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RESUMO

O processo de concessdo de rodovias a iniciativa privada no Parand ¢ cercado
por uma série de conflitos que acabaram por denunciar a sua fragilidade diante da falta
de uma estrutura regulatéria independente, o que conduz a analisd-lo com base no
arcabougo tedrico postulado pelas teorias econdmicas da Regulagdo e da Captura.
Define-se o contexto institucional e financeiro em que se estrutura o setor rodoviario
brasileiro, e sua inser¢do entre os objetivos de politicas macroecondmicas
determinados no “Consenso de Washington”. Essa contextualizagdo ¢ importante para o
reconhecimento do perfil neoliberalizante que conduziu o setor rodoviario as
concessoes, associado ao desmonte da maquina publica. O Programa de Concessao de
Rodovias do Parana ¢ descrito desde seu planejamento até a atual gestao, assim como o
contrato de concessdo, a partir do qual ¢ possivel diagnosticar diversos aspectos
antitéticos e controversos do ponto de vista do interesse publico, o que condena o
processo a permanecer refém dos confrontos entre o Estado e as concessionarias,

tornando o usuario o maior prejudicado.

Palavras-chave: concessao de rodovias no Parand, regulagdo, captura, contrato de

concessao.



ABSTRACT

The road concession process to the private sector in Parana State is affected by
a number of conflicts disclosing its fragility due to the lack of an independent ruling
structure. As a result, one is forced to analyze this process based on postulations from the
economic theories of Regulation and Capture. This paper describes not only the
institutional and financial context which the brazilian road sector is part of, but also its
insertion among the objectives of macroeconomical policies determined at the
"Washington Consensus". This background is important for recognizing the neoliberal
profile that conducted the road sector to the concession process, associated with the
public "machine" dismantling. The Road Concession Program in Parana is described
since its planning until the present management, as well as the concession contract,
from which it is possible to pinpoint several confronting and controversial aspects
under the public interest point-of-view. This condemns the process to remain hostage of
the confrontations between the Government and the concessionary companies where

the road users becomes the most harmed part.

Key-words: road concession in Parana, regulation, capture, concession contract.
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INTRODUCAO

Em 1995 a malha rodovidria federal do Parana totalizava 3.140 Km de
rodovias pavimentadas, das quais 15% apresentavam boas condi¢des, 52% condicoes
regulares e 33% condi¢cdes ruins, as quais exigiam servigos de restauragdo ou
reconstrucao (GEIPOT, 1996).

Ao processo de deterioragdo da malha, resultante da auséncia de
investimentos necessarios a manutengao das rodovias, somou-se a intengao do governo
federal de descentralizar a gestdo publica sobre esse setor, através de convénios de
delegacdo de rodovias ndo pertencentes ao sistema troncal do pais, aos estados e
municipios.

Neste contexto, vislumbrou-se um novo modelo, a partir de uma postura
desestatizante ditada pelos organismos financeiros internacionais, que preconizava a
realizacdo de investimentos a conta de recursos alocados pelo setor privado, na
execug¢ao de obras e servicos em rodovias publicas, com ressarcimento através da
exploragdo das vias e cobranga de pedagio dos usuarios.

O Programa de Concessao de Rodovias do Parand surgiu a partir da delegacao
de parte da malha rodoviaria federal paranaense, no ambito da necessidade de vultosos
investimentos em confronto com a propalada escassez de recursos publicos.

A resposta do setor empresarial diante da nova oportunidade de negocios
rentaveis foi extremamente positiva na disputa pela outorga das rodovias em concessao.
Além disso, as facilidades oferecidas pelo modelo vigente permitiram a tomada de
empréstimos a juros de mercado, repassando-os aos custos das empresas, o que
possibilitou as Concessionarias nao efetuarem investimentos significativos,
comparativamente aqueles feitos pelo Estado na implementagdao e manutencdo de toda
a infra-estrutura rodoviaria (MACHADO, 2002).

Os usuarios, embora conscientes da necessidade de investimentos na

recuperacao das rodovias por eles proprios utilizadas e, desejosos de uma acao rapida



nesse sentido, nao se mostraram totalmente favoraveis ao processo de concessdo, uma
vez que, a eles restaria o “Onus” imposto pela tarifa do pedagio.

O conflito de interesses que colocaria em discussdo a credibilidade e
continuidade do processo ficou evidenciado quando em 1998, proximo das elei¢des
estaduais e menos de um més depois de iniciada a cobranga de pedagio, o Governo do
Estado decidiu unilateralmente reduzir em 50% o valor do pedédgio (e em propor¢ao
semelhante os investimentos), sob a justificativa de defender os interesses de usudrios.
Iniciou-se, a partir desse fato, uma série de confrontos judiciais entre o Estado e as
empresas concessionarias, trazendo a tona a total auséncia de um marco regulatorio
para o setor, que, conforme com as postulacdes das teorias econdmicas da regulagdo e
da captura, torna ainda mais dificil a busca de solugdes.

As diversas manifestacdes contrarias a cobranca de pedagio, feitas pelas
entidades representativas do setor de transporte e por usudrios em geral, somadas as
dificuldades de gestdo que enfrenta o 6rgao estadual responsavel pela fiscalizacdo dos
contratos e a insatisfacdo do Governo quanto aos valores de tarifas praticadas,
evidenciam a fragilidade do processo e a inconsisténcia acerca de seu planejamento e
implementacdo. O interesse em tal assunto justifica-se pela magnitude dos conflitos
gerados desde o principio, envolvendo os trés agentes intervenientes: poder publico,
empresas concessiondrias e usudrios, num ambiente desprovido de uma estrutura
regulatdria independente, que pudesse dar respaldo juridico e institucional ao Programa
proposto.

Em decorréncia do contexto criado, defende-se a hipotese de captura do
processo de concessao de rodovias a iniciativa privada, diante da dificuldade de se obter

uma solugdo que atenda os interesses de todos os envolvidos.

OBJETIVOS
As repercussodes da concessdo de rodovias no Parand, desde seu antincio pelo

Governo do Estado, tém levantado questionamentos quanto ao papel do Estado na



condugdo desse processo, uma vez que as mesmas politicas macroeconOmicas que
conduziram as privatizagdes, contribuiram significativamente para o desmonte da
maquina publica. Em contrapartida, encontram-se nas teorias econdmicas da regulagao
e da captura, importantes instrumentos balizadores de uma regulacao eficiente, desde a
criacdo de entes reguladores independentes até as proposicoes de desregulamentagao.

O objetivo principal buscado com a presente dissertacao €, a partir de um
conhecimento profundo dos aspectos que permeiam o processo de concessoes, avaliar a
possibilidade de sua captura, os momentos em que possa ter ocorrido e as repercussoes
para a continuidade do processo.

Em funcdo da abrangéncia dos estudos realizados para atingir o objetivo
central, s3o desenvolvidos como objetivos secundarios: (i) o resgate historico do setor
rodovidrio brasileiro e da performance econdmica do Brasil, principalmente a partir da
década de 80; (ii) os aspectos conceituais que envolvem o instituto da concessao e suas
aplicagdes a nivel mundial e nacional; (iii) a andlise das concessdes no Parand, desde
seu planejamento até a gestdo do Programa; e (iv) o estudo do Contrato de Concessao,

suas especificidades e resultados, numa perspectiva comparativa com o modelo teérico.

ESTRUTURACAO METODOLOGICA

Os estudos pertinentes a esta dissertacdo foram desenvolvidos a partir de
pesquisa bibliografica e documental, com enfoque historico e exploratorio sobre o
assunto. Sao apresentados 5 capitulos, a saber:

Capitulo 1: Revisdo bibliografica das principais teorias que se referem a
regulagdo econdmica e a captura, além da teoria dos custos de transagdo. De forma
complementar ao arcabougo tedrico, andlise do processo regulatorio nos setores de
infra-estrutura.

Capitulo 2: Descri¢do dos antecedentes historicos as concessoes, desde a
estruturagdo do sistema rodovidrio nacional, passando pela crise do estado brasileiro

dos anos 80 e, culminando com as postulagdes macroecondmicas do Consenso de



Washington e suas repercussdes para a economia brasileira.

Capitulo 3: Descricdo dos aspectos conceituais e juridicos de concessao e
pedagio, sua fundamentacgdo legal e sua aplicacdo a partir de experiéncias internacionais
e dos programas estaduais brasileiros.

Capitulo 4: Detalhamento do Programa de Concessao de Rodovias do Parana.
Para esta pesquisa foram analisados documentos governamentais (relatorios, estudos,
pareceres, resolugdes, portarias) de &mbito estadual e federal.

Capitulo 5: Analise do Contrato de Concessdo. A titulo de estudo de caso foi
escolhido de forma aleatdria o Contrato n® 072/96, que por apresentar estrutura idéntica
em relacdo aos demais contratos firmados entre o Estado do Parana e as
Concessionarias ofereceu os subsidios necessarios para a avaliagdo dos direitos e

deveres acordados entre as partes, no processo como um todo.



CAPITULO 1

1. A TEORIA ECONOMICA COMO BASE PARA O PROCESSO DE REGULACAO

O capitulo a seguir esta estruturado em quatro partes. A primeira parte refere-
se aos fundamentos da escola da regulagdo, em especial a teoria da regulagdo e a teoria
normativa, tracando um paralelo entre a atividade regulatéria e o desenvolvimento das
economias capitalistas desde o inicio do século vinte. Na segunda, a teoria da captura
apresenta-se como uma abordagem que facilita o entendimento do papel do Estado no
processo de concessdo. A terceira parte apresenta a contribui¢do da nova economia
institucional através da teoria dos custos de transacdo. Por fim, a quarta parte insere o
processo regulatdrio no contexto dos setores de infra-estrutura.

A construgdo desse arcabougo tedrico permitird uma analise critica da forma
como foi implementado o processo de concessao de rodovias no Parand, uma vez que as
constantes divergéncias entre os agentes envolvidos podem ser atribuidas a possiveis

falhas regulatdrias decorrentes do modelo adotado.

1.1 TEORIA DA REGULACAO

Segundo VISCUSI et al. (1995) economia da regulagao refere-se as restrigoes
impostas pelos governos sobre as decisdes das firmas em relacdo a precos, quantidades
e entrada e saida. A eficiéncia alocativa de uma industria regulada ¢ determinada tanto
pelas for¢as de mercado quanto pelos processos administrativos. Um governo nao pode
regular todas as decisdes, pois ¢ impossivel monitorar perfeitamente firmas e
consumidores. Existe também a impossibilidade de se estabelecer contratos perfeitos.
Decorre disso que as forgas de mercado t€ém papel relevante em relacdo ao grau de
intervencao do governo.

Para POSSAS et al.(1998), o objetivo central da regulagdo de atividades



econdmicas, ndo € promover a concorréncia, mas aumentar o nivel de eficiéncia
econdmica dos mercados, apesar de que em muitos casos esses objetivos sdo
coincidentes, uma vez que um aumento da concorréncia — espontdneo ou como
resultado de politica — com freqiiéncia conduz a maior eficiéncia.

Na analise economica sao utilizados, basicamente, trés conceitos de
eficiéncia: produtiva, distributiva e alocativa. O primeiro consiste na utilizagdo, com
maximo rendimento e minimo custo, da planta produtiva instalada e respectiva
tecnologia. A eficiéncia produtiva pode ser definida como estatica, onde as empresas —
seja por pressdo competitiva ou esquema de incentivo — sdo levadas a escolher o
processo produtivo de menor custo disponivel. O segundo refere-se a capacidade de
eliminagdo, por meio da concorréncia ou de outro dispositivo, de rendas monopolisticas
ou outros ganhos temporarios por agentes individuais. O terceiro conceito, de eficiéncia
alocativa, ¢ considerado o mais controvertido. Implica na situagdo em que maior
volume de transagdes ¢ realizado (maior renda ¢ gerada), na impossibilidade de
estabelecer comparagdes entre utilidades de diferentes agentes — e, portanto, de avaliar
transferéncias de renda entre agentes. A eficiéncia alocativa ¢ alcancada a partir da
equalizagdao dos precos aos custos marginais de produgdo (POSSAS et al., 1998 ¢
PINTO JR., 1998).

