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Resumo:

As Agéncias Auténomas de Regulacdo (AAR) sdo entidades que hd muito integram o sistema de
Orgaos reguladores de varios paises, como os Estados Unidos, Canada e Dinamarca. No Brasil,
elas surgem num contexto de mudangas significativas no papel do Estado, que redireciona o foco
das suas acles para o0 atendimento as necessidades bésicas da populacdo, repassando para
organizacbes corporativas algumas atividades que até entdo desempenhava, a exemplo do
fornecimento de energia elétrica, de telefonia, manutencéo de estradas, etc. As AAR assumem,
entdo, dois importantes objetivos. controlar a qualidade dos servigos publicos delegados (foco no
usuario), e agir para que o sistema de tarifas sgja justo e capaz de preservar um equilibrio
econdémico-financeiro (foco no concessionario) mantendo-se equidistante das perspectivas
individuais, bem como a margem dos interesses mais imediatos do Poder Publico concedente.
Este trabalho relata, analisa e critica a, embora recente, importante e significativa experiéncia da
Agéncia Estadual de Regulagdo dos Servicos Publicos Delegados do Rio Grande do Sul
(AGERGS) como precursora, ho Brasil, desta transferéncia de papéis do Estado para a sociedade.
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Metodologicamente este € um estudo de caso apoiado em pesquisa de campo e em dados
bibliogréficos. Todavia, considerando os recentes impasses surgidos na trgjetdria institucional da
AGERGS, o estudo propde recomendagdes que se acredita possam reduzir, se ndo, eliminar, as
"zonas de tensdo" entre as novas entidades e o Poder Publico, aumentando, assim, o
reconhecimento e a ingtitucionalizagdo das AAR enquanto entidades com importancia e valor
socia proprios, sem o que correm 0 risco de ser consideradas como mais um 6Orgdo publico

tradicional, frustrando, dessa forma, os objetivos que justificaram o seu surgimento.

Palavras-chave: Agéncias autbnomas de Regulacdo (AAR), AGERGS, estado, servicos
publicos, controle de qualidade.
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INTRODUCAO

Os andlistas se dividem quando identificam as origens das grandes mudancas institucionais
atualmente observadas nos Estados e nas estruturas de governo, inclusive, no Brasil. Alguns
abordam a questéo a partir da vertente ideoldgica, ressaltando a incapacidade demonstrada pelos
governos de plangamento central na conducdo dos respectivos projetos de desenvolvimento
socia e econdmico; outros, de forma mais pragmatica, destacam e situam na origem das
mudancas a faléncia econdmica e financeira das estruturas de governo. O marco histérico da
primeira vertente é a Queda do Muro de Berlim; ja a segunda, evidencia-se quando o Estado ndo
atende, ou atende com precariedade, as necessidades béasicas da populagdo em termos de salde,
educacdo, seguranca, etc.

Todavia, se as origens sdo distintas, os efeitos convergem; tanto os que se ainham com a
primeira vertente (a critica neoliberal), quanto os pragmaticos propdem uma redefinicdo do
tamanho do Estado e do papel dos Governos. E a busca de um Estado Minimo no qual, afirmam
0S seus defensores, as estruturas e 0s processos atenderdo a contento as exigéncias que a Nova
Economia impde ao setor produtivo, bem como o crescente padréo de exigéncia dos usuarios dos
servicos publicos.

No Brasil, as expressdes mais visiveis deste movimento sdo as inlmeras iniciativas sob a forma
de Projetos de Reforma (Emenda) Constitucional, algumas concluidas, outras em andamento,

como é o caso da Reforma da Previdéncia, a Administrativa, a Tributéria, entre outras. Pretende-
Se, com essas iniciativas, dotar os dirigentes publicos de maiores e melhores condi¢es de
governabilidade para atender com eficiéncia, eficécia e efetividade as demandas dos cidadéos.
Em meio a esse ambiente reformista e reformante, matizado com elementos ideoldgicos e
pragméticos ja delineados pelo Programa Federal de Desregulamentagcdo (Brasil, 1990a) foi
criado o Programa Nacional de Desestatizacdo (Brasil, 1990b), com decisivo fomento através do
Banco Nacional de Desenvolvimento Econdémico e Social (BNDEYS).

Apbs um periodo em que experimentaram grande crescimento, tanto em ndimero quanto na
projecao sobre 0 ambiente sdcio-econdmico, as entidades da administracéo indireta, sobretudo as
empresas publicas e sociedades de economia mista, experimentam um refluxo iniciado ao final

dos governos militares e acentuado com a chegada dos civis ao Poder Executivo Federal. Com a
eleicdo de Fernando Collor de Mello para a presidéncia, teve inicio 0 movimento no sentido
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inverso: a alienagdo da participagdo do setor publico nas empresas e atividades consideradas fora
da drbita estratégica e das competéncias fundamentais do Estado, devendo este focalizar as suas
acOes sobre as necessidades basicas da sociedade. Sob esse enfoque, vendendo as suas
participagdes a terceiros, saem de cena o Estado-acionista e o Estado-empreendedor.
Paralelamente, mediante novas concessdes, 0 Estado estimula a concorréncia na execucdo de
atividades que até entdo detinha o monopdlio: comunicagdes, energia, manutencéo de rodovias,
etc.

Este movimento é verificado tanto na esfera federal quanto na estadual. Desta forma, 0s governos
conseguem um duplo resultado: relinem recursos para custear as necessidades bésicas e o
pagamento de dividas, bem como se desoneram dos urgentes e necessarios investimentos que 0s
setores alienados (parte da infraestrutura econdmica) exigiam. A auséncia ou insuficiéncia de
investimentos na infra-estrutura acarretou 0 que veio a ser conhecido como Custo Brasil, que
reduz a competitividade do pais no &mbito do comércio mundial. Este tem sido o argumento,
amplamente difundido, para justificar as iniciativas em curso.

E neste contexto de mudangas que surgem as Agéncias Autdnomas de Regulagdo (AARS),
entidades com a atribuicdo de normatizar, fiscalizar e regular as relacdes contratuais entre o poder
concedente (0 Estado) e os prestadores de servicos (as empresas concessiondrias) das atividades
até entdo sob o nonopdlio do Estado. As Agéncias tém por objetivo mais amplo preservar a
qualidade dos servigos prestados (foco no usuario) e o equilibrio econémico-financeiro (foco no
concessionario) situando-se a margem dos interesses politicos e ideolégicos dos dirigentes
publicos, notadamente os titulares do Poder Executivo.

