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RESUMO

O tema concessodes de servicos publicos, nesse caso as rodoviarias, esta presente
no dia a dia de qualquer cidaddo que ja tenha trafegado por uma rodovia e
visualizado um posto de cobranca de determinada tarifa para que pudesse continuar
a realizar a travessia da mesma. O presente trabalho analisa a atuacdo da Agéncia
Nacional de Transportes Terrestres, a ANTT, este como ente regulador das
concessoes rodovidrias, sua accountability e efetividade institucional e social. A
pesquisa apresentada € exploratoria, analitica e descritiva, pois se embasa na
analise documental de legislagao e relatorios, além de sites oficiais de érgaos de
governo, percorre desde os dispositivos preliminares que preparavam o surgimento
das agéncias autbnomas, a sua lei de criagdo até os dias atuais. Para corroborar
com as analises finais, € utilizado dentro da metodologia também a Lei n® 12.527 de
2011, popularmente conhecida como Lei de Acesso a Informacdo, é explorada e
analisada a Lei n° 10.233 de 2001, suas atribui¢gdes e objetivos com a criagao da
ANTT. Entende-se que a accountability possibilita o acompanhamento e controle,
aléem de promover participacdo social, ao mesmo tempo, € uma avaliagao
institucional que verifica a efetividade do 6rgao. O estudo verificou que ndo existem
indicadores suficientes dentro da instituicdo que demonstrem se esta cumprecom os

dispositivos legais e motivos pelos quais foi criada.

PALAVRAS CHAVE: Agéncia Nacional de Transportes Terrestres. ANTT.
Concessbes rodoviarias. Andlise de Politicas Publicas. Accountabilty. Efetividade

Institucional e Social.



RESUMEN

La tematica de las concesiones de servicios publicos, en este caso las carreteras,
esta presente en la vida cotidiana de cualquier ciudadano que ya haya transitado por
una via y visualice un punto de cobro de peaje para poder seguir atravesandola. El
presente trabajo analiza el desempefio de la Agencia Nacional de Transporte
Terrestre, ANTT, que es el regulador de las concesiones viales, su rendicion de
cuentas y efectividad social e institucional. La investigacidon que se presenta es
exploratoria, analitica y descriptiva, ya que se basa en el analisis documental de la
legislacion y los informes, ademas de los sitios web oficiales de las agencias
gubernamentales, va desde las disposiciones preliminares que prepararon el
surgimiento de las agencias autonomas, desde su creacion hasta la actualidad.
Actual. Para corroborar los analisis finales, también se utiliza dentro de la
metodologia la Ley N° 12.527 de 2011, conocida popularmente como Ley de Acceso
a la Informacion, se explora y analiza la Ley N° 10.233 de 2001, sus atribuciones y
objetivos con la creacion de la ANTT. Se entiende que la rendicion de cuentas
permite el seguimiento y control, ademas de promover la participacién social, al
mismo tiempo, es una evaluacion institucional que verifica la efectividad de la
agencia. El estudio encontré que no existen suficientes indicadores dentro de la
institucion para demostrar si cumple con las disposiciones legales y las razones por
las cuales fue creada.

PALABRAS CLAVES: Agencia Nacional de Transporte Terrestre. ANTT.
Concesiones viales. Analisis de politicas publicas. Accountabilty. Efectividad
institucional y social.
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1 INTRODUGAO

Transitar por uma rodovia onde seja realizada a cobranga de tarifa de pedagio
€ algo corriqueiro para motoristas, seja essa estrada estadual ou federal, em alguma
ocasiao ou momento da vida nos deparamos com um grande posto em meio a uma
via, com uma cancela, onde a parada é obrigatdria e se faz necessario dispender
valores financeiros para poder seguir o trajeto. Mas por que precisamos pagar para
utilizar algo que deveria ser ‘gratuito’ e de responsabilidade do Estado? Os veiculos
nao pagam o Imposto de Propriedade de Veiculo Automotor (IPVA), que seria
justamente para custear estradas? Como usufruir do tdo famigerado direito de ir e
vir? No senso comum, se tem em mente que as vias com melhores condicdes de
trafego sdo aquelas as quais precisamos pagar pelo uso, pois o Estado nao teria o
conhecimento e as habilidades necessarias para garantir boas condicbes de
rodagem aos usuarios destas.

Durante a trajetéria percorrida no curso de Administragcdo Publica e Social
(APS), o aluno tem a oportunidade de desmistificar e compreender com base tedrica
0 porqué de o Estado abrir m&o ou transferir a terceiros fun¢des as quais seriam de
sua competéncia e gerar essa sensag¢ao na populagdo de que ndo tem capacidade,
nem recursos financeiros para proporcionar infraestrutura condizente com o
tamanho do pais.

Segundo o Departamento Nacional de Infraestrutura de transportes, o DNIT
(2021), a primeira rodovia federal a qual se tem registro histérico de datas de
construgdo e inauguracao, teve sua obra concluida no ano de 1861 e se chamava
Rodovia Unido Industria, se localizava um trecho no Estado do Rio de Janeiro (RJ) e
outro em Minas Gerais (MG) nomenclatura esta, devido ao fato de sé ter sido
construida devido a iniciativa de empresarios que exploravam economicamente a
regido e queriam acelerar o processo de desenvolvimento econémico da mesma, e
encontravam na falta de infraestrutura, uma das principais barreiras para escoar sua
producao e aumentar seus lucros. Desde muito cedo o Estado ja da amostras e ilude
a sua populagédo, seja no sentido de que ndo tem conhecimento técnico, nem
recursos financeiros, nem tem a agilidade vislumbrada por alguns e que de certa
forma demonstra também algum desinteresse por questdes consideradas vitais para

alguma parcela da populagao.
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Apenas no ano de 1927 o Governo Federal da época passou a ter um “6rgao”
fiscalizador de estradas, que se chamava Comissdo de Estradas de Rodagem
Federais (CERF), em 1937, através da Lei 467, essa Comissao passa a constituir o
Departamento Nacional de Estradas de Rodagem — DNER.

No Estado do Rio Grande do Sul (RS), o primeiro pedagio a ser cobrado tem
inicio no més de outubro de 1997, no trecho rodoviario da capital Porto Alegre até a
cidade de Osorio, pela BR 290, também chamada de Freeway, estrada bem comum
e conhecida por grande parte da populagdo que se desloca até o litoral norte do
Estado gaucho. A Agéncia Nacional de Transportes Terrestres, a ANTT nasce
apenas no ano de 2001, através da Lei numero 10.233, ainda durante o governo do
Presidente Fernando Henrique Cardoso (1995-2002).

A pesquisa discorre a respeito da atuagdo da Agéncia Nacional de
Transportes Terrestres, como ente regulador no ambito das concessdes rodoviarias,
sua accountability e efetividade institucional e social, especificamente responde ao
seguinte problema de pesquisa: como se da atuagdo da ANTT como ente regulador
das concessdes rodoviarias?

Tematica esta escolhida para um trabalho de conclusdo de curso de
Administracdo Publica e Social, pois para poder analisar a efetividade institucional e
social de uma agéncia reguladora, se faz necessario percorrer o trajeto histérico e
abordar os elementos tedricos que fizeram com o que o Brasil escolhesse adotar
este modelo de Politica Publica, para tal, se deve conceituar: o Estado, elucidar o
que sao Servigos Publicos, o que sdo concessdes destes servigos, por que estes
servigos sdo regulados através de agéncia especifica criada para tal finalidade.

O problema que esta pesquisa ira responder é: Auferir os efeitos de uma
organizagado publica, criada especialmente para regular o setor, neste caso as
concessdes rodoviarias, a mesma dispde dos mecanismos necessarios para medir o
alcance da sua prépria atuacdo; como ela se relaciona com seus usuarios; ela
atende os objetivos pelos quais foi criada.

Para buscar responder o problema de pesquisa o trabalho tem como
objetivos:

O objetivo desta pesquisa € analisar aaccountability e a efetividade
institucional e social da Agéncia Nacional de Transportes Terrestres como ente

regulador, no ambito das concessdes rodoviarias.
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Os objetivos especificos sdo: Analisar a Lei n® 10.233 de 2001, a qual criou a
Agéncia Nacional de Transportes Terrestres; analisar as atribuigdes e objetivos da
ANTT; analisar a regulacdo como medida de accountability; analisar a efetividade
institucional e social.

Para atingir o objetivo geral e também os especificos essa pesquisa utiliza a
metodologia exploratéria, descritiva e qualitativa. A pesquisa foi realizada a partir de
uma analise documental tedrica, com base em dados e documentos oficiais
disponibilizados pela Agéncia ANTT, em seu portal eletrbnico, além de
guestionamentos também direcionados a agéncia, via ouvidoria e via Lei Acesso a
Informacado, quando ndo encontrados elementos julgados necessarios para medir a
efetividade institucional e social.

O conceito de accountability caracterizado por Abruccio (2010) previa como
acdes deste plano: a participagado de usuarios; a utilizagcdo de contratos de gestéo
como forma de responsabilizagdo por resultados; mecanismos de controle social e
aumento da transparéncia nas ag¢des do governo. O termo accountability pode ser
traduzido como controle e para o autor estdo estreitamente ligados a avaliagao e
publicidade dos resultados e informagbes dos Orgdos, e também na
institucionalizagdo de mecanismos de participagdo, o o6rgdo em questdo neste
trabalho € a ANTT e sado os controles e instrumentos apresentados acima que serao
explorados nesta pesquisa.

Para que se analise a efetividade institucional e social, precisamos conceituar
para poder analisar esta, entdo para tanto, utilizaremos o Draibe (2001), qual nos diz
que quando falamos de efetividade, para a institucional nos referimos as
capacidades da instituicdo: sustentabilidade e reprodutividade e temos como
indicadores: Graus de inducdo a mudangas / inovacdes / autonomia; niveis de
aprendizado institucional; rotinizagao / institucionalizagdo dos processos; capacidade
de transferéncia de metodologia. Para a efetividade social nos referimos ao capital
social, opinido e satisfacdo dos atores envolvidos e tem como exemplo de
indicadores: Envolvimento de organizagbes da sociedade civil; avaliagao dos atores
sobre programas; graus de satisfagdo dos beneficiarios; graus de adeséo /
satisfacdo dos agentes e beneficiarios. Sdo estes os indicadores utilizados nesta
pesquisa para responder sobre a efetividade institucional e a efetividade social da
ANTT.
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Este trabalho compreende e explica o porqué de o governo adotar as
concessdes como forma de politica publica, transferindo a responsabilidade das
estradas a iniciativa privada. Analisa e avalia a efetividade institucional e social da
ANTT nas concessobes rodoviarias, levando a conta a atuacao desta, sera explicado
quais os indices sao necessarios para medir a efetividade.Se justifica pela
relevancia do tema concessdes no cotidiano de todos os cidadaos brasileiros, pois,
mesmo que nao utilizando diretamente uma rodovia a qual seja exercida a cobranga
de tarifa, consumimos algum alimento e/ou produto que transita por essas, entédo
estamos diretamente impactados por esses custos, mesmo que ndo “enxergando”
eles. Para o estudante de Administragdo Publica, proporciona fazer a revisdo de
diversos elementos tedricos que foram aprendidos no decorrer do curso, além de
poder contribuir com sugestdes de melhorias e aperfeicoamento do Estado, no caso
deste trabalho, da Agéncia Nacional de Transportes Terrestres - a ANTT, podendo
assim deixar um legado de uma possivel contribuicho ao campo de publicas,
fazendo jus ao custo do ensino superior Publico perante a sociedade que custeia o
mesmo através da nossa pesada e distorcida carga tributaria.

Em termos estruturais, o presente estudo esta organizado da seguinte forma:
apos a introducao, que esta inserida na sec¢éo 1, onde se faz um apanhado geral, do
surgimento das rodovias federais, concessdes de servigos publicos, pedagio como
forma de remuneracao do prestador da parceria publico privada.

Apresento o referencial tedérico que foi utilizado para dar a sustentacio
necessaria ao presente estudo, que consiste na seg¢do 2, onde € conceituado
Estado, trazido o contexto histérico de surgimento até a criagdo da agéncia
reguladora, é explicado o que séo Politicas Publicas, € apresentado o modelo de
analise e avaliacdo de Politicas Publicas, utilizado nesta pesquisa, também as
formas de avaliar efetividade institucional e social, item fundamental e central do
trabalho, além da legislacao pertinente a regulagao.

Posteriormente, na secao 3 € apresentada a Agéncia Nacional de Transportes
Terrestres, a lei n°® 10.233 de 2001, de sua criagcdo, apresentadas suas diretrizes e
objetivos, além de também apresentar seu portal institucional.

Na secgao 4 é abordada a metodologia, trata-se de uma pesquisa exploratéria,
descritiva e explicativa, feita através de analise bibliografica e documental, coleta de
dados, onde as técnicas utilizadas foram:analise de legislagdo e sites da agéncia e

orgaos oficiais de governo, questionamentos feitos a ANTT via ouvidoria e também
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via portal do Governo Federal, documentos e relatorios disponibilizados em portal da
agéncia, legislagao e revisao bibliografica.

Na secao 5 e apresentado a analise dos resultados obtidos, a partir dos
conceitos de accountability, efetividade institucional, se a agéncia reguladora cumpre
seu papel como ente regulador, se atende suas diretrizes e objetivos de criagdo, se
consegue medir que os custos repassados aos usuarios estdo corretos e atendendo
a itens especificados em contrato, e também se consegue atender e medir requisitos
presentes na Lei n°® 10.233 de 2001, a qual a criou. E abordada a andlise da
efetividade social, se o 6rgéo publico, também como ente regulador, atende seus
usuarios de forma efetiva, se estes estdo satisfeitos com a utilizagdo de um servico
concedido a iniciativa privada, se a agéncia consegue medir o nivel de satisfagcéo
destes usuarios, se consegue saber que os valores cobrados sdo considerados
justos, se consegue medir eventuais insatisfacbes e receber sugestdes de melhorias
acerca dos servigos prestados.

Por fim, na sec¢ao 6, no qual estao inseridas as consideragdes finais do estudo
em questdo, além de sugestdes de melhorias, de possiveis aperfeicoamentos que
poderiam vir a serem feitos, outras pesquisas pertinentes que também poderiam ser
elaboradas e mereciam atencdo da Administracdo Publica, visando melhorar o
servigo prestado pela agéncia como ente regulador junto a populacéo Brasileira.
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2 ARCABOUGO TEORICO

A revisao bibliografica € de extrema relevancia para analisar a relagdo do
Estado com entidades privadas, para isso, se faz necessario abordar elementos
histdricos, visando elucidar o contexto a qual a agéncia foi criada, para tanto iremos
conceituar e abordar a linha temporal até chegar a agéncia.

Aguillar (2011) diz que cada Constituicdo Federal, desde 1934 prometia que
viria a trazer legislagdo especifica para regular a tematica Concessoes.
Historicamente temos o Estado buscando formas de conceder/delegar servigos
publicos a parceiros privados e terceiros. Temas estes, concessao e regulagado os

quais estdo presentes na Constituicdo Federal de 1988:

Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econdémica, o
Estado exercera, na forma da lei, as fungdes de fiscalizagao, incentivo e
planejamento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo
para o setor privado.

Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob
regime de concessdo ou permissao, sempre através de licitacdo, a
prestacao de servigos publicos.

Paragrafo unico. A lei disporéa sobre:

| - 0 regime das empresas concessionarias e permissionarias de servigcos
publicos, o carater especial de seu contrato e de sua prorrogagao, bem
como as condi¢gbes de caducidade, fiscalizagdo e rescisdo da concessao ou
permissao;

Il - os direitos dos usuarios;

I - politica tarifaria;

IV - a obrigagdo de manter servico adequado (BRASIL, 1988, Art. 174 e
175).

Para versar sobre o regime de Concessdes, que sdo um modelo de Parceria
Publico Privada, se faz necessario resgatar seu contexto histérico, Muniz (2015, p.23

e 24) refere que:

O modelo de Parceria Publico Privada, doravante denominada PPP,
disseminou-se na Europa a partir do programa britanico da Private Finance
Iniciative-PFI. Na época da configuragdo da Unido Européia a PPP foi um
meio encontrado de evitar restricdes orgcamentarias impostas pelo Tratado
de Maastricht, que impds uma limitacdo ao déficit publico dos paises-
membros.

A pesquisa de Muniz (2015) nos traz que as Parcerias Publico Privadas (PPP)
serviram de instrumento para desafogar o orgamento, pois possibilitavam

investimentos em infraestrutura sem que isso incorresse em comprometimento fiscal
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e possiveis aumentos do déficit publico. Essa foi a manobra encontrada para colocar
os custos na contabilidade da iniciativa privada.

O Brasil também recorreu a esse modelo visando ter agilidade, devido a
burocracia encontrada nos modelos contratuais do poder publico, fazendo com que
a iniciativa privada servisse de fiador para superagédo dos gargalos logisticos e assim
projetos de desenvolvimento a longo prazo saissem do papel.

Com efeito esse tema chega no Brasil com a reforma do aparelho do Estado,
na década de 1990, tendo seu apice no Governo do Presidente Fernando Henrique
Cardoso, com a privatizacdo de empresas Publicas, a flexibilizacdo de monopdlios
de servigos publicos. Para ilustrar esse contexto, Aguillar (2011, p. 23) demonstra o

seguinte:

O Estado brasileiro passou a guiar-se por um Plano Diretor da Reforma do
Aparelho do Estado, que tinha por finalidade tornar o Estado mais
capacitado para gerenciar suas fungbes, definindo estratégias de
concentragédo regulatéria normativa e desconcentracdo regulatéria
operacional. Em outras palavras, o Estado brasileiro optou por prestigiar a
atuacao de empresas privadas na condugao de atividades antes reservadas
ao Poder Publico, reservando a si a tarefa, considerada estratégica, de
regular normativamente tais atividades. Dessa opg¢do regulatdria nasceram
as agéncias reguladoras, que passaram a normatizar sistematicamente
setores de capital importancia...Aguillar (2011, p. 23)

Nesse contexto de Reforma do Estado também surgem as agéncias
reguladoras, assumindo fungdo que era exercida pela Administracdo Publica direta,
mais especificamente devido a privatizagdo de empresas estatais, conforme Maria
DI PIETRO (2012, p. 179) “entendeu-se necessario regular as atividades objeto de
concessao a empresas privadas, para assegurar regularidade na prestagao dos
servicos e o funcionamento equilibrado da concorréncia.”.

Assim, sdo introduzidas no Brasil as agéncias reguladoras, para assumir o
papel que anteriormente, na concessdo, era exercido pela propria Administracéo
Publica, sendo transferido as agéncias o papel de ‘regular’ tais atividades, onde
essas deveriam zelar pela supremacia do interesse Publico e direito dos usuarios,
neste caso, a populagdo. Maria DI PIETRO (2012, p.179) diz que as agéncias
reguladoras “assumem os poderes e encargos do poder concedente nos contratos
de concessdo, como os de fazer licitacdo, contratar, fiscalizar, punir, alterar,
rescindir, encampar etc.”. A pesquisa se atém a Agéncia Nacional de Transportes
Terrestres, que é a responsavel pela regulacdo das concessdes rodoviarias,
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abreviadamente chamada de ANTT, foi criada no ano de 2001, pela Lei de n°
10.233, de 05/06/2001, durante o segundo mandato (1999-2003) do Presidente
Fernando Henrique Cardoso, vindo a assumir funcbes do extinto Departamento
Nacional de Estradas e Rodagem (DNER), o qual era o 6rgao fiscalizador e ente
regulador das rodovias federais pedagiadas.

A tematica Concessdao € abrangente e versa sobre diversos Servigos
Publicos, apesar de estar presente na Constituicao Federal de 1988 o tema s6 foi
regulamentado pela Lei n. 8987, de 13 de fevereiro de 1995, complementada pela
Lei n. 9074, de 7 de julho de 1995, instituidas durante o primeiro mandato (1995-
1998) do Presidente Fernando Henrique Cardoso, as quais sao abordadas na segao
2.2.3.

No entanto, esta breve aproximacgao s6 faz sentido se falarmos de elementos
tedricos que ajudaram na construgdo empirica e metodoldgica. Para tanto, trazemos
elementos como o Estado, a Analise de Politicas Pubicas e sua avaliagdo pela

efetividade.

2.1 O ESTADO

O Estado e também o seu aparelho Estatal sdo vistos e compreendidos de
diversas formas, dependendo do contexto o qual a palavra venha estar inserida, ou
do individuo o qual esteja se referindo a ele, DALLARI (2011, p. 107) nos diz que:
“Encontrar um conceito de Estado que satisfaca a todas as correntes doutrinarias &
absolutamente impossivel, pois sendo o Estado um ente complexo, que pode ser
abordado sob diversos pontos de vista...”, para tanto, se faz necessario encontrar
um conceito que venha de encontro a forma a qual iremos abordar Estado no
presente trabalho, entdo iremos conceituar a palavra, fazendo o uso de conceitos
proximos, de diferentes autores, ainda DALLARI (1991, p. 11) nos traz que “O
Estado € universalmente reconhecido como pessoa juridica, que expressa sua
vontade através de determinadas pessoas ou determinados 6rgaos”. Augustinho
PALUDO (2013, p. 22) diz que “Estado refere-se a convivéncia humana, a sociedade
politica, e detém o significado de poder, forga, direito. ”.

No sentindo estrito da palavra, de acordo com o Dicionario MICHAELIS

Brasileiro da Lingua Portuguesa (2015) temos a definicdo de Estado como:
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6. Nagao politicamente organizada por leis préprias.

7. Conjunto das estruturas institucionais que asseguram a ordem e o
controle de uma nagéo.

8. Regime politico.

9. Cada um dos territérios de certos paises. MICHAELIS (2015)

Por questdes metodoldgicas, e outras razdes que sao apresentadas e fazem
sentido no decorrer do trabalho, sera utilizado mais amplamente os conceitos de
Estado apresentados no Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE)
do Ministério da Administragcao Federal e Reforma do Estado (MARE) o qual em sua

introducao, ilustra uma visdo de Estado e sociedade como ambos parte um do outro:

Estado e sociedade formam, numa democracia, um todo indivisivel. O
Estado, cuja competéncia e Ilimites de atuacdo estdo definidos
precipuamente na Constituicdo, deriva seu poder de legislar e de tributar a
populacdo, da legitimidade que lhe outorga a cidadania, via processo
eleitoral. A sociedade, por seu turno, manifesta seus anseios e demandas
por canais formais ou informais de contacto com as autoridades
constituidas. E pelo didlogo democratico entre o Estado e a sociedade que
se definem as prioridades a que o Governo deve ater-se para a construgéo
de um pais mais prospero e justo. (MARE, 1995, p.9)

Para o Aparelho do Estado, o PDRAE do MARE define o seguinte:

Entende-se por aparelho do Estado a administragdo publica em sentido
amplo, ou seja, a estrutura organizacional do Estado, em seus trés poderes
(Executivo, Legislativo e Judiciario) e trés niveis (Unido, Estados membros e
Municipios). O aparelho do Estado é constituido pelo governo, isto é, pela
cupula dirigente nos Trés Poderes, por um corpo de funcionarios, e pela
forca militar. O Estado, por sua vez, € mais abrangente que o aparelho,
porque compreende adicionalmente o sistema constitucional-legal, que
regula a populagdo nos limites de um territério. O Estado é a organizagéo
burocratica que tem o monopdlio da violéncia legal, € o aparelho que tem o
poder de legislar e tributar a populacdo de um determinado territorio.
(MARE, 1995, p.12)

Seguindo a sequéncia légica daquilo que sera apresentado no decorrer do
trabalho como Estado e aparelho estatal, novamente trazemos os dizeres do
PDRAE:

O Estado é a organizagdo burocratica que possui o poder de legislar e
tributar sobre a populagcdo de um determinado territério. O Estado é,
portanto, a Unica estrutura organizacional que possui o “poder extroverso”,
ou seja, o poder de constituir unilateralmente obrigagdes para terceiros, com
extravasamento dos seus proprios limites.
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O aparelho do Estado ou administragédo publica lato senso, compreende (a)
um nucleo estratégico ou governo, constituido pela cupula dos trés poderes,
(b) um corpo de funcionarios, e (c) uma forga militar e policial.

