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PROCURADORIA DE SERVICOS PUBLICOS
Parecer n° 03/99 — Sérgio Nelson Mannheimer

Projetos de lei que criam, estruturam e dispdem sobre
a criagde de uma Agéncia Reguladora de Transportes
Piiblicos no dmbito do Estado do Rio de Janeiro.
Parecer sobre aspectos juridicos.

Senhor Procurador-Geral,

Conferindo ao pracesso cardter de urgéneia, encaminha a esta Procurado-
ria-Geral o Excelentissimo Senhor Secretério de Estado Chefe do Gabinete Civil,
Dr. Jonas Lopes de Carvalho Jdnior, solicitando emissio de parecer, duas minutas
de Projeto de Lei dispondo sobre a criagio de agéncia reguladora na drea de
transportes piiblicos, no Estado do Rio de Janeiro. A primeira minuta, a fls, 02-14,
encontra-se assim ementada: “Cria, estrutura, dispde sobre o funcionamento da
Agéncia Reguladora de Transportes Piblicos do Estado do Rio de Janei-
ro - ATRANSPOR/R] -, e dd outras providéncias.”. Ji a Segunda, a fls. 15-25,
“Cria, estrutura, dispde sobre o funcionamento da Agéncia Reguladora e
Fiscalizadora de Transportes Piiblicos do Estado do Rio de Janeiro - ARTP-
RJ -, e d4 outras providéncias”.

Havendo duas minutas no processo, conclui, inicialmente, que a Segunda
delas constituir-se-ia em um documento que, apés discussdes adicionais, sucedia o
primeiro. Todavia, durante a leitura de ambas as minutas, constatei que elas con-
tinham entre si diferencas significativas, o que me levou a modificar parcialmente
a presente manifestacdio, para abordar separadamente as eventuais diferengas entre
uma ¢ outra que, imagino, devem ter origens distintas na respectiva elaborago.

Anoto, outrossim, que deixo de me manifestar sobre a matéria envolvendo a
conveniéncia e oportunidade do projeto de lei, na presungéio de que tais questGes
tenham sido previamente consideradas no mbito da Administragio Estadual, cer-
tamente sensivel para a importéncia do projeto e ciente das diversas implicagGes
envolvendo a modelagem que se pretende dar 3 importante questio da regulagéo
e fiscalizagfio de servigos pablices,
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I - Introdugio - Regulagiio de Servigos Publicos

Na esteira de um processo de desestatizagéo que atingiu todas as esferas
da federaciio, vislumbra-se uma tendéncia crescente i venda de empresas e outorga
de concessdes e permissoes na drea dos servigos piblicos. Independentemente do
debate ideolégico que tal matéria encetra, a privatizagio de servi¢os tornou-se
uma realidade niio s6 a nivel federal, como também em diversos estados, Neste
particular, emerge com destaque a énfase que a administragio estadual anterior,
através do Programa Estadual de Privatizag8o -, PED, deu ao projeto de alienagéo
de empresas e concessdes de servigos piblicos em diversas dreas. A explicagdo
costumeiramente adotada para justificar a agressiva politica de privatizagiio € a
circunstincia de nio ter o Bstado Brasileito - ¢ as unidades da federagfio em
particular - mais condiges de arcar com 0§ expressivos investimentos necessdrios
para recuperar empresas ¢ servicos que, ao longo de décadas, nio tiveram o aporte
necessério para manter a qualidade e a competitividade necessarias.

Sendo assim, a privatizagio s6 terd sentido se puder contribuir no minimo
para incorporar novas tecnologias aos servigos piiblicos e aumentar a oferta dos
mesmos aos usudrios atuais & potenciais.

Como quer que seja, mesmo quando a execugiio do servigo piblico é delegada
a terceiros, ele ndo deixa de ser ptiblico. O Estado abandona a prestacio direta

_dos servigos, mas nio se despe do papel de gestor do bem comum. Ao se decidir

a Administragfio pela desestatizagio ou pela manuteng2o de um status anteriormente
configurado niio pode o Poder Pdblico deixar de continuar exercendo com
exclusividade as fung@es de fiscalizagdo e o Poder de Policia inerentes & prestagiio
dos servigos, atividades, estas sim, inquestionavelmente indelegdveis. Embora a
primeira vista trate-se de férmula simples, na pritica ela apresenta intrincadas
questdes que precisam ser enfrentadas e que devem ser objeto de precisa e criteriosa
regulamentacfio, sob pena de criar distorgOes na relagdo que envolve o trindmio
Poder Concedente, Concessiondrios e Usudrios.