E em meio a este pano de fundo que este estudo objetiva apresentar e analisar a experiéncia da
primeira Agéncia Reguladora estadual no Brasil, a Agéncia Estadual de Regulacéo dos Servigos
Plblicos Delegados do Rio Grande do Sul (AGERGS). Embora recente, pois foi criada em
janeiro de 1997 (Rio G. do Sul, 19974). a AGERGS ja registra na sua trgjetoria alguns eventos
ilustrativos das dificuldades no campo politico e na prética da gestéo que se acredita sGo comuns
e inerentes aos pioneiros. Todavia, a experiéncia da AGERGS é ainda mais rica, merecendo
portanto ser relatada, posto que ressalta, de forma contundente, o carater paradigmético das
mudancas que as Agéncias Auténomas trouxeram as relacdes entre os setores publico e privado,
sobretudo no Brasil, onde a ética na gestdo publica tem sido, com freqiéncia, relegada a um
plano secund&rio. No caso do Rio Grande do Sul h& ainda um aspecto singular: a mudanca na
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titularidade do Poder Executivo ap0s uma aguerrida disputa eleitoral, que por si sd representou
uma cunha na sociedade galicha, amplamente explorada na imprensa. Criada no governo anterior,
gue indicou alguns dos atuais Conselheiros (dirigentes) da Agéncia, 0 governo sucessor
identificou na sua atuacéo, uma forma explicita de oposi¢éo e contrariedade ao interesse publico,
razéo pela qual, algumas questdes tém sido levadas a justica.

Pelas suas caracteristicas, este € um estudo de caso descritivo, critico e analitico que combina
informagdes coletadas na bibliografia com dados obtidos em entrevistas com trés dirigentes: um
Conselheiro, o Conselheiro-Presidente, e o Ouvidor da Agéncia.

Destarte, pretende-se, em Ultima andlise, trazer a comunidade académica e a dos gestores
publicos em geral a experiéncia dos precursores numa das atividades que deve experimentar

grande crescimento na sociedade brasileira: a das Agéncias Auténomas de Regulagéo.

10 MARCO REGULATORIO

Novas na Administragdo Publica brasileira, as Agéncias de Regulacéo sdo entidades que ha muito
integram o sistema de Orgéos reguladores que operam em vérios paises, a exemplo dos Estados
Unidos da América, onde ha 70 entidades do género, do Canadd, da Dinamarca, da Austrdia e,
mais proximamente, da Argentina, onde existem onze entidades (Villela, 1999).

No Brasil, essas entidades, ao lado das Organizagdes Sociais, surgem no ambito do Projeto de
Reforma do Aparelho do Estado, regulando e fiscalizando a execucéo dos "servicos nao-
exclusivos do aparelho do Estado” (Min. da Administracdo Federal e Reforma do Estado, 1995).
Trata-se de servicos que, por apresentarem caracteristicas que envolvem os direitos humanos
fundamentais, a exemplo da educacdo e salide, ou porgue possuem economias externas relevantes
n&o podem ter os ganhos da sua operacéo apropriados livremente pelo mercado. S&0 servigos que
se situam no ambito das preocupacOes diretas do Estado mas que ndo o tem como executor,
atividade que delega a terceiros do setor privado, os concessionarios. Estes Ultimos, todavia, ndo
podem operar livremente conforme o regramento privado tipico do comércio dos bens e servicos
de consumo, onde se desenvolve a livre e ampla concorréncia e as eventuais divergéncias e
prejuizos na relacdo cliente/consumidor tém seus efeitos restritos as partes envolvidas,
plenamente identificadas. O mesmo ndo se verifica com determinados servicos publicos, cuja
parte atingida pode ser a coletividade, e o prejuizo potencialmente realizavel no futuro. Cabe
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lembrar ainda que muitos servicos sdo por vezes prestados sob a forma de monopadlio, como € o
caso do fornecimento de &gua, transportes, entre outros, ndo dispondo o consumidor de opgoes,
congtituindo-se, assim, alvo fécil de préticas comerciais lesivas. Surge, pois, a necessidade da
regulacdo, definida por Abreu (1999, p. 18) como sendo "os atos de controle, fiscalizacdo,
normatizacdo e padronizacdo dos servicos publicos delegados, bem como os de fixagao,
regjustamento e revisdo ou homologacéo de suas tarifas’. Figueiredo (1999, p. 11) observa que
nada impede que a regulacdo sja realizada por 0rgéos da administracdo direta ou indireta, dos
concessionarios, ou dos usuarios, aertando, todavia, para os problemas que podem surgir caso

ocorra o fendmeno da captura', umavez que

"a captura governamental € nociva por tender a confundir o 6rgéo regulador com um mero
cumpridor de vontades de planos de governo; que a captura pelos concessionarios é nefasta por
tender a afastar-se da modicidade tarifaria e a trazer beneplacitos excessivos na aplicacdo de
penalidades decorrentes da inexecucdo contratual; e que a captura pelos usuarios tende a
desprezar 0 necess&rio equilibrio econdmico e financeiro dos concession&rios, indispensavel a
adequada prestagdo dos servigos'.

A captura do processo de regulacdo por uma das partes traz prejuizos imediatos as demais e, a
longo prazo, compromete a virtuosidade que deve prevalecer narelagdo entre o poder publico, os
prestadores de servicos, e os usuarios. No Brasil, ndo faltam exemplos da captura do processo de
regulacdo, ora pelo governo (Poder Executivo), ora pelas entidades representativas dos
concessionarios, desequilibrando, assim, as relagdes. Sao sabidos, por exemplo, 0s casos de
postergacdo de regjustes nas tarifas publicas para evitar desgastes em periodos pré-eleitorais,
assm como a administracdo dos pregos publicos tem importante impacto sobre os indices de
inflacdo, sendo, por esta razdo, também objeto de manobras na fixagdo das tarifas. Nestes casos,
em vista de um duvidoso beneficio no presente, alongo prazo a qualidade dos servigos prestados
pode ser comprometida. Sabe-se, também, através das denlncias trazidas a imprensa, das
agressdes a ética e ao interesse publico que se verificam no relacionamento entre alguns
segmentos dos governos e as entidades concessionarias. A possibilidade de captura €, pois, uma
realidade.

