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A falta de verbas, pode-se afirmar sem margem de erro, é lamento comum a
todos os governos. Dai a justificativa de impoténcia e inacdo em face das
inimeras demandas que lhe chegam da sociedade é um passo, 0 que néo
raro resulta em um efetivo vacuo de politicas publicas. Portanto, justifica-se
0 estudo e a divulgacdo das experiéncias bem-sucedidas no uso de instru-
mentos alternativos para a formulagédo e implementacéo de politicas publi-
cas, a exemplo do poder de regulacéo e regulamentacéo dos servicos de uti-
lidade publica prestados pelo setor privado mediante concessdo do Estado.
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Este artigo, escrito na forma de um estudo de caso descritivo, analitico e
critico, com base em dados secundarios complementados com entrevistas,
apresenta a experiéncia da Prefeitura Municipal de Porto Alegre que, a
partir de um entendimento ampliado da legislagdo ambiental, estruturou
um novo marco regulatério para o uso do solo e do subsolo urbanos, con-
seguindo, assim, arquitetar e planejar o crescimento e o desenvolvimento da
cidade.

Innovation in public policies: environmental legislation as a technologi-
cal modernization tool — the case of Porto Alegre’s information highway
One can surely say that the lack of funding is a common complaint from all
governments, who use this to justify their impotence and inaction in the
face of society’s numerous demands, resulting in the absence of public poli-
cies. Therefore, it is plainly justifiable to study and make public successful
experiments in using alternative instruments for public policy formulation
and implementation, such as the regulation power over public services pro-
vided by the private sector through State granted concessions. This article,
written as a descriptive, analytical, and critical case study based on second-
ary data complemented by interviews, presents the experience of Porto
Alegre’s municipal government, which, by adopting a broad understanding
of the environmental legislation, has structured a new regulatory frame-
work for the urban soil and subsoil usage, thus achieving new ways for plan-
ning and designing the city’s growth and development.

1. Introducéo

Os anos 1990 trouxeram grandes mudang¢as na ordem politica e econ6mica
mundial. No Brasil néo foi diferente, do plano nacional ao local, os eventos fo-
ram, em parte, ressonancias do que acontecia no ambiente externo. Na arena
politica foi consolidado o processo democratico como via de encaminhamento,
e no cenario econdmico foi alterado o modelo de desenvolvimento. Uma das
ancoras do novo modelo foi o processo de privatizagdo — também denomina-
do desestatizacdo — resultante da convergéncia das duas grandes vertentes
que tentam explicar o novo (?) papel do Estado: uma de natureza ideolégica,
resultado da hegemonia observada no ambiente externo (Inglaterra e EUA nos
anos 1980) e que se reproduz no espago interno com a ascensao dos neolibe-
rais aos mais elevados cargos e func¢des dos poderes Legislativo e Executivo (e,
em decorréncia, nas demais institui¢cdes publicas); a outra, dita pragmética,
que identifica na desestatizacdo, se ndo a melhor, uma contribuicdo razoavel
para o processo de solugdo da crise fiscal do Estado.

Em vista da estrutura federativa brasileira, que atribui & Unido a pri-
mazia de competéncias no dominio econémico, queiram ou ndo, as instan-
cias de poder local tém as suas acdes, se ndo determinadas, em grande
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medida orientadas por politicas cuja op¢éo e delineamento se situam fora do
ambito das suas competéncias legais. Se a orientagdo politica local é congru-
ente com a que emana da esfera nacional, tendem a ser menores as dificul-
dades no encaminhamento das solu¢des aos problemas locais, muitas vezes
subprodutos, ou desdobramentos das opg¢bes definidas na esfera federal.
Porém, se o oposto ocorre, é provavel que sejam levantados questionamentos
e surjam dificuldades de toda ordem em face das iniciativas do poder publico
local, independentemente da finalidade, natureza e conteddo que apresen-
tem.

Poucas (pouquissimas) prefeituras, entre as cerca de 6 mil existentes
no Brasil, apresentam uma situagdo econdmico-financeira equilibrada; umas
melhores do que outras, mas em permanente estado de dificuldades orca-
mentarias pois as demandas internas por salérios, treinamento, condi¢des de
trabalho etc., e as externas, por saude, educac¢do, prestacdo de servi¢os, entre
outras, sistematicamente superam a disponibilidade de recursos.

A racionalizacdo, a informatizacdo e a automagao sdo estratégias geren-
ciais que, se por um lado sé&o amplamente difundidas no ambiente corporativo,
por outro encontram, por motivos variados, dificuldades de disseminacdo no
setor publico. Entre outros, porque no primeiro momento requer investimentos
de vulto em hardware, software, instalagfes e treinamento para, na seqiiéncia,
demandar um fluxo continuo de investimentos que assegurem a atualizacéo
tecnoldgica da estrutura constituida. Além disso, apesar dos resultados que pro-
porciona, por se tratar de investimento com reduzida visibilidade, tanto para os
demandantes externos (eleitores), quanto internos (servidores), séo estratégias
que encontram dificuldades para reunir 0s recursos or¢camentarios necessarios.
Finalmente, ao contrario de uma empresa privada, que se ndo apresentar con-
di¢cdes de acompanhar e até mesmo de se antecipar ao mercado cedera espago
aos concorrentes, a debilidade de uma empresa publica, sobretudo no setor ora
objeto de estudo, se estende e compromete todo o aparelho do Estado, poster-
gando, se ndo impedindo, a modernizacdo das atividades-meio da adminis-
tracdo municipal, bem como a consecugdo de projetos nas chamadas areas-fins,
como saude, educacéo etc.

