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GOVERNANCA NO SETOR DE TRANSPORTES TERRESTRES
Modelo institucional de controle do desempenho das concessdes em uma agéncia
reguladora

RESUMO

Ao analisar a estrutura organizacional presente na Agéncia Nacional de Transportes
Terrestres (ANTT) com base em um modelo conceitual de exceléncia em gestéo
publica, é possivel visualizar as ferramentas as quais a entidade possui para enfrentar os
diversos desafios em uma concessdo. O sistema de concesséo foi adotado no Pais como
alternativa para recuperar e aprimorar parte significativa da malha rodoviaria brasileira,
uma vez que as rodovias encontravam-se em um nivel alto de degradacdo, devido a falta
de investimentos publicos e a fiscalizacdo desse sistema depende de uma entidade com
praticas gerenciais adequadas. O arcabouco gerencial considerado adequado, neste
artigo, tem como base o paradigma de governanca corporativa demonstrada pelo
International Federation of Accountants (IFAC) que € utilizado no modelo de Campelo
(2012) e o contrato de concessédo analisado foi 0 da rodovia Dutra que liga duas grandes
cidades brasileiras. Aplicou-se esse padrdo a estrutura, buscando retratar seu estado
atual de acordo com seu relatorio de gestdo. Passados quase 14 anos de sua criacdo, ha
duvidas sobre como esta a organizacdo da agéncia para realizar uma de suas atividades-
fim: fiscalizar. A pesquisa, de carater exploratério, a qual registrou os dados na forma
em que se encontravam, demonstrou que as praticas da ANTT como, por exemplo, 0
investimento na capacitacdo de seus servidores, a definicdo de competéncias entre as
areas da entidade, a criagdo de metodologia para criacdo de softwares, a
operacionalizacdo de planos, entre outras, estdo, em grande parte, em consonancia com
0 modelo conceitual de exceléncia em gestdo publica de Campelo (2012).

Palavras-chaves: Transportes Terrestres; Governanca no Setor Publico; Modelo
Institucional; Contabilidade; Teoria da Regulacgéo.

1. CONTEXTO

A infraestrutura brasileira de transportes possui diversas falhas. Os portos estdo
no limite de sua capacidade h& anos, existe grande dificuldade no acesso aos terminais
de carga, filas quilométricas se formam nas saidas para as rodovias. Além dos portos, as
ferrovias no pais sdo comparadas a arquipélagos, visto que ndo possuem interligacao e
sua extensdo ndo € suficiente para atender um pais com tamanho continental.
Aeroportos acumulam sagudes superlotados e concentracdo de voos, causando atrasos e
elevando custos. Por fim, o transporte rodoviario, 0 segundo mais caro - perdendo
apenas para o transporte aéreo - € o mais utilizado, devido ao fato dos outros modais
ndo alcangarem varios pontos do pais, 0 que torna necessaria sua utilizagdo. Contudo,
problemas com asfalto em mas condi¢bes, ma sinalizacdo e tracado inadequado

interferem na movimentacéo dos caminhdes, prejudicando o custo logistico.



Um pais somente se desenvolvera quando possuir uma infraestrutura aprimorada
em que os custos de frete sejam 0s menores possiveis. Nessa situacdo ocorreria a queda
dos precos e o resultado seria a possibilidade de produtos nacionais competirem com
produtos internacionais, fortalecendo, assim, o mercado interno.

Apresentado esse rol exemplificativo de gargalos na infraestrutura brasileira de
transportes, mostra-se necessario corrigir tantas falhas, as quais necessitam de volumes
enormes de capital. Surgem, entdo, vérias outras questdes, a saber, a infraestrutura de
transportes demanda altos custos de investimento, considerando que as obras produzidas
pelo governo, em sua maioria, possuem falta de racionalidade de recursos. O pais
chegou a um patamar o qual ndo se pode mais esperar tanto tempo para as mudancas
acontecerem. Dessa forma, uma questdo se apresenta: como investir macicamente em
um periodo curto de tempo e conseguir efetuar manutencdes de forma periddica
mantendo o alto nivel de qualidade?

Sem parceiros, o governo teria dificuldades em movimentar recursos suficientes.
Nessa situacdo, institui-se um modelo em que o Estado atribui ao setor privado a
responsabilidade da prestacdo do servi¢co. Sabe-se que esse mecanismo é uma forma de
provisao de infraestruturas e servicos publicos em que o parceiro privado é responsavel
pela elaboracdo do projeto, financiamento, construcdo e operacdo de ativos, que
posteriormente séo transferidos ao Estado. Nos termos desta instituicdo e considerando
0 contrato de concessdo estudado no presente artigo, a remuneracdo do parceiro privado
se dara por meio de tarifas.

E evidente a importancia, no cenario atual, das concessdes, pois a diminui¢io do
Estado, neste ambiente, significa enorme economia nos cofres publicos, uma vez que 0s
gastos em investimentos com entidades reguladoras e incentivos ao controle social serdo
menores que 0s gastos para manter toda a infraestrutura de transporte em boas
condigdes de uso. Neste contexto, esta investigacdo buscou instrumentos para responder
0 seguinte problema de pesquisa: quais sdo as caracteristicas do modelo institucional da
ANTT que sdo utilizadas como ferramentas de controle para monitorar os contratos de
concessao?

Este artigo propde-se a analisar como esta sendo realizado o monitoramento dos
contratos, demonstrando o modelo institucional de controle aplicado pela ANTT nas

concessoes, partindo de uma anélise sobre a execucdo do contrato e sua contabilizacao.



2. REFERENCIAL TEORICO

2.1. Teoria da Regulacéo

A teoria da regulacdo se baseia no conceito de regulagdo econdmica, na qual o
capitalismo é um sistema naturalmente instavel e necessitaria de amparos regulatorios.
Existem varias maneiras de se regular um mercado e a teoria econémica classica
defende que a livre concorréncia exerce a melhor forma de regulacdo do mercado.
Entretanto, existem mercados em que a concorréncia ndo oferece, necessariamente, uma
melhora. Esse € o caso dos servicos publicos de infraestrutura, sujeitos a falha de
mercado conhecida como monopolio natural. Nessa situacéo, a presenca de custos fixos
elevados em capital altamente especifico implica em riscos consideraveis, dificultando a
entrada de empresas em uma competi¢do isondmica. Outra varidvel refere-se ao longo
periodo exigido para que 0s projetos comecem a superar 0s investimentos exigidos.
Todos esses fatores comprometem a entrada de novas empresas e prejudicam o
funcionamento do mercado.

Entende-se que na auséncia de competicdo, ndo se poderia deixar o privado
como autdbnomo, estipulando precos a fim de gerar lucros excessivos, portanto seria
essencial a intervencdo do Estado. Randall (1987) afirma que servigcos regulados por
agéncias publicas possuem essas caracteristicas de monopolio natural.

Existe previsdo legal para que o Estado assuma esses servicos e evite, assim, o
monopolio de empresas privadas, previsdo estatuida pelo artigo 173, da Constitui¢do
Federal:

Art. 173, CF - Ressalvados os casos previstos nesta Constitui¢do, a exploragdo
direta de atividade econdmica pelo Estado sé sera permitida quando necessaria
aos imperativos da seguranca nacional ou a relevante interesse coletivo,

conforme definidos em lei.

Contudo, os custos seriam elevados e atualmente o Estado brasileiro tem

passado por mudancas em sua politica, abandonando seu papel de provedor de
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infraestruturas e prestador de servigos puablicos para assumir uma nova postura
regulatoria.

De forma simples, a regulacdo é definida como a ac¢do do Estado que tem por
finalidade a limitacdo dos graus de liberdade que os agentes econémicos possuem no
seu processo de tomada de decisoes.

Ortiz (1993) define regulagdo como “atividade normativa pela qual o governo
condiciona, corrige e altera os parametros naturais e espontaneos do mercado, impondo
determinadas exigéncias ou requisitos a atuagao dos agentes econdmicos”.

No sentido amplo, regulagdo pode ser concebida como toda forma de
intervencdo do Estado na economia. Para uma interpretacdo menos abrangente,
regulacdo equivale a intervencdo estatal na economia que ndo se efetiva pela
participacdo direta na atividade econémica - como agente - mas se concretiza mediante
condicionamento, coordenagdo e disciplina da atividade econdmica privada (SWANN,
1988).

