigou a Aneel a inserir na metodologia de cdlculo do
Fator X “[...] indice que refletisse o valor da remuneracéo da méo-de-obra do setor formal
da economia brasileira”. Dessa forma, tal Resolucdo é ilegal, pois infringe o art. 29 da Lei
n° 8.987/1995, invadindo a esfera de competéncias da Aneel para proceder as revisdes
tarifarias.

Em face do exposto neste artigo, podemos concluir que o principio do equilibrio
econdmico-financeiro, quando analisado sob o prisma do regime tarifdrio de precos
mdximos, vigente nos termos da Lei n® 8.987/1995, possui significado diverso do
considerado pela nossa doutrina.

A 6tica tradicional do principio do equilibrio econémico-financeiro ndo considera a
questdo da eficiéncia e da modicidade tarifdria. A questdo premente do érgao regulador
nesse confexto é recompor o equilibrio econdmico-financeiro, quando ocorrerem perdas
para o concessiondrio decorrentes de alteracdo unilateral do contrato, fato do principe,
fato da administracao (dleas administrativas) ou que se enquadrem na teoria da imprevisdo
(4lea econémical).



J& no contexto da nova legislacdo sobre concessées, deve ser observada a questdo
da eficiéncia e da modicidade tariféria, pois o usudrio do servico publico, algado &
condicdo do consumidor, recebeu tratamento especial, devendo ser protegido contra
abusos de precos e contra arbitrariedades do poder concedente ou da concessiondria. O
6rgéo regulador adquire nessas condicées legitimidade quando atua com vistas a proteger
os usudrios-consumidores, o que é o caso da revisdo tarifaria periédica.

O principio do equilibrio econémico-financeiro continua sendo observado no novo
regime, mas n&o se fala mais em intangibilidade da equagdo, pois o érgéo regulador
deverd primordialmente se utilizar de sua competéncia visando & busca do servico
adequado, o que implica modicidade tarifdria e protecéo dos consumidores.

Dadas as caracteristicas peculiares da concessao, principalmente a de ser um contrato
de longo prazo, de modo que a concessiondria estd sujeita ds variagdes na economia e as
exigéncias de manter a qualidade do servico, o equilibrio econébmico-financeiro deve ser
avaliado sob um prisma dinédmico, associado & realidade e & perspectiva econémica do
momento de cada revis@o.

Com excegdo do cdlculo do Fator X, em que se introduziu o componente Xc, cujo
célculo embute alto grau de subjetividade, e o componente Xa, que padece de vicio de
ilegalidade, entendemos que os instrumentos regulatérios concernentes ao regime de precos
méximos, tal como proposto pela Aneel estdo aptos, se aplicados com correcéo técnica,
a cumprir o seu papel de harmonizar os interesses de concessiondrios e consumidores,
garantindo as condicdes para os investimentos necessdrios, para a busca da eficiéncia e,
sobretudo, para a modicidade de tarifas. Ressalte-se, ainda, que a utilizagdo de métodos
e critérios técnicos, aplicados igualmente a todos os contratos de concessao, reduz o risco
de captura do regulador pelas concessiondrias.

Em uma interpretacdo sistemdtica, entendemos que a revisdo tarifdria periédica,
a despeito de ndo estar expressa na legislacdo sobre concessdes, encontra respaldo
constitucional e legal. O modelo regulatério em questéo estd de acordo com o principio da
eficiéncia, referido no art. 37, caput, da Constituicéo Federal’®, e com os principios de defesa
do consumidor insertos na mencionada Carta Magna, especialmente no art. 52, XXXII, e no
art. 175, pardgrafo Gnico, IV7¢. Também encontra fundamento na Lei n® 8.987/1995, arts.
6°,7°,9°,11e29”7; nalein®9.427/1996, arts. 3°, 14 e 157%; na Lei n° 8.078/1990, arts.
4°, caput e VII, 6°, X e 227?; no Decreto n® 2.335/1997, Anexo |, arts. 4°, 12 e 148,

CONCLUSAO

A concessdo de servigos publicos é um instituto peculiar no Direito Administrativo,
da qual podemos destacar como caracteristicas: a complexidade do ato; a preponderéncia
do interesse publico; a essencialidade do servico prestado; a mutabilidade das condicoes
de prestacdo do servigo; o longo prazo de duracédo (com vistas a propiciar a amortizagéo
de investimentos e o atendimento do principio da modicidade tariféria); a remuneracdo do
concessiondrio, mediante tarifas pagas pelos usudrios; e, enfim, o cardter empresarial da
execucdo dos servigos concedidos, em que o empresdrio assume os riscos do negdcio com
o fim de auferir lucros.

Essas caracteristicas revelam o duplo aspecto da concesséo: a de estar em execucdo
um servico pUblico e de ser o concessiondrio uma empresa capitalista que tem por objetivo
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o lucro. Em conseqiéncia, na concessdo, coexistem cldusulas regulamentares, cuja
finalidade é a garantia da prestacdo de servico de forma mais adequada ao interesse
publico e cldusulas contratuais, que tm por finalidade garantir o direito do concessiondrio
ao equilibrio econémico-financeiro.

Os diplomas legais surgidos com base no art. 175 da Constituigéo Federal de
1988 objetivaram conferir & delegag@o de servicos pUblicos um tratamento legislativo
sistematizado, pois, até o surgimento da Lei n® 8.987/1995 (Lei de Concessdes), a matéria
era tratada por meio de dispositivos insertos em leis esparsas.

Além de fundamentarem os principais instrumentos de delegacdo de servico
publico, as Leis n° 8.987/1995 e 9.074/1995 possuem o mérito de fixar conceitos,
cujo tratamento até entdo era meramente doutrindrio e jurisprudencial, embora
alguns conceitos permanecam indeterminados (como o de modicidade tariféria, por
exemplo).

Destaca-se como finalidade bdsica da Lei n® 8.987/1995 a criagdo de condigdes
para o pleno atendimento aos usudrios de servigos pUblicos, por meio do recebimento de
servico adequado, nos termos definidos no art. 6°, § 1°, da mencionada Lei. A efetivagdo
desse objetivo tem como pressuposto a perfeita observncia aos direitos dos usudrios, o
que inclui o cumprimento do disposto no Cédigo de Defesa do Consumidor, bem como a
formulacéo de politica tariféria, cuja finalidade é garantir o equilibrio econdmico-financeiro
das concessées, atendido o principio da modicidade tarifdria.

No mesmo sentido, verificamos que a legislagdo que regulamenta especificamente
o instituto da concess@o de servicos de energia elétrica, em consondncia com as normas
gerais, revela como finalidade precipua do legislador a harmonizagé@o dos interesses dos
concessiondrios com os dos consumidores, sempre tendo em vista a prestacdo do servico
adequado, o que implica acesso a servicos eficientes, ao menor custo possivel (modicidade
tarifaria).

A evolucdo verificada no disciplinamento das delegagées e que implica a
reestruturacdo dos servicos pUblicos representa um novo Direito Administrativo brasileiro,
principalmente no que se refere & regulagdo dos servicos publicos concedidos.

O Direito brasileiro acolheu a Teoria das Aleas oriunda do Direito francés,
adaptando-a & nossa realidade. Desse modo, a doutrina reconhece o direito & reviséo
tariféria quando ocorrerem fatos relacionados a dleas administrativas (alteragéo unilateral
do contrato, fato da administracdo ou fato do principe) e econémica (teoria da impreviséo),

que provoquem a ruptura no equilibrio econémico-financeiro do contrato.

No que se refere & dlea econémica, o desequilibrio deve ser resultante de fatores
imprevisiveis ou de dificil previsGo, que causem excessiva onerosidade na prestacdo
dos servigos e aos quais o concessiondrio ndo tenha dado causa. Se o concessiondrio
comprova, entretanto, que houve rompimento do equilibrio econémico-financeiro do
contrato, o poder concedente ndo pode se abster de recompor a tarifa do concessiondrio
ou de lhe compensar as perdas por outros meios.

Como ndo poderia deixar de ser, os contratos de concessdo de distribuigéo de
energia elétrica contém cldusula de revisdo extraordindria, desencadeada a pedido do
concessiondrio, caso se verifiquem os fatores acima referidos, além de conterem cldusula
de reajuste tarifério anual, com vistas a anular os efeitos da inflagéo sobre o poder de
compra das concessiondrias.



Sob o fundamento das Leis n> 8.987/1995, 9.074/1995 e 9.427/1996, um dos
maiores desafios da atividade regulatéria é assegurar o equilibrio econémico-financeiro
dos contratos de concessdo, simultaneamente & garantia da modicidade tarifdria para
os usudrios de servicos publicos, tendo para isso que observar as normas sobre politica
tariféria ajustando-as & realidade econémica do Pafs.

Nesse contexto, a revisdo e o reajuste de tarifas sdo instrumentos de que se vale o
ente regulador para atingir sua miss@o institucional. A reviséo tarifaria periédica constitui-se
em principal instrumento do novo regime tarifdrio — regime de precos méximos (price cap),
mediante o qual se pretende assegurar que parte dos ganhos de eficiéncia empresarial se
convertam em modicidade de farifa.

Nostermos definidos pela Aneel, a principalfinalidade do processo de reviséo tariféria
periddica consiste em: redefinir os niveis das tarifas da concessiondria, de modo a atender,
simultaneamente, os seguintes objetivos: i) manter o equilibrio econdmico-financeiro do
contfrato de concessdo, criando as condicdes para a concessiondria auferir receita capaz
de cobrir os custos operacionais eficientes e obter retorno adequado sobre os investimentos
prudentes; ii) proteger os consumidores cativos contra a prdtica de pregos abusivos; iii)
compartilhar com os consumidores os ganhos de produtividade da concessiondria; e iv)
proporcionar receita suficiente para a prestagéo de servicos adequados de fornecimento
de energia elétrica.

O reflexo da reviséo periddica sobre as tarifas é observado em dois momentos: o
primeiro, no reposicionamento tarifdrio, que transfere aos consumidores parte dos ganhos
passados; o segundo, na determinacdo do Fator X, que visa a transferir aos consumidores
parte dos ganhos futuros.

O modelo de revisdo periédica adotado pela Aneel desvincula-se das concepcdes
do Direito francés, incorporadas pela doutrina nacional, e traz como inovagéo exatamente
a ruptura com a idéia de intangibilidade do equilibrio econdmico-financeiro, em razdo
da possibilidade de o poder concedente mexer na composicdo da tarifa. Embora o
reposicionamento tarifdrio, com vistas ao restabelecimento desse equilibrio, seja um dos
objetivos da revisdo periédica, ndo se trata de manter o equilibrio inicial, mas sim de
estabelecer um novo, ajustado as condicées da concessiondria, do setor elétrico e da
economia em geral, vigentes no momento da revisdo.

Os procedimentos de revisdo tariféria periédica adotados pela Aneel séo bastante
complexos e exigem profundo conhecimento das técnicas de regulacdo econédmica para
que sejam aplicados adequadamente, de forma a cumprir com o objetivo de recompor
o equilibrio econdmico-financeiro dos contratos. Ressaltamos, entretanto, que néo
avaliamos a aplicag@o concreta das técnicas e dos instrumentos regulatérios pela Aneel, o
que envolveria andlise econémico-financeira, distanciando-nos do escopo deste trabalho.

Do ponto de vista juridico, os pontos controversos relativos ao processo de revisdo
periddica e que provocam alteracdo do equilibrio econémico-financeiro inicial do
contrato s@o: eficiéncia empresarial e rentabilidade do negécio, o que inclui questoes
como: definicdo de custos eficientes (mediante a metodologia da empresa de referéncial),
célculo de taxa de retorno dos investimentos e, destacadamente, compartilhamento dos
ganhos de produtividade com os consumidores (Fator X). Também é relevante a definicéo
do percentual de receitas extraconcessdo para fins de modicidade tariféria.

Segundo podemos verificar da comparagéo da doutrina com a prdtica da Aneel, o
equilibrio econdmico-financeiro pode ser definido sob duas éticas diferentes. A primeira é a
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visdo da doutrina tradicional que entende por principio do equilibrio econémico-financeiro
a vinculacéo do contrato ds condicbes econdmicas e financeiras estabelecidas no
momento da contratagdo. Assim, é garantido ao concessiondrio a manutencdo, durante
a execucdo contratual, da relagdo inicial entre encargos e retfribuicdes. A rentabilidade
do contrato, definida no momento da assinatura, fica mantida durante toda a vigéncia do
concessdo.

O outro conceito, decorrente da revisdo tariféria praticada pela Aneel sob o modelo
de regulacao por incentivos (RPI-X price cap), reequilibra os encargos e as retribuicées do
concessiondrio em face das condicdes conjunturais da empresa e do mercado de atuagéo.
Néo hd vinculacdo & rentabilidade da concessdo no momento da assinatura do contrato,
mas sim definicdo de uma nova rentabilidade, resultante da recomposicao tarifaria, néo
associada a par&metros estabelecidos no momento da concesséo.

Entendemos que ndo hé fundamento para se alegar o desrespeito ao principio do
equilibrio econémico-financeiro porque, primeiro, hd previséo legal e contratual para
a revisdo periddica. Segundo, a concessiondria tem o poder de participar ativamente
da reviséo e de discutir todos os procedimentos com o agente regulador. Terceiro, se o
concessiondrio conseguiu no perfiodo anterior reduzir os custos de modo a obter lucro
maior do que o previsto originalmente, significa que ele embolsou sozinho esses ganhos
excedentes no periodo anferior a revisGo. Registre-se, alids, que no periodo entre a
contfratagd@o e a primeira revisdo periédica ndo hd metas de eficiéncia nem previsdo de
compartilhamento de ganhos, de modo que, nesse interim, a concessiondria se apropria
sozinha dos ganhos excedentes.

Mais importante sobretudo é ter em mente que estamos tratando de servigos pUblicos
e que a protecGo do consumidor é matéria de ordem publica. E cerfo que o cardter de
prestacdo de servicos é empresarial e que, pelos riscos assumidos, os concessiondrios tém
direitfo & remuneraca@o justa (compativel com os investimentos, no sentido de se manter a
sustentabilidade econémica do negécio), mas ndo decorre desse fato que o Estado pode
permitir ao particular prestar servigo essencial & coletividade e obter lucros excedentes & custa
dos consumidores que pagam as tarifas e que ndo podem escolher o fornecedor do servico.

Nao se pode assim avaliar a questdo da juridicidade da revisGo periddica
simplesmente sob o aspecto da intangibilidade do principio do equilibrio econémico-
financeiro, mesmo porque ficou demonstrado que os fatores que interferem nos elementos
componentes das tarifas sofrem variagdes continuas ao longo do prazo de concesséo,
de modo que a relacdo entre encargos e retribuicdes do concessiondrio também varia
continuamente. O equilibrio econémico-financeiro, portanto, tem natureza dindmica.

Assim, hd de se analisar a questdo da validade juridica do modelo de regulacao
por incentivos, inerente s revisdes periddicas, de forma sistemdtica. Tal afirmagéo implica
conjugar o principio do equilibrio econémico-financeiro com outros principios, em especial,
o da eqiidade, que respalda o principio da modicidade tarifaria, e garante ao consumidor
manter a equivaléncia entre direitos e obrigacdes relativamente ao concessiondrio.

O equilibrio econémico-financeiro ndo é apenas um conceito abstrato e estdtico,
mas sim uma relagdo concreta e mutante, em que encargos e vantagens oscilam ao longo
do prazo de vigéncia contratual.

Podemos concluir que o principio do equilibrio econémico-financeiro, quando
analisado sob o prisma do regime tarifdrio de pregos méximos, vigente nos termos da Lei
n° 8.987/1995, possui significado diverso do considerado pela nossa doutrina.



A 6ftica tradicional do principio do equilibrio econémico-financeiro ndo considera a
questdo da eficiéncia e da modicidade tarifdria. A questdo premente do érgao regulador
nesse contexto é recompor o equilibrio econdmico-financeiro, quando ocorrerem perdas
extraordindrias para o concessiondrio decorrentes de alteracéo unilateral do contrato, fato
do principe, fato da administracéo (dleas administrativas) ou que se enquadrem na teoria
da imprevisdo (4lea econémica).

J& no contexto da nova legislacdo sobre concessées, deve ser observada a questao
da eficiéncia e da modicidade tariféria, pois o usudrio do servico publico, algado &
condicdo do consumidor, recebeu tratamento especial, devendo ser protegido contra
abusos de precos e contra arbitrariedades do poder concedente ou da concessiondria. O
6rgéo regulador adquire nessas condicdes legitimidade quando atua com vistas a proteger
os usudrios-consumidores, o que é o caso da revisdo tarifdria periédica.

Dadas as peculiaridades da concess@o, principalmente a de ser um contrato de
longo prazo, o equilibrio econémico-financeiro deve ser avaliado de acordo com a
realidade e a perspectiva econémica do momento de cada reviséo.

Os instrumentos regulatérios concernentes ao regime de precos mdximos, tais
como propostos pela Aneel, estdo aptos, se aplicados com corregéo técnica, a cumprir
o seu papel de harmonizar os interesses de concessiondrios e consumidores, garantindo
as condi¢des para os investimentos necessdrios, para a busca da eficiéncia e, sobretudo,
para a modicidade de tarifas.

Fazemos apenas a ressalva referente & introducdo do componente de qualidade
(Xc) e do componente oriundo da Resolugdo-CNPE n® 1/2003 (Xa), no célculo do Fator
X. Quanto ao componente Xc, ressaltamos o fato de estar embutido em seu célculo alto
grau de subjetividade e de ter cardter punitivo, que foge aos obijetivos da revisdo tarifdria
periddica. A obrigacdo de manter servico de qualidade deve ser garantida por meio de
regulac@o técnica, sujeitando-se as concessiondrias descumpridoras de suas obrigacées
as penalidades contratuais cabiveis.

Quanto ao componente Xa, entendemos estar destituido de fundamentacdo legal,
uma vez que decorreu de ato do CNPE, cuja esfera de competéncias ndo diz respeito
a fixagdo de politica tariféria. A competéncia para o estabelecimento de procedimentos
de revisdo tariféria é da Aneel, em conformidade com o art. 3° da Lei n® 9.427/1996
conjugado com o art. 29 da Lei n® 8.987/1995.

Em uma interpretacdo sistemdtica, entendemos que a reviséo tarifdria periddica,
a despeito de ndo estar expressa na legislacdo sobre concessdes, encontra respaldo
constitucional e legal. O modelo regulatério em questdo esté de acordo com os
principios de defesa do consumidor insertos na Constituicdo Federal, especialmente no
art. 175, pardgrafo Gnico, IV, além do principio da eficiéncia, citado no art. 37, caput.
Também encontra fundamento na Lei n® 8.987/1995, arts.6°, 7°, 9°, 11 e 29; na Lei
n® 9.427/1996, arts. 3°, 14 e 15; na Lei n® 8.078/1990, art. 4°, caput e VII, art. 6°, X; e
art.22; no Decreto n® 2.335/1997, Anexo |, arts. 4°, 12 e 14.

O processo de revisdo tariféria periédica néo fere o principio do equilibrio
econdmico-financeiro nem significa atuacdo irregular do érgdo regulador, pois o
direito do concessiondrio & remuneragdo justa continua respeitado. Ao contrdrio, o
referido processo é legitimo, pois permite o atendimento precipuo do interesse pUblico,
induzindo ao compartilhamento com a sociedade de parte dos beneficios auferidos pelas
concessiondrias na prestagéo de servigos publicos.
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seus contratos de concessao assinados, nao estando sujeitas, portanto, ao processo de revisao tarifaria
periédica. (AGENCIA NACIONAL DE ENERGIA ELETRICA. Disponivel em: <http:/ www.aneel.gov.
br.> Acesso em: 27 set. 2004).

2 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. O equilibrio econémico-financeiro e o controle das agéncias
reguladoras. Brasilia: TCU, 2002, p. 55.

3 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na administracdo publica.3. ed. Sao Paulo: Ed. Atlas, 1999,
p. 92.

4 Ibidem, p.92.



> DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. O equilibrio econémico-financeiro e o controle das agéncias
reguladoras. Brasilia: TCU, 2002. p. 56.
Tanto o Decreto-Lei n® 2.300/1986 quanto a Lei n°® 8.666/1993, que revogou referido Decreto-Lei,

o

institufram normas sobre licitagdes e contratos na Administracao Publica Federal. Sobre o equilibrio
econdmico-financeiro, o art. 65, I, da Lei n°® 8.666/93 assim dispde:

Art. 65. Os contratos regidos por esta Lei poderao ser alterados, com as devidas justificativas, nos
seguintes casos:

[..]

Il — por acordo das partes:

[..]

d) para restabelecer a relagao que as partes inicialmente pactuaram entre os encargos e as condi¢does do
contratado e a retribuicao da Administragao para a justa remuneragao da obra, servi¢o ou fornecimento,
objetivando a manutencao do equilibrio econdmico-financeiro inicial do contrato, na hipotese de
sobrevirem fatos imprevisiveis o previsiveis, porém de consequiéncias incalculaveis, retardadores ou
impeditivos da execucao do ajustado, ou ainda, em caso fortuito ou fato do principe, configurando
4lea econdmica extraordinaria extraordindria e extracontratual.

~

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administragdo Publica. 3. ed. rev. e ampl. Sao Paulo:
Atlas, 1999, p. 99

Cf. BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 102 ed. rev. ampl. e atual.
Sao Paulo: Malheiros, 1998, p. 487; DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Op. cit., p. 99; JUSTEN FILHO,
Margal. Concessées de Servigos Pablicos. Sao Paulo: Dialética, 1993, p. 149.