Nas aplicagcdes normativas da andlise econdmica, em particular a de origem
paretiana, a nogdo de eficiéncia alocativa tornou-se sinénimo de eficiéncia econdmica
e, portanto, considerar que um resultado econdmico ¢ mais eficiente que outro significa
que ele é superior de Pareto em relagdo ao outro. Considerando que somente os
mercados sob concorréncia perfeita, ou em equilibrio geral, atingem o Otimo de
Pareto', nas situagdes em que ndo se verifica concorréncia perfeita, a condigdo paretiana

¢ buscada nas agdes regulatorias, por aproximagao (POSSAS et al., 1998).

' Otimo de Pareto, segundo PINDYCK e RUBINFELD (1994) significa que uma
alocagdo ¢ eficiente socialmente quando ndo pode ser realocada para aumentar o bem-estar de uma
pessoa sem que haja diminui¢do no bem-estar de outra.



Estes mesmos autores destacam a existéncia de um significativo trade off
entre eficiéncia produtiva e¢ alocativa, considerando que o mais relevante nao ¢é se
tecnicamente ¢ possivel (ou ndo) caracterizar a existéncia de monopo6lio natural em
determinado setor, mas se os ganhos de eficiéncia e custos derivados da escala
monopolistica sdo suficientes para compensar 0s custos e riscos (de captura, de
ineficiéncia regulatdria frente a informagdes assimétricas, etc.) da atividade regulatoria.

Da mesma forma, PIRES e PICCININI (1999) entendem que a regulacao
deve estar focada em trés pontos: “[...] incentivar e garantir os investimentos necessarios,
promover o bem-estar dos consumidores e usudrios € aumentar a eficiéncia economica” (p.219).

Segundo esse enfoque, seus objetivos sao:

¢ Buscar a eficiéncia econdmica, garantindo o servigo ao menor custo para o

usuario.

¢ Evitar o abuso do poder de monopolio, assegurando a menor diferenca entre

precos e custos, de forma compativel com os niveis desejados de qualidade do

Servico.

¢ Assegurar a universalizag¢ao do servico.

¢ Assegurar a qualidade do servigo prestado.

¢Estabelecer canais para atender as reclamagdes dos usuarios ou

consumidores sobre a prestagao dos servigos.

¢ Estimular a inovacdo (identificar oportunidades de novos servicos, remover

(obstaculos e promover politicas de incentivo a inovagao).

¢Assegurar a padronizagdo tecnoldgica e a compatibilidade entre

equipamentos.

¢Garantir a seguranga e proteger o meio ambiente (PIRES; PICCININI,

1999).

Para esses autores a grande complexidade da tarefa regulatéria advém,
principalmente da assimetria pro-produtores, que diz respeito as dimensdes externa e

interna as firmas, correspondendo respectivamente, a sele¢dao adversa e ao perigo moral.



No que diz respeito a selecao adversa, o agente regulador ndo tem o mesmo nivel de
informagdo da firma regulada, no que tange aos fatores exogenos relacionados a
eficiéncia da firma, tais como parametros tecnoldgicos, comportamento da demanda,
etc. O perigo moral, por sua vez, decorre do fato de que somente a firma regulada
conhece determinados pardmetros endogenos, como os referentes a custos, medidas
administrativas, etc. O resultado dessa assimetria ¢ a possibilidade de manipulacao de
tais informacgdes, incorrendo em vantagens indevidas na revisdo dos contratos ou na
definicdo de metas regulatoérias.

VISCUSI et al. (1995) definem trés estagios para o processo regulatorio:

1) um arcabouco legal que ira reger a industria regulada,

i1) aimplementacdo dessa legislacao, através da agéncia reguladora,

iii) a desregulagdo, ou seja, a retirada do Estado do setor regulado.’

O aspecto importante a ser destacado em relag@o aos estagios a que VISCUSI
et al. (1995) se referem ¢ o de etapas sucessivas e seqiienciais. Ou seja, no processo de
construcao da atividade regulatoria o segundo estdgio depende do primeiro e o terceiro

nio devera ocorrer sem que os dois primeiros tenham ocorrido.’

1.1.1 Instrumentos da Regulacao

Segundo VISCUSI et al. (1995), os instrumentos de regulagdo estdo
geralmente centrados nos seguintes aspectos:
1) controle de precos (tarifas), visando evitar a pratica de fixacdo de pregos

abusivos por parte do monopolista;

 Como veremos adiante, este ultimo estigio foi o que ocorreu no Brasil, por conta das
condig¢des propostas no Consenso de Washington, com o aval do Fundo Monetario Internacional e do
Banco Mundial, onde uma politica liberalizante deu inicio as privatizagdes e concessdes das utilidades
publicas.

? No caso das concessdes de rodovias paranaenses, que sera apresentado adiante, isso nio se
estabeleceu, uma vez que o processo ocorreu sem que houvesse um marco regulatorio para o setor.



i1) controle de quantidades;

ii1) condicdes de entrada e saida no mercado, através da criagdo de barreiras

institucionais visando assegurar o aproveitamento dos ganhos de eficiéncia
ao longo de toda a cadeia produtiva, permitindo, inclusive a adocdo de

subsidios cruzados;

iv) controle de qualidade do servigo prestado. Apesar da sua importancia, esse

mecanismo regulatorio sofre restricdes devido ao elevado custo de sua

implementacao.

PIRES e PICCININI (1999), acrescentam alguns aspectos relevantes,

somando-se as colocagdes de VISCUSI et al. (1995), de forma a garantir uma

regulacdo eficaz e destacam instrumentos como:

v)

Vi)

agéncias independentes. Devido ao aumento da complexidade da
industria, com a entrada do setor privado, as agéncias necessitam de total
independéncia em relagcdo a todos os agentes envolvidos, para garantir a
defesa do bem-estar da sociedade e mediar conflitos. A independéncia das
agéncias implica em autonomia financeira, diretorias estaveis, corpo
técnico especializado e transparéncia. Finalmente, suas funcdes e
atribuicdes devem estar bem definidas por marco regulatério pré-
existente.

monitoramento dos contratos de concessdo de forma a garantir uma
adequada fiscalizacdo da qualidade dos servigcos prestados, do
cumprimento dos planos de investimento e das metas de universalizacdo
dos servigcos. Essa atividade ¢ bastante complexa e envolve elevados
custos regulatorios. Contudo, na medida em que existam definicdes de
metas de desempenho e cddigos de conduta para atendimento ao usuario,
bem como penalidades para possiveis falhas na prestacdo dos servicos
contempladas nos contratos, que estejam embasadas por um marco

regulatdrio, o seu monitoramento podera ser extremamente facilitado.
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O controle de precos, ¢ considerado um importante instrumento regulatorio
para a garantia do funcionamento eficiente do mercado. Neste sentido, PIRES e
PICCININI (1999) destacam a necessidade da introducao de mecanismos de incentivos
a eficiéncia dindmica®*, de forma a permitir a apropriagdo dos consumidores de parte dos

ganhos de produtividade.

1.1.2 A Regulacdo e o Desenvolvimento das Economias Capitalistas

A questdo da regulacdo ¢ indiscutivelmente um dos principais pontos da atual
agenda de discussdes das sociedades modernas. O entendimento do conceito e das
funcdes a serem desempenhadas pela regulagdo passa, necessariamente, pela
compreensao do papel do Estado na economia.

Historicamente, a regulacdo assumiu diferentes fei¢des, adequando-se as
peculiaridades sécio-culturais de cada espago nacional, tais como o nivel de
desenvolvimento econOmico e tecnoldgico, a estrutura institucional (preceitos
constitucionais, sistema legal e tradicdo de administragdo publica), as pressdes dos
diferentes grupos de interesse (grandes usudrios, empresas, consumidores residenciais)
¢ a doutrina econdmica dominante (VISCUSI et al., 1995).

Segundo FIANI (1998) o desempenho do sistema capitalista no ultimo século
foi caracterizado por fases distintas e bem definidas: a Grande Depressao (1900 a
1930); a Era Dourada (1950 a 1973 — até a crise do petroleo); o declinio da atividade
economica (1973 a 1980/90) - um periodo de taxas de crescimento insignificantes e
altos indices de inflagdo e; a fase da abertura econdmica, que segue de 1990 em diante,

a ser conhecida como periodo marcado pelas privatizagdes e, posteriormente, pela

* Eficiéncia Dinamica ou Seletiva implica a capacidade enquanto ambiente competitivo de
induzir e de selecionar inovagdes de produto/processo que possam levar a eventual reducdo futura de
custos e pregos ¢ a melhoria da qualidade dos produtos (POSSAS, M.; FAGUNDES, J.; PONDE, J.;
Custos de transagao e politicas de defesa da concorréncia, Revista de Economia Contemporanea, V.2,
UFRJ, 1998).
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globalizagao.

Conforme o autor, essa periodizagdo historica tem uma relagao direta com os
ciclos de regulamentacdo econdmica, que podem ser identificados da seguinte forma:
um primeiro periodo no qual a regulamentacao surge como um resultado espontaneo e
pouco planejado das transformagdes na base produtiva, como a eletrificagao, telefonia,
gas encanado, expansdo das ferrovias, etc, das principais economias avancadas na
virada para o século vinte. O segundo momento ¢ um periodo marcado pela
institucionalizagdo, no qual a regulacao da atividade economica envolve as instituicdes
governamentais com atribuicdes bem definidas e corpos técnicos qualificados. Esse
periodo se estende da Grande Depressdo até o inicio dos anos setenta. O terceiro
periodo, que compreende a década de setenta, apresenta uma fase de transi¢cdo, com
algumas tentativas pouco articuladas de desregulamentagdo. O ultimo periodo que se
iniciaria da década de oitenta pode ser chamado de “a Era da Liberalizagdao” e que, a
partir dos anos noventa vai se caracterizando pela onda de privatizagdes e
desregulamenta¢do da economia.

Esse paralelismo encontrado entre o desempenho das economias capitalistas
avancadas e a natureza da atividade regulatdria do Estado permite tragcar um perfil sobre
a sua evolucdo, tanto no que diz respeito ao papel do Estado, quanto em termos de
aprimoramento da teoria econdmica.

VISCUSI et al. (1995) colocam como um dos marcos iniciais da atividade
regulatéria do Estado a decisdo da Suprema Corte Americana no caso Munn v. Illinois,
em 1878. Naquele episdédio a Suprema Corte determinou que qualquer atividade,
revestida de “interesse publico”, em que fosse empregada propriedade privada, seria
passivel de regulagdo por parte do Estado, ndo obstante a injuncdo da 14* emenda que
visava proteger o carater privado da propriedade.

Aquela decisdo foi acompanhada de varias medidas, na sua grande maioria
voltadas para a area de infra-estrutura e sistema financeiro: ferrovias no Interstate

Commerce Act de 1887, eletricidade, telefonia e transito no Estado de Massachusetts
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em 1885, ligagdes interurbanas pelo Mann-Elkins Act (1910), Companhias de Seguro
contra Incéndios em 1913, entre outros.

A partir da década de trinta, com a Grande Depressao, houve um significativo
aumento na demanda pela interven¢do do Estado na economia, gerando uma série de
medidas nesse sentido, especificamente nos Estados Unidos.