Carrol (1993) entende por regulacdo uma série de expedientes que visam
assegurar que o desempenho por agentes privados de atividades julgadas relevantes para
a sociedade atenda a critérios globais de sustentabilidade econémica e social. Assim, a
regulacdo visa a evitar que agentes econdmicos atraidos por tais areas de atividade se
orientem exclusivamente pela estabilidade financeira, como seria natural a agentes
privados atuando livremente no mercado.

Em termos formais, Figueiredo (1999) define regulacédo de servico publico como
“a atividade administrativa desempenhada por pessoa juridica de direito publico,
consistente no disciplinamento, na regulamentagdo, na fiscalizacdo e no controle do
servico prestado por outro ente da Administracdo Publica ou por concessionario,
permissionario ou autorizatario do servi¢o puablico, a luz de poderes que lhe tenham
sido, por lei, atribuidos para a busca da adequacdo daquele servico, do respeito as regras
fixadoras da politica tarifaria, da harmonizacdo, do equilibrio e da composicdo dos
interesses de todos o0s envolvidos na prestacdo deste servico, bem como da aplicacéo de
penalidades pela inobservancia das regras condutoras da sua execucao”.

A Teoria Econdmica explica que a intervencdo do Estado na economia teria por
fungéo regular desequilibrios do mercado e promover o desenvolvimento econdmico.

As diretrizes dessa intervencdo seriam: a) a maximizacdo da utilidade coletiva, b)
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fomentar, mas também estabilizar, o crescimento econémico e c) redistribuir a renda.
Assim agindo, o Estado visaria ndo apenas aperfeicoar o mecanismo de livre mercado,
mas também corrigir o desvio na alocagdo 6tima dos recursos e da maximizacdo da
eficiéncia, que ocorrem quando o mercado se afasta do modelo de concorréncia perfeita
(SANTOS e ORRICO FILHO, 1996a; BENJO, 1999).

A Teoria da Regulacdo foi formulada com base na Teoria do Bem Estar, Teoria
do Monopolio Natural e Teoria dos Mercados Contestaveis.

Segundo Rosseti (1997), o Teorema Fundamental do Bem Estar Social afirma
que: a) se existir um numero suficiente de mercados; b) se todos os consumidores e
produtores se comportarem competitivamente; e c¢) se existir um equilibrio, entdo a
alocacdo de recursos serd 6tima no sentido de Pareto - quando existe a otimizacdo dos
excedentes do produtor e do consumidor, se tornando impossivel aumentar o bem-estar
de um individuo sem piorar a situacdo de qualquer outro.

As causas do surgimento de um monopolio natural sdo exemplificadas na Teoria
dos Monopolios Naturais, sendo elas: i) os investimentos apresentam elevada
intensidade de capital, com grande prazo de maturacdo, o que envolve condi¢bes
financeiras adequadas para mitigar riscos provocados pelo descasamento entre o prazo
de maturacdo do investimento e o cronograma de pagamento do financiamento e ii)
investimentos em ativos com elevado grau de especificidade e custos irrecuperaveis. As
especificidades dos ativos e a sua pouca flexibilidade para usos alternativos geram
elevados custos de planejamento, adaptacdo e monitoramento das interacdes entre
agentes com limitada capacidade de coleta e processamento de informagfes. Como
nesse ambiente incerto e complexo podem proliferar agdes oportunistas, a internalizacao
da producdo passa a ser uma acao estratégica para minimizar os custos de transacdo na
busca de valorizagdo de ativos pelas empresas.

A Teoria dos Mercados Contestaveis desenvolvida por BAUMOL et al. (1988)
durante a década de 70, considera que o comportamento competitivo é a melhor meta a

se buscar com a regulacdo, quando esta for necessaria.
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2.2. Governanca no Setor de Transportes Terrestres

A Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT) é uma autarquia federal
brasileira responsavel pela regulacdo das atividades de exploracdo da infraestrutura
ferroviaria e rodoviaria federal e de prestacdo de servicos de transporte terrestre.

A regulamentacéo exercida pela ANTT depende de uma estrutura organizacional
em que participam agentes internos e externos e o desenvolvimento de suas estratégias
dependem da forma como é administrado e controlado, influenciando, diretamente, em
seus resultados. Como ferramenta criada para auxiliar esse desenvolvimento, tem-se a
governanga corporativa que € o conjunto de processos, costumes, politicas, leis,
regulamentos e instituicbes que regulam a maneira como uma empresa é dirigida,
administrada ou controlada. O termo inclui também o estudo sobre as relacGes entre 0s
diversos atores envolvidos e os objetivos pelos quais a empresa se orienta. No setor
publico, apesar de os atores ndo serem 0S mesmos que no setor privado, a governanga
também tem sido aplicada.

Deve-se ressaltar, nesse contexto, a relevancia do estudo realizado pelo
International Federation of Accountants (IFAC), denominado Governance in the public
sector: A governing body perspective (2001). De acordo com o citado estudo, o0s trés
principios fundamentais de governanca no setor publico sao:

a. Opennes (Transparéncia): € requerido para assegurar que as partes
interessadas (sociedade, governo, etc.) possam ter confianca no processo de tomada de
decisdo e nas acGes das entidades do setor publico, na sua gestdo e nas pessoas que nela
trabalham;

b. Integrity (Integridade): compreende procedimentos honestos e perfeitos. E
baseada na honestidade, objetividade, normas de propriedade, probidade na
administracdo dos recursos publicos e na gestao da instituicéo;

c. Accountability (responsabilidade de prestar contas): as entidades do setor
publico e seus individuos sdo responsaveis por suas decisdes e acdes, incluindo a
administracdo dos recursos publicos e todos os aspectos de desempenho e submetendo-
Se a um exame minucioso externo apropriado.

O IFAC é o organismo internacional que emite as International Public Sector
Accounting Standards Board (IPSASB) que sé@o orientagdes para 0 uso de recursos por
entidades do setor publico ao redor do mundo e elaboragcdo de demonstracfes contabeis
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para fins gerais. O objetivo é emitir e promover orientacdo acerca da pratica contabil e
facilitar o intercdmbio de informacGes entre os contabilistas e aqueles que trabalham no
setor publico. Sendo assim o IFAC tem colaborado com a aplicacdo da governanca
corporativa no setor publico de modo a emitir padrdes de comportamento - como a
administracdo da entidade exercita a lideranca e determina os valores e padrbes da
instituicdo, como define a cultura da organizacdo e o comportamento de todos 0s
envolvidos - estruturas e processos organizacionais - como a cupula da administragéo €
designada e organizada dentro da instituicdo, como as responsabilidades séo definidas e
como elas sdo asseguradas - regulamentacdes e politicas internas e, relatorios externos -
como a clpula da organizacdo demonstra a prestacdo de contas da aplica¢do do dinheiro
publico e seu desempenho.

No Brasil, existe o Instituto Brasileiro de Governanca Corporativa, o qual emitiu
um codigo de conduta com as principais recomendac@es e conceitos, a saber:

a) Transparéncia. O gestor precisa cultivar o “desejo de informar”, com a
finalidade de criar um clima de confianca tanto nas relagcfes internas quanto na
relacdo com a sociedade, e ndo apenas cumprir com a obrigacao de informar.

b) Equidade. O tratamento justo e igualitario a todos os grupos minoritarios, sejam
do capital ou dos chamados stakeholders (colaboradores, clientes, fornecedores,
etc.), constitui regra béasica. Qualquer atitude ou politica discriminatéria é
considerada falta grave.

c) Accountability. Os gestores tém obrigacdo de prestar contas a quem os elegeu e
responder integralmente por todos os atos que praticam no exercicio de seus
mandatos.

d) Responsabilidade corporativa. Prega a necessidade de zelar pela perenidade da
organizacdo, incorporando, para isso, consideracdes de ordem social e ambiental
na determinacdo dos rumos dos negécios e operacOes. Neste item, o codigo
observa que a funcdo social da empresa é a criacdo de riquezas e de
oportunidades de emprego, o estimulo ao desenvolvimento cientifico e a
melhoria da qualidade de vida, através de acbes educativas, culturais,
assistenciais e a defesa do meio ambiente. Uma préatica aconselhavel é a
contratacdo de recursos e insumos da comunidade na qual a organizagdo esta

inserida.
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A gestdo publica possui como embasamento legal, os principios constitucionais
expressos no artigo 37, caput, da Constituicdo Federal de 1988 e, também, a Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), que caracteriza a gestdo fiscal como uma acdo planeja e
transparente em que se previnem riscos e corrigem desvios capazes de afetar o
equilibrio das contas publicas. Tal acdo é realizada mediante o cumprimento de metas
de resultados entre receitas e despesas e a obediéncia a limites e condi¢des no que tange
a renuncia de receita, geracdo de despesas com pessoal, da seguridade social e outras,
dividas consolidadas e mobiliarias, operacdes de crédito, inclusive por antecipacdo de
receita, concessao de garantia e inscricdo em Restos a Pagar.