Este artigo apresenta e analisa 0 caso da Prefeitura Municipal de Porto
Alegre (PMPA) que, conforme sabido, tem a frente da sua administracéo, pela
quarta vez consecutiva, o Partido dos Trabalhadores e, a exemplo de outras
prefeituras, encontra dificuldade para atender as demandas que Ihe chegam,
entre outras, a de recursos para ampliar e modernizar a sua rede de comuni-
cagdes de dados. Todavia, como se pretende demonstrar, soube fazer “do
lim&o, uma limonada”, uma vez que a sua gestao, ideoldgica e programatica-
mente contraria as privatizagdes, soube, explorando os limites das suas com-
peténcias legais, tirar proveito de politicas formuladas e implementadas a partir
da esfera federal. Especificamente, sera apresentado como a PMPA disciplinou
0 uso local do solo e do subsolo urbanos pelas empresas concessionérias de tel-
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ecomunicagdes e, simultaneamente, modernizou a infra-estrutura tecnolégica
da sua empresa de processamento de dados. Mas, de empresa publica total-
mente dedicada as necessidades internas do municipio, com o advento da pri-
vatizacdo da concessdo dos servi¢cos publicos, a Companhia de Processamento
de Dados do Municipio de Porto Alegre (Procempa) passou a ser, também,
mais um concorrente nesse mercado e, na opinido do autor, em condi¢ao singu-
lar.

Trata-se, portanto, de um estudo de caso que combina fontes se-
cundarias com dados primarios obtidos de entrevistas com alguns dos protag-
onistas e que se apresenta dividido em seis se¢bes, além desta introducao. Por
fim, o autor sintetiza o trabalho e apresenta 0s novos passos.

2. A Procempa

A Procempa é uma empresa publica cuja missdo se desdobra em contribuir
para a modernizacdo das rotinas e processos administrativos internos, perpas-
sando, assim, toda a estrutura municipal; e atuar como braco operacional do
governo, contribuindo para a implementacéo das suas politicas publicas seto-
riais.

A empresa atua em todas as etapas que envolvem a instalagdo de redes
de comunicacdo: concepcdo, design, implementagdo e acompanhamento, ora
executando, ora terceirizando em razdo de conveniéncias técnicas ou
econbmicas. Além disso, a sua atuacdo pode ser desdobrada em dois ambi-
tos, ainda que imbricados: um interno e outro externo.

Delimitam o ambito interno, o hardware, o software, os projetos e as
atividades que mantém a estrutura conectada — os 6rgdos e as entidades da
administracdo municipal. Da sua manutenc¢do, garantindo o funcionamento
ininterrupto, e da sua permanente atualizacdo tecnoldgica dependem a
eficiéncia e a eficacia da prestacdo dos servi¢cos internos (intra e interuni-
dades administrativas), bem como externos, materializados no poder de poli-
cia conferido a administracdo publica, a quem cabe emitir licengas, guias,
cobrar taxas, regular e fiscalizar, entre outros procedimentos.

No ambito externo, a tecnologia de comunicagdo é utilizada nos mais
diversos programas e projetos governamentais, em todas as areas: da saude a
educacgdo e ao turismo. A democratizacdo ao acesso e uso da informagao, o
aumento da velocidade, bem como da qualidade dos servigos prestados sdo,
sobremodo, assim facilitados. Cabe mencionar que:

t 0s telecentros sdo “espacos publicos (em comunidades de menor renda,
carentes), constituidos através de parcerias entre o governo municipal e as
comunidades locais, organiza¢bes ndo-governamentais e a iniciativa pri-
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vada (...) locais onde estéo disponiveis tecnologias de informacdo e comu-
nicacdo (microcomputadores com acesso a internet) para pessoas que tém
pouca ou nenhuma oportunidade de usar ou aprender a usar as tecnolo-
gias” (Procempa, 2002); trata-se de um programa de governo que tem por
objetivo, entre outros, evitar a “excluséo digital”;

t 0 prontudrio eletronico, implantado desde 1998 no Hospital de Pronto-So-
corro, redne varios procedimentos interligados para registrar as infor-
magbes clinicas e administrativas dos pacientes (diagnosticos,
medicamentos, transfusdes, leito, dieta); no setor administrativo, o pron-
tuario facilita a contabilizacdo do consumo/paciente, tornando-a mais rap-
ida e eficiente; a maior parte dos dados de autorizacdo de internagao
hospitalar (AIH) apresentados para faturamento e encaminhados para o
Sistema Unico de Saude (SUS) sdo obtidos automaticamente. Isso reduziu
a zero o blogqueio de AlHs por motivo de divergéncia entre dados e proced-
imentos apresentados;

t na area da salde, esta em curso a informatizacdo dos procedimentos no
ambito do SUS, a exemplo do sistema de marcacdo de consultas, do con-
trole de estoque de medicamentos nas farmécias e postos de saude, da av-
aliacdo e controle ambulatorial e hospitalar, entre outros;

t seguindo a diretriz que aponta no sentido da universaliza¢do e da democ-
ratizacdo do acesso a informacao, a Secretaria Municipal de Educagdo tem
como uma das suas metas informatizar, com acesso & internet, 91 escolas
municipais.