Segundo FIANI (1998), entre 1950 e 1973, um periodo considerado a Era
Dourada do desenvolvimento capitalista, observa-se um aperfeicoamento das
instituicdes regulatdrias, com a difusdo das atividades regulacionistas ndo apenas entre
os paises capitalistas avancados mas também naqueles em desenvolvimento. Os
enfoques, todavia, diferiram radicalmente de acordo com o grau de desenvolvimento
industrial dos paises, como explica Chang (1997)’: enquanto nos Estados Unidos a
regulacdo privilegiava a eficiéncia alocativa e a eqiiidade distributiva, visando uma
oferta de bens e servicos mais diversificada e a custos mais reduzidos, a Europa
Ocidental e o Japao estabeleciam como meta fundamental garantir um grau de
desenvolvimento econdmico e tecnologico paralelo ao registrado pela economia
americana, mesmo que muitas vezes isso implicasse custos nao tdo baixos quanto seria
possivel e nem uma defesa muito rigida da concorréncia em determinados setores de
atividade. Isto porque a regulacdo nestes paises enfatizava considera¢des de ordem
dindmica, basicamente aumento de produtividade e maior capacidade tecnologica, no
ambito do contexto mais amplo de suas politicas industriais nacionais.

FIANI (1998) destaca que, no caso dos paises em desenvolvimento, o enfoque
da regulacio se norteou por objetivos desenvolvimentistas, privilegiando a
industrializagdo através de investimentos realizados ou regulados pelo Estado,
notadamente através de empresas estatais e de programas de investimento no setor

publico. E também caracteristica deste bloco de paises a intensa atividade regulatoria

° CHANG, Ha-Joon. “The economics and politics of regulation”. Cambridge Journal of Economics,
v.21 n°6, pp. 703-728, 1997.
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ligada ao comércio exterior, com a meta de proteger industrias nascentes e estimular o
desenvolvimento de tecnologia nacional.

Na década de setenta as principais economias capitalistas apresentaram uma
combinagdo entre altas taxas de inflagdo e desemprego. Ocorreu uma desaceleragdo em
todos os indicadores de desempenho da atividade econdmica, o que colocou a politica
de regulacdo sob dupla pressdo. Por um lado garantir uma capacidade de resposta
elastica aos setores regulados (em geral servigos publicos basicos) aos aumentos
sucessivos de custos, por outro garantir receita em niveis adequados as necessidades de
investimento para manutencdo e modernizacdo do estoque de capital, frente a um
volume de receita que ja ndo crescia tao rapidamente quanto antes, por conta do menor
nivel de atividade econdmica.

O que se observa ¢ que na maior parte dos casos a atividade de regulacao
econdmica ndo demonstrou uma capacidade de resposta adequada ao nivel do desafio
que estava enfrentando, o que acaba por estimular uma revisdo tedrica que embasa as
experiéncias praticas de “desregulamentacdo” dos anos oitenta.

Para FIANI (1998) os principios basicos que nortearam as iniciativas no
campo da regulacdo econOmica até os anos setenta se fundamentaram na analise
tradicional do bem-estar. Em termos gerais, afirma o autor, a analise do bem-estar
procura definir sob que condigdes a busca do auto-interesse na atividade econdmica
conduz ao bem comum e sob quais condi¢des ela ndo o faz.

O Teorema Fundamental do Bem-Estar Social afirma que: (i) se existir um
numero suficiente de mercados; (ii) se todos os consumidores e produtores se
comportarem competitivamente; (iii) se existir um equilibrio, entdo a alocacdo de
recursos sera 6tima no sentido de Pareto (FIANI, 1998).

A existéncia de mercados “em numero suficiente” diz respeito ao problema
das externalidades, o que remete a Teoria Normativa ou Teoria do Interesse Publico.

Essa teoria justifica a regulagdo de atividades economicas pela existéncia de

falhas de mercado, entre as quais, o monopdlio natural é o argumento mais forte.
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Considera, portanto, que a regulacdo econdmica em “mercados imperfeitos” substitui o
controle social que regula naturalmente os mercados que apresentam condi¢des de
concorréncia. Os mercados competitivos se apresentariam como desejaveis porque eles
sdao economicamente eficientes. Desde que ndo haja “externalidades” e nada impega o
funcionamento do mercado, a soma total de excedente do consumidor e do produtor
serd a maior possivel.® (PIRES; PICCININI, 1999)

No entanto, as falhas de mercado quase sempre estdo presentes nas economias
e tendem a diminuir o nivel de eficiéncia econdmica dos mercados. Neste contexto, a
intervencao regulatoria ¢ necessdria para minimizar e/ou corrigir as falhas existentes,
com medidas que promovam a concorréncia visando o aumento da eficiéncia
econdmica.

O comportamento competitivo dos agentes esta relacionado com a analise dos
monopolios, especificamente os chamados “monopdlios naturais”, caracterizados pela
presenca de economias de escala a tal ponto significativas em relagdo ao tamanho do
mercado que este comporta apenas um pequeno numero de plantas de escala minima
eficiente, com custo minimo de longo prazo (POSSAS et al., 1997).

A tarefa regulatoria, no caso dos monopolios “[...] seria entdo discriminar custos
e arbitrar uma taxa de retorno adequada a sobrevivéncia da firma monopolista, minimizando
suas possibilidades de extracao de renda econdmica” FIANI (1998).

Conclui-se, portanto, que até os anos setenta a atividade regulatoria estava
voltada especificamente para a regulacio de monopolios naturais, abrangendo
ocasionalmente situagdes de externalidades. As transformacdes sofridas pelas

economias capitalistas dos paises avancados, contudo, tornariam necessaria uma revisao

% Ocorre uma externalidade quando uma atividade econdmica desenvolvida por um agente
gera um custo (externalidade negativa) ou um beneficio (externalidade positiva) para outrem. As
externalidades ocorrem quando o bem-estar de um agente econdmico ¢ diretamente afetado pelas acdes
de terceiros.
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radical dos fundamentos tedricos da regulacdo econdmica, possibilitando a analise
dessa atividade sob novos conceitos.

Nos anos oitenta, caracterizados por cortes or¢amentarios ¢ queda na
atividade econdmica associado a altas taxas de inflacdo, o diagndstico era de que a
regulagdo excessiva reduzia a competitividade dos paises capitalistas avancados
(principalmente Estados Unidos e Inglaterra), em relacdo ao Japdo e aos Tigres
Asiaticos. Ao mesmo tempo, verificava-se um desgaste da vertente macroecondmica
keynesiana baseada na administragdo de politicas monetaria e fiscal, além de uma
descrenga no modelo de welfare state . Para os paises em desenvolvimento, a queda do
fluxo de capitais externos que se constituia na principal fonte de financiamento do seu
processo de industrializa¢ao, também cresciam as insatisfagdes em relacao aos modelos
desenvolvimentistas anteriormente implementados, somando-se ainda o aumento da
pressdo dos organismos financeiros internacionais pela reducdo no nivel de regulagao
da economia nesses paises.

A década de noventa trouxe, a nivel mundial, a visdo da
“desregulamentacdo”, ou seja, a renuncia pelo poder publico das suas atribui¢des de
controle da atividade econdmica. Essa tendéncia, pautada na visao de mercados maiores
e mais fortes e governos menores € menos interventores, veio aliada ao processo de
globalizagdo e de privatizagdo (FIANI, 1998). Entretanto, as evidéncias empiricas
demonstraram que nos paises capitalistas avangados, o aumento do nivel de
concorréncia em monopdlios anteriormente protegidos provocou um significativo
aumento na complexidade e sofisticacdo da atividade regulatoria.

Ao longo das ultimas décadas, as falhas de mercado, que segundo
OLIVEIRA (1998) concentram-se em: poder de mercado, externalidades (positivas ou
negativas), bens publicos e informagdes assimétricas, foram a justificativa
preponderante para a necessidade de regulacdo da atividade economica. Num processo
gradativo de revisdo critica desse conceito, a introducdo da analise das falhas de

governo produziu um incremento tedrico fundamental nesse campo.
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Dois importantes conceitos foram criados ou incorporados a discussdo sobre
os determinantes, restricdes e efeitos da atuagdo do governo na economia: grupos de
interesse e rent-seeking. FIANI (1998) destaca o trabalho de Mancur Olson, a partir do
qual o conceito de grupos de interesse ganhou destaque na analise econdmica. Em sua
versdo original, o modelo de OLSON (1965) tem por objetivo estudar os grupos de
interesse, caracterizados por associagdes que visam promover o interesse comum de
seus membros. Os grupos de interesse cumprem seu objetivo € através da provisao de
bens coletivos ou publicos a seus membros.

OLSON (1965) visa demonstrar que quanto menor o nimero de membros
potenciais do grupo de interesse, maior a probabilidade de que alguma quantidade do
bem publico venha a ser oferecida e, portanto, que o grupo de interesse se constitua
efetivamente, pois maior serd o beneficio liquido dos custos que cada membro potencial
podera obter da oferta do bem publico para o grupo. Ou ainda, “[..] in a very small group,
where each member gets a substantial proportion of the total gain simply because there are a
few others in the group, a collective good can often be provided by the voluntary, self-
interested action of the members of the group.” (OLSON, 1965, p. 34).

Os bens publicos ou coletivos estdo sujeitos a acdo dos grupos organizados,
os quais se beneficiam diferenciadamente destes bens e repartem os custos com a
coletividade, caracterizando-se “coalizdes distributivas” que reduzem a eficiéncia e a
renda agregada da sociedade, ao tempo que reduzem sua capacidade de se adaptar a
novas circunstancias através de novas tecnologias e da realocacao de recursos.

Os grupos de interesse objetivam a busca de rendas nao econdmicas — rent-

seeking’. As rendas podem ser obtidas pela operagdo do sistema de precos quando

7 Rent-seeking ¢ a caga de beneficios por agentes que tentam conquistar privilégios e
transferir renda de outros grupos para si (TOLLISON R. D.: “Rent-seeking: a survey”. Kyklos, v. 35
n°4, 1982).
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tendem a gerar aumento do produto social, traduzindo-se em busca de lucro na
produgdo, ou por fatores alheios ao sistema de precos relativos (por exemplo
regulamentacdo governamental), sendo uma busca “artificial” uma vez que nao
estimula a produ¢do. O agente regulador, através de sua atuacdo esperada, possui um
papel fundamental na determinagdo dos recursos a serem empregados em rent-seeking
pelos diferentes grupos de interesse (FIANI, 1998).

O resultado da integragdo desses dois conceitos: rent-seeking e grupos de
interesse fez com que o Estado deixasse de ser visto como uma entidade voltada
fundamentalmente para o bem publico. A partir dai, os governantes e legisladores
responsaveis pela criacdo, implementacdo e fiscalizacdo das normas que orientam a
regulagdo econdmica estariam sujeitos a cooptacao por parte de grupos de interesse que
visam garantir renda extraordinaria, fora das condi¢des de livre concorréncia (OLSON,
1965).

A caracterizagdo de grupos de interesse em uma dada industria, visando rent-
seeking passou a ser uma etapa fundamental da atividade de regulagdo econdmica,
desde que sua pratica acarreta perda liquida e ineficiéncia. Estas novas
contextualizacdes do processo regulatorio ficaram conhecidas como Teorias da
Captura, pois discutem as formas e conseqiiéncias da ‘“‘captura” das institui¢des
reguladoras do Estado por interesses privados.

&

1.2 TEORIA DA CAPTURA

Segundo essa abordagem, existe a captura do Estado quando a regulacdo ¢ pro-
produtor. Ou seja, o Estado encontra-se indevidamente a servi¢o do interesse privado,
passando a “confundir” os interesses de determinados grupos com os de toda a
sociedade.