Em conformidade com os principios da governanca no setor publico, a Lei de
Responsabilidade Fiscal promove a responsabilizacdo da prestacdo de contas e
transparéncia, fortalecendo a confianca entre as partes (sociedade e Estado).

A LRF néo pode ser considerada como mais um instrumento de burocratizagéo e
limitacdo dos atos dos gestores, deve ser entendida como um meio de seguranca, o qual
da margem para préatica da boa administracdo, visando a transparéncia.

Nesse sentido, Khair (2000) afirma que uma das caracteristicas fundamentais da
Lei de Responsabilidade Fiscal € o controle que passou a ser exercido com maior
facilidade devido a introducdo de novos relatérios de acompanhamento da gestéo fiscal,
que, além da obrigatoriedade de publicacgdo, deverdo estar disponibilizados na internet.

Outra lei que colabora no desenvolvimento da governanca corporativa, mais
especificamente no cumprimento do Opennes, € a Lei n® 12.527, de 18 de novembro de
2011, que representa um grande avango na trajetéria democratica brasileira.
Denominada “Lei de Acesso a Informagao”, essa norma vem ampliar a transparéncia
das atividades de cada um dos poderes do Estado, em todos os niveis. O principio da
nova lei € simples: as informac@es referentes a atividade do Estado sdo publicas, salvo
excecOes expressas na legislacdo. A Lei regulamenta o direito a informacdo garantida
pela Constituicdo Federal, obrigando os érgdos publicos a considerar a publicidade
como regra e o sigilo como excecdo. Sdo seus objetivos, portanto, fomentar o
desenvolvimento de uma cultura de transparéncia e o controle social na administracdo
publica. Para isso, a divulgacdo de informacdes de interesse publico ganha
procedimentos, a fim de facilitar e agilizar o acesso por qualquer pessoa, inclusive com

0 uso da tecnologia da informacéo.
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A Controladoria Geral da Unido se posiciona sobre a guarda de informagéo: “A
informacdo sob a guarda do Estado é sempre publica, devendo o acesso a ela ser
restringido apenas em casos especificos. Isto significa que a informacdo produzida,
guardada, organizada e gerenciada pelo Estado em nome da sociedade é um bem
publico”.

Conforme Convencao das NagOes Unidas contra a Corrupgao (artigos 10 e 13):

“Cada Estado-parte devera (...) tomar as medidas necessarias para aumentar a
transparéncia em sua administracdo publica (...) procedimentos ou regulamentos que
permitam aos membros do publico em geral obter (...) informacdes sobre a organizacgéo,

funcionamento e processos decisorios de sua administragdo publica (...)".

2.3. Contexto dos Transportes Terrestres no Brasil

A ANTT € uma autarquia vinculada ao Ministério dos Transportes (MT), o qual
possui legitimidade para deliberar sobre o mérito das decisdes daquela entidade. As
areas em que o MT atua sdo definidas de acordo com o Decreto n® 7.717 de 4 de abril de
2012, quais sejam: “I - politica nacional de transportes ferroviario, rodoviario e
aquaviario”. Fica claro que cabe ao MT organizar os transportes terrestres, e ainda,
segundo o mesmo decreto, a formulacdo, coordenacdo e supervisdo das politicas
nacionais; a participacdo no planejamento estratégico; o estabelecimento de diretrizes
para sua implementacdo juntamente com a definicdo das prioridades dos programas de
investimentos e a aprovacdo dos planos de outorgas. Ou seja, 0 MT é responsavel pela
regulacao, concessao e pelo plano geral dos transportes terrestres. Contudo, ele ndo age
sozinho, toda a estrutura de governanca envolta da ANTT é demonstrada na figura 1

abaixo.
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Figura 1 Entidades Vinculadas ao Ministério ao Transporte
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Infraestrutura de Portos Desenvolvimento Porturio Hidrovidrias

Fonte: elaborado pelo autor
2.4 Concessdes sob responsabilidade da ANTT

A ANTT regulamenta e fiscaliza diversas concessdes. A principio ressalta-se a
importancia do Programa de Concessdes de Rodovias Federais, que foi implantado pelo
MT em 1995, com inicio da operacdo das cinco primeiras concessfes em 1996,
totalizando 854,5 km. A ANTT, criada pela Lei n® 10.233, de 5 de junho de 2001, é hoje
a entidade responsavel pela regulacdo e fiscalizagdo dos 14 contratos de concessao em
operacdo nas regides Sul e Sudeste do Brasil, totalizando 4.763,8 quildmetros
administrados e mantidos pela iniciativa privada.



17

O Programa de Concessdo de Rodovias Federais abrange 11.191,1 quildmetros
de rodovias, desdobrado em concessbes promovidas pelo MT, pelos governos estaduais,
mediante delegacGes com base na Lei n.° 9.277/96, e pela ANTT.

Além das concessbes das rodovias, a ANTT tem competéncia sobre as
concessdes de ferrovias. A inclusdo da Rede Ferroviaria Federal S.A. no Programa
Nacional de Desestatizacdo através do Decreto n.° 473/92, propiciou o inicio da
transferéncia de suas malhas para a iniciativa privada, durante um periodo de 30 anos,
prorrogaveis por mais 30.

Dessa forma, a ANTT é responsavel pelas seguintes concessdes: Rede
Ferroviaria Federal Sociedade Andnima, estradas de ferro da Companhia do Vale do
Rio Doce, Ferrovias Norte Brasil S.A. — FERRONORTE, Estrada de Ferro Mineracao
Rio do Norte, Estrada de Ferro Jari, Estrada de Ferro Trombeta, Estrada de Ferro
Votorantim e Estrada de Ferro Parana Oeste S.A. - FERROESTE.

Fica a cargo da agéncia a responsabilidade sobre as concessdes de transporte de
passageiros. O servico de transporte interestadual e internacional de passageiros
movimenta mais de 140 milhdes de passageiros por ano. Desde 2002, a instituicdo
competente para a regulacdo e fiscalizacdo do setor é a ANTT, responsavel pelas
outorgas de permissdo e de autorizacdo para a operagdo desses servigos, por meio de
Sociedades Empresariais legalmente constituidas para tal fim.

O grau de importancia desses servicos pode ser medido quando se observa que o
transporte rodoviario por 6nibus € a principal modalidade na movimentacdo coletiva de
usuarios, nas viagens de ambito interestadual e internacional. Em 2008, o transporte
rodoviario regular, em comparacao ao aéreo, foi responsavel por cerca de 71% do total
dos deslocamentos interestaduais e internacionais de passageiros. Sua participacdo na
economia brasileira é expressiva, assumindo um faturamento estimado anualmente em
mais de R$ 3 bilhdes.

Para um pais com uma malha rodoviéria de aproximadamente 1,7 milhdes de
quildmetros, sendo 186 mil asfaltados - rodovias federais e estaduais - a existéncia de
um sélido sistema de transporte rodoviario de passageiros € vital.

As acles de regulacdo e fiscalizacdo do setor tém carater permanente e
objetivam a adequacao das rotinas e procedimentos para a efetiva operacionalizacéo da

Lei n° 10.233/2001, que criou a ANTT, buscando a continua melhoria dos servigos e a
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reducdo dos custos aos usuérios do transporte rodoviario interestadual e internacional de
passageiros, quer no transporte regular, quer no de fretamento continuo, eventual ou
turistico.

Por fim, a prestacdo do servico de transporte rodoviario de cargas também é area
de atuacdo da ANTT, cuja responsabilidade é a promocdo dos estudos e levantamentos
relativos a frota de caminhdes, empresas constituidas e operadores autdbnomos, bem
como a organizacdo e manutencdo do Registro Nacional de Transportadores
Rodoviarios de Cargas, 0 RNTRC. A ANTT ¢ responsavel ainda pelas autorizagdes no
transporte internacional de cargas.

Diante do exposto, ressalta-se a importancia da realizagdo de uma analise
aprofundada do regime de concessdo, que tem como principal embasamento legal a

Constituicao Federal de 1988 em seu artigo 175:

Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime
de concessdo ou permissdo, sempre através de licitagdo, a prestacdo de servigos
publicos. Paragrafo Gnico. A lei dispord sobre: | - o regime das empresas
concessionarias e permissionarias de servicos publicos, o carater especial de seu
contrato e de sua prorrogagdo, bem como as condigbes de caducidade,
fiscalizacéo e rescisdo da concessdo ou permissdo; Il - os direitos dos usuarios;

I11 - politica tarifaria; IV - a obrigacdo de manter servico adequado.