A esses, outros projetos se somam. Evidente, portanto, a importéncia
para a administragdo municipal de dispor de uma moderna infra-estrutura,
veloz, confidvel e com grande capacidade, destinada a armazenagem, proces-
samento e transmissdo de dados. E nesse contexto que surge o projeto da in-
fovia, uma rede de cabos de fibras 6pticas, cujo backbone inicial est4 previsto
para ter 55km de extensdo e que, somado as redes capilares, ultrapassa os
100km. Devido a sua estrutura redundante, a infovia tem condic¢des de oper-
ar 24 horas/sete dias por semana.

Como conseguir 0s recursos necessarios?

3. O processo de privatizacao

Concluida a primeira fase da privatiza¢ao, quando foram alienados os bens e
ativos que, embora de posse do Estado (alguns ha longa data) nenhuma re-
lagdo de utilidade guardavam com a funcéo estatal, teve inicio a segunda eta-
pa, a da quebra do monopdlio na prestacdo de alguns servigos publicos, a
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exemplo da energia, das telecomunicacdes, da manuten¢do de rodovias, en-
tre outros.

Estabelece a Constitui¢do Federal (CF), no art. 21, incisos Xl e XlI, con-
forme redacédo dada pela Emenda Constitucional n° 8, de 15 de agosto de
1995 (Moraes, 2000), que compete a Unido a exploracéo, direta ou mediante
autorizagdo, concessdo ou permissdo dos servigos de telecomunicacdes, dos
servi¢cos de radiodifusdo sonora e de sons e imagens. Também o inciso I, do
art. 30 da CF, ao estabelecer que “compete aos municipios legislar sobre as-
suntos de interesse local”, ampara as iniciativas ora objeto de estudo.

No periodo mais recente da nossa histdria, as primeiras iniciativas de
privatizacdo tiveram curso com a Lei Federal r° 8.031, de 12 de abril de
1990, que criou o Programa Nacional de Desestatizagdo (Brasil, 1990), uma
iniciativa do ex-presidente Fernando Collor. No caso, é de interesse o setor de
telecomunicacdes, regido pela Lei Federal n®9.472, de 16 de julho de 1997
(Brasil, 1997), que no seu art. 74 dispde: “A concessdo, permissao ou autori-
zacdo de servico de telecomunicagdes ndo isenta a prestadora do atendimen-
to as normas de engenharia e as leis municipais, estaduais ou do Distrito
Federal relativas a construcéo civil e a instalagio de cabos e equipamentos em
logradouros publicos” (grifo do autor).

Efetivamente, a Lei Organica do Municipio de Porto Alegre, no seu
art. 8°, incisos IX a XI (Porto Alegre, 1997), dispde que ao municipio com-
pete, privativamente, elaborar os planos diretores urbanos, promover adequa-
do ordenamento territorial, mediante planejamento e controle de uso, do
parcelamento e da ocupacdo do solo urbano, estabelecer normas de edifi-
cacdo, de loteamento, de arruamento e de zoneamento urbano, bem como as
limitagbes urbanisticas convenientes a organizacédo de seu territorio. Portan-
to, esta caracterizado o ambiente em que decisdes politicas originadas no niv-
el federal (as concessBes no setor de comunicacdes) exigem, para o seu pleno
curso operacional, o envolvimento e a autorizagdo, para o uso do solo, subso-
lo urbanos e rede aérea, do poder publico municipal.

Finalmente, cabe assinalar a figura dos servigos publicos delegados, em
que o concessionario é aquele que, mediante um contrato administrativo,
presta, em nome do poder publico, determinados servigos & populagdo. No
caso, a Embratel, a Intelig, a CRT Telefénica sdo, entre outros, 0s conces-
siondrios operadores. Entretanto, € comum que 0s operadores terceirizem a
instalagao fisica e a manutengdo das redes, recebendo dos seus fornecedores
tdo-somente os circuitos de comunicacdo — de fato, a infra-estrutura fisica
que lhes permite prestar o servigco contratado com o poder publico. Estas ulti-
mas empresas sdo também, por extensdo, denominadas concessionéarias e so-
bre elas é dirigido o foco deste artigo.

4. As novas tecnologias
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Os desenvolvimentos nos meios de transmissdo, a exemplo da fibra dptica e
da utilizacdo do laser, combinados com a tecnologia de transmisséo por pa-
cotes digitais, promoveram um aumento surpreendente na capacidade das
linhas de transmissdo. As novas tecnologias, representadas pelo Modo de
Transmissao Assincrona (ATM), pelo Protocolo de Controle de Transmissao/
Protocolo de Interconexdo (TCP/IP) e, mais recentemente, o Multi Protocol
Lable Control (MPLS), que unifica a caracteristica de universalidade do TCP/
IP e a qualidade de servico do ATM e, finalmente, o Dense Wave Division
Multiplexing (DWDM), contribuem para multiplicar, por vérias vezes, a ca-
pacidade de cada fibra.