Abreu (1999, p. 18) aponta que as "Agéncias Reguladoras ingressam como novidade no sistema
de controles publicos, acompanhando o processo de reforma do Estado, com a transferéncia da
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execucdo de servicos publicos aos particulares, pelo caminho da concessdo, da delegacéo, da
permissao e autorizagcdo". Esclarece também que embora n&o tenha sido planejado, sendo antes o
resultado de diversas iniciativas isoladas, o Brasil ja conta com um sistema naciona de regulacdo
e fiscalizacgo. Destaque especial deve ser conferido ao Ministério Piblico? , tanto da Uni&o como
dos Estados, e das inimeras entidades de defesa do consumidor, entre elas 0 PROCON. Devem
ainda, neste sistema, ser consideradas diversas autarquias, como o Banco Central, a Comisséo de
Vaores Mobiliarios (CVM), o Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (CADE), entre
outras. O autor destaca dois marcos legais que se constituiram em importantes instrumentos a
disposicéo do poder competente para atuar em defesa da ®letividade e dos interesses difusos. a
Acdo Civil Publica de responsabilidade por danos causados ao meio-ambiente, ao consumidor, e
a bens e direitos, ingtituida pela Lei n°® 7.347/85 (Brasil, 1985), e o Codigo de Defesa do
Consumidor, instituido pela Lei n°8.078, de 11/09/90 (Brasil, 1990b).

No Brasil, a época do encerramento deste trabalho, atuando com jurisdicdo no plano federal,
haviam trés Agéncias Setoriais: a Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL), a Agéncia
Nacional de Telecomunicacdes (ANATEL), e a Agéncia Naciona de Petrdleo (ANP). Na mesma
data avancavam os estudos no sentido a criagdo da Agéncia Naciona de Transportes, entre
outras.

Por fim, autores como Figueiredo (1999); Smith Jr. (1999) e Abreu (1999), entre outros, séo
unanimes e enfaticos ao afirmar que reside na autonomia, conferida por lei as Agéncias, o poder
capaz de fazé-las agentes efetivos em favor da coletividade, dissuadindo as tentativas de captura

de qualquer uma das partes sobre a atividade regulatoria.
20 SURGIMENTO DA AGERGS

A Agéncia Estadua de Regulagcdo dos Servicos Publicos Delegados do Rio Grande do Sul
(AGERGS) foi criada como uma autarquia dotada de autonomia financeira, funcional e
administrativa através da Lei Estadual n° 10.931, de 09/01/97 (Rio G. do Sul, 1997a). O Art. 2°
enumera os objetivos da Agéncia:

| - Assegurar as prestacoes de servicos adequados, assim entendidos aqueles que satisfazem as
condicdes de regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranga, atualidade, generalidade, cortesia
na sua prestagdo e modicidade nas suas tarifas;
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Il - Garantir a harmonia entre 0s interesses dos USUAri0S, CONCESSIONANiOS, permissionarios e
autorizatarios de servicos publicos,
Il - Zelar pelo equilibrio econémico- financeiro dos servigos publicos delegados.
Diferentemente da estrutura federal, a AGERGS é multissetorial, atuando nas areas de
saneamento, de energia elétrica, de rodovias, de telecomunicacdes, de portos e hidrovias, de
irrigacéo, de transporte intermunicipal de passageiros, de aeroportos, de distribuicdo de gés
canalizado, e de inspecédo de seguranca veicular (Art. 3°).
O Art. 5° fixa uma estrutura enxuta para a autarquia: um Conselho Superior, uma Diretoria Geral,
trés Departamentos (Qualidade, Tarifas e Estudos Econdmicos-Financeiros, e Assuntos
Juridicos), e os Nucleos Setoriais.
Todavia, € nos Art. 6° e 7° que podem ser encontrados 0s elementos essenciais para 0
funcionamento da Agéncia. A sua Diregado € colegiada e composta por sete membros:
trés de livre indicacdo do Governador do Estado;
um representante do quadro funcional. Este, entretanto, até a presente data (JUN 2000),
nao foi nomeado, uma vez que o quadro da Agéncia ainda ndo estd completo. Resta o
provimento de 36 técnicos de nivel superior, aprovados em concurso publico de provas e
titulos mas que, devido as arguicdes levantadas contra o processo seletivo, ainda nédo
tomaram posse;
dois representantes dos consumidores, atuamente representados por um funcionério da
Companhia de Energia Elétrica do Estado (CEEE) e um do PROCON; e
um representante dos concessiondrios, permissiondrios e autorizatérios, atualmente
representados pelo ex presidente da Federacdo das Industrias do Estado do Rio Grande do
Sul (FIERGS).

Apbs a aprovacdo pela Assembléia Legidativa, os titulares da direcdo da AGERGS séo
nomeados pelo Governador do Estado para um mandato de quatro anos; todavia, somente a
primeira compete destitui-los. Cabe ressaltar que esta imbricagdo entre o Legislativo e o
Executivo tem sido um dos principais pontos de discordia entre a Agéncia e o Poder Executivo
Estadual, tendo motivado por parte deste Ultimo a interposicdo de uma Acdo Direta de
Incongtitucionalidade junto ao Supremo Tribunal Federal. Em resposta, 0 ministro Sepulveda
Pertence confirmou o procedimento estipulado na lel de criagdo da Agéncia, destacando que o
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Executivo sO pode demitir os Conselheiros em caso de comprovada falta grave, equiparando-os,
neste aspecto, aos servidores publicos em geral. O assunto parece ndo estar resolvido, uma vez
gue o Procurador Geral do Estado declarou que o Governo ainda estuda as alternativas de recurso
existentes na legislagéo.
O nimero impar de componentes, na sua maioria ndo indicados pelo Executivo, o rodizio entre os
Conselheiros para 0 exercicio da Presidéncia da instituicdo, e a tomada de decisdo em sistema
colegiado através de maioria simples (81° do Art. 6° visam garantir a autonomia funcional e
politica da Agéncia. As diferencas que ora opdem o Governo do Estado a Agéncia sdo, também,
evidéncias materiais dessa autonomia. Lembrando gue um dos Conselheiros ainda nédo foi
nomeado (o representante do quadro funcional), por ora, o Presidente possui direito a dois votos
e, em caso de empate, cabe-lhe 0 voto de Minerva. Mesmo sendo momentanea, esta situacéo €
potencialmente causadora de tensdes, desequilibrando o relacionamento haja visto que trés dos
seis Conselheiros em exercicio foram indicados pelo poder politico que antecedeu o governo
atudl.
A participacdo comunitéria, com representantes dos usudrios e dos prestadores de servigos €
prevista para assegurar que os assuntos em lide sejam contemplados sob todas as éticas. Todavia,
também este aspecto tem sido objeto de contencioso nas relagdes com o Poder Executivo. Na
opini& do Governo do Estado, conforme palavras dos seus titulares e amplamente reproduzidas
na imprensa, os atos da Agéncia tém sido favorévels aos interesses dos concession&rios que,
assim, aumentam os lucros sobre servicos essenciais, em detrimento dos cidad&os.
A autonomia financeira sera obtida gradualmente. As despesas da Agéncia seréo custeadas.