O aparelho do Estado é regido basicamente pelo direito constitucional e
pelo direito administrativo, enquanto que o Estado é fonte ou sancionador e
garantidor desses e de todos os demais direitos. Quando somamos ao
aparelho do Estado todo o sistema institucional-legal, que regula nao
apenas o proprio aparelho do Estado mas toda a sociedade, temos o
Estado. (MARE, 1995, p.41)

A partir dos conceitos apresentados, vemos que o Estado na forma de si
proprio possui poderes quase que “absolutos” sobre a nacdo, no sentido de
aplicagao e formulagao de leis e controle de sua populagcédo, no presente trabalho,
caracterizamos este como o ente responsavel pelas politicas, neste caso, o
Governo. Levando em conta que estamos inseridos num sistema onde ha uma clara
disputa sobre o papel do Estado e sua relacdo com a Sociedade, dessa forma
apresenta-se a discussao sobre a forma de desempenhar as suas tarefas e se

relacionar com sua populacgao.

2.1.1 O ESTADO BUROCRATICO E O ESTADO GERENCIALISTA

O termo burocracia remete ao socidlogo alemédo Max Weber, o qual tem
diversas obras a respeito do tema, para PALUDO (2013) a burocracia de Weber era
a “organizacgao por exceléncia”. Surgida na segunda metade do século XIX visava
combater praticas de corrupgcdo de nepotismo, impondo praticas de controle,
garantindo o poder do Estado, voltado para si mesmo.

O Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE) do Ministério da
Administracdo Federal e Reforma do Estado (MARE) (1995) cita como qualidade do
modelo burocratico a efetividade no controle de abusos, porém como defeito é
ineficiente, incapaz de se voltar ao seu principio basico, o de servir, enxergar o
cidadao como “cliente”. O Estado se limitava na garantia da ordem e administragcéo
da justica, garantindo contratos e a propriedade privada.

Para Paludo (2013) o mundo vinha em contexto de mudanga, a populagao
também caminhava neste sentido, as economias das nag¢des apresentavam grandes
modificagdes, a tecnologia avangava, a busca por resultados e a eficiéncia se
tornavam as palavras do momento. O Estado em crise, precisava dar uma resposta

a nova ordem mundial, além de dar conta das suas fungcbes econbémicas e sociais,
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era preciso modernizar, se inspirando na administracdo das empresas privadas,
orientadas para o resultado.

Segundo o MARE (1995) a Administracdo Publica Gerencial surge na
segunda metade do século XX, para dar conta da expansdo de suas obrigagdes
econdmicas e sociais, esse tipo de Administracdo Publica vé o cidadao de duas
formas: como contribuinte de impostos e como cliente de seus servigos, o Estado s6
sera considerado ‘bom’ se: “as necessidades do cidadao-cliente estdo sendo
atendidas”. O modelo gerencial se tornou realidade no mundo desenvolvido, através
da definicdo de objetivos claros para cada unidade da administracdo, da
descentralizagdo, mudanga de estruturas organizacionais e adog¢ao de valores e
comportamentos modernos pelo Estado. Segundo o MARE (1995, p.18) “A reforma
do aparelho do Estado ira significar a introdugao da administracdo publica brasileira
na cultura das técnicas gerenciais modernas”.

Com uma Administragdo Publica conceituada de gerencialista, implementada
pelo Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, com aspectos modernos que
a assemelham com a administragcdo privada, Paludo (2013) faz algumas
comparagées no que tangem as convergéncias e diferengcas entre as gestdes
publicas e privadas, o qual opina sobre a existéncia de mais semelhangas que
diferencgas, trazendo como principal:

...todas as entidades privadas ou publicas utilizardo técnicas administrativas
como o planejamento, a organizagao, a direcéo e o controle, assim como as
técnicas relacionadas a motivagdo e avaliagaode resultados. A divisdo do
trabalho também utilizara técnicas semelhantes, e havera fungdesidénticas
como a orgamentaria/financeira, a contabil, a de recursos humanos etc.
Tanto aAdministracdo Publica quanto a privada sofrem influéncia do
ambiente no qual atuam: fatorespoliticos, sociais, econOmicos e
tecnolégicos. Por fim, tanto a administragdo publica como aprivada terédo
dificuldades na utilizagao de ferramentas, técnicas e tecnologias modernas,
na realizagcdo de mudangas e na implementacdo das decisbes e agdes
necessarias ao alcance dosobjetivos... (PALUDO, 2013, p.55).

Sem duvida esta discussdo é muito mais ampla e complexa, sao diversas as
visdes e pontos de vista, porém existem grandes diferengas entre o publico e o
privado, mas a presenca desta dicotomia se faz presente no Estado brasileiro a
partir das tentativas de mudar, transformar e até reformar as instituigdes publicas e
sua forma de atender aos cidadaos, ou também clientes, como o Plano Diretor de
Reforma do Aparelho do Estado cita que deveriamos ser tratados.
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2.1.2 AREFORMA DO APARELHO DO ESTADO

A Reforma do Aparelho do Estado comeca e ter tragos a partir da
Constituicao Federal de 1988, com dispositivos ja previstos na mesma a partir das
concessoes, a presente pesquisa tem como objetivo analisar a partir da eleicado do
Presidente Fernando Henrique Cardoso, no ano de 1994, onde a Reforma inicia de
fato, e os membros do governo afirmam iniciar a transicdo do Estado burocratico
para o Estado gerencial, buscando a eficiéncia, visando corrigir os retrocessos da
CF de 1988, o Plano Diretor de Reforma do Estado apresenta em seu capitulo 3, no
item 3.3 nomeado de “o Retrocesso de 1988”, onde destina 2 paginas ao debate
(MARE, 1995, p. 3), com destaque para o trecho abaixo:

A conjuncido desses dois fatores leva, na Constituicdo de 1988, a um
retrocesso burocratico sem precedentes. Sem que houvesse maior debate
publico, o Congresso Constituinte promoveu um surpreendente
engessamento do aparelho estatal, ao estender para os servigos do Estado
e para as proprias empresas estatais praticamente as mesmas regras
burocraticas rigidas adotadas no nucleo estratégico do Estado. A nova
Constituigdo determinou a perda da autonomia do Poder Executivo para
tratar da estruturacdo dos 6rgaos publicos, instituiu a obrigatoriedade de
regime juridico unico para os servidores civis da Unido, dos Estados
membros e dos Municipios, e retirou da administragdo indireta a sua
flexibilidade operacional... (MARE, 1995, p.21)

Quando versamos sobre reforma do Estado, Aguillar (2011) opina que tal
medida visava tornar a Administragdo Publica mais capacitada no ambito de
gerenciar as suas fungdes, assim, definiu estratégias de concentragao regulatéria
normativa e desconcentragdo regulatoria operacional. Afirma, em outras palavras,
que privatizando e transferindo algumas de suas fungdes, que o Estado brasileiro
optou por “prestigiar” a atuagdo de empresas privadas, reservando a si proprio a
tarefa estratégica de regular normativamente, conseguindo assim impor limites e
fiscalizar a atuacdo do mercado em fungdes publicas, assim nasceram as agéncias
reguladoras.

Maria Di Pietro (2012) diz que a Administragdo Publica a partir da década de
90, vive um momento de globalizagdo, fazendo necessarias tais reformas, que
qualquer governo, independentemente de sua orientagdo politica e ideoldgica teria
de levar adiante tais reformas, sendo essas irreversiveis. Devido a realidade de
crise, sobretudo a financeira, fruto da Constituicdo Federal de 1988, a qual incumbiu

ao Poder Publico demasiadas fungbes e obrigagdes, as quais ele ndo tem condi¢des
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de custear, falta dinheiro para todas as atividades essenciais, afirma também que a
procura desesperada por solugdes ageis e inovadoras, leva o governo a se ver
diante da uma unica alternativa, a privatizacdo de seus servigos, buscando atingir
eficiéncia na prestacao desses.

A reforma atingiu principalmente o aparelhamento administrativo, abrangendo
todos os 6rgaos dos trés Poderes, que exercam fungdo administrativa, bem como
entidades da Administracao Indireta.

O Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, foi elaborado a época
pelo Ministério da Administracdo Federal e da Reforma do Estado, o MARE, tendo
sido aprovado em 21 de setembro de 1995, pela Camara de Reforma do Estado,
sendo esta composta pelos ministros da Administracdo e Reforma do Estado, do
Trabalho, da Fazenda e do Planejamento e Orgamento, e também pelo ministro
chefe do Estado Maior das Forgas Armadas. Segundo o PDRAE do MARE (1995) tal
reforma visava trazer eficiéncia a Administracdo Publica, conceder maior autonomia
a mesma, que enfrentava rigidez excessiva, fruto da burocracia, ambiente esse o
qual facilitava para praticas de corrupcao, e tal reforma viria a trazer a qualidade na
prestacao dos servigos publicos, algo que supostamente toda a populagédo desejava.

Fernando Abrucio (2010) argumenta que a Reforma do Estado atacava os
erros cometidos pelos militares, era necessario modernizar a Administracdo Publica,
desde o controle, setor esse que vinha manchado pela histéria do curto mandato do
Presidente Fernando Collor de Mello (1990 — 1992), entdo o ministro Carlos Bresser
Pereira, promoveu uma grande reorganizagdo administrativa do Governo Federal,
com destaque para as emendas de numero 19 e numero 20, que implicavam em
tetos de gastos para o funcionalismo, medidas essas buscando equilibrio fiscal,
além da introdugcdo do principio da eficiéncia nos pilares administrativos. A
Administracdo Publica se voltava toda no sentido da busca por resultados, tal como
se fosse uma empresa privada, onde o lucro seria fruto da qualidade dos servigcos
prestados a populagdo e um governo com as finangas em dia.

Dasso Junior (2006) ilustra e nos elucida que o Plano de Reforma do Estado,
do Presidente Fernando Henrique Cardoso, elaborado e liderado pelo ministro Luiz
Carlos Bresser Pereira, foi 0 movimento de reforma ultraliberal do Estado brasileiro,
visando implementar a légica de mercado aos servigos publicos, deixando de lado o
interesse publico, dissociando a economia da politica, e dessa maneira, afastando a

populagcdo do debate, assim fazendo com que o Plano de Reforma do Estado
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carecesse da legitimidade necessaria para a sua implementagao, pois nunca o povo
foi consultado, alegando que Bresser queria se valer de “poderes divinos” ao tentar
empurrar “goela abaixo” da nagdo uma reforma que visava beneficiar e proteger os
interesses da elite brasileira.

No entanto, a implementagdo desta reforma exigiu que se adaptasse novos
conceitos e ferramentas para assumir o novo papel do Estado, um dos mais
relevantes foi 0 novo pacto a respeito da “regulacéo”, como uma das tarefas que o
Estado deveria adotar para lidar com as novas relagdes entre o publico e o privado

apods a instauragao do Reforma do Estado.

2.1.3 REGULAGAOCOMO FORMA DE ACCOUNTABILITY

O termo regulacéao esta presente na Constituicdo Federal de 1988:

Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econOmica, o
Estado exercera, na forma da lei, as fungdes de fiscalizagdo, incentivo e
planejamento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo
para o setor privado. (BRASIL, 1988, Art. 174).

Abrucio (2006, p.4) nos traz que: “foram criados varios mecanismos para a
sociedade monitorar e cobrar o poder publico, incorporados na Constituicdo de
1988, ainda que nao tenham sido devidamente regulamentados e aplicados...”. Este
mecanismo da regulagao presente na CF de 1988, através do Artigo 174, o qual s6
veio a ser de fato regulamentado com a Reforma do Estado em 1995, o qual
segundo Abrucio (2006) dizia que as atividades que n&do fossem consideradas
essenciais deveriam ser repassadas a iniciativa privada e reguladas pelo Estado.

O Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE) do Ministério da
Administracdo Federal e Reforma do Estado (MARE), tem uma se¢do nominada
como perguntas basicas (1995, p.24), sendo a segunda delas: “Por outro lado,
dadas as novas fungdes, antes reguladoras do que executoras, deve o Estado criar
novas instituicdbes?”. Aprofundando a questdo do principio regulador do Estado e a
necessidade de instituicbes proprias para isto.

Para Maria DI PIETRO (2012, p. 192) a regulagao é: “o conjunto de regras de
conduta e de controle da atividade econdémica publica e privada e das atividades

sociais nao exclusivas do Estado, com a finalidade de proteger o interesse publico. ”
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Ainda em sua obra de Maria Di Pietro (2012) afirma que ‘copiamos’ 0 modelo Norte
Americano de proliferagdo e agéncias reguladoras, foi este que serviu de base para
a globalizagdo do termo. Tais agéncias exercem funcdes quase legislativas, pois
editam normas, mas também exercem fung¢des quase judiciais, por que resolvem
conflitos de interesses, determinando o direito aplicavel para solucionar. No direito
brasileiro, a agéncia reguladora, em sentido amplo, é qualquer ¢6rgédo da
Administracdo Direta ou Indireta com fungdo de regular matéria especifica, em
sentido restrito, a agéncia reguladora é entidade Administragéo Indireta, autarquia
de regime especial, com a fungdo de regular matéria especifica da sua esfera de
competéncia, outorgada por lei.

De certo modo, as agéncias reguladoras tém ‘alguma’ independéncia em
relacdo aos demais poderes do Estado, pois a lei que as criou tirou todas as
atribuigbes do Poder Executivo e as colocou nas maos da agéncia. No ambito
econdmico a regulacdo foi o termo encontrado para designar forma de atuagéo
publicana economia, sem que, de fato, viesse a ser caracterizada como uma
intervencao estatal. A autora aponta trés ideias basicas para definir o tema

regulagcéo econdémica:

a. estabelecimento de regras de conduta (caracteristica presente em todos
os conceitos);

b. controle da atividade privada pelo Estado, que equivale a ideia de policia
administrativa;

c. finalidade publica, que seria a de estabelecer o funcionamento equilibrado
do mercado. (DI PIETRO, 2012, p. 192).

Elencando esses elementos a autora define o que entende por regulagao
econdmica, sendo esses o conjunto de regras as quais o Estado se utiliza com a
finalidade de prover um funcionamento adequado e equilibrado para atividades e/ou
servicos prestados por entes privados, sendo esse chamado de mercado.

Abrucio (2006) ilustra que a regulagdo surge da necessidade do Estado
controlar atividades as quais estava transferindo a execugdo para parceiros

privados, mas sem abrir do poder fiscalizador, dizendo o seguinte:

As principais agdes previstas no plano da accountability eram a participagéo
de wusudrios; a utilizagdo de contratos de gestdo como forma de
responsabilizagao por resultados; adogédo de mecanismos de controle social
nos servigos locais e 0 aumento da transparéncia na implementagado das
acdes do governo, possibilitando seu acompanhamento e avaliagdo. As
nogdes de controle e accountability ficariam, dessa forma, estreitamente
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ligadas a avaliagédo e publicidade dos resultados e informagdes dos 6rgaos,
assim como na institucionalizagdo de mecanismos de participagao.
(ABRUCIO, 2006, p. 4).

Abrucio (2006) ainda sustenta que em um Estado regulador quaisquer que
sejam o0s mecanismos, estes devem ser rastreaveis, de forma que seja direta ou
indiretamente por aqueles que sdo os senhores ultimos da legitimidade em um
regime democratico, sendo estes, os cidadaos.

Dasso Junior (2006) cita que o fenbmeno regulacédo a partir de instituicées,
remete ao século XIX, nos Estados Unidos e Inglaterra, no Brasil, foi na década de
1990 que passou a fazer parte do ordenamento juridico, fruto de um fenémeno
politico, que deriva de opgdo de cunho exclusivamente ideolégica, modelo esse,
baseado na combinacao de experiéncias de outros paises, porém ainda inadequado
a nossa realidade local, se fazendo necessarios ajustes. Porém tais ajustes foram
feitos visando exclusivamente o interesse dos entes privados, pois € indissociavel do
ente privado a obtengao de lucros, explorando bens de interesse publico, ou seja, a
prépria regulagao ja causa um conflito de interesses.DASSO JUNIOR (2006, p. 102)
elucida que existem diversas defini¢des para regulagao estatal, mas todas elas, tem
um ponto em comum, que é: “identificar a atividade regulatéria como uma atividade
gue consiste em determinar, mediante normas de cumprimento obrigatério, 0 marco
de atuagcdo de empresas reguladas”. Afirma ainda que a utilizagdo do termo
regulacdo serve para dizer que existe a intervengdo do Estado através de regras
disciplinadoras, servindo de contraponto a outras maneiras de intervengao

propriamente ditas, conceituando que:

Tal conceito ndo esta apenas restrito apenas ao aspecto econdmico.
Incorpora o aspecto social a discussao regulatéria, pois a regulagdo nao é
tdo somente um ato econdémico ou estritamente juridico. Trata do equilibrio
dos contratos, da qualidade dos servigos prestados e da consequente
satisfagdo dos cidadaos, o que incorpora, sem duvida, um olhar sociolégico.
Toda a regulagdo € concomitantemente econémica e social, significando
que a intervengao estatal no ambito econémico deve corresponder sempre
a promogao de valores sociais. (DASSO JUNIOR, 2006, p. 103).

A obra de Coutinho (2014) nos traz alguns exemplos de visées neoliberais
que afirmam que regulagédo estatal de atividades econémicas deve ser evitada ou
reduzida ao minimo, pois a regulacdo por si s6 ja uma maneira de intervengao
estatal, que na visdo neoliberal prejudica o funcionamento do mercado, os
entusiastas da tese creem que a propria economia livre e a livre concorréncia entre

os entes privados sdo capazes de prover as condicbes necessarias para a
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sobrevivéncia do modelo. O modelo de Chicago da escola neoliberal tem uma
justificativa para a regulagdo estatal: A teoria das falhas de mercado, sendo assim,
necessario por parte do Estado a intervencéo através de leis e regras via agéncias
reguladoras. O autor sintetiza em um quadro dominios da regulagao e instrumentos
regulatorios, divididos em razbes econbmicas e ndo econdmicas, estas definidas
como regulagdo econbmica e regulagdo social, conforme apresentado abaixo no

quadro 1, dominios da regulagéo e seus instrumentos regulatérios:

Quadro 1 — Dominios da regulagao x Instrumentos regulatérios

DOMINIOS DA «
REGULAGAO INSTRUMENTOS REGULATORIOS
Regulagéo econbmica
Legislagao antitruste, reestruturagéo e
Concorréncia desverticalizagdo de mercados, regulagao do acesso a
rede
o Controle de tarifas, reviséo tarifaria, regulagéo por
Eficiéncia . . . .
incentivos econdmicos e mecanismos
Viabilidade financeira das Controle de tarifas, revisao tarifaria e respeito ao
empresas reguladas compromisso regulatorio

Monitoramento de obrigagbes assumidas pela empresa

Ampliacao de investimentos privada

Tarifagao Controle de tarifas, revisao tarifaria e mecanismos

Garantia da diversificagdo e
repasse de ganhos de
produtividade e tecnologia

Monitoramento de obrigagbes assumidas pela empresa
privada

Regulagéao social

Obrigacdes de fornecimento,
continuidade e Determinacéo e imposi¢cao de metas pelo regulador
universalizacao

Metas e critérios de avaliagdo de performance,
Qualidade do servigo recebimento e processamento de reclamacgbes e
revisdo tarifaria

Protegcao dos consumidores | Adocao de metas e aplicagao de principios
vulneraveis (consumidores redistributivos por intermédio da regulagao, controle

de baixa renda) tarifario e concesséao de subsidios

Adocao de metas e aplicagao de principios
Protecao tarifaria para redistributivos por intermédio da regulagao, controle
consumidores rurais tarifario e concesséao de subsidios. Utilizagdo de novas

plataformas tecnoldgicas

Adocéo de metas e aplicagéo de principios
Inadimpléncia e desconexdo | redistributivos por intermédio da regulagao, controle
tarifario e concesséao de subsidios
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Representacao dos Institucionalizagcédo da representagao democratica e de
consumidores mecanismos de accountability

Protecao da saude e
segurancga no trabalho e
protecao ambiental

Metas de avaliagdo de performance e recebimento e
processamento de reclamagodes

Fonte: Coutinho (2014).

O Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE) do Ministério da
Administracdo Federal e Reforma do Estado (MARE) de (1995) cita atividades
exclusivas, onde o Estado exerce seu poder ‘extroverso’, ou seja, o poder de
regulamentar, fiscalizar e fomentar, apenas o Poder Publico pode delegar suas
atividades a terceiros, estes privados, e criar regras de fiscalizagado para isto.

O PDRAE foi inserindo no contexto juridico Brasileiro o ambiente necessario
para o surgimento das Agéncias Autbnomas, o que também conhecemos como
Agéncias Reguladoras, assunto que € explorado na sec¢ao 3, especifica para tratar

sobre o tema.

2.2 POLITICAS PUBLICAS

O Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE) do Ministério da
Administracdo Federal e Reforma do Estado (MARE) de (1995), em sua segao

nominada como perguntas basicas (1995, p.24), sendo a primeira delas:

(1) O Estado deve permanecer realizando as mesmas atividades? Algumas
delas podem ser eliminadas? Ou devem ser transferidas da Unido para os
estados ou para os municipios? Ou ainda, devem ser transferidas para o
setor publico ndo-estatal? Ou entdo para o setor privado? (MARE, 1995,
p.24)

Para que sejam compreendidas as analises finais deste trabalho, se faz
necessario conceituar politica publica, pois quando o Estado abre mao, ou transfere
esta responsabilidade a um ente privado, como no caso das concessodes rodoviarias
(que sera abordado em momento oportuno, na segao 5.2), € uma politica publica, a
privatizagao do direito de uso e trafego nas rodovias concedidas as concessionarias
(sera debatido em secao especifica, a 5.3), € uma opgao de politica publica. Maria
das Gragas RUA (2014, p. 15) define politica como algo que: “consiste no conjunto

de procedimentos formais e informais que expressam relacbes de poder e que se
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destinam a resolugao pacifica dos conflitos quanto a bens publicos”. Quanto ao
termo politica publica diz o seguinte: RUA (2014, p. 17) “geralmente envolve mais do
que uma decisdao e requer diversas acoes estrategicamente selecionadas para
implementar as decisées tomadas”. Conceituando os termos, de que politica publica
envolve decisdes e procedimentos formais, adoto como o descrito no inicio deste
paragrafo.

Rua (2014) ainda ilustra que a implementagcdo da politica publica é
compreendida pelo conjunto de agdes realizadas, direcionadas para determinados
objetivos estabelecidos mediante decisdes politicas, visando tirar essas do “papel”,
para serem implementadas devem estar baseadas em teoria adequada levando em
consideragao as causas, e consequentemente, a adocdo de determinada politica
tera o efeito desejado. Trazendo esse contexto para as concessdes rodoviarias, a
causa para a nao existéncia de modal rodoviario adequado as necessidades e
pretensdes do pais € a falta de recursos para investimento em estradas e a rigidez
do sistema, o efeito desejado € que o ente privado arque com o custo das obras e
transfira a responsabilidade do pagamento a seus usuarios.