Embora sejam tecnologias j& bem desenvolvidas em outros mercados,
no Brasil ainda sdo tidas como emergentes, porém basicas porque sucessoras
de geracg®es ja obsoletas e menos eficientes. Utiliza-las, combinando-as a out-
ras, é condigdo sine qua non para as empresas operarem no setor, sejam publi-
cas ou privadas. Nesse ambiente, cada inova¢do tecnoldgica, per se ou
compondo com outras, aumenta a oferta de solu¢6es mais completas, de maior
valor agregado para os usuarios, sejam eles cidadados, ou corporagdes, entre
outros publicos.

A grande quantidade de licitantes que participaram da primeira fase dos
leildes de concessdes, bem como o0s &gios atingidos, sdo sinais inequivocos do
potencial do mercado de comunicacéo de dados, sobretudo no segmento corpo-
rativo, responsavel pelo maior volume de trafego de sinais digitalizados, reun-
indo sons, imagens e animacao.

5. O novo ambiente

Até a quebra do monopolio da prestacdo dos servigos publicos, para construir
as instalacdes fisicas e dar inicio as operacdes (no setor de comunicagdes, en-
ergia, entre outros), era suficiente que as empresas estatais, poucas e region-
alizadas, solicitassem ao ente federado competente as licencas necessarias.
Predominava nos encaminhamentos o rito burocratico, o atendimento das
normas, e uma relativa celeridade, porque eram poucos 0s casos.

As privatiza¢Bes reconfiguraram esse quadro, trazendo novas questdes,
a exemplo do crescimento acelerado, em curto espaco de tempo, do nimero
de concessionarios e, por conseqiiéncia, da demanda por autorizagdes para a
instalacdo de redes subterréneas e aéreas. A maior demanda pela utilizagao
do espaco publico, de pronto, obrigou a administracdo a repensar 0s proces-
sos até entdo utilizados; surgiu, por exemplo, a necessidade de manter regis-
tros (cadastros, mapeamento, especificacdes técnicas etc.) mais precisos, de
contar com maior rapidez no acesso as informacdes, de aprimorar o sistema
de planejamento e execucdo de obras, principalmente para o cabeamento
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subterraneo, visando diminuir os transtornos causados tanto na dindmica
quanto na paisagem urbana.

No novo ambiente, a hipotese de esgotamento do subsolo urbano passa
a ser uma realidade, justificando, por isso, novas formas de intervencéo do se-
tor publico no dominio econémico, isto é, ndo permitindo que a estrutura e o
funcionamento do mercado fossem orientados tdo-somente pelo interesse das
iniciativas individuais — pela “mao invisivel”. Assim, no Brasil, valendo-se da
experiéncia americana, o agente regulador, a Agéncia Nacional de Telecomu-
nicagdes (Anatel), editou normas de compartilhamento da infra-estrutura, isto
é, a utilizacdo da mesma rede de cabeamento por varias empresas. “Por este
regulamento, as empresas de telecomunicacdes que tiverem infra-estrutura
ociosa sdo obrigadas a franqueé-la, se forem solicitadas. O compartilhamento
s6 pode ser negado por razdo de limitacado de capacidade e risco a seguranca,
entre outras razdes aceitaveis” (Procempa, 2001:14). Procura-se, assim: evitar
os problemas surgidos com o quase permanente estado de obras para a insta-
lacdo de dutos e cabos subterréneos, fazendo com que essas sucessivas escav-
acOes nas areas urbanas transformassem a cidade em um “queijo suico”; evitar
0 esgotamento dos espagos publicos; e racionalizar os investimentos publicos e
privados com a infra-estrutura, possibilitando, assim, a reducéo das tarifas dos
servigos disponibilizados. Era também preciso assegurar que, de uma situacéo
de monopélios naturais em poder do setor publico, ndo se passasse para uma
situacdo de monopdlios naturais em poder do setor privado, isto é, que fosse
instituida a concorréncia no setor.

Nos EUA hé registro de usuérios com até 10 cabos sob a sua residéncia
(Procempa, 2001). Nesse quadro, no curto prazo, a banda (parte de um
espectro eletromagnético) de comunicacdo pode até virar uma commodity,
beneficiando, portanto, o consumidor. Todavia, por essa mesma razao, tam-
bém pode, a longo prazo, comprometer a capacidade de investimento do con-
cessionario, colocando entdo em risco a qualidade e a continuidade dos
servigos prestados, portanto, prejudicando o consumidor.

O compartilhamento é um caso efetivo de coopeti¢do, onde competi-
dores que atuam no mesmo mercado também cooperam entre si. As vanta-
gens do compartilhamento nédo se limitam & reducéo dos custos e riscos; 0 uso
combinado (encadeado) das redes subterraneas e aéreas (esta¢bes de radio
base) confere grande flexibilidade operacional e amplia o alcance das &reas
de atuacdo das empresas; em outras palavras, cria um mercado sem frontei-
ras, em que, se para os primeiros reduz os custos e o0s riscos de instalacéo,
para os seguidores reduz também o tempo para dar inicio as operacoes.