Em seguida, criou-se a lei n® 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, regulamentando
0s servigcos prestados, os direitos dos usuarios, as tarifas, o regime de contratacdo
(licitacdo) e as clausulas essenciais ao contrato de concessao.

O Programa Brasileiro de Concessbes de Rodovias teve inicio na década de 90,
como alternativa a falta de recursos federais para a recuperacdo, melhoria, manutencéo e
expansdo da malha rodoviaria nacional. Com o fim do Fundo Rodoviario Nacional, em
1988, cujos recursos eram obrigatoriamente aplicados nas rodovias, ndo havia outra
fonte de recurso disponivel, a ndo ser a capacidade de investimento da iniciativa

privada.

O Brasil tem o segundo maior conjunto de rodovias no mundo, sendo que,
atualmente, mais de 14 mil quildmetros sdo rodovias concedidas, operadas por 51

empresas, que ja investiram cerca de R$ 16 bilhdes em 15 anos. Segundo dados do
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Coppead (Instituto de Pesquisa e P6s-Graduagcdo em Administracdo de Empresas da
Universidade Federal do Rio de Janeiro - UFRJ), o modal rodoviario responde por cerca

de 60% do volume de cargas transportadas no Brasil.

O Sistema de Concessdo permite a transferéncia, por meio de licitacdo, de um
servico ou bem publico a iniciativa privada por prazo determinado, 0 que permite que
essa propriedade continue sendo da Unido. No caso das rodovias, este prazo varia entre
20 e 30 anos, ap6s o qual o contrato podera ser renovado ou ndo. Caso nao haja
renovacdo, o bem ou servico volta a responsabilidade do poder concedente — governo -
incorporando-se nesta transferéncia todas as benfeitorias executadas (obras, instalagdes,
equipamentos, frota, entre outros).

Pelas rodovias brasileiras sdo transportadas, anualmente, 1,2 bilhdo de pessoas,

ou seja, 95% de todo o transporte de passageiros do Pais.

Para analise da qualidade do trafego da rodovia, é utilizado o estudo sobre o
nivel de servigo, o qual é caracterizado como uma medida qualitativa das condigdes de
operacdo — conforto e conveniéncia de motoristas - e depende de fatores como:
liberdade na escolha da velocidade, finalidade para mudar de faixas nas ultrapassagens,

saidas e entradas na via e proximidade dos outros veiculos.

Seis niveis de servico sdo definidos: A, B, C, D, E e F. O nivel A corresponde as
melhores condicOes de operacdo e o nivel de servico F as piores. A seguir sdo descritas
as condi¢Oes de operacdo correspondentes a cada nivel de servico (HCM — HIGHWAY
CAPACITY MANUAL, 2000).

NIVEL A — fluxo livre. Concentracdo bastante reduzida. Total liberdade na
escolha da velocidade e total facilidade de ultrapassagens. Conforto e conveniéncia:

6timo.
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NIVEL B - fluxo estavel. Concentracio reduzida. A liberdade na escolha da
velocidade e a facilidade de ultrapassagens ndo é total, embora ainda em nivel muito

bom. Conforto e conveniéncia: bom.

NIVEL C — fluxo estavel. Concentracio média. A liberdade na escolha da
velocidade e a facilidade de ultrapassagens é relativamente prejudicada pela presenca

dos outros veiculos. Conforto e conveniéncia: regular.

NIVEL D — proximo do fluxo instavel. Concentragdo alta. Reduzida liberdade
na escolha da velocidade e grande dificuldade de ultrapassagens. Conforto e

conveniéncia: ruim.

NIVEL E — fluxo instavel. Concentragdo extremamente alta. Nenhuma
liberdade de escolha da velocidade e as manobras para mudancas de faixas somente sao

possiveis se forcadas. Conforto e conveniéncia: péssimo.

NIVEL F — fluxo forgado. Concentrag&o altissima. Velocidades bastante reduzidas e

frequentes paradas de longa duragdo. Manobras para mudanca de faixas somente séo
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possiveis se forcadas e contando com a colaboracdo de outro motorista. Conforto e

conveniéncia: inaceitavel.

Procedimentos contabeis dos bens disponiveis ha concessao

A forma como as organizagOes prestam contas faz parte da correta exceléncia
em governanca, a ANTT e seus parceiros devem seguir o Comité de Pronunciamentos
Contébeis — CPC, que é uma entidade autbnoma criada pela Resolucdo CFC n°
1.055/05. Tem como objetivo estudar, preparar e emitir Pronunciamentos Técnicos
sobre Procedimentos de Contabilidade e divulgar informagdes dessa natureza, para
permitir a emissdo de normas pela entidade reguladora brasileira visando a centralizacao
e uniformizacédo do seu processo de producdo, levando sempre em conta a convergéncia
da Contabilidade Brasileira as normas internacionais de contabilidade. O normativo
ICPC 01 aborda que a infraestrutura dentro do alcance desta interpretacdo ndo sera
registrada como ativo imobilizado do concessionario porque o contrato de concessao
ndo preveé a cessdo do direito de controle do uso da infraestrutura de servigos publicos a
este. O Concessionario tem acesso para operar a infraestrutura para a prestacdo dos
servicos publicos em nome da concedente, nas condi¢des previstas no contrato.

O concessionario deve contabilizar receitas e custos relativos a servicos de
construcdo ou melhoria de acordo com o Pronunciamento Técnico — CPC 11.

Se 0 concessionario presta servicos de construcdo ou melhoria, a remuneracéo
recebida ou a receber pelo concessionario deve ser registrada pelo seu valor justo.

Essa remuneracgédo pode corresponder a direitos sobre:

(a) um ativo financeiro, ou

(b) um ativo intangivel.

O concessionério deve reconhecer um ativo financeiro a medida em que tem o
direito contratual incondicional de receber dinheiro ou outro ativo financeiro do
concedente pelos servigos de construgdo; o concedente tem pouca ou nenhuma opgéo
para evitar o pagamento, normalmente porque o contrato € legalmente imponivel. O
concessionario tem o direito incondicional de receber dinheiro se o concedente garantir
em contrato o pagamento: (a) de valores preestabelecidos ou apuréveis ou (b) da

diferenga negativa, se houver, entre os valores recebidos dos usuérios dos servigos
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publicos e os valores preestabelecidos ou apurdveis, mesmo se 0 pagamento estiver
condicionado & garantia pelo concessionario de que a infraestrutura atende a requisitos
especificos de qualidade ou eficiéncia.

O concessionario deve reconhecer um ativo intangivel a medida que recebe o
direito — autorizacdo - de cobrar os usuarios dos servigos publicos. Esse direito ndo
constitui um direito incondicional de receber dinheiro porque os valores s&o
condicionados a utilizacdo do servico pelo publico. O contrato de concessdo da via
Dutra se enquadra nesse aspecto.

A concessionaria ndo podera considerar a infraestrutura publica, ou seja, a
rodovia, como seu ativo imobilizado. E essa a inteligéncia do item 11 do ICPC 01, haja
vista que a propriedade e controle pertencem ao Estado.

A infraestrutura ndo sera registrada como ativo imobilizado do concessionario
porque o contrato de concessao nao transfere ao concessionario o direito de controle -
muito menos de propriedade - do uso da infraestrutura de servicos publicos. E prevista
apenas a cessdo de posse desses bens para realizacdo dos servigos publicos, sendo eles
revertidos ao concedente ap0s 0 encerramento do respectivo contrato.

A infraestrutura a que o concedente da acesso ao concessionario para efeitos do
contrato de concessdo ndo pode ser registrada como ativo imobilizado do
concessionario. Assim, nos contratos regidos pelo ICPC 01 os ativos de infraestrutura
devem ser reconhecidos como imobilizado do concedente, uma vez gque por esses Sdo

controlados.

3. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Esta investigacdo pode ser classificada como pesquisa qualitativa ja que as
informacdes colhidas foram aplicadas de acordo com as informacdes levantadas e
registradas, de carater exploratorio. Esta pesquisa esta dividida em trés etapas sendo
revisdo da literatura, analise de contetdo do relatério de gestdo da ANTT baseado no
Modelo Conceitual de Exceléncia em Gestdo Publica de Campelo (2012) e de um
contrato de concessédo da ANTT.