Na sua forma original, a Teoria da Captura apresentava a deficiéncia de

simetria em relacdo ao regulador benevolente. Se antes o agente regulador era visto


walter shima
Sobre toda essa teoria acima, você não se referiu ao Viscusi. Há alguma razão especial? Pois ele trata disso também.
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como essencialmente voltado para o bem-estar social, agora ele passava a ser visto
como a entidade que apenas sancionava passivamente os interesses privados das
empresas reguladas. Como o processo regulatdrio € extremamente complexo e envolve
varios grupos de interesse, ndao foi dificil encontrar evidéncias empiricas que
contrariassem esta interpretacdo mais superficial do processo de captura. No entanto,
para a maior parte dos casos analisados, a hipotese da captura se mostrou

essencialmente valida (VISCUSI et al., 1995).

Destacam-se trés modelos desenvolvidos com base nesta abordagem: de
STIGLER (1971), Peltzman (1976)* e Becker (1983)°. Todos questionam a eficiéncia
da regulacdo, devido ao risco de captura do regulador por parte dos grupos de pressao
(PINTO JR. et al., 1999).

Segundo VISCUSI et al. (1995) na versao desenvolvida por Stigler (1971) ha
duas premissas iniciais:

1) O Estado tem o poder de coer¢cdo. Caso um grupo de interesse consiga
fazer com que o Estado use seu poder de coer¢ao em seu favor, ele podera
incrementar seu bem-estar, €;

i1) Os agentes sdo racionais e portanto escolhem as suas a¢des de maneira a
maximizar suas utilidades.

Dessas duas premissas resulta a hipétese de que a regulacao ¢ requerida em
resposta as demandas de grupos de interesses, agindo no sentido de maximizar suas
rendas. Tem-se portanto uma ampliagdo do papel da regulacdo e de sua dimensao
politica.

Desta forma a teoria de STIGLER (1971), apoiando-se nas andlises de

OLSON (1965), parecia dar um suporte bastante solido a concepcao do regulador como

¥ PELTZMAN, S., “Toward a more General Theory of Regulation”. Journal of Law and
Economics, n° 19, 1976.

’ BECKER, G. S., “A Theory of Competition among Pressure Groups for Political
Influence”. Quaternaly Journal of Economics n°98, 1983.
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um agente capturado por interesses de grupos privados. No entanto, Peltzman (1976)
aponta, no mesmo numero do Bell Journal em que Stigler publicou seu artigo, outro
trabalho de autoria de Richard Posner que enfatizava as deficiéncias empiricas da
abordagem da captura, especificamente, na situacdo de ndo poder explicar o caso de
subsidio cruzado, ou seja, a situagdo em que um ou mais mercados sdo atendidos pelo
monopolista a um prego superior aos custos, visando subsidiar mercados onde vigoram
pregos inferiores aos custos.

Como coloca FIANI (1998), os modelos de Peltzman (1976) ¢ Becker (1983)
buscam estabelecer pardmetros de andlise mais sofisticados para tentar superar o dilema
regulador benevolente-capturado. No modelo de Peltzman (1976), o regulador procura
conquistar o maximo de apoio politico nos dois grupos, isto ¢, junto aos consumidores e
junto a industria. Esse modelo, descrito por FIANI (1998) estabelece como objetivo do
regulador o apoio politico e suas varidveis sdo o nivel da tarifa do agente regulado e a
taxa de lucro. A hipotese ¢ de que o agente regulador procura manter a tarifa tdo baixa
quanto possivel (“conquistando” os consumidores) e garantir a maior taxa de lucro
vidvel (“conquistando” a industria). Neste caso, existe um limite nas possibilidades que
o regulador pode trocar uma maior tarifa por um retorno maior, ou um retorno menor
por uma tarifa menor, e permanecer com o mesmo nivel de apoio de antes. A primeira
conclusdo que pode ser extraida do modelo de Peltzman (1976) é que, no que concerne
a regulacdo dos precos, a tarifa estipulada seria algum valor intermedidrio entre a
situacdo de monopolio e de concorréncia.

Entretanto, a conclusdo mais significativa desse modelo diz respeito a quais
industrias seriam reguladas. Com efeito, na situacdo em que a taxa de lucro depende
exclusivamente do valor da tarifa ndo poderiam ser reguladas industrias em que o
regulador estabelecesse como tarifa que maximiza sua funcdo de apoio um valor
proximo da eqiiidistancia dos valores em vigor caso a industria fosse monopolista ou
concorrencial, porque qualquer um dos dois grupos (consumidores ou produtores) teria

pouco a ganhar da imposi¢do da regulacdo, quer em termos de redugdo de tarifa, quer
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em termos do aumento da taxa de retorno (VISCUSI et al., 1995).

O caso ¢ diferente na hipdtese de que a tarifa maximizadora do apoio politico
se situe muito proximo do nivel de concorréncia ou de monopélio. No primeiro caso os
consumidores teriam muito a ganhar com a regulagdo. Na segunda situagdo o ganho
seria dos monopolistas. Assim, estabelece-se um critério para teste da hipotese acerca
de quais industrias serdo reguladas, a partir da consideragdo explicita dos grupos de
interesse FIANI (1998).

A formulagdo de Stigler/Peltzman ¢ tratada por VISCUSI et al. (1995), que
identificam trés elementos cruciais:

1) a legislacdo regulatéria redistribui riqueza. Na medida em que a
recompensa politica da regulacdo resulta da distribui¢do de riqueza, o
processo regulatorio é sensivel a perdas de tipo “peso morto”. Politicas
que reduzem a riqueza total disponivel para a redistribuigdo serdo
evitadas, porque reduzem a recompensa politica da regulagao.

i1) o comportamento dos legisladores ¢ guiado por seu desejo de permanecer
no poder;

ii1) os grupos de interesse competem para oferecer apoio politico em troca de
legislacdo favoravel.

A conseqiiéncia dessa formulagdo ¢ de que a regulagdo tende a beneficiar
grupos de interesses mais bem organizados em detrimento dos interesses da sociedade
como um todo.

O modelo de Becker (1983), por sua vez, apresenta um enfoque bastante
distinto do modelo de Peltzman: o agente regulador apenas responde ao volume de
pressao exercido pelos grupos de interesse, o qual depende: (a) inversamente do numero
de seus membros; (b) diretamente dos recursos utilizados. O volume de riqueza
transferido de um grupo a outro dependeria positivamente da pressdao do grupo que
exerce o rent-seeking e negativamente do volume de pressdo por parte do grupo que

sofre a transferéncia de sua renda (VISCUSI et al., 1995).
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Na analise de VISCUSI et al. (1995), o modelo de Becker (1983) apresenta
uma inovagdo ao inserir uma perda de bem-estar originada da prépria atividade
regulatoria, determinando que o ganho do grupo vitorioso seja inferior a renda
transferida do grupo perdedor. Segue-se dai que este “peso” da atividade regulatéria
acaba por servir como uma limitagdo as atividades regulatérias ineficientes, ocorrendo
que o crescimento marginal dessa perda de bem-estar leva a uma crescente resisténcia
dos grupos perdedores a maiores transferéncias ao grupo vitorioso, o que acaba
desestimulando o esforgo destes tltimos por maiores valores de rendas ndo econdmicas.

Em suma, os trés modelos: Stigler (1971), Peltzman (1976) e Becker (1983)
apresentam uma nova configuragdo acerca do debate sobre regulacao econdmica que se
distancia bastante da mera correcido de falhas de mercado. Essas teorias, como destaca
PINTO JR. (1999) vém enfatizando a necessidade de se ampliar o escopo de analise em
relacdo ao problema da regulagdo de monopdlios, ndo apenas introduzindo elementos
de bem-estar social, mas também atentando para o ambiente em que ocorre a regulagao,
de maneira a considerar problemas decorrentes dos efeitos sobre a cadeia produtiva e,

em particular, a atuagdo dos grupos de pressao.

1.3 TEORIA DOS CUSTOS DE TRANSACAO

Essa linha tedrica estabelece que os custos de transacao sdo resultantes dos
mecanismos necessarios para a manutencao de dispositivos de adaptagdo e puni¢do as
possiveis condutas oportunistas dos atores econdmicos. A necessidade de implementar
esfor¢os para evitar ou atenuar o oportunismo e seus efeitos, constitui o fato gerador
dos custos de transagdo, que ndo existiriam caso a conduta dos agentes pudesse ser
considerada completamente confiavel.

Havendo, portanto a incerteza e o risco nas relagdes entre os atores e sendo os
contratos passiveis de imperfeicdes, o mercado nem sempre ¢ o melhor gestor das

transacdes entre os atores econdmicos. Neste caso, seria adequada a criagdo de
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“arranjos organizacionais” encarregados de coordenar as transacgdes, estabelecendo uma
base de controle que fiscalize as relagdes entre os agentes e aplique sangdes e
penalidades no caso de comportamentos oportunistas (POSSAS et al., 1998).

Historicamente, o processo regulatério envolve vultosos custos or¢amentarios,
decisdes ineficientes, como a rigidez e o atraso decisorios €, 0 aumento do risco de
captura dos entes reguladores pelas empresas. A busca de superagdao desses problemas
encontrou duas tendéncias centrais: a introdu¢cdo de mecanismos de incentivos, visando
impelir as firmas que ainda permanecem como monopo6lios naturais a atingir metas e
objetivos similares aqueles encontrados em situagdo de competicdo; e a intervengao
regulatéria indireta por meio do estimulo e do monitoramento de uma estrutura
competitiva para a industria objetivando criar um ambiente, o mais neutro possivel,
para todos os agentes (PIRES; PICCININI, 1999).

A assimetria de informagdes pro-concessiondrias pode ser destacada como
uma das principais dificuldades com que se depara a tarefa regulatoria no setor
rodoviario. Os contratos estabelecidos no processo de concessdo, assim como as
revisdes contratuais posteriores, tendem a apresentar carater oportunista uma vez que as
diferencas no nivel de informagdes podem gerar vantagens unilateriais. A dificuldade
de mensuracdo do desempenho ¢ dada pela complexidade e dificil monitoracao do
comportamento das empresas.

No desenvolvimento privado de projetos de infra-estrutura, os governos
participam, juntamente com as firmas, dos custos referentes aos estudos de viabilidade,
processo licitatorio, formulacdo de contratos, arranjo financeiro e implementacdo dos
projetos.

Os contratos formais devem procurar abranger todas a contingéncias possiveis
de forma a ndo deixar brechas para o seu descumprimento. Isso envolve longos e
custosos estudos, principalmente tratando-se de contratos de longo prazo, permeados de
muita incerteza. Nesses casos as possibilidades de variagcdo das circunstancias devem

ser analisadas e os riscos, mitigados. Advogados especialistas e consultores sdo
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necessarios para a elaboragao desses contratos, além de um monitoramento constante da
atuacdo das reguladas de acordo com as bases contratuais. Esses fatores oneram ainda
mais as atividades necessarias para uma regulamentagao eficaz.

Considerada num todo, a atividade regulatoria implica na criagdo de um
aparelho administrativo capaz de garantir o cumprimento e a racionalidade dos
regulamentos, o que acabard onerando o contribuinte. A regulagcdo implica em gastos
com: elaboracdo de leis, criagdo de organismos gerenciadores, organizagao de
procedimentos de outorga, pagamento de salarios a técnicos qualificados, custeio das
operacdes de controle, aquisi¢do e operagdo de sistemas de informacao e muitos outros
investimentos (VISCUSI et al., 1995).

Para GUASCH; HAHN (1997) a regulagdo econdmica nao ¢ totalmente
indesejavel, mas pode trazer conseqiiéncias econdmicas indesejaveis, tendo em vista a
andlise de dados empiricos que indicam que os beneficios auferidos sdo muito
inferiores aos custos da regulacdo. Para esses autores deve ocorrer uma remogao da
politica regulatéria em setores onde ndo exista razdo econdmica para sustentd-la.
Defendem o planejamento de estratégias regulatérias conforme a disponibilidade de
recursos, restricdes politicas e, principalmente, a avaliagdo preliminar dos impactos
econdmicos.