Tereza Lobo (1990) defende que o Estado deveria sair do impasse politico
adotando medidas de desconcentragdo e descentralizacdo, no sentido de
democratizar o acesso ao Estado, pois este ndo tem capacidade de responder as
demandas populacionais, em suas necessidades sociais mais basicas, nao sendo
uma questao de falta de recursos, mas sim culpa dos arranjos politico-institucionais.
A autora defende trés vertentes de descentralizagdo, na primeira delas faz uma
critica a quantidade de autarquias, fungbes e orgaos existentes na Administragéo
Publica, pois, principalmente na atividade econdmica isso representa mais um atraso
do que avango. Na segunda delas faz uma critica das relagbes entre governo
Federal e os estaduais e municipais, o qual a caracteriza como complexo demais. A
terceira e a principal delas na visdo da autora é justamente sobre as fungdes
executadas pelo Poder Publico, onde afirma que muitas fungdes devem ser
executadas em parceria ou exclusivamente pelo setor privado, na verdade apenas
teceu outro nome a privatizacdo, com relacdo a pesquisa aqui apresentada, €
utilizado este conceito devido ao fato das concessdes rodoviarias, além de
caracterizar uma forma de descentralizacdo de poder, também tem sido uma forma
de privatizagdo de algo que é responsabilidade do Poder Publico, fato este

explorado na sec¢ao 5.3.
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Rua (2014, p.17) sustenta que: “as politicas publicas (policy) sdo uma das
resultantes da atividade politica (politics): compreendem o conjunto das decisdes e
acoes relativas aalocagao imperativa de valores envolvendo bens publicos”. Indo de
encontro a teoria de Rua, o Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado (1995)

caracteriza o seguinte:

NUCLEO ESTRATEGICO. Corresponde ao governo, em sentido lato. E o
setor que define as leis e as politicas publicas, e cobra o seu cumprimento.
E portanto o setor onde as decisdes estratégicas sdo tomadas.
Corresponde aos Poderes Legislativo e Judiciario, ao Ministério Publico e,
no poder executivo, ao Presidente da Republica, aos ministros e aos seus
auxiliares e assessores diretos, responsaveis pelo planejamento e
formulagao das politicas publicas. (MARE, 1995, p.14)

Neste Nucleo Estratégico, conforme exposto pelo PDRAE do MARE é onde
ocorrem a formulagdo de programas, que s&o definidos por ARRETCHE (2001, p.
47) como: “Um programa é, entdo, o resultado de uma combinagdo complexa de
decisdes de diversos agentes”. Este ambiente extenso e também complexo onde
ocorrem as decisdes é a Administragdo Publica, o que também ARRETCHE (2001,
p. 51) diz que: “Na pratica real da administragdo publica, a implementagdo de
politicas ocorre em um ambiente caracterizado por continua mutacdo, mutacao esta
que é inteiramente alheia a vontade dos implementadores. ”

Este ambiente em constante mudanca, também faz com que as Politicas
Publicas tenham caracteristicas proprias, conforme ilustra Draibe (2001, p. 26): “As
politicas ou os programas tém vida. Nascem, crescem, transformam-se, reformam-
se. Eventualmente estagnam, as vezes morrem. Percorrem, entdo, um ciclo vital...”

Além da ‘vida propria’ as quais as politicas ou programas possuem, Arretche
(2001, p. 51) diz que: “...uma vez adotada uma determinada estratégia, seus efeitos
(reais) somente serdao conhecidos ao ser implementada a politica, dados os limites
de informacdo e autonomia deciséria que dispde as agencias formuladoras”.

Também ilustra o seguinte:

A incongruéncia de objetivos, interesses, lealdades e visdes de mundo entre
agéncias formuladoras e a gama diversa de implementadores implica que
dificilmente um programa atinja plenamente seus objetivos e que seja
implementado inteiramente de acordo com seu desenho... (ARRETCHE,
2001, p. 54).
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Portanto, neste trabalho, temos como Poder Publico, o governo, sendo este o
responsavel pelo desenvolvimento e implementagdo das Politicas Publicas, para

tanto se faz necessario entender como avaliar estes.

2.2.1 ANALISE E AVALIACAO DE POLITICAS PUBLICAS

Sendo o Estado responsavel pela formulagdo das Politicas Publicas, também
se faz necessario analisar e avaliar se estas estdo indo de encontro ao almejado
quando se foi desenhado determinado programa, para isso se fazem necessarios
adotar conceitos de avaliagcdo. Rua (2014, p. 102) diz que: “A trajet6ria historica da
avaliacdo compreende um primeiro estagio, centrado na mensuragdo dos
fendmenos analisados, depois avanca em diregao as formas de atingir resultados...”.
Porém ainda segundo Rua (2014) o termo avaliagdo € amplamente utilizado, sendo
empregado em muitos e diversos contextos, diante desta existéncia de demasiada
utilizacdo do termo avaliagdo, em Politicas Publicas, precisamos delimitar, de acordo

com Rua:

A avaliagéo de politicas publicas, entretanto, diferencia-se por que consiste
estritamente na avaliagdo formal, que é o exame sistematico de quaisquer
intervengdes planejadas na realidade, baseados em critérios explicitos e
mediante procedimentos reconhecidos de coleta e analise de informagao
sobre seu conteudo, estrutura, processo, resultados, qualidade e/ou
impactos. Assim, podemos avaliar que a avaliagdo formal:

-& um julgamento (porque envolve valores);

-é sistematica (porque se baseia em procedimentos e indicadores
reconhecidos e previamente estabelecidos);

-incide sobre o conteudo (problemas eleitos e suas solugbes), as
estratégias, o desenho ou concepcgao (estrutura), os processos (insumos,
atividades, capacidades, hierarquias de precedéncia e mecanismos de
coordenagdo), os produtos preliminares, intermediarios e finais), os efeitos e
0s impactos;

-€ uma politica, programa ou projeto;

-tem como referéncia critérios explicitos; e

-tem a finalidade de contribuir para o seu aperfeicoamento, a melhoria do
processo decisorio, o aprendizado institucional e/ou o aumento da
accountability.

Através desta definicdo podemos reconhecer que a avaliagdo contém duas
dimensodes. A primeira é técnica, e caracteriza-se por produzir ou coletar,
segundo procedimentos reconhecidos, informag¢des que poderdo ser
utilizadas nas decisbes relativas a qualquer politica, programa ou projeto.
Esta dimensdo diz respeito a pesquisa avaliativa, que representa um
instrumento da avaliagao.

A segunda dimensao é valorativa, consistindo no exame das informagdes
obtidas, a luz de critérios especificos, com a finalidade de extrair conclusdes
acerca do valor da politica, do programa ou projeto. Porém, a finalidade da

avaliacdo nao é classificar as intervencdes “boas” ou “mas”, “exitosas” ou
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“fracassadas”. Muito mais importante e proveitoso €& apropriar-se da
avaliagdo como um processo de apoio a um aprendizado continuo, de
busca de melhores decisbes e de amadurecimento da gestdo. (RUA, 2014,
p. 103).

O ilustrado por Rua (2014) afirma que as avaliagdes ndo servem apenas para
apontamentos de politicas que funcionam ou ndo funcionam, estas devem ser
utilizadas no sentido de melhoria da gestdo publica sobre programas, ainda Rua
(2014, p.104) diz: “A avaliagao formal permite julgar processos, produtos, efeitos ou
impactos de politicas, programas ou projetos publicos”.

Ainda Rua (2014) diz que a avaliacdo € o exame discreto de processos,
produtos, qualidade, efeitos, impactos das acbes realizadas, sendo que estas
avaliagdes ndo possuem método de pesquisa especifico, podem adotar um ou fazer
a combinacéao de varios, de acordo com o foco da avaliacédo, ou ainda a natureza do
objeto a ser avaliado.

Abrucio (2006) aponta que para avaliagdo devem ser analisados os
mecanismos de disponibilizacao de informacéo e também de participacao dentro das
agéncias reguladoras (objeto de estudo desta pesquisa), ou seja, no aspecto de

prestacdo de contas, também faz outra consideracéo a respeito de mecanismos:

Tais mecanismos, ainda que ndo garantam a execugado da accountability,
proporcionam aos cidadaos, regulados e politicos, condi¢cdes de aferir o
comportamento e os resultados da acdo dos o6rgdos, atuando na sua
responsabilizagdo. O controle, aspecto igualmente fundamental para a
efetivacdo da accountability, que pode se dar por diversas vias — judiciais,
politicas, constrangimentos etc...(ABRUCIO, 2006, p. 8).

Arretche (2001) ilustra uma percepgdo no sentido de ndo se conceber

avaliagdes ingénuas acerca das politicas publicas:

Supor, no entanto, que um programa publico possa ser implementado
inteiramente de acordo com o desenho e 0s meios previstos por seus
formuladores também implicara uma conclusao negativa acerca de seu
desempenho, porque é praticamente impossivel que isto ocorra. Em outras
palavras, na gestdo de programas publicos, € grande a distancia entre os
objetivos e o desenho de programas, tal como concebidos por seus
formuladores originais, e a tradugdo dessas concepgdes em intervencdes
publicas, tal como elas atingem a gama diversa de seus beneficiarios e
provedores.

Para superar uma concepg¢éo ingénua da avaliagdo de politicas publicas,
que conduziria necessariamente o avaliador a concluir pelo fracasso do
programa sob analise, € prudente, sabio e necessario, entdo, admitir que a
implementacdo modifica as politicas publicas. (ARRETCHE, 2001, p. 45 e
46).
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Ainda de acordo com Arretche (2001) os formuladores e implementadores
tendem a escolher estratégias de implementagdo se pautando muito mais pela
potencial aceitacdo, do que pela esperada eficiéncia e efetividade. Porém quando
definida a estratégia, os efeitos reais da politica s6 serdo conhecidos apés a
implementacao desta.

De acordo com Draibe (2001) no campo da analise de politicas publicas
existe pouco consenso sobre conceitos basicos, obrigando o analista e pesquisador
a ja declarar de inicio, suas preferéncias, decisbes e escolhas, para que seja até

mesmo compreendido:

Estudos, pesquisas e atividades de avaliagdo de politicas apoiam-se em um
conjunto de decisdes, conscientes ou ndo, tomadas pelo avaliador no inicio
e ao longo do seu trabalho. E o conjunto dessas opgdes e preferencias que
definira os objetivos, a natureza e o tipo de avaliagdo, assim como o plano
privilegiado de estudo do objeto eleito, Tais escolhas integram o que, com
alguma liberdade, se pode denominar estratégia de avaliagao, conceito que,
entretanto, abrange também as decisées metodologicas encaminhadas pelo
avaliador e apontadas no desenho da investigagao. (DRAIBE, 2001, p. 16).

Seguindo o exposto por Draibe (2001) o avaliador precisa tomar essas
decisdes iniciais em um campo bastante complexo de alternativas, dado as diversas
e distintas dimensdes que se pode avaliar dentro de uma politica publica, pois estas,
tem diversas etapas e momentos, desde a sua concepcao até de fato estar

ocorrendo:

As politicas ou os programas tém vida. Nascem, crescem, transformam-se,
reformam-se. Eventualmente estagnam, as vezes morrem. Percorrem,
entdo, um ciclo vital, um processo de desenvolvimento, de maturacgéo e,
alguns deles, de envelhecimento ou decrepitude. E este ciclo (ou alguns de
seus momentos) que constitui o objeto das avaliagbes... (DRAIBE, 2001, p.
26).

Além das decisdes, o desempenho e os resultados de um programa soé
podem ser aferidos e medidos através de indicadores, estes para que se possam
aferir os graus, quantidades e niveis de qualidade, e se foram ou ndo cumpridas
metas e objetivos de determinado programa. Draibe (2001, p. 29) diz que: “A analise
politica das politicas publicas ndo € matéria facil, nem sempre possivel de ser
realizada e, muito frequentemente, desagrada a muitos”. Além dos agentes politicos

que podem se desagradar com o resultado de determinada avaliagdo, ou entao, a
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populagdo alvo de determinada politica também pode ficar insatisfeita com essa,
temos de considerar a propria vida das politicas.

As avaliagdes de processo, de natureza qualitativa, buscam identificar os
fatores facilitadores e os obstaculos que operam ao longo da
implementagcdo e que condicionam, positiva ou negativamente, o
cumprimento das metas e objetivos. Tais fatores podem ser entendidos
como condig¢des institucionais e sociais dos resultados. (DRAIBE, 2001, p.
30).

As condi¢des de efetividade institucionais e sociais que ocorrem enquanto a
politica publica ja esta no seu curso de andamento sdo conceituados na proxima

segao.

2.2.2 AVALIACAO DE EFETIVIDADE INSTITUCIONAL E SOCIAL

Desde a apresentacado do Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado,
apresentado pelo Ministério da Administragdo Federal e Reforma do Estado (MARE)
em (1995) ja se fazem presentes as palavras eficiéncia e efetividade, na secao de
objetivos globais o MARE (1995, p.45) traz como um deles: “Aumentar a governanca
do Estado, ou seja, sua capacidade administrativa de governar com efetividade e
eficiéncia, voltando a agdo dos servicos do Estado para o atendimento dos

cidadaos”. Também temos presente:

As organizagbes publicas operam com qualidade e eficiéncia? Seus
servigos estdo voltados prioritariamente para o atendimento do cidadao,
entendido como um cliente, ou estdo mais orientadas para o simples
controle do proprio Estado? (MARE, 1995, p.25)

Para tanto, para que se possa considerar o Estado efetivo dentro das suas
funcbes, se faz necessario conceituar o que sera abordado por efetividade
institucional e social nas se¢des onde serao apresentados os resultados obtidos com
esta pesquisa.

Rua (2014) além da contribuicdo geral no conceito de politicas publicas e

também formas de avaliacdo destas, sobre efetividade, destaca que:

Em geral, as politicas publicas sdo implementadas mediante alguns
processos destinados a gerar produtos com a finalidade de produzir efeitos,
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ou seja, transformar a realidade. Relacionada a obtengédo dos efeitos, a
palavra “efetividade” ganho especial destaque nos ultimos tempos,
referindo-se a um dos mais importantes critérios de avaliagdo. (RUA, 2014,
p.109)

Essa importancia dada ao conceito de efetividade, se da devido ao fato dela
mensurar itens que outros tipos de avaliagdo nao atingem, Rua (2014, p.111) frisa
isto em: “Efetividade: Relaciona produtos com seus efeitos na realidade que ser
transformar, ou seja, consequéncias”. A autora também cita um termo utilizado por
Coutinho, conforme exposto no quadro 1 dominios da regulagédo, Rua (2014, p. 112):
“As preocupagcbes com a efetividade das politicas publicas, com sua
sustentabilidade e com a sua maior ou menor capacidade de promover a equidade
remetem diretamente ao tema da accountability e do controle...”.

Complementando as visbes que dao o embasamento e a sustentagao

necessaria ao tema, trago a contribuigao de Arretche:

Os manuais de avaliagdo de politicas publicas nos ensinaram que a
avaliagao da eficacia, da eficiéncia ou da efetividade de programas publicos
deve sistematicamente levar em consideracao os objetivos e a estratégia de
implementacdo definidas por seus préprios formuladores, pois seria
inteiramente fora de propdsito que o avaliador tomasse me consideragao
objetivos e/ou metodologias externos aqueles estabelecidos pelos proéprios
programas. Avaliar segundo critérios alheios aos estabelecidos pelos
formuladores implica necessariamente uma avaliagdo negativa, pois nado é
plausivel esperar que um programa realize 0 que nédo estava no seu proprio
horizonte de implementagédo. (ARRETCHE, 2001, p.45)

Draibe (2001) também faz meng¢do ao termo accountabilityque faz parte do
conceito apresentado por Coutinho (2014), ilustrado no quadro1, nos dominios da
regulagcédo: Draibe (2001, p.18) “As pesquisas de avaligbes respondem, contudo,
também a objetivos de verificacdo de eficacia, de eficiéncia e de accountabilitydas
acdes”. A autora também frisa a necessidade da existéncia de dados confiaveis para

13

pesquisas de avaliagdo: Draibe (2001, p.18) “...objetivos de conhecimento
dificiimente s&o alcangados se a investigagdo nao conta com base tedrica e
hipoteses adequadas ou ndo se assente em metodologias capazes de garantir a
confiabilidade dos resultados”.

Draibe (2001) afirma que a relagao temporal entre o programa a ser avaliado
e a pesquisa de avaliagdo as distingue uma da outra, avaliagbes de efetividade s&o
consideradas ‘ex post’, ou seja, recebem este nome devido a sua aplicagdo ocorrer

juntamente com a aplicagdo da politica publica ou apdés este ja ter sido
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implementada, pois s6 se consegue medir os resultados de impactos e efeitos, se a

mesma ja estiver em andamento:

...0s resultados (no sentido estrito) sdo os “produtos” do programa, previstos
em suas metas e derivados do seu processo particular de “produgéo”.
Costuma-se também utilizar o termo desempenho para indicar resultados no
sentindo estrito...

...0s impactos referem-se as alteragdes ou mudangas efetivas na realidade
sobre a qual o programa intervém e por ele sdo provocadas.

...0s efeitos referem-se a outros impactos do programa, esperados ou nao,
que afetam o meio social e institucionalno qual se realizou.

Uma mesma pesquisa de avaliagdo pode avaliar, simultaneamente, os trés
tipos de resultados (em sentido amplo). (DRAIBE, 2001, p.21, grifo nosso)

Conceitos de efetividade social e efetividade institucional:

A efetividade refere-se a relagdo entre objetivos e metas, de um lado, e
impactos de outro, ou seja, se mede pelas quantidades e niveis de
qualidade com que realiza seus objetivos especificos, isto é, as alteragdes
que se pretende provocar na realidade sobre a qual o programa incide. Ora,
como vimos antes, estas alteragdes sdo de dois tipos: impactos e efeitos.
Logo, a efetividade significa as quantidades e/ou os niveis de qualidade
com que o programa atinge os impactos esperados e promove os efeitos,
previsiveis ou nao.

Os efeitos, como ja assinalamos, podem ser agrupados em duas
dimensdes: social e institucional. Se tal diferenciagdo for util, como penso
ser, devemos distinguir a avaliagdo da efetividade social e da efetividade
institucional, uma vez que sao também muito distintos os indicadores que se
referem a uma e outra dimenséo.

De fato, por efetividade social, especificamente, entende-se a capacidade
do programa em afetar o capital social do meio em que se realiza, em
especial a rede de articulagbes e parcerias especificas que facilitam sua
execugao. O conceito remete também aos niveis de adesédo e satisfagéo
dos agentes implementadores e da populagéo-alvo.

Entre os principais indicadores a serem mobilizados para a avaliagdo da
efetividade social de um dado programa, sugiro:

- os indicadores de capital social, que estimam os graus de confianga, as
redes sociais, os graus de apoios, enfim, as energias associativas e
organizacionais, presentes no meio social e que se relacionam com o
programa;

- 0s niveis de satisfacdo dos agentes implementadores, dos usuarios e de
grupos de interesse.

O conceito de efetividade institucional, por sua vez, remete as afetacbes
provocadas pelo programa e sobre as organizagbes e instituicbes
responsaveis ou envolvidas na implementagdo. Entre os conceitos e
dimensdes que podem captar tais efeitos, registro principalmente aqueles
mais caros a analise neo-institucionalista, tais como os de capacidade
institucional, aprendizagem institucional ou os referentes a habitos ou
comportamentos culturais das organizagdes, todos eles remetendo, afinal,
as condigdes institucionais de sustentagdo e multiplicagdo dos programas.
(DRAIBE, 2001 p. 36 e 37)

A seguir apresento o quadro 2: indicadores de efetividade, adaptado a

pesquisa efetuada, a partir dos conceitos de Draibe:
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Quadro 2 - Indicadores de efetividade

Indicadores de efetividade

Graus de satisfagdo dos beneficiarios/
usuarios

Efetividade social
( Capital social; opinido e Avaliagdo dos atores sobre programas

satisfacdo dos atores)

Graus de satisfagao dos beneficiarios;
graus de adesdo / satisfagdo dos
agentes e beneficiarios

Graus de autonomia e indugéo de
mudangas/ inovagdes

Efetividade institucional
(capacidades instrucionais;
intervencgdes; aplicabilidade de
punicdes)

Niveis de aprendizado institucional

Capacidade de transformacéao de
metodologias

Fonte: Adaptado a pesquisa, a partir da autora. (Draibe, 2001)

Para finalizar a secado tedrica dedicada a um dos temas centrais deste
trabalho, que trata sobre a efetividade institucional e a efetividade social, novamente
cito Draibe (2001, p. 39) a qual diz que: “...a efetiva avaliagdo ocorre exatamente
quando se pdéem em relagao tais resultados e as mudangas que o programa provoca
na realidade sobre a qual incide (avaliagcdo de impactos e efeitos; medidas de

efetividade) ”.

2.2.3 CONCESSOES RODOVIARIAS

O tema concessoes, esta presente na Constituicido Federal de 1988, através
do Artigo 175, que diz o seguinte:

Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob
regime de concessao ou permissao, sempre através de licitacdo, a
prestacao de servigos publicos.

Paragrafo unico. A lei dispora sobre:

| - 0 regime das empresas concessionarias e permissionarias de servigcos
publicos, o carater especial de seu contrato e de sua prorrogagao, bem
como as condi¢des de caducidade, fiscalizagcao e rescisdo da concessao ou
permissao;

Il - os direitos dos usuarios;

Il - politica tarifaria;

IV - a obrigagdo de manter servico adequado.(BRASIL, 1988, Art. 175).
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Apesar de estar presente na Constituicdo Federal desde 1988, apenas em
1995 tivemos a edig&o de lei para regular tal dispositivo, através da Lei de numero
8987 de 13 de fevereiro, a qual destaco os principais pontos a serem observados

que fazem parte desta pesquisa.

Capitulo |

Art. 2°.Para os fins do disposto nesta Lei, considera-se:

Il - Concesséao de servigo publico: a delegagdo de sua prestagao, feita pelo
poder concedente, mediante licitacdo, na modalidade de concorréncia, a
pessoa juridica ou consorcio de empresas que demonstre capacidade para
seu desempenho, por sua conta e risco e por prazo determinado;

Art. 4° A concessao de servigo publico, precedida ou ndo da execucédo de
obra publica, sera formalizada mediante contrato, que devera observar os
termos desta Lei, das normas pertinentes e do edital de licitagao.

Capitulo IV

Art. 9° A tarifa do servigo publico concedido sera fixada pelo preco da
proposta vencedora da licitagdo e preservada pelas regras de revisao
previstas nesta Lei, no edital e no contrato.

Capitulo V

Art. 18° O edital de licitagdo sera elaborado pelo poder concedente,
observados, no que couber, os critérios e as normas gerais da legislagéo
prépria sobre licitagdes e contratos e contera, especialmente:

VIII - os critérios de reajuste e revisdo da tarifa;

Capitulo VI

Art. 23°. Sao clausulas essenciais do contrato de concesséo as relativas:

IV - ao preco do servigo e aos critérios e procedimentos para o reajuste e a
revisdo das tarifas;

VI - aos direitos e deveres dos usuarios para obtencdo e utilizagdo do

Servico;

VIII - as penalidades contratuais e administrativas a que se sujeita a
concessionaria e sua forma de aplicagao;

Capitulo VI

Art. 32°. O poder concedente podera intervir na concessao, com o fim de
assegurar a adequagdo na prestagdo do servigco, bem como o fiel
cumprimento das normas contratuais, regulamentares e legais pertinentes.
Capitulo X

Art. 35°. Extingue-se a concessao por:

| - advento do termo contratual;

IV - rescisao;

V - anulagao; e

VI - faléncia ou extingdo da empresa concessionéaria e falecimento ou
incapacidade do titular, no caso de empresa individual. (BRASIL, 1995, Lei.
8987).

Di Pietro (2012) nos traz que concessao foi a primeira férmula encontrada
pelo poder publico para transferir a entes privados a execugao de servicos de
incumbéncia publica. Através da concessao, o concessionario particular executa o
servico, em seu proprio nome, teoricamente por sua conta e risco, cabendo a
Administracdo Publica o controle e fiscalizagcdo, inclusive sob a remuneragao
cobrada dos usuarios, denominada de tarifa, também fixada pelo poder concedente.

A concessado em sentido amplo € uma forma de privatizagao, pois além de ter os
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mesmos ideais, ndo existe gratuidade, seus usuarios, sdo obrigados a pagar tarifa
para poder utilizar.