até os dois primeiros anos, a partir da sua efetiva criagdo, com recursos do Tesouro do

Estado, alocados pelo Orcamento;

com o valor das taxas e multas de legislagéo vinculadas,

transferéncia de recursos & AGERGS pelos titulares do Poder Concedente, a titulo de

fiscalizacdo dos servigos publicos descentralizados; e,

outras receitas, tais como as resultantes da aplicagdo de bens e valores patrimoniais,

operacOes de crédito, legados e doacdes.

Entretanto, até o presente momento (junho 2000), trés anos e meio apos a sua criagdo, a Agéncia
ainda é dependente dos recursos do Tesouro do Estado. A ateracdo sugerida pela AGERGS na
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Lei Estadual n°® 8.109/85 (Rio G. do Sul, 1985), a Lel das Taxas, para criar a Taxa de Regulagéo
foi efetivamente estabelecida pela Lei n° 11.073, de 30/12/97 (Rio G. do Sul, 1997b). Esta Lei,
no entanto, foi considerada inconstitucional, inclusive, pelo Executivo estadual. Semelhante
guestionamento também foi levantado por diversas entidades que, em juizo, dotiveram liminares
para a suspensdo do pagamento. Atualmente, apenas um pequeno numero de empresas recolhe o
valor; outras depositam em juizo, enquanto que a maioria simplesmente ndo paga. Origina mente,
a proposta estipulava uma Taxa de Regulacdo a ser paga por todos 0s concessionarios e
equivalente a 0,5% do faturamento mensal. Reavaliada pelo Conselho Superior, 0 anteprojeto ora
sob andlise considera uma taxa progressiva de acordo com o resultado de cada empresa.
Adicionalmente, a Agéncia procura regular as sancfes aplicaveis pelo ndo cumprimento das
cldusulas dos contratos de concessdo. A minuta do Projeto de Lei ora em estudos prevé
adverténcia escrita e multa; esta Ultima "ndo inferior a quinhentas e ndo superior a trés milhdes de
vezes o valor da Unidade Fiscal de Referéncia’ a ser recolhida em beneficio da AGERGS.

A AGERGS firmou convénio com a ANEEL para regular a distribuicdo de energia no Rio
Grande do Sul, ramo hoje explorado por trés grandes operadoras, cinco concessionérias de menor
porte, e dezesseis cooperativas de eletrificacdo rural.

Assim, a AGERGS busca fontes de recursos que a libertem da dependéncia de provisbes do
Executivo Estadual. Sem dulvida, a questdo do equacionamento de uma fonte definitiva de
recursos € fundamental para assegurar a independéncia e a autonomia da Agéncia. S&o
conhecidas as margens de manobra do Executivo que, embora autorizado pelo Legidativo, libera
0s recursos na razéo das disponibilidades e das suas prioridades, as quais sempre superam as
disponibilidades.

Destarte, embora sugerida como principio e prevista em lel, a autonomia, em suas diversas
dimensbes, ainda é um projeto em construcdo. Prevista para ser uma entidade promotora da
harmonia entre os diversos e por vezes conflitantes interesses do Governo, dos usuarios e dos
concessiondrios, a AGERGS ainda busca a sua consolidagdo, em que pese ja ter definido e
ocupado um espaco proprio no ambiente regional.

Os embates da Agéncia com o Poder Executivo ndo se limitam aos casos acima. A fixagdo do
valor cobrado nos postos de pedégios, a mudanga na modalidade de cobranca do uso da agua, de
consumo real para consumo médio presumido, e o regjuste nas tarifas de 6nibus intermunicipais
sd80 exemplos de divergéncias ndo superadas através da negociacdo e que exigiram
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pronunciamento judicial e interpelacdo do Ministério Publico. Cabe esclarecer que entre os
servicos publicos, aguns sdo prestados pelo préprio setor publico estadual, a exemplo do
fornecimento de &gua potavel, sob a responsabilidade da Companhia Riograndense [ic!]de
Saneamento (CORSAN). No caso da energia elétrica, das trés concessionarias uma € empresa
publica, a CEEE; outros servigos tém o envolvimento de entidades da administragdo indireta, a
exemplo do Departamento Auténomo de Estradas de Rodagem do Rio Grande do Sul (DAER-
RS), uma autarquia vinculada a Secretaria de Estado dos Transportes.

Ta quantidade de conflitos deve ter a sua origem identificada. Em parte, tributa- se a sua atuacéo
pioneira, a inexperiéncia dos atores nos Novos papéis e, até mesmo, a auséncia de jurisprudéncia
que pudesse orientar e evitar, pelos antecedentes, o surgimento e 0 crescimento de certas
divergéncias. Por outro lado, ndo pode ser desprezado o componente politico do momento, aliado
a crise que se abate sobre parcela significativa da populacdo, situada a margem do emprego
formal e percebendo baixa remuneracdo. Ideoldgica e programaticamente comprometido com as
camadas menos favorecidas da populacdo, a0 ascender ao poder estadual, o Partido dos
Trabalhadores (PT) identificou ha AGERGS um obstaculo a implementacéo das suas politicas
publicas. N&o contando com maioria ha Assembléia Legidativa, 0 espago de manobra do
Governo do Estado tornou-se mais restrito e os choques inevitavels.