A primeira etapa da pesquisa compreende a revisdo da literatura, pois a mesma

oferece meios que auxiliam na definicdo e resolucdo de problemas ja conhecidos. N&o
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existem regras fixas para a realizacdo de levantamento bibliografia, mas algumas tarefas
podem ser observadas. Sendo assim, seguiram-se os ditames: Exploracdo das fontes
bibliograficas; Leitura do material: selecionando o que seria util para o trabalho;
Elaboracdo de resenhas; Conclusfes: obtidas a partir da analise dos dados coletados.
Quanto aos procedimentos de pesquisa, o estudo foi realizado com base em técnicas
bibliogréficas, pois para realiz&-lo ocorreu leitura, analise e interpretacdo de periddicos,
textos, livros abrangendo diversos estudos sobre o tema.

A segunda etapa foi realizada com base na analise de conteddo do relatério de
gestdo da ANTT replicando o Modelo Conceitual de Campelo (2012), com o intuito de
descrever como a agéncia reguladora estd preparada para monitorar 0os contratos de
concessao. As categorias e subcategorias baseadas no Modelo Conceitual de Exceléncia

em Gestdo Publica de Campelo (2012) foram sistematizadas no Quadro 1 a seguir.

Quadro 1 Modelo Conceitual de Exceléncia em Gestado Publica

CATEGORIAS

SUBCATEGORIAS

Lideranca da alta administracéo: pessoas que
ocupam os cargos da alta administracéo.

Modelo de decis&o: evidencia como as principais
decisdes sdo tomadas.

Politicas, estratégias e planos: esta perspectiva
tem a finalidade de induzir a organizacéo a fazer
um planejamento.

Formulagéo das estratégias: como ocorre 0
processo de planejamento.

Desdobramento e operacionalizac¢éo: quais séo
as agbes desenvolvidas.

Compatibilizagdo com as acdes do PPA e LOA:
identifica como as politicas, estratégias e planos
serdo compatibilizados.

Cidaddos e Sociedade: atuagcdo com base em seu
relacionamento ético e transparente com todas as
partes interessadas e com a sociedade.

Relacionamento com a sociedade: tem a ver com
a promocao da responsabilidade publica.

Gestéo de Pessoas: perspectivas voltadas para as
pessoas, no reconhecimento da importancia das
pessoas para qualquer organizac&o.

Capacitacdo e desenvolvimento: reline os
requisitos relativos ao desenvolvimento dos
servidores.

Gestdo de TI: os avancos tecnologicos.

Infraestrutura: quais sdo os alicerces
tecnoldgicos.

Gestao de Processos: capacidade do 6rgdo de
sistematizar e gerencial 0s processos de trabalho.

Gestdo de processos finalisticos: sdo os processos
principais da instituicéo.

Gestéo de processos de apoio: sdo aqueles que
suportam ou apoiam 0S processos principais.

Gestao do conhecimento: implementacdo das
praticas.

Estruturas e processos organizacionais: praticas
que funcionam como facilitadores de geracéo,
retencéo, organizacéo e disseminacdo do
conhecimento organizacional.
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Fonte: elaborado pelo autor baseado em Campelo (2012)

Se a descricdo, ou seja, a enumeracgdo das caracteristicas do texto, resumida apos
tratamento, € a primeira etapa necessaria e se a interpretacao (a significacdo concedida a
estas caracteristicas) € a ultima fase, a inferéncia € o procedimento intermediario que
vem permitir a passagem explicita e controlada de uma a outra (BARDIN, 1977).

Visto isso, percebe-se o intuito da analise de contetdo, qual seja: o tratamento
dos dados coletados, para inferir algo além da realidade da mensagem. A pesquisa
utilizou da categorizacdo baseada no Modelo Conceitual de Campelo (2012) a qual
permite reunir maior nimero de informacdes a custa de uma esquematizacdo e assim
correlacionar classes de acontecimentos para ordené-los. A categorizagdo representa a
passagem dos dados brutos a dados organizados. Assim, conforme analise do contrato
de concessdo selecionado, as informagdes foram sendo organizadas de forma logica.

A terceira etapa do estudo consistiu em descrever as obrigacGes contratuais das
concessiondrias. O contrato abordado neste estudo foi de concessdo Rodoviaria via
Dutra (BR-116/RJ/SP, Trecho Rio de Janeiro — Sdo Paulo).

O levantamento de dados da segunda e da terceira etapa da pesquisa foi obtido
no Portal da ANTT. Desta forma foi possivel, também, encontrar outras informacdes

adicionais, como normas internas da agéncia pesquisada e relatdrio de gestéao.

4. RESULTADOS, ANALISES E DISCUSSAO

A forma como as organizacGes sdo administradas e controladas influenciam em
seus resultados. O objetivo ao analisar o relatério de gestdo é demonstrar como a ANTT
estd estruturada, tendo em mente sua funcdo primordial: a fiscalizacdo. Como
ferramenta criada para auxiliar, tem-se a governanca corporativa que € o conjunto de
processos, costumes, politicas, leis, regulamentos e instituicfes que regulam a maneira
como uma empresa € dirigida, administrada ou controlada.

Para andlise da estrutura de governanca da ANTT com base no objetivo
“fiscalizacdo” foi utilizado o Modelo Conceitual de Exceléncia em Gestao Publica por

Campelo (2012). Como este modelo foi elaborado com base no Relatério de Gestéo
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Administrativa da ANTT de 2012, foi possivel perceber se a estrutura da agéncia se
assemelha a do modelo.

O primeiro item a ser observado € a estrutura da lideranca e da alta
administracdo, pois para assegurar que o modelo de gestdo da organizacdo seja
desenvolvido, implementado e melhorado de forma continua, os lideres devem se
envolver pessoalmente nessa tarefa. Na ANTT, os lideres - que para efeito desse estudo
sdo os que fazem parte da alta administracdo e ocupam os cargos de direcdo do mais
alto nivel - estdo presentes na Diretoria da agéncia, a qual é seu 6érgdo maximo e atua
em regime de colegiado.

A Diretoria da ANTT é composta por um Diretor-Geral e quatro Diretores,
sendo seus membros brasileiros, de reputacdo ilibada, formacdo universitaria, elevado
conceito no campo de especialidade dos cargos a serem exercidos e nomeados pelo
Presidente da Republica, ap6s aprovagao pelo Senado Federal, nos termos da alinea “f”
do inciso 111 do art. 52 da Constituicdo Federal, que cumprirdo mandatos de quatro anos,
ndo coincidentes, admitida uma reconducéo.

O 6rgdo de direcdo deve incentivar a organizacdo a fazer um planejamento de
suas atividades, pois a elaboracdo de estratégias e planos traduz o fundamento da
exceléncia denominada visdo do futuro, que faz parte do segundo item, conforme
quadro 1 supracitado - politicas, estratégias e planos. A ANTT atende a esse critério
possuindo dentre os objetivos estratégicos principais 0s que se correlacionam com o
Plano Plurianual, tais como “Aperfeicoar o Processo de Fiscalizacdo”, “Aperfeicoar o
Marco Regulatorio”, “Aperfeicoar Mecanismos de Transparéncia”.

Por ser uma agéncia reguladora dotada de autonomia, mas submetida ao
Controle Finalistico do MT, quando este iniciou seu processo de planejamento
estratégico, permitiu maior articulacdo e integracdo com as acdes da ANTT, criando,
assim, um cenario ideal para efetivar estratégias mais eficientes.

Vale ressaltar que a ANTT ndo é responsavel por Programas do Plano
Plurianual, sendo responsavel somente por elaborar os objetivos, as iniciativas e as
acoes, segundo o Relatorio de Gestéo.

O objetivo de ampliar a oferta da prestacdo de servicos aos usuarios das rodovias
federais, propiciando mais seguranca e qualidade no deslocamento, por meio de
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contratos de concesséo e desconcentrando a gestdao de malha - ver figura 2 - presente no
plano estratégico da ANTT, lhe imp&e o aumento de sua estrutura de fiscalizag&o.