A regulacdo apropriada deve maximizar os beneficios de remover as falhas de
mercado existentes em relagdo aos custos de intervengdo governamental, devendo haver
um balango entre os custos de se regulamentar ou desregulamentar um setor (VISCUSI
et al.,1995).

Por conseguinte, sem desprezar a necessidade da regulagdo para os casos onde
ela se revela como necessaria, ¢ importante que o ato regulatorio seja feito com o
extremo cuidado, garantindo-se a mdxima efetividade para com os fins ultimos e
minimizando-se os custos administrativos e econdmicos resultantes. Esse principio leva
ao coroldrio que o desenho da regulagdo requer um planejamento minucioso, que

considere as necessidades e os objetivos concretos de interven¢do, otimize os meios
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para alcancd-los, assim como dimensione adequadamente os instrumentos
organizacionais.

Segundo CAPELETTO (2000) ¢ bastante comum, em orgdos reguladores
multissetoriais de paises desenvolvidos, estabelecer-se como dispéndio maximo
aceitavel um dolar por habitante/ano. Considerando que a preocupagao com a qualidade
dos servigos ¢ um aspecto praticamente superado na maioria daqueles paises, seria
razoavel que, ao se considerar os custos da fiscalizagdo obrigatoria e de outras
providéncias regulatorias para garantir a qualidade, se estabelecesse como meta que as

agéncias brasileiras ndo custassem mais do que aquele patamar.

1.4 O PROCESSO REGULATORIO E OS SETORES DE INFRA-ESTRUTURA

Em geral, as discussdes acerca da regulacao de setores de infra-estrutura tém
como um dos pontos de partida a constatacdo de que estes possuem caracteristicas que
os diferenciam acentuadamente da grande maioria dos mercados capitalistas. Tais
especificidades seriam responsaveis por fazer com que o processo competitivo, que em
outros mercados ¢ considerado capaz de gerar resultados socialmente satisfatorios,
passe a apresentar “falhas” ou “distor¢des” que exigem uma a¢do compensatéria do
Estado.

Segundo (POSSAS et al., 1998), no ambito da regulagdo de utilities,
consideradas no plano teodrico, recomenda-se que ocorram ganhos de eficiéncia
produtiva, o que implica em reducao de custos de tal forma a compensar a provavel
perda de bem-estar (ou perda de eficiéncia alocativa estatica) somada ao suposto
aumento de poder de mercado, considerando que a empresa lider assuma um
comportamento em relagdo a pregos como um monopolista maximizador de lucros.

Entretanto, o crescente dinamismo tecnologico, complexidade dos
produtos/servigos oferecidos nos setores de infra-estrutura, bem como a variedade de

suas atuais e potenciais estruturas de mercado, associados a necessidade cada vez maior
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de se introduzir incentivos a eficiéncia produtiva, a redu¢do de custos e a atualizagdo
tecnologica estdo introduzindo, gradativamente, algum tipo de nogdo de eficiéncia
dindmica que por meio de uma interpretagao neo-schumpeteriana nos remete ao que se
chama de eficiéncia seletiva (POSSAS et al., 1998).

O autor destaca a dificuldade do procedimento de trade off entre eficiéncia
alocativa estatica e eficiéncia produtiva e ressalta a importancia de analisar a eficiéncia
do mercado em termos alocativos dindmicos, e ndo somente estaticos, de tal maneira
que o eventual trade off entre aumento de poder de mercado e ganho de eficiéncia,
cobrado pelo regulador, considere a eficiéncia seletiva do mercado.

Ressalte-se que uma das maiores dificuldades do processo regulatério,
principalmente no caso de setores de infra-estrutura, assenta no fato de que ele ¢
apoiado em duas idéias antitéticas: de um lado, a concessao ¢ um servico que deve ser
realizado de acordo com o interesse publico, sob a autoridade do Estado; de outro, esse
servico ¢ executado pelo concessionario, com os interesses especulativos proprios de
qualquer empresario. Ou seja, a contradicdo surge da necessidade em se manter o
interesse publico e o equilibrio economico-financeiro da concessionaria, ao longo da

execucdo do contrato, nos moldes em que foi efetuada a concessao (DI PIETRO, 1997).

1.4.1 Os servigos publicos de Infra-estrutura como Monopdlio Natural

As mudangas tecnologicas, politicas e econdmicas ocorridas nas ultimas
décadas tém alterado significativamente a concepcao das industrias de infra-estrutura:
energia, telecomunicagdes, transportes, agua e saneamento basico. Tradicionalmente,
essas industrias eram caracterizadas por monopdlios naturais, com pesadas barreiras a
entrada e a saida que justificavam a presenca ativa do Estado como regulador e
operador. Entretanto, de acordo com POSSAS et al. (1998), essas industrias vém
experimentando um processo de transformacao estrutural, onde a concorréncia, através

da entrada de novos competidores em alguns segmentos de mercado, coexiste com a
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necessidade de regulagdo sobre segmentos ainda monopolicos.

Farrer (1902)'°, considera  cinco as condi¢des necessarias para a
caracterizagdo de uma industria em regime de monopdlio natural: i) vender um produto
essencial; i1) ocupar uma localizacao favoravel para produzir; iii) vender um produto de
dificil estocagem; iv) beneficiar-se de economias de escala; v) obrigacdo de
fornecimento (PINTO Jr., 1998)

A presenga de monopolio natural ¢ presumida quando ocorrem significativas
economias de escala em relacdo ao tamanho do mercado. Contudo, tendo em vista sua
propria definicdo, considera-se que um afastamento da situacdo de monopdlio natural
tenderd a ocorrer sempre que se cumprirem uma ou mais das seguintes situacdes: a) um
crescimento do mercado suficiente para que ele passe a comportar duas ou mais plantas
eficientes; b) uma reducao nos custos fixos suficiente para reduzir a escala minima, com
o mesmo efeito acima; ¢) um aumento nos custos varidveis médios que acarrete o
mesmo efeito acima. A essas condi¢des supdem-se somar uma demanda
suficientemente inelastica (VISCUSI et al., 1995, p. 482).

A consideragdo do progresso técnico e seus efeitos sobre a regulagdo, ainda
que nao exclusivamente, define o carater dindmico das estruturas de mercado. Como
destacam VISCUSI et al. (1995), as alteragdes nas condigdes que determinam a
existéncia de um monopdlio natural, eventualmente levando a “abertura” de um setor a
competicdo, coloca desafios importantes para os reguladores, inclusive em relagdo a

propria necessidade de sua manutencgao.

1.4.2 As Agéncias de Regulacdo

A crescente competicao na area de servigos publicos pode levar, em muitos

10 Farrer, T.H. “The State in its relation to Trade”. Macmillan, 1902.
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casos, a transformagao de um monopolio publico num monopdlio privado. Neste caso ¢
imprescindivel reconhecer a importancia do Estado regulador em contraponto ao
modelo de Estado empresario antes predominante. Por conta disso, a privatizacdo deve
ser acompanhada da criacdo de um marco regulatorio que promova a concorréncia onde
¢ possivel e, na impossibilidade de fazé-lo devido a peculiaridades técnicas e
econdmicas da industria, que reproduza essas condigdes de competicdo por meio da
regulagdo (PIRES; PICCININI, 1999).

Segundo esses autores, a regulacdo dos servigos publicos de infra-estrutura,
onde o carater interventivo ¢ denominado de regulacdo ativa, ndo promove
necessariamente a concorréncia, mas tende a substitui-la por mecanismos e metas
regulatorias.

Ao mesmo tempo em que devem ser estabelecidos novos marcos regulatdrios,
reunindo normas e critérios ordenadores de cada atividade delegada ao empresario
privado, surgem as Agéncias Reguladoras, organismos constituidos pelo Poder Publico,
com o objetivo de melhorar a governanga regulatoria, sinalizando o compromisso dos
legisladores de ndo interferir no processo regulatorio e tranqiiilizando os investidores
potenciais e efetivos quanto ao risco de ndo cumprimento dos contratos administrativos,
por parte do poder concedente, além de intermediar os conflitos entre as empresas
concessiondrias e os usuarios (OLIVEIRA, 2003).

A origem desses entes ou agéncias regulatorias ¢ atribuida ao direito norte-
americano, em que aparecem como pessoas administrativas, com competéncia especial
e personalidade juridica propria, as Comissdes Estaduais de Regulamentagdo, sem
prejuizo do exercicio, pela administracdo, dos poderes de tutela, das faculdades
inerentes ao poder de policia e, ainda, dos direitos derivados da sua condicao de parte
no vinculo que as une ao prestador de servigo publico que, no caso norte-americano, se
da através da license ou permit para o exercicio da atividade inerente a determinado
servico de utilidade publica (public utilities) (MORAES, 1997; CUELLAR, 2001).

Para LEVY e SPILLER (1994), o sucesso de um sistema regulatorio depende
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de quao bem ele se adapta as instituicdes ja existentes em um pais. Se nao existem as
instituicdes necessarias ou se ¢ imposto um aparato regulatério incompativel com seu
ambiente institucional, entdo os esfor¢os de privatizagdo podem terminar em frustragao,
recrimina¢do e no surgimento de demandas pelo retorno a estatizagao.

Segundo CUELLAR (2001), ndo h4 lei brasileira que defina o que seja
agéncia reguladora, ndo existindo pardmetros normativos genéricos, prefixados de
forma clara e precisa, a conceituar o que ¢ uma agéncia reguladora. Esta novidade
legislativa vem se configurando aos poucos ¢ de forma desconexa, na medida em que
vao surgindo as proprias agéncias. Dessa forma, na auséncia de lei genérica que defina
o que ¢ uma agéncia reguladora, torna-se necessario o estudo do seu perfil.

O modelo instituido no Brasil para as agéncias reguladoras encontra-se
amparado na Lei de Concessdes n° 8.987/95 e, embora as agéncias reguladoras
brasileiras destinem-se em sua maioria a regular servigos publicos delegados a
particulares, ¢ imperioso destacar que a fun¢dao desempenhada por agéncias reguladoras
pode ter por objeto outras atividades econdmicas, como ocorre com 0s Orgaos norte-
americanos e franceses encarregados de velar pela liberdade da concorréncia e reprimir
condutas abusivas que importem restri¢ao a livre concorréncia.

Mesmo em nosso pais, o ambito de atuagdo das agéncias reguladoras nao se
restringe apenas aos servigos publicos. A Agéncia Nacional de Petroleo, a Agéncia
Nacional de Vigilancia Sanitaria e a Agéncia Nacional de Satde Suplementar, por
exemplo, possuem objeto diverso, pois ndo regulam, controlam ou fiscalizam um
servico publico, mas se referem a uma atividade economicamente relevante.

Os objetivos imediatos das agéncias reguladoras estdo diretamente
relacionados com a propria criagdo destes entes e decorrem da instituicdo de um novo
modelo de Estado. No tocante ao servico publico, as agéncias sdo criadas para que a
transferéncia da titularidade para prestagdo desses servicos, através de privatizagoes,
ndo inclua o controle das atividades. Ao mesmo tempo em que o Estado pretende

franquear aos particulares o exercicio de servigos publicos, o que se pretende ¢ manter a
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estabilidade e seguranca no exercicio de atividades essenciais a populacdo. Visam a
promoc¢ao da eficiéncia na prestagdo do servigo publico, justa e razoavel fixagdo de
tarifas, mas também a defesa do mercado e das liberdades econdmicas das pessoas
vinculadas a prestacao de atividades que até algum tempo eram servigos publicos. No
intuito de cumprir estes escopos, as agéncias reguladoras possuem competéncia para
dirigir, regular e fiscalizar o servigo publico, ou atividade econdmica em sentido estrito
CUELLAR (2001).