Aguillar (2011) ilustra que devido a instrumentalizacdo da delegagcdo de
servicos publicos a particulares, estes ficam submetidos a uma relagdo de
subordinacdo ao Poder Publico, mas sem alterar a condicado de responsabilidade
juridica do Estado em relagdo a forma em que os servigos estdo sendo prestados, o
responsavel constitucional ndo se altera. A legislagdo prevé diversos mecanismos
de acompanhamento e fiscalizacdo estatal da atividade, inclusive, teoricamente
também afirma que a atividade € feita por conta e risco da concessionaria.O autor
nos traz uma contribuicao referente a servigcos estatais, mostrando que o servigo nao
deixa de ser publico, apenas o Estado tem o poder de conceder estes a entidades

privadas, a qual apresento no Quadro 3: Atividades estatais:

Quadro 3 - Atividades estatais

Atividades estatais | Servigo publico (atividade econdmica em regime de
(servigos publicos | privilégio delegavel mediante licitagdo) - Art. 175 da Concedido
em sentido amplo) |CF

Fonte: Adaptado a pesquisa, a partir do autor (Aguilar, 2011).

Com os conceitos expostos, afirmo dizer que o Estado transferiu a
responsabilidade de alguns trechos rodoviarios a entes privados, mas sem deixar de
ser responsavel por estes, apenas optou por recorrer a este método por nao ter
condigbes financeiras de executar as obras de infraestrutura necessarias a

expansao do pais.



3 A AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES TERRESTRES

O Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE) do Ministério da
Administracdo Federal e Reforma do Estado (MARE) (1995), tem um capitulo,
destinado a projetos, também utilizando essa nomenclatura, sendo o de numero 8, o

qual diz o seguinte:

A reforma do aparelho do Estado, na dimensao-gestdo, sera realizada
através de uma série de projetos conduzidos pelo Ministério da
Administracdo Federal e da Reforma do Estado. O papel do MARE,
entretando, apoiado pelo Comité Executivo da Reforma do Estado, e
orientado pela Camara da Reforma do Estado, sera apenas o de
estimulador. O trabalho efetivo de reforma devera ser feito no nivel dos
ministérios, que desenvolverdao seus proprios projetos, sempre
assessorados pelo MARE. (MARE, 1995, p.58)

Dentro destes projetos a se¢ao 8.1 que carrega o nome de Projetos Basicos,

traz o seguinte:

Na dimensao-gestdo sao trés os projetos basicos que permitirdo a
implantacdo da administrag&o publica gerencial no servigo publico brasileiro.
Em um plano horizontal, temos o projeto de Avaliagdo Estrutural, que
examinara de forma global a estrutura do Estado. No nivel das atividades
exclusivas de Estado, temos, operando de forma vertical, em maior
profundidade, o projeto das Agéncias Autbnomas e, no nivel dos servigos
ndo-exclusivos, o projeto das Organizagdes Sociais acompanhado pelo
programa de publicizagdo. (MARE, 1995, p.58)

Avancgando até o topico especifico das Agéncias Autbnomas, o qual carrega o
numero de segéo 8.1.2, trazendo o seguinte:

A responsabilizagao por resultados e a consequente autonomia de gestao
inspiraram a formulagdo deste projeto, que tem como objetivo a
transformagdo de autarquias e de fundagcbes que exercam atividades
exclusivas do Estado, em agéncias autdnomas, com foco na modernizagao
da gestao.

O Projeto das Agéncias Autbnomas desenvolver-se-a em duas dimensdes.
Em primeiro lugar, serdo elaborados os instrumentos legais necessarios a
viabilizagdo das transformacgdes pretendidas, e um levantamento visando
superar os obstaculos na legislagdo, normas e regulagdes existentes. Em
paralelo, serdo aplicadas as novas abordagens em algumas autarquias
selecionadas, que se transformardo em laboratérios de experimentagao.
(MARE, 1995, p.59)

Apesar de conter o pavimento inicial que abria 0 caminho para a criacdo da

agéncia autbnoma, que se referia a agéncia reguladora, ainda se percorreu um
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longo caminho até a criagdo daquela que iria regular as concessdes rodoviarias,
sendo apenas no ano de 2001 que tal foi criada.

A Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT) foi criada através da
Lei n° 10.233 de 5 de junho de 2001, durante o segundo mandato do Presidente

Fernando Henrique Cardoso, em seu portal institucional a ANTT se descreve assim:

Criada pela Lei n° 10.233, a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres é
uma autarquia sob regime especial, que tem sede e foro no Distrito Federal,
e esta presente em todo o territério nacional por meio das Unidades
Regionais e Postos de Fiscalizagao.

Tem por finalidade regular, supervisionar e fiscalizar as atividades de
prestacdo de servigos e de exploracdo da infraestrutura de transportes,
exercidas por terceiros, visando garantir a movimentagdo de pessoas e
bens, harmonizar os interesses dos usuarios com os das empresas
concessionarias, permissionarias, autorizadas e arrendatarias, e de
entidades delegadas, preservado o interesse publico, arbitrar conflitos de
interesses e impedir situagdes que configurem competicdo imperfeita ou
infracdo contra a ordem econdémica. (ANTT, 2020).

Em seu rol de competéncias, em seu site, a ANTT diz para que seja
consultada a sua Lei de criagdo e também o regimento interno, entdo neste primeiro
momento transcrevo trechos extraidos da Lei de criagdo da agéncia, apos volto a
como ela prépria se apresenta aos usuarios, através de seu portal institucional.

Sera apresentada a Lei, porém trechos revogados e/ou que nao fazem parte
da analise do trabalho, foram suprimidos, artigos especificos com redag¢des dadas
por leis complementares, que também n&o tenham relagcdo com o trabalho, séo

citados apenas por questdes formais de redacao da Lei, ndo sendo exploradas.

CAPITULO |

DO OBJETO

Art. 10 Constituem o objeto desta Lei:

Il — dispor sobre a ordenagado dos transportes aquaviario e terrestre, nos
termos do art. 178 da Constituicdo Federal, reorganizando o gerenciamento
do Sistema Federal de Viagdo e regulando a prestagdo de servigos de
transporte;

lll - criar a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres;

IV — criar a Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios;

V - criar o Departamento Nacional de Infra-Estrutura de
Transportes.(BRASIL, 2001, Lei n® 10.233, grifo nosso).

No capitulo Il da Lei de sua criagdo, esta que trata do Sistema Nacional de
Viagao, na qual temos como objetivos:
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CAPITULO Il

DO SISTEMA NACIONAL DE VIACAO

Art. 20 O Sistema Nacional de Viagdo — SNV é constituido pela infra-
estrutura viaria e pela estrutura operacional dos diferentes meios de
transporte de pessoas e bens, sob jurisdicdo da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios.

Paragrafo uUnico. O SNV sera regido pelos principios e diretrizes
estabelecidos em consonancia com o disposto nos incisos XlI, XX e XXI do
art. 21 da Constituicao Federal.

Art. 30 O Sistema Federal de Viagdo — SFV, sob jurisdicdo da Uniao,
abrange a malha arterial basica do Sistema Nacional de Viagao, formada
por eixos e terminais relevantes do ponto de vista da demanda de
transporte, da integragédo nacional e das conexdes internacionais.

Paragrafo unico. O SFV compreende os elementos fisicos da infra-estrutura
viaria existente e planejada, definidos pela legislagcao vigente.

Art. 4°.S30 objetivos essenciais do Sistema Nacional de Viagao:

| — dotar o Pais de infraestrutura viaria adequada;

Il — garantir a operagao racional e segura dos transportes de pessoas e
bens;

Il — promover o desenvolvimento social e econbémico e a integragéo
nacional.

§ 10 Define-se como infraestrutura viaria adequada a que torna minimo o
custo total do transporte, entendido como a soma dos custos de
investimentos, de manutencao e de operacao dos sistemas.

§ 20 Entende-se como operagao racional e segura a que se caracteriza pela
geréncia eficiente das vias, dos terminais, dos equipamentos e dos veiculos,
objetivando tornar minimos os custos operacionais e, consequentemente,
os fretes e as tarifas, e garantir a segurangca e a confiabilidade do
transporte.(BRASIL, 2001, Lei 10.233).

No capitulo IV da Lei de sua criacdo, que trata dos principios e diretrizes, para
os transportes aquaviarios e terrestres, traz na secdo |, os principios gerais, e na

secao Il apresenta as diretrizes gerais:

CAPITULO IV

DOS PRINCIPIOS E DIRETRIZES PARA OS TRANSPORTES
AQUAVIARIO E TERRESTRE

Secéo |

Dos Principios Gerais

Art. 11. O gerenciamento da infra-estrutura e a operacdo dos transportes
aquaviario e terrestre serao regidos pelos seguintes principios gerais:

| — preservar o interesse nacional e promover o desenvolvimento econémico
e social;

Il — assegurar a unidade nacional e a integragao regional;

Il — proteger os interesses dos usuarios quanto a qualidade e oferta de
servigos de transporte e dos consumidores finais quanto a incidéncia dos
fretes nos precos dos produtos transportados;

IV — assegurar, sempre que possivel, que os usuarios paguem pelos custos
dos servigos prestados em regime de eficiéncia;

V — compatibilizar os transportes com a preservacdo do meio ambiente,
reduzindo os niveis de poluigcdo sonora e de contaminacado atmosférica, do
solo e dos recursos hidricos;

VI — promover a conservagdo de energia, por meio da redu¢do do consumo
de combustiveis automotivos;

VIl — reduzir os danos sociais e econdbmicos decorrentes dos
congestionamentos de trafego;
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VIII — assegurar aos usuarios liberdade de escolha da forma de locomog¢ao
e dos meios de transporte mais adequados as suas necessidades;

IX — estabelecer prioridade para o deslocamento de pedestres e o
transporte coletivo de passageiros, em sua superposicdo com o transporte
individual, particularmente nos centros urbanos;

X — promover a integragao fisica e operacional do Sistema Nacional de
Viagdo com os sistemas viarios dos paises limitrofes;

XI — ampliar a competitividade do Pais no mercado internacional,;

XIlI — estimular a pesquisa e o desenvolvimento de tecnologias aplicaveis ao
setor de transportes.

Secao I

Das Diretrizes Gerais

Art. 12. Constituem diretrizes gerais do gerenciamento da infra-estrutura e
da operagao dos transportes aquaviario e terrestre:

| — descentralizar as agbes, sempre que possivel, promovendo sua
transferéncia a outras entidades publicas, mediante convénios de
delegacdo, ou a empresas publicas ou privadas, mediante outorgas de
autorizagdo, concessao ou permissao, conforme dispde o inciso Xll do art.
21 da Constituicao Federal;

Il — aproveitar as vantagens comparativas dos diferentes meios de
transporte, promovendo sua integracdo fisica e a conjugagdo de suas
operagdes, para a movimentagao intermodal mais econémica e segura de
pessoas € bens;

lIl — dar prioridade aos programas de acéo e de investimentos relacionados
com os eixos estratégicos de integragcdo nacional, de abastecimento do
mercado interno e de exportagao;

IV — promover a pesquisa e a adogao das melhores tecnologias aplicaveis
aos meios de transporte e a integragao destes;

V — promover a adog¢do de praticas adequadas de conservagdo e uso
racional dos combustiveis e de preservagao do meio ambiente;

VI — estabelecer que os subsidios incidentes sobre fretes e tarifas
constituam énus ao nivel de governo que os imponha ou conceda;
VIl — reprimir fatos e agbes que configurem ou possam configurar

competicao imperfeita ou infracbes da ordem econdmica.

Art. 14. Ressalvado o disposto em legislagdo especifica, o disposto no art.
13 aplica-se conforme as seguintes diretrizes: (Redagéao dada
pela Lein® 12.815, de 2013)

| — depende de concessao:

a) a exploragdo das ferrovias, das rodovias, das vias navegaveis e dos
portos organizados que compdem a infra-estrutura do Sistema Nacional de
Viagao;

b) o transporte ferroviario de passageiros e cargas associado a exploragao
da infra-estrutura ferroviaria; (BRASIL, 2001, Lei n® 10.233).

No capitulo VI da Lei de sua criagao, trata dos objetivos, da Instituicdo e das
Esferas de Atuacido da ANTT.

CAPITULO VI

DAS AGENCIAS NACIONAIS DE REGULACAO DOS TRANSPORTES
TERRESTRE E AQUAVIARIO

Secéo |

Dos Objetivos, da Instituicdo e das Esferas de Atuagéo

Art. 20. Sao objetivos das Agéncias Nacionais de Regulagdo dos
Transportes Terrestre e Aquaviario:

| - implementar, nas respectivas esferas de atuagao, as politicas formuladas
pelo Conselho Nacional de Integragcdo de Politicas de Transporte, pelo
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Ministério dos Transportes e pela Secretaria de Portos da Presidéncia da
Republica, nas respectivas areas de competéncia, segundo os principios e
diretrizes estabelecidos nesta Lei;

Il — regular ou supervisionar, em suas respectivas esferas e atribuicdes, as
atividades de prestagédo de servicos e de exploragédo da infra-estrutura de
transportes, exercidas por terceiros, com vistas a:

a) garantir a movimentagao de pessoas e bens, em cumprimento a padrdes
de eficiéncia, segurancga, conforto, regularidade, pontualidade e modicidade
nos fretes e tarifas;

b) harmonizar, preservado o interesse publico, os objetivos dos usuarios,
das empresas concessionarias, permissionarias, autorizadas e
arrendatarias, e de entidades delegadas, arbitrando conflitos de interesses e
impedindo situagdes que configurem competicdo imperfeita ou infragdo da
ordem econémica.

Art. 21. Ficam instituidas a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres -
ANTT e a Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios - ANTAQ,
entidades integrantes da administracdo federal indireta, submetidas ao
regime autarquico especial e vinculadas, respectivamente, ao Ministério dos
Transportes e a Secretaria de Portos da Presidéncia da Republica, nos
termos desta Lei. (Redagéao dada pela Lei n® 12.815, de 2013)
§ 10 A ANTT e a ANTAQ teréo sede e foro no Distrito Federal, podendo
instalar unidades administrativas regionais.

§ 20 O regime autarquico especial conferido @ ANTT e a ANTAQ é
caracterizado pela independéncia administrativa, autonomia financeira e
funcional e mandato fixo de seus dirigentes.

Art. 22. Constituem a esfera de atuagdo da ANTT:

| — o transporte ferroviario de passageiros e cargas ao longo do Sistema
Nacional de Viagéo;

Il — a exploragéo da infra-estrutura ferroviaria e o arrendamento dos ativos
operacionais correspondentes;

Il — o transporte rodoviario interestadual e internacional de passageiros;

IV — o transporte rodoviario de cargas;

V — a exploragao da infra-estrutura rodoviaria federal;

VI — o transporte multimodal;

VII — o transporte de cargas especiais e perigosas em rodovias e ferrovias.

§ 10 A ANTT articular-se-a com as demais Agéncias, para resolugcao das
interfaces do transporte terrestre com os outros meios de transporte,
visando a movimentagao intermodal mais econémica e segura de pessoas e
bens.

§ 20 A ANTT harmonizara sua esfera de atuagdo com a de 6rgados dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios encarregados do
gerenciamento de seus sistemas viarios e das operagdes de transporte
intermunicipal e urbano. (BRASIL, 2001, Lei n° 10.233).

A secéo Il do capitulo VI trata das atribuicbes da ANTT:

Secao I

Das Atribuigbes da Agéncia Nacional de Transportes Terrestres

Art. 24. Cabe a ANTT, em sua esfera de atuagdo, como atribui¢cdes gerais:

| — promover pesquisas e estudos especificos de trafego e de demanda de
servigos de transporte;

Il — promover estudos aplicados as defini¢gdes de tarifas, pregos e fretes, em
confronto com os custos e os beneficios econdmicos transferidos aos
usuarios pelos investimentos realizados;

Il - propor ao Ministério dos Transportes, nos casos de concessdo e
permissdo, os planos de outorgas, instruidos por estudos especificos de
viabilidade técnica e econbmica, para exploracdo da infraestrutura e a
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prestacado de servigos de transporte terrestre; (Redagédo dada
pela Lei n® 12.996, de 2014)

IV — elaborar e editar normas e regulamentos relativos a exploragao de vias
e terminais, garantindo isonomia no seu acesso e uso, bem como a
prestacdo de servigos de transporte, mantendo os itinerarios outorgados e
fomentando a competicao;

V — editar atos de outorga e de extingdo de direito de exploragéo de infra-
estrutura e de prestacédo de servigos de transporte terrestre, celebrando e
gerindo os respectivos contratos e demais instrumentos administrativos;

VI — reunir, sob sua administragdo, os instrumentos de outorga para
exploracao de infra-estrutura e prestagao de servigos de transporte terrestre
ja celebrados antes da vigéncia desta Lei, resguardando os direitos das
partes e o equilibrio econdmico-financeiro dos respectivos contratos;

VII — proceder a revisdo e ao reajuste de tarifas dos servigos prestados,
segundo as disposigdes contratuais, apds prévia comunicagao ao Ministério
da Fazenda;

VIII — fiscalizar a prestagdo dos servigos e a manutengao dos bens
arrendados, cumprindo e fazendo cumprir as clausulas e condigbes
avencgadas nas outorgas e aplicando penalidades pelo seu descumprimento;
Paragrafo unico. No exercicio de suas atribuicbes a ANTT podera:

| — firmar convénios de cooperagao técnica e administrativa com 6rgéos e
entidades da Administracdo Publica Federal, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, tendo em vista a descentralizagao e a fiscalizagao
eficiente das outorgas;

Il — participar de foros internacionais, sob a coordenagédo do Ministério dos
Transportes.

Il - firmar convénios de cooperagéo técnica com entidades e organismos
internacionais. (BRASIL, 2001, Lei n°® 10.233).

A secéo |V trata de normas gerais da ANTT, algumas delas em comum com

outras atribuigdes do servigo publico em geral:

Secéo IV

Dos Procedimentos e do Controle das Outorgas

Subsecao |

Das Normas Gerais

Art. 28. A ANTT e a ANTAQ, em suas respectivas esferas de atuacao,
adotarao as normas e os procedimentos estabelecidos nesta Lei para as
diferentes formas de outorga previstos nos arts. 13 e 14, visando a que:

| — a exploragao da infra-estrutura e a prestagao de servigos de transporte
se exergam de forma adequada, satisfazendo as condi¢des de regularidade,
eficiéncia, seguranga, atualidade, generalidade, cortesia na prestagao do
servi¢o, e modicidade nas tarifas;

Il — os instrumentos de concessado ou permissdo sejam precedidos de
licitacdo publica e celebrados em cumprimento ao principio da livre
concorréncia entre os capacitados para o exercicio das outorgas, na forma
prevista no inciso |, definindo claramente:

b) limites maximos tarifarios e as condigbes de reajustamento e revisao;

c) pagamento pelo valor das outorgas e participagdes governamentais,
quando for o caso.

d) prazos contratuais. (Incluido pela Medida Proviséria n° 2.217-
3, de 4.9.2001)

Art. 29. Somente poderdo obter autorizagdo, concessao ou permissao para
prestagdo de servicos e para exploragcdo das infra-estruturas de transporte
domeéstico pelos meios aquaviario e terrestre as empresas ou entidades
constituidas sob as leis brasileiras, com sede e administracdo no Pais, e
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que atendam aos requisitos técnicos, econémicos e juridicos estabelecidos
pela respectiva Agéncia.

Art. 31. A Agéncia, ao tomar conhecimento de fato que configure ou possa
configurar infragdo da ordem econdémica, devera comunica-lo ao Conselho
Administrativo de Defesa Econdémica - CADE, a Secretaria de Direito
Econdmico do Ministério da Justica ou a Secretaria de Acompanhamento
Econdmico do Ministério da Fazenda, conforme o caso. (BRASIL, 2001, Lei
n° 10.233).

A Subsecéo Il trata do tema de maior relevancia e pertinéncia a este trabalho,

que sao as concessoes:

Subsecéao Il

Das Concessées

Art. 34-A. As concessoes e as suas prorrogagoes, a serem outorgadas pela
ANTT e pela Antaq para a exploragéo de infraestrutura, precedidas ou ndo
de obra publica, ou para prestagcao de servigos de transporte ferroviario
associado a exploragdo de infraestrutura, poderdo ter carater de
exclusividade quanto a seu objeto, nos termos do edital e do contrato,
devendo as novas concessdes serem precedidas de licitagdo disciplinada
em regulamento proprio, aprovado pela Diretoria da Agéncia.
(Redagédo dada pela Lei n°® 13.448, de 2017)

§ 10 As condigbes basicas do edital de licitagdo serdo submetidas a prévia

consulta publica. (Incluido pela Medida Proviséria n°® 2.217-3,
de 4.9.2001)

§ 20 O edital de licitagdo indicara obrigatoriamente, ressalvado o disposto
em legislagao especifica: (Redacédo dada pela Lei n°® 12.815, de
2013)

| - 0 objeto da concesséao, o prazo estimado para sua vigéncia, as condi¢cdes
para sua prorrogagao, os programas de trabalho, os investimentos minimos
e as condigbes relativas a reversibilidade dos bens e as responsabilidades
pelos 6nus das desapropriagdes; (Incluido pela Medida
Proviséria n® 2.217-3, de 4.9.2001)

Il - os requisitos exigidos dos concorrentes, nos termos do art. 29, e os
critérios de pré-qualificagdo, quando este procedimento for adotado;
(Incluido pela Medida Proviséria n® 2.217-3, de 4.9.2001)

Il - a relagdo dos documentos exigidos e os critérios a serem seguidos para
afericdo da capacidade técnica, da idoneidade financeira e da regularidade
juridica dos interessados, bem como para a analise técnica e econdmico-
financeira da proposta; (Incluido pela Medida Proviséria n°®
2.217-3, de 4.9.2001)

IV - os critérios para o julgamento da licitagdo, assegurando a prestagao de
servigos adequados, e considerando, isolada ou conjugadamente, a menor
tarifa e a melhor oferta pela outorga; (Incluido pela Medida
Proviséria n® 2.217-3, de 4.9.2001)

V - as exigéncias quanto a participagdo de empresas em consorcio.
(Incluido pela Medida Proviséria n® 2.217-3, de 4.9.2001)

Art. 35. O contrato de concessao devera refletir fielmente as condigdes do
edital e da proposta vencedora e tera como clausulas essenciais,
ressalvado o disposto em legislagdo especifica, as relativas a:
(Redacéo dada pela Lei n® 12.815, de 2013)

| — definigdes do objeto da concessao;

Il — prazo de vigéncia da concessao e condigdes para sua prorrogagao;

Il = modo, forma e condigbes de exploragdo da infra-estrutura e da
prestacdo dos servigos, inclusive quanto a seguranga das populagdes e a
preservagao do meio ambiente;
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IV — deveres relativos a exploragao da infra-estrutura e prestacdo dos
servigos, incluindo os programas de trabalho, o volume dos investimentos e
0s cronogramas de execugao;

V — obrigagdbes dos concessionarios quanto as participagdes
governamentais e ao valor devido pela outorga, se for o caso;

VI — garantias a serem prestadas pelo concessionario quanto ao
cumprimento do contrato, inclusive quanto a realizagdo dos investimentos
ajustados;

VIl — tarifas;

VIII — critérios para reajuste e revisao das tarifas;

IX — receitas complementares ou acessorias e receitas provenientes de
projetos associados;

X — direitos, garantias e obrigagbes dos usuarios, da Agéncia e do
concessionario;

XI — critérios para reversibilidade de ativos;

XII — procedimentos e responsabilidades relativos a declaragao de utilidade
publica, para fins de desapropriagdo ou instituicido de serviddo, de bens
imdveis necessarios a prestagado do servigo ou execugao de obra publica;
XIlII — procedimentos para acompanhamento e fiscalizagdo das atividades
concedidas e para auditoria do contrato;

XIV — obrigatoriedade de o concessionario fornecer a Agéncia relatérios,
dados e informagdes relativas as atividades desenvolvidas;

XV — procedimentos relacionados com a transferéncia da titularidade do
contrato, conforme o disposto no art. 30;

XVI — regras sobre solu¢ao de controvérsias relacionadas com o contrato e
sua execucgao, inclusive a conciliagao e a arbitragem;

XVIl — san¢des de adverténcia, multa e suspenséao da vigéncia do contrato e
regras para sua aplicagdo, em fungdo da natureza, da gravidade e da
reincidéncia da infragao;

XVIIl — casos de rescisao, caducidade, cassagao, anulagdo e extingdo do
contrato, de intervencdo ou encampagdo, e casos de declaragdo de
inidoneidade.