Figura 2 OBJETIVOS DE PROGRAMA TEMATICO DE RESPONSABILIDADE
Identificacio do Objetivo

Cadigo 39000 0130
Ampliar a oferta da prestacdo de servigos aos usuarios das rodovias federais,
Descricdo propiciando mais seguranga e qualidade no deslocamento, por meio de contratos de
concessdo, desconcentrando a gestio da malha.
Programa 2075 - Transporte Rodovidrio
Orgdo Responsavel | Agéncia Nacional de Transportes Terrestres - ANTT

Execuciio Orcamentiria e Financeira do Objetivo (em RS 1.00)

Dotagio Despesa Restos a Pagar Val P
Inicial Final Empenhada Liquidada Processados | Nio Processados alores Fagos
Metas do Exercicio
Unidade Meta Fisica Meta Financeira
Ordem Descrigdo de = ; ; ]
Medida Prevista Realizada Prevista Realizada
1 Conceder 2 234 km de rodovias Km 2234 0

Fonte: Sistema Integrado de Planejamento e Orgamento - SIOP 15/02/2013

A implementacdo das estratégias € parte do modelo de exceléncia, e 0
cumprimento desse item se encontra com o0 Programa de Concessdes de Rodovias
Federais, 0 qual esta em andamento.

Toda a acdo das organizacOes deveria ser orientada com base em seu
relacionamento ético e transparente com a sociedade. A ANTT tem cumprido esse
papel, merecendo destaque os importantes ajustes implementados na constru¢do do
marco regulatorio, como a primeira Revisdo Ordinaria da Agenda Regulatéria ANTT
2011/2012, que contemplou demandas externas, por meio de reunides participativas
com stakeholders - partes interessadas que devem estar de acordo com as praticas de
governanga corporativa executadas pela empresa - buscando, dessa forma, o
fortalecimento da capacidade fiscal/regulatoria e fornecendo os subsidios técnicos
necessarios a atuacao no setor de transportes terrestres.

Para atender ao modelo proposto de exceléncia em gestdo publica, além da
correta definicdo dos lideres, da formulacdo de estratégias e da relacdo de transparéncia
com os stakeholders, faz-se necessario que a instituicdo desenvolva seus servidores para
utilizar seu pleno potencial, alinhando-o as estratégias da organizacdo. Segundo dados
retirados do relatorio de gestdo da ANTT, o orcamento destinado a capacitacdo dos
servidores no exercicio 2012 foi da ordem de R$ 1.740.000,00. Destaca-se que foram

empenhados R$ 1.322.802,89, o que representou uma execucao de 76,03%.
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Constatou-se que, em funcdo de fixagdo de limites para gastos com diérias e
passagens, houve uma diminuicdo de participacdo em eventos dos servidores lotados em
postos de fiscalizacdo e nas Unidades Regionais, razdo pelo qual ndo foi cumprida a
meta fisica em sua totalidade.

Houve também diminuicdo dos custos de capacitacdo devido & abertura de
turmas com aulas ministradas por instrutores internos e externos, programacgdo de
turmas fechadas realizadas pela Escola de Administracdo Fazendaria, pelo Programa de
Capacitacdo dos Fiscais e de Bolsa de Idiomas computando um total de 1.688
participacOes em eventos de capacitacdo de 836 servidores.

As acgdes de capacitacdo e desenvolvimento realizadas pela ANTT estiveram em
sintonia com a Politica Nacional de Capacitacdo estabelecida pelo Decreto n° 5.507, de
23 de fevereiro de 2006, e pela Deliberacdo n°® 194, de 29 de julho de 2009, que
disciplina o Programa Permanente de Capacitagdo de servidores no ambito da entidade.

Nesse sentido, a agéncia disponibilizou diversas modalidades de cursos, entre 0s
quais destacam-se 0S cursos presenciais, cursos a distancia, seminarios, cursos em
turmas fechadas, congressos, foruns, cursos internacionais, pds-graduacao e idiomas em
parcerias com instituicdes publicas e privadas.

Segundo o relatdrio de gestdo, o desenvolvimento organizacional e individual é
um fator estratégico para ANTT, assim como a disseminacdo de principios e
conhecimentos sdo fundamentais para viabilizar processos motivacionais e consequente
melhoria na prestacdo dos servicos da agéncia, colaborando em sua missdo institucional.

A capacitacdo dos servidores ndo pode ignorar os sistemas de informacao, visto
que a tecnologia, hoje, afeta cada vez mais 0 modo como 0s produtos serdo produzidos
e 0s servicos serdo prestados a populacdo. O item “Gestdo de TI” e seu subitem
Infraestrutura — ver quadro 1 acima - tém sido desenvolvidos pela ANTT por meio do
Processo de Desenvolvimento de Software (PDS). Segundo o Relatério de Gestdo da
ANTT, O PDS estabelece uma metodologia para o desenvolvimento de software, que
permite padronizar o ciclo de vida do projeto, definindo as atividades, 0s responsaveis e
os artefatos. Um dos beneficios da adogdo de um processo bem definido é o aumento do
nivel de produtividade das equipes técnicas envolvidas nos projetos, pois formaliza a

distribuicéo e as atribuicdes das atividades por cada papel desempenhado.
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Além de ser um mecanismo para obtencdo de um produto com qualidade, o PDS
também visa apoiar a definicdo de acordos em futuros contratos de prestagdo de servico
de desenvolvimento de software.

Entretanto, O Relatério de Gestdo ressalta que a seguranca da informacdo da
entidade deve ser melhorada, pois ainda ndo ha um Comité de Seguranca da Informacéo
instituido, assim como diretrizes para gestdo da seguranca da informacdo corporativa
publicadas e divulgadas, o que pode comprometer sua Gestdo em TI e
consequentemente a eficiéncia na fiscalizacéo.

Todos os itens anteriores devem estar em sintonia para que 0S insumos se
transformem em produto - o produto aqui observado € a fiscalizagdo das concessdes - de
modo a garantir a qualidade dos servicos publicos prestados por empresas privadas.
Para se compreender quais sdo os produtos oferecidos pela ANTT é necessario mostrar
0 que ela faz, e como ela faz pra realizar suas agoes.

Como explicitado anteriormente, A ANTT é uma autarquia vinculada ao MT e
foi criada com base na Lei n° 10.233, de 05 de junho de 2001 e implantada mediante a
edicdo do Decreto n°® 4.130, de 13 de fevereiro de 2002. Seu objetivo € a implementacédo
de politicas formuladas pelo Conselho Nacional de Integracdo de Politicas de
Transporte e pelo MT, bem como a regulacdo e supervisdo das atividades de prestacéo
de servicos e de exploracdo da infraestrutura de transportes, exercidas por terceiros. A
sua atuacdo compreende (processos finalisticos):

o O transporte ferroviario de passageiros e de cargas ao longo do

Sistema Nacional de Viacao;

. A exploracdo da infraestrutura ferroviaria e o arrendamento dos
ativos operacionais correspondentes;
. O transporte rodoviario interestadual e internacional de

passageiros;

. O transporte rodoviario de cargas;

. A exploracdo da infraestrutura rodoviaria federal concedida;

J O transporte multimodal;

o O transporte de cargas de produtos especiais e perigosos em

rodovias e ferrovias.
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Para que esse papel seja cumprido, a ANTT, entre outras providéncias, deve
emitir atos regulatorios e fiscalizar as atividades por ela reguladas, bem como o
cumprimento dos contratos de concessdo, a fim de impedir a pratica de competicédo
imperfeita e infracdo a ordem econbmica, buscando sempre o aperfeicoamento
permanente de suas acBes de fiscalizacdo. Deve, também, diante de dendncias ou
manifestaces da sociedade, arbitrar conflitos eventualmente gerados no relacionamento

entre concessionarias e 0s usuarios dos servicos.

Figura 3 Estrutura Organizacional ANTT

Diretoria Colegiada

Diretor Geral

Jorge Luiz Macedo Bastos (DG em Exercicio)
Telefone: (61) 3410-1990 -

SUEXE GAB
Superintendéncia Executiva o Gabinete do Diretor Geral

PRG SEGER
Procuradoria Geral Secretaria Geral

OuvID AUDIT
Ouvidoria o Auditoria Interna

COREG COMOUT
Corregedoria Comissoes de Outorgas

6 & 6 8 6 o & o

SUREG SUEPE SUPAS SUDEG SUFER SUROC SUFIS SUINF

Fonte: Agéncia Nacional de Transportes Terrestres.

A superintendéncia que tem como competéncia regulamentar a infraestrutura
rodoviaria concedida, bem como fiscalizar a execugdo dos contratos de concessao, entre
outras atribuicbes & a Superintendéncia de Exploracdo de Infraestrutura Rodoviaria
(SUINF) e suas unidades subordinadas séo:
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Geréncia de Regulacdo e Outorga da Exploragdo de Rodovias (GEROR):
Promover a regulagcdo e elaborar planos de outorga dos servicos de exploragéo da
infraestrutura rodoviaria.