No que se refere as atividades economicas (em sentido estrito) que se
submetem a fiscalizagdo dos entes regulados, saliente-se que a missdo das agéncias ¢
regular, normatizar, controlar e fiscalizar as atividades desenvolvidas por particulares,
tendo em vista o interesse publico (desenvolvimento de a¢des de prote¢ao a satude, no
caso da Agéncia Nacional de Saide Complementar e da Agéncia Nacional de
Vigilancia Sanitaria) e a defesa dos interesses dos consumidores, almejando a
manutencao da qualidade dos servigos e produtos ofertados, os precos justos, o respeito
aos menos privilegiados e as minorias, entre outros.

Apesar das peculiaridades intrinsecas a natureza de cada atividade objeto de
regulagdo, os objetivos mediatos principais que podem ser atribuidos aos entes
reguladores sdo (CUELLAR, 2001):

* regulacdo da atividade sob sua tutela (normatizagdo, aplicacdo das normas

legais, regulamentares e contratuais);

* realizagdo de licitagdo para escolha do concessiondrio, permissionario ou
autorizatario e celebracdo de contrato de concessdo ou permissao ou pratica
de ato unilateral de outorga da autorizagdo (nas hipoteses que envolvam
servigos publicos);

» fiscalizacdo de contratos ¢ da execucdo do servico, mediante a adogdo de
medidas para controle das tarifas, manutencdo de servicos adequados,
universaliza¢do do servico, fomento ao aumento da competitividade;

» fiscalizacdo da atividade econdmica em questdo e adogdo de medidas para
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controle da qualidade dos servigos e/ou bens ofertados e monitoracao dos
precos exigidos;

« arbitragem de conflitos;

* aplicagdo de sangdes;

« exercicio de papel de ouvidor das reclamacdes e dentncias dos usuarios;

* protecao dos direitos dos usudrios ou consumidores.

Segundo MORAES (1997), “os entes regulatdrios ndo tém competéncia para
atuar fora das normas que definem as suas atribui¢des, baseadas geralmente e
principalmente na especialidade, conferidas em razdo do segmento especifico em que
atuem”. Assim, no Brasil, em face de uma situacdo de violagdo de dispositivos legais,
regulamentares e contratuais atinentes a delegacdo, mas que configure, igualmente,
infragdo a disciplina de abuso do poder econdémico, cabe a agéncia reguladora
encaminhar ao Conselho Administrativo de Defesa Econdémica — CADE, o
conhecimento de tal situacdo para os procedimentos repressivos € sancionadores
cabiveis. No que confere a delegacdo para o exercicio de fungdes normativas, ela
encontra sua limitacdo em sede legislativa, que define as atribui¢des delegadas.

Mais importante do que a estrutura juridica originaria e o objetivo visado em
sua criagdo as agéncias reguladoras caracterizam-se por sua feigdo técnica, sendo
orgdos cuja estrutura técnico-cientifica e corpo de agentes estdo direcionados
especificamente ao servigo publico (ou atividade econOmica) posto a sua guarda
CUELLAR (2001).

Segundo PIRES e PICCININI (1999), uma das principais caracteristicas da
agéncia, que garantird o adequado desempenho da sua missao regulatdria, deve ser a
independéncia tanto em relacdo ao governo quanto aos demais agentes do setor.
Ademais, para que a agéncia enfrente os desafios regulatérios de forma eficiente,
devera ser dotada dos seguintes atributos: estabilidade dos dirigentes; corpo técnico
especializado; transparéncia das agdes; clara atribuicao de fungdes; e o estabelecimento

de mecanismos de cooperacdo com outros Orgdos que tenham interface com as
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atividades reguladas.

A determinac¢ao de um modelo de regulagdo para o caso brasileiro ndo ¢ uma
tarefa facil, uma vez que nao ha na Lei de Concessdes os principios, diretrizes e regras
gerais a que se deve obedecer ao ordenamento de tais agéncias reguladoras, o que
dificulta o alcance de uma certa uniformidade em relagdo a questdes essencial, tais
como: 1) seus objetivos, fungdes e principais atribuigdes; ii) sua estrutura organizacional
e de custeio; a formatacao juridica do 6rgdo e grau de independéncia em relagcdo ao
poder publico MORAES (1997).

Associada a isso, a situagdo da atividade regulatdria entre os setores de infra-
estrutura no Brasil, ¢ bastante desigual, considerando ainda os “[...] diferentes timings e
modelagens das reformas em cada segmento que os constituem” (PIRES; PICCININI, 1999).

Os autores salientam os grandes desafios que o setor de transportes,
especificamente, vem atravessando para a constituicdo de um ambiente regulatério
adequado a atracdo de investimentos privados e a promogado da eficiéncia setorial e do
bem-estar dos usudrios. Apesar da insercao de diversas concessiondrias privadas nas
diferentes areas do setor de transportes, a regulamentagdo existente ainda demonstra
precariedade, principalmente nos ambitos estadual e municipal.

Na esfera federal a opgdo regulatéria adotada foi a criacdo de agéncias

setoriais'", que atuam em determinadas atividades e segmentos especificos'. Sob essa

A titulo de exemplo, citamos: ANEEL — Agéncia Nacional de Energia Elétrica, ANP —
Agéncia Nacional do Petroleo, ANS — Agéncia Nacional de Saude Suplementar e a ANATEL —
Agéncia Nacional de Telecomunicagoes.

'2 Em alguns estados, ao contrario do que ocorre a nivel federal, optou-se por um modelo
de regulagdo multissetorial. Como exemplo, citamos: a Agéncia Reguladora de Servigos Publicos
Concedidos do Estado do Rio de Janeiro — ASEP, a Agéncia Estadual de Servigos Publicos Delegados
do Rio Grande do Sul — AGERGS, a Agéncia Reguladora de Servigos Publicos Delegados do Ceara —
ARCE e a Agéncia Estadual de Servigos Publicos do Espirito Santo — AGESP. No Estado do Parana foi
criada a Agéncia Reguladora de Servigos Publicos Delegados de Infra-estrutura, através da lei
complementar n° 94 de 23/07/2002, porém, ainda nao regulamentada.
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Otica, através da lei n® 10.233 de 05/06/2001, foi criada a ANTT — Agéncia Nacional
de Transporte Terrestre, vinculada ao Ministério dos Transportes e cuja natureza
juridica ¢ de autarquia em regime especial, caracterizado por independéncia
administrativa, autonomia financeira e funcional e mandato fixo de seus dirigentes
(GARCIA, 2004).

Para os setores aquavidrio e aeroviario, existem duas outras entidades
reguladoras, a saber: a ANTAQ — Agéncia Nacional de Transporte Aquaviario (criada
pela mesma lei deu origem a ANTT) e, o DAC — Departamento de Aviagao Civil.

A lei n® 19.233/2001 criou também o Departamento Nacional de Infra-
estrutura de Transportes — DNIT, também de natureza autarquica, que veio substituir o
DNER — Departamento Nacional de Estradas de Rodagem. Estdo sob atuagao do DNIT
as vias navegaveis, ferrovias e rodovias federais, e as instalagdes portuarias.

As competéncias entre o DNIT e as agéncias reguladoras nao sofrem
superposicao, uma vez que somente a parte de infra-estrutura ndo concedida ou
arrendada estd sob a tutela do DNIT, cujo objetivo ¢ implementar politicas voltadas a
administracdo da infra-estrutura do Plano Nacional de Viagdo - PNV, compreendendo
sua opera¢do, manuteng¢ao, restauragdo adequacdo e ampliacao de capacidade mediante
a construcao de novas vias.

Segundo FIANI (2003b) a segmentagao da atividade reguladora no setor de
transportes a nivel federal, no Brasil, que caracteriza uma heranca institucional, “[...]
favorece a captura da agéncia, através da constituicdo de redes de politica restritas apenas a um
determinado segmento do setor de transporte.”

O autor destaca o conceito de redes de politica, ou policy networks,
desenvolvido por Waarden (1992)" como sendo as ligagdes que se estabelecem entre o

setor publico e o privado no momento da implementa¢do de uma politica. As redes de

> WAARDEN, Frans Van, “Dimensions and types of policies networks”. European Journal of
Political research, vol. 21, n°1-2, 1992.
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politica permitem estabelecer canais de acesso aos processos de tomada de decisdo. Em
termos de formulagdo de politicas publicas que atendam aos interesses mais gerias da
populagdo, apresenta-se como situagdo ideal o pluralismo de pressdes, ou seja, um
numero relativamente grande de grupos de pressdo, todos com uma certa importancia,
de tal forma que nenhum deles, isoladamente, consegue impor sua forca. Esse tipo de
situacdo transforma a agéncia reguladora em mediador entre os interesses concorrentes.
Para garantir o pluralismo de pressdes, ¢ necessario que as agéncias responsaveis por
um determinado setor abram o maior niumero de canais de acesso aos processos de
tomada de decisao.

No caso das agéncias criadas para atender ao setor de transportes — ANTT e
ANTAQ, o autor salienta que com uma area de atuagdo tdo limitada, dificilmente
poderdo promover um pluralismo de pressdes. Além disso, cabe salientar que a
segmentacdo da atividade reguladora no setor de transportes acarreta problemas

decorrentes da complementaridade dos diferentes tipos de transporte.

BREVES CONSIDERACOES

Com base nas teorias econdmicas, em especial a Teoria da Regulacao, pode-
se avaliar de forma empirica as aplicagcdes dos preceitos apresentados neste capitulo,
quanto aos diferentes processos regulatérios, em diferentes dimensdes e paises, aferindo
os resultados positivos e negativos obtidos ao longo da nossa historia.

O resgate historico do desenvolvimento das economias capitalistas, associado
aos ciclos da atividade regulatoria do Estado coloca em pauta a evolugdo do processo
de regulagdo que vem se tornando cada vez mais sofisticado e abrangente, exigindo
uma revisdo profunda dos fundamentos tedricos que permeiam a atuacdo do Estado na
economia.

Com a incorporagao de novos conceitos a teoria econdmica, como falhas de

governo, grupos de interesse, eficiéncia produtiva/alocativa, a regulagdo adota uma



34

nova dimensdo no processo de mudanca estrutural que vem ocorrendo nos setores de
infra-estrutura no Brasil. Paralelamente, surgem as agéncias reguladoras, num contexto
de transformacdo institucional do proprio Estado, com a redefini¢do do seu papel
enquanto provedor do bem-estar social, numa perspectiva de ser o regulador da
atividade econdmica, promovendo de forma equilibrada a satisfacdo dos investidores e
dos consumidores.

E a partir dos pressupostos desse arcabouco tedrico que se enquadram os
questionamentos quanto ao processo de concessao ocorrido no Parand, cujos intensos
debates tornam visivel a falta de sintonia com a teoria apresentada.

Tragado esse perfil tedrico e conceitual, cabe apresentar o detalhamento do
setor de infra-estrutura rodovidria a nivel nacional, cujos pardmetros se refletem de
forma pontual no setor rodoviario paranaense, com enfoque na evolugdo historica da
economia brasileira e nas prerrogativas politico-economicas que o Brasil assumiu no

contexto mundial. Este sera o assunto do capitulo a seguir.
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CAPITULO 2

2. ANTECEDENTES HISTORICOS AO PROCESSO DE CONCESSAO DE
RODOVIAS

O sistema rodoviario brasileiro, consideradas as particularidades de sua
evolucdo, acompanhou os desdobramentos socio-econdmicos, ora dando suporte ao
ritmo acelerado de crescimento do pais, que carecia de boas estradas para alavancar o
processo de industrializagdo criando também espacos para que a iniciativa privada
promovesse o desenvolvimento tecnoldgico do setor, ora sendo desestruturado pela
falta de investimentos, favorecendo a entrada da iniciativa privada em setores que
historicamente estiveram a cargo do poder publico.