Em outras palavras: € intuitivo neste contexto que quando o prestador de
servigos passa a ser um particular, a sociedade espera que o Estado assuma outro
papel, pois em matéria de servicos ptblicos, mormente quando essenciais, ndo se
pode prescindir de uma fiscalizago. O particular fornece o servigo como delegado
do Poder Piiblico, devendo submeter-se a um balizamento de condutas, jdque, a0
prestar um servigo piblico, exerce atividade distinta daquela regida pelo direito
privado. Por isto mesmo, nio tem a liberdade de agfio que teria no exercicio de
qualquer outra atividade meramente privada. Este balizamento ¢ construfdo, de um
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lado, pelo contrato de concessdo ou permissio, e, de outro, pelas normas ¢
procedimentos emanados do érgio regulador, que é uma longa manus do Estado
encarregada deste novo e complexo papel.

IT - Regulagio no Estado do Rio de Janeiro

Tomada a decisfo de se privatizar determinados servigos piiblicos, surgiu a
necessidade de se criarem as agéncias reguladoras para fiscaliz-los. Como
exemplos podemos citar, em nivel federal, a Agéncia Nacional de Energia Elétrica
— ANEEL -, responsével por fiscalizar e regular o setor elétrico ¢ a Agéncia
Nacional de Telecomunicagbes — ANATEL-, responsivel pela regulagio dos
servigos de telefonia. No Estado do Rio de Janeiro foi criada pela Lei n® 2.686/97
a Agéncia Reguladora de Servigos Piiblicos - ASEP-RJ -, a quem foi conferida a
compelténcia para regular e fiscalizar, de forma ampla, as concessdes e permissdes
de servigos piblicos nas quais o Estado figure por disposi¢io pactual ou legal,
como Poder Concedente ou Permitente, Trata-se de uma agéncia dita multisetorial,
porquanto a lei gque a criou conferiu a0 mesmo 6rgio o poder de fiscalizar as
concessdes nas mais diversas dreas, incluindo energia {gés), transportes (barcas,
metrd, trens, rodovias) e saneamento, entre outros. Além disso, a ASEP-RJ poderia
receber delegages de outros poderes, como constitui exernplo convénio que firmou
com a ANEEL para exercer parcialmente a fiscaliza¢o na 4rea de energia elétrica
no Estado do Rio de Janeiro.

A criacio da ASEP-RIJ incorporou, basicamente, elementos colhidos de
outras legislagdes, especialmente a formatagiio de agéncias reguladoras européias
e, principalmente, americanas, as chamadas utilities commissions. O conceito
que motivou entdo o Poder Executivo, quando do encaminhamento do Projeto de
Lei que veio a se transformar na Lei n® 2.686/99, ac menos em tese, girava em
torno da idéia de se criar uma agéncia independente & autdbnoma, que pudesse
atuar como se estivesse no centro de um tridingulo regular, onde os respectivos
vértices eqiiidistantes seriam ocupados pelo Poder Concedente, pelos Usudrios e
Pelos Concession4rios.

Instituidas sob a forma de autarquia, as agéncias reguladoras e em particular
a ASEP-RJ representam uma experiéncia nova no contexto do pafs. Sua criagfio,
estruturagfio, composigio e funcionamento tem aspectos elogidveis e outros dignos
de critica. Abordar os mesmos ndo é, todavia, tarefa que se insira no estreito
escopo do presente parecer, uma vez que, conseante se vé destes autos e de
declaragBes que esporadicamente se tem colhido na imprensa, a Chefia do Peder
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Executivo, exercendo a diregdo superior da administragiio estadual, parece ter
formado seu juizo a respeito da modelagem que visualiza para a regulagio dos
servigos piiblicos, o que envolve, entre outros, a criagdo de uma Agéncia Reguladora
de Transportes Piiblicos, objeto dos projetos de lei que sio ora submetido a andlise
da Procuradoria-Geral do Estado.