§ 10 Os critérios para revisdo das tarifas a que se refere o inciso VIII do
caput deverao considerar:

a) os aspectos relativos a redugéo ou desconto de tarifas;

b) a transferéncia aos usuarios de perdas ou ganhos econdmicos
decorrentes de fatores que afetem custos e receitas e que ndo dependam
do desempenho e da responsabilidade do concessionario.

§ 20 A sancdo de multa a que se refere o inciso XVII do caput podera ser
aplicada isoladamente ou em conjunto com outras sangdes e tera valores
estabelecidos em regulamento aprovado pela Diretoria da Agéncia,
obedecidos os limites previstos em legislagdo especifica.

§ 30 A ocorréncia de infragdo grave que implicar sangéo prevista no inciso
XVIII do caput sera apurada em processo regular, instaurado na forma do
regulamento, garantindo-se a prévia e ampla defesa ao interessado.

§ 40 O contrato sera publicado por extrato, no Diario Oficial da Unido, como
condicao de sua eficacia.

Art. 37. O contrato estabelecera que o concessionario estara obrigado a:

| — adotar, em todas as suas operagdes, as medidas necessarias para a
conservagao dos recursos naturais, para a seguranga das pessoas e dos
equipamentos e para a preservagao do meio ambiente;

Il — responsabilizar-se civilmente pelos atos de seus prepostos e indenizar
todos e quaisquer danos decorrentes das atividades contratadas, devendo
ressarcir a Agéncia ou a Unido os 6nus que estas venham a suportar em
consequéncia de eventuais demandas motivadas por atos de
responsabilidade do concessionario;

Il — adotar as melhores praticas de execugcdo de projetos e obras e de
prestagdo de servigos, segundo normas e procedimentos técnicos e
cientificos pertinentes, utilizando, sempre que possivel, equipamentos e
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processos recomendados pela melhor tecnologia aplicada ao setor.
(BRASIL, 2001, Lei n® 10.233).

Para que nédo fique extenso em demasia, e nem fuja da tematica abordada
posteriormente nas analises, submeto agora itens da propria ANTT e como esta se
descreve aqueles que buscam informacdes sobre ela, através de seu portal oficial.

A ANTT possui um site oficial, vinculado ao Ministério da Infraestrutura

(Minfra) 6rgao do Governo Federal, o qual apresento na figura 1: Portal ANTT:

Figura 1 - Site ANTT

# www.gov.br/antt/pt-br 5

g ub nistério da Infraestrutura Orgdos do Governo  Acesso aInformagio  Legislagic  Acessibilidade @ & Entrar

= Ageéncia Nacional de Transportes Terrestres - ANTT Buscar no Site Q

i “

Fonte: Portal ANTT (2021)

Na aba de informagdes gerais da agéncia, temos o espago nominado de
Acesso a Informagdo, algo que os 6rgaos publicos devem disponibilizar em seus
portais oficiais, ao adentrar nesta segcao temos ANTT (2021): Institucional; Agenda
de Autoridades; Agbes e Programas; Participagao social; Auditorias; Convénios e
Transferéncias; Receitas e Despesas; Licitagdes e Contratos; Servidores;
Informagdes Classificadas; Servigo de Informacdo ao Cidaddo — SIC; Perguntas
Frequentes; Dados Abertos; Pesquisa de Satisfacdo dos Usuarios; Governanca
Regulatéria; Governanga Publica; Governanga Estratégica; Protegdo de Dados
Pessoais; Transparéncia e Prestacdo de Contas. Dentro da se¢do nominada de

institucional, encontramos:

Nesta secéo, séo divulgadas informacgdes institucionais e organizacionais da
ANTT, compreendendo suas fungdes, competéncias, estrutura
organizacional, relacdo de autoridades (quem €& quem), agenda de
autoridades, horarios de atendimento e legislagdo do dérgao/entidade.
(ANTT, 2021).

Para delimitar aquilo que é o objeto desta pesquisa, que sdo as concessodes

rodoviarias, nos dirigimos até a se¢do Rodovias, que € a especifica sobre o tema, a
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qual lista diversas subsec¢des, ANTT (2021): Informagdes Gerais; Concessionarias;
Pedagio; Operagédo das Rodovias; Localizagdo das Edificagbes; Monitoramento dos
Acidentes; Acompanhamento ambiental das concessbes rodoviarias; Pontos de

Paradas e Descanso. Ao ingressar na sec¢ao de Informagbes Gerais, encontramos:

A ANTT regula as atividades de exploragédo da infraestrutura e fiscaliza a
execugao dos contratos de Concessao rodoviaria. Na concessdo, o
Governo mantém a titularidade do patriménio publico e a populagao ainda
recebe os beneficios dos investimentos realizados pela iniciativa privada, e
as referidas rodovias retornam ao poder concedente apds o término do
prazo do contrato.

O valor de pedagio pago é utilizado na construgdo, manutengao,
conservagao, monitoracao e operagao constantes da rodovia. As rodovias
concedidas geralmente possuem fluxo intenso de veiculos e,
consequentemente, desgaste rapido do pavimento, que nem sempre
conseguiriam ser recuperados ou receber os investimentos necessarios
apenas com recursos publicos.

Também estao incluidos no valor que vocé paga de pedéagio os servigos de
atendimento aos usuarios, em especial, o atendimento médico de
emergéncia em acidentes (resgate e UTI Mdvel), servigco de guincho para
veiculos avariados nas rodovias, troca de pneus, apreensido de animais na
faixa de dominio, combate a incéndios e viaturas de inspegao de trafego.
Tudo sempre pensando na seguranga e no conforto dos usuarios. (ANTT,
2021).

Além da descrigdo apresentada pela ANTT sobre informagdes gerais, também
existem outras acerca das concessoes rodoviarias, inclusive citando numeros, sendo

estas:

A ANTT busca constantemente contribuir para o aperfeicoamento quanto a
forma como o Estado brasileiro se relaciona com as concessbes de
rodovias, reerguendo a segurancga juridica, a estabilidade regulatéria, além
de modernizar a governanga para criar 0 ambiente propicio a concretizagéo
dos investimentos privados.

A infraestrutura de transportes é a base do desenvolvimento e crescimento
econdmico de um pais, pois promove a integragao nacional que, por sua
vez, permitem a movimentagdo das riquezas naturais, produtos
industrializados, bens de consumo e pessoas entre todas as regides do pais
e para o exterior.

A concessdao de rodovias garante o investimento e a manutencéo
constantes, necessaria em ftrechos rodoviarios estratégicos para o
desenvolvimento da infraestrutura do pais. Sdo rodovias com fluxo intenso
de veiculos e, consequentemente, com desgaste rapido do pavimento, que
nem sempre consegue ser recuperado com recursos publicos. Além da
manutencao, as concessionarias também prestam servicos de atendimento
aos usuarios, em especial, o atendimento médico de emergéncia em
acidentes e o servigo de guincho para veiculos avariados na rodovia.
Segundo o FGV Transportes, entre 2008 e 2018, os investimentos publicos
em infraestrutura de transportes foram de 0,31% do PIB, em média anual, e
ainda segundo o boletim da CNT, em 2019, os investimentos do Governo
Federal em infraestrutura de transportes corresponderam a apenas 0,14%
do PIB nacional, menor percentual dos ultimos 12 anos.



49

Neste cenario, a concessao de rodovias a iniciativa privada se torna a
melhor solugdo para as necessidades do Pais. A ANTT administra
atualmente 22 concessdes de rodovias, totalizando aproximadamente
10.336 km e desde 1995 o setor privado investiu até 2019, mais de R$ 78
bilhées em melhorias e operagao das concessdes sob a sua gestao.
Estamos prontos para crescer e construir um Brasil de oportunidades. Para
isso, vamos oferecer a sociedade qualidade do servigo prestado.

O objeto de uma concessao do servigo publico envolve os servigos de
recuperagdo, operagdo, manutengdo, conservagao, monitoragao,
implantacdo de melhorias e ampliagdo de capacidade e, em alguns casos,
manuteng&o do nivel de servigo do Sistema Rodoviario. (ANTT, 2021).

Além destas, nesta mesma pagina, também existem outras informacdes de
ambito mais técnico, as quais ndo sao objeto de andlise posterior e apenas
alongariam demasiadamente a apresentagdo acerca da agéncia, ao ingressar na
secdo Concessionarias, temos: Historico; Novos Projetos; Perguntas frequentes,
além também da Lista de Concessdes, com todos os trechos concedidos,
informando as rodovias e também quais as empresas e/ou concessionarios os quais
exploram os trechos. De relevante, ainda dentro desta se¢ao, temos o histérico, as
quais tiveram o programa iniciado em 1993, criado através de Portaria Ministerial n°
10/93 antes mesmo da criagdo da ANTT. Avancando os anos também informa qual
foi a primeira etapa de concessdes, que teve inicio em 1994, com a concessao a
iniciativa privada da Ponte Rio-Niteroi. No ano de 1995 ocorreram mais concessoes,
informacéao relevante também encontrada nessa seg¢ao, € a de que no ano de 1996,
no més de maio, foi promulgada a Lei n® 9.277:

A promulgagéo da Lei n° 9.277, de maio de 1996 (denominada Lei das
Delegagdes), criou a possibilidade de Estados, Municipios e o Distrito
Federal solicitarem a delegagao de trechos de rodovias federais para inclui-
los em seus Programas de Concesséo de Rodovias. (ANTT, 2020).

Outro fato relevante, porém, sem ser objeto de andlise especifica por esta
pesquisa, € a informacido de que no ano de 1998 ocorre uma concessao de trecho
localizado no Estado do Rio Grande do Sul (RS).



50

4 METODOLOGIA

O caminho percorrido com a finalidade de atender ao objetivo geral e aos
especificos da presente pesquisa sobre a efetividade institucional e social da
Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT) como ente regulador e sua
atuacdo no ambito das concessdes rodoviarias, foi de natureza qualitativa e

exploratdria, esta se caracteriza assim pois:

Pesquisas exploratérias tém como principal finalidade desenvolver,
esclarecer e modificar conceitos e ideias e pesquisas descritivas tem como
objetivo primordial a descricdo de determinados fenOmenos e
estabelecimento de relacdes entre variaveis. (GIL, 1989, p. 44 e p.45).

Neste trabalho foi feito um estudo sobre a atuagdo da Agéncia Nacional de
Transportes Terrestres como ente regulador no ambito das concessdes rodoviarias,
foram analisadas sua accountability e também a efetividade institucional e social.

Trata-se de uma pesquisa exploratoria, descritiva e explicativa, feita através
de analise bibliografica e documental, coleta de dados, as técnicas utilizadas
foram:analise de legislacdo e sites da agéncia e o6rgéos oficiais de governo,
documentos e relatérios disponibilizados em portal da agéncia, legislacédo e reviséo
bibliografica.

Para atender os objetivos especificos de: Analise da regulag&o, accountability,
analisar a efetividade institucional e social foram utilizados a analise bibliografica e
documental, disponibilizada pela ANTT e podendo ser acessada por qualquer
cidadao interessado, porém também se fez necessario recorrer a outros métodos
exploratérios. Foi elaborado um questionario, o qual levou em conta a Lei 10.233 de
2001, Lei essa que criou a ANTT, para avaliar os efeitos de uma Politica Publica,
segundo Draibe (2001) e Rua (2014) se faz necessario verificar os objetivos de
formulacao desta, pois ndo é possivel avaliar uma politica distante daquilo que sao
os motivos pela qual foi criada, entdo qualquer questdo que fosse feita, distante do
marco legal de criagcdo da ANTT, se tornaria nula, pois a agéncia ndo pode atuar
distante daquilo que séo seus objetivos de criagao, ela ndo pode fazer algo que néo

tenha sido criada para fazer.
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Abaixo os questionamentos feitos a ANTT, destacando trechos de legislagcéo
que auxiliam no atingimento dos objetivos deste trabalho.

Questdo 1: Além das pesquisas de satisfacdo dos usuarios, que outras
formas de medir a eficiéncia e efetividade da rodovia concedida a ANTT utiliza?

Questéo 2: Em uma escala de 1 a 10, considerando uma escala percentual, o
quanto a ANTT mensura que esta cumprindo o inciso IV o Artigo 11 — "assegurar,
sempre que possivel, que os usuarios paguem pelos custos dos servigos prestados
em regime de eficiéncia", Da Lei n° 10.233, de 5 de junho de 2001.

Questao 2.1 - Explicar brevemente qual dispositivo utilizado para mensuragao
deste resultado.

Questdo 3: Como a agéncia mensura que sdo eficientes os custos
repassados aos usuarios pela utilizacdo das rodovias?

Questéo 4: Existe algum caso, que por iniciativa da ANTT, alguma concessao
teve o contrato rescindido? Devido ao n&do cumprimento do Artigo 12 - inciso VII —
reprimir fatos e agdes que configurem ou possam configurar competicao imperfeita
ou infragdes da ordem econémica. Da Lei n°® 10.233, de 5 de junho de 2001.

Questao 5: Em caso positivo, informar qual trecho e concessionario, e datas
do ocorrido.

Questédo 6: Como a ANTT mede que esta cumprindo o inciso Ill do Art 11 -
proteger os interesses dos usuarios. Da Lei n° 10.233, de 5 de junho de 2001.

Questéao 7: Existe alguma empresa detentora de concessdes rodoviarias que
tenha sido banida de assinar convénios com a ANTT?

Independente do retorno, seja ele negativo ou positivo, ja se fazia possivel
atender os objetivos especificos.

Para que fossem respondidos os questionamentos, se fizeram necessarios a
utilizacdo de formas oficiais de comunicagao, a ANTT possui uma ouvidoria, a qual é
possivel se acessar através de seu site, nos canais de atendimento. Essa forma de
contato oficial gera um numero de protocolo e também atribui uma numeragéao ao
guestionamento que for feito a agéncia, a mesma nao informa se possui um prazo
para responder as duvidas ou questdes que forem cadastrados. Foi cadastrado em
11 de margo de 2021, com numero de protocolo 6740528, gerando também um
numero de atendimento, o qual é 7142448, direcionado a Central de Atendimento —
CA. Até a data de 18 de abril, momento o qual estd sendo redigido este trabalho,

nao houve um retorno por parte da agéncia via protocolo aberto na ouvidoria, abaixo
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na Figura 2: imagem ilustrativa do portal da ouvidoria ANTT, mostrando o
funcionamento da plataforma, a qual foram cadastradas as 7 perguntas mostradas
acima, este também sendo um meio oficial de fazer contato com a ANTT.
Figura 2 — Ouvidoria ANTT
‘ m AGENCIA NACIONAL DE
TRANSPORTES TERRESTRES

Cadastrar protocolo | Consultar protocolo | Atendimento por chat |

IE 7142448 Cadastrada CA - Central de Atendimento 3/11/2021
' Situacdo da mensagem | Estrutura organizacional | Data
| Cadastrada CA - Central de Atendimento 37112021

Fonte: Ouvidoria ANTT (2021).

Como se fazia necessario ter um retorno por parte da ANTT quanto aos
questionamentos, pois a pesquisa necessitava ser finalizada, e o contato via
ouvidoria, nao possui um prazo especificado para retorno, foi utilizado como
alternativa, dispositivos legais, previstos em Lei.

A Constituigdo Federal de 1988, dispbe o seguinte:

TiTuLO Il

DOS DIREITOS E GARANTIAS FUNDAMENTAIS

CAPITULO |

DOS DIREITOS E DEVERES INDIVIDUAIS E COLETIVOS

Art. 5°

XXXIII - todos tém direito a receber dos érgaos publicos informacdes de seu
interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral, que serdo prestadas
no prazo da lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo
sigilo seja imprescindivel a seguranca da sociedade e do Estado; (BRASIL,
1988, Art. 5° inciso XXXIII).

A Lei 12.527 de 18 de novembro de 2011, conhecida como Lei de Acesso a

Informacgao, dispde o seguinte:

CAPITULO |
DISPOSICOES GERAIS
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Art. 1° Esta Lei dispbe sobre os procedimentos a serem observados pela
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, com o fim de garantir o
acesso a informagdes previsto no inciso XXXIIl do art. 5°...

CAPITULO I

DO ACESSO A INFORMACOES E DA SUA DIVULGACAO

Art. 7° O acesso a informagao de que trata esta Lei compreende, entre
outros, os direitos de obter:

Il - informagdo contida em registros ou documentos, produzidos ou
acumulados por seus 6rgaos ou entidades, recolhidos ou n&do a arquivos
publicos;

CAPITULO IlI

DO PROCEDIMENTO DE ACESSO A INFORMACAO

Segao |

Do Pedido de Acesso

Art. 10. Qualquer interessado podera apresentar pedido de acesso a
informagdes aos o6rgaos e entidades referidos no art. 1° desta Lei, por
qualquer meio legitimo, devendo o pedido conter a identificagdo do
requerente e a especificagdo da informagao requerida.

Art. 11. O 6rgao ou entidade publica devera autorizar ou conceder o acesso
imediato a informagao disponivel.

§ 1° Nao sendo possivel conceder o acesso imediato, na forma disposta no
caput, o 6rgdo ou entidade que receber o pedido devera, em prazo nao
superior a 20 (vinte) dias: (BRASIL, 2011, Lei N° 12.527).

A Lei de acesso a informacgao estabelece que os 6rgaos publicos tém prazo
maximo de 20 dias para retornar aos questionamentos, que podem ser feitos por
qualquer cidadao, devidamente identificado.

Devido a necessidade de retorno para conclusdo a pesquisa, foi utilizado a
Lei de Acesso a Informacédo, para fazer os mesmos questionamentos a ANTT que
haviam sido feitos a sua ouvidoria. Essas perguntas foram feitas através da
plataforma oficial do Governo Federal, o site Fala BR, langcado em dezembro de
2014, também em virtude da regulamentagcao da Lei de Acesso a Informagéo, onde
além dos pedidos de acesso a informacao, também podem ser feitas: denuncias,
elogios, reclamacgdes, sugestdes de melhorias, todas manifestagcbes geram um
numero de protocolo, o cidadao que cadastra o seu préprio e-mail tem acesso ao
historico de todas as suas manifestagdes.

No dia 22 de margo de 2021, data esta, onde estava em curso a analise
empirica deste trabalho, portanto, para conclusao desta, se fazia necessario retorno
dos questionamentos feitos a ANTT, entado foram cadastradas as perguntas no portal
Fala BR, gerando um protocolo de numero 50001.015940/2021-02.

Os questionamentos tinham como prazo maximo para retorno a data de 12 de
abril, porém no dia 6 de abril, as perguntas foram respondidas, antes de se findar o
prazo oficial para o retorno da ANTT. No registro do retorno por parte da agéncia,

nao traz a assinatura de uma pessoa especifica, apenas fica registrado que este
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retorno foi dado pelo Gerente de Regulagdo Rodoviaria, porém, no site da agéncia é
possivel consultar, através deste cargo, quem €& o servidor responsavel que
respondeu as questdes, ele se chama Fernando Barbelli Feitosa, € subordinado a
Superintendéncia de Infraestrutura Rodoviaria (SUROD).

Abaixo apresento a Figura 3, ilustrando como funciona a plataforma Fala BR:

Figura 3 — Plataforma Fala BR

Manifestacao ~

Tipo de manifestagdo  Acesso & Informacao
Nimero 50001.015040/2021-02
Esfera Federal
Orgdo destinatario  ANTT - Agéncia Nacional de Transportes Terrestres
Servigo
Orgéo de interesse
Assunto  Acesso ainformacéo
Subassunto
Tag

Data de cadastro  22/03/2021
Prazo de atendimento  12/04/2021
Situagdo Concluida
Registrado por  Gustavo Galvan
Modo de resposta  Pelo sistema (com avisos por email)

Canaldeentrada Internet

Fonte: Plataforma Fala.BR (2021).

Foi analisada a regulagao dos servigos publicos, na tematica das concessoes
rodoviarias, através dapesquisa, verifiquei a existéncia de uma concentragcdo da
malha rodoviaria concedida a poucas empresas concessionarias, indo em sentido
contrario as intengdes dos instrumentos regulatorios, de controle e accountability, e
também as que nortearam a criagdo da prépria agéncia reguladora.

Constatei que faltam mecanismos para agéncia atender itens da sua propria
lei de criacdo, que a mesma ndo tem meétodos de analise para mensurar que esta
protegendo o interesse dos usuarios, identifiquei que sdo falhos os mecanismos
utilizados pela agéncia para medir se os custos repassados aos usuarios sao
eficientes, ou seja, existem falhas institucionais que nao possibilitam afirmar que a
mesma é efetiva em termos de accountability e também institucionalmente.

No campo da efetividade social, verifiguei que as amostras de usuarios
pesquisados para medir a satisfacdo destes € muito pequena quando comparada a

quantidade de usuarios, foi delimitado para este comparativo de usuarios
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entrevistados versus quantidade de usuarios da rodovia, apenas a primeira Rodovia

Federal concedida no Estado do Rio Grande do Sul.

Quadro 4 - Objetivos, Instrumentos de pesquisa e Analise dos resultados

Objetivo

Instrumento de pesquisa

Analise dos resultados

Analisar a efetividade
institucional e social da
Agéncia Nacional de
Transportes Terrestres
como ente regulador, no
ambito das concessbes
rodoviarias.

Revisao tedrica do contexto
histérico até a criacao da
agéncia

Referencial tedrico
apresentado no capitulo 2

Analisar a Lei 10.233 de
2001, a qual criou a Agéncia
Nacional de Transportes
Terrestres e leis
complementares.

Analise teorica da legislagéo

Identificar os dispositivos
normativos legais que a
agéncia deve seguir

Analisar os objetivos da
Agéncia Nacional de
Transportes Terrestres

Analise documental da
legislagéo

Levantar os objetivos da
agencia para organizar as
determinantes da atuacéao

da ANTT

Analisar a efetividade
institucional

Revisao tedrica da
efetividade institucional e
buscas no site da agéncia e
guestionamentos feitos a
agéncia

Verificagado dos dados
oficiais disponiveis e das
respostas da agéncia aos

questionamentos

Analisar a efetividade social

Revisao teorica da
efetividade institucional e
buscas no site da agéncia e
questionamentos feitos a
agéncia

Verificagao dos dados
oficiais disponiveis e das
respostas da agéncia aos

guestionamentos

Analise da regulacédo como
forma de accountability

Revisao tedrica da
regulacao e buscas no site
da agéncia, site de outros

orgaos oficiais do governo e
questionamentos feitos a
agéncia

Verificagado dos dados
oficiais disponiveis e das
respostas da agéncia aos

questionamentos

Fonte: Esta pesquisa
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O quadro 4 foi dividido em: Objetivos, instrumentos de pesquisa e analise dos
resultados. No campo objetivos, temos o geral e os especificos, no campo
instrumentos de pesquisa, temos as ferramentas e a forma encontrada para coleta
destas e no campo analise dos resultados, € ilustrado de que forma foram

analisados e discorridos na pesquisa.
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5 ANALISES E RESULTADOS OBTIDOS

As analises dos resultados provenientes desta pesquisa sdo apresentados
seguindo a ordem com que foram listados os objetivos especificos, que sao: Analisar
a Lei 10.233 de 2001, a qual criou a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres -
ANTT; analisar as atribuicbes e objetivos da agéncia; analisar a regulagéao,
concentracio e concorréncia; avaliar a efetividade institucional e social.

Primeiro serao ilustrados itens da Lei de criagdo da agéncia, para os quais
nao se existe um acompanhamento quanto ao cumprimento legal dos mesmos, apés
ainda dentro da lei de criagdo, sera feita a analise dos objetivos e atribuicées da
ANTT. Pois segundo Arretche (2001) a analise de programas e politicas publicas
deve ser feita levando em conta os objetivos e as estratégias de seus formuladores
e implementadores, pois ndo € plausivel esperar que um programa realize algo
distante daquilo que estava planejado no ambito de sua criagéo.