Paralelamente, as profundas transformagdes ocorridas na economia brasileira,
principalmente nas duas ultimas décadas, abriram caminho para um novo tipo de
inser¢ao do pais no contexto internacional, refletindo a op¢do adotada pelo governo
brasileiro frente a politica econdmica ditada pelo Consenso de Washington.

O capitulo a seguir apresenta, inicialmente, as bases técnicas e financeiras
sobre as quais o setor rodovidrio se estruturou, bem como os reflexos sofridos pelas
politicas macroecondmicas. Na seqiiéncia sdo apresentados o0s acontecimentos
histdricos, a nivel mundial e nacional, que desencadearam a chamada “crise do Estado”
na economia brasileira nos anos 80 e suas repercussdes para a nova performance da
atuacdo do Estado na gestdo da infra-estrutura, culminando com a politica de

concessOes implantada a partir de 1993.

2.1 O SISTEMA RODOVIARIO BRASILEIRO — PATRIMONIO PUBLICO
SUCATEADO

Tradicionalmente o financiamento da infra-estrutura rodoviaria no Brasil
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verificou-se através de recursos publicos, oriundos em especial do Tesouro, por meio
da criacao de fundos.

A criacao do Fundo Rodoviario Nacional — FRN em 27/12/1945, através do
Decreto-Lei n° 8.463, conhecido como “Lei Joppert”, marcou a fase de maior ascensao
de investimentos na infra-estrutura rodoviaria. Os recursos eram oriundos do Imposto
Unico Federal sobre Combustiveis ¢ Lubrificantes Liquidos Minerais' e sua destinago
era dividida inicialmente entre a Unido (40%) e Estados (60%). Posteriormente, os
Municipios passaram a receber 12%, reduzindo a parcela dos Estados para 48%
(GARCIA, 2004).

Ao Fundo Rodovidrio Nacional foram incorporados também os recursos
oriundos da Taxa Rodoviaria Unica — TRU e do Imposto sobre o Transporte
Rodoviario de Passageiros e de Cargas — ISTR. Este Fundo estabeleceu uma politica
clara para a fixagdo de recursos e foi o principal responsavel pelos financiamentos
federais para os estados desde a sua vigéncia até a extin¢do. Entre 1945 e 1970
observou-se uma expansao substancial da rede rodoviaria no Pais, que veio suprir a
caréncia absoluta de estradas e de tecnologia rodovidria das décadas anteriores a 1940.

De forma concomitante, a “Lei Joppert” reestruturou o Departamento
Nacional de Estradas de Rodagem — DNER (criado em 1937), conferindo-lhe
personalidade juridica propria e dando-lhe autonomia administrativa e financeira. Em
contrapartida, os Estados tiveram a incumbéncia de criar seus proprios Orgaos
rodoviarios, nos moldes aprovados pelo DNER, como requisito para o recebimento e
aplicacao dos recursos do FRN.

A “Lei Joppert” possibilitou o desenvolvimento sustentado do sistema
rodoviario, com a implantacao da matriz de Politica Rodovidria Nacional, a qual, além

de garantir recursos especificos para o setor, também propiciou a criacao de estruturas

"% Posteriormente esse imposto recebeu a denominagio de Imposto Unico sobre
Lubrificantes ¢ Combustiveis Liquidos e Gasosos — .LU.L.C.L.G.
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técnico-administrativas (DNER e DER’s), capacitadas para implementar a infra-
estrutura rodoviaria, sendo ambas as a¢oes, dinamicamente vinculadas.

A eficiéncia do sistema DNER/DER que avangava a passos largos pela
década de 60, transformou a malha rodoviaria em todo o pais. Os Departamentos
Estaduais de Estradas de Rodagem estruturados com quadros de pessoal especializado e
com um parque de equipamentos proprios, cujas importagdes foram facilitadas pela
“Lei Joppert”, desempenharam muito bem a tarefa de executar por administra¢ao direta
as obras e os servigos de ampliacdo e conservacao das rodovias sob suas jurisdi¢des. A
malha rodovidria nacional, que em 1940 contava com 775 km de rodovias
pavimentadas de um total de 192.000 km, em 1965 evoluiu para 19.000 km
pavimentados de um total de 570.000 km de rodovias (PORTO, 1965).

Com a crise do petroleo em 1973 o sistema financeiro internacional se retraiu,
obrigando o governo militar a recorrer as fontes internas de financiamento, inclusive
remanejando verbas orgamentdrias, para fechar suas contas e tentar recuperar as fontes
de recursos internacionais.

Com o proposito de financiar projetos prioritarios em areas estratégicas, foi
criado em 1974, através da lei n° 6.093, o Fundo Nacional de Desenvolvimento — FND,
ao qual foram sendo gradativamente transferidos, entre outros recursos federais, os que
compunham o FRN. Entre 1975 e 1979 chegou-se a transferir para o FND, 50% dos
recursos destinados ao Fundo Rodoviario Nacional. A partir de 1982, em funcao do
decreto-lei n°® 1.859, 100% dos recursos do FRN passaram para o FND. Finalmente, em
1983, o Fundo Rodoviario Nacional foi extinto (GARCIA, 2004).

O desmonte do modelo de financiamento do setor rodoviario foi completado
com o processo de desfederaliza¢do dos tributos oriundos dos usuérios das rodovias,
como a estadualizagdo da TRU (transformada em 1985, em Imposto sobre a
Propriedade de Veiculos Automotores — IPVA), do IULCLG e do IST (transformados,
pela Constituicdo de 1988, em Imposto sobre Operagdes relativas a Circulacao de

Mercadorias e sobre Prestacdo de Servicos de Transporte Interestadual e Intermunicipal
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e de Comunicagdo — ICMS) (ALMEIDA, 1994, p. 9-10).

A partir de 1982 o setor rodoviario passou a contar apenas com 0S recursos
oriundos das dotagdes previstas nos orcamentos anuais. Considerando que os recursos
do Tesouro nunca foram suficientes para o desenvolvimento do setor, e tendo sido
vedada a vinculagdo de receita de impostos a 6rgdo, fundo ou despesa, conforme art
167 da Constituicdo Federal de 1988, a infra-estrutura rodovidria do Pais passou a
carecer de um volume minimo de investimentos indispensaveis para a manutencao da
malha vidria existente e para a constru¢ao de novas rodovias.

Como uma tentativa de viabilizar mecanismos de financiamento, instituiu-se o
selo-pedagio e a Taxa de Conservagao Rodoviaria. O selo-pedagio, criado a partir da
lei n® 7.712 de 22/12/1988, implicava na aquisicdo de um selo pelos usudrios que
trafegavam em rodovias federais, que tinha validade de um més e daria direito de ir e
vir quantas vezes fosse necessario. Os recursos eram recolhidos como receita
orcamentaria da Unido. Em funcao de resultados inexpressivos com as receita obtidas, o
selo-pedagio foi extinto através da lei n® 8.075 de 16/08/1990. A Taxa de Conservacao
Rodovidria, por sua vez, foi criada com a lei n°® 8.155 de 28/12/1990 e consistia em um
valor anual parcelado em quotas, conforme o combustivel utilizado e o rendimento
médio do veiculo. Contudo, essa taxa foi declarada inconstitucional em 1993."

Recentemente, uma nova tentativa de garantir recursos para o setor rodoviario
foi implementada com a lei n° 10.336 de 19/12/2001 que instituiu a Contribuicao de
Intervengdo no Dominio Econdmico — CIDE, incidente sobre a importacdo e a
comercializacdo de petrdleo e seus derivados, gas natural e seus derivados e alcool

etilico combustivel, cujos recursos arrecadados destinam-se ao financiamento de

"> A Taxa de Conservagdo Rodoviaria foi declarada inconstitucional pelo Supremo Tribunal
Federal, ADIn n° 447/DF, julgada em 05/03/1993.



39

programas de infra-estrutura de transportes'.

A distribuicdo da Contribuicao de Intervencao no Dominio Econdmico —
CIDE obedece aos seguintes critérios: 40% proporcionalmente a extensdo da malha
viaria federal e estadual pavimentada do Estado, 30% proporcionalmente ao consumo
de combustiveis, 20% proporcionalmente a populagdo do Estado e 10% distribuidos
entre Estados e Distrito Federal.

Entretanto, essa fonte de recursos mostrou-se incapaz de prover as
necessidades de investimentos do setor. Exemplo disso ¢ o caso do Parand, que no
rateio entre os demais estados da Federagcdo ficou com um percentual médio anual de
7,23% do valor total arrecadado, o que representa para o ano de 2004 cerca de R$ 69
milhdes a serem utilizados no setor rodoviario. Esses recursos sdo insuficientes até
mesmo para as agoes emergenciais de intervencao na malha estadual paranaense, que
exige atualmente o aporte de recursos na ordem de R$ 380 milhdes para recuperar a
parcela de rodovias cujo pavimento estd em piores condi¢cdes de trafegabilidade,
correspondendo a 16% do total da malha estadual pavimentada (DER, 2004).

Isto nos remete novamente, a uma situacao de total caréncia de investimentos
no setor rodovidrio. Os montantes de recursos destinados pela Unido ao setor
rodoviario, que no inicio da década de 80 atingiam cerca de 2,5 bilhdes de dolares/ano,
foram reduzidos para cerca de 0,4 bilhdes de dolares/ano entre 1990 e 1994
(CARDOSO, 1996 e GEIPOT, 1995 p. 213).

Paralelamente as citadas medidas de vinculagdo de recursos, a partir de 1982
foi intensificada a busca por recursos complementares, por meio de financiamentos
através de bancos de desenvolvimento nacionais e internacionais.

A exemplo dessa alternativa de financiamento, em 1977 o Governo do Parana

assinou o primeiro empréstimo internacional com o Banco Interamericano de

'® A infra-estrutura de transportes abrange a infra-estrutura aquaviaria, ferroviaria, portuaria,
rodoviaria e multimodal, de responsabilidade da Unido.
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Desenvolvimento - BID, cujo objeto era a constru¢do de novas rodovias para
ampliagdo da malha estadual. Na sequéncia, seguiram-se mais trés empréstimos com o
mesmo agente financiador, sendo que o ultimo, em 1993, teve um enfoque especifico
na recuperagdo da malha vidria. Entretanto, o aporte de recursos proprios as
contrapartidas locais aos projetos de financiamento era muito limitado e, com o
gradativo comprometimento da capacidade de endividamento dos governos estaduais,
verificou-se uma escassez também das fontes de recursos complementares.

O resultado de todo esse processo ¢ a gradativa deterioragdo que vem
enfrentando o setor rodoviario, sendo a conservacao fisica da malha rodoviaria
conduzida de forma precdria e insuficiente, uma vez que a incerteza na provisdo dos

recursos necessarios impede um planejamento adequado.