Geréncia de Fiscalizacdo e Controle Operacional de Rodovias (GEFOR):
Fiscalizar a execucdo dos contratos de concessdo da exploracdo da infraestrutura
rodoviéria.

Geréncia de Engenharia e Investimentos de Rodovias (GEINV): Promover a
gestdo tecnico-operacional dos contratos de concessdo da exploracéo da infraestrutura.

Segundo o relatério de gestdo da ANTT, as metas de fiscalizacdo tém sido
devidamente cumpridas, demonstrando que sua estrutura e seu processo organizacional
conseguem ser efetivos.

As principais funcdes desempenhadas durante a Inspecdo de Obras devem
abranger a verificacdo do andamento das obras, obter informagdes relevantes sobre o
controle de qualidade das obras, entre outras.

Dentro do Cronograma de Inspecbes Técnicas e Operacionais Programadas
aprovado, somente duas inspec¢des deixaram de ser cumpridas e, segundo a agéncia, elas
serdo devidamente reprogramadas.

A ANTT conta com uma parceria no acompanhamento das obras, por meio de
um consorcio - CONSORCIO CONTECNICA - ENEFER — CEPPLA - para
assessoramento e apoio técnico especializado, cujas atividades englobam, entre outras, o
apoio a ANTT na concepcao de normas, procedimentos e rotinas para monitoramento e
definicdo do controle de qualidade, na verificacdo, analise e consolidacdo das
informacdes referentes as obras das Concessionarias, visando obter conformidade dos
servigcos com os padrdes minimos exigidos, por meio de auditorias especificas, regulares
ou extraordinarias.

Diante do analisado, percebe-se que os itens do modelo conceitual de exceléncia
em Gestdo Publica foram satisfeitos pela ANTT, contudo n&o significa que a agéncia
possua todas as ferramentas para executar suas atividades de forma plena. Uma possivel
critica a ser realizada relaciona-se a alta cUpula da administragdo, cujos dirigentes,
muitas vezes, sao indicados e escolhidos com base em critérios politicos, em detrimento

a aspectos relacionados a sua habilidade técnica.
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Um exemplo de como decisfes técnicas podem ser afetadas por vieses politicos
foi o reconhecimento em 2006, pela Advocacia-Geral da Unido da existéncia de
“recurso hierarquico improprio” em divergéncia de decisdo entre o Ministério dos
Transportes e a Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (ANTAQ). Tal recurso
pode ser pernicioso a autonomia das agéncias reguladoras, pois permite com tal recurso
que haja revisdo ministerial de decisfes tomadas por essas entidades, e pode trazer
inseguranca juridica aos administrados e inibir investimentos para o desenvolvimento
socio-econdmico do Pais.

Por fim, ressalta-se que a autonomia das agéncias reguladoras em relacdo ao
Poder Legislativo é bastante reduzida. O legislador pode interferir na agéncia alterando
seu regime juridico e até mesmo extingui-la. Pode ainda fiscaliza-la e suspender seus
atos normativos ndo condizentes com a Lei, tudo em conformidade com o Estado
Democratico de Direito, j& que a propria Constituicdo Federal ndo assegura a
independéncia absoluta das agéncias.

Dessa forma, apesar de a estrutura interna e Seus processos organizacionais
estarem em consonancia com o modelo proposto por Campelo (2012), a pressao politica
exercida na ANTT, pode dificultar sua correta governanga.

Considerando a analise realizada sobre as ferramentas institucionais que a
ANTT possui para efetivar o controle das concessdes, selecionou-se um de seus
contratos para exemplificar os desafios que a agéncia encontrara.

O contrato analisado serd o da Rodovia Dutra (BR-116/RJ/SP, Trecho Rio de
Janeiro — Sdo Paulo), pois esta faz a ligacdo entre as duas maiores regides
metropolitanas do Pais: Rio de Janeiro e Sdo Paulo. Outras 34 cidades sdo cortadas pela

rodovia que também é a principal ligacao entre o Nordeste e o Sul do Brasil.

Figura 4 Trecho Rodovia Dutra
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Fonte: http://www.novadutra.com.br/ (2013)

Fazendo um breve apanhado do que foi demonstrado no relatério de gestéo,
pode-se afirmar que os objetivos da ANTT estdo bem definidos, pois as estratégias sdo
de suma importancia para que seja possivel criar diretrizes para as concessdes. Seus
atos, em principio, tém tido transparéncia, visto que 0s contratos de concessdo, 0
relatorio de gestdo e as demonstracdes financeiras estdo disponibilizados no endereco
eletronico da agéncia. A capacitacdo de seus servidores é realizada, promovendo assim
0 aumento da qualidade da fiscalizagdo. Esses sdo alguns aspectos que permitem &
entidade realizar o controle de suas concessdes de forma eficiente. Abaixo, realizar-se-a
a analise do contrato de concesséo.

O contrato tem um limite de tempo de 25 anos e ficara a cargo da concessionaria
as seguintes ac¢oes: recuperacdo, monitoracao, conservacdo, melhoramento, manutencao,
operacdo e a exploracao da rodovia BR-116/RJ/SP, trecho Rio de Janeiro — Séo Paulo.

Como vivemos em um Estado de Direito, é necessario embasamento legal para
0s atos administrativos serem validos, e o contrato assim o faz, sendo regido pelo art.
175 da Constituigdo. Pela Lei no 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, Decreto-lei n° 91,
de 27 de agosto de 1969, pelas disposicGes aplicaveis do Decreto n° 94.002, de 4 de
fevereiro de 1987, pela Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, e suas alteracdes, pela Lei
n° 9069, de 29 de julho de 1995, pelas demais normas regulamentares aplicaveis e pelas
clausulas deste Contrato de concessdo. A atuacdo da ANTT tera como fundamento essas
legislacdes.

O setor da ANTT responsavel pelas normas e regimentos é a Superintendéncia
de Marcos Regulatérios, que possui como atribuicdes regimentais a proposicdo de
normas e procedimentos para gestdo das atividades de regulacdo, a proposicdo e
acompanhamento das concessoes, a proposicdo de metodologias e ferramentas para a
promocdo da defesa dos interesses dos usuarios de transportes terrestres, entre outras
competéncias.

A concessiondria assume, integralmente, o risco trénsito inerente a exploracdo
da rodovia, incluindo-se neste o risco de reducdo do volume de transito, inclusive em
decorréncia da transferéncia de transito para outras rodovias. Essa clausula é um dos
diferenciais da parceria publico-privada, na qual os riscos sdo compartilnados entre as

partes.
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O contrato obriga, ainda, a manter em dia o inventéario e o registro dos bens
vinculados a concessdo; prestar contas, a ANTT e aos usuarios, na forma e na
periodicidade estabelecida no contrato, sobre a gestdo das atividades vinculadas a
concessao, compreendendo, inclusive, aspectos relativos a execucdo das obras e
servicos de engenharia e de operacdo da rodovia. Este item é atendido pelas
demonstragfes contdbeis disponibilizadas, permitindo o acompanhamento tanto pela
ANTT, quanto pela sociedade.

Um bom medidor de qualidade, sem davidas, sdo 0s proprios usuarios, e com
Vvisdo nisso, 0 contrato obriga a concessiondria a colocar a disposi¢do dos usuérios da
rodovia, em locais a serem determinados pela fiscalizagdo da ANTT, um sistema
inviolavel de registro de reclamacdes e sugestdes dos usuarios. Pois, seguindo o modelo
conceitual de exceléncia em gestdo publica e os padrbes de governanca corporativa do
IFAC as acOes de uma organizacdo devem ser voltadas para atender seus usuarios. A
concessionaria em sua prestacdo de contas demonstra que esta atendendo a essa clausula
por meio do Sistema de Atendimento ao Usuario da CCR Nova Dutra, 0 qual registrou,
em 2012, 397.249 acionamentos de recursos.

A qualidade de servico prestado pode ser mensurada, também, pela diminuigdo
de vitimas fatais, ja que a seguranca € um dos itens importantissimos. Segundo as
demonstracfes financeiras, em seu relatério administrativo, a CCR contabiliza uma
diminuicdo de vitimas fatais, comparando 1996 com 2012, de 55%.

O contrato traz de forma técnica o grau de qualidade em que a rodovia devera
operar e pressupde a prestacdo de servico adequado, que concessionaria deve assegurar
durante todo prazo de concessao.