Se a apresentagio do Projeto de Lei é matéria de conveniéncia e
oportunidade, que se insere no Ambito da discricionariedade do Poder Executivo e
sobre 0 que nio cabe nosso pronunciamento, incumbe, inegavelmente, &
Procuradoria-Geral do Estado, como adiante se fard, opinar a respeito da legalidade
e juridicidade de seus dispositivos, bem assim apresentar sugesties para aperfeigoa-
lo, se tal se fizer necessdrio ou desejdvel. Daf a pertinéncia do impulso de fls. 26,
emanado da ilustre chefia do Gabinete Civil, ‘

III - O Projeto de Lei que cria a ATRANSPOR/RJ ou ARTP-R]J

Como se disse acima, o Estado tem hoje, em funcionamento, uma Agéncia
Reguladora Multisetorial, a ASEP-RJ, criada e regida pela Lei n® 2.680, de 13 de
fevereiro de 1997, alterada pela Lei n® 2.752/97. A ASEP-RJ tem incumbido até o
momento, ac menos de direito, exercer, nos termos do Artigo 2° da referida lei, a
fiscalizagio e regulagio dos servigos piblicos na drea de transportes, excegdo
feita aos servigos intermunicipais de transportes de passageiros por 6nibus, nos
termos da ressalva constante da parte final do citado artigo.

Pelos projetos de fls. 02-14 e 15-25, ambos elaborados tendo por modelo a
lei que criou e estruturcu a ASEP-RJ, a fiscalizagdo dos servigos em referéncia
passaria a ser de atribuigfio da nova agéncia a ser criada. Observo, todavia, que os
projetos nfo fazem qualquer referéncia 2 ASEP-RJ, nio havendo exclusio expressa
de competéncias que hoje séo atribuidas ao 6rgio existente. Por outro lado, registro
a existéneia de mais um Anteprojeto de Lei na drea de regulagiio, como se constata
do Processo n° B~12/229/99, que também me foi submetido a apreciagéio, o qual
versa sobre a criagiio de outra agéncia reguladora na 4rea de energia e infra-
estrutura. '

Fica a ddvida, assim, se o objetivo dos projetos ¢ a extingio da agéncia
reguladora existente ou a criagfio de duas novas agéncias com atribuigdes
especificas, 0 que se impde seja aclarado para evitar qualquer ddvida ou conflito
de interpretagdes. Observe-se, por oportuno, que além da Lei n° 2.686/97, que
criou a agéncia hoje existente, hd referéncia especifica & ASEP-RJ em diversos
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diplomas legais e em todos os contratos de concessio e/ou nos respectivos aditivos,
firmados na 4rea de transportes. Qcorrem-me agora aquele firmado com a
CONERYJ (transporte aquavidrio de passageiros e cargas), VIA LAGOS (RJ-
124), OPPORTRANS (transporte metrovidrio) ¢ RIO TRENS (transporte
ferrovidrio metropolitano). Tornar-se-d, assim, necessdrio alterar os contratos de
concessiio firmados com os concessiondrios, atribuindo & ATRANSPOR/RJ ou
ARTP-RJ as fungdes da ASEP-RJ ou, ao menos, fazer constar do Projeto de Lei
dispositivo de ignal eficdcia, fazendo a retificagio nos contratos.

Hi ainda, como se disse, diversos dispositivos legais que fazem referéncia
expressa 2 ASEP-RI. Devem ser mencionados, na parte que tem relevéincia para
os servigos de transporte referidos no Projeto de Lei, pelo menos os seguintes
diplomas legais:

a) Lei n® 2.831, de 13.11.97 (Lei Estadual de Concessdes) — Art,
35: Atribui 2 ASEP-RJ a fiscalizagfio dos servicos concedidos;
Arts. 37 e 38: Estabelecem o papel da ASEP-RJ no processo de
interven¢io na prestagio de servigos;

b) Lein® 2.804, de 08.10,97, que dispde sobre o regime de prestagio
do servigo pdblico de transporte aquavidrio de passageiros, cargas
e veiculos no Estado - Diversos dispositivos dispdem sobre o papel
da ASEP-RI; O Decreto n° 23.925, de 23.12.97 regulamentador
da lei, também se refere i atual agéncia em diversos de seus
dispositivos;

¢) Lein®2.869, de 18.12.97, que dispde sobre o regime de prestagio
do servigo ptiblico de transporte ferrovidrio e metrovidrio de
passageiros no Estado, entre outros diversos dispositivos.