6. A estratégia da Prefeitura Municipal de Porto Alegre (PMPA)
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A estratégia da PMPA pode ser desdobrada em duas linhas principais: a for-
mac¢ao de consoércios de empresas concessionarias; e a busca, na legislacao
ambiental, do amparo juridico necessario aos encaminhamentos.

A formacéo de consércios

Pressionada pelo excesso de pedidos para a emissdo de licencas (licenga
prévia, licenca de instalacdo, licenca de operagdo, entre outras), a PMPA de-
cidiu dar inicio a regulamenta¢do municipal através da publicacdo de con-
vites publicos, visando com isso “atrair o maior numero de empresas para
execuc¢do de redes em determinadas vias do municipio. Esses trechos, ou séo
determinados pelo municipio quando se trata de vias a serem implantadas ou
revitalizadas, ou pelas empresas atendendo a demanda constituida em proc-
essos e estudos de ampliacdo da malha” (Schmitt et al, 2001:27).

Sendo um bem publico, o uso do solo, ou do subsolo, ndo poderia ser
outorgado para alguns em detrimento de outros, porque inconstitucional.
Conforme assinalado por Prestes (2001b:61): “o limite para (a) atuacdo mu-
nicipal estd no tratamento igualitario de todos os prestadores de servi¢os pu-
blicos — principio da igualdade (...) Em outras palavras, todo concessionario
de servico publico federal ou estadual deve receber o mesmo tratamento por
parte da autoridade local, independente de j& estar instalado ou ainda estar
chegando a cidade”.

Assim, o convite publico foi o instrumento mais eficaz para a finali-
dade proposta. Em vez de atender individualmente as solicitacdes, apos o
convite publico, em obediéncia & publicidade também exigida, a prefeitura
pode agrupa-las geograficamente por trechos conforme o interesse manifesto
pelas empresas. Na seqliéncia, as empresas devem constituir um consércio re-
sponsavel pela obra, cuja geréncia (contratagdo, acompanhamento, divisdo
orcamentaria, fiscalizagdo etc.) ficara a cargo de uma delas. Assim, conforme
0 seu interesse, uma empresa pode participar de um ou de mais consorcios.
Um detalhe importante é que, na pratica, o Unico participante comum em to-
dos os consdrcios é uma empresa municipal — a Procempa.

Se 0 consorcio apresenta vantagens, traz também inconvenientes as
empresas. A principal vantagem ¢ a reducdo dos custos, uma vez que na in-
stalagdo de uma rede subterranea o elemento de maior peso na matriz de cus-
tos é o que se refere & abertura da vala; a instalacdo de dutos (subdutos) ou
fibras adicionais a primeira pouco adiciona ao custo total. Os custos com a ab-
ertura e o fechamento da vala (escavadeiras, mao-de-obra, concretagem etc.)
sdo de natureza fixa em relacdo ao numero de dutos, dai a importéncia de
serem rateados pelo maior nimero possivel de empresas.
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Um dos inconvenientes deriva do fato de a constituicdo de um consor-
cio requerer um elaborado, e por vezes demorado, processo de gestdo, posto
gue envolve negociagdes entre um grupo de empresas que, a frente, coorde-
nando, tem o poder publico na figura do Executivo municipal. De um lado, ao
longo das negociagdes, projetos que expressam as estratégias, as disponibili-
dades (fluxos de caixa) e cronogramas de cada empresa devem convergir
para um projeto comum; de outro, o governo deve consultar as varias areas
envolvidas com o processo, a exemplo da Secretaria Municipal do Meio Am-
biente, que é responsavel pela coordenacéo e emissdo das condicionantes am-
bientais — normas de seguranca, ruidos etc., da Secretaria Municipal de Obras
e Viacdo, da Empresa Publica de Transporte e Circulagdo, que avalia as con-
di¢des de trafegabilidade e interrup¢8es necessérias durante a obra, do Depar-
tamento Municipal de Aguas e Esgotos, que analisa e compatibiliza o projeto
com as redes de agua e esgoto preexistentes ou projetadas, entre outros érgaos
da estrutura municipal. Sdo comuns os conflitos, tanto em relagcdo ao tempo
quanto ao tracado da rota, sendo necessario que, para chegar a bom termo,
cada participante abdique do seu projeto ideal. O primeiro momento se carac-
teriza pela resisténcia de as empresas modificarem os respectivos projetos con-
vergindo para o projeto comum; entretanto, se 0 processo se estende, o tempo
adquire a condicdo de variavel determinante, podendo modificar o comporta-
mento das empresas.

O tempo ora atua a favor, ora contra essa ou aguela empresa do consor-
cio. O start up pode, sem davida, vir a ser uma grande vantagem competitiva e
até mesmo se constituir em uma barreira a entrada de novos concorrentes; con-
tudo, nesse caso, a condicé@o de inicio das operagBes é praticamente comum a
todas as empresas, 0 que confere aspectos singulares a essa concorréncia.

Apesar de nesse setor a oferta tecnoldgica ser considerada uma com-
modity, uma vez que o diferencial se da através da oferta de servigos, a aber-
tura dos projetos pode revelar elementos da estratégia das organizagbes, do
seu business plan; aos olhos de um analista, a simples identificacdo da (futu-
ra) area de atuacdo sinaliza e antecipa informag¢8es que, combinadas a out-
ras, podem constituir um quadro significativo cujo conteldo,
preferencialmente, deveria ter sido mantido em sigilo.