Uma primeira leitura sugere que o Executivo local se mostra propenso a capturar a Agéncia,
transformando-a em instrumento das suas iniciativas. Ao fazé-lo, quebraria o equilibrio entre as
partes, trazendo as consegiiéncias ja mencionadas. Neste sentido, as tentativas de captura podem
ser identificadas como um retrocesso. Por outro lado, em que pese o cardter técnico que
supostamente orienta as andlises e pronunciamentos da AGERGS, n&o pode ficar & margem de
consideracbes o fato de os Conseheiros indicados pelo governo anterior serem nomes
publicamente identificados com a doutrina programética defendida pela faccdo derrotada nas
Ultimas eleicbes para o governo estadual. A guisa de exemplo, um dos Conselheiros (Guilherme
Socias Villela, ex-Secretario Estadual de Transportes do governo que antecedeu o atual) foi,
inicialmente, lancado como candidato a Prefeitura Municipal de Porto Alegre (onde, ha trés
gestbes consecutivas, governa 0 Partido dos Trabahadores) por um dos Partidos que fazem
oposicao ao Governo Estadual (Zero Hora, 14/04/00). Posteriormente, mediante coligacdo e na

condi¢cdo de candidato a vice prefeito, aliou-se a outra chapa partidaria, também oposta ao PT.
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Sem duvida, esta € uma questdo delicada, desejando-se, tdo somente, destacar a |6gica subjacente

aos dois posicionamentos em conflito.

3 ASPECTOS OPERACIONAIS DA AGERGS

Na estrutura da AGERGS, além do Conselho Superior, merecem ser destacadas as seguintes
areas e atribuigoes:
Departamento de Qualidade dos Servigos, a quem compete acompanhar a evolucéo
tecnolégica dos servicos publicos delegados, examinar a evolugdo sistémica dos
indicadores de qualidade, desenvolver metodologias de fiscalizagdo por amostragem do
desempenho dos servigos, executar pesquisas de opinido publica, de caréter cientifico,
para incorporar no processo de avaiacdo dos prestadores de servigos, entre outras
atividades correlatas;
Departamento de Tarifas e Estudos Econdmico-Financeiros, a guem compete desenvolver
metodologias e estudos relativos as tarifas dos servigos publicos delegados, desenvolver
modelos de controle do equilibrio econdmico-financeiro buscando a modicidade das
tarifas e o0 justo retorno dos investimentos, examinar, periddica e sistematicamente, a
consisténcia e a fidedignidade das informagdes dos prestadores de servigos, propor e
estudar modelos de competicdo na prestacdo dos servigos, entre outras atividades
correlatas.
Subordinadas aos Departamentos encontram se as Geréncias Operacionais, em nimero de aito,
especializadas nas éreas de competéncia e atuacdo da Agéncia. Umadas principais atividades das
areas operacionais tem sido a implantacdo do sistema de indicadores que possibilita gerenciar a
qualidade da prestagdo dos servicos publicos delegados, bem como aferir, permanentemente, a
satisfacdo dos usuérios. Paraledlamente, 0 acompanhamento da matriz econdémico- financeira dos
concessionarios, auditorias, medices de fluxos, estudos e andlises conduzidos por consultores
técnicos independentes pretendem assegurar que sgja mantida uma taxa de atratividade para a
continuidade dos servigos prestados sem, contudo, penalizar os usuarios através da majoracéo
excessivadastarifas.
Deve ser ressatado que no Estado do Rio Grande do Sul vigora a Lel Estadual n° 11.075, de
06/01/98 (Rio G. do Sul, 1998), que instituiu o Codigo Estadual de Qualidade dos Servigos
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Publicos. A Lel estabelece os indicadores basicos de desempenho para a prestagdo dos servigos
de energia elétrica, &gua e esgotos, telecomunicacdes, salide publica, educacdo basica, seguranca
publica, protecdo a0 meio-ambiente, transportes, justica e assisténcia social, abrangendo,
portanto, algumas das &reas sob a regulacdo e fiscalizagdo da AGERGS. Ingtituiu, também,

premiacdes e sangdes; as primeiras incluem distingdo honorifica a equipes e a profissionais que
atingirem as metas ou, ainda que ndo as tenham alcangado, sinalizem um empenho continuo na
busca dos resultados. Os prémios incluem cursos de aperfeicoamento a ser realizados tanto no
pais como no exterior, nas localidades e institui¢des consideradas padréo internacional na area de
atuacdo. O detalhamento técnico dos indicadores pode ser visto em Capeletto (1999).

Destarte, a Agéncia iniciou utilizando indicadores ja consagrados pela experiéncia mundial em

cada um dos setores em que atua, observando, ao tracar as metas progressivas de qualidade, a
realidade local vis-a-vis os padrdes médios verificados em contextos andl ogos, bem como agueles
estabel ecidos por entidades congéneres. Cabe esclarecer que alguns dos indicadores e metas ja se
encontram estipulados em contrato, trabalhando a Agéncia, no sentido de melhorar o
desempenho. No setor elétrico, a AGERGS executa o Plano de Metas estabelecido pela ANEEL,
com quem mantém convénio; ja no caso da telefonia fixa, aém dos indicadores estabel ecidos
pela AGERGS, as concessiond&rias devem também atender os objetivos do Plano Gera da
ANATEL (Capeletto, 1999).

A seguir sdo apresentados a guns indicadores e metas estabel ecidas pela AGERGS para o periodo

2000-2003 (AGERGS, 1999) referentes aos servicos que envolvem um maior contingente