Em um segundo momento serdo demonstrados como a prépria ANTT avalia
as politicas publicas, pelas quais ela foi criada.

Em um terceiro momento sdo demonstrados dentro do ambito da regulagao e
accountability, o qual é o terceiro item dos objetivos especificos, os resultados
pesquisados e demonstrado por que a regulagdo ndo consegue atuar promovendo a
ampla concorréncia e temos uma concentragdo das rodovias federais concedidas
a0s Mesmos pouCos grupos empresariais concessionarios.

Em um quarto momento sera avaliado e demonstrado o porqué da ANTT néo
poder ser considerada efetiva institucionalmente e também sera ilustrado as
maneiras as quais a ANTT tenta ser efetiva no ambito social, em como se relaciona

com seus usuarios, atendendo assim o quarto item dos objetivos especificos.

5.1 LEI 10.233 DE 2001 - CRIACAO DA ANTT — ATRIBUICOES E OBJETIVOS

A ANTT foi criada através da Lei de N° 10.233 de 5 de junho de 2001, pois
segundo ilustrado por Abrucio (2006), Aguillar (2011) e Di Pietro (2012) com a
privatizagao de alguns servigos publicos, se fazia necessario ter um ente regulador,

com a missao de fiscalizar a prestacao destes servigos pelos parceiros privados, ou
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seja, 0 governo criou um oOrgao dentro de sua prépria estrutura, mas com a
autonomia juridica necessaria para realizar tal demanda.

Dos itens presentes na Lei de criacao, faco destaque para o presente no:

CAPITULO IV

DOS PRINCIPIOS E DIRETRIZES PARA 0OS TRANSPORTES
AQUAVIARIO E TERRESTRE

Secéo |

Dos Principios Gerais

Art. 11. O gerenciamento da infra-estrutura e a operagdo dos transportes
aquaviario e terrestre serao regidos pelos seguintes principios gerais....

[Il — proteger os interesses dos usuarios...

IV — assegurar, sempre que possivel, que os usuarios paguem pelos custos
dos servicos prestados em regime de eficiéncia... (BRASIL, 2001, Lei
10.233).

Um dos principios que deveriam nortear a atuagdo da ANTT tem o foco no
usuario, algo que remete ao ilustrado no Plano Diretor da Reforma do Aparelho do
Estado (PDRAE) do Ministério da Administragdo Federal e Reforma do Estado
(MARE) (1995), que dizia que o Poder Publico deveria ter sua atuagc&o voltada ao
atendimento do seu cliente, que é a populagdo. Como n&o foi possivel encontrar
nenhum dado ou indicador que ilustrasse, foi feito esse questionamento diretamente
a ANTT, através de sua ouvidoria (forma pela qual ndo deu retorno, ja demonstrando
pouco caso a um usuario interessado em saber pontos relevantes da atuacédo da
agéncia) e apods enviadas via Lei de Acesso a Informagao (que foi ilustrado na secgéo
4 deste trabalho — metodologia): Em uma escalade 1 a 10, considerando uma escala
percentual, o quanto a ANTT mensura que esta cumprindo o inciso IV o Artigo 11.
Necessario questionar a agéncia de forma que se existisse um dado para
acompanhamento, este deveria estar atribuindo uma nota ou entdo um percentual,
pois para avaliagao se faz necessario a atribuicdo de uma escala matematica, pois
segundo Rua (2014) faz parte da dimensao valorativa. A ANTT nos retornou com o

seguinte:

Esta agéncia reguladora nao dispde de ferramentas que possibilitem a
analise objetiva conforme apresentado na pergunta. No entanto, a ANTT
tem buscado cumprir com sua missao institucional na gestao e fiscalizagao
de cada contrato de concessdo;(ANTT, 2021, p.2).

A resposta da ANTT, de forma vaga, e pouco objetiva, pois ndo apresenta

nem aponta o caminho onde pudéssemos encontrar os dados ilustrando que ela
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esta buscando cumprir sua missao institucional, pelo contrario, sé mostra que a
agéncia ndo consegue cumprir uma de suas diretrizes basicas.

Dentro da mesma tematica ilustrada no paragrafo acima, também foi
questionado a ANTT o seguinte: Como a agéncia mensura que sao eficientes os
custos repassados aos usuarios pela utilizagdo das rodovias? Novamente o retorno

foi vago, sem de fato citar dados ou o caminho especifico para acesso a estes:

Esclarecemos nao ser possivel fazer tal correlacdo de forma objetiva. No
entanto, ao fazer os projetos de desestatizagdo de rodovias, realiza-se
estudos técnicos que visam garantir a maxima correlagdo entre os custos
esperados no contrato ao longo dos trinta anos com o valor da tarifa,
considerando o cenario macroecondmico do Pais.(ANTT, 2021, p.2)

Porém, em outro trecho das respostas aos questionamentos, a ANTT se diz
valer dos indices inflacionarios para reajuste nas tarifas dos contratos: (ANTT, 2021,
p.1) “Vale observar que para qualquer alteracdo nas tarifas praticadas, inclusive
aquelas devidas em razdo da inflagdo do periodo, perpassa por rigorosa analise
técnica...”, novamente sem indicar quais indicadores embasam essa analise
estritamente técnica.

Outro questionamento também encaminhado a agéncia, com relagdo a sua
Lei de criagao, foi o seguinte: Como a ANTT mede que esta cumprindo o inciso Ill do
Art 11 - proteger os interesses dos usuarios? Novamente uma resposta negativa
quanto a existéncia de um indice oficial e também uma afirmagado vaga quanto a

forma utilizada para medir:

Nao temos ferramentas que possibilitem a analise objetiva conforme
apresentado na pergunta. No entanto, a ANTT tem buscado cumprir com
sua missao institucional na gestdo e fiscalizagdo de cada concreto de
concessdo...(ANTT, 2021, p.3)

Em outro momento do retorno quanto aos questionamentos, a ANTT afirmou
proteger os interesses dos usuarios a partir dos parametros estabelecidos nos
contratos, e que inclusive na questado tarifaria, o primeiro a se analisar sao os
beneficios auferidos pelos usuarios.

Dando sequéncia na analise acerca da Lei de criagdo da ANTT, destaco o

seguinte trecho:

CAPITULO IV
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DOS PRINCIPIOS E DIRETRIZES PARA OS TRANSPORTES
AQUAVIARIO E TERRESTRE

Secao ll

Das Diretrizes Gerais

Art. 12. Constituem diretrizes gerais do gerenciamento da infra-estrutura e
da operagao dos transportes aquaviario e terrestre:

VIl — reprimir fatos e acbes que configurem ou possam configurar
competicdo imperfeita ou infragbes da ordem econdémica. (BRASIL, 2001,
Lei 10.233).

Com relagéo ao trecho acima da Lei, foi feito o seguinte questionamento a
ANTT: Existe algum caso, que por iniciativa da ANTT, alguma concessao teve o
contrato rescindido? Devido ao ndo cumprimento do Artigo 12 - inciso VII. O retorno
sobre esta questdo foi negativo, indicando que n&o existe nenhum caso. De fato, a
agéncia possui em seu site um espaco destinado a mostrar documentos nominados
Termos de Ajustes de Conduta (TAC), tornando publicos agbes de fiscalizagéo e
acompanhamento das obras previstas em contratos, nesta mesma se¢ao também
sdo mostradas multas que por ventura algum concessionario tenha sido penalizado
devido ao ndo cumprimento de algum TAC.

Quanto a objetivos, a Lei se torna até um pouco repetitiva, pois novamente
cita questdes bem parecidas com itens ja dispostos nos principios e diretrizes,
destaco os pontos:

CAPITULO VI

DAS AGENCIAS NACIONAIS DE REGULACAO DOS TRANSPORTES
TERRESTRE E AQUAVIARIO

Segao |

Dos Objetivos, da Instituicdo e das Esferas de Atuagéo

Art. 20. Sao objetivos das Agéncias Nacionais de Regulagdo dos
Transportes Terrestre e Aquaviario:

Il — regular ou supervisionar, em suas respectivas esferas e atribuicbes, as
atividades de prestagcédo de servicos e de exploracdo da infra-estrutura de
transportes, exercidas por terceiros, com vistas a:

a) garantir a movimentagao de pessoas e bens, em cumprimento a padrdes
de eficiéncia, segurancga, conforto, regularidade, pontualidade e modicidade
nos fretes e tarifas;

b) harmonizar, preservado o interesse publico, os objetivos dos usuarios,
das empresas concessionarias, permissionarias, autorizadas e
arrendatarias, e de entidades delegadas, arbitrando conflitos de interesses e
impedindo situagdes que configurem competicdo imperfeita ou infragdo da
ordem econOmica.(BRASIL, 2001, Lei 10.233).

Novamente vemos as palavras: competicao imperfeita, eficiéncia, infracdo da
ordem econOmica, interesse publico, tarifas, usuarios, os quais ja vimos nas

respostas enviadas pela ANTT que nao existem mecanismos que possibilitem aferir
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que estdo sendo cumpridos estes dispositivos, ou seja, a agéncia ndo consegue
cumprir os objetivos basicos especificados em sua propria Lei de criagao.

Nas atribuicbes, também se observa a repeticao de dispositivos:

Secao I

Das Atribuicées da Agéncia Nacional de Transportes Terrestres

Art. 24. Cabe a ANTT, em sua esfera de atuagdo, como atribui¢cdes gerais:

| — promover pesquisas e estudos especificos de trafego e de demanda de
servigos de transporte;

Il — promover estudos aplicados as definicbes de tarifas, pregos e fretes, em
confronto com o0s custos e os beneficios econdmicos transferidos aos
usuarios pelos investimentos realizados;

VII — proceder a revisdo e ao reajuste de tarifas dos servigos prestados,
segundo as disposi¢cdes contratuais, apds prévia comunicagcédo ao Ministério
da Fazenda;(BRASIL, 2001, Lei 10.233).

Novamente vemos situagdes onde a ANTT nao dispde de mecanismos para
avaliar ou mensurar efeitos, com excecao do item VIl que faz relagcao a disposicoes
contratuais, onde desde 2014 a ANTT possui mecanismo de avaliacdo o qual ela

ilustra da seguinte maneira:

A celebragdo de Termos de Ajuste de Conduta (TAC) entre a ANTT e
concessionarias de rodovias federais foi aprovada pela Deliberagdo n°® 261,
de 19 de setembro de 2014...

Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT) aprovou Termos de
Ajuste de Conduta (TAC) para algumas Concessionarias de Rodovias
Federais, com o objetivo de solucionar as pendéncias verificadas no curso
de fiscalizagcdo dos Contratos de Concessdo de Rodovias, isto €&, a
execugao de todas as obras previstas no presente ano de cada concessao.
O Plano de Agédo - conjunto de obras, com cronogramas, a ser executado
pela concessionaria e o TAC -instrumento juridico que rege a execugao,
acompanhamento e fiscalizagdo destas obras, aqui divulgados com total
transparéncia, como rege a filosofia desta Agéncia Reguladora, tem por
objetivo o0 acompanhamento das execugbes das obras por todos os
usuarios do servico.

Os documentos disponibilizados s&o fruto da abertura de processo de
fiscalizagdo especial executado pela ANTT, no qual se verificou a
recorréncia sistematica de atrasos na execugao das obras, por parte de
algumas concessionarias. Todavia, segundo a legislagdo vigente e como
medida preliminar a adogcédo de providéncias mais gravosas, a celebragao
de um TAC busca a resolugao de pendéncias e corregdo de irregularidades
para garantir a adequada prestagdo de servigo publico aos usuarios. O TAC
obriga a Concessionaria a executar a integralidade das obras descritas no
Plano de Agéo.

A execugdo do TAC assemelha-se a execugdo ordinaria do Contrato de
Concessao, uma vez que o Plano de Agao equivale as obras previstas no
cronograma fisico financeiro da outorga. No entanto, com o TAC havera
maior severidade no controle e acompanhamento, e previsdao de
instrumentos de reacdo imediata a verificagdo de inexecugodes, inclusive
com compensacoes tarifarias.

O acompanhamento das execugdes das obras passa a ser mensal, € com
consolidacgao trimestral. Assim, caso a concessionaria deixe de executar as
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obras, por sua culpa, em um quantitativo de inexecugao superior ao
percentual tolerado no TAC - este percentual serve como margem de
tolerancia em fungido de imprevistos, como por exemplo, chuvas - e ndo
tenha recuperado no trimestre seguinte, sera aplicado um redutor da tarifa
de pedagio, sendo seus efeitos financeiros considerados quando do
reajuste tarifario anual subsequente.

O TAC somente sera encerrado com a execugao total das obras, utilizando-
se para isso, de regras mais severas. Caso ocorram atrasos na execugao
do Plano de Acgao, segundo as regras dispostas no TAC, sera aplicado, de
forma bem mais rapida e direta, uma consequéncia que podera ser
observada por todos os usuarios, pois sera aplicada na tarifa de pedagio e
nao mais por meio de processo administrativos de apenacao, que devido ao
tramite processual, ndo possuem retorno célere. (ANTT, 2021).

De fato, este mecanismo tem uma atualizacdo periddica, sendo as ultimas
delas tendo ocorrido no ano de 2020, porém em outras situagdes a ANTT se utiliza
de métodos ja defasados, pois se tratam de estudos e relatérios que foram
publicados em anos passados, 0s quais serdao abordados nas sessdes a seguir.

O nao cumprimento de itens da Lei de criagdo vai em sentido contrario aos
principios de accountability por Abrucio (2006) ilustrados no arcabougo teodrico se¢ao
2.1.3, os quais previam mecanismos de controle social, aumento da transparéncia,
onde a publicidade dos resultados e informagdes dos 6rgaos se caracterizam como
diretrizes basicas da agéncia reguladora. Os contratos de concessao e termos de
ajuste de conduta atendem parcialmente o que é entendido como accountability,
pois estes servem como forma de responsabilizagao pelos resultados auferidos.

Todos estes questionamentos serviram de embasamento para afirmar que a
ANTT, além de ndao cumprir dispositivos da sua propria Lei, ainda fere itens da Lei
geral que regula o processo Administrativo Federal, a Lei N° 9.784 de 29 de janeiro

de 1999, com destaque para o trecho que diz o seguinte:

CAPITULO |

DAS DISPOSICOES GERAIS

Art. 2° A Administragdo Publica obedecera, dentre outros, aos principios da
legalidade, finalidade, motivagdo, razoabilidade, proporcionalidade,
moralidade, ampla defesa, contraditério, segurancga juridica, interesse
publico e eficiéncia... (BRASIL, 1999, Lei 9.784).

Podemos verificar que o interesse publico se faz prejudicado, quando
inexistem dados para auferir efeitos, nas sessdes a seguir sera ilustrado
principalmente os itens naquilo que tangem a questdo da eficiéncia, mostrando

novamente o quanto a ANTT fere este principio.
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5.2 AVALIACAO DE POLITICAS PUBLICAS

Conforme conceito adotado para esta pesquisa e ilustrado na secgao
2.2.1,segundo Rua (2014) Politicas Publicas envolvem decisdes e procedimentos
formais, formuladas por Agentes Publicos, e a implementacdo destas é
compreendida pelo conjunto de agdes realizadas, direcionadas para determinados
objetivos ,estabelecidos mediante decisdes politicas, visando tirar essas do “papel”,
para serem implementadas devem estar baseadas em teoria adequada levando em
consideragao as causas, e consequentemente a adocao de determinada politica tera
o efeito desejado.

No caso das concessdes rodoviarias, o efeito desejado é transferir para o
ente privado os investimentos para realizagcao de obras e manutencao e das vias € 0
custo ficar a cargo dos usuarios. O desejo do poder publico a época da criagdo da
Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT) é deixar a cargo desta a
responsabilidade pela fiscalizag&o e regulacéo dos “parceiros”.

Os conceitos de accountability, também se adequam ao contexto de avaliagao
de politicas publicas, pois conforme ilustrado por Abrucio (2006) para este
acompanhamento se fazem necessarios a participagdo dos usuarios com
mecanismos de controle a participacdo social, aumentando assim a transparéncia
nas agdes do governo.

A forma de avaliagao da politica publica utilizada nessa pesquisa é: relatérios
disponibilizados pela ANTT, mais especificamente os relatérios do nivel de
satisfacdo dos usuarios da rodovia, unico método encontrado nos canais oficiais da
agéncia que de fato atribuem uma nota a rodovia concedida e empresa
concessionaria.

A pesquisa mostra que a propria ANTT se caracteriza como ente regulador de
um servico fruto da descentralizacéo, indo de encontro ao afirmado por Tereza Lobo

(1990), devido a falta de recursos do Poder Publico:

As Concessdes de Rodovias Federais representam hoje um importante
instrumento de descentralizagdo das atividades de Estado na area de
transporte, transferindo a iniciativa privada a prestagdo de servicos que,
apesar de serem essenciais a sociedade, nao precisam, necessariamente,
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ser oferecidos pelo Poder Publico. Essa transferéncia de responsabilidade
vem possibilitando ao Estado a alocagdo de maiores verbas para as
atividades sociais, esta indelegaveis.

Entretanto, neste processo de delegagdo, é fundamental que o poder
publico mantenha o controle sobre o servico prestado, de forma
transparente, para garantir a eficiéncia operacional e a permanente
protecdo ao interesse publico. No que tange as Concessbes de Rodovias
Federais, este papel é hoje desempenho pela Agéncia Nacional de
Transporte Terrestre — ANTT. (ANTT, 2013, p.4)

No caso das concessdes rodoviarias, as contrapartidas de investimentos e
melhorias a serem feitas, viabilidade econémica, dentre outros, séo itens que ja vem
especificados desde a licitagdo e apds constam no contrato de concessao, portanto
nao caberia uma analise da agéncia quanto a isso, bastando apenas analisar o
andamento de obras e estabelecendo percentuais do quanto ja foram concluidas.
Desde 2014, através de Termos de Ajuste de Conduta (TACs), a ANTT soluciona
pendencias encontradas, conforme exposto na secao 5.1 deste trabalho. Esse rol
de itens especificados na licitacdo e apds em contrato, também servem para medir e
pautar aceitacdo por parte dos usuarios, que cientes das contrapartidas, ficam mais
suscetiveis a concordar com a tarifa que ira lhe ser cobrada apds a implementagao
da politica de pedagio, de acordo com Rua (2014).

Trazendo esse contexto para as concessdes rodoviarias, a causa para a nao
existéncia de modal rodoviario adequado as necessidades e pretensdes do pais € a
falta de recursos para investimento em estradas e a rigidez do sistema, o efeito
desejado € que o ente privado arque com o custo das obras e transfira a
responsabilidade do pagamento a seus usuarios, de acordo com Rua (2014).

As Pesquisas de Satisfacdo dos Usuarios realizadas nos anos de 2014 e
2017/2018 (essa sendo a ultima, que iniciou a coleta dos dados em 2017, porém sua
divulgacao ocorreu apenas em 2018), Rua (2014) afirma que dependendo do
alcance da avalicdo ou do monitoramento, esta pode comprometer a analise do
resultado e, consequentemente a efetividade. Na pesquisa realizada pela ANTT em
2014 foram entrevistados 490 usuarios do trecho administrado pela Concepa (ANTT,
2014, p.46), de diferentes escolaridades, géneros e idades, ja4 na pesquisa de
2017/2018 foram entrevistados 476 motoristas (ANTT, 2018, p.59), o ultimo relatorio
sobre as rodovias concedidas disponivel no portal da ANTT é de 2013, este relatério
elenca diversos dados, o que sera utilizado aqui é apenas o dado real de veiculos
que trafegaram pela rodovia e realizaram o pagamento de tarifa em alguma das

cabines de cobranca administradas pela Concepa, foi delimitado apenas este
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concessionario, por esta ser a primeira rodovia federal com cobranga de pedagio no
Estado do Rio Grande do Sul, escolhido apenas esta também pelo fato do
pesquisador que elaborou o trabalho residir no Estado e também por ser tratar da
Universidade do mesmo local. Em 2013 o trafego total real de veiculos foi de
24.302.725 (vinte e quatro milhdes, trezentos e dois mil e setecentos e vinte e cinco
veiculos) (ANTT, 2013, p.100), ou seja, a amostra de entrevistados versus o trafego
total de veiculos em 2013 foi de 0,0020% para a pesquisa realizada em 2014 e
0,0019% para a pesquisa realizada em 2017/2018.

Apesar de ser um indicador e mostrar que a ANTT pelo menos demonstra ter
algum indice para se relacionar e procurar ouvir seus usuarios, ou também clientes
segundo o Ministério da Administragdo Federal e Reforma do Estado (MARE)
(1995), mas dado o tamanho da amostra utilizada na pesquisa de satisfacdo dos
usuarios, segundo Rua (2014), afirmamos que a mesma se faz prejudicada, nao
sendo suficiente para analisar de fato o nivel de satisfagdo dos usuarios. Desde a
sua fundacdo em 2001, a ANTT ja realizou quatro pesquisas de satisfagdo, sendo a
primeira delas em 2005, a segunda em 2010, a terceira em 2014 e a quarta e ultima
em 2017/2018, tendo sido utilizadas neste trabalho as duas ultimas, devido a serem
as mais recentes, as quais geraram uma sensac¢ao de que a ANTT iria realizar com
uma frequéncia maior esse levantamento, pois inicialmente ocorria a cada 5 anos,
atualmente estamos a quase 4 anos sem o levantamento da opinido dos usuarios.
Mesmo assim, este segue sendo o principal mecanismo, talvez o unico, pois nao se
encontraram outros meios de avaliacido e percepcgao, fato este confirmado pela
ANTT no retorno que foi dado nos questionamentos:

Inicialmente, cumpre informar que a ANTT dispde de algumas ferramentas
destinadas a captar a percepgao dos usuarios em relagédo a qualidade dos
servigos prestados pelas concessionarias de rodovias. De fato, a pesquisa
de satisfagéo, pela sua metodologia e amplitude, se coloca como um dos
principais meios de afericdo desta percepg¢ao, que acaba sendo utilizada
como insumos para diversas acgdes regulatorias desta Agéncia,
perpassando pela elaboracdo de normas, modelagem de concessdes e
acodes de fiscalizagao.

Contudo, a Ouvidoria desta Agéncia ainda dispde de outros meios para
receber manifestacdes dos usuarios, sugerindo-se que o cidadao nao deixe
de consultar a pagina no portal eletrbnico da ANTT, bem como de
questionar diretamente o 6rgao, observando as instru¢cdes do endereco
https://portal.antt.gov.br/web/guest/ouvidoria. (ANTT, 2021, p.1)
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Ouvidoria novamente citada, esta mesma que ndo retornou os
questionamentos que Ihe foram feitos, reforcando que a unica forma a qual se utiliza
para relacionar com seus usuarios € de fato a pesquisa de satisfacao.

Quando analisamos os relatérios das rodovias concedidas, o cenario € mais
preocupante, pois o que se denomina de Relatério Anual das Rodovias Concedidas,
iniciou em 2002 e de fato teve publicagdes anuais até o ano de 2013, portanto ja se
passaram 7 anos completos e ainda ndo tivemos a publicacdo de um novo relatorio.

Além da prépria data a qual foi disponibilizado o ultimo relatério, ja nos
mostrar que faltam mecanismos, foi um dos questionamentos feitos a agéncia via Lei
de Acesso a Informacao: Além das pesquisas de satisfagdo dos usuarios, que outras
formas de medir a eficiéncia e efetividade da rodovia concedida a ANTT utiliza? A

qual nos retornou com o seguinte:

A eficiéncia e a efetividade dos servigos prestados pelo concessionario sao
feitas por meio de medigdo dos parametros de desempenho de qualidade
dos elementos da rodovia, conforme estabelecido em contrato. Tal medi¢ao
ocorre periodicamente por meio dos Relatérios de Monitoragdo. (ANTT,
2021, p.2).