Conforme o contrato de concessdo, servico adequado € o que satisfaz as
condicdes de regularidade, continuidade, eficiéncia, conforto, seguranca, fluidez do
trafego, atualidade, generalidade, cortesia na sua prestacdo e modicidade das tarifas e
ficou estabelecido que a rodovia, em todo o seu percurso, devera operar na hora de pico
de tréfego, na pior das hipéteses, com nivel de servico "D”, conforme definido no
Highway Capacity Manual — 32 edicdo de 1985, editado parcialmente pelo Instinto de
Pesquisas Rodoviarias PRDMR, em 1992.

Como pode ser visto na figura a seguir, a coluna “Nivel de servico” mostra que

na maioria dos trechos ndo ultrapassa o nivel “D”:
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Figura 5 Avaliacdo dos trechos da Via Dutra conforme nivel de servico
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Fonte: Relatdrio anual das rodovias federais concedidas (2012)

O setor da ANTT responsavel pelo cumprimento da prestacdo do servico de
qualidade é a Superintendéncia de Exploracdo de Infraestrutura Rodoviaria, a qual
compete regulamentar a infraestrutura outorgada, fiscalizar as condi¢bes da
infraestrutura rodoviaria outorgada, bem como fiscalizar a execucdo dos contratos de

outorga, entre outras atribuicdes.
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As obrigacbes da ANTT sdo tratadas no contrato, e cabe a ela fiscalizar
permanentemente a exploracdo da rodovia; aplicar as penalidades contratuais; intervir
na concessdo, nos casos e nas condigdes previstos no contrato; zelar pela qualidade do
servico; receber, apurar e promover a solucdo das reclamacgdes dos usuarios quando
julgadas procedentes.

Como explicitado anteriormente, a ANTT conta com uma parceria no
acompanhamento das obras, por meio de um consércio (CONSORCIO CONTECNICA
— ENEFER — CEPPLA), que juntamente com ela, exercera estas atividades. A execucao
do contrato fica a cargo da GEFOR, a qual fiscalizara a execuc¢do dos contratos de
concessdo da exploracao da infraestrutura rodoviaria. As proposic¢Ges regimentais séo de
responsabilidade da Superintendéncia de Marcos Regulatérios (SUREG).

Atendendo as normativas do ICPC 01, o grupo CCR, conforme nota explicativa,
contabiliza a concessdo no ativo intangivel: “ g) Ativos intangiveis - A Companhia
possui 0s seguintes ativos intangiveis: Direito de exploragdo de infraestrutura”.

Em conformidade com as praticas contabeis, ocorre contabilizacdo de uma
provisdo de manutencdo, pois 0 contrato obriga a concessiondria a manter a
infraestrutura concedida com um nivel especifico de operacionalidade ou de recuperar a
infraestrutura na condicéo especificada antes de devolvé-la ao poder concedente ao final
do contrato de concessdo. A mensuracdo ocorre, segundo nota explicativa da
concessionaria, pela melhor estimativa de gastos necessarios para liquidar a obrigacédo
presente na data do balanco.

Por fim, caso seja extinta a concessdo, revertem a ANTT todos o0s bens
transferidos para a concessionaria, 0s bens reversiveis e os direitos e privilégios
decorrentes da concessdo, livres e desembaracados de quaisquer énus ou encargos,
inclusive sociais, trabalhistas. Além disso, cessam, para a concessionaria, todos 0s
direitos emergentes do contrato. Quaisquer bens imoveis que forem adquiridos pela
concessionaria inclusive por via de expropriacdo, integrardo a concessao, revertem-se e
incorporam-se ao dominio da Unido na extingdo da concesséo.

Para simplificar a estrutura da ANTT no modelo conceitual de Campelo (2012),
criou-se 0 quadro 2 abaixo, que possui em sua primeira e segunda coluna as
caracteristicas trazidas do modelo de exceléncia e na terceira coluna as propriedades

institucionais da agéncia correspondentes ao modelo.
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Quadro 2 Caracteristicas do Modelo Institucional de ANTT

CATEGORIAS

SUBCATEGORIAS

CARACTERISTICAS INSTITUCIONAIS

Lideranca da alta
administracéo

Modelo de decisdo

O 6rgdo maximo é a Diretoria, composta por
um Diretor-Geral e quatro Diretores. O
membro da Diretoria passa pela aprovacéo do
Senado e sera nomeado pelo Presidente.

Politicas, Formulacdo das estratégias As Estratégias da ANTT estdo em
estratégias e consonancia com as do Ministério dos
planos. Desdobramento e operacionalizacdo | Transportes. Uma das estratégias é a
ampliacdo da oferta de prestacdo de servigos
Compatibilizacdo com as acdes do aos usuarios das rodovias. A
PPA e LOA. operacionalizacdo desta a¢do se encontra na
criacdo do Programa de Concess@es de
Rodovias Federais.
Cidaddos e Relacionamento com a sociedade A Revisdo Ordinéria da Agenda Regulatoria
Sociedade ANTT 2011/2012, que contemplou demandas

externas, por meio de reunides participativas
com stakeholders, demonstra interacdo com o
ambiente externo.

Gestdo de Pessoas

Capacitacdo e desenvolvimento

Apesar da diminuicdo da participagéo em
eventos e de cursos de capacitacéo, a agéncia
empenhou R$ 1.322.802,89 para diversas
modalidades de cursos, demonstrando grande
investimento em seus servidores.

Gestdo de Tl

Infraestrutura

Criacgéo do Processo de Desenvolvimento de
Software (PDS) é um ponto positivo. A falta
de diretrizes de seguranga da informacdo pode
ser considerada uma falha.

Gestdo de
Processos

Gestdo de processos finalisticos
Gestdo de processos de apoio

Emitir atos regulatorios e fiscalizar as
atividades por ela reguladas, bem como o
cumprimento dos contratos de concessao.
Deve arbitrar conflitos eventualmente gerados
no relacionamento entre concessionarias e 0s
usudrios dos servigos.

Gestdo do
conhecimento

Estruturas e processos

A SUINF regulamenta, concessdo, fiscaliza as
condig¢des da infraestrutura rodoviaria
outorgada, bem como fiscaliza a execugdo dos
contratos de outorga. Suas subordinadas —
GEROR, GEFOR e GEINV - a apoia.

Fonte: elaborado pelo autor baseado em Campelo (2012)

5. CONSIDERACOES FINAIS

O objetivo principal da pesquisa foi retratar a estrutura organizacional da ANTT

e suas praticas gerenciais de modo a analisar sua capacidade de cumprir com as

exigéncias constantes no contrato de concessao selecionado pela importancia no cenario

nacional.

A pesquisa evidenciou que as praticas da ANTT relacionadas a fiscalizacdo dos

contratos de concessdo, estdo, em grande parte, em consonancia com o modelo

conceitual de exceléncia em gestdo publica de CAMPELO (2012), uma vez que
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apresenta, de acordo com seu relatorio de gestdo, instrumentos necessarios para realizar
a fiscalizacdo de forma adequada. Contudo, é possivel que a existéncia de pressdes
externas esteja colocando em risco a eficiéncia de seus processos.

Com base no contrato de concessdo exemplificado, foi possivel perceber que a
entidade possui superintendéncias com competéncia para atender as diversas clausulas e
que, conforme informagdes contabeis produzidas pela concessionaria, a fiscalizacéo
realizada pela ANTT tem sido responsavel por manter os niveis de servigos em padrdes
aceitaveis pelo contrato de concessao.

A agéncia apresentou uma forma peculiar, se comparada as outras entidades e
6rgdos da administragdo publica, sobre a escolha da alta administracdo. Demonstrou,
ainda, grande investimento na capacitacdo de seus servidores e um avanco em sua
gestdo de Tl com a criacdo do PDS. A respeito de um de seus produtos — fiscalizacdo —
a ANTT possui superintendéncias especificas e estas possuem apoio de diversas
geréncias. A concessionaria tem operado as rodovias em niveis aceitaveis, o que
demonstra que a agéncia tem fiscalizado os niveis de servico com base no HCM —
HIGHWAY CAPACITY MANUAL (2000),

Todavia, como o estudo ndo contou com analise in loco, ou seja, com visitas aos
locais de realizacdo das obras de concesséo e devido ao reduzido nimero de concessfes
analisadas, as conclusdes possuem certa fragilidade de generalizacéo.

Pesquisas futuras poderdo ser realizadas utilizando-se outros contratos firmados
com a ANTT, a fim de averiguar se os dados encontrados nesse estudo corroboram ou
ndo a atuacdo da referida agéncia. Pesquisas em outras agéncias poderiam ser
pertinentes para demonstrar cenarios organizacionais diferenciados, que poderiam gerar

um estudo comparativo.
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