©

©

A Lei n°®8.987/1995, art. 9°, dispde da seguinte maneira sobre a fixagao de tarifas:

Art. 9. A tarifa do servico publico seré fixada pelo preco da proposta vencedora da licitagao e preservada

pelas regras de revisao previstas nesta lei, no edital e no contrato.

§1° A tarifa ndo serd subordinada a legislagao especifica anterior e somente nos casos expressamente

previstos em lei, sua cobranga podera ser condicionada a existéncia de servico publico alternativo e

gratuito para o usudrio.

§2° Os contratos poderao prever mecanismos de revisdo das tarifas, a fim de manter-se o equilibrio

econdmico- financeiro.

§3° Ressalvados os impostos sobre a renda, a criagdo, alteragdo ou extingao de quaisquer tributos ou

encargos legais, apos a apresentacdo da proposta, quando comprovado seu impacto, implicara revisao

da tarifa, para mais ou para menos, conforme o caso.

§4° Em havendo alteragao unilateral do contrato que afete o seu inicial equilibrio econémico-

financeiro, o poder concedente devera restabelecé-lo, concomitantemente a alteracao.

1© BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo. 10. ed. Sao Paulo: Malheiros
Editores, 1998, p. 418.

" DI PIETRO. Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administracdo Publica. 32 ed. Sao Paulo: Ed. Atlas, 1999.,
p. 92.

2 WALD, Arnold. Do direito adquirido a equagao econémico-Financeira nos contratos administrativos.
Boletim de Direito Administrativo n° 1, Sao Paulo: Editora NDJ Ltda, 1998, p. 4.

13 JUSTEN FILHO, Margal. Concessao de servigos publicos. Sao Paulo: Dialética, 1993, p.145.

* BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Op. cit., p. 418.

> MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 202 ed. ver. Sao Paulo: Malheiros Editores,
1995, p.199.

® MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 4. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2000, p.
253.

7 AZEVEDO, Eurico de A. e ALENCAR, Maria Licia de A. Concessao de servicos publicos. Sao Paulo:
Malheiros Editores, 1998, p. 39.

'8 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administracao Publica. 32 ed., Sao Paulo: Atlas, 1999, p. 93.

1 BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de Direito Administrativo. 102 ed., Sao Paulo: Malheiros
Editores, p. 424.

20 JUSTEN FILHO, Margal. Concessao de Servicos Piblicos. Sao Paulo: Dialética, 1993, p. 150.
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21O art. 11 da Lei n°® 8.987/1995 dispoe: No atendimento as peculiaridades de cada servigo publico,
podera o poder concedente prever, em favor da concessionaria, no edital de licitagao, a possibilidade
de outras fontes provenientes de receitas alternativas, complementares, acessorias ou de projetos
associados, com ou sem exclusividade, com vistas a favorecer a modicidade de tarifas, observado o
disposto no art. 17 desta Lei.

22 Conforme a interpretagao, a contrario sensu, do art. 17 da Lei n° 8.987/1995: Considerar-se-a
desclassificada a proposta de entidade estatal alheia a esfera politico-administrativa do poder
concedente que, para sua viabilizacdo necessite de vantagens ou subsidios que ndo estejam
previamente autorizados em lei ou a disposicao de todos os concorrentes.

2 BLANCHET, Luiz Alberto. Concessao de servigos ptblicos.2? ed., Curitiba: Jurua, 2001, p.66.

2 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 102 ed., Sao Paulo: Malheiros
Editores, 1998, p. 182.

25 BLANCHET, Luiz Alberto. Concessao de Servigos Plblicos. 22 ed, Curitiba: Jurua Editora, 2001, p.
66.

26 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 102 ed., Sao Paulo: Malheiros
Editores, 1998, p. 482.

27 Ibidem , p. 483.

28 JUSTEN FILHO, Margal. Concessao de servigos publicos. Concessao de servigos publico. Sao Paulo:
Dialética, 1993, p. 150-151.

29 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administracdo Publica. 32 ed., Sao Paulo: Atlas, 1999, p.
93-101.

30 MUKALI, Toshio. Concessées, permissoes e privatizagdes de servicos publicos. 3. ed. Sao Paulo:
Saraiva, 1998, p.30-32.

31 AGENCIA NACIONAL DE ENERGIA ELETRICA. Disponivel em: < http//www.aneel.gov.br>. Acesso
em: 27 set. 2004.

32 A regulagédo de servico publico concedido. Porto Alegre: Sintese, 1999, p. 39.

33 Entre as atividades inerentes ao setor elétrico, geragao, transmissao, distribuicao e comercializagao,
temos que a geracdo e a comercializagao sao atividades competitivas, enquanto a transmissdo e a
distribuicao sao monopélios naturais.

3 Kennet Train conceitua monopdlio natural da seguinte maneira: “um monopodlio natural surge
quando a estrutura de custos de producao do setor considerado faz com que o mercado seja atendido
com menores pregos por uma empresa ao invés de mais de uma.” (Apud BENJO. Fundamentos da
economia da regulacdo. Rio de Janeiro: Thex Editora, 1999, p. 68.).

35 BENJO. Fundamentos da economia da regulacao. Rio de Janeiro: Thex Editora, 1999, p. 69.

36 ldem, p. 69.

37 PIRES, José Claudio Linhares e PICCININI, Mauricio Serrdo. Mecanismos de regulacao tarifaria do setor
elétrico: a experiéncia internacional e o caso brasileiro. Textos para Discussao n° 64. Rio de Janeiro,
julho-1998, p.7. Nas palavras dos citados autores, “o conceito de eficiéncia produtiva é entendido
como utilizacao da planta instalada, pelo produtor, com maximo rendimento e menor custo, dada a
estrutura de mercado. A eficiéncia distributiva pode ser definida como a capacidade de reducao, pela
concorréncia ou pela regulacao, da apropriacao de excedentes econdmicos por parte do produtor.
A eficiéncia alocativa, por sua vez, é a situacdo na qual se realiza o maior volume de transagoes
econdmicas, gerando a maior renda agregada possivel. [...] a eficiéncia dinamica é um conceito que
considera o mercado como ambiente seletivo, ou seja, com a capacidade de selecionar inovacoes de
produto e de processo que resultem em reducao futura de custos e precos e em melhoria da qualidade
dos produtos” [...].

38 AGENCIA NACIONAL DE ENERGIA ELETRICA. Disponivel em: < http://www.aneel.gov.br>. Acesso
em: 27 set. 2004.

39 ldem.

40O Contrato de Concessao n® 001/1995, firmado em17 de julho de 1995, com as Centrais Elétricas do
Espirito Santo (Escelsa), em que a Unido foi representada pelo Ministério de Minas e Energia (MME) e
pelo extinto Departamento Nacional de Aguas e Energia (Dnae), é diferente dos demais. As disposicoes
contratuais sobre reajuste, revisao e manutencdo do equilibrio econdmico-financeiro contam da



Clausula Nona. Entretanto, ndo foram definidos nessa clausula os critérios e os procedimentos para
o reajuste e a revisao dos contratos, conforme preceituam os arts. 18 e 23 da Lei n°® 8.987/1995. A
sistematica de reajustes das tarifas de fornecimento de energia elétrica da Escelsa, em 2002 e 2003,
somente veio a ser estabelecida em 2001, quando da segunda revisdo tarifaria periédica, mediante
Resolugdo n°® 321, de 6 de agosto de 2001, da Aneel.

A transcricao foi extraida do Contrato de Concessao n° 162/98 — Aneel — Metropolitana, relativo a
concessionaria Eletropaulo Metropolitana Eletricidade de Sao Paulo S.A. (AGENCIA NACIONAL DE
ENERGIA ELETRICA. Disponivel em: < http://www.aneel.gov.br>. Acesso em: 27 set. 2004).

4

4

S

As subcldusulas transcritas referem-se ao Contrato de Concessao n° 162/1998 para distribuicao de
Energia Elétrica, que celebram a Unido e a Eletropaulo Metropolitana Eletricidade de Sao Paulo
S.A. Tais subclausulas constam de todos os contratos de concessao de servigos de distribuicdo, com
excecao do contrato firmado com as Centrais Elétricas do Espirito Santo S.A.(Escelsa). Vale ressaltar que
nos contratos firmados com a Light Servicos de Eletricidade S.A. e com a Companhia de Eletricidade
do Estado do Rio de Janeiro (CERJ), o texto transcrito consta da Clausula Sétima — Quinta e Sexta
Subclausulas; no contrato firmado com a Companhia de Eletricidade do Estado da Bahia (Coelba),
o normativo referido estd na Sexta e Sétima Subclausulas. Ja no contrato celebrado com a Elektro
— Eletricidade e Servigos S.A., o texto consta da Clausula Oitava — Sétima e Oitava Subclausulas.
(AGENCIA NACIONAL DE ENERGIA ELETRICA. Disponivel em: < http:/www.aneel.gov.br>. Acesso
em: 4 out. 2004).

4 ldem.
4

kS

A Clausula Primeira, Subclausula Quarta, do Contrato de Concessao n® 001/1995 prevé a possibilidade
de o concessionario auferir receitas complementares ou acessorias, desde que associadas as atividades
de prestacao de servigcos de energia elétrica, e de que tais receitas sejam computadas para fins de

afericao do equilibrio econdmico-financeiro.
4

&

Consumidores regulados sao os que nao se enquadram no conceito de consumidores livres, que

segundo a legislacao atual sao aqueles com carga igual ou maior que 10MW, atendidos em tensao igual

ou superior a 69kV, ou com carga igual ou maior a 3 MW, atendidos em qualquer tensao. (Resolugao

Aneel n°® 249/1998, art.3°-AGENCIA NACIONAL DE ENERGIA ELETRICA. Disponivel em:< http://

www.aneel.gov.br>. Acesso em:11 nov. 2002).

46 ]dem. Acesso em: 12 jul.2002.

47 Ibidem.

4 AGENCIA NACIONAL DE ENERGIA ELETRICA. Superintendéncia de Regulacao Econdmica. Nota
Técnica n® 025/2000-SRE/ANEEL. Brasilia, 2000, p.4.

4 AGENCIA NACIONAL DE ENERGIA ELETRICA, Superintendéncia de Regulacdo Econémica. Nota
Técnica n°® 097/2001-SRE/ANEEL. Brasilia, 2000, p. 38.

5 Apud BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 102 ed., Sao Paulo:

Malheiros Editores, 1998, p. 415.

Dispde sobre a fixagdo dos niveis das tarifas para o servico publico de energia elétrica, extingue o

o

regime de remuneragao garantida [...]. (Diario Oficial da Uniao, Brasilia, DF, 5 mar. 1993, p. 2.597).
52 Regulamenta a Lei n° 8.631, de 4 de margo de 1993, que dispde sobre a fixagao dos niveis de tarifas
para o servigo publico de energia elétrica, extingue o regime de remuneracdo garantida [...]. (Diario
Oficial da Uniao, Brasilia, DF, 19 mar. 1993, p. 3289.
A garantia de remuneragdo minima ao concessiondrio estava inserta no art. 1° da Lei n°

o
<

5.655, de 20 de maio de 1971 (Dispoe sobre a Remuneracdo Legal do Investimento dos
Concessionarios de Servigos Publicos de Energia Elétrica [...].), a seguir transcrito:

Art. 1° A remuneracao legal do investimento, a ser computada no custo do servigo dos concessionarios
de servicos publicos de energia elétrica, sera de 10% (dez por cento) a 12% (doze por cento), a critério
do Poder Concedente.

§ 1° A diferenca entre a remuneragao resultante da aplicagao do valor percentual aprovado pelo
Poder Concedente e a efetivamente verificada no resultado do exercicio sera registrada na Conta de
Resultados a Compensar, do concessionario, para fins de compensagao dos excessos e insuficiéncias
de remuneracao.
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5 Art. 14. O regime econdmico e financeiro da concessdao de servico publico de energia elétrica,

conforme estabelecido no respectivo contrato, compreende:

| — a contraprestacdo pela execugdo do servico, paga pelo consumidor final com tarifas baseadas no
servico pelo preco, nos termos da Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995;

[..]

IV — apropriagao de ganhos de eficiéncia empresarial e de competitividade;

55 Em traducao livre: indice de Precos no Varejo menos X.

56 BENJO, lsaac. Fundamentos da Economia da Regulaco. Rio de Janeiro: Thex, 1999, p. 90.

57 Mecanismos de regulacao tarifaria do setor elétrico: a experiéncia internacional e o caso brasileiro.

Texto para Discussao 64. Rio de Janeiro: BNDES, jul. 1998, p. 18.

58 Art.9°...] §3°. Ressalvados os impostos sobre a renda, a criagao, a alteracao ou extin¢ao de quaisquer

tributos ou encargos legais, apds a apresentacdo da proposta, quando comprovado seu impacto,
implicara a revisao de tarifa, para mais ou para menos, conforme o caso.

5 MARTINS, lves Gandra da Silva. Regime juridico dos contratos para fornecimento de energia

elétrica com agéncia reguladora do setor. Interpretacido de disposicoes legais e contratuais, repasses
automaticos de aumentos de tributos e encargos legais, parecer. Boletim de Direito Administrativo,
Sao Paulo: NDJ, n° 5, 2001, p.338-339.

6 AGENCIA NACIONAL DE ENERGIA ELETRICA. Superintendéncia de Regulacdo Econdmica. Nota

Técnica n® 155 — Anexo I, 2004, p.07.

8 Fundamentos da economia da regulacdo. Rio de Janeiro: Thex Editora, 1995, p. 93.

%2 Mecanismos de regulacao tarifaria do setor elétrico: a experiéncia internacional e o caso brasileiro.

Texto para Discussao 64. Rio de Janeiro: BNDES, jul. 1998, p. 28.

% ldem.

% A clausula transcrita refere-se ao Contrato de Concessao n° 162/1998 para distribuicdo de Energia

6

6.

6

6

&

6

7

8

o

Elétrica, que celebram a Unido e a Eletropaulo Metropolitana Eletricidade de Sao Paulo S.A. Tal
clausula consta de todos os contratos de concessao de servigos de distribuicdo, com excecdo do
contrato firmado com as Centrais Elétricas do Espirito Santo S.A.(Escelsa). Vale ressaltar que nos
contratos firmados com a Light Servicos de Eletricidade S.A. e com a Companhia de Eletricidade do
Estado do Rio de Janeiro (CERJ), o texto transcrito consta da Clausula Sétima — Quinta Subclausula; no
contrato firmado com a Companhia de Eletricidade do Estado da Bahia (Coelba), o normativo referido
esta na Sexta Subclausula. Ja no contrato celebrado com a Elektro — Eletricidade e Servigos S.A., o texto
consta da Clausula Oitava — Sétima Subclausula. (AGENCIA NACIONAL DE ENERGIA ELETRICA.
Disponivel em: < http://www.aneel.gov.br>. Acesso em: 4 out. 2004).

Parecer. Curitiba: [s.e], 2000, p.77.

Cumpre esclarecer que a garantia econémica do concessionario na concessao de servico publico
ndo é, contudo, uma protecado total que lhe da o concedente contra qualquer espécie de insucesso
econdmico ou diminuicdo de suas perspectivas de lucro. Com efeito, uma vez que o concessionario
exerce um servico estatal, mas por sua conta, risco e perigos, é natural que, a moda de qualquer
empreendimento comercial ou industrial, se sujeite a certa élea, a certo risco. Pode, portanto, ser como
outro empreendedor, integralmente bem-sucedido, parcialmente bem-sucedido ou malsucedido em
suas expectativas legitimas de sucesso econdmico (BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de
Direito Administrativo. 102 ed., Sdo Paulo: Malheiros Editores, p.484).

Idem, p. 80.

Weighted Average Cost of Capital (WACC).

A ilicitude esta configurada na infringéncia ao principio da modicidade tarifaria, constante do art. 6°,
caput e art. 1° da Lei n°® 8.987/1995; e ao direito do usuario de receber o servico adequado, conforme
art. 7° da mesma lei. A obrigacdo do concessionario quanto a prestacao do servico adequado esta
prevista no art. 31 da Lei n® 8.987/1995.



70 Capital Asset Pricing Model.

7! Teoricamente, o Fator X também podera ser negativo, de modo a ser adicionado ao indice de precos
por ocasiao dos reajustes tarifarios.

72 Art. 3° Além das incumbéncias prescritas nos arts. 29 e 30 da Lei n® 8.987, de 13 de fevereiro de 1995,
aplicaveis aos servicos de energia elétrica, compete especialmente a ANEEL:
[...]

73 Art. 29. Incumbe ao poder concedente:
[..]
V — homologar reajustes e proceder a revisao das tarifas na forma desta Lei, das normas pertinentes e
do contrato;
[...]

74 O art. 2° da Lei n® 9.478/1997 dispde o seguinte:
Art. 2° Fica criado o Conselho Nacional de Politica Energética - CNPE, vinculado a Presidéncia da
Republica e presidido pelo Ministro de Estado de Minas e Energia, com a atribuicdo de propor ao
Presidente da Republica politicas nacionais e medidas especificas destinadas a:
| - promover o aproveitamento racional dos recursos energéticos do Pais, em conformidade com os
principios enumerados no capitulo anterior e com o disposto na legislacdo aplicavel;
Il - assegurar, em fungao das caracteristicas regionais, o suprimento de insumos energéticos as areas
mais remotas ou de dificil acesso do Pafis, submetendo as medidas especificas ao Congresso Nacional,
quando implicarem criacdo de subsidios;
Il - rever periodicamente as matrizes energéticas aplicadas as diversas regides do Pais, considerando
as fontes convencionais e alternativas e as tecnologias disponiveis;
IV - estabelecer diretrizes para programas especificos, como os de uso do gés natural, do élcool, do
carvao e da energia termonuclear;
V - estabelecer diretrizes para a importagao e exportacao, de maneira a atender as necessidades de
consumo interno de petréleo e seus derivados, gas natural e condensado, e assegurar o adequado
funcionamento do Sistema Nacional de Estoques de Combustiveis e o cumprimento do Plano Anual
de Estoques Estratégicos de Combustiveis, de que trata o art. 4° da Lei n°® 8.176, de 8 de fevereiro de
1991.
VI - sugerir a adocdo de medidas necessarias para garantir o atendimento a demanda nacional de
energia elétrica, considerando o planejamento de longo, médio e curto prazos, podendo indicar
empreendimentos que devam ter prioridade de licitacao e implantagdo, tendo em vista seu carater
estratégico e de interesse publico, de forma que tais projetos venham assegurar a otimizag¢ao do bindmio

modicidade tarifaria e confiabilidade do Sistema Elétrico. (Incluido pela Lei n® 10.848, de 2004).
7

a

Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Uniao, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade,
eficiéncia e, também ao seguinte:

[...]. [sem grifo no original]

76 Art. 5°. Todos sdo iguais perante a lei, sem distingao de qualquer natureza,, garantindo-se aos brasileiros
e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a
seguranga e a propriedade, nos termos seguintes:

[..]

XXXII - O Estado promovera, na forma da lei, a defesa do consumidor;

[..]

Art. 175. Incumbe ao Poder Publico,na forma da lei, diretamente ou sob o regime de concessiao ou
permissao, sempre através de licitagao, a prestagao de servicos publicos.

Paragrafo tnico. A lei dispora sobre:

[..]