Parece, dessarte, que os diplomas legais acima referidos devam ser objeto
de adaptacfio ao que se pretende implementar, para que niio haja ddvida a quem
incumbir exercer o Poder Regulatério e Fiscalizador ou, no minimo, para que a
legislaciio estadual dispondo sobre os servigos em referéneia guarde coeréncia
com a nova sistemética a ser eventualmente implantada.

Conquanto a Lei n® 2.686/97 tenha preservado de forma expressa a
competéncia do Departamento de Transportes Rodovidrios do Estado do Rio de
Janeiro - DETRO/RIJ -, o Projeto de Lei em comento ndo o faz. Por outro lado, o
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Art, 15 do projeto de fls. 15-25 faz referéncia a uma Cdmara de Transporte
Rodovidrio, o que faz supor a execugiio de tarefas hoje cominadas & mencionada
autarquia. No inciso V da minuta anterior (fls. 4) faz-se referéncia ao DETRO/RJ,
estabelecendo-se a competéncia da ATRANSPOR/RJ para determinar aquela
autarquia a cassagfo da concessfio. Neste mesmo projeto, os Artigos 21 e 22
voltam a tratar da matéria, retirando da competéncia do DETRO/RJ, fixada na Lei
n® 1.221/87, a pretrogativa de apreciar reclamagdes de usudrios e de elaborar
planilhas de custos para os célculos tarifdrios. Os incisos VIIIe XIV do Art. 2°da
Lei n® 1.221 seriam alterados para incluir no processo a ATRANSPOR/RI.

Trata-se, nio é desimportante dizer, de matéria da maior relevéncia, diante
do escopo das fungdes do DETRO/RIJ e da repercussio de suas atividades para a
populagiio. A inclusdo no érgdo regulador a ser criado das atribui¢des do DETRO/
RJ oferece complicagio legislativa e logistica que deve ser objeto de criterioso
estudo e cuidadoso detalhamento no Projeto de Lei, se assim for decidido. Neste
aspecto, tanto a minuta de fls. 2 e seguintes como a posterior, estdo a exigir, data
venia, revisio e detalhamento, porquanto nao fica claro o limite de atribuigdes do
novo érgio regulador vis-g-vis do 6rgio fiscalizador de transporte por 6nibus. O
conflito de competéncias, deve, evidentemente, ser evitado, sob pena de enfraquecer
o préprio processo fiscalizatdrio e regulatorio.

O inciso II do Art. 4° da minuta que cria a ATRANSPOR/RI (fls. 4) faz
referéncia 4 apresentagiio, pelos Concessiondrios ou Permissiondrios, de planilhas
de custos elaboradas de forma detalhada e transparente. Faco notar que na
sistemdtica dos diversos contratos de terceirizagio existente na drea de transportes
nem sempre o critério de custos é determinante para a concessido de reafustes.
Na pritica, 0s contratos, especialmente aqueles elaborados no dmbito do Programa
Estadual de Desestatizacio (PED), ja contém férmulas de reajustes vinculados a
fndices de pregos que regem de forma clara quando e como se darfio os reajustes.
Por outro lado, em muitos casos é ideal que a formulagio da concessio leve a uma
redugiio de custos do Concessiondrio, para que se possa apropriar uma parte desta
economia em beneficio do usuério, com a redugéio da tarifa. Uma alternativa seria
a inclusio no referido inciso da expresséo “quando for o caso”.