A ANTT considera como periodicamente um relatorio o qual teve sua ultima
publicacdo no ano de 2013, os relatorios que tem uma publicacdo mais recente, séo
os relatérios de acompanhamentos de obras firmadas em contrato, onde
encontramos dados do ano de 2020 inclusive, estes especificos para cada trecho

concedido/concessionario, conforme ilustrado pela propria agencia:

Com efeito, ainda no ambito das rodovias concedidas, importante ressaltar
a verificagdo dos parametros de desempenho, que s&o dispositivos
contratuais, validados em audiéncia publica, destinados a impor agdes dos
prestadores de servigos que mantenham em niveis adequados a prestacao
para os usuarios. Nesse sentido, a ANTT tem agido continuamente,
sobretudo por suas unidades regionais, na fiscalizacdo do devido
cumprimento das obrigagdes dispostas nos contratos de concessao, em
especial visando que os parametros de desempenho sejam atingidos de
maneira satisfatoria.(ANTT, 2021, p.1).

Faltou uma boa vontade por parte da agéncia em indicar onde encontrar estes
dados, também se conclui que faz falta uma publicagdo com um consolidado total de
todos os trechos reunidos em um unico documento, o que facilitaria 0 acesso por

parte dos interessados, tal conforme se fazia até o ano de 2013.
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O que debatemos nesta pesquisa como avaliagdo da efetividade da politica
de concesséao rodoviaria, € o nivel de satisfacdo dos usuarios, baseado em relatorios
disponibilizados pela propria ANTT, ndo cabendo uma analise do ambiente de
aceitacado da politica de concessao, até mesmo pela ndo existéncia de um relatério
que venha a medir este aceite por parte da populagdo como um todo, pois as
avaliagdes, segundo Draibe (2001) ndo ocorrem longe daquilo que querem os
avaliadores, portanto a ANTT n&o faria uma pesquisa de avaliagdo longe daquilo
que pretende obter como resultados.

Analisando segundo conceito utilizado elaborado por Rua (2014, p.17) que
dizz “ é possivel sustentarmos que as politicas publicas (policy) sdo uma das
resultantes da atividade politica(politics): compreendem o conjunto das decisdes e
acoes relativas aalocacao imperativa de valores envolvendo bens publicos. ” A partir
disso podemos afirmar que a ANTT por ser uma agéncia resultante de uma politica
publica, implementada através de uma atividade politica por um agente que foi eleito
democraticamente, possui a legitimidade necessaria para se avaliar da forma que

julgar mais conivente.

5.3 ACCOUNTABILITY: REGULAGAO, CONCENTRAGCAO E CONCORRENCIA

Sendo o Accountability um termo que remete a controle e fiscalizagao, estes
fazem parte da regulagdo, Abrucio (2006) caracteriza a Agéncia Nacional de
Transportes Terrestres (ANTT) como um ente responsavel pela regulagcéo
econdmica, pois sua fungcdo incumbe diretamente a alocagdo de renda dos atores
envolvidos no setor, através de tarifas, reajustes e concorréncia, cujo objeto de
regulacao afeta diretamente os usuarios finais, sendo estes os cidadaos.Porém, esta
pesquisa também inclui as concessdes rodoviarias como um método de regulagao
social, pois ela afeta diretamente o contexto social no qual se insere, fazendo
grandes modificagbes onde estiver inserida, portanto a participagdo da populagéo
nesta politica se faz presente e necessaria, pois esta € sempre a mais afetada e/ou
impactada.

Podemos afirmar que a ANTT atende a maioria dos requisitos da regulagao
econdmica, ilustrados no quadro 1, na pagina 26, que tem como dominios da
regulagéo, segundo Coutinho (2014, p. 100 e 101) os itens: Concorréncia, eficiéncia,

viabilidade financeira das empresas reguladas, ampliacdo de investimentos,
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tarifacdo, garantia de diversificagdo e repasse de ganhos de produtividade e
tecnologia e como instrumentos regulatorios tem:Legislagdo antitruste,
reestruturacdo e desverticalizagdo de mercados, regulagdo do acesso a rede,
controle de tarifas, revisdo tarifaria, regulacdo por incentivos econémicos e
mecanismos, respeito ao compromisso regulatério, monitoramento de obrigagcdes
assumidas pela empresa privada, pois a pesquisa mostra que a maioria destes itens
ja sao divulgados no momento da licitagdo, e apds a assinatura do contrato a
agéncia dispbe de mecanismos para fiscalizar os compromissos assumidos, a
viabilidade financeira dos interessados também passa pelo crivo da agéncia, por ser
um mercado restrito e de alta complexidade, a questdo da concorréncia pode ser
colocada em duvida, justamente pela alta demanda de investimentos exigidas em
contrato, o poderio econdmico das empresas que atuam nesse mercado, acaba
criando uma “concentracido”, conforme demonstrado abaixo na Tabela 1: Percentual

acumulado de concessdes por grupo concessionario.

Tabela 1 — Percentual acumulado de concessdes por grupo concessionario

= Emprosa(s) Controladora(s) Etapa 1 Etapa 2 Etapa 3 Total purﬂct:mh acum.;:ladu
1 ARTERIS S.A. - 2.102.4 km - 21024 km 22.5% 22.5%
2 TRIUNFO 3009km | 3216km |1.176.5km  1.799,0 km 19,3% 41.8%
3 CCR 4020 km - BAT 2 km | 1.249.2 km 13.4% 55.2%
4 ECORODOVIAS 457.3 km - 4881 km | 9484 km 10.1% 65.3%
] INVEPAR . Q36,8 km 936.8 kem 10,0% 75.3%
6 Odebrecht Rodovias - . 8509 km | 8509 km 9.1% B4.4%
T ROADIS Transportation - 6806 km - 6806 km 7.3 % 91, 7%
8 MGO Rodovias (SPE) 4366 km | 4366 km 4,7% B6.4%
8 ACCIONA Concissies - 2004 - 200.4 km 2.1% 98.5%
10 CRT 142,5 km - 142.5 km 1.5% 100%

Total| 1.302,7 km | 3.305,0 km | 4.737,1 km  9.344 8 km 100%

Fonte: Perini (2018).

No ano de 2018, como ilustrado acima na Tabela 1, em estudo feito na Escola
Nacional de Administracdo Publica (ENAP), vemos que apenas 5 empresas
concentram mais de 75% da malha rodoviaria federal concedida do pais, indo em
sentido contrario ao ilustrado no quadro 1, de acordo com Coutinho (2014), onde um
dos principios econbmicos € a ampla concorréncia, devido aos contratos de
concessdes serem longos, longevidade esta justificada, pois segundo os autores:
Coutinho (2014), Di Pietro (2012) e Muniz (2015) se faz necessaria devido aos
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pesados investimentos exigidos e também para se tornar atrativa a iniciativa privada,
portanto € comum encontrar concentragdo neste setor. Na legislagédo brasileira ndo
se encontra um dispositivo especifico que trate do tema, ou estabeleca um limite
maximo para o numero de concessdes que cada concessionario possa ter, a
maneira que o Estado se utiliza para promover a ampla concorréncia ¢ a licitagao.

Fazendo uma analise junto a ANTT para saber se existe um dado da propria
agéncia quanto ao nivel de concentragao, nao foi encontrado nenhum indice oficial,
mas a partir de dados disponibilizados pelo Ministério da Infraestrutura (Minfra), se
pode constatar que a situagdo ndo sofreu grandes alteragdes, ilustrado abaixo na
Tabela 2: Trechos Federais concedidos:

Tabela 2 — Extensao trechos Rodovias Federais concedidas e Concessionarias

Concessionaria Rodovias Extensao (km)
Autopista Fernao Dias BR-381/MG/SP 562,1
Autopista Fluminense BR-101/RJ 320,1

Autopista Litoral Sul BR-376/PR - BR-101/SC 405,9
Autopista Planalto Sul BR-116/PR/SC 4127

Autopista Regis BR-116/SP/PR 4016
Bittencourt
CONCEBRA BR-060/153/262/DF/GO/MG 1.176,50
CONCER BR-040/MG/RJ 179,9
CRT BR-116/RJ 142,5
ECO101 BR-101/ES/BA 475,9
Ecoponte BR-101/RJ 13,2
ECOSUL BR-116/293/RS 457,3
MGO Rodovias BR-050/GO/MG 436,6
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MS VIA BR-163/MS 847,2
Nova Dutra BR-116/RJ/SP 402

Rodovia do Ago BR-393/RJ 200,4
Rota do Oeste BR-163/MT 850,9
Transbrasiliana BR-153/SP 321,6
Via 040 BR-040/DF/GO/MG 936,8

Via Bahia BR-116/324/BA 680,6
ViaSul BR-101/290/386/448/RS 473,4

TOTAL 9.697,20

Fonte: Ministério da Infraestrutura (2019).

Comparando o dado de 2019 da tabela 2 com o de 2018, da tabela 1, a
quantidade de trechos concedidos a iniciativa privada cresceu apenas 352km, que
representa pouco mais de 3,7% de avancgo no total da malha rodoviaria concedida,
nestes quase dez mil quildmetros de rodovias federais concedidas, temos 120
pragas com os postos de cobranca de pedagio. (ANTT, 2021). O total de rodovias
consideradas federais, ou seja, de responsabilidade da Unido, totalizam em
quildmetros 75,8 mil (Minfra, 2019), deste total, aproximadamente 12,8% que
totalizam 9.697 km estdo concedidos a iniciativa privada.

Abaixo apresento a Tabela 3: Cenario atual percentual acumulado de

concessdes por grupo concessionario:

Tabela 3 — Cenario atual percentual acumulado de concessdes por grupo
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N° Empresa Rodovias Extensao % %
controladora (km) Participacao | Acumulado
Autopista - BR-381/MG/SP - BR-101/RJ - BR-
1 Art%ris 376/PR - BR-101/SC - BR- 2.102,40 21,68% 21,68%
116/PR/SC - BR-116/SP/PR
MS VIA BR-163/MS - Nova Dutra
2 CCR BR-116/RJ/SP - ViaSul BR- 1.722,60 17,76% 39,44%
101/290/386/448/RS
. BR-060/153/262/DF/GO/MG - BR- o o
3 Triunfo 040/MG/R) - BRAB3/SP 1.678,00 17,30% 56,75%
. BR-101/ES/BA - BR-101/RJ - BR- o o
4 Eco Rodovias 116/293/RS - BR-050/GO/MG 1.383,00 14,26% 71,01%
5 Invepar Via 040 BR-040/DF/GO/MG 936,8 9,66% 80,67%
6 Odebrech Rota do Oeste - BR-163/MT 850,9 8,77% 89,45%
7 Via Bahia BR-116/324/BA 680,6 7,02% 96,46%
8 K infra Rodovia do Aco - BR-393/RJ 200,4 2,07% 98,53%
9 CRT BR-116/RJ 142,5 1,47% 100,00%
9.697,20 100,00%

Fonte: Esta pesquisa, com base na Tabela 1 (Perini) e Tabela 2 (Minfra).

Analisando e comparando os dados de Perini (2018), expostos na tabela 1,

com os atuais ilustrados acima na tabela 3, a partir dos dados disponibilizados pelo

Ministério da Infraestrutura (2019), onde foi pesquisado o desenho atual das

concessOes das rodovias federais, vemos que o termo concorréncia passa a ser

ainda menos presente, pois se anteriormente eram 10 empresas exploradoras

(Perini, p.19, 2018), em 2019 essas se reduziram para 9, outra mudanca também

observada e apresentada na tabela numero 3 no arranjo € que aumentou o nivel de

concentragdo da malha rodoviaria concedida a menos empresas, em 2018,

conforme exposto na tabela 1, as 5 primeiras exploradoras concentravam 75,3%
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(Perini, p.19, 2018) do total de rodovias federais concedidas, numero esse que
saltou para 80,67% distribuidos entre os mesmos 5 primeiros colocados, conforme
ilustrado na tabela 3. Fato este que demonstra ndo haver legislagcdo especifica da
ANTT perante a existéncia de poucas empresas atuando junto a este “mercado”,
indo em sentido contrario ao dominio da regulagdo concorréncia ilustrado por
Coutinho (p.100, 2014).

Quanto aos itens elencados como regulagéo social segundo Coutinho (2014,
p. 100 e 101), ilustrados no Quadro 1, temos um cenario inverso quando se
comparado ao econOmico, os dominios da regulacdo social atendidos
sdo:0Obrigacdes de fornecimento, continuidade e universalizagdo, qualidade do
servigco, protecdo da saude e seguranga no trabalho e prote¢cdo ambiental e tem
como instrumentos regulatérios: Determinagao e imposi¢cao de metas pelo regulador,
metas e critérios de avaliagcdo de performance, recebimento e processamento de
reclamacgdes e revisao tarifaria, metas de avaliacdo de performance e recebimento e
processamento de reclamacgdes, sdo atendidos pela ANTT pois existem metas a
serem cumpridas pelas empresas privadas exploradoras da concessao e também
temos a pesquisa de satisfacdo dos usuarios, que serve de instrumento para avaliar
a performance destas. Dentro dos dominios da regulagdo ndo atendidos temos:
Protecdo dos consumidores vulneraveis (consumidores de baixa renda), protecao
tarifaria para consumidores rurais, inadimpléncia e desconexao, representacao dos
consumidores, que tem como instrumentos regulatérios: Adogdo de metas e
aplicacéo de principios redistributivos por intermédio da regulagéo, controle tarifario
e concessao de subsidios, institucionalizagdo da representacdo democratica e de
mecanismos de accountability, estes principios da regulagdo social ndo sao
atendidos, pois nao existe nenhuma forma de protecdo para consumidores
vulneraveis e rurais nas rodovias federais concedidas, todos os consumidores sao
tratados da mesma forma, s6 se tem diferenciacdo na tarifa de pedagio de acordo
com a categoria de veiculo, ndo se faz distingdo quanto a classe social ou
escolaridade, por exemplo. No item inadimpléncia, ndo existe a opcao de ficar
inadimplente quanto ao pagamento da tarifa de pedagio, o ndo pagamento inclusive
é considerado uma infragcdo de transito, de acordo com o Artigo 209 do Capitulo XV
dalLei N° 9.503, de 1997, do Cddigo de Transito Brasileiro (CTB):
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Art. 209. Transpor, sem autorizacao, bloqueio viario com ou sem sinalizagao
ou dispositivos auxiliares, deixar de adentrar as areas destinadas a
pesagem de veiculos ou evadir-se para ndo efetuar o pagamento do
pedagio:

- Infragao - grave;

- Penalidade - multa. (BRASIL, 1997, Art. 209).

Dentro das questdes regulatdrias, cabe destaque a itens que a propria ANTT

enviou, quando questionada através da Lei de Acesso a Informacéo:

Portanto, ha uma preocupacdo constante da ANTT no sentido de que a
concessionaria seja remunerada somente pelos servigos que efetivamente
presta em conformidade com as regras contratuais. O correto cumprimento
do contrato de concessdo constitui a garantia de que os interesses dos
usuarios estdo sendo resguardados...

Ademais, cumpre destacar que esta em curso no ambito da ANTT o projeto
de Regulamento de Concessbées Rodoviarias, como se pode identificar na
Agenda Regulatoria para o] biénio 2021/2022
http://governanca.antt.gov.br/AgendaRegulatoria/Paginas/DetalhamentoEixo
.aspx?ID=76. O referido projeto tem por escopo uma revisdo do marco
regulatério das rodovias concedidas, no ambito da ANTT. Entre os temas,
sera discutido o estabelecimento de um Fator de Qualidade de servigos,
que vira estabelecer aos concessionarios novas metas destinadas ao
aprimoramento da prestagéo dos servigos...(ANTT, 2021, p.2).

Conforme o exposto acima pela ANTT vemos que a propria agéncia esta
buscando se aperfeicoar em questdes de itens tanto presentes no quadro 1, exposto
por Coutinho (2014), em seus dominios da regulagdo econbmica: eficiéncia,
ampliagdo de investimentos e tarifagcdo, na social: Obrigagbes de fornecimento,
qualidade do servigo, representacdo dos consumidores. Foram citados itens dos
instrumentos regulatérios: na econdmica a questdo do controle das tarifas e revisao
tarifaria, monitoramento das obrigagdes assumidas pela empresa privada; na social:
metas e critérios de avaliagcdo da performance, recebimento e processamento de
reclamacgdes, institucionalizacao da representacdo democratica.

Apesar de Abrucio (2006) caracterizar a ANTT como um 6rgao de regulagao
econdmica, vemos pelo exposto por Coutinho (2014) que a institucionalizagdo de
representacdo democratica e mecanismos de accountability fazem parte dos
dominios da regulagdo social, portanto ndo se faz possivel dissociar estas ou
classificar a regulagdo em apenas um dos itens, assim sendo a ANTT exerce tanto a
regulagdo econémica quanto a social.

Na proxima secado sera demonstrado que as mesmas respostas da ANTT,

além de servirem para atestar instrumentos de accountability, controle e
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representacido democratica, estas também servem de subsidios para as analises da

efetividade institucional e social.

5.4 EFETIVIDADE INSTITUCIONAL E SOCIAL

Quando falamos de efetividade, segundo Draibe (2001), ilustrado através do
Quadro 2, para a institucional nos referimos as capacidades da instituicido:
sustentabilidade e reprodutividade e temos como indicadores: Graus de inducdo a
mudancas / inovacgdes / autonomia; niveis de aprendizado institucional; rotinizacéo /
institucionalizagdo dos processos; capacidade de transferéncia de metodologia. Para
a efetividade social nos referimos ao capital social, opinido e satisfacdo dos atores
envolvidos e tem como exemplo de indicadores: Envolvimento de organizagbes da
sociedade civil; avaliagdo dos atores sobre programas; graus de satisfacdo dos
beneficiarios; graus de adesao / satisfacdo dos agentes e beneficiarios.

O principal instrumento de avaliacdo e percepcao da opinido de seus
usuarios, utilizado pela Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT) € a
pesquisa de satisfacdo dos usuarios, fato este constatado pela pesquisa feita no

decorrer deste trabalho e também afirmado pela propria ANTT quando questionada:

Inicialmente, cumpre informar que a ANTT dispde de algumas ferramentas
destinadas a captar a percepg¢ao dos usuarios em relagdo a qualidade dos
servigos prestados pelas concessionarias de rodovias. De fato, a pesquisa
de satisfagdo, pela sua metodologia e amplitude, se coloca como um dos
principais meios de afericdo desta percepcao, que acaba sendo utilizada
como insumos para diversas acgdes regulatérias desta Agéncia,
perpassando pela elaboracédo de normas, modelagem de concessdes e
acoes de fiscalizagdo...(ANTT, 2021, p.2).

Analisando a abrangéncia desta pesquisa de satisfacdo, vimos na sec¢éo 5.2
deste trabalho, que a mesma se utiliza de uma amostra muito pequena, quando
comparada a quantidade total de usuarios, agora analisamos quais os itens s&o
pesquisados pela ANTT visando ouvir a opinido de seus beneficiarios.

De acordo com Sonia Draibe (2001) no campo da analise de politicas publicas
existe pouco consenso sobre conceitos basicos, obrigando o analista e pesquisador
a ja declarar de inicio, suas preferéncias e escolhas, para que seja até mesmo

compreendido.
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Por este fato podemos compreender o motivo da pesquisa de satisfagdo da
ANTT ja ir pronta a empresa que a aplica, a agéncia contrata um instituto apenas
para aplicar as perguntas, esta ndo participa da formulagdo da mesma, pois a
agéncia ja fez suas escolhas, visando também ser compreendida. Segundo Maria
ARRETCHE (2001, p. 45) “Avaliar segundo critérios alheios aos estabelecidos pelos
formuladores implica necessariamente uma avaliagdo negativa, pois nao é plausivel
esperar que um programa realize o que ndo estava em seu préprio horizonte de
implementagao”.

Dentro da efetividade social, a autora destaca, os niveis de satisfacido dos
usuarios, objeto este usado pela ANTT.

A seguir sera apresentado o Quadro 5: Indicadores de efetividade social,

adaptado a partir dos conceitos de Draibe:

Quadro 5 — Indicadores de efetividade social

ANTT - Atuagdo nas concessoes rodoviarias

Indicadores
Indicadores de efetividade

Efetividade social
( Capital social; opiniao e
satisfagdo dos atores)

Graus de satisfagao dos beneficiarios/
usuarios

Fonte: Adaptado a pesquisa, a partir da autora. (Draibe, 2001)

Na ultima pesquisa realizada pela ANTT em 2018 temos o seguinte:

Agéncia Nacional de Transportes Terrestres - ANTT, por meio de processo
licitatorio, firma Contrato com uma empresa de pesquisa e planejamento,
para a execugao do planejamento, coleta de dados e a elaboragdo e
apresentagado dos resultados da Pesquisa de Satisfagdo dos Usuarios de
servicos regulados pela Agéncia. O plano amostral e os procedimentos
metodoldgicos sdo definidos pela Agéncia Nacional de Transportes
Terrestres, cabendo a empresa de pesquisa e planejamento apenas a
execucgao destes. (ANTT, 2018, p.5)

O estudo foi dividido em grupos, mas esta analise se utilizou apenas do item
B, que é: Servigos prestados pelas concessionarias de rodovias federais.

O principal objetivo da pesquisa foi avaliar a satisfagdo dos usuarios com as
empresas que oferecem os servigos regulados pela ANTT e, ainda:

*Avaliar a percepgao dos usuarios em relacéo aos servigos prestados;
*Efetuar comparagdes entre variaveis relacionadas ao perfil socioeconémico
dos usuarios e sua percepgao em relagao aos servigos prestados;
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*Aferir a percepcao dos usuarios sobre a atuagao da ANTT;

*Obter indices parciais de satisfacdo dos usuarios de acordo com cada
atributo;

+Obter indices de Satisfacdo com os servigos prestados por cada empresa; .
(ANTT, 2018, p.5)

Os critérios estabelecidos pela ANTT na pesquisa de satisfagdo sido os

seqguintes, ilustrados pelo Quadro 6: Atributos e itens pesquisados usuarios

pedagios:

Quadro 6 — Atributos e itens pesquisados usuarios pedagios

ATRIBUTOS

ITENS

Pista

Condicdes do pavimento (buracos e ondulagdes)
Condigbes do pavimento em dias de chuva (derrapagem)
Desnivel entre pista e acostamento

Desnivel na entrada de pontes

Sinalizagao

Localizagao e precisao da sinalizagao
Condigao da pintura no pavimento
Visibilidade noturna da sinalizagéo

Fluidez

Velocidade dos veiculos na rodovia
Facilidade de ultrapassagem
Fluidez nos acessos e cruzamentos

Seguranga

Largura do acostamento

Seguranga nas encostas

Condigbes das protecdes laterais das pontes

Condicoes das protecdes laterais da pista (defensas e guard rails)
Seguranga nos acessos e cruzamentos

Servigos

Eficiéncia de socorro (mecanico e ambulancia)
Servigo de atendimento telefénico
Utilidade das mensagens nos painéis eletronicos

Limpeza

Limpeza da pista (areia, cascalhos, detritos)
Limpeza das laterais da rodovia (lixo)
Condicoes da vegetacao lateral (poda)

Fiscalizacao

Controle de motoristas infratores
Prevencgao de assaltos
Fiscalizagdo de sobrecargas (balanga)

Pedagio

Valor do pedagio
Facilidade e rapidez no pagamento de pedagio

Fonte:Relatério de ResultadosRodovias Federais Concedidas. (ANTT 2017)

A pesquisa mostra que a ANTT como entidade avaliadora de sua politica

publica ja deixa claro o conceito de Draibe (2001) pois logo de inicio mostra suas

preferéncias e escolhas, também atribui o que diz Arretche (2001) pois se levasse

em conta critérios alheios a vontade da agéncia, impactaria em uma avaliagéo

negativa. Os itens apresentados e pesquisados para medir a satisfagdo dos usuarios

nao deixam margem para uma avaliagdo que possa se considerar negativa, pois se

comparada a rodovia concedida versus o periodo anterior a concessao ou com
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outras ndo concedidas, o usuario tende a afirmar ser melhor a qual esta trafegando
mediante pagamento de tarifa, a unica forma de avaliar uma rodovia concedida
como negativa, € confrontando sua nota na avaliagao versus a nota obtida por outra
concessionaria em rodovia diferente.