IV - a obrigacao de manter servico adequado.
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77 Art. 6°.[...]
§1° Servico adequado é o que satisfaz as condigcdes de regularidade, continuidade, eficiéncia,
seguranca, atualidade, generalidade, cortesia na sua prestacdo e modicidade das tarifas.
[..]
Art. 7° Sem prejuizo do disposto na Lei n® 8.078, de 11 de setembro de 1990, sao direitos e obrigagoes
dos usuarios:
| - receber servico adequado;
11 - receber do poder concedente e da concessionaria informagdes para a defesa de interesses individuais
e coletivos;
11l - obter e utilizar o servico, com liberdade de escolha entre os varios prestadores de servico quando for
0 caso, observadas as normas do poder concedente; [Redacao dada pela Lei n° 9.648, de 27/5/1999]
IV - comunicar as autoridades competentes os atos ilicitos praticados pela concessionaria na prestagcao
do servico;
VI - contribuir para a permanéncia das boas condi¢oes dos bens publicos através dos quais lhes sao
prestados os servigos.
[..]
Art. 92 A tarifa do servigo publico sera fixada pelo preco da proposta vencedora da licitacao e
preservada pelas regras de revisao previstas nesta lei, no edital e no contrato.
§1° A tarifa ndo serd subordinada a legislacao especifica anterior e somente nos casos expressamente
previstos em lei, sua cobranga podera ser condicionada a existéncia de servigo publico alternativo e
gratuito para o usuario.
§2° Os contratos poderao prever mecanismos de revisdo das tarifas, a fim de manter-se o equilibrio
econdmico- financeiro.
§3° Ressalvados os impostos sobre a renda, a criagdo, alteracdo ou extingio de quaisquer tributos ou
encargos legais, apos a apresentacdo da proposta, quando comprovado seu impacto, implicara revisao
da tarifa, para mais ou para menos, conforme o caso.
§4° Em havendo alteragao unilateral do contrato que afete o seu inicial equilibrio econémico-
financeiro, o poder concedente devera restabelecé-lo, concomitantemente a alteracao.
[..]
Art. 11. No atendimento as peculiaridades de cada servigo publico, podera o poder concedente
prever, em favor da concessiondria, no edital de licitacao, a possibilidade de outras fontes de receitas
alternativas, complementares, acessorias ou de projetos associados, com ou sem exclusividade, com
vistas a favorecer a modicidade das tarifas, observado o disposto no art. 17 desta Lei.
Paragrafo Gnico. As fontes de receitas previstas neste artigo serdo obrigatoriamente consideradas para a
afericao do inicial equilibrio econémico-financeiro do contrato.
Art. 29. Incumbe ao poder concedente:
| - regulamentar o servigo concedido e fiscalizar permanentemente a sua prestacao;
I - aplicar as penalidades regulamentares e contratuais;
Il - intervir na prestacao do servico, nos casos e condi¢des previstos em lei;
IV - extinguir a concessao, nos casos previstos nesta lei e na forma prevista no contrato;
V - homologar reajustes e proceder a revisao das tarifas na forma desta Lei, das normas pertinentes e do
contrato;
VI - cumprir e fazer cumprir as disposicoes regulamentares do servico e as clausulas contratuais da
concessao;
VIl - zelar pela boa qualidade do servigo, receber, apurar e solucionar queixas e reclamagoes dos
usuarios, que serao cientificados, em até trinta dias, das providéncias tomadas;
VIII - declarar de utilidade publica os bens necessarios a execu¢do do servico ou obra publica,
promovendo as desapropriacdes, diretamente ou mediante outorga de poderes & concessionaria, caso
em que sera desta a responsabilidade pelas indenizagoes cabiveis;
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IX - declarar de necessidade ou utilidade publica, para fins de instituicao de servidao administrativa,
os bens necessarios a execugao do servigo ou obra publica, promovendo-a diretamente ou mediante
outorga de poderes a concessiondria, caso em que sera desta a responsabilidade pelas indenizagoes
cabiveis;

X - estimular o aumento da qualidade, produtividade, preservacio do meio ambiente e da
conservagao;

XI - incentivar a competitividade; e

XII - estimular a formagao de associagoes de usuarios para defesa de interesses relativos ao servigo.
Art. 3° Além das incumbéncias prescritas nos arts. 29 e 30 da Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995,
aplicaveis aos servicos de energia elétrica, compete especialmente a ANEEL:

| - implementar as politicas e diretrizes do governo federal para a exploracdo da energia elétrica e
o aproveitamento dos potenciais hidraulicos, expedindo os atos regulamentares necessarios ao
cumprimento das normas estabelecidas pela Lei n® 9.074, de 7 de julho de 1995;

II- promover as licitagdes destinadas a contratagao de concessionarias de servigo ptblico para producao,
transmissao e distribuicao de energia elétrica e para a outorga de concessao para aproveitamento de
potenciais hidraulicos;

Il - definir o aproveitamento 6timo de que tratam os §§ 2° e 3° do art. 5° da Lei n°® 9.074, de 7 de julho
de 1995;

IV - celebrar e gerir os contratos de concessdo ou de permissao de servicos pablicos de energia elétrica,
de concessdo de uso de bem publico, expedir as autorizagdes, bem como fiscalizar, diretamente
ou mediante convénios com 6rgaos estaduais, as concessoes e a prestacao dos servicos de energia
elétrica;

V - dirimir, no ambito administrativo, as divergéncias entre concessionarias, permissiondrias,
autorizadas, produtores independentes e autoprodutores, bem como entre esses agentes e seus
consumidores;

VI - fixar os critérios para célculo do preco de transporte de que trata o § 6° do art. 15 da Lei n® 9.074,

de 7 de julho de 1995, e arbitrar seus valores nos casos de negociacdo frustrada entre os agentes \ﬂ

envolvidos;

VII - articular com o 6rgao regulador do setor de combustiveis fosseis e gas natural os critérios para
fixagao dos precgos de transporte desses combustiveis, quando destinados a geragcao de energia
elétrica, e para arbitramento de seus valores, nos casos de negociacao frustrada entre os agentes
envolvidos.

[...]

Art. 14. O regime econdmico e financeiro da concessao de servico publico de energia elétrica,
conforme estabelecido no respectivo contrato, compreende:

| - a contraprestagao pela execugdo do servigo, paga pelo consumidor final com tarifas baseadas no
servico pelo preco, nos termos da Lei n® 8.987, de 13 de fevereiro de 1995;

[...]

IV- apropriagao de ganhos de eficiéncia empresarial e de competitividade; [sem grifo no original]

Art. 15. Entende-se por servi¢o pelo preco o regime econémico-financeiro mediante o qual as tarifas
maximas do servico publico de energia elétrica sao fixadas:

| - no contrato de concessao ou permissao resultante de licitagao publica, nos termos da Lei n° 8.987,
de 13 de fevereiro de 1995;

Il - no contrato que prorrogue a concessao existente, nas hipoteses admitidas na Lei n® 9.074, de 7 de
julho de 1995;

Il - no contrato de concessao celebrado em decorréncia de desestatizagao, nos casos indicados no art.
27 da Lei n? 9.074, de 7 de julho de 1995;

IV - em ato especifico da ANEEL, que autorize a aplicacdo de novos valores, resultantes de revisao ou
de reajuste, nas condigoes do respectivo contrato.
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79 Art. 4°. A Politica Nacional de Relagdes de Consumo tem por objetivo o atendimento das necessidades
dos consumidores, o respeito a sua dignidade, satide e seguranca, a protecdo de seus interesses
econdmicos, a melhoria da sua qualidade de vida, bem com a transparéncia e harmonia das relagoes
de consumo, atendidos os seguintes principios:

[..]

VIl - racionalizagao e melhoria dos servicos publicos;

[..]

IV - a obrigagcao de manter servigco adequado.

Art. 6°. Sdo direitos basicos do consumidor:

[..]

X — a adequada e eficaz prestagao dos servigos publicos em geral.

[..]

Art. 22. Os 6rgaos publicos, por si ou suas empresas, concessiondrias, permissionarias ou sob qualquer
outra forma de empreendimento, sdo obrigados a fornecer servigos adequados, eficientes, seguros e,
quanto aos essenciais, continuos.

8 Art. 4° A ANEEL compete:

[..]

| - implementar as politicas e diretrizes do governo federal para a exploragao de energia elétrica e o
aproveitamento dos potenciais de energia hidraulica;

Il - incentivar a competicao e supervisiona-la em todos os segmentos do setor de energia elétrica;

Il - propor os ajustes e as modificagoes na legislacao necessarios & modernizacdo do ambiente
institucional de sua atuagao;

IV - regular os servigos de energia elétrica, expedindo os atos necessarios ao cumprimento das normas
estabelecidas pela legislacao em vigor;

XV - cumprir e fazer cumprir as disposi¢des regulamentares do servico e as clausulas dos contratos de
concessao ou de permissdo e do ato da autorizagao;

XVI - estimular a melhoria do servico prestado e zelar, direta e indiretamente, pela sua boa qualidade,
observado, no que couber, o disposto na legislagcao vigente de protegao e defesa do consumidor;

[...]

Art. 12. A agao regulatéria da ANEEL, de acordo com as diretrizes e competéncias estabelecidas neste
Anexo, visara primordialmente a:

| - definicao de padroes de qualidade, custo, atendimento e seguranca dos servicos e instalagoes de
energia elétrica compativeis com as necessidades regionais;

Il - atualizacdo das condigoes de exploracdao dos servicos e instalagcoes de energia elétrica, em
decorréncia das alteragoes verificadas na legislacao especifica e geral;

Il - promogéo do uso e da ampla oferta de energia elétrica de forma eficaz e eficiente, com foco na
viabilidade técnica, econdmica e ambiental das ac¢oes;

IV - manutencgao da livre competicao no mercado de energia elétrica.

[..]

Art. 14. As acoes de protecao e defesa do consumidor de energia elétrica serdo realizadas pela ANEEL,
observado, no que couber, o disposto no Codigo de Protecao e Defesa do Consumidor, aprovado pela
Lei n°® 8.078, de 11 de setembro de 1990, na Lei n® 8.987, de 1995, e n° Decreto n° 2.181, de 20 de
margo de 1997.

Paragrafo unico. Objetivando o aperfeicoamento de suas agdes, a ANEEL articular-se-4 com as
entidades e os 6rgaos estatais e privados de protecao e defesa do consumidor.



ANALISE COMPARATIVA DOS PROCESSOS DE REVISAO TARIFARIA DOS
SETORES DE TRANSPORTE, ENERGIA ELETRICA E TELECOMUNICACOES

PAULO SISNANDO RODRIGUES DE ARAUJO

INTRODUCAO

O equilibrio econémico-financeiro é um dos pilares da prestagdo dos servicos
publicos delegados pelo Estado d&s empresas privadas, pois garante que as condicdes
econdmico-financeiras acordadas na época da outorga do servigo serdo mantidas durante
toda a vigéncia da concesséo.

Isso ndo significa que os contratos de concessdo sdo estdticos, dado que esses
observam os principios do interesse pUblico e da mutabilidade, e tém por objetivo atender
as necessidades essenciais da coletividade. No entanto, caberd, em caso de alteracées
das condi¢des inicialmente acordadas, o restabelecimento do equilibrio em favor da parte
desfavorecida, seja ela os usudrios ou o concessiondrio, através de revisdes tarifdrias ou
de alteragéo de outros dispositivos dos contratos de concessd@o, como dilatacéo de prazo
ou novas obrigagdes impostas aos concessiondrios.

Entre os servicos puUblicos delegados pelo Estado, destacam-se os relacionados ao
setor de infra-estrutura, que envolvem grandes investimentos e abrangem grande ndmero
de usudrios. Esses servicos possuem grande impacto na economia brasileira, sendo que o
seu bom funcionamento é condicdo indispensdavel para o desenvolvimento do Pafs.

Dentro desse contexto, foram criados érgdos reguladores, na esfera federal e
estadual, para acompanhar a prestagéo dos servicos pUblicos de infra-estrutura e garantir
o cumprimento dos objetivos e das obrigacdes dos contratos de concesséo.

Cabe ao 6rgdo regulador promover o equilibrio entre as prestadoras de servico e
os usudrios, garantindo a boa prestagéo dos servicos outorgados, que por serem pUblicos
tém por finalidade atender o interesse da coletividade, sem, no entanto, desconsiderar os
interesses dos agentes econdmicos detentores da concess@o do servigo publico.

O desafio do érgéo regulador é entdo garantir que essa relacdo ocorra de modo
sauddvel para os dois lados, embora estejom envolvidos interesses antagdnicos nessa
relacdo, que sdo os interesses de maximizagéo de lucros do concessiondrio e os inferesses
dos usudrios em receber o servico de forma continua, com qualidade e com baixo valor
da tarifa.

Assim, para desempenhar este papel fundamental no jogo regulatério, as agéncias
reguladoras devem estar tecnicamente capacitadas com recursos humanos e ferramentais
que lhes permitam ter um forte conhecimento do mercado do seu setor de atuagéo,
especialmente em relacdo as condigdes econémicas dos entes regulados e da operagdo
da concessdo, destacando-se as estruturas de custos das empresas. No entanto, ainda
assim haverd assimetria de informagdes entre as empresas e os érgdos reguladores, cujo
grau de importancia variard de acordo com o modelo de equilibrio econémico-financeiro
implantado.

Outra dificuldade enfrentada pelos érgdos reguladores é a ocorréncia, durante
a execucdo contratual, de fatos que ndo foram previstos inicialmente nos contratos
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e regulamentos, que demandam a realizagéo de esforcos por parte do regulador para
identificar se tais situagdes estdo relacionadas ao risco assumido pelos concessiondrios ou
ensejam o restabelecimento do equilibrio econdmico-financeiro.

O objetivo deste trabalho é contribuir para uma melhor compreensdo dos
mecanismos de equilibrio-financeiro, através de uma descricdo sucinta desses mecanismos
em alguns setores de infra-estrutura, fazendo uma comparagéo com os processos de
revis@o tariféria em cada um dos setores e com a atuacdo dos érgdos reguladores.

Serdo analisados trés dos principais setores de infra-estrutura com forte impacto na
vida dos cidadéos, s@o eles: transporte, energia elétrica e telecomunicacées, regulados,
respectivamente, pelas Agéncias ANTT, Aneel e Anatel. Esses setores apresentam
caracteristicas bem distintas em relagé@o aos servicos prestados e ao processo de reviséo
tariféria, que se encontra em diferentes estdgios de evolucdo em cada uma dessas
Agéncias. A andlise dos processos de reajuste e revisdo tariféria desses diferentes setores
permitird uma maior compreens@o dos mecanismos de equilibrio econémico-financeiro
utilizados e da complexidade da atuagéo das agéncias reguladoras nesse aspecto.

Embora se trate também dos setores de energia elétrica e transportes, o enfoque
principal do trabalho é o setor de telecomunicacdes, sendo que a andlise dos outros
setores servird de suporte para analisar o modelo de equilibrio econémico-financeiro do
setor de telecomunicacdes e para utilizar boas préticas dos demais setores como sugestoes
para esse setor.

Néao é escopo deste trabalho analisar em detalhe os modelos econémicos e
matemdticos que regem o equilibrio econémico-financeiro de cada um desses setores,
como andlises dos métodos de regulacdo por taxa de retorno, price cap, LRIC, entre outras
técnicas'. Ressalta-se que o objetivo do presente estudo néo é esgotar os modelos existentes
de equilibrio econémico-financeiro, nem desenvolver teorias econdmicas e juridicas sobre
o assunto, mas suscitar uma comparac@o entre os diversos setores regulados de infra-
estrutura com o objetivo de analisar e comparar as principais caracteristicas dos modelos
e principios utilizados em cada um desses trés setores.

O trabalho traz uma abordagem mais voltada para um entendimento da situagéo
atual de cada agéncia reguladora em relagdo ao acompanhamento do equilibrio
econdmico-financeiro, e em especial para o caso da Anatel. Busca-se neste trabalho
finalmente trazer possiveis contribuicdes para o aperfeicoamento do modelo de equilibrio
econdmico-financeiro utilizado pela Anatel. Nesse intuito serdo verificadas as boas
prdtficas existentes nos outros setores, bem com feitas sugestdes de cunho perceptivo e
indagacdes sobre a questdo da regulagéo econdmica em um setor dinédmico como o das
telecomunicacoes.

Revisdo Tariféria das Concessdes de Rodovias

O setor de transportes é um dos pilares da infra-estrutura bésica de um pais e tem
por funcdo escoar a producao industrial e agricola brasileira, seja internamente no Brasil,
seja para a exportacdo, bem como realizar o transporte de passageiros dentro do pafs ou
internacionalmente.

O chamado “Custo Brasil” é muito impactado pela deficiéncia da infra-estrutura de
transporte do nosso Pafs, que é responsavel por grandes perdas no percurso da producdo
a exportagdo, sendo um gargalo para o escoamento da producéo desde a origem (estradas



vicinais e rodovias estaduais) até o local de exportacdo (fronteiras rodovidrias, portos e
aeroportos) ou ao destino final dentro do Pais (rodovias, aeroportos, hidrovias e ferrovias).

O setor de transporte pode ser dividido em infra-estrutura aeroportuéria, portudria,
hidrovidria, ferrovidria e rodovidria, e o transporte de passageiros por esses meios.
Alguns desses servicos sdo caracterizados como servicos publicos e, assim, sdo objeto de
concessa@o por parte do Estado a entes delegados para prestacédo do servico.

Essa atribuicdo de servico publico estd destacada na Constituicdo Federal, em seu
artigo 21, que trata dos servicos que sdo de competéncia da Unido. No caso de concessdo
de rodovias, essa atribuicdo é dada pela Lei n® 9.074, de 7 de julho de1995.

Aspectos Gerais das Concessées Rodoviérias

O Brasil possui a segunda maior malha vidria do mundo, no entanto apresenta
baixissimo indice de pavimentacGo e precdrio estado de conservagéo das rodovias
existentes.

Em face da escassez dos recursos pUblicos em nosso Pafs, em especial para os
setores que demandam altos volumes de investimentos, o Brasil optou por conceder aos
entes privados a operacgdo de rodovias. Esse movimento ocorreu tanto em nivel federal
como estadual.

No Brasil, a prdtica na delegacéo de rodovias tem sido a utilizag@o da concesséo de
servigos pUblicos precedida de execugdo de obra piblica, pois as rodovias normalmente
se encontram em condi¢des inadequadas, estando no edital previstas as obras e atividades
a cargo da empresa vencedora da licitac@o.

No entanto, os investidores do setor privado sé terdo interesse em rodovias vidveis
economicamente, ou seja, que apresentem um tréfego de veiculos suficiente para garantir
o retorno do investimento através do pagamento de peddgio, em face dos custos de
manutencdo das rodovias e da disponibilizacdo dos equipamentos previstos nos contratos
de concesséo.

Com a celebracdo dos contratos de concesséo para as rodovias mais movimentadas,
o governo pode concentrar seus esforcos e recursos nas rodovias cuja exploracdo ndo é
lucrativa, beneficiando também os usudrios dessas rodovias com melhores condicées de
trafegabilidade e seguranca.

Para aquelas rodovias nas quais as tarifas pagas pelos usudrios néo sdo suficientes
para cobrir os custos operacionais da concessdo, existe a opgdo de celebracdo de
uma parceria pUblico-privada (PPP), na qual é permitido ao governo subsidiar parte da
operagdo da empresa?.

Em 2006, o Brasil possuia cerca de cinco mil quildmetros de rodovias federais
concedidos ao setor privado, incluindo-se as rodovias federais delegadas e administradas
pelos estados. Essa agdo de delegacdo de rodovias federais teve inicio em 1994, com a
concess@o da Ponte Rio Niterdi.

As rodovias concedidas concentram-se nas regides Sul e Sudeste do Pais que sdo as
que apresentam viabilidade econémica para os investidores em face do fluxo rodovidrio
presente nessas rodovias e pontes.
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O equilibrio econémico-financeiro das concessdes rodovidrias

O peddgio pago pelos usudrios na utilizagdo das rodovias é a tarifa prevista
no Lei de Concessdes, e constitui a receita principal que garante a remuneracdo
do concessiondrio. O peddgio deve servir tanto para proporcionar o justo lucro do
concessiondrio, como para permitir que os usudrios utilizem o bem publico (principio da
modicidade tarifaria).

Nas concessdes rodovidrias, o equilibrio econdmico-financeiro dé-se em torno
das condicdes apresentadas na licitagéo, através das tarifas apresentadas na proposta
vencedora e das especificagdes do edital de licitacdo, que estabelecem as condicées a
serem observadas ao longo da duracdo do contrato de concesséo.

Um dos principais aspectos a serem observados pelos concessiondrios é o Plano de
Exploracgdo de Rodovias (PER), que traz os investimentos e as atividades que a concessiondria
vencedora da licitac@o ird assumir com o compromisso de sua total execucdo, através de
servicos de obras, manutencéo, conservacdo e monitoracéo do trecho rodovidrio sob sua
responsabilidade. Destacam-se como informagdes principais do PER o nimero de pracas
de peddgio, o plano de investimento a ser realizado, o fluxo de veiculos e a utilizacdo de
receitas adicionais.

Do ponto de vista do concessiondrio, a base de remuneracéo é a receita recebida
do peddgio que terd seu valor preservado segundo os mecanismos de reajuste e revisdes
tariférias previstos. Os encargos associados & concessdo sdo aqueles previstos no PER do
edital de licitacdo, e a alteracdo dessas caracteristicas é pressuposto para realizagéo de
revisdo fariféria.

Destaca-se que no contrato de concessdo estd previsto que as concessiondrias
assumem o risco geral de trnsito, ou seja, o risco de trénsito inerente & rodovia, incluindo-se
alteragdes de volume de trafego, mesmo que seja pela transferéncia de transito para
outras rodovias. Assim este fator ndo pode ser usado pelas concessiondrias para provocar
uma revisGo extraordindria, salvo se ficar comprovado que esta redugdo decorreu de ato
unilateral do concedente que tenha impactado o equilibrio econdmico-financeiro.

Os contratos prevéem um reajuste tarifario anual automdtico baseado na variagéo
de precos do setor conforme férmula a seguir:

TBR = V{[0, 14(ITi-Ito) -0,34(Ipi-IPo) — 0,32(IOAEi-IAOEA0) + 0,20(ICi-ICo)]+ 1}
[To [Po |IOAEo ICo

Onde:
- TBR é o valor da Tarifa Bésica de Pedégio Reajustada;
-V é o valor da Tarifa Bésica de Peddgio;

- lto e lti sGo os indices de Terraplanagem, relativo ao més da data-base e do
reajuste respectivamente;

- IPo e Ipi sdo os indices de Pavimentacdo, relativo ao més da data-base e de
reajuste respectivamente;



- IOAEo e IOAEI séo os indices de Obras de Artes Especiais, relativo ao més da
data-base e de reajuste respectivamente;

- 1Co e ICi sao os indices de Servicos de Consultoria, relativo ao més da data-base
e de reajuste respectivamente;

-0,14;0,34; 0,32; € 0,20 — parGmetros cuja soma é igual a 1 (um)3.

Observa-se que o reajuste tarifdrio é baseado exclusivamente em indices especificos
do setor, que s@o calculados pela Fundacao Getilio Vargas, e ndo em indices que medem
a variacéo global da economia como IGP-DI e IGP-M.