populacional.
Saneamento (sistema CORSAN)
Indicadores Situacéo Metas Observagtes
em Dez. 99 on00 2003
Hidrometragéo 60% 75% 100% % da populagdo
atendida c/hidrébmetro
Reducéo de Perdas de |45% 40% 28%
Agua
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Extensdo da Rede de 8% 20% 50% % da populagéo
Esgoto Cloacal abaste-cida com agua
e que conta com
servicos de esgoto
sanitario.
Extensdo de Abaste- [15% 20% 65% Segundo  estimativa
cimento de Agua da Organizacdo
p/Populacdo Rural Mundia de Salde,
85% da popula-céo
rural ndo possui &
guapotavel
Servicos das EstacOes Rodoviarias
Indicadores Metas
2000 2003
Tempo Médio de Espera nos Guichés de | 5 minutos 2 minutos
Venda de Passagens
Nivel de Pontualidade Atraso méx. = | Atraso méx. =
8 minutos 5 minutos
Limpeza da Area de Circulacdo ) 70% 80%
Limpezados Banheiros Pdblicos ") 75% 90%
* [ndices aferidos em pesquisas de satisfacio dos usuarios
Pélos Rodoviarios
Indicadores Situagéo Metas
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em dezembro 99 | 2000 2003
Sistema de Arrecadacdo do |Max. =40 seg. Max. = Max. =
Pedagio (SAP) 38 s=g. 30 9.
Servigo de Atendimento Médico  |Max.= 30 min. Méx.= Max.=
(SAM) 28 min. 20 min.
Servico de Atendimento |Max.= 60 min. Méx.= Max.=
Mecanico (SAMEC) 55 min. 35 min.
Nivel de Satisfacdo dos Usuarios |- 85% 95%
indice de Sinalizagdo de Estradas |- 80% 100%
% de Km de Rodovias |- 90% 100%
Adeguadamente Mantidas
Nivel de Acidentes Fatais - Méx. = Méx. =
5% 1%
Servigos de Telecomunicagdes
Indicadores Situacéo Metas
emDez. 9 5000 2003

Taxa de Solicitagdo de Reparos | 3,0 2,5 2,0

p/100 Acessos solicitagBes | solicitaghes | solicitagdes

Taxa de Contas Reclamadas em | 0,5% 0,4% 0,25%

1000 Contas Emitidas

Taxa de Obtencdo do Sinal de |98% 98% 98%

Discar !
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Taxa de Chamadas Completadas | 60% 65% 70%
Locais
Taxa de Chamadas Completadas | 60% 62% 65%
de Longa Disténcia
Taxa Operacional @ 90% 92% 95%
indice de Produtividade 250 300 350

telefones/ telefones/ telefones/

empregado |empregado | empregado
Nivel de Satisfacdo dos Usudrios | 52% 60% 80%

Notas:

(1) Relagéo percentual entre o nlUmero de vezes em gue o tom de discar € obtido, com o tempo
maximo de espera de 3 segundos, durante o periodo de maior movimento, e o total de tentativas
feitas para a obtencdo do tom de discar em cada periodo de maior movimento.

(2) Relagdo percentua entre o total de acessos (telefones) fixos em servicos, no Ultimo dia do
més, e o total de acessos fixos instalados, no dltimo dia do més.

Além destes, h& indicadores e metas para aferir a qualidade dos Transportes Hidrovidrios em
termos de tempo de espera, pontualidade, etc., dos Portos e Hidrovias, neste caso restrito ao

Termina de Containers do Porto de Rio Grande (TECON) e aos Servicos de Irrigacéo.

4 ASPECTOS ADMINISTRATIVOS DA AGERGS

Os nucleos operacionais de administracdo, de recursos humanos, de finangas, e de informatica
estdo subordinados ao Gabinete Administrativo. Por ser uma entidade nova, a AGERGS se
encontra ainda em processo de franca estruturacéo, pelo que as suas prioridades de curto e medio
prazo contemplam o provimento dos cargos ainda vagos, a execucdo de programas de
treinamento e capacitacdo, ainformatizagdo e a integracdo de todas as éreas através da instalacéo
de redes, a aquisicdo de programas, 0 projeto de criagdo de um banco de dados com as

informacles relevantes a todas as areas da Agéncia, o estabelecimento de convénios com
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instituicOes de estudos e pesquisas independentes, entre outras que |he permitam desempenhar a
contento 0 seu objetivo socia. Integra ainda o Plano de Metas setorial a implantagdo do
Programa de Qualidade Total.

Ao todo, a AGERGS "tem um quadro de pouco mais de meia centena de pessoas. Mas mais da
metade dos cargos sdo de nivel superior” (Godoy, 1999, p. 30). Embora recente, a estrutura da
Agéncia ja é objeto de estudos que tém por objetivo transforma-la em uma entidade mais &gil,
flexivel e descentralizada, condigdes indispensaveis ao atendimento com o foco dirigido aos
clientes (usuarios). A estrutura sugerida assemelha-se a matricial, e a gestdo, dentro do marco da

administracdo gerencial em oposi¢ao a gestdo burocrética, esta voltada para resultados e metas.

5A OUVIDORIA DA AGERGS

A figura do Ouvidorderiva da instituicéo, pelos suecos, em 1809, do umbodhsmadhr, aquele que
administra de fora para dentro. Internacionalmente conhecido como ombudsman, ele é
"designado pelo chefe de Estado ou Governo, apés prévia consulta a0 Parlamento, goza de
amplos poderes para levar adiante uma investigagdo objetiva com base nas queixas do publico
sobre a administragdo” (Chaves, 1999, p. 78). No Brasil, ainda de acordo com Chaves (op. cit.,
loc. cit.), criouse uma solugdo verde-amarelaem que o

"Quvidor € um quase-Ombudsman que, aém de coordenar as atividades de atendimento ao
cliente externo, deve preocupar-se em administrar as demandas do cliente interno, no caso,
funcionérios de todos os niveis da empresa ou organizacdo em que atua’.

Assim, na AGERGS, o contato com os usuarios € intermediado através da Ouvidoria, que é um
0rgéo de apoio ao Conselho Superior, a Diregdo, etc., e é integrado por um Ouvidor e quatro
auxiliares. Qualquer Conselheiro pode submeter um nome que, se aprovado, serd nomeado
Ouvidor para um mandato de quatro anos. A Ouvidoria compete atuar junto aos USU&rios, aos
prestadores de servigos, e ao Governo, com o proposito de dirimir dividas, intermediar solugdes
em caso de divergéncias, registrar reclamagdes e sugestdes da populacdo sobre os servicos
regulados pela AGERGS, estimular a criac8o e a organizacdo de associagoes de usuarios, entre
outras atividades afins. Na Agéncia, como de sorte em qualquer outra organizacdo, merece ser
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destacada a atuacdo pré-ativa da Ouvidoria, que deve se antecipar as demandas. Mais do que
solugBes pontuais, interessa a Ouvidoria as solugdes sistémicas, coletivas, que impegcam a
repeticéo e o surgimento de novos problemas.