Assim, se h4 pontos em comum, que aproximam, ha também conflitos de
interesse que tendem a dificultar os entendimentos entre 0s concessionarios.
Outros elementos desse cendrio podem também exacerbar os conflitos, pois, de
fato, ha duas légicas opostas que situam, de um lado, os interesses corporativos
e, do outro, os interesses do poder publico. Em se tratando de um contrato de
concessdo, com prazo determinado e com metas estabelecidas pela entidade
reguladora, dar inicio as operacgdes antes dos concorrentes para ganhar, e se
possivel dominar, 0 mercado e reduzir o tempo de retorno dos investimentos sao
objetivos individuais e comuns a todas as concessionarias. Portanto, do ponto de
vista do setor privado, deve prevalecer a rapidez nos encaminhamentos, prefer-
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encialmente individualizados e sob sigilo. J& o setor publico, que necessita de
tempo para planejar a expanséo urbana, tem a sua atividade orientada pelo in-
teresse coletivo e o sigilo é a excecdo, ndo a regra. Aléem de atender as demand-
as especificas (comunicac8es), o poder publico deve concilid-las com as dos
demais setores prestadores de servicos (energia, transporte publico, obras
vidrias etc.), o que requer tempo em raz@o dos inimeros aspectos que envolve,
sobretudo normativos.

Contudo, a diferenga mais acentuada reside no fato de que, enquanto
para o setor privado a instalacdo, ampliacédo e operacdo das redes de comuni-
cacBes € 0 negocio, a atividade-fim, para o setor publico se constitui, tam-
bém, em um instrumento (meio) de reordenac¢do da expansdo da cidade.
Mais do que uma atividade burocratica em razdo do poder de policia que de-
tém, os pedidos de licenciamento se revelam ocasifes oportunas para a efeti-
vagao de politicas publicas. Assim, a oferta de estimulos para que as empresas
participem dessa ou daquela rede de comunica¢bes pode redirecionar o
crescimento da cidade, as atividades produtivas dominantes, bem como o
perfil e a necessidade da mao-de-obra, entre outras dimensdes.

O suporte da legislacdo ambiental

Cabe lembrar, porque ja mencionada, a situacdo problema diante da qual se
via a prefeitura: ao mesmo tempo que deveria atender as numerosas demand-
as dos concessionarios, deveria também zelar pela qualidade de vida dos
municipes, atuando, por exemplo, no sentido de aumentar a fluidez no transi-
to urbano, conciliar a agenda de obras relativas a novos logradouros, expan-
sdo do sistema de esgotos, tubulagdo de gas etc. Determinadas areas, em
razdo do interesse comercial que despertam, vinham sendo objeto de varias
solicitacdes de autorizacdo para a instalacdo de redes subterraneas. Se trata-
das individualmente, além das filas de espera, sempre crescentes, dariam ini-
cio a um estado permanente de obras, um continuo abrir e fechar buracos,
montar e desmontar tapumes, sucessivas alteracdes no trafego, poluigdo son-
ora devido aos equipamentos ruidosos, entre outros transtornos na vida urba-
na, a exemplo do prejuizo ao comércio causado pela reducdo do publico em
razdo das maiores dificuldades de acesso. Em tese, uma mesma esquina pode-
ria ficar indefinidamente em obras. Enfim, a qualidade de vida e a paisagem
urbana ficariam seriamente comprometidas.

Cabe ainda lembrar que o problema em foco se refere a utilizagdo do es-
pago publico municipal, bem como a forma pela qual, em razdo do seu uso, o
concessiondrio deve remunerar o poder publico, pois, conforme assinala Prest-
es (2001b:57), “a competéncia municipal nada tem a ver com a concessdo dos
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servigos publicos, cuja atribuicdo é evidentemente federal ou estadual caso se
trate de servicos concedidos pelos estados por delegagao federal”.

Em se tratando de uma problematica nova, como conduzir os encamin-
hamentos devidos? A estratégia, conforme ja antecipado, foi o recurso a legis-
lagdo ambiental.

De acordo com Pinheiro (2000), ndo é a primeira vez que a PMPA
recorre a legislagdo ambiental para gerenciar o espaco urbano em aspectos
que, a primeira vista, ndo estariam contemplados nesse conjunto de normas.
Nesse artigo, o autor apresenta o caso da instala¢do de uma loja do supermer-
cado Carrefour que, se de inicio foi saudada como um investimento que traria
grandes beneficios para a regido, como novos empregos, modernidade etc.,
na sequéncia teve os seus efeitos negativos mais bem-identificados, como se-
ria o caso do fechamento do pequeno comércio adjacente, e dos problemas de
trafego no entorno, exigindo, por isso, também a intervenc¢do do poder publi-
co. Amparada na Resolu¢do n° 001 do Conselho Nacional de Meio Ambiente
(Conama, 1986), a prefeitura editou o Decreto Municipal n° 11.978, cuja jus-
tificativa considera:

gue modernamente o conceito de impacto ambiental engloba a avaliacé@o
das diversas influéncias do meio e ndo somente a avaliacdo do ambiente
natural (ar, agua, solo, fauna e flora) como outrora ocorria, exigindo, assim,
a analise de todos os aspectos que afetam as relagfes do homem com o
ambiente em que vive e de tudo o que é criado a partir das proprias relacdes
humanas, inclusive o impacto socioeconémico dos empreendimentos (...).