O contrato também estabelece as condicdes que ensejom a revisdo tariféria que
visa restabelecer as condicées iniciais da concessdo na data da assinatura do contrato.
Essa revisGo pode ser provocada pelos concessiondrios ou pelo érgéo regulador, podendo
ter como motivadores:

* criagdo, alteracdo ou extingdo de impostos, exceto imposto de renda;
" acréscimo ou supressdo de encargos no PER;

» quando ocorréncias supervenientes, decorrentes de forca maior, caso fortuito, fato
da Administracdo ou de interferéncias imprevistas resultem comprovadamente em
acréscimo de custos para a concessiondria;

» alteracdo do contrato que comprovadamente altere os encargos da concessiondria,
para mais ou para menos;

* quando a concessiondria auferir receita alternativa, complementar ou acesséria ou
de projetos associados & concesséo.

» sempre que forem constatadas modificagdes estruturais nos pregos relativos aos
fatores de producdo ou nos pregos dos insumos relativos aos custos considerados
na formacéo do valor da tarifa bdsica de peddgio.

Uma caracteristica importante deste processo de revisdo tariféria é que ele é relativo
ao fato ou ao evento que lhe deu origem, Unica, completa e final para todo o periodo da
concess@o. Assim, serd feito um ajuste ou revisdo para cada evento que teoricamente
provocar distUrbio do equilibrio econémico-financeiro.

Destaca-se também a previsdo contratual de consideracdo das receitas adicionais
obtidas pelas concessiondrias no processo de revisdo tarifdria com o objetivo de garantir
a modicidade tarifdria.

Constituem receitas alternativas, complementares, acessérias ou de projetos
associados, quaisquer receitas da concessiondria ndo advindas de recebimento de
peddgio ou de aplicagdes financeiras, sejam elas direta ou indiretamente provenientes
de atividades vinculadas & exploracéo da rodovia, das suas faixas marginais, acessos
ou dreas de servico e lazer, como postos, hotéis, lanchonetes e shoppings, inclusive as
decorrentes de publicidade.

Assim, estabelecido o valor da tarifa pelo investidor na proposta vencedora, bem
como os custos de operacdo, a partir de sua oferta de preco e da tarifa de peddgio
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apresentada para cada praca de peddgio, calcula-se a taxa de retorno estabelecida para
essa concessdo que vigorard ao longo do contrato, uma vez que o modelo atualmente
utilizado é o equilibrio das condicées iniciais da proposta. Assim, reforna-se sempre a
taxa de retorno, que determina a remuneracdo do empreendimento, calculada na data de
assinatura do contrato, baseada na proposta da licitacdo.

O que se observa, é que tem havido nesse perfodo das primeiras concessdes até
hoje, um grande nimero de pedidos de ajustes pelas concessiondrias. Por exemplo,
a concessdo da Rodovia Via Dutra teve de 1995 até 2003 dez adequagdes e oito
processos de revisdo, sem considerar os reajustes anuais. Entre os fatores que motivam as
concessiondrias a buscarem o reequilibrio, destacam-se alteracées das condicdes da PER,
alteracéo de impostos, liminares no processo de licitagdes que impactam o fluxo financeiro
por atraso na entrada em operacdo, entre outros.

Desse modo, verifica-se que esse mecanismo de revisdes por evento mostra-
se pouco efetivo, pois a cada situacdo de desconforto, as concessiondrias buscam seu
reequilibrio econédmico-financeiro. Para as revisdes, talvez seja mais interessante que
ocorram em intervalos maiores de modo a analisar a evolucdo do equilibrio em um
perfodo, mantendo-se sempre as revisdes extraordindrias para casos que necessitam de
uma atuagdo pontual da Agéncia Reguladora.

O importante é que a Agéncia ndo atue a todo momento em desequilibrios
instant@neos, que podem ser apenas situacdes pontuais que ndo afetem o equilibrio do
contrato de concessdo em um periodo maior de observacdo. Assim, deve-se construir
um mecanismo que garanta o equilibrio econdmico-financeiro da concesséo, mas com
andlises mais periédicas, ndo devendo a concessiondria recorrer & ANTT a cada instante
de desequilibrio.

Vasconcelos* tece algumas criticas ao modelo de equilibrio econémico-financeiro
utilizado pelas concessdes de rodovias federais, pois o modelo de assegurar a taxa de
retforno ao investidor ndo é mais adequado, podendo trazer algumas conseqiéncias
como:

= o investidor é incentivado a realizar investimentos desnecessdrios nas rodovias, ndo
previstos no PER, pois estes sdo cobertos com o reajuste de tarifa®;

* as condicdes de andlise do equilibrio econémico-financeiro sdo baseadas em
dados estéticos apresentados na época da licitagdo, e ndo hd previsdo de nenhum
mecanismo de ajuste desses valores. Por exemplo, os custos apresentados na
proposta, cerfamente irdo reduzir ao longo da duragéo do contrato, sendo essas
reducdes de custos apropriadas exclusivamente pelo concessiondrio;

» as taxas de reforno podem ser estabelecidas em momentos instdveis da economia,
por exemplo, as concessdes atuais foram previstas em momento de instabilidade
econdmico com alfo risco pafs;

" ndo estd previsto o repasse da produtividade, ou parcela desta, ao usudrio.

Portanto, destaca-se a aplicacdo das receitas advindas de outras formas que néo a
tarifa, para a redugdo, ou um menor aumento, das tarifas de peddgios, que séo pagas pelos
usudrios destas rodovias. Contudo, a ndo previsdo, expressa nos editais das formas de receitas
adicionais de cada concesséo e a obrigacdo de buscd-las, ndo motiva os concessiondrios a
explorar as receitas alternativas, vez que o equilibrio econdmico-financeiro |4 estd delineado



com a cobranca da tarifa, em tese o lucro j& estd “garantido”, e a remuneracdo adicional
integrard a equacdo econdmico-financeira de ajuste do equilibrio.

A ANTT estd promovendo algumas mudangas nos novos editais para concesséo de
rodovias federais. Essas mudancas apresentam alguns avancos em relagéo ao modelo das
concessoes atuais, como:

" o reajuste da tarifa bésica de peddgio serd anual e baseado na variagéo do IPCA;

" a revisdo ordindria serd anual e se dard em conjunto com o reajuste tarifdrio. A
revisGo ordindria é a revisdo da Tarifa Basica de Peddgio a ser realizada por ocasido
do reajuste tarifdrio para incluséo dos efeitos de ajustes previstos no Contrato, em
decorréncia de fatos, tais como: arredondamento, antecipagdes ou postergacdes
de cronogramas, inclus@o ou exclusé@o de servigos, receitas alternativas, conforme
disposto em regulamentacdo da ANTT;

" revisdo extraordindria em decorréncia de forca maior, ocorréncia superveniente,
caso fortuito ou fato da Administragdo que resultem, comprovadamente, em
alteracdo dos encargos da Concessiondria;

" revisdo que serd realizada a cada cinco anos, com intuito de reavaliar o PER em
relacdo a sua compatibilidade com as reais necessidades advindas da dinédmica da
rodovia.

Nao obstante essas modificacdes no processo de revisdo tarifdria, ainda é mantido o
conceito de que a recomposicdo do equilibrio econdmico-financeiro do Contrato dar-se-é
por meio da manutencdo da Taxa Interna de Retorno, apresentada na proposta comercial
vencedora do cerfame.

Analisando o equilibrio econémico-financeiro utilizado nas concessdes rodovidrias
federais, observa-se que este estd baseado nas condicdes estabelecidas & época do
contrato de concessdo, ndo havendo uma evolucédo dos custos apresentados, mas sim dos
encargos de cada concessiondria, de forma a preservar o equilibrio econémico financeiro.
Se por um lado a utilizacao de custos informados no edital de licitacdo diminui a assimetria,
por outro, como |@ mencionado, prejudica os usudrios uma vez que todo o ganho de
produtividade e a evolucdo descrente dos custos de operagdo ndo s@o apropriados pelos

usudrios.

Um exemplo de assimetria de informagdes é o nimero de trafego de veiculos em
cada uma das rodovias concedidas, ainda ndo monitorado diretamente pela ANTT, que
depende dos dados informados pelas concessiondrias.

Os principais atores envolvidos na concessdo de rodovias sdo os concessiondrios
em si, a ANTT e o Ministério dos Transportes. Outras instituicdes como Ministério Publico
e Tribunal de Contas da UniGo também atuam nesse processo, e jG tomaram atitudes em
prol da legalidade e eficiéncia das concessées, principalmente no relacionado ao valor e
formas de cobrancas de peddgio.

REVISAO TARIFARIA DO SETOR ELETRICO

O setor elétrico é uma infra-estrutura essencial para o desenvolvimento do Brasil,
devendo sempre estar dimensionado para atender a demanda do parque industrial e
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demais setores que movimentam a economia do Brasil. Assim, hd uma grande preocupagéo
do governo e dos empresdrios quanto a matriz enérgica brasileira e sua capacidade de
acompanhar o crescimento do Pais, para que esse sefor ndo se torne um obstdculo para o
nosso desenvolvimento.

O Estado deve assegurar os investimentos necessdrios para a expansdo e
manutencdo da planta elétrica, seja através de recursos pUblicos ou de recursos privados.
No entanto, a capacidade de investimento do setor piblico é reduzida e, assim, o governo
optou pela delegacdo dos servicos de energia elétrica ao setor privado.

Essa acdo estd respaldada pela Constituicdo Federal, que tem previsdo expressa de
que o servigo de energia elétrica é de competéncia da Unido, podendo esta delegar a sua
prestacdo a entes privados.

O sefor elétrico pode ser dividido nos setores de geragd@o, transmisséo e
distribuicéo.

O setor de geragdo refere-se & exploracdo dos potenciais energéticos (hidricos,
edlicos ou combustiveis) para a geracdo de energia e sua revenda para empresas do
setor de distribuicdo. O setor de transmissdo é responsdvel pelo transporte da energia das
geradoras até as empresas distribuidoras.

O setor de distribuicéo é responsdvel pela entrega da energia elétrica diretamente as
indUstrias e as residéncias, sendo esta a parte da cadeia de producédo que lida diretamente
com os Usudrios.

Aspectos Gerais das Concessdes de Distribuicdo de Energia Elétrica

O servigo de distribuicdo de energia comporta-se como um monopdlio natural, pois
¢ mais vidvel economicamente, em funcdo dos custos e dos investimentos necessdrios, o
servico ser prestado através de uma Unica rede do que duplicar a rede existente usada na
distribuicdo da energia até as casas, como os postes, transformadores e condutores. Esta é
a realidade brasileira, embora | se comece a desenhar uma alternativa de prestacdo desse
setor em um cendrio de competicdo para os chamados consumidores livres, que sGo aqueles
com alta demanda e que recebem energia em alta tensdo, como indUstrias e siderdrgicas.

Em face dessa caracteristica monopolistica de prestacdo do servico de distribuicao
de energia elétrica e ao seu cardter essencial & sociedade, com as empresas de
distribuic@o atendendo quarenta e sete milhdes de unidades consumidoras, das quais 85%
consumidores residenciais, cabe ao Estado regular a prestacédo do servico, e, em particular,
perseguir o principio da eficiéncia e da modicidade tarifaria, tendo assim a obrigagéo de
acompanhar o equilibrio econédmico-financeiro dessas concessoes.

Contudo, a garantia da remuneracdo adequada aos concessiondrios também
deve ser considerada, de forma que esses sejam incentivados a realizar investimentos que
garantam a prestacdo do servico com qualidade, sem interrupgdes freqientes de energia
e dentro dos padrdes técnicos que garantam seguranga aos consumidores, e permitam o
crescimento do Pafs sem a preocupagéo do gargalo de fornecimento de energia e risco de
apagdo, como j& ocorrido anteriormente.

Esse fato gerou o desequilibrio econémico-financeiro das empresas de distribuicao,
uma vez que em face da insuficiéncia de recursos energéticos, o governo tomou agdes que



coibiram a demanda de energia elétrica, e assim as receitas das empresas de distribuicdo
foram diretamente afetadas por essas agdes governamentais. A Aneel concedeu aumentos
de tarifas, em revisdes extraordindrias, as empresas distribuidoras para compensar esse
fato, cuja duracdo da cobranca varia de acordo com as condicdes de cada empresa &
época do apagdo. Estudo realizado pelo IPEA® demonstra que somente em 2004 e 2005
é que as concessiondrias de distribuicdo retomaram o retorno de seu capital.

O equilibrio econémico-financeiro das concessdes de distribuic@o de energia elétrica

No setor de distribuicéo de energia elétrica optou-se inicialmente por uma regulacéo
por custos, ou com taxa de retorno garantida. No entanto, essa opgéo ndo estimulava
a eficiéncia empresarial e preferiu-se por uma regulagéo por preco mdximo (price cap),
sendo os contratos de concessdo adaptados para essa modalidade, com previsdo de
repasse de ganhos de produtividade para o usudrio.

Contudo, a opcao do governo, quando da desestatizagéo do setor elétrico, com
o objetivo de atrair novos investidores para o setor e aumentar o preco de venda desses
ativos, foi fixar em zero o fator de compartilhamento de produtividade a ser repassado aos
consumidores na data da assinatura dos contratos até a primeira revisdo periédica, que se
deu em trés anos apds a assinatura do contrato. Assim, nesse periodo, os possiveis ganhos
de produtividade ocorridos foram retidos somente pelas concessiondrias.

Apds essa fase, passou-se a considerar o repasse dos ganhos de produtividade das
concessiondrias para os consumidores.

O equilibrio econémico-financeiro previsto nos contratos de concessdo das
distribuidoras ocorre por meio do reajuste tarifério anual e pelas revisdes tarifdrias
ordindrias (periédicas) ou extraordindrias.

Para os fins de reajuste, a receita das concessiondrias é dividida em duas partes:

» Parcela A: inclui os custos sobre os quais a concessiondria ndo tem influéncia (compra
de energia elétrica e encargos tariférios) e que s@o repassados integralmente para a
tarifa.

» Parcela B: inclui os custos de operacdo, a remuneracdo dos investimentos e os
tributos. E sobre essa dltima parcela que recai o esforco maior do regulador durante
a revisdo periddica. Segundo a Aneel, a esséncia da revisdo tarifdria consiste em se
definir um novo valor para a Parcela B.

O processo de reajuste tarifario ocorre com periodicidade anual, visando recompor
as perdas inflaciondrias das tarifas e obedece a seguinte férmula:

IRT = VPA1 +VPBO x (IVI-X)
RAO

Onde:
- IRT = indice de Reajuste Tarifério;

- YPA1 = Valor da Parcela A, considerando-se as condigdes vigentes na data
do reajuste em processamento e a energia comprada em fun¢éo do “Mercado de
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Referéncia”, aqui entendida como mercado de energia garantida da concessiondria,
nos doze meses anteriores ao reajuste em processamento;

- RAO - Receita Anual, calculada considerando-se as tarifas homologadas na
“Data de Referéncia Anterior” e no “Mercado de Referéncia”.

Tribunal de Contas da Unigo

- VPBO = Valor da Parcela B, considerando-se as condigdes vigentes na “Data de
Referéncia Anterior” e no “Mercado de Referéncia”, calculado da seguinte forma:

—VPBO = RAO - VPAO
Onde:

- VPAO - Valor da Parcela A, considerando-se as condicées vigentes na “Data
de Referéncia Anterior” e a energia comprada em funcdo do “Mercado de
Referéncia”;

- IVI - NUmero indice obtido pela divisdo dos indices do IGP-M do més anterior

& data do reajuste em processamento e o do més anterior & “Data de Referéncia
Anterior”.

- X - ndmero indice definido pela Aneel no processo de revisdo tarifaria referente
ao fator de produtividade, a ser subtraido ou acrescido ao VI nos reajustes tarifarios
anuais

Observa-se que o indice utilizado para o reajuste tarifdrio ndo é um indice setorial,

322 mas um indice geral de precos IGP-M, amplamente utilizado para atualizacdo de valores

contratuais. Interessante ressaltar que este indice é aplicado somente na Parte B da receita

da empresa, que estd ligada mais diretamente ao servico de distribuicdo, enquanto a
parcela A, ligada a outras fontes de receita néo é afetada pela corregdo desse indice.

Aparece também na férmula o fator X que é diminuido do indice inflaciondrio como
fator de ganho de produtividade da concessiondria, que é repassado aos usudrios, pela
ndo majoracdo das tarifas pela totalidade do IGP-M, sendo assim um aumento menor do
que o previsto pela inflac@o.

A primeira parte da férmula visa restabelecer o equilibrio econdmico-financeiro
da concess@o, enquanto o segundo, denominado de fator X, visa compartilhar com
os usudrios, especialmente através da reducdo dos valores das tarifas, os ganhos de
produtividade das empresas.

A revisdo tarifdria periédica constitui-se em principal instrumento do regime de
precos mdximos (price cap), mediante o qual se visa assegurar que parte dos ganhos de
eficiéncia empresarial converta-se em modicidade de tarifa.

O processo de revisdo tarifdrio pode se dar por revisdes extraordindrias e/ ou
periddicas (ordindrias).

As revisdes extraordindrias podem se dar por motivos de alteracdo de equilibrio
por dleas extraordindrias, como ocorreu no caso do apagéo, ou fatos do principe e da
administracdo que afetem o equilibrio econémico-financeiro das concessoes.



Podem ensejar revisdes extraordindrias alteracdes significativas nos custos, incluindo
as modificacdes de tarifas de compra de energia elétrica e encargos de acesso aos sistemas
de transmissdo e de distribuicdo de energia elétrica que possam ser aprovadas pela Aneel
durante o perfodo. Tanto a concessiondria como o poder concedente podem, a qualquer
tempo, solicitar a revisdo das tarifas, visando manter o equilibrio econémico-financeiro do
contrato de concessé@o.

A Aneel definiu que as revisdes periddicas das tarifas ocorrerdo de quatro em
quatro anos, e serdo consideradas as alteracdes das estruturas de custos e de mercado
das concessiondrias, os niveis tarifdrios observados em empresas similares no Brasil e em
outros paises (benchmarking) e os estimulos & eficiéncia e modicidade tarifaria. A Aneel
definiv a utilizacdo da comparagéo da concessiondria com uma empresa de referéncia
com o objetivo de verificar a eficiéncia das concessiondrias e a racionalizacdo de seus
custos.

E importante destacar que é no processo de revisdo periédica que é definido o valor
do Fator X para cada concessiondria, que serd utilizado na férmula do reajuste tarifario
nos reajustes anuais seguintes, até a definicdo do valor do Fator X na préxima reviséo
periddica.

A metodologia definida pela Aneel para o célculo do Fator X7 estabelece que esse
fator é composto de trés elementos: Xe, Xc e Xa. Nos pardgrafos seguintes é apresentado
de forma sucinta como sdo calculados cada um desses componentes.

Componente Xe

O componente Xe reflete os ganhos de produtividade esperados derivados da
mudanca de escala do negécio tanto por aumento do consumo de energia elétrica quanto
por maior consumo dos usudrios existentes, e pela incorporacdo de novos consumidores
entre os periodos de revisdo tariféria. Como esses ganhos ndo s@o devidos a uma maior
eficiéncia na gestdo da empresa sobre os seus custos operacionais, com o objetivo de
observar o principio da modicidade tarifdria, o efeito dos ganhos na receita deve ser
repassado nas tarifas para os usudrios.

A Aneel determinou que no cdlculo do Xe deve ser utilizado o método de fluxo de
caixa descontado (FCD), do tipo forward looking®. O enfoque do método FCD utilizado
considera investimentos estimados para atender o crescimento previsto do consumo (MWh)
e do nimero de consumidores.

De acordo com o método do FCD, o valor do componente Xe é aquele que iguala o
valor presente liquido dos fluxos de caixa da concessiondria no periodo tarifdrio, incluindo
o valor dos ativos no final do periodo, com o valor dos ativos da concessiondria no inicio
do periodo tarifario. Os fluxos de caixa sdo descontados a uma taxa igual ao custo de
capital da concessiondria (WACC) estabelecido na reviséo tariféria periddica.

Para se utilizar a metodologia de FCD, é necessdrio construir um cendrio com
base nas seguintes varidveis: receita, custos operacionais, investimentos e base de

remuneracdo.

a) Receita
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A receita tarifdria é determinada a partir do mercado de energia elétrica previsto
para o periodo tarifdrio e pela tarifa média do reposicionamento tarifdrio. A previsdo de
mercado de energia elétrica é obtida por meio do mercado do Ano-Teste, informado pela
concessiondria e validado pela Aneel; pelos valores histéricos do consumo de energia; pelo
nimero de consumidores das categorias tarifdrias (residenciais, industriais, comerciais,
rurais e outros); e pela previsdo de crescimento das varidveis macroeconédmicas. E
importante ressaltar que a previsdo de mercado, ajustada pela Aneel, serd discutida com
cada concessiondria.

O mercado de energia elétrica é uma varidvel de grande relevancia na determinagéo
do valor do componente Xe, uma vez que, no momento do reposicionamento tarifério, é
assumido que a empresa possui um nivel de custos e de investimentos eficientes. Isto implica
que a produtividade refletida pelo componente Xe do fator X estd ligada aos ganhos de
escala que a empresa obterd ao atender uma demanda maior, com custos incrementais
menores do que os reconhecidos no momento do reposicionamento tarifério.

b) Custos operacionais

A Aneel adotou em sua metodologia a utilizacdo de uma empresa de referéncia
para calcular os custos “eficientes” de cada concessiondria e calcular com os custos
praticados na para determinar os valores de Xe na revisdo tarifdria.

Os custos operacionais eficientes sGo custos que assegurem a concessiondria de
obter os niveis de qualidade do servico exigidos e de os ativos necessdrios manterem
sua capacidade de servico inalterada durante toda sua vida Ufil, sdo definidos
pela Aneel a partir da empresa de referéncia imaginada para atuar na regido da
concessiondria.