Além do contato direto e pessoal, 0 usuario pode se dirigir a AGERGS através de uma central de
atendimento telefénico 0800, que também esta conectado a outras Agéncias, ou via Internet. A
julgar pela natureza das reclamacfes que chegam a Agéncia pode-se afirmar que tanto o papel da
Ouvidoria quanto o da propria Agéncia ainda ndo estdo bem claros para a populagdo. A maioria
dos problemas encaminhados a AGERGS deveriam té-lo sido as prestadoras, posto que se
referem a falhas operacionais. Por isso, a Ouvidoria se desvia da sua funcéo e despende muito
tempo retransmitindo as reclamagdes. N&o € nitido para 0 usu&io que a Agéncia sgja uma
instancia de recursos e de conciliagcdo, devendo o primeiro pleito ser encaminhado a respectiva
concession&ria.  Ademais, chegam a Agéncia, através da Ouvidoria, reclamacdes cuja
competéncia para 0 encaminhamento pertence as Agéncias Nacionais. Esta situacdo ja foi

diagnosticada pela Ouvidoria, que vem desenvolvendo atividades de esclarecimento junto a
populagdo através da distribuicdo de folhetos, da promocdo de audiéncias publicas, de encontros
com entidades regionais de defesa do consumidor, da manutencdo de um site permanentemente
atualizado, e da publicacdo semestral da Revista Marco Regulatério, que ja esta no seu segundo
ndmero.

Em caso de n&o haver acordo entre as partes, as areas técnicas s8o chamadas a se manifestar
através de pareceres, em persistindo o entrave, a reclamacdo, j4 na forma de um processo, €
submetida ao julgamento do Conselho Superior. A AGERGS, no limite das suas atribui¢des, atua
como um &rhitro apresentando aternativas as partes litigantes, sendo, todavia, limitado o seu

poder, que € circunscrito pelo contrato de concessdo entre o poder publico e 0s concessionarios.
Portanto, algumas contendas podem ter a sua definigdo encaminhada a esferajudicial.

N&o obstante a importéncia da atuacdo da Ouvidoria nos encaminhamentos individuais, 0 seu

papel adquire maior expressdo quando trata da lesdo potencial ou objetiva aos interesses
coletivos, quando, em uma sO acdo, representa os interesses de varios beneficiarios.

A Ouvidoria mantém se ainda em contato e ausculta a populacdo através de pesguisas de

satisfacdo dos usuarios que realiza periodicamente. Duas sd0 as modalidades atualmente em uso e
que se complementam no levantamento de informagdes. A primeira € aplicada nos locais de
prestacdo dos servigos, como por exemplo, nos Polos Rodoviarios. Aos pesguisados,
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aleatoriamente escolhidos, sdo submetidos questionarios teméticos com vistas a avaliar e colher
subsidios para a melhoria dos servicos prestados. A segunda se assemelha a um painel em que um
grupo fixo de respondentes é periodicamente consultado sobre a qualidade dos servicos publicos
delegados. Atualmente, a AGERGS conta com um cadastro de aproximadamente 3.000 pessoas,
sendo a meta atingir 50.000 usuérios até 2003. No momento, a elaboracdo do cadastro se
encontra na primeira etapa, qual sga, a de adesdo; posteriormente sera submetido a uma
depuragdo, quando a Agéncia pretende compor um perfil amostral que sgja representativo da
populacdo de usuarios, observando a renda, localizacdo geogréfica, tipo de servigco consumido,
natureza das pessoas (fisicas, juridicas, setor publico, etc.), proporcionadidade de
habitantes/regi&o, etc.

Em ambas as modalidades a AGERGS incorre tdo somente nos custos operacionais, umavez que
o0s respondentes sdo voluntarios. Assim, a avaliacado, que resulta dos questionamentos individuais,
sd0 somadas as informacgOes provenientes das pesquisas, compondo uma avaliagdo mais
abrangente acerca da qualidade dos servicos prestados pelos concessionarios.

Por fim, os resultados das pesquisas sdo tornados publicos. Em que pese a sua competéncia na
atividade fiscalizatoria, a Ouvidoria entende que nenhuma fiscalizacdo € mais eficaz do que

aquela realizada pelo proprio usuario no exercicio dos seus direitos de consumidor e de cidadéo.

CONSIDERACOES FINAIS E RECOMENDACOES

O surgimento das Agéncias Autdnomas de Regulacdo (AAR) deve, sob varios aspectos, ser
saudado como um avanco, sobretudo sob a perspectiva dos usuarios que, distantes dos centros
que aplicam, acompanham, avaliam e controlam os recursos publicos, tém nas Agéncias um novo
canal para participar da gestdo publica. Os usuarios deixam de ser meros consumidores passivos,
passando a exercer 0s seus direitos enquanto consumidores de servigos publicos e a praticar a
cidadania participativa. Sem divida, a importancia e os beneficios trazidos por este novo ator no
ambiente social, politico e econémico ndo se restringem aos usudrios; todavia, estes merecem ser
destacados porgue constituem, historicamente, o elo mais fraco na relagdo que envolve o poder
publico, os concessionérios, e 0s usuarios. Por outro lado, algumas praticas, tao freqlientemente

denunciadas quanto negadas, que apontam ilicitos no relacioname nto entre os concessionarios e o
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poder concedente, por vezes com 0 envolvimento do Legidlativo, poderdo agora ser coibidas e/ou
controladas pelas agdes das Agéncias, que passam a ser um novo obstaculo atais préticas.
Contudo, para que essa iniciativa ndo se perca como mais uma boa intencdo ou uma "lei que ndo
pegou”, algumas cautelas devem ser tomadas. A andlise documental do caso da AGERGS,
complementada pelas entrevistas e pelos fatos veiculados na imprensa, sugerem algumas
recomendacoes.

Preliminarmente, devido a profusdo de Agéncias nacionais e estaduais criadas recentemente,
parece ndo ser ainda do entendimento da populacéo o efetivo papel dessas entidades no novo
concerto das relagbes publico/privado, merecendo pois, das autoridades, grandes esforgos no
sentido de um maior esforco de esclarecimento e de conscientizagéo.