Esse entendimento consagra, assim, uma conceituacdo ampliada da ex-
pressdo ambiente ou, nas palavras de Prestes (2001b:61): “o conceito hodier-
no de licenciamento ambiental se refere tanto ao ambiente natural quanto ao
ambiente construido, avaliando as interacBes e 0s impactos no respectivo
meio”.

Arioli e colaboradores (2001:19) também assinalam que

o licenciamento ambiental tem sido um instrumento do governo local de
ampliacdo a capacidade de preservar o meio ambiente, controlando e regu-
lando a ocupagdo do espago urbano, adotando uma otimizacio dos procedi-
mentos de gestdo publica, possibilitando que as decisdes administrativas sejam
cada vez mais integradoras.

Efetivamente, a Lei Municipal n©8.267/98 (Porto Alegre, 1998) diz, em
seu art. 1° que “ao municipio compete buscar a compatibilizacdo do desen-
volvimento econ6mico-social com a preservacéo da qualidade do meio ambi-
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ente e do equilibrio ecolégico, visando ao desenvolvimento sustentavel”, e no
seu art. 2° que: “Para fins previstos nesta lei, considera-se meio ambiente o
conjunto de condicgdes, leis, influéncias, interaces de ordem fisica, quimica,
bioldgica, urbanistica, social e econdémica que permite, abriga, rege, regula e
orienta a vida e a interagdo com o ambiente urbano em todas as suas formas”.

Superados os questionamentos quanto a competéncia de o poder publi-
co municipal regular o uso do solo, do subsolo e das redes aéreas, ter sido
identificado o amparo legal necessario as suas agfes, restou equacionar um
terceiro ponto: a questdo do pagamento. Também nesse campo, questiona-
mentos foram levantados quanto a legalidade do pagamento pelo uso dos
bens publicos ora objeto de analise, bem como quanto a forma de fazé-lo, se
mediante a instituicio de uma taxa ou na forma de preco publico. E Prestes
(2001b:67-8) quem esclarece: “no caso em tela (...) o que se pretende é a re-
munerac¢ao pelo uso do bem publico. Portanto, o valor a ser pago é um preco
publico e tem natureza contratual (...) motivo pelo qual n&o cabe falar em im-
unidade (...) (bem como) deve ser atribuido com razoabilidade e fundamen-
tacdo, de modo que nao seja vil ou extorsivo”.

Trata-se, conforme sublinha Torino (2001), da cobranca pelo direito de
passagem. O item 5.2, da clausula quinta do Termo de Compromisso (Porto
Alegre, 2001d:121), estabelece que:

Para composi¢do do valor da concessédo de uso, 0 MUNICIPIO contratara
avaliaco especializada, visando a indicar o valor econémico do metro
quadrado de propriedade publica, utilizada para a extensdo das redes de
infra-estrutura. Para a indicagcdo do respectivo valor a avaliagdo devera
observar os seguintes critérios: a) potencial econdbmico da infra-estrutura;
b) estimulo a compatibilizagdo do interesse municipal na inducdo ao
crescimento, aliado a rentabilidade do produto; ¢) o valor econdmico do
bem, considerando a finalidade utilizada; d) regido da cidade onde a rede
serd implantada; e) fundamentagdo técnica de modo que o valor do
pagamento ndo seja vil nem extorsivo.

Vérios textos regulamentam a matéria ora sob analise, a exemplo da
Lei Municipal n°8.712/01 (Porto Alegre, 2001a), da Lei Municipal n° 8.279/
99 (Porto Alegre, 1999), do Decreto n° 13.161/01 (Porto Alegre, 2001b), e
do Decreto n° 13.384/01 (Porto Alegre, 2001c). Importa destacar ainda o De-
creto n°®12.789/00 (Porto Alegre, 2000), que no seu art. 18 e paragrafos esta-
belece que “o Municipio poder& converter o pagamento mensal da Concessao
de Uso em dacdo em pagamento (...) visando a construcéo da rede publica de
infra-estrutura subterrénea (...) para viabilizacdo (...) pode realizar oper-
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acbes concertadas com os operadores interessados, firmando Termo de Com-
promisso para tanto” (grifo do autor).

Trata-se, conforme adiante ser4 mais bem esclarecido, de uma anteci-
pac¢do do pagamento mensal devido pelo direito de passagem.

Aqui reside, na opinido deste autor, a engenhosidade da solug¢éo identi-
ficada pela PMPA: a cada x cabos instalados para uso das concessionarias,
uma fragdo de x devera ser instalada para uso da prefeitura, o que agora jus-
tifica a afirmativa anterior de que “um detalhe importante € que na prética, o
Unico participante comum em todos os consércios € uma empresa municipal
— a Procempa”.

Que consequéncias, de pronto, advém dessa estratégia, bem como que
derivadas podem ser prospectadas?