¢) Investimentos

Com a finalidade de realizar o cdlculo do componente Xe, é necessdario dispor
da estimativa dos fluxos de investimentos da empresa no periodo tarifério. As projecoes
incluem os investimentos de expanséo do sistema, para atender o crescimento do mercado
devido & incorporacéo de novos consumidores e o aumento de carga dos consumidores
existentes. Também sdo projetados os investimentos requeridos para a renovacdo dos
ativos de distribuicdo que chegaram ao final de sua vida Gtil.

Vale ressaltar que os investimentos necessdrios sdo exclusivamente investimentos
em instalagdes de distribuicdo, j@ que os investimentos relacionados & gestdo comercial,
administracdo, e outros, como veiculos, software, etc. sGo reconhecidos nos custos da
“Empresa de Referéncia”.

d) Base de Remuneracéo Regulatéria

A base de remuneraca@o consiste no nivel de investimentos sobre o qual se aplica a
taxa de remuneracdo do capital, para fins de determinacéo do valor a ser considerado na
tarifa, a fitulo de remuneracéo, sobre os investimentos realizados pela concessiondria.

A base de remuneracao regulatéria a ser considerada é o valor dos ativos fisicos
da concessiondria (que estdo efetivamente prestando servico para o consumidor, como
subestacées, linhas de distribuicdo, edificios, etc.), atualizados na data da reviséo tarifaria
periddica, liquida de depreciacdo, descontados todos os ativos que estdo incluidos nos
custos operacionais da Empresa de Referéncia.



Componente Xc

O componente Xc reflete a avaliacdo dos consumidores sobre a sua concessiondria,
sendo obtido mediante o resultado da pesquisa Indice de Satisfacdo do Consumidor da

Aneel (IASC).

O componente Xc que reflete a satisfagdo do usudrio é calculado pela comparagéo
do indice obtido pela concessiondria na pesquisa realizada pela Aneel (IASC) e o
benchmarking de indice de satisfacdo definido pela Aneel como 0.7 (70%), que segundo
a Agéncia indica que a performance da empresa estd perto do ideal, melhor do que
o esperado e que seus clientes estdo globalmente satisfeitos. Assim, de acordo com o
resultado obtido pela empresa em relacdo ao benchmarking de 70%, serd punida ou
premiada em relagdo ao indice de satisfacdo aferida pela pesquisa da Aneel.

Componente Xa

O componente Xa reflete a aplicacdo do Indice de Preco ao Consumidor Amplo
(IPCA) para o componente mao-de-obra da parcela B da concessiondria, com o objetivo de
refletir o valor da remuneracéo da méo-de-obra do setor formal da economia brasileira.

E interessante observar que enquanto os valores de Xe e Xc sdo calculados em cada
revisdo tariféria periddica, o valor de Xa é aplicado em cada reajuste tarifério anual.

A metodologia visa determinar o valor do componente Xa de modo que a aplicacdo
do indice (IGPM - Xa), em cada reajuste tarifério anual, assegure a preservacdo da
condicdo de equilibrio econémico-financeiro do contrato de concessdo definida pelo
reposicionamento tarifdrio. Através dessa metodologia, a Agéncia reguladora tenta
assegurar a correta correcdo dos custos das empresas, ajustando os indices de corregd@o
(IGP-M e IPCA) a&s respectivas parcelas de custos das empresas, evitando-se assim uma
correg@o maior ou menor dos custos das empresas.

Para fins de determinacdo de Xa, deve-se levar em conta que a Parcela B compébe-
se de trés elementos:

i) Custos operacionais da concessiondria;

ii) Remuneracdo sobre capital e depreciacdo, baseados na avaliagdo dos ativos
efetivamente necessdrios para a prestagéo do servigo de distribuicdo;

iii) Tributos.

O método de determinacdo dos custos operacionais (CO) mediante a denominada
Empresa de Referéncia (ER) permite estabelecer, para cada concessiondria distribuidora, as
parcelas desses custos que correspondem, respectivamente, a materiais e equipamentos e
mé&o- de-obra. O IGP-M é um indice adequado para refletir a evolug@o dos custos de
materiais e equipamentos durante o perfodo tarifdrio, enquanto que o IPCA é um indice
mais adequado para refletir a evolucdo dos custos de mao-de-obra. Assim, para ajustar
o valor dos Custos Operacionais aplica-se uma ponderacdo desses indices pelas parcelas
de mao-de-obra e custos de materiais e equipamentos em cada ano do perfodo tarifdrio.

Da mesma forma, a remuneracao sobre o capital e a depreciacéo séo proporcionais
ao valor de reposicdo desses ativos ou & base de remuneracdo regulatéria bruta”, que
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engloba parcelas que se referem a custos de mao-de-obras e de materiais e equipamentos.
Os valores dessas parcelas sdo entdo ajustadas proporcionalmente pelo IPCA e IGP-M
respectivamente. J& o indice de ajuste considerado para os tributos é o IGP-M.

Cabe novamente salientar que essa metodologia de cdlculo do Fator X s6 foi aplicada
para as revisdes farifarias periddicas das concessiondrias ocorridas a partir de abril de 2003.

Existe uma assimetria de informagdes entre regulador e regulado, pois o regulador
ndo tem acesso completo as informacdes da empresa regulada. Ainda que possa
realizar auditorias, estd em desvantagem em relagéo & empresa, que pode manipular as
informacées econdmicas e contdbeis.

Assim, a Aneel optou pela utilizacdo de uma empresa de referéncia, adaptada
as condicées de cada concessiondria, com o objetivo de comparar o desempenho
operacional de cada concessiondria e verificar sua eficiéncia, em comparacdo com a
empresa de referéncia. O usudrio ndo deve arcar com a parcela de custos operacionais de
uma empresa que é resultado de uma ma gestdo de sua administracéo.

Dessa forma, o regulador faz uma andlise dos custos das empresas em comparacdo
com os custos de uma empresa de referéncia, considerada eficiente, e determina o Fator X
a ser utilizado no processo de reajuste tarifdrio.

A Atuagdo da Aneel

A Aneel vem ocupando posicdo de destaque entre as agéncias reguladoras no
que tange a regulagdo econdmica dos entes regulados e dos contratos de concesséo,
destacando-se a funcdo de manutencéo de equilibrio econémico-financeiro dos contratos
de concess@o das empresas de distribuicéo.

Destaca-se a transparéncia que a Aneel dd a esse processo com a realizacdo de
audiéncias publicas para cada processo de revisdo de tariféria de cada concessiondria de
energia elétrica.

O modelo de price cap utilizado pela Aneel prevé a utilizagdo do Fator X como
forma de compartilhar com os usudrios os ganhos de produtividade obtidos pelas
empresas, mas mantendo-se o estimulo a operagéo eficiente por parte das empresas,
seja através da comparacdo com a empresa de referéncia, seja pelo intervalo de quatro
anos entre as revisdes periddicas que determinam o Fator X a ser utilizado nos reajustes
tariférios dos periodos seguintes até a proxima revisdo tarifdria. Esse intervalo permite que
as prestadoras se apropriem dos ganhos de produtividade ocorridos nesse perfodo.

No entanto, a metodologia de revisdo tariféria utilizada pela Aneel vem sofrendo
criticas por parte dos grupos de interesse, e até mesmo do presidente da Agéncia que
reconheceu em entrevista a jornais de grande circulag@o'® a necessidade de revisdo da
metodologia. Fato é que a metodologia encontra-se em fase de aprimoramento e a Aneel
deve colocd-la brevemente em consulta péblica.

Uma das principais criticas é em relacdo ao Fator Xc que utiliza a pesquisa de
satisfacdo do usudrio como fator de reducdo da tarifa. Assim, uma empresa com baixa
qualidade na prestacdo do servigo seria penalizada com a reducéo de sua tarifa. Embora
essa opcdo tenha um cardter interessante de incentivo & melhoria da qualidade por parte das
empresas, questiona-se se a revisdo tarifdria seria um instrumento de punigéo ds empresas,



uma vez que existem vdrias outras disposicdes regulatérias com esse fim, principalmente as
relacionadas ao acompanhamento da qualidade na prestagé@o dos servigos, que j& prevé
medidas sancionatérias para os casos de descumprimentos das obrigacées contratuais
e regulamentares. Outro aspecto é que os usudrios tendo conhecimento de que uma
resposta negativa na pesquisa de satisfacdo tem o poder de afetar o reajuste de tariféria a
seu favor, pode simular suas respostas e manipular o resultado da pesquisa.

Outro ponto de critica das distribuidoras é a utilizacdo de uma empresa de referéncia
para comparar os custos operacionais das concessiondrias e o grau de sua utilizacdo no
Fator Xe. Observa-se que a Aneel, em revisdes tarifdrias realizadas, |G expurgou custos
considerados ineficientes dos cdlculos do Fator Xe, como custos de pessoal de uma
concessiondria bem acima dos praticados no setor.

Cabe destacar que, apesar das criticas sofridas pelas empresas, foi verificado que
a rentabilidade das concessiondrias de distribuicéo alcancada em 2004 e 2005 deu-se
através dos processos de revisdo tariférias iniciados em 2003. Observou-se também que
durante o apagéo, foi realizada uma revisdo extraordindria com o objetivo de restabelecer
o equilibrio econémico-financeiro.

Fato é que o processo de revisdo tarifério é recente em nosso Pafs, e, no caso da
Aneel, sé foi efetuado plenamente uma vez para a maioria das concessiondrias (entre 2003
e 2005), vez que para o primeiro periodo do contrato de concessao foi estabelecido que o
Fator X seria zero. Na préxima rodada de revisées periddicas, a partir de 2007, a Agéncia
terd mais experiéncia no tema e serd possivel obter melhores resultados, realizando o
aprimoramento da regulamentag@o no que for necessario.

REVISAO TARIFARIA DO SETOR DE TELECOMUNICACOES

A grande velocidade com que ocorrem as inovagdes tecnolégicas e as alteragdes
nos cendrios, econdmicos ou técnicos, de prestagdo dos servigos sdo duas caracteristicas
marcantes do setor de telecomunicacdes. A missdo do érgdo regulador torna-se entéo
ainda mais complexa, pois deve acompanhar pari passu todas essas mudangas do
mercado e atuar na defesa dos interesses publicos. O fator tecnologia estd muito presente
no setor de telecomunicacdes, causando alteracdes na forma de prestacéo de servico, e
tornando as regulamentacdes editadas obsoletas mais rapidamente.

Podemos citar, por exemplo, o boom da telefonia mével, que atualmente possui
mais do que o dobro de clientes da telefonia fixa; a televisdo digital que deverd quebrar
a barreira entre a radiodifuséo e os servicos de telecomunicacées existentes em nosso
Pais; e a tecnologia Voz sobre IP, que quebra o paradigma dos servicos de longa disténcia
nacional e internacional. Todas essas inovacdes levam a uma convergéncia, que significa
que ndo haverd mais impeditivo tecnolégico para que uma operadora preste um grande
nimero de servicos através de uma mesma rede'’.

A convergéncia e as inovagdes tecnoldgicas estdo diretamente relacionadas &
questdo da manutencédo do equilibrio econémico-financeiro, vez que afetam diretamente
o perfil de custos e de receitas das empresas, bem como a demanda pelos servicos
regulados e a gestdo das empresas, que passam a prestar um grande nimero de servicos,
podendo assim obter maiores ganhos de produtividade. Isso j& pode ser verificado
nas concessiondrias de telefonia fixa pertencentes a grupos empresariais que possuem
operagdes moveis, e, portanto operam servigos prestados em regime pUblico e privado,
com niveis de acompanhamento distintos por parte da Agéncia.
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O Modelo Regulatério Brasileiro

Os servicos de telecomunicacées sdo caracterizados na Constituicéo Federal como
servigo publico de competéncia da UniGo, que podem ser delegados a entes privados
através dos instrumentos de concessédo, permissdo e autorizacgo.

A Llei n® 9.472, de 16 de julho de 1997, conhecida como Lei Geral de
Telecomunicacdes, classificou os servigos de telecomunicacées em dois grandes grupos:
servigos prestados em regime puUblico, delegados através de concessdo e permisséo, e
servigos prestados em regime privado, delegados através de autorizacao.

O servigo prestado em regime publico é considerado servigo essencial & sociedade,
devendo observar os principios bdsicos do servico publico em sua prestagéo, devendo o
6rgéo regulador garantir a sua prestacdo (continuidade) e acompanhar de perto a atuagéo
da prestadora, infervindo se necessdrio.

O servico prestado em regime privado estd sujeito as leis da livre concorréncia,
obedecendo aos requisitos estabelecidos pelo 6rgéo regulador que podem variar de
acordo com as caracteristicas e a importéncia para a sociedade de cada servico.

Assim o controle tarifdrio e a manutencdo do equilibrio econdmico-financeiro
estGo relacionados somente aos servicos prestados em regime publico delegados por
concess@o. A LGT definiu apenas o Servico Teleténico Fixo Comutado (STFC) como servico
prestado em regime publico. Esse servico pode ser prestado também em regime privado,
por autorizacdes, e compreende as modalidades de servico local, longa disténcia nacional
e longa distancia internacional.

Embora seja prestado em regime privado, o Servico Mével Pessoal (SMP) é objeto de
uma forte regulagéo, a excecdo do aspecto do equilibrio econémico-financeiro do contrato
de concessdo e das questdes de continuidade. Essa forte regulacéo do SMP justifica-se pela
sua importdncia no cendrio brasileiro e por ser prestado em regime de oligopdlio.

Segundo pesquisas realizadas'?, o servico mével j& estd desempenhando o papel
de universalizacdo dos servicos de telecomunicagdes, com um percentual significativo
(16,5%) de pessoas s6 possuindo o telefone mével como Gnico meio de telecomunicacéo.
No Brasil, o nimero de celulares ultrapassa a casa dos 90 milhdes enquanto o nimero de
telefones fixos se encontra no patamar de 40 milhées (dados de abril de 2006).

Alguns juristas e especialistas do setor questionam que, apesar de o servico mével
ser delegado por autorizac@o, isso ndo tem o cond@o de retirar o cardter publico desse
servigo, pois deve prever o inferesse pUblico em primeiro lugar, cabendo inclusive um
maior controle dos precos. Do outro lado, hd os que defendem que o servico mével é
prestado em regime privado, e, como a intervencdo do estado deve ser minima possivel, a
competic@o presente no setor assegura a modicidade tarifdria.

Fato incontfestdvel é que o servico mével tornou-se um servico essencial para a
sociedade, e assim hd necessidade de uma atuagéo mais préxima da Agéncia em relagéo
a sua prestacdo. A Anatel j& acompanha os indices de reajustes dos precos dos planos
bdsicos, e principalmente as tarifas de interconexdo.

No servico mével, a competicdo foi implantada, sendo que o Territério brasileiro
é atendido em cada regido por trés ou quatro prestadoras. A dindmica de mercado e a
limitagdo do espectro de freqiéncia determinaram esse nimero de concorrentes.



J& o modelo regulatério estabelecido para o servico de telefonia fixa previa a
exclusividade para as concessiondrias em um primeiro momento apds a privatizacédo, e
depois a implantagdo de um duopélio em cada drea de atuacdo, para finalmente em
20071 ocorrer & liberacéo do mercado e néo haver restricoes em relacdo a novos entrantes
nos servigos de telefonia fixa, sé que estes operariam em regime privado.

No entanto, o modelo idealizado néo teve sucesso em relagéo & competicéo na
telefonia fixa local, que ainda pode ser caracterizado como uma situagdo de monopdlio,
pois a concorréncia conquistou parcela insignificativa do mercado em face das dificuldades
encontradas pelas empresas entrantes. Houve, sim, uma competicdo no mercado de
telefonia de longa distancia nacional e internacional, e com a introducdo do cédigo de
selecdo de prestadora, o usudrio pode decidir a cada chamada de modo rdpido e facil,
qual a empresa prestard o servigo de longa disténcia nacional ou internacional.

Assim cabe ao 6rgdo regulador atuar bem de perto no servico telefénico fixo local,
garantindo que a empresa tenha o retorno suficiente, mas defendendo os interesses dos
usudrios e o principio da modicidade tarifaria, que é um dos pilares da prestagéo do
servigo puUblico.

O equilibrio econémico-financeiro das concessdes de STFC

Antferiormente & privatizagéo das empresas do Sistema Telebrds, o controle tarifdrio
era realizado pela regulagéo via taxa de retorno, que consiste em limitar os precos de tal
maneira que a firma regulada ganhe o suficiente para cobrir seus custos mais uma taxa de
remuneracdo sobre o capital investido.

O antigo Cédigo Brasileiro de Telecomunicacdes, Lei n°® 4.117, de 27 de agosto
de1962, estabelecia que as tarifas seriam fixadas pelo Poder Piblico com base no conceito
de custo do servigo, acrescido da justa remuneracdo do capital. Essa justa remuneragéo
foi fixada em 12% ao ano pela Resolucgo n® 43/1966 do Conselho Nacional de
Telecomunicacdes, com a redacdo alterada pela Portaria n® 1.381/1978 do Ministério
das Comunicacées.

Apds a privatizagéo, optou-se pelo modelo de controle tarifdrio por preco teto (price
cap), com repasse da produtividade ao usudrio (RPI-X), j& praticado em outros paises do
mundo com objetivo de estimular a eficiéncia na prestacdo dos servigos.

Assim como ocorreu para o setor elétrico, no primeiro periodo optou-se por um
fator X=0 para estimular a participagéo das empresas no leildo de privatizagéo, aumentar
o preco ofertado pelas empresas estatais no leildo de privatizagéo e compensar o esforco
a ser realizado para o cumprimento das metas de universalizacdo. Depois dos primeiros
anos, resolveu-se estipular como 1% o Fator X a ser aplicado até 2005 para o servigco de
telefonia fixa local.

Em face da competicdo jd instalada no mercado de telefonia de longa disténcia
nacional e internacional, serd dado destaque neste trabalho as concessdes da telefonia
local, pois esta permanece como monopdlio em sua prestacéo, contudo grande parte do
discutido aplica-se para as concessdes de longa disténcia nacional e internacional.

O contrato de concess@o assinado em 1998 trazia previsGo expressa de mecanismos
de manutencéo do equilibrio econdmico-financeiro da concessdo em seu Capitulo 1213,
afirmando que constitui pressuposto do contrato a preservagéo, em regime de ampla
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competicdo, da justa equivaléncia entre a prestagéo e a remuneracdo, vedado ds partes o
enriquecimento imotivado ds custas de outra parte ou dos usudrios do servico.

Entende-se por equilibrio econémico-financeiro o fato de que a receita de prestacéo
do STFC é suficiente para remunerar a despesa de prestacdo do STFC mais o Custo do
Capital empregado na prestacao do servigo (capital préprio ou de terceiros).

O contrato de concessdo estabelecia o reajuste tarifdrio, em periodo néo inferior
a doze meses, e a possibilidade de revisdo extraordindria em caso de ser constatado
um desequilibrio econdmico-financeiro da concessdo. Né&o havia previsdo da revisdo
ordindria, pois o contratado assinado seria renovado em 2006, e até 14 os indices de
ganho de produtividade (Fator X) j& tinham sido predefinidos pela Anatel.

Assim, caso a concessiondria ou a Anatel néo solicitassem a revisdo extraordindria
até 2005 s6 haveria reajuste tarifario, situacdo essa que foi verificada na prdtica.

O contrato de concesséo trazia de forma expressa que néo caberia revisdo tarifaria
por ineficiéncia de gestdo da exploracdo da concessdo, incluindo custos operacionais
e administrativos excessivos, riscos normais da atividade empresarial, incapacidade de
aproveitar as oportunidades do mercado e da negligéncia ou omissdo da prestadora na
exploracéo do servico.

O contrato previa a revisdo extraordindria pelas condi¢ées de fato do principe, fato
de administracéo, e dlea econémica (teoria da imprevisdo), conforme estabelecido na Lei
de Concessoes.

O reajuste tarifdrio estava detalhado no contrato de concess@o e ndo podia ocorrer
em intervalos inferiores a doze meses. A férmula prevista para o reajuste tarifdrio no
contrato de concess@o de 1998 era:

(HABt + Asst + nto x Pt) < (1-k) Ft (HABto + Assto + nto x Pto)
36 36

Onde:

- HABt e HABto sdo os valores médios da taxa de habilitacéo, liquido de tributos
incidentes, da data do reajuste e data do Gltimo reajuste respectivamente, e séo
ponderados pelos percentuais e valores das classes residencial, ndo-residencial e
tronco.

- Asst e Assto sGo os valores da assinatura da data do reajuste e da data do ¢ltimo
reajuste respectivamente, e sdo valores ponderados de acordo com os percentuais
de clientes e valores de assinatura das classes residencial, ndo-residencial e tronco.

- Nto é o nimero médio de pulsos faturados por assinatura do Plano Bésico
do Servigo Local, considerado o intervalo de tempo compreendido entre o Gltimo
reajuste e o més anterior & data da proposta do reajuste.

- Pt e Pto sdo os valores do pulso na data do reajuste e na data do Gltimo reajuste
respectivamente.



- FT é o fator de recomposicéo inflaciondrio e é dado pela relacéo do indicador
IGPD-I da data do reajuste e da data do Gltimo reajuste:

FT = IGPD-It
IGPD-lto

- K é o fator de transferéncia da produtividade para o usudrio, ou seja, o Fator X.
No contrato de concesséo assinado em 1998, ficou estabelecido que

K = 0 até 31/12/2000;
K=0,01 (1%) até 31/12/2005.