No decorrer do trabalho, além da Pesquisa de Satisfacdo dos Usuarios,
aplicada pela Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT) ndo foram
encontrados outros elementos oficiais que pudessem ser enquadrados e utilizados
dentro dos conceitos de Draibe (2001). Entdo, para atender estes objetivos
especificos se fizeram necessarios os questionamentos ilustrados na secdo 4
metodologia, para atestar e medir a efetividade institucional e social. O retorno das
questdes em si ja sdo uma forma de verificar a efetividade social, pois atender aos
usuarios também faz parte deste conceito, por mais que eu nao estivesse
transitando em uma rodovia Federal concedida, regulada pela ANTT, a partir do
momento que eu acesso o portal oficial, eu me torno um usuario da agéncia, todo e
qualquer cidadao brasileiro € um potencial usuario de qualquer servico Publico,
sendo ele objeto de concessao ou nao.

Cabe destaque nos dizeres:

O correto cumprimento do contrato de concessao constitui a garantia de que
os interesses dos usudrios estdo sendo resguardados, uma vez que 0O
processo de outorga conta ndo s6 com a participagdo popular para a sua
consolidagcdo, bem como com a agao ativa dos 6rgéos de controle, que sao
parte dessa politica publica.

Ademais, cumpre destacar que esta em curso no ambito da ANTT o projeto
de Regulamento de Concessbes Rodoviarias, como se pode identificar na
Agenda Regulatoria para o] biénio 2021/2022
http://governanca.antt.gov.br/AgendaRegulatoria/Paginas/DetalhamentoEixo
.aspx?ID=76. O referido projeto tem por escopo uma revisdo do marco
regulatério das rodovias concedidas, no ambito da ANTT. Entre os temas,
sera discutido o estabelecimento de um Fator de Qualidade de servigos,
que vira estabelecer aos concessionarios novas metas destinadas ao
aprimoramento da prestagao dos servigos.

Sendo do interesse do cidaddo, orientamos-lhe ficar atento a agenda e
participar das reunides participativas e consultas publicas, no sentido a
contribuir com essa acgéo regulatéria da Agéncia.(ANTT, 2021, p.2).

Com o exposto acima vemos que a ANTT busca ser efetiva, tanto no ambito
institucional quanto social, pois divulga o projeto e também convida a participagao
popular, o que mostra que como instituicdo ela vem tentando se aperfeicoar,
buscando envolvimento de organizagdes da sociedade, inclusive desta vez

indicando o local onde buscar e consultar informagdes relevantes perante aos
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questionamentos enviados, mostrando de que fato ja existe um projeto em
andamento e com dados disponiveis, pois para se considerar sendo analisada a
politica publica se fazem necessarios dados abertos, algo bem diferente do que foi
retornado nas questdes especificas, as quais exploramos nas outras secdes das
analises deste trabalho.

Na Figura 4: Agenda Regulatoria, vemos que a ANTT apresenta a Agenda

Regulatéria como instrumento de participagao social:

Figura 4 — Agenda Regulatéoria ANTT

) AGENDA

Qrf .o

Fonte: Portal Governanca ANTT — Agenda relatoria (ANTT 2021).

Participagdo Social

A Agenda Regulatéria da ANTT se apresenta da seguinte forma:

Agenda Regulatéria € um instrumento que indica as matérias que
demandardo uma atuacao prioritaria da Agéncia Nacional de Transportes
Terrestres - ANTT, ao longo de um determinado periodo. E, portanto, uma
ferramenta de planejamento que busca a efetividade na aplicagao das
normas, a previsibilidade das ag¢des e o direcionamento dos esforgos para o
cumprimento da missdo e dos objetivos institucionais da ANTT, além da
garantia da movimentagdo de pessoas e bens, em cumprimento a padrdes
de eficiéncia, seguranga, conforto, regularidade, pontualidade e modicidade
nos fretes e tarifas.

Objetivos

O objetivo da Agenda Regulatéria é conferir previsibilidade e transparéncia
a atuacdo da Agéncia por meio da disponibilizagéo, a sociedade, dos rumos
para os quais verterdo os esforgos regulatdrios. Tal ferramenta também se
configura como instrumento organizador e otimizador dos processos
internos da ANTT, e contribui com a melhoria da qualidade da regulagao
feita pela Agéncia e, por conseguinte, com seu fortalecimento enquanto
6rgao regulador.

A Agenda Regulatéria possibilita a sociedade opinar quanto a definigdo da
pauta estratégica da Agéncia bem como oferece meios a sua participagao
nas discussdes dos temas contemplados em cada Eixo Tematico. Ja ao
setor regulado, a Agenda Regulatéria permite o planejamento tanto para a
participacdo no processo regulatério quando para atendimento das decisbes
emanadas pelo érgéo regulador.

Caracteristicas

A Agenda Regulatéria da Agéncia Nacional de Transportes Terrestres esta
organizada em Eixos Tematicos onde cada um desses eixos contempla os
temas correlatos e prioritarios para discussdo em um periodo de dois anos.
A Agenda foi construida e consolidada de forma transparente e participativa,
e sinaliza de forma clara e objetiva a direcdo das agdes da Agéncia em
relacdo a cada Eixo Tematico...

Como participar?
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A participagado e o controle social sobre os temas constantes da Agenda
Regulatéria da ANTT serado efetivados por meio dos instrumentos previstos
na Resolugao 5.624 , de 21 de dezembro de 2017, quais sejam:

Audiéncias Publicas;

Consultas Publicas;

Reunides Participativas; e,

Tomadas de Subsidios.

A referida norma exemplifica as hipéteses de aplicagdo de cada instrumento
e especifica as medidas que devem ser adotadas pelos interessados em
participar do processo e tornar essa participagao mais dindmica, efetiva e
transparente.

As modalidades de participagao social foram desenvolvidas de maneira
adequar-se as diversas etapas de desenvolvimento dos temas em debate
na ANTT, considerando o maior ou menor grau de formalidade adequado a
cada etapa do processo de discussao.

Os interessados podem, ainda, propor temas a qualquer tempo por meio do
preenchimento do formulario de sugestdo de tema para a Agenda
Regulatéria. As sugestdes serdo recebidas pela Superintendéncia de
Governanga Regulatéria da ANTT e analisadas quanto a possibilidade de
inclusdo na Agenda Regulatéria quando da sua elaboragdo ou quando da
Reviséo Ordinaria da mesma.

Legislacao

A Agéncia Nacional de Transportes Terrestres foi criada pela Lei n® 10.233,
de 5 de junho de 2001 e possui como objetivos, segundo o art. 20 da citada
Lei:

"I- implementar, em suas respectivas esferas de atuagdo, as politicas
formuladas pelo Conselho Nacional de Integracdo de Politicas de
Transporte e pelo Ministério dos Transportes, segundo os principios e
diretrizes estabelecidos nesta Lei;

II- regular ou supervisionar, em suas respectivas esferas e atribui¢cdes, as
atividades de prestacdo de servicos e de exploragao da infraestrutura de
transportes, exercidas por terceiros, (...)”

Ademais, cumpre destacar que, como entidade da Administragao Publica,
deve orientar sua atuagdo segundo os principios fundamentais que estédo
arrolados no art. 37 da Constituicdo Federal de 1988, a saber:
LEGALIDADE: a administragao esta sujeita a lei;

MORALIDADE: a administragdo nao pode desprezar o ético;
IMPESSOALIDADE: evitar o favoritismo ou privilégios;

PUBLICIDADE: divulgagéo dos atos a sociedade;

EFICIENCIA: administracdo com qualidade.

Nesse sentido, observa-se que a definicdo e a implementagdo de uma
Agenda Regulatéria para o setor de servigos e infraestrutura de transportes
terrestres federais concedidos € competéncia da ANTT e se apresenta
como instrumento importante ndo s6 para a melhoria da atuacdo da
instituicdo, mas também como ferramenta essencial para cumprimento dos
principios fundamentais estabelecidos na Constituicdo Federal.

Sendo a Agenda Regulatéria, portanto, objeto de melhoria da atuagéo
regulatéria da Agéncia Nacional de Transportes Terrestres, verifica-se que,
conforme art. 36, Il, da Resolugdo n° 5.810, de 3 de maio de 2018, a
Superintendéncia de Governanga Regulatéria - Sureg, possui competéncia
para "coordenar o desenvolvimento, a implementagéo e o monitoramento da
Agenda Regulatéria da ANTT. (ANTT, 2021).

De fato, este é o instrumento mais completo de participagdo social o qual a
agéncia dispde, tendo como agendas regulatérias o periodo bienal, que se iniciou no
biénio 2011/2012, seguiu em 2013/2014, mas apenas no periodo 2015/2016 que se

constata um maior numero de Notas Técnicas (NT), em 2017/2018 comegam a se
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fazerem presentes também resolugdes e deliberagdes, mostrando que estas
agendas estao trazendo avangos nos campos institucionais e sociais da agéncia, em
2019/2020 continua se mostrando avancgar nestes itens, até chegar no atual biénio,
2021/2022, o qual ainda estd em andamento porém com alguns atrasos, o que sera
demonstrado adiante.

Em consulta ao portal indicado pela agéncia, quanto ao progresso
apresentado pela agenda regulatéria, nos deparamos com o seguinte, ilustrado

abaixo na Figura 5: Progresso agenda regulatéria:

Figura 5 — Progresso agenda regulatéria

Viocé esta agui: Agenda Regulataria > Eixos > Detalhamento do Eixo

G Concluido . Em andamento Previsto Naio previsto O Atrasado

Exploracio da Infraestrutura Rodovisria Federal

Estudos NT/AIR Minuta PPCS AC All

Adequagdo dos procedimentos de execucdo de obras e servigos Q 1° 19 3 30 40
Bim/2021 | Bim/2021 | Bim/2021 | Bim/2021 | Bim/2021
Regulamento das Concess&es Rodovirias - RCR o Q O 20 39 40
Bim/2021 | Bim/2021 | Bim/2021
Alteracdo de regras de reequilibrio contratual e aperfeicoamento de . |
mecanismos de governanga sobre transages com partes relacionadas em Q o o o a0 50
concessdes rodovidrias Bim/2021 | Bimsz021

Estudos - Estudos Iniciais sobre o Tema  NT/AIR - Nota Técnica / Analise de Impacto Regulatoric  Minuta - Elaboracdo da Minuta de Ato Normativa

PPCS - Processo de Participacdo e Controle Social ~ AC - Andlise das Contribuigdes  AJI - Analise Juridica e Institucional

Fonte: Portal ANTT — Agenda relatoria (ANTT 2021).

De fato a Agenda Regulatéria, apesar de ainda estar incorrendo com o atraso
de alguns processos, nos mostra o esforgco do érgdo em avangar em temas que
aléem da efetividade institucional e social, também podem ser enquadrados como
atendendo o conceito de accountability de Abrucio (2006), o qual consta como
essenciais os de controle, mas traz junto a estes a participagao social e democratica
como fundamental para pleno atendimento do conceito, pois os cidaddao s&do os
senhores ultimos da legitimidade, portanto sem a participagdo destes, qualquer
processo se tornaria vazio. Porém esta € uma norma da ANTT, que consta em sua
Lei especifica,(Lei n® 10.233/2001, Art. 68), a qual diz que para qualquer processo
decisorio que afetar direitos dos agentes econdmicos ou dos consumidores, devem

haver a realizagcado de consultas e audiéncias publicas.
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A agéncia esta buscando dentro deste mecanismo avangos, o quadro acima
ilustra que a atual agenda busca evoluir além de estudos e sugestbes, destaque
para o fato do item “Alteragcdo de regras de reequilibrio contratual e aperfeigoamento
de mecanismos de governanga sobre transagbes com partes relacionadas em
concessodes rodoviarias” ja ter concluido seu Processo de Participagdo e Controle
Social (PPCS) demonstrando a evolugado da agéncia nos ambitos das efetividades
institucionais e sociais, principalmente nos pontos abaixo, ilustrados pelo Quadro 7:

Indicadores de efetividade que a ANTT busca atender:

Quadro 7 — Indicadores de efetividade que a ANTT busca atender

ANTT - Atuagao nas concessoes rodoviarias
Indicadores
Indicadores de efetividade

Envolvimento de organizagbes da
sociedade civil

Efetividade social
( Capital social; opiniao e

satisfacdo dos atores) Avaliacao dos atores sobre os programas

Graus de satisfagao dos beneficiarios/
usuarios

Graus de autonomia e indugao de

- N mudangas/ inovagoes
Efetividade institucional

(capacidades instrucionais;
intervengoes; aplicabilidade de
punicdes)

Niveis de aprendizado institucional

Capacidade de transformagéao de
metodologias

Fonte: Adaptado a pesquisa, a partir da autora. (Draibe, 2001)

Apesar dos esforgos que a agéncia faz com as agendas regulatérias, que
neste ano irdo completar uma década de existéncia, a mesma tem falhas em itens
basicos, por nado dispor de indicadores para aferir dispositivos presentes em sua
prépria lei de criagdo, com destaque para os trechos abaixo da Lei 10.233, os quais
foram descobertos devido a metodologia de pesquisa detalhada na segédo 4 deste
trabalho, com os questionamentos feitos a ANTT.

As questdes enviadas a ANTT, referentes a lei de criacdo, foram as

seguintes:
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Em uma escala de 1 a 10, considerando uma escala percentual, o quanto a
ANTT mensura que esta cumprindo o inciso IV o Artigo 11 — "assegurar, sempre que
possivel, que os usuarios paguem pelos custos dos servigos prestados em regime
de eficiéncia", Da Lei n° 10.233, de 5 de junho de 2001. Explicar brevemente qual
dispositivo utilizado para mensuracao deste resultado.

Como a agéncia mensura que sdo eficientes os custos repassados aos
usuarios pela utilizagao das rodovias?

Existe algum caso, que por iniciativa da ANTT, alguma concessao teve o
contrato rescindido? Devido ao ndo cumprimento do Artigo 12 - inciso VIl — reprimir
fatos e agdes que configurem ou possam configurar competicdo imperfeita ou
infragbes da ordem econdmica. Da Lei n® 10.233, de 5 de junho de 2001.

Como a ANTT mede que esta cumprindo o inciso Ill do Art 11 - proteger os
interesses dos usuarios. Da Lei n°® 10.233, de 5 de junho de 2001.

Existe alguma empresa detentora de concessdes rodoviarias que tenha sido
banida de assinar convénios com a ANTT?

Tendo como respostas o seguinte, exposto na ordem a qual foram

apresentados os questionamentos acima:

Esta agéncia reguladora ndo dispde de ferramentas que possibilitem a
analise objetiva conforme apresentado na pergunta...

Esclarecemos nao ser possivel fazer tal correlagcao de forma objetiva...
Nao...

Nao temos ferramentas que possibilitem a analise objetiva conforme
apresentado na pergunta.

N&o... (ANTT, 2021, p.3).

Através da busca feita no portal da ANTT em diversos documentos
disponiveis, ja havia sido constatado que nao existiam dados para medir estes itens,
porém se fez necessario confirmar com a prépria, pois a Lei 10.233, a qual criou a
agéncia é de 2001, portanto ja se passaram quase 20 anos e ainda n&o temos
dispositivos que atendam a Lei de criagdo, nos mostrando que, apesar de alguns
esforgos, ndo podemos considerar que a ANTT seja 100% efetiva em termos de
acountability segundo Abrucio (2006) nem institucionalmente segundo os conceitos

de Draibe (2001).



83

6 CONSIDERAGOES FINAIS

O presente trabalho e o resgate do contexto histérico das Rodovias Federais
mostraram que desde muito antes da existéncia de uma agéncia reguladora, ou de
um pedagio, estradas ja eram objetos que causavam divergéncias entre cidadaos,
empresas e Governo, pois o primeiro trecho Federal foi custeado por empresarios
interessados no desenvolvimento econdmico da regido de Minas Gerais e do Rio de
Janeiro, ou seja, desde os anos de 1850 ja existe esse dilema dos custos de
infraestrutura ficarem a cargo de terceiros e ndo ao Poder Publico, que de fato
deveria custear obras de melhorias visando o bem comum.

Com o decorrer dos anos, este arranjo foi ganhando novos atores e formas, o
governo passa a adotar a politica de privatizagbes, dentre estas, também estao as
rodovias, o Estado vai descentralizando seus servigos e transferindo a iniciativa
privada a responsabilidade pela administracdo e investimentos destes e o usuario
fica obrigado ao pagamento de uma tarifa para poder fazer uso. O Plano de Reforma
do Aparelho do Estado, iniciado em 1995 através do Governo do ex Presidente
Fernando Henrique Cardoso, traz a logica da administracdo privada para a
administragao Publica, e o cidadao usuario, para a ser considerado como cliente.

A analise do contexto histérico e dos elementos tedricos que levaram a
criagcdo de uma agéncia reguladora de um objeto publico concedido a iniciativa
privada foi de suma importancia para que a pesquisa tivesse o embasamento e
subsidios necessarios para responder ao problema central deste trabalho, que
foram: auferir os efeitos de uma organizagéo publica, criada especificamente para
regular um setor, neste caso as concessdes das rodovias federais; verificou — se que
a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT) n&o dispbe de todos os

mecanismos necessarios para medir o alcance da sua propria atuag&o; foram
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verificadas as maneiras pelas quais se relaciona com seus usuarios; constatado que
a ANTT nao atende todos os objetivos pelos quais foi criada.

O objetivo geral desta pesquisa foi analisar a accountability e a efetividade
institucional e social da Agéncia Nacional de Transportes Terrestres como ente
regulador, no d&mbito das concessdes rodoviarias.

Com o objetivo especifico de analisar a Lei N° 10.233 de 2001, que foi a lei de
criacdo da Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT), ao analisar suas
atribuicbes e objetivos, se verificou que mesmo apds terem se passado quase 20
anos da existéncia desta, a propria ainda n&o consegue atender dispositivos e
elementos basicos presentes na legislacdo que serve de direcionador basico para
toda sua atuacao, conforme explorado e detalhado na se¢ao 5.1, o ndo cumprimento
destes também acarreta em falhas no atendimento a Lei geral que regula o processo
Administrativo Federal, a Lei N° 9.784 de 1999.

Com a analise de como sao avaliadas as politicas publicas, segundo objetivo
especifico desta pesquisa, analisado na secdo 5.2, conforme os conceitos
apresentados no referencial tedrico, foi constatado que as Pesquisas de Satisfagao
dos Usuarios, realizadas pela ANTT, se constituem de uma amostra muito pequena
quando comparada com o numero total de usuarios da rodovia concedida, neste
trabalho delimitado a analisar apenas o trafego total da BR-290, por se tratar do
primeiro trecho federal fruto de concesséo no Estado do Rio Grande do Sul. Apesar
do percentual de pesquisados ser de apenas 0,0019% na ultima pesquisa realizada
pela agéncia, ndo se pode afirmar que esta ndo ouve seus ‘clientes’, pois Draibe
(2001) diz que pesquisas de avaliagcdo ndo ocorrem longe daquilo que querem 0s
avaliadores, pois estes fazem escolhas do que e como avaliar, e Arretche (2001) cita
que as avaliagbes nao ocorrem distante daquilo que desejam os formuladores das
politicas quando as criaram, portanto a ANTT nao faria uma pesquisa de avaliagao
longe daquilo que pretende obter como resultados e nem distante daquilo que foi o
desenho inicial de sua criagcdo, de acordo com Rua (2014) a ANTT tem a
legitimidade necessaria para se avaliar da forma que julgar mais conivente, nao
cabendo a este pesquisador julgar os dados disponiveis como insuficientes.

No objetivo especifico de analise da accountability: regulagcéo, concentracéo e
concorréncia, item abordado na se¢ao 5.3 deste trabalho, se chegou a conclusao de
que a agéncia se mostrou fragil no atendimento aos principios de accountability por

Abrucio (2006), ademais, nos dominios da regulac&o, segundo ilustrado no Quadro
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1, de Coutinho (2014), no ambito da regulagédo econdmica o unico item nao atendido
€ justamente a concorréncia, pois conforme demonstrado no Tabela 3 desta
pesquisa, a ANTT nao se preocupa com a concentracdo de poucas empresas
explorando este setor e nem dispde de mecanismos para mensurar o impacto disto.
Ja nas questdes regulatérias de dmbito social ndo atendidos temos: Protecdo dos
consumidores vulneraveis (consumidores de baixa renda), protecdo tarifaria para
consumidores rurais, inadimpléncia e desconexdo, representacdo dos
consumidores. Porém, a partir da metodologia aplicada, a qual foi detalhada na
secao 4, foi possivel detectar que existe um movimento da agéncia no sentido de
buscar aperfeicoamento em instrumentos de accountability e também nos
regulatérios vide Coutinho (2014), sendo os econdmicos: eficiéncia, ampliagado de
investimentos e tarifacdo, na social: Obrigagcdes de fornecimento, qualidade do
servico, representacdo dos consumidores.

Diante do objetivo especifico de analisar a efetividade institucional e social da
agéncia, também foi necessario fazer uso do item abordado na secédo 4
metodoldgica deste trabalho, pois ndo se teve facil acesso a dados que pudessem
ser considerados dentro do conceito de Draibe (2001), demonstrando também
fragilidade no atendimento aos conceitos de accountability por Abrucio (2006), pois a
publicidade dos dados se faz fundamental para o acompanhamento e participagao
democratica da sociedade. Apds, quando retornados os questionamentos se
verificou que a ANTT ainda tem um longo caminho a percorrer para poder se afirmar
categoricamente que € um exemplo de instituicdo efetiva dentro da sua proposta de
criacdo. Quanto aos indicadores dos efeitos sociais, a Pesquisa de Satisfacdo dos
Usuarios, aplicadas a motoristas que trafegam em rodovias federais concedidas se
mostrou um instrumento de alcance limitado, insuficiente para considerar a ANTT
efetiva socialmente, ao buscarmos mais dados, de inicio ja se teve um exemplo de
que a relagdo da agéncia com seus usuarios € precaria, pois a ouvidoria ndo retorna
aos questionamentos enviados através de sua ouvidoria, porém ao obter retorno dos
itens encaminhados via Lei de Acesso a Informacdo se detectou que existem
dispositivos sendo aplicados visando melhorar o envolvimento de organizagbes da
sociedade civil junto a regulagdo das estradas concedidas e reguladas por este
Orgao Publico da Administragéo Federal.

No decorrer da graduacgao foi possivel a abordagem de diversos elementos

tedricos, ndo se teve uma dificuldade no referencial, que serviu de base analitica
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para o trabalho, porém quando se iniciou a parte empirica deste trabalho havia a
impressao no pesquisador de que seria simples encontrar dados a respeito da
atuacao da agéncia, por se tratar de itens que estdo presentes na Constituicdo
Federal (CF) de 1988, através dos artigos 174 regulagdo e 175 concessao, € a Lei
10.233 de 2001 de criagdo da ANTT, portanto ndo se tratavam de uma novidade no
ordenamento juridico Brasileiro. Porém, no decorrer da pesquisa foi constatado que
nao se havia fartura de indicadores, o que poderia ser uma limitacdo, mas a propria
CF nos permite questionar e ter acesso a itens que nem sempre estao publicizados,
cabendo ao aluno a investigagéo destes.

O que esta pesquisa trouxe de contributivo para o campo da Administragao
Publica é trazer a tona que nos faltam dados e indicadores, que muitas politicas
carecem de aperfeicoamento, mesmo estas ja estando presentes no ordenamento
juridico a mais de 30 anos, a Reforma do Estado tentou trazer modernidade a
Administragdo Publica, porém introduziu conceitos que ndo s&do seguidos e nem
temos uma previsao de quando, se € que um dia serdo. Além disso este trabalho
pode servir de ideia inicial para diversos outros, seja na investigagcao de contratos de
concessoes ja existentes, seja na sugestao de indicadores que podem ser adotados
pela ANTT, a participagdo nas agendas regulatérias que ocorrem a cada biénio,
também podem trazer grandes contribuigbes para uma melhor relagdo entre

cidadaos, concessionarias e ente concedente regulador.
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