7. As conseqliéncias da estratégia da PMPA

Ao estabelecer a dacdo de dutos e/ou cabos em pagamento, a PMPA equacio-
na, em parte, os problemas de ordem econdmico-financeira que dificultam a
expansdo e a modernizacdo da rede operada pela sua empresa de processa-
mento de dados. O pagamento na forma de cabos e dutos, em vez de em es-
pécie, possibilita também que a prefeitura mantenha o assunto & margem dos
debates junto a comunidade (or¢gamento participativo) e ao Legislativo, pal-
cos de acirradas discussdes e negocia¢fes que envolvem as prioridades orca-
mentarias.

Do ponto de vista dos concessiondrios, o preco é, conforme visto, relati-
vamente baixo, porque rateado; ademais “o valor investido pelo empreende-
dor (concessionario) acrescido de corre¢cdo monetaria calculada pelo IGPM-
FGV e de juros de 12% (doze por cento) ao ano serd compensado mensal-
mente com o valor mensal fixado na cldusula 5.2” (Porto Alegre, 2001d:122).

O fato de a Procempa ser a Unica a participar de todas as rotas, coloca-
a, a primeira vista, na condi¢ao de ser um concorrente privilegiado. Todavia,
devido a sua caracteristica de empresa publica, se disputar mercado podera
ter que responder por exercicio de concorréncia privilegiada, além de, tam-
bém, se distanciar da sua finalidade precipua: a de atender as demandas do
proprio setor publico. Por outro lado, considerando que os principais cli-
entes no segmento corporativo (empresas com sedes em outros estados da
Uniéo ou subsidiarias de multinacionais) necessitam de solu¢des mais com-
pletas para além do perimetro urbano local, a vantagem referida é menor.
Contudo, um ponto é indiscutivel: dispondo de rede prépria, o municipio
ndo precisa recorrer a contratacdo de servigos de terceiros, reduzindo assim
0s custos, os prazos de desenvolvimento e ganhando maior flexibilidade, en-
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tre outros beneficios. Portanto, os concessionarios locais perdem um impor-
tante cliente.

Finalmente, importa observar que os ativos incorporados ao patrimdnio
da PMPA, qual seja, a rede de dutos, o anel éptico (a infovia) e os equipamen-
tos (witches, hubs, modems, conversores etc.), poderdo ou nao ser utilizados
pela sua empresa de processamento de dados. Se nédo utilizados no atendimen-
to das suas proprias demandas, a PMPA-Procempa podera: auferir receitas me-
diante a locacédo da capacidade ociosa, isto €, via o compartilhamento; utiliza-
los como reserva técnica, evitando ou postergando novas obras em determina-
dos trechos; e, o que se revela mais importante, utilizar o “estoque de capaci-
dade instalada” como moeda de troca. Neste caso, a prefeitura pode ceder a sua
rede em uma area de elevada valorizacdo no mercado, em troca da construcao,
pela parte interessada, de uma ou mais redes nas areas-alvo de desenvolvimen-
to estimulado por parte do poder publico.

8. Consideracdes finais

Se, por um lado, nenhum gestor publico ignora as facilidades proporcionadas
pelas modernas tecnologias da informacdo, de outro, ndo raro encontra di-
ficuldades para reunir 0s recursos or¢gamentarios de que necessita para con-
struir e manter uma moderna rede prépria de comunicacgdes.

Apesar da privatizacédo dos servicos publicos situar-se na esfera de com-
peténcia da Unido, a construgdo da infra-estrutura, observando o direito de
passagem, requer a autorizacdo e a obediéncia as normas estabelecidas pelo
poder publico municipal.

Tendo esse quadro como pano de fundo, este artigo procurou demon-
strar como a Prefeitura Municipal de Porto Alegre, que tem a frente do Execu-
tivo, o Partido dos Trabalhadores, conseguiu, atuando no espaco das suas
competéncias constitucionais, auferir vantagens a partir do Programa Nacion-
al de Desestatizacgdo, ao qual o partido se manifesta contrario.

A estratégia da prefeitura teve duplo alicerce: a formagado de consércios
de concessionarios; e a instituicdo, nos textos normativos, de um entendimen-
to ampliado acerca da expressdo meio ambiente.

Dessa forma, o poder publico conseguiu cumprir com as suas competén-
cias constitucionais, agilizar (em termos) a tramitacdo dos processos, construir
a sua infovia, disciplinar o mercado local e ampliar a sua condi¢do de formu-
lacdo e implementacéo de politicas publicas.

Finalmente, o artigo tem o alcance, bem como as limitacdes intrinsecas
aos estudos de caso. Ademais, considerando que as relagbes entre o publico e
0 privado, o Estado e a sociedade civil sdo, em grande medida, processos
historicos, a priori ndo h4 motivos para crer, bem como para ndo acreditar,
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que a solucdo identificada pela administracdo de Porto Alegre atenda, tam-
bém, as necessidades de outras localidades; tampouco que seja a melhor. Em
se tratando de um processo ainda recente, de fato em construgdo, ainda nao ¢
possivel avaliar, sobre os diferentes angulos, os impactos dessas iniciativas.
Apesar de o autor ter declarado que na sua opinido a solu¢édo identificada pela
PMPA foi engenhosa, resta, contudo, contrasta-la com outras iniciativas, sen-
do este, entretanto, um outro trabalho a ser desenvolvido.
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