J& havia a previsdo de que o valor de K seria revisto na renovagéo do contrato de
concessd@o.

Outro aspecto definido no reajuste tarifdrio é a possibilidade de excursdo do valor
do reajuste de cada um dos itens estabelecidos na equacdo acima no valor de até 9%. A
formula a seguir é explicitada para o valor da habilitacdo residencial, mas pode ser usado
para qualquer um dos termos que compde a cesta de servicos:

HABRest < HABResto x 1,09 x IGP-DI t

Interessante observar que para qualquer um dos valores da cesta de servigo:
habilitagéo (residencial, ndo-residencial e tronco), pulso, ou assinatura (residencial, néo-
residencial ou tronco), foi estabelecida uma possibilidade de excursdo desse valor de 9%
em relagdo ao indice de reposicéo inflaciondrio FT.

Este fato poderia ser utilizado desde que a inequacéo de reajuste tarifério acima
fosse mantida para toda a cesta de servigo. Dessa forma, a concessiondria teve uma maior
flexibilidade para definir o valor de reajuste de cada item da cesta de servicos de acordo
com seus interesses comerciais.

Embora esta metodologia frouxesse um incentivo & concessiondria, pois propiciaria
uma maior flexibilidade na definicdo das tarifas, ela foi criticada pelas entidades de
defesa dos consumidores, dado que as operadoras utilizariam as regras estabelecidas no
contfrato, e aumentariom mais o valor da assinatura, uma fonte de receita que apresenta
baixa elasticidade e reduz valores como habilitagéo, que j& ndo vinham sendo praticados
comercialmente.

Observa-se também que esta férmula de reajuste trazia a possibilidade de prejuizo
dos usudrios residenciais, pela utilizagdo da excurséo para esses valores, em beneficio
dos né&o-residenciais e troncos (grandes clientes das operadoras, sob os quais poderia
haver maior competicéo), o que fere o principio do servico publico de generalidade e
universalizacéo do servico a todos os cidadéos.

Os valores de tarifa de uso (usados na interconexdo de redes) e de longa disténcia
nacional e internacional, traziam valores de fator de transferéncia (K) maiores, chegando a
20% para tarifa de uso e 15% para longa disténcia internacional, embora também tenham
sido pré-fixados e sem previsGo de revisdes periddicas.
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Durante o periodo de 1998 a 2005, né@o houve revisao tariféria periédica, o que
representa um longo intervalo que compromete a eficiéncia do modelo price cap, pois
o ganho de produtividade de um setor ndo permanecem constante ao longo do tempo,
e sua intensidade é influenciada por inovagdes tecnolégicas, podendo os ganhos de
produtividade futuros serem maiores ou menores do que originalmente estabelecido
pelo regulador. Ou seja, pode ocorrer que os ganhos da firma crescam ou se reduzam
por um prazo demasiado longo sem que os consumidores se beneficiem ou paguem por

isso.

Outro problema que o longo intervalo sem revisdes periédicas pode ocasionar
é quando o indice de inflacdo utilizado no reajuste tarifario ndo retrata a variacdo de
precos dos insumos. Assim, as distor¢ées introduzidas por reajustes inadequados podem
se acumular ao longo dos anos de modo a ocasionar tarifas abaixo ou acima dos custos.
No caso de tarifas superiores aos custos, ndo haverd incentivos a eficiéncia empresarial
e, pior, haverd uma injusta transferéncia de renda dos usudrios para a firma. De fato, a
empresa pode deixar de buscar a eficiéncia e a reducéo de custos se, reiteradamente, as
tarifas forem reajustadas em indices superiores & variacdo de seus custos.

,
7

E interessante observar que a férmula de reajuste descrita acima sé é aplicavel
para o plano bésico, que é de oferta obrigatéria a todos os usudrios do STFC, no entanto,
essa férmula ndo é obrigatoriamente aplicada para os reajustes e valores dos planos
alternativos. Contudo, a realidade é que no STFC, ao contrdrio do Servico Mével, nao
houve inferesse da disponibilizacdo de planos alternativos aos usudrios por parte das
empresas prestadoras. Essa situacdo sé comecou a se modificar, e ainda de forma muito
restrita, no Gltimo ano, com o grande questionamento sobre a existéncia e o valor da
assinatura bdsica.

Outro destaque é que ndo havia previsdo no contrato de concessdo ou na LGT de
que as receitas alternativas, complementares e acessérias deveriam ser consideradas no
processo de revisdo tarifdria para garantir a modicidade tarifaria.

O governo, por meio do Decreto n® 4.733, de 10 de junho de 2003, estabeleceu
as diretrizes a serem observadas na politica de telecomunicacdes e na renovacdo de
contratos das concessiondrias. Em relagdo aos aspectos econémicos, o Decreto apresentou
as seguintes diretrizes:

Art. 7 A implementacéo das politicas de que trata este Decreto, quando da
regulacéo dos servicos de telefonia fixa comutada, do estabelecimento das
metas de qualidade e da definicdo das cldusulas dos contratos de concesséo, a
vigorarem a partir de 12 de janeiro de 2006, deverd garantir, ainda, a aplicagéo,
nos limites da lei, das seguintes diretrizes:

| - a definicéo das tarifas de interconexdo e dos precos de disponibilizagdo de
elementos de rede dar-se-a por meio da adocéo de modelo de custo de longo
prazo, preservadas as condicdes econdmicas necessdrias para cumprimento e
manutencdo das metas de universalizacéo pelas concessiondrias;

Il - a definicGo do reajuste das tarifas de publico serd baseada em modelo de
teto de precos com a adocéo de fator de produtividade, construido mediante a
aplicacdo de sistema de ofimizacdo de custos a ser implementado pela agéncia
reguladora;

[.]



VII - as modalidades de servico de telecomunicacdo - local, longa disténcia
nacional e longa distncia internacional - terGo contabilidade separada;

()i

XV - a viabilidade econémica da prestacdo do servico em regime publico serd
assegurada, em ambito nacional, regional, local ou em dreas determinadas,
quando concomitante com sua exploracdo em regime privado.

8§ 12 O modelo a que se refere o inciso | deste artigo serd construido mediante a
aplicacdo de sistema de ofimizacdo de custos, a ser implementado pela agéncia
reguladora, considerando os custos de amortizacdo dos investimentos realizados
para a prestacdo do Servico Telefénico Fixo Comutado - STFC e as tarifas de
interconexdo das redes de suporte aos diversos servicos de telecomunicacées, de
forma sistémica e balanceada, abrangendo todos os segmentos socioecondmicos
e geogrdficos.

Observa-se entdo uma politica publica que estabeleceu um processo de controle
tarifério pelo preco teto (price cap) com a adocdo do Fator X (fator de produtividade) que
deverd ser definido segundo o sistema de otimizag@o de custos a ser estabelecido pela
Anatel. Para as tarifas de interconexdo também foi previsto a adogéo de modelo de custo
de longo prazo.

As diretrizes estabelecidas pelo Decreto presidencial deveriam ser observadas na
renovacdo dos contratos de concessdo do STFC. De fato, no novo contrato com vigéncia a
partir de 1° de janeiro de 2006 houve modificacées significativas nas cldusulas referentes
ao reajuste tarifério, no entanto, em relacéo ao Capitulo XIII - Da Protecdo da Situagéo
Econémica da Concessiondria e da Revisdo das Tarifas, que trata sobre aspectos do
equilibrio econdmico-financeiro, foram mantidas as mesmas cldusulas do contrato anterior.
Ou seja, ndo hd uma definicéo explicita de uma revisdo periédica e o intervalo regulatério
associado. Apenas menciona, quando trata do fator de transferéncia na férmula de
reajuste tarifdrio, que os mecanismos de revisdo serdo estabelecidos em regulamentacéo
especifica. Existe a previsdo da possibilidade de alteracdo do contrato em 2005, 2010 e
2015, mas ndo h& mencéo especifica em relagéo & questao de revisdes tariférias.

Assim, até que seja definida essa regulamentacéo, e caso nela haja essa previsdo,
ndo estd clara a regra a ser utilizada a partir de 2008 para a reviséo periddica.

No novo contrato de concess@o, o critério utilizado para o cdlculo do reajuste
tarifério passou a ser:

(Asst + nto x Mint) < (1-k) x Ft x (Assto + nto x Minto)

Onde:

- Asst e Assto sdo os valores da assinatura médio da data do reajuste e da data
do Ultimo reajuste respectivamente, e sdo valores ponderados de acordo com os
percentuais de clientes e valores de assinatura de cada classe (residencial, néo-
residencial e tronco), e do somatério do valor de percentual de usudrios associados
ao plano bésico e o valores de assinatura dos demais planos de servico.

- Nto é o nimero minutos faturados por assinatura do Plano Bdsico do Servico
Local, incluindo o total de minutos equivalentes as chamadas realizadas em horério
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reduzido, considerado o intervalo de tempo compreendido entre o Gltimo reajuste e
o proposto.

- Mint e Minto é o valor do minuto de utilizacdo do servico local na data do
reajuste e na data do Gltimo reajuste respectivamente.

- FT é o fator de reposicao inflaciondrio da tarifa e é dado por:

FT= ISTt
ISTto

O Indice de Servicos de Telecomunicacées (IST) é o indice de atualizacdo de tarifas
composto por uma combinacdo de nove indices existentes na economia, com o objetivo
de refletir as reais variagdes de despesas das prestadoras da melhor forma possivel.

Entre os seus principais formadores estdo o indice Nacional de Precos ao
Consumidor Amplo (IPCA), com peso de 44%, e o indice de Precos por Atacado - Oferta
Global/Maquinas e Equipamentos Industriais (IPA-OG/Mdquinas), com peso de 32%. A
selecdo dos indices que compdem o IST foi realizada em um trabalho conjunto entre a
Anatel e o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).

A Anatel, ao definir IST, mitiga as criticas em relacéo ao indice a ser utilizado no reajuste
tarifario, pois a utilizagdo do IGPD-I nos contratos de concessdo anteriores foi duramente
criticada por repassar &s tarifas o impacto da variagdo cambial ocorrida no periodo de
duracéo do contrato, e por outro lado a utilizacdo de indices especificos do setor possibilitam
a manipulacdo desses indices pelos agentes. Assim, o IST sendo um indice composto de
vérios indices com pesos e caracteristicas variados, tentando refletir o mais préximo possivel
a variacdo dos custos das empresas apresenta-se como solucéo satisfatéria.

-K=X+ FA
Onde:

- FA é um fator de amortecimento que serd aplicado em caso de a variagéo
apresentar indices altos, que significa uma alta inflaciondria no periodo de reajuste
tarifério considerado, tentando proteger os usudrios dos efeitos nocivos de uma
alta dos indices que compdem o IST. O valor de FA foi definido para os seguintes
patamares de variacdo do IST:

- 0, para variagdes do IST, no perfodo considerado, até 10%;

- 0,01, para variacdes do IST, no periodo considerado, acima de 10% e até

20%;
- 0,02, para variacdes do IST, no periodo considerado, acima de 20% .

- X é o fator de produtividade a ser utilizado no reajuste tarifdrio com o objetivo de
compartilhar os ganhos de produtividade com os usuérios. O valor de X ainda serd
definido pela Anatel, a partir de 2008, utilizando a metodologia de ofimizacdo de
custos, conforme definido no Decreto n°4.733, de 10 de junho de 2003.

A Anatel, no novo contrato de concessdo, manteve a figura da excursédo dos valores
dos componentes da cesta de tarifas, mas reduziu esse valor de 9% para 5%. A Anatel



também estabeleceu que a assinatura residencial seja sempre menor que as assinaturas
das classes ndo-residencial e tronco.

Para o perfodo de 2006 e 2007, a Agéncia estabeleceu que o Fator X serd definido
com base em uma metodologia simplificada, enquanto ocorre a definicdo do modelo
definitivo a ser utilizado, que em face da sua complexidade demanda longos estudos e
contfratagéo e capacitacdo de técnicos especializados. Essa metodologia simplificada
inclui, dentre outros, os dados fisicos e econémicos referentes aos produtos de assinatura
mensal e de minuto de utilizago, bem como os referentes aos fatores materiais, pessoal,
servigos e depreciacdo.

Cabe destacar que no reajuste tarifdrio, a Anatel definiu que o valor do Fator X
nunca serd inferior & zero, mesmo que os resultados dos cdlculos definidos na metodologia
indiquem valores negativos para o Fator X, que representaria um repasse dos custos das
empresas ndo remunerados para as tarifas paga pelos usudrios. Essa medida, louvével do
ponto de vista social e da diminuicdo das desigualdades sociais, traz problemas para a
estabilidade regulatéria dos contratos de concess@o, pois a mesma néo apresentou limites
para tais valores de X negativos. No entanto, caso constatado, na andlise dos custos,
receitas e despesas, que o valor do Fator X é negativo, a concessiondria terd direito a
solicitar revisdo tarifdria extraordindria como forma de manter o equilibrio econémico-
financeiro da concessdo.

Observa-se entdo um avango em relag@o ao contrato anterior, j& que h&d uma
previsdo de cdlculo do Fator X e ndo um valor arbitrado pela Anatel, embora ainda néo
esteja previsto o intervalo a ser utilizado nesta condicéo.

No entanto, a Anatel emitiu resolucéo para o cdlculo simplificado do Fator X nesse

periodo de dois anos, 2006 e 2007.

Conforme a Anatel, as premissas utilizadas para estabelecimento da metodologia
simplificada foram: estimulo & eficiéncia e a maximizacdo dos ganhos a serem
compartilhados, transparéncia, auditabilidade e confiabilidade, transitoriedade até a
introducéo de metodologia com a otimizacdo de custos (2008), e utilizagéo do IST.

O ganho econdmico das empresas, resultante da modernizacdo, expans@o ou
racionalizagéo, pode ser definido pela relacdo entre produtos e fatores de producdo. O
Fator X foi definido para o periodo 2006/2007'* pela seguinte férmula:

X=cx (1 -1/IPTF)
Onde:

¢ - é o fator de compartilhamento do ganho de produtividade e determina a
proporcdo de compartilhamento dos ganhos econémicos entre os usudrios e a
concessiondria. No caso do periodo especifico, a Anatel definiu este fator como 0,5,
determinando que 50% do ganho de produtividade das empresas seja repassado
para os usudrios e 50% retido pelas empresas.

IPTF - ¢ o indice que representa a variagéo do fator de produtividade e é dado pela
relacdo entre a produtividade do periodo de reajuste e do periodo anterior. Esse
fator de produtividade pode ser calculado pela diviséo da quantidade de produtos
(P) de uma concessiondria e a quantidade de fatores de producéo utilizadas (F) no
periodo determinado.

335

Regulagéo de servicos piblicos e controle externo



Tribunal de Contas da Unigo

IPTF = Pt/Ft = Pt/Pto = IQP
Pto/Fto Ft/Fto IQF

A metodologia utilizada para o cdlculo do IPTF foi indice de Fisher'® e é baseada
nas receitas, despesas e quantidades dos produtos e fatores de producéo, definidos pela
Anatel em regulamentacéo especifica.

O célculo do Fator X considera o IPTF do biénio anterior, assim, o cdlculo do Fator
X para 2006 utilizard o IPTF do biénio 2004-2005, e o Fator X para 2007 usard os valores
do IPTF de 2005-2006. Para isso as empresas terdo de fornecer os dados de receitas e
despesas dos produtos e fatores de producéo a partir de 2004 para a Anatel.

Outro aspecto inferessante é que a Anatel definiu um Fator X médio calculado a
partir dos valores de Fator X das concessiondrias, ponderado pelo nimero de terminais
em servico de cada uma. O Fator X a ser aplicado para cada uma das empresas nunca
poderd ser inferior ao Fator X médio, mesmo que o cdélculo do Fator X da concessionéria
tenha levado a um ndmero menor.

Dessaforma, as concessiondrias que ndo apresentarem bons indices de produtividade
IQTF e, conseqientemente, tiveram um Fator X menor, serGo penalizadas, pois o Fator X
a ser utilizado serd o Fator X médio do setor. A Anatel buscou por esse dispositivo criar um
incentivo para as concessiondrias aumentarem a eficiéncia na prestagdo do servico e na
produtividade, que serd compartilhada em 50% com o usudrio.

Assim no perfodo de fransicao (2006/2007), a Anatel vai considerar os custos totais
da empresa, tais como material, pessoal, servicos e depreciacdo, pelo método FAC'¢, que
avalia de um ano para o outro a variacdo das receitas e das despesas. Se o resultado for
positivo, define-se, em seguida, o percentual a ser compartilhado com os usudrios dos
Servicos.

A partir de 2008, a metodologia a ser aplicada é um indice de produtividade que
inclui a otimizacdo de custo e deverd considerar o custo incremental de longo prazo de uma
empresa (Long Run Incremental Costs (LRIC). Um importante pressuposto na metodologia
de construcdo do LRIC corresponde ao principio forward-looking de otfimizacéo, isto &,
o LRIC serd baseado em critérios de contabilidade de custos correntes, que levam em
conta a utilizag@o de ativos e recursos de maneira eficiente, tendo por base a rede real
do grupo'’. A determinagéo do custo médio ponderado de capital (WACC) é parte da
metodologia LRIC. A Anatel definird em regulamentacéo especifica o cdlculo do Custo

Médio Ponderado de Capital (WACC).

A Agéncia ainda ndo definiu as regras que serdo vélidas a partir de 2008, mas
serd necessdrio que as defina o mais breve possivel, para permitir que a proposta seja
devidamente discutida com a sociedade (usudrios e prestadoras), e assim minimizar a
inseguranca regulatéria, pois o contrato de concessdo jé& foi assinado por vinte anos, e
nem operadoras nem usudrios sabem como se dard o reajuste tarifdrio a partir da data de

2008.

A Atuacdo da Anatel e a Regulagdo Econémica

Nesses quase dez anos de existéncia, a Anatel demonstrou um grande esforco
em implantar o modelo regulatério estabelecido na Lei Geral de Telecomunicacoes,



promovendo revisdo/edicdo de regulamentos aderentes ds novas orientacdes legais.
Essa atuacdo teve um enfoque especial na regulacdo técnica dos servigos, com a edicéo
de regulamentos e acdes de caracterizacdo dos servicos e suas caracteristicas técnicas,
sendo que a regulag@o econdmico-financeira ndo foi uma prioridade da Agéncia nesses
primeiros anos de funcionamento.

Essa é uma das criticas que a Anatel sofre da sociedade, e a Agéncia vem tentando
reverter tal situagGo com a contratagdo de consultorias especializadas e a emissGo de
regulamentos especificos sobre o acompanhamento econémico-financeiro da prestacéo
dos servicos.

Somente com a regulacdo econémico-financeira bem executada é que se pode
realizar uma andlise do equilibrio econémico-financeiro do contrato de concessdo de
forma a garantir a remuneragdo adequada as empresas e precos razodveis aos Usudrios.

A Anatel tem atuado no sentido de cumprir o estabelecido no contrato de concesséo,
como forma de manter a estabilidade regulatéria, procurando néo tomar acdes populistas
ou expropriacdo dos lucros das empresas, mantendo o inferesse dos investidores no setor
de telecomunicacées.

Esta postura pode ser observada na defesa da manutencéo da assinatura bdsica e
da utilizacdo do IGP-DI para a corregéo das tarifas. Este ponto de vista foi muito criticado
por toda sociedade, inclusive pelo préprio Ministério das Comunicagdes, que incentivou
o questionamento dos sobre tal posicionamento no judicidrio. A Anatel, ao assim se
posicionar, atuou de fato como érgéo regulador que deve se preocupar com a prestacéo
do servigo, analisando os aspectos dos prestadores e dos usudrios, sem se dobrar a
pressdes governamentais com interesses politicos.

No entanto, como |4 mencionado, a Agéncia n&o se preocupou com o
acompanhamento econédmico-financeiro das concessdes. Uma das criticas que se faz
ao modelo regulatério utilizado é justamente a ndo-previsdo explicita de revisdo tarifdria
ordindria em um setor tdo dindmico e sujeito a ganhos de produtividade, como o de
telecomunicacoes.

O modelo de controle tarifério de fixagdo de precos mdaximos e o repasse da
produtividade requerem de forma essencial a realizag@o de revisdes tarifarias periddicas,
para que esse modelo venha a produzir os incentivos e os efeitos desejados, como
a redugdo de custos e o compartilhamento de ganhos de produtividade, bem como é
essencial para assegurar a manutengédo do equilibrio econdmico-financeiro ao longo do
perfodo de duragdo do contrato.

Assim, os 6rgdos reguladores ao adotarem o mecanismo de controle tarifério por
peco teto devem fixar o periodo regulatério, indicando a data em que se procederd &
revisGo contratual. A auséncia da revisdo ordindria ou periddica pode gerar efeitos
devastadores sobre o equilibrio do contrato e, por isso, ndo é usualmente adotada pelos
reguladores de servigos publicos.

Em relacdo & questdo do reajuste tarifério das tarifas pelo indice IGP-DI que
apresentem valores bem superiores ao IPCA & época, a Anatel tomou a decis@o correta de
defender a correcéo por este indice conforme previsto no contrato. Deve-se lembrar que
esse indice IGP-DI foi adotado por apresentar, na época da assinatura do contrato, variagéo
menor que a dos indices oficiais de inflacdo, situag@o que ndo se repete na atualidade.
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Apesar dessa previsdo contratual, havia indicios de que o IGP-DI ndo estava refletindo
a variacdo dos custos dos insumos das concessiondrias do STFC, e essas poderiam estar
se apropriando de ganhos n&o decorrentes de sua eficiéncia empresarial. Assim, a Anatel
poderia ter iniciado um processo de revisdo tariféria para verificar o equilibrio econémico-
financeiro da concessdo apds esses reajustes, e caso constatado o desequilibrio, proceder
a revisdo das tarifas para garantir o retorno & condicao de equilibrio.