No caso do Rio Grande do Sul, os textos analisados permitem identificar uma lacuna: a AGERGS
regula e fiscaliza as atividades a partir da existéncia do contrato de concessdo do poder ptblico.
Fato recente, a privatizacdo das estradas, a distribuicdo de energia elétrica, a telefonia, entre
outros servicos delegados, foi acompanhada dos respectivos contratos. Mas, como ficam os
servicos cujo fornecimento ainda se encontra sob a estrutura do poder publico, sendo executados
por empresas publicas, aguns, inclusive, sob a condicdo de monopdlio? Equiparam-se as
empresas publicas, sob todos os aspectos, as concessionérias? Como aferir e regular, por exemplo
o0 equilibrio econdmico-financeiro, a qualidade e a perspectiva de continuidade dos servicos vis-
a-vis amodicidade das tarifas se a entidade fornecedora tem a sua execucdo orcamentaria, leia-se
plano de investimentos, submetida, autorizada e controlada pela Assembléia Legidlativa?

O embate, dnda que por vezes possivelmente ampliado pela midia, entre o Poder Executivo
Estadual e a AGERGS sugere que o nimero de membros e os procedimentos para a composi ¢ao
do Conselho Superior sejam revistos, uma vez que ai se localiza a raiz das divergéncias. A guisa
de exemplo, sugere-se que os Conselheiros indicados pelo Governo sgiam cidadéos cuja
legitimidade para o exercicio da funcdo tenha como fonte priméria o reconhecimento da
sociedade pelos notdrios saberes de ordem técnica, legal e gerencial, bem como os antecedentes
de ordem moral e o comprometimento com o interesse publico que os distinguem. Acreditase
que a identificacdo politico-partidaria ou a legitimidade apoiada tdo somente pela indicacéo da
autoridade competente compromete a missdo da Agéncia. Entre outras, a prética da classe politica
brasileira de indicar aliados, muitas vezes ap0s terem sido derrotados em processos eleitorais,
para o exercicio de atividades técnicas, compromete a isencdo que deve caracterizar aimagem de
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uma instituicdo, a exemplo da AGERGS, junto a populacgo. Em Ultima analise, comprometer esta
imagem significa comprometer também o proprio projeto da Agéncia que, assim, corre o risco de
ser vista tdo somente como mais um Orgdo publico a consumir recursos e eivado com 0s Vicios ja
de todos conhecidos. Sem dlvida, ndo se esta aqui sugerindo qualquer ato de proibicéo
individual, mas antes, iniciativas e atitudes pessoais proprias dos estadistas que colocam a
populacdo, o interesse publico e as geragdes futuras a frente dos interesses da proxima eleicéo.
Adicionalmente, poderia ser previsto em Lei, duas vagas no Conselho Superior cujos titulares
fossem egressos das &reas técnicas da Agéncia, a exemplo das suas Diretorias. No caso do Rio
Grande do Sul, a renovacdo do Conselho, a ocorrer no préximo ano (2001), a partir da indicacdo
do Governador, desde ja antecipa confrontos de resultados imprevisivels para a sociedade. Em
tltima andlise, 0 que a experiéncia da Agéncia galcha ilustra é que as mudancas substantivas néo
se fazem com a inclusdo de mais um érgéo que se faz acompanhar de uma redistribuicdo de
atividades, mas, antes e sobretudo, por uma mudanca de atitudes e comportamentos das elites
governantes.
Tal como esta prevista, a Ouvidoriatem o seu papel potencialmente marginalizado. A nomeagao,
equiparada a um cargo de confianca, pelo Conselho Superior e por um periodo de quatro anos,
compromete a autonomia do 6rgdo e o torna demasiadamente envolvido, para ndo dizer
comprometido, com o publico interno. E' certo que a Ouvidoria, ao auscultar as demandas
explicitas e latentes do publico externo, tem condigdes de atuar de maneira pro-ativa; todavia,
parte substantiva do seu tempo tende a ser dedicada ao acompanhamento de processos, ainda que
informatizados os sistemas de informagdes. Sugere-se que o Ouvidor, para melhor desempenhar
as suas fungdes de conciliar os interesses das partes envolvidas - o poder publico, as empresas
concessiondrias, e 0s usudrios - deveria ter a sua indicacdo e nomeacdo pelo Legidativo, com as
mesmas prerrogativas dos Conselheiros e, porque ndo, em periodos ndo coincidentes de gestéo.
Se, por um lado, a configuracdo atual das estruturas e dos processos intermediados pela
AGERGS favorece o conflito na relacdo Executivo/Legidativo, por outro, € possivel também
identificar as vantagens que o Poder Executivo pode auferir "através' da Agéncia, sobretudo, no
que tange as fontes de recursos:

ao ter aprovada e vinculada uma fonte exclusiva de recursos (tarifa), o governo estadual

libera-se das contingéncias orcamertérias, podendo investir nas estruturas indispensaveis

ao fornecimento presente e futuro dos servicos publicos regulados,
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a submissdo a Assembléia Legidativa, dos nomes que compordo o Conselho Superior,
libera, também, o governo estadua dos compromissos partidarios. Nao sendo garantida a
aprovacdo da Assembléia aos nomes sugeridos pelo Governador, este podera alegar que
"0 problema € da Assembléa (oposi¢éo)”;

outro aspecto a favor, ainda que acidental, € a ndo coincidéncia entre os mandatos do
Executivo Estadual e dos Conselheiros.

Por fim, tratando-se de entidades novas no ambiente social, politico e econdmico nacional
sugere-se a continuidade de levantamentos e estudos sobre as Agéncias Auténomas de
Regulacdo. Somente a elaboracdo de estudos comparativos, longitudinais e/ou através da
realizacdo de cortes cross-sectionals permitirdo identificar as experiéncias bem sucedidas, os
equivocos, e a definicdo de padrbes mais proximos da realidade brasileira, entre outros aspectos

relevantes, que garantam o amadurecimento bem sucedido dainiciativa.

Notas

Para maiores detalhes sobre a Teoria da Captura consultar: 1) STIGLER, George J. The Theory
of Economic Regulation. Bell Journal of Economics, v.2, 1971 e, 2) MARTIN, Nilton Cano. O
Controle do Incontrolavel. In: XII Congresso Latinoamericano de Estratégia (SLADE), 27 a 29
de maio, 1999, Séo Paulo (SP). Anais... em CD-ROM.

2 Embora pertencente & estrutura do Poder Judiciério, trata-se de instituicdo permanente erigida

quase a condicao de Poder, dotada de independéncia funcional, administrativa e orcamentéria.
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