O Pardgrafo Unico do Art. 4° do primeiro Projeto de Lei estabelece a
possibilidade de recurso das decisSes da Agéncia a uma Junta Recursal composta
por membros do Conselho de Secretdtios a ser institufdo pelo Poder Executivo
através de decreto. J4 o projeto de fls. 15 e seguintes nfio contém a previséio de tal
recurso a um Srgio externo (o Regimento Interno da ASEP-RJ criou a possibilidade
de um recurso ao préprio 6rgéo regulador). A existéncia de um recurso externo

REVISTA DE DIREITO DA PROCURADORIA-GERAL DO ESTADC DO RIO DE JANEIRQ, 52, 1999 301

estabelece, na pratica, uma instincia superior & agéncia, com poderes para rever
suas decisbes. Trata-se de uma decisfo politica importante, que envolve
consideracBes acerca da autonomia que se pretende conferir ao 6rgo regulador.
Nada obstante, conviria, caso fosse adotada a soluglic do recurso externo, que a
prépria lei estabelecesse a compasigdo e as linhas gerais de funcionamento do
Conselho de Secretirios de Estado, que, pela sua importdncia no contexto, mereceria
maior estabilidade do que aquela que lhe seria outorgada por decreto, alterdvel a
qualquer momento,

O § 1°do Art, 11 do primeiro projeto (§ 2° do Art. 12 do projeto de fls. 15/
25), inspirado, também, na Lei da ASEP-RJ, estd, igualmente, a exigir alguma
reflexdo. E que referido dispositivo foi concebido para atender a Municipios que,
na 4rea de saneamento bésico, sustentavam deter parcela do Poder Concedente
na matéria, quando prevalente o interesse local (distribui¢do domiciliar de dguae
esgotamento sanitrio). Nio parece aplicar-se o principio  drea de transportes,
onde inexiste, salve equivoco, servigo piblico indivisivel em que haja a
interpenetragdo que exija a acomodagio de interesses municipais na agéncia
reguladora.

Registro, ainda, confrontando os projetos, a remuneragéo distinta que se
atribui em cada qual aos Conselheiros ¢ demais servidores da agéncia. Trata-se,
todavia, de matéria de politica de pessoal, que foge ao escopo desta manifestagio.

O § 2° do Art. 14 do primeiro projeto e do Art. 15 do segundo estdo em
contradi¢io com os respectivos Arts. 15 e 16: O primeiro dispositivo prevé a
requisigio de servidores diretamente pelo Conselho-Diretor. O segundo dispositivo,
preferfvel diante da necessidade de se manter o controle da movimentagio de
setvidores ptblicos na pessoa do Governador, estabelece que a requisigio devera
ser a este dirigida. '

Os Arts. 17 ¢ 19 dos projetos criam uma Comissio de Assessoramento, a
ser integrada por membros indicados por entidades ndo governamentais
representativas de usudrios e prestadores de servigos. Pelo que se depreende das
respectivas redagdes, a nomeagdo incumbird ao Presidente da autarquia, para
exercicio de fungio ndo remunerada. O texto, todavia, sugere que a remuneragio
& que ficar4 a critério do Presidente, o que parece ndo ser o objetivo do projeto. Se
esta interpretagfio estiver correta, permito-me sugerir que o dispositivo, na sua
parte final seja retificado para “...os quais serfio nomeados pelo Presidente, para o
exercicio de fungio ndo remunerada.”

No que se refere & taxa de regulagio de que tratam os projetos em seus
artigos 18 e 20, respectivamente, ocorre-me uma observagio € algumas ddvidas:
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A taxa que se pretende criar jd existe, instituida que foi pela Lei n® 2.686/97
e alterada pelo Art. 15 da Lei n° 2.752, de 02.07.97. Sua atual aliquota € de 0,5%
(meio por cento) e a base de cdlculo “o somatério das receitas das tarifas auferidas
mensalmente pelo Concessiondrio ou Permissiondrio, nas atividades sujeitas a
regulagio da Agéncia Reguladora de Servigos Piblicos do Estado do Rio de
Janeiro”. Multiplicada por dez a aliquota do tributo e alterada a base de célculo
para a receita bruta do concessiondrio ou permissiondrio, a conseqiiéncia imediata
serd aelevagiio das tarifas em pelo menos 4,5% (quatro e meio por cento), onerando
substancialmente os usuarios, ja que, salvo melhor jufzo, o aumento, representando
desequilibrio econbmico-financeiro dos contratos, havera de ser levado a conta
das tarifas.