O reajuste tarifério deve recompor o nimero que exprime os custos da empresa.
Em outras palavras, ainda que o indice de reajuste possa alterar nominalmente as tarifas,
ndo deverd modific4-las em termos reais. Evidencio-se que o direito assegurado aos
concessiondrios, assim como a qualquer outro que celebre contrato com a Administragéo,
refere-se & manutencéo do equilibrio econédmico-financeiro pactuado e ndo & correcéo
de suas tarifas por determinado indice. Vale dizer, o que é assegurado ao contratante é o
direito & manutencdo da relagéo de proporcionalidade entre as prestagdes e as respectivas
remuneracdes. O indice pactuado é mero instrumento pelo qual se procura resguardar o
equilibrio contratual. Evidentemente que, se insuficiente, a sua utilizagéo pode ocasionar
onerosidade excessiva ao concessiondrio, rompendo-se entdo o equilibrio e ensejando
a revisGo tarifdria. De igual modo, se excessivo o indice, oneram-se os usudrios,
caracterizando-se, assim, igual desproporcdo entre a remuneragdo e o servico prestado.

Conforme visto anteriormente, foi assegurada na LGT a transferéncia integral,
aos usudrios, dos ganhos econémicos que ndo decorressem diretamente da eficiéncia
empresarial. O contrato, por sua vez, foi ainda mais rigido e proibiu o concessiondrio de
auferir ganhos para os quais ndo tenha contribuido diretamente. Vale dizer, os ganhos
econdmicos ndo advindos da eficiéncia empresarial sGo considerados, nos termos da
lei e do contrato, ganhos indevidos, imotivados e devem ser repassados integralmente
aos usudrios de forma a assegurar protegéo ao consumidor e garantir a razoabilidade
tariféria, vez que o concessiondrio deve repassar ds tarifas quaisquer ganhos para os quais
n&o tenha concorrido.

Face ao exposto acima, verificou-se uma falha na atuagdo da Anatel, ao néo realizar
uma andlise mais detalhada do impacto dos reajustes tarifdrios ocorridos em relagéo ao
equilibrio econdmico financeiro, garantindo que ndo houve ganho indevido de uma das
partes (usudrio ou da prestadora) em detrimento da outra parte. Essa atuag@o da Anatel
sofreu criticas das entidades de defesa do consumidor, do Ministério PUblico e do Tribunal
de Contas da Unido.

Outra critica a ser feita em relagdo ao modelo utilizado é o longo periodo sem
revisdo periddica, de 1998 a 2005, que descaracteriza as premissas do modelo de
controle tarifdrio com repasse de produtividade, de forma a incentivar a eficiéncia da
empresa. O valor do Fator X foi estipulado em 0 e 1% durante o perfodo de 1998 e 2005.
Caso constatado em uma andlise do equilibrio econémico-financeiro da concessdo que
os reajustes determinados pela aplicacdo do IGP-DI foram maiores do que a variacdo dos
custos das empresas, e superiores & inflagdo medida pelo lado do consumidor (IPCA),
na prdtica, os consumidores nédo teriam recebido nenhum beneficio tarifério real, ao
contrdrio, teria ocorrido um aumento real de tarifas que propiciariam ganhos econémicos
pelos concessiondrios (a menos de 1%). Assim, caso as tarifas tenham sido reajustadas
acima da variag@o dos custos das concessiondrias, a aplicagéo do Fator X de 1% foi
inécua como forma de garantir o repasse do ganho de produtividade ao usudrio e garantir
a modicidade tariféria.

Ademais, o Fator X de 1%, arbitrado para compartilhar os ganhos de produtividade
das empresas com os usudrios, também parece ter sido subestimado pelo regulador, pois



os valores de X adotados em outros paises se apresentam bem superiores, variando de 3

a 8%.

A Anatel vem tomando acgdes no sentido de priorizar o acompanhamento
econdmico-financeiro da prestacdo dos servicos, de modo especial do STFC, que
lhe permitird verificar o equilibrio econébmico-financeiro dos contratos e estabelecer os
critérios e valores de remuneracéo de redes a serem praticados. No entanto, tais acdes
vém encontrando obstdculos na falta de pessoal especializado, decorrente do atraso da
implantagé@o de uma politica de recursos humanos com contratagéo de pessoal préprio, e
do forte contigenciamento, o que vem, atrasando, ou até mesmo impedindo, a contratagdo
de consultorias especializadas necessdrias para definigio dos modelos a serem utilizados
e para capacitacdo do pessoal da Agéncia.

Um exemplo dessa nova postura da Anatel é a definicdo do IST, que é um indice
que reflete melhor as variacées dos custos das empresas e estd mais proximo de um indice
de variacdo de precos sob o ponto de vista do consumidor.

A Anatel durante essa fase de transicdo (2006-2007), para um modelo de controle
tarifério baseado em ofimizacdo de custos, terd a oportunidade de se capacitar nesse
aspecto regulatério em que ainda apresenta deficiéncias, melhorando, assim, sua atuagéo
como 6rgdo regulador.

No entanto, é essencial para a transparéncia do processo e para a estabilidade
regulatéria que os novos dispositivos a serem utilizados a partir de 2008 como regulamento
do WACC sejam definidos com a antecedéncia necesséria. E fundamental também que a
regulamentacéo a ser editada defina explicitamente o intervalo regulatério a ser utilizado
entre as revisdes periddicas.

Andlise Comparativa dos Processos de Revisdo tarifdria dos setores de transporte,
energia elétrica e telecomunicagdes

Os setores de fransporte, energia elétrica e telecomunicacdes representam uma
parcela significativa do PIB'® e s@o essenciais ao desenvolvimento da economia do Pas.
As concessdes analisadas nesse trabalho afetam diretamente os cidaddos, usudrio desses
servigos, e especificamente a questdo do equilibrio econémico-financeiro, por meio dos
valores das tarifas praticadas.

Os setores apresentam realidades distintas

Embora os trés tipos de concessdes analisadas neste trabalho sejam relativos a
servigos pUblicos da drea de infra-estrutura, a realidade de cada um desses setores é bem
distinta, e exige uma atuacao diferenciada das agéncias reguladoras para cada caso.

As concessdes de rodovias federais, em geral, sGo concessdes precedidas de
obras publicas de reconstrucdo ou de aparelhamento de rodovias, e estéo relacionadas
a um setor de infra-estrutura mais ligado & indUstria da construcéo civil, com grupos
controladores constituidos por grandes empreiteiras acostumadas a realizar obras para o
Estado.

O setor de construcdo e manutencdo de rodovias ndo é um setor que apresenta
inovagdes tecnolégicas frequentes modificantes das caracteristicas do servico prestado,
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mas apresenta sim inovagdes que afetam os custos operacionais e administrativos das
empresas, como a utilizacdo de novas técnicas e de materiais de pavimentacéo e de novas
tecnologias que automatizam as pracas de peddgio.

As concessdes de rodovias federais existentes, embora se refiram a estradas com
maior movimento do Pafs, ainda representam um pequeno percentual da malha viéria
brasileira com potencial para ser explorada pelo setor privado, pois diferentemente de
outros setores, as concessdes sdo especificas por rodovia, e grande parte das rodovias
brasileiras nGo apresenta viabilidade econémica devido ao baixo tréfego de veiculos.

As concessdes de distribuicdo de energia elétrica por sua vez séo relativas a um
monopdlio natural, com uma sé empresa tendo a concess@o para distribuicdo de energia
elétrica por cada drea de atuagd@o. No entanto, o nimero de concessdes, em um total de
sessenta e quatro, permite uma maior pulverizacdo dos grupos controlados, sendo que
grande parte dessas concessdes ainda sdo empresas estatais estaduais.

Embora seja um setor que envolva mais tecnologia que o de rodovias, essas
mudancas tecnolégicas sdo relacionadas a questdes de seguranga, custos e eficiéncia
das empresas, e ndo configuram alteracdées na prestacdo do servico. O servico é bem
definido, como a distribuicéo de energia elétrica nas residéncias, indUstria e comércio, e
seu produto é a disponibilizacdo de energia medida em KWatt por hora.

Embora tenha a caracteristica de monopdlio e sem um produto substituto, o setor de
distribuicéo de energia elétrica sofreu bastante com o “apagdo” que alterou as condicdes
de demanda do mercado, por questdes de falta de oferta e imposicdo de penalizacdes
nas confas por consumo excessivo, que permaneceram apds a crise como fator de
comportamento dos consumidores, e somente agora os padrées da demanda de consumo
voltam a se estabilizar nos patamares observadas antes da crise do apagdo.

O setor de telecomunicacdes apresenta inovacdes tecnolégicas freqientes que
afetam n@o somente os custos operacionais das empresas, mas principalmente a forma de
prestacdo do servigo, e até mesmo propiciam a criac@o de novos servicos e a extingdo de
outros servicos. Por exemplo, o servico de radiochamada (paging) foi praticamente extinto
pelas inovacdes tecnoldgicas da telefonia celular que propiciaram o servigo de envio de
mensagens e o celular pré-pago.

O servico de telefonia fixa comutado (STFC) é o Unico servico de telecomunicacées
prestado em regime publico, e sua delegacdo é realizada por concesséo atendendo
aos requisitos e caracteristicas de um servico pUblico. Embora o arcabougo regulatério
estabeleca a competicdo no servigo de telefonia fixa, na prética ainda hd monopélio na
prestacdo do servico de telefonia fixa local em cada uma das trés regides de prestagédo.

No entanto, o nUmero de usudrios do STFC se estagnou em um patamar de 40
milhdes, enquanto o nimero de usudrios de servicos de telecomunicacdes vem aumentado
a altas taxas, o que demonstra que a necessidade dos servicos de telecomunicacdes
vem sendo suprida por servigos prestados em regime privado, como o servico mével,
ou a telefonia utilizando tecnologia IP', que ainda é objeto de discusséo sobre sua
regulamentagdo nos servigos de longa distancia.

Assim, ao contrdrio da distribuicdo de energia elétrica e das rodovias federais,
o servico de telefonia fixa, embora néo sofra a concorréncia de outros prestadores do



mesmo servico, sofre sim a concorréncia de outros servicos de telecomunicacdes que
podem afetar as receitas das concessiondrias de STFC.

Dessa forma, caso o governo tenha o interesse de manter um servico de
telecomunicagdes prestado em regime publico, é necessdrio que se preocupe em
estimular a competicdo sem prejudicar o equilibrio econémico-financeiro dos contratos
de concessdo. Outra preocupacdo é que os grupos controladores da concessdes do
STFC sdo também detentores de grande parte do mercado dos servicos prestados em
regime privado, com menor submissdo as regras de regulagéo, e podem assim focar sua
acdes para estes servicos em detrimento do servico publico considerado essencial para a
sociedade.

Percebe-se entdo que o setor de telecomunicacdes apresenta uma maior diversidade
de servicos e de aspectos de competicdo, que tornam bem mais complexa a atuagdo
da Agéncia na regulagéo econémico-financeira do mercado, e dificultam a andlise do
equilibrio econémico-financeiro dos contratos de concessao desse setor.

Comparacéo dos Processos de Revisdo Tarifdria

Na secdo anterior observamos que existem diferencas marcantes entre os trés setores
analisados, e essas diferencas também se fazem presentes nos processos de garantia do
equilibrio econdmico-financeiro desses setores. Cada um deles estd em um estdgio de
evolugao diferente em relagéo a esse aspecto, que demonstra uma ndo-uniformidade do
tratamento da questdo do equilibrio econémico-financeiro entre os servicos pUblicos de
infra-estrutura.

Nos contratos de concessdo de rodovias, a manutencdo do equilibrio econémico-
financeiro é verificada pela preservacdo da taxa de retorno definida na proposta vencedora
da licitacdo, enquanto para os setores de distribuicdo de energia elétrica e de telefonia
fixa, que anteriormente também j& foram regulados por taxa de retorno, o controle tarifdrio
é realizado via preco teto (price cap), com previsdo de repasse de produtividade (Fator X)
para os usudrios.

Esses dois setores, apesar de usarem o controle tarifdrio por preco teto, encontram-
se em fases bem distintas na sua aplicacdo nos reajustes tarifdrios e na andlise do equilibrio
econdémico-financeiro das concessdes.

Os contratos de setor elétrico j& trazem a metodologia de célculo do reajuste tarifario
do Fator X, e j& foram realizadas revisdes periddicas para as empresas concessiondrias,
sendo observados problemas em sua execug@o, como erros na pesquisa de satisfagd@o
que invalidaram seu resultado na aplicag@o do Fator Xc, e o uso de resultados ainda néo
definitivos para célculo dos valores de Xe.

Nos primeiros trés anos, o Fator X foi estabelecido como 0%. Para o setor
de distribuicdo de energia elétrica, o Fator X é composto de trés parcelas, sendo uma
relacionada & avaliacdo das empresas pelo usudrio (pesquisa de satisfagéo), a segunda
referente & ponderacéo dos indices de reajuste IPCA e IGP-M para reajuste de custos de
mé&o-de-obras, e a terceira referente a uma andlise da eficiéncia da empresas, comparando
seus custos com os de uma empresa de referéncia com as mesmas caracteristicas das
concessiondrias.
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O setor de distribuicdo elétrica é o Unico que utiliza a opiniGo do usudrio como um
dos par@metros de cdlculo do Fator X, embora este ponto seja objeto de contestagéo das
empresas concessiondrias e de alguns especialistas do setor.

J& para os contratos de concesséo de telefonia fixa, o processo de revisao tariféria
somente se inicia em 2006, j&4 que desde 1998 s6 houve reajustes tarifdrios e os valores
do Fator X aplicados desde 1998 foram fixados em 0% e 1% na assinatura do contrato de
concessdo.

O processo de revisdo tarifdria a ser aplicado em 2006 e 2007 é baseado em
uma metodologia simplificada, fundamentada em custos alocados (FAC), e com
compartilhamento de 50% do valor da produtividade aos usudrios. A Anatel ainda ird
definir as regras a serem utilizadas no processo de revisdo tarifdria a partir de 2008, que
deverd obedecer aos critérios de otimizago de custos (conforme definido pelo Decreto
n° 4.7383, de 10 de junho de 2003), e, assim como ocorre no setor de distribuicdo de
energia elétrica, deverd utilizar uma empresa de referéncia para analisar a eficiéncia dos
custos das concessiondrias.

Em relagéo ao indice utilizado no reajuste tarifério também sdo observadas
diferencas entre os trés setores. Nas concessdes de rodovias, o indice de reajuste do valor
das tarifas (peddgio) é formado por uma cesta composta por quatro indices especificos do
setor de construcdo (custos de terraplanagem, pavimentacéo, obras de artes especiais e
servigos de consultoria). Existem criticas relacionadas & utilizacdo de indices especificos de
um setor no processo de reajuste tarifdrio, pois esses podem ser manipulados pelos agentes
desse mercado, especialmente em um mercado com forte concentracdo. No entanto, a
ANTT j& prevé nas minutas dos préximos de contratos de concess@o a serem celebrados, a
utilizagd@o do indice IPCA, que embora possa néo refletir a variacdo de custos do contrato
de concessdo, é um indice blindado & manipulacdo por parte dos agentes que atuam no
setor de transporte.

No setor de distribuicdo de energia elétrica, o indice utilizado no processo de
reajuste tarifdrio é o IGP-M que é um indice geral da economia para atualizagéo de valores.
Especificamente no cdlculo do Fator X, é realizada uma ponderacdo do IGP-M com o
IPCA, pois foi considerado que o IGP-M néo é um indice adequado para a correcdo dos
custos referentes & mao-de-obra, sendo o IPCA mais apropriado para a corregéo desse
componente dos custos.

No setor de telecomunicacées, foi utilizado até o fim de 2005, o indice IGP-DI
para a correcdo dos valores da cesta de tarifas da telefonia fixa. Esse indice foi motivador
de embates entre o Ministério das Comunicagdes e a Anatel, pois embora na época de
definicéo dos contratos de concessdo fosse o indice com menor variacéo, a alteracéo
da situacdo cambial no perfodo 1999 a 2003provocou valores bem superiores aos dos
demais indices utilizados para correcdo da economia como o IPCA. Com a situagéo
cambial atual, o IGP-DI apresenta novamente valores inferiores ao IPCA.

Em face dessa grande controvérsia, a Anatel estabeleceu o novo indice IST especifico
para o setor de telecomunicacdes, baseado em nove indices de reajuste de precos, que
busca ao mesmo tempo refletir de melhor forma os custos dos insumos aplicados nas
concessdes de telefonia fixa, bem como né&o ser influencidvel pelas operadoras do setor.
Destaca-se o esforco da Anatel na definigdo em desse novo indice em cooperagéo com o
IBGE, o qual divulga o resultado do indice mensalmente no sitio da Anatel.



7

Outro aspecto a ser observado é o intervalo regulatério utilizado em relacdo as
revisdes tarifdrias, pois como visto neste trabalho, o perfodo entre as revisdes tarifdrias
é um fator critico nos resultados (sucesso ou fracasso) da metodologia de price cap para
incentivar uma maior eficiéncia por parte das empresas.

Somente no setor elétrico é que foi definido o intervalo de quatro anos entre as
revisdes tarifdrias periédicas, valor este compativel com os intervalos utilizados em outros
paises.

Nos setor de transporte, assim como no setor de telecomunicacdes, ndo havia
previsdo de revisdes periddicas, e assim ndo foi estabelecido um intervalo regulatério para
a ocorréncia de revisdes tarifdrias. Observou-se um comportamento bem distinto entre
esses dois setores, pois enquanto no setor de concessdo de rodovias, as concessiondrias
apresentfaram um grande nUmero de solicitacdes de revisdes extraordindrias para
restabelecer o equilibrio econdmico-financeiro, no setor de telecomunicagdes néo foi
realizada nenhuma revis@o extraordindria desde 1998.

Na minuta do novo contrato de concessdo a ser utilizada nas novas licitacdes de
rodovias, a ANTT estabeleceu um intervalo anual para a revisdo tarifdria referente aos
efeitos de arredondamento, antecipagdes ou postergagdes de cronogramas, incluséo ou
exclus@o de servigos e receitas alternativas, e um periodo quingienal para revisdo do PER
em relag@o a sua compatibilidade com as reais necessidades advindas da dindmica da
rodovia.

A Anatel ainda néo estabeleceu as regras a serem utilizadas a partir de 2008 no
processo de revisdo farifdria, e, portanto, ainda ndo é possivel saber qual a regra a ser
utilizada em relac@o ao intervalo entre as revisdes periédicas.

Essas duas situacdes opostas podem provocar distorgdes na andlise do equilibrio
econdmico-financeiro, pois tanto um periodo curto como um longo demais podem né&o
trazer incentivos & eficiéncia por parte das empresas, embora este aspecto seja mais
aplicado & metodologia price cap, do que & regulagdo por taxa de retorno usada nas
rodovias.

Outro aspecto é a utilizacdo das receitas acessérias, complementares, alternativas,
acessoérias ou de projetos associados & concessdo do servico publico como forma de
promover a modicidade tarifdria. Nas concessdes de rodovias hd a previsdo expressa
da utilizacdo dessas receitas para a redugéo do valor das tarifas, contudo, como essas
concessdes sdo reguladas por taxa de retorno, estipulada na assinatura do contrato de
concess@o, ndo hd um incentivo para que as concessiondrias busquem essas receitas
alternativas, uma vez que a taxa de retorno |d estd garantida e néo serd alterada.

Nos contratos de concessGo de distribuicdo de energia elétrica, também hd a
previsdo de destinacdo parcial de receitas auferidas com outras atividades empresariais
exercidas pela empresa concessiondria para proporcionar a modicidade das tarifas de
energia ao usudrio final.

J& no setor de telecomunicagées, ndo hd essa previsdo expressa na LGT, e nem nos
contfratos de concess@o (antigos e novos), de que as receitas complementares, alternativas
e acessérias devem ser consideradas no processo de revisdo tarifdria, com vistas a
proporcionar a modicidade tarifdria. Como néo foram definidas ainda as regras a serem
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aplicadas a partir de 1998, ndo é possivel conhecer se estas receitas serdo consideradas
no cdlculo do Fator X.

Diferencas na atuacdo das Agéncias

A atuacdo dos érgdos reguladores é fundamental para garantir o equilibrio
econdmico-financeiro, para incentivar as empresas a serem mais eficientes em sua
operagdo, e para que os ganhos de produtividade sejam repassados aos usudrios.

Neste trabalho, verificou-se distintas atitudes da ANTT, da Anatel e da Aneel em
relac@o ao acompanhamento equilibrio econdmico-financeiro das concessdes, bem como
se enconfrarem em diferentes estdgios de evolucdo em relacéo a esse tépico.

A ANTT, que foi criada em 2001, estd em uma fase de concluséo de estudos de
viabilidade e definicdo dos editais e contratos de concessdo para a licitacdo de novos
trechos de rodovias federais. As minutas desses novos dispositivos, embora mantenham
a regulacdo por taxa de retorno, i apresentam melhorias em relagéo aos contratos
anteriores, como a definicdo do IPCA como indice de reajuste e a definicdo do intervalo
para a ocorréncia de revisdes periddicas.

Essas novas licitagdes sdo uma oportunidade para que a ANTT corrija algumas
falhas dos contratos existentes, como a utilizacdo, em todas as revisdes tarifdrias, ao longo
da durag@o do contrato, dos custos operacionais informados & época da licitacdo, de
modo que todo o ganho de produtividade seja assimilado pelas concessiondrias, sem que
o usudrio tenha qualquer beneficio. Assim as concessiondrias teriam sua rentabilidade
aumentada sem observagd@o do principio da modicidade tarifdria. Outro aspecto é uma
melhor definicdo no edital sobre a utilizacéo de receitas acessérias criando mecanismos
que incentivem as concessiondrias a buscarem essas receitas.

A Aneel foi a agéncia pioneira no processo de acompanhamento econémico-
financeiro das concessées, e, portanto, a que tem maior experiéncia no processo de revisdo
tarifaria. A Aneel estabeleceu um Fator Xem 0% nos primeiros trés anos da concess@o, e em
seguida passou a definir o valor desse fator. Apesar das dificuldades iniciais encontradas,
a Aneel seguiu o processo de revisao tarifdria gradualmente, tendo que, inclusive, estipular
indices de fatores de corregdo de tarifas, enquanto a regulamentacdo ainda nédo estava
pronta.

Embora muito criticada pelas concessiondrias, a Aneel adotou um modelo de revisao
tariféria com a utilizag@o de uma empresa de referéncia eficiente, com o objetivo de analisar
se os custos praticados nas empresas eram eficientes e deveriam ser considerados, total ou
parcialmente, no processo de revisdo tarifaria. No entanto, apds as primeiras rodadas de
revisdo tarifdria, com o método estabelecido, os préprios dirigentes da Agéncia admitem
a necessidade de ajustes nos mecanismos regulamentados que provocaram criticas das
concessiondrias, como a utilizacdo da pesquisa de satisfag@o para redugéo das tarifas
e a utilizag@o de resultados preliminares das empresas para definicdo do Fator X, o que
provocou uma instabilidade regulatéria em relacéo aos valores das tarifas reajustadas. A
Aneel estd aprimorando o processo de revisdo tarifdria, devendo submeté-lo & consulta
pUblica em um curto espaco de tempo.

A Aneel passou por um processo muito complexo durante a crise do apagéo, na
qual teve de administrar uma oferta de energia limitada e impor regras que limitassem
a demanda, e, dessa forma, afetar diretamente o equilibrio econémico-financeiro das



concessdes de distribuic@o, que tiveram um processo de revisdo extraordindria especifico
para a reposicdo das perdas referentes & crise do apagdo.

A recuperacéo da rentabilidade das empresas distribuidoras ocorreu apés o periodo
de revisdo tariféria, que demonstra que esse processo tende a restabelecer o equilibrio na
concess@o a niveis adequados, podendo beneficiar os usudrios ou as concessiondrias,
dependendo da situacéo das tarifas que podem estar remunerando adequadamente ou
ndo as empresas prestadoras de servigo.

J& a Anatel, que foi criada sete meses apds a Aneel, teve um a postura menos
proativa em relacdo aos aspectos de revisdo tarifdria e andlise do equilibrio econémico-
financeiro das concessdes, pois estabeleceu um perfodo de oito anos sem a previsdo de
revisdes tarifdrias, prefixando os valores de X em 0 e 1% durante essa fase. Os esforcos da
Anatel concentraram-se na adaptagéo da regulamentagéo existente & nova orientacdo da
LGT e & implantagdo do modelo regulatério.

No entanto, a competicéo ndo foi estabelecida e o mercado de telefonia fixa local
é monopdlio de empresas privadas. A Anatel, entdo, estd buscando adquirir conhecimento
e experiéncia nessa drea de regulacao e fiscalizacGo econdmico—financeira, capacitando
seus quadros e contratando consultorias especializadas. Essa tarefa vendo sendo duramente
afetada pelos contingenciamentos orgamentdrios que a Anatel sofre nos Gltimos anos. A
missdo da Anatel é bastante complexa em face da grande dinamicidade do setor e das
inovagdes tecnolégicas que mudam as caracteristicas dos servicos de telecomunicacoes.

A Anatel definiu uma metodologia simplificada a ser aplicada em 2006 e 2007, o
que j& mostra uma maior maturacdo da Agéncia em relacédo a este tema, e estd atualmente
em um processo de definicdo na metodologia de revisdo tariféria, baseada em otimizagéo
de custos a ser aplicada a partir de 2008. A Agéncia enfrenta dificuldades devido & falta de
cultura de acompanhamento econdmico-financeiro das concessdes, que néo foi realizado
nesses oito anos, e como separar custos e receitas das diversas modalidades de servico da
prestadora.

Assim, a Anatel esté elaborando um arcabouco regulatério concernente & regulacao
econdmico-financeiro que compreenda nédo sé os aspectos de revisdo tariféria, mas
também os critérios para determinacéo de pregos de tarifas de uso de rede, e o tratamento
a ser dado a empresas com poder de mercado significativo, tendo como obijetivo estimular
a competicdo no setor.

Ovutra dificuldade enfrentada pela Aneel, e em breve pela Anatel, é a definicdo dos
custos eficientes para a empresa de referéncia e de remuneracéo adequada do capital,
uma vez que na definicdo do valor a ser utilizado do WACC, é necessdria a utilizacéo
de dados dos Estados Unidos para a definicéo do risco do setor, pois no Brasil ndo hé
ainda séries histéricas sobre o desempenho das empresas, e sGo poucas as empresas com
capital aberto que possam ser utilizadas na definicdo consistente desses indices.

Melhorias possiveis no processo de revisdo tarifdria do Setor de Telecomunicacdes

A Anatel estd em processo de definicdo do novo arcabouco regulatério a ser
utilizado no processo de revisdo tariféria, uma oportunidade para incorporar as boas
prdticas que sGo empregadas em outras agéncias reguladoras no processo de revisdo
tariféria. Observa-se que cada um dos modelos empregados apresenta vantagens e
desvantagens, e o setor de telecomunicagdes, que estd em uma fase de definicdo do
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modelo a ser utilizado a partir de 2008, pode se apropriar das boas praticas utilizadas em
outros setfores

O setor de telecomunicagdes possui especificidades que tornam o acompanhamento
mais complexo , mas isto ndo impede a utilizagdo de alguns mecanismos utilizados em
outros setores de infra-estrutura.

Assim, verificamos a importéncia da definicdo de um intervalo regulatério adequado
no novo processo de revisdo, de forma a dar maior estabilidade regulatéria ao modelo e
maior incentivo & eficiéncia por parte das empresas, que poderiam assimilar os ganhos de
produtividade existentes entre os intervalos de definicdo do Fator X.

Outro ponto complexo é a adogdo de uma empresa de referéncia que refrate os
custos eficientes dos servicos de telefonia fixa e a comparagéo das concessiondrias reais
com esta empresa hipotética, em face da grande diversidade de servigos prestados pelas
empresas. Assim, a metodologia de andlise de custos e receitas das empresas deve ser
elaborada visando expurgar custos e receitas ndo associados diretamente ao servico
concedido, no caso telefonia fixa, na comparagdo com a empresa eficiente.

Por outro lado, pode ser contemplada no novo modelo de reviséo tarifaria a
utilizag@o das receitas acessérias, alternativas ou complementares ao servico STFC, a fim
de promover a modicidade tarifdria. A Anatel poderd definir quais sdo essas receitas e em
que proporcdo contribuirdo para reducao das tarifas finais aos usudrios, possivelmente no
céleulo do Fator X. E importante que a regulamentacéo crie incentivos efetivos para que
as empresas busquem o aumento das receitas acessérias, pois, embora essa opgdo esteja
prevista no contrato de concesséo de rodovias, tal prdtica ndo ocorre.

O novo modelo deve preconizar a transparéncia em todo o processo de reviséo
tariféria, resguardados os dados reservados das operadoras sobre custos e receitas,
envolvendo, pelos processos de consulta e audiéncia publica, toda a sociedade, em
especial usudrios e suas entidades representativas. Essa acdo d& maior credibilidade ao
processo e minimiza os questionamentos posteriores aos indices de reajustes das tarifas.

Deve ser também melhorado o processo de fiscalizacdo econdmico-financeira dos
contratos de concessdo que possibilitard dar maior confiabilidade aos dados fornecidos pelas
empresas, fornecendo, assim, uma maior credibilidade a todo processo de revisdo tariféria.

Face ao maior dinamismo do setor e da possibilidade de alteracdes nas
caracteristicas de prestacéo do servico de telefonia fixa, a nova regulamentacdo deve
estabelecer regras que sejam flexiveis e ndo se apliquem somente ds caracteristicas atuais
dos servicos e das concessiondrias.

CONSIDERACOES FINAIS

Alguns servicos do setor de infra-estrutura sdo classificados como servigos publicos,
inclusive de forma expressa no texto constitucional, devido a sua fundamental importancia
para a sociedade brasileira, devendo assim observar os principios que regem a prestacéo
dos servicos pUblicos em nosso Pais.

Foi observado que a manutencdo do equilibrio econdmico-financeiro serve para
preservar, durante a vigéncia do confrato de concessdo, as condicdes estabelecidas
na proposta vencedora do edital de licitagcdo, que se mostra atraente para a empresa



proponente, vez que esta elaborou a proposta, e para o Estado, que escolheu a melhor
proposta para as condicdes do edital de licitacao.

No transcorrer do trabalho, observou-se que o reajuste e a revisdo tariféria séo
instrumentos destinados a realizar a manutencéo desse equilibrio, e também compartilhar
com os usudrios os ganhos econdmicos decorrentes da modernizacdo, expansdo ou
racionalizag@o dos servigos. Além disso, a metodologia utilizada nesses dois processos
deve propiciar incentivos adequados & eficiéncia da prestacéo dos servicos que trard
beneficios tanto para os usudrios quanto para as concessiondrias.

Compete ao 6rgdo regulador realizar o acompanhamento dos servicos delegados,
inclusive no que tange as questdes econdmico-financeiras das concessdes. A atuacdo do
6rgéo regulador deve ter a efetividade necessdria para enfrentar os problemas de assimetria
de informagées, conhecendo os custos e receitas das operacdes das concessiondrias, de
forma a obter uma andlise do equilibrio econdmico-financeiro. Este deve refletir de forma
precisa a situacdo das concessdes para que possa atuar no processo de controle tarifério,
resguardando os inferesses dos usudrios e das prestadoras, sendo que esta Gltima j& dispde
de recursos e de capacitacdo necessdria para a defesa de seus inferesses.

Cada um desses setores de infra-estrutura abordados neste trabalho possui
caracteristicas préprias que lhes confere distintas formas e técnicas de acompanhamento
do equilibrio econémico-financeiro, embora o objetivo seja comum, de propiciar a
modicidade tarifdria e incentivar uma maior eficiéncia na prestacdo dos servicos por parte
das empresas.

As agéncias reguladoras encontram-se em diferentes estdgios de evolugéo no
que diz respeito ao acompanhamento dos aspectos tariférios da concessdo, e enfrentam
desafios de diferentes complexidades, sendo observado que é necessdrio um periodo para
o aprimoramento dos processos de acompanhamento do equilibrio econémico-financeiro
das concessées pelas agéncias.

No caso do setor de telecomunicacdes, foi observado que a Anatel, durante os
primeiros oito anos das concessdes de telefonia fixa, ndo teve uma atuagdo efetiva na
regulacdo econdmico-financeira desses contratos, até mesmo porque ndo havia uma
previsdo expressa de revisdes ordindrias no marco regulatério, embora existisse a previsdo
da revisdo extraordindria em caso de verificagdo de desequilibrio econémico-financeiro.

No enfanto, a Anatel estd em processo de definicdo de um novo arcabouco
regulatério para regulamentar o disposto pelo Ministério das Comunicacées em relagéo &
politica publica de controle tarifério, que foi incorporado aos novos contratos de concessao.

Assim, a Anatel estd em um momento que lhe confere a oportunidade de avangar
e aprimorar o processo de revis@o tarifdria existente em outros setores e em outros paises,
utilizando o aprendizado dos erros e acertos de outras agéncias (nacionais e internacionais),
e incorporando as boas prdticas observadas na nova regulamentacéo a ser definida.

A Anatel, atuante de um setor bem mais dindmico do que outros setores de infra-
estrutura, deve utilizar novas técnicas e metodologias eficientes que permitam incentivar a
eficiéncia das empresas prestadoras de servico, mitigando os problemas de assimetria de
informacdes e ndo permitindo que fatos estranhos & concess@o contamine seus custos.

A Anatel |G iniciou esse processo de regulamentagéo com a edicdo de regulamentos
a serem utilizados no acompanhamento econédmico-financeiro das concessées e
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autorizagdes, como o regulamento de separacéo de contas, o estabelecimento do conceito
de empresa detentora de poder significativo de mercado, a definicdo da metodologia
simplificada a ser utilizada no processo de revisdo tariféria dos anos 2006 e 2007, entre
outros.

Alguns desafios a serem enfrentados pela Anatel no seu papel de regulacao
econdmico-financeira do mercado de telecomunicagdes, que devem ser objeto de estudos
detalhados por especialistas do setor, sdo: a convergéncia tecnolégica dos servigos; a
consolidag@o do mercado em um pequeno grupo de prestadores; e a situagéo do servico
de telefonia fixo comutado.

A questdo da definicdo e manutencdo do servico telefénico fixo comutado como
o Unico servigo prestado em regime publico deve ser objeto de preocupagdo da Anatel,
e mais especialmente do Ministério das Comunicacdes, que é o érgdo formulador de
politicas puUblicas do setor. Esse servico sofreu uma estagnacgéo de crescimento e vem
sendo substituido por outros servigos que apresentam novas tecnologias, como a telefonia
celular, que detém mais que o dobro de usudrios que o STFC e j& se apresenta como
alternativa para a universalizagéo das telecomunicacées, e a tecnologia Voz sobre IP, que
permite a realizagdo de chamadas telefénicas pela rede infernet.

Assim, diferentemente do servico de distribuicGo de energia elétrica, o servico
de telefonia fixa pode ter gradativamente diminuida sua essencialidade para o cidad@o
brasileiro. Pode, entdo, ser dado mais liberdade para o érgdo regulador identificar os
servigos essenciais para a sociedade e passar a regular mais fortemente esses servicos,
inclusive em relacdo ao controle de tarifas e precos cobrados dos usudrios e de outras
empresas, caso a competicdo ndo seja eficiente para garantir a modicidade tariféria.

Outro aspecto que deve ser objeto de estudo é o acompanhamento econémico-
financeiro das concessdes frente & convergéncia tecnolégica e de servicos, que permite a
prestacdo de vdrios servicos utilizando a mesma infra-estrutura e a oferta de uma enorme
gama de servicos a um mesmo usudrio. Assim, o controle dos custos, receitas e de outros
dados relativos & concessdo do STFC torna-se ainda mais complexo, e pode até mesmo
ndo fazer mais sentido considerd-lo isoladamente na busca do incentivo & eficiéncia
empresarial.

Soma-se a convergéncia, a grande concentragdo do setor de telecomunicagdes,
em que os grupos existentes j& operam praticamente todas as modalidades de servicos de
telecomunicagdes disponiveis. Assim, cabe estudar e analisar a melhor alternativa para a
atuagdo da Agéncia neste cendrio, considerando o cardter atual de monopdlio do servico
de telefonia fixa local, e a evolucdo do setor, tendo como preocupacdo maior garantir os
direitos dos cidad@os na prestacdo dos servicos de telecomunicacdes, que sGo servicos
publicos delegados pelo Estado aos entes privados.
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EXECUC_‘,AO DOS CONTRATOS DE CONCESS@O - POSSIBILIDAI;)E DE ALTERACAO
UNILATERAL DOS CONTRATOS DE CONCESSAO DE SERVICO PUBLICO

DEMOSTENES TRES DE ALBUQUERQUE

1 INTRODUCAO

Muito se tem debatido, atualmente, acerca dos chamados riscos regulatérios no
Brasil. Afirma-se que um dos principais fatores de elevacéo deste risco seria a inseguranca
juridica decorrente da falta de clareza a respeito das regras de regulacdo da prestacdo de
servigos publicos por terceiros, estranhos aos érgéos e entidades do Estado, via concess@o
ou permissdo. Assevera-se, ainda, que a possibilidade, sempre latente, de desrespeito aos
termos contratuais, firmados pelo Estado, enseja o temor de empresas, estrangeiras ou
nacionais, em investir grandes somas no Brasil.

Esta questdo ganha destaque, ademais, uma vez que ndo hd previsdo na Lei
n° 8.987/1995, que dispde acerca das concessdes em gerais, nem mesmo em normas
especificas que regem as concessdes em determinadas dreas especificas, sobre a
possibilidade de a Administracdo Publica alterar unilateralmente os contratos de concessao
e permissdo.

Dentro do vazio normativo e ante a relevéncia da seguranca juridica em um Estado
Democrdtico de Direito, surge a divida: poderia o Poder Publico, diante de razées de
interesse pUblico efetivamente comprovadas, determinar a alteragéo unilateral do contrato?
Caso afirmativo, estaria o concessiondrio obrigado a aceitar as alteragcdes ou poderia
pleitear a rescisdo contratual por culpa da administracdo, uma vez que néo teria sido
respeitado o principio do pacta sunt servanda? Mais ainda, néo estaria a Administracéo
vedada a alterar unilateralmente os contratos, uma vez que, pelo principio da legalidade,
somente poderia agir segundo os ditames legais? Poderiam ser utilizados, por analogia,
os comandos normativos estabelecidos pela Lei n® 8.666/1993, como forma de superar a
auséncia de lei a respeito?

Vérias sGo as perguntas que emergem a partir do tema proposto e que o
ordenamento positivo especifico ndo responde de modo satisfatério. Daf a necessidade
de se aprofundar o estudo do tema, buscando solucées dentro do Direito que néo firam
direitos individuais e que n&o acarretem prejuizo ao inferesse pUblico adjacente a toda
concess@o e permissdo de servigo publico.

Nesse contexto, caberia aos Tribunais de Contas examinar a legalidade das
alteracdes contratuais eventualmente ocorridas de forma unilateral?2 Poderiam, a exemplo
do que ocorre na Lei n® 8.666/1993, as concessiondrias representar as Cortes de Contas
acerca de ilegalidades ocorridas na execucao de tais contratos?

Cumpre enfatizar que o TCU ja vem enfrentando problemas similares aos apontados
acima e tem decidido pela possibilidade de alteracdo unilateral. Estende, ainda, sua
fiscalizacdo também as concessiondrias de servico publico.

O presente trabalho busca estudar as normas que regem a matéria, na procura
de respostas juridicamente fundamentadas ds questdes suscitadas, partindo, sempre que
possivel, do estudo de casos concretos que se apresentam aos Tribunais de Contas.
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Dessa forma, inicia-se com uma rédpida sintese acerca da evoluc@o histérica da
atuagdo do Estado Moderno, a partir da concretizagéo dos ideais revoluciondrios do final
do século XVIIl. Na mesma assentada, mostra-se que, acompanhando as mudancas do
Estado, o préprio conceito de servico piblico experimentou uma evolugéo, notadamente a
partir do final do século XIX.

No capitulo seguinte, séo trazidos os conceitos tradicionais e modernos de contrato
como género. Alguns principios gerais que podem ser aplicados tanto aos contratos
privados como em relacdo aos denominados contratos de Direito PUblico. A importéncia
da manutencdo, sempre que possivel, das regras contidas nos instrumentos celebrados
entre as partes, sejam elas publicas ou privadas. Nesse sentido, faz-se rdpida ponderagéo
sobre a relevancia do principio da seguranca juridica para a estabilidade das relacoes
sociais e a importdncia dos contratos para a manutencdo deste principio.

Em etapa posterior, examinam-se os chamados contratos de Direito Publico, suas
espécies, principios aplicaveis, caracteristicas que lhes diferenciam dos demais contratos.
Nesse ponto, verifica-se a insercdo dos contratos de concess@o nesta modalidade de
ajuste. A presenca das chamadas cldusulas exorbitantes, a justificar a classificacdo do
contrato de concess@o de servico publico como de Direito Péblico.

Passa-se, entdo, a analisar a possibilidade de alteragdes contratuais no dmbito das
concessdes, méxime, diante da normatizagéo incompleta no que pertine as concessdes
e permissées de servigo publico. A auséncia de dispositivos na norma especifica autoriza
a aplicacdo subsididria das regras contidas na Lei de Licitacdes e Contratos acerca das
alteracées unilaterais da administracdo. Todavia, ndo s@o extensiveis os limites quantitativos
e qualitativos impostos pela Lei n® 8.666/1993 aos contratos de concessdo de servigo
publico. Ha de se ponderar, ainda, a incidéncia do principio da seguranca juridica como
garantia as partes contratantes de manter incélume os termos avencados.

Examinada a questdo referente & modificac@o unilateral dos contratos de concessao
como efetivacdo de prerrogativa inerente aos contratos administrativos, séo estudados, no
Capitulo seguinte, os limites ao exercicio deste poder-dever. H4 barreiras legais a serem
respeitadas pela Administracdo Publica que ndo podem ser, licitamente, transpostas sem
a anuéncia da concessiondria. Faz-se um apanhado geral na doutrina e na jurisprudéncia
acerca destes limites.

Em tépico especifico, é analisado o equilibrio econdmico-financeiro, principal
direito do concessiondrio e que estd imune ao poder de alteragdo unilateral do contrato
de concessd@o. Se ndo cabe ao concessiondrio obstar o exercicio legitimo deste poder por
parte do Estado, assegura-lhe