Em época de baixa inflagdo (menos de 2% ao longo de 1998), quadro
recessivo e grave crise econdmica que estd a exigir esforgos para manter ou
elevar o nivel de emprego e conter o perigo do retorno da inflagio, mercé da
recente extingdo da chamada ancora cambial, o aumento da taxa de regulagdo
deveria, no minimo, ser precedido de estudos que demonstrassem a necessidade
de receita para que a atividade regulatéria seja auto-suficiente, como de fato se
impde. Certamente o percentual adotado se revelard excessivo, mormente se
passar a existir, como parece ser o espitito do projeto, o recolhimento por parte dos
delegatarios dos servigos de dnibus intermunicipais (embora caiba chamar atengiio
para a existéncia da taxa de vistoria e fiscalizagfio de que trata o Art. 9° da Lein®
1.221/87).

As diividas referidas se situam na esfera do direito tributério, para o que se
faz necessaria a oitiva da PG-3 (Procuradoria Tributdria), eis que tratam de
matéria da competéncia daquela especializada. A primeira diz respeito a
modificagdo da base de célculo da taxa de regulagiio, que passaria a ser o valor da
receita bruta do concessiondrio, alteragio que poderia, hipoteticamente, violar o §
2° do Att. 145 da Constituigio Federal. A segunda surge da circunstincia de
definirem os projetos que a nova conformagdo do tributo seria devida a partir de
janeiro de 1999, o que poderia ser considerado inconstitucional por afrontar o principio
da anterioridade, consagrado no Art. 150, I1I, b, da Carta Magna. Jd que se cuida
aqui da modificagio de um tributo existente, € ndo de sua instituigdo, seria o caso,
talvez, da prépria PG-3, em sua manifestagdo, sugerir a redagio adequada para
os Arts, 18 ou 19 dos projetos, respectivamente.

Desejo, por fim, deixar registrado o fato de que, por determinagfo superior,
e dada a urgéneia solicitada, tive, como se v&, pouquissimo tempo para preparar o
presente parecer, tempo certamente insuficiente para a inoporténcia e extensao da
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matéria. Bventuais falhas, omissGes, excessos e imperfeicdes constantes desta
manifestagio, para as quais desde ji encare¢o minhas escusas, foram, pois,
involuntdrias.

E o parecer, s.m.].

Sérgio Nelson Mannheimer
Procurador do Estado

A d. PG

Visto. De acordo com o Parecer n® 03/99-SNM, de 20.01.99, que abordou
os aspectos pertinentes da matéria submetida a exame.

Adiro & recomendagcfo de que se ouga a d. PG/3, no que pertine aos aspectos
fributirios envelvidos

Em21.01.99

Josenete Veloso Monteiro
Procuradora-Chefe da Procuradoria de Servicos Pidblicos

VISTO

Aprovo o Parecer n° 03/99 — SNM -, de fls. 28-38, da lavra do ilustre
Procurador do Estado Sérgio Nelson Mannheimer, placitado pela Chefia da douta
Procuradoria de Servigos Pablicos (fls. 39), que bem analisou o Projeto de Lei de
criagio da Agéncia Reguladora de Transportes Piiblfcos ~ ATRANSPOR/RJ.
Entendo, todavia, despicienda, neste momento, a oitiva da Procuradoria Tributdria
em razio das alteragSes j4 procedidas no texto, considerando como prego piiblico
0 que, originariamente, era tratado como taxa.

Saliento que a criagfio desta nova agéncia depende da extingiio da Agéncia
Reguladora de Servigos Pdblicos -- ASEP -, objeto do Projeto de Lei constante do
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procedimento administrativo n® E-14/30.331/99, a fim de que daf nio exsurja
qualquer conflito de natureza competencial.

Ao Gabiente Civil para ciéncia do Excelentissimo Senhor Governador do
Estado e ulterior encaminhamento 4 Assembléia Legislativa do Estado do Rio de

Janeiro para apreciagio da versio doProjeto de Lei, de fls 40-52, com as alterages
aprovadas por esta Procuradoria-Geral do Estado.

Em 27 de janeiro de 1999,

Francesce Conte
Procurador-Geral do Estado

Proc. n® B-12/228/%9