GRAFICO 1 — MALHA RODOVIARIA PAVIMENTADA FEDERAL - 1995

CONDIGCAO DO PAVIMENTO — MALHA FEDERAL BRASILEIRA
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Fonte: GEIPOT, 1996
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E oportuno registrar que estudos e relatdrios de organismos internacionais
creditam ao mau estado das estradas um prejuizo de cerca de 2% do PIB dos paises
latino-americanos. Para cada doélar poupado em manutencdo no momento adequado, ha
um acréscimo de trés dolares com obras de restauracao e de até outros trés dolares para
os usuarios, sob a forma de custos de operagdo adicionais, o que se chama de

antieconomia (LEE, 1996).
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2.2 A CRISE DO ESTADO BRASILEIRO NOS ANOS 80

O Estado brasileiro entre 1930 e 1980 cumpriu um papel decisivo no
desenvolvimento do pais, desde o crescimento iniciado em 1930, passando pela
industrializagdo acelerada dos anos 1950 e, combinando seguranga com
desenvolvimento para promover a estabilidade econdmica e a ordem politica, a partir do
governo militar iniciado em 1964. Nesse contexto, o Estado atuou diretamente em areas
nas quais a iniciativa privada ndo podia ou ndo tinha interesse em ingressar, além de
contribuir de forma decisiva para a implantacdo de um expressivo parque industrial. O
Brasil experimentou, nesse periodo uma espécie de pré-capitalismo quase sem risco,
sob a tutela do Estado, no qual a pratica vigente consistia em privatizar lucros e
socializar prejuizos.

A década de 80, chamada por alguns autores como a “década perdida”, foi
marcada por profundos desequilibrios macroecondmicos, em especial, a hiperinflacao e
a estagnacdo da atividade econdmica. No periodo 1980-1993, a taxa de crescimento
média da economia brasileira foi de apenas 2,1% a.a., enquanto a taxa de inflacao,
medida pelo IGP-DI, atingiu a média de 483% a.a. (PINHEIRO et. al., 1999).

Como reflexo da instabilidade econdmica e das politicas publicas adotadas
para combaté-la, a segunda metade da década de 80 registrou reducdes expressivas das
taxas de investimento do pais. Conforme PINHEIRO et. al. (1999), em 1980 a taxa de
investimento, a precos constantes daquele ano, era de 23,6% do PIB. Em 1990 esse
indicador havia caido para 15,5% do PIB e continuou em queda até atingir, em 1992,
14% do PIB, gerando como conseqiiéncia, a menor poupanca agregada ja registrada.

O modelo adotado pelo Brasil, de industrializacdo via substituicdo das
importagdes, no qual o Estado destacou-se como produtor de insumos, fornecedor das
infra-estruturas de transportes e comunicagoes e financiador dos investimentos privados

nacionais, na década de 80 apresentou sinais de esgotamento, diante dos déficits
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publicos crescentes ¢ da reducdo dos gastos correntes e dos investimentos em
praticamente todos os setores, o que levou a um processo de redefinicdo do papel do
Estado na economia, que viria a amadurecer nos anos 90 (FIORI, 1994).

A crise dos anos 80 combinou toda ordem de fatores econdmicos perversos,
que provocaram a exaustdo do regime autoritario iniciado no governo militar de 1964,
abrindo caminho para a democracia. O Estado, nesse periodo, perdeu o comando da
politica macroecondmica e da iniciativa do crescimento, acelerando o processo de
degradagdo da infra-estrutura econdémica e a deterioracdo da qualidade dos servicos
publicos em geral.

Segundo MACHADO (2002), a partir da Constituicdo de 1988 salientou-se o
enfraquecimento do Poder Executivo, enquanto o fortalecimento do Poder Legislativo
gerou uma priorizagdo do restabelecimento dos principios de cidadania, em detrimento
de questdes cruciais relativas as politicas publicas, além de criar mecanismos inibidores
de desenvolvimento economico. Além disso, a Constituicio de 1988 agravou os
desequilibrios das contas publicas, ao transferir parte das receitas fiscais da esfera
federal para os estados e municipios (PINHEIRO et. al., 1999).

Embora se afirme que a Carta Magna de 1988 teve um caréter estatizante,
isto ndo se aplica particularmente ao artigo que trata das concessdes de servigcos de
utilidade publica, pois desde 1934 todas as constituicdes destinaram artigos especificos
sobre concessdes, mas de pouco efeito pratico. Pela orientacdo formulada em seu artigo
175, a Constituicdo de 1988 permitiu que fosse criada uma legislacio complementar,
sancionada em 1995, que conferiu um grau de liberdade as concessdes nunca verificado

anteriormente (MACHADO, 2002).

2.3 O CONSENSO DE WASHINGTON COMO FUNDAMENTO DA MUDANCA
POLITICA PARA OS PAISES EM DESENVOLVIMENTO

A crise do Estado brasileiro iniciada nos anos 80, que diminuiu sensivelmente
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a sua capacidade de investimento, notadamente no setor de infra-estrutura rodovidria,
serviu como cenario ideal para a retomada do pensamento neoliberal, a partir do qual o
Estado liberalizou sua economia, abrindo espago para a atuagdo do setor privado.

A génese do novo papel do Estado foi sugerida em novembro de 1989,
durante a conferéncia realizada pelo Instituto de Economia Internacional de
Washington, que tinha o objetivo de discutir a crise da divida externa da América
Latina e as reformas necessarias para supera-la. O receitudrio proposto no
encerramento do evento ficou conhecido como Consenso de Washington, expressao
atribuida ao economista inglés John Williamson.

Essa abordagem dominante em Washington era partilhada pelas agéncias
multilaterais, Tesouro, FED e Departamento de Estado dos Estados Unidos, além dos
ministérios de finangas dos demais paises do G-7 e dos presidentes dos 20 maiores
bancos internacionais e exerceu uma poderosa influéncia sobre os governos e as elites
da América Latina.

O Consenso de Washington definiu 2 grandes causas para a crise: “[...] (1) o
excessivo crescimento do Estado, traduzido em protecionismo (o modelo de substituicdo de
importagdes), excesso de regulacdo e empresas estatais ineficientes € em nimero excessivo; e
(2) o populismo econdmico, definido pela incapacidade de controlar o déficit publico e de
manter sob controle as demandas salariais tanto do setor privado quanto do setor publico.”
(BRESSER PEREIRA, 1990, p. 3).

Segundo Williamson (1990) citado por BRESSER PEREIRA (1990), o
Consenso de Washington constitui-se de dez reformas:

1. Disciplina fiscal visando eliminar o déficit publico;

2. Despesas publicas. Mudanga das prioridades em relagdo as despesas

publicas, eliminando subsidios e aumentando gastos com satde e educacao;

3. Reforma tributéria. A base tributaria deveria ser ampla e as taxas marginais

moderadas;

4. Taxas de juros. Deveriam ser determinadas pelo mercado e positivas;
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5. Taxa de cambio. Também determinada pelo mercado, com a garantia de
que fosse competitiva, favorecendo as exportagoes;

6. Abertura comercial. O comércio deveria ser liberalizado e orientado para o
exterior ;

7. Investimentos diretos. Os investimentos diretos estrangeiros (que podem
introduzir o capital e a tecnologia faltantes no pais) ndo deveriam sofrer
restrigoes;

8. Privatizagdes. As empresas publicas deveriam ser privatizadas;

9. Desregulagdo. As atividades econdmicas deveriam ser desreguladas;

10.Direito de propriedade. Direitos de propriedade devem tornar-se mais
seguros.

BRESSER PEREIRA (1990) resume as cinco primeiras reformas em:
promoc¢ao da estabilidade econdmica através do ajuste fiscal e adogdo de politicas
ortodoxas em que o mercado desempenha o papel fundamental. J4 as cinco reformas
restantes convergem para uma reducdo dréastica do Estado na economia, o que
demonstra total coeréncia com o diagnostico de que a crise da América Latina origina-
se na indisciplina fiscal e no protecionismo nacionalista. Portanto, segundo o Consenso
de Washington, ¢ suficiente estabilizar a economia, liberaliza-la e privatiza-la para que
o pais retome o desenvolvimento.

Muitos paises em desenvolvimento e principalmente os mais endividados,
nao tiveram outra escolha além de se entregar aos “bragos acolhedores”, porém severos,
do Consenso de Washington. Em troca, teriam que implementar as politicas
macroecondmicas ortodoxas e derrubar as estruturas protecionistas que haviam sido
levantadas. Contudo, o resultado dessa politica ortodoxa foi desastroso em toda a
América latina, enquanto paises asiaticos, como a China, a India e a Malasia, que
resistiram as pressoes da “ortodoxia convencional”, continuaram a se desenvolver de
forma acelerada (BRESSER PEREIRA, 2004).

Os reflexos dessa politica sobre o processo de regulacdo econdmica foram
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identificados de forma bastante eficaz, por Joseph Stiglitz, Prémio Nobel de Economia
em 2001, que enquanto economista-chefe do Banco Mundial, publicou um artigo
fazendo duras criticas as prescricdes do Fundo Monetario Internacional - FMI, sobre as
politicas de ajuste monetario e fiscal para os paises asidticos, durante a crise de 1997.
Em seu texto, Stiglitz atacou as reformas propostas no Consenso de Washington,
classificando-o como “ma psicologia e péssima economia”. Stiglitz considerou um erro
confiar cegamente nos mecanismos de mercado e apontou para o grande risco de se
implantar processos de privatizacdo sem que houvesse antes, ambientes institucionais
competitivos (IPEA, 2003).

Desta forma, Stiglitz real¢a a funcdo primordial que a regulacdo desempenha,
ao buscar reproduzir as condi¢des de competicdo, para que os consumidores tenham
acesso a produtos e servicos com a qualidade e o preco que obteriam em um ambiente
competitivo, e cuja eficacia foi justamente comprometida pelo receitudrio do Consenso
de Washington.

Embora em muitos paises, as reformas de mercado tenham mostrado
resultados rapidos e satisfatorios em termos de estabilidade de precos e, em alguns
casos, crescimento econdmico, ficou evidenciado que a “magia” macroecondmica
ortodoxa tem grandes limitagdes quando considerada em sua capacidade de levar os

paises a um crescimento sustentavel e eqiiitativo (NAIM, 2000).

2.4 AS REPERCUSSOES DO CONSENSO DE WASHINGTON PARA O ESTADO
BRASILEIRO

Segundo MACHADO (2002), a revisdao constitucional prevista para 6 de
outubro de 1993 seria decisiva para a inser¢cao do pais na nova conjuntura internacional,
cujas transformagdes politicas direcionadas ao neoliberalismo econdmico estavam
pautadas nas discussdes quanto ao papel do Estado, nas privatizagdes, nas reformas

tributaria e fiscal e no combate a inflacao.



46

Cinco emendas constitucionais, referentes aos principios gerais da atividade
econdmica e a organizagdo do Estado, foram aprovadas pelo Congresso em 1995,
permitindo a queda de diversos monopdlios estatais e a abertura de varios setores ao
capital privado. Além disso, deu-se andamento a redefini¢dao do papel do Estado através
do Plano Diretor da Reforma do Estado, da criacao da Lei de Concessoes de Servicos
Publicos — lei federal n° 8.987/95 e, do estimulo ao Programa Nacional de
Desestatizagao, criado no Governo Collor através da lei federal n° 8.031/90.

O Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado destaca a relevancia do
novo papel do Estado, como indutor e regulador da atividade economica.

“A reforma do Estado deve ser entendida dentro do contexto da redefinicdo do papel
do Estado, que deixa de ser responsavel pelo desenvolvimento econdmico e social pela via da
producdo de bens e servicos, para fortalecer-se na fun¢do de promotor desse desenvolvimento
[...]” (BRASIL, 1995, p. 12).

BRESSER PEREIRA et. al. (1993) defendem que as reformas devem conter
também uma promessa confidavel de extensdo da cidadania social e que a postura
neoliberal seria equivocadamente tolerante em relagdo aos custos sociais das reformas
econdmicas porque estariam partindo do pressuposto de que uma vez desregulamentada
a economia, as for¢cas de mercado fariam com que os recursos fossem realocados
adequadamente entre os setores da economia. No entendimento dos autores, os
mercados ndo necessariamente surgem com a competicdo e, mesmo quando os
principais mercados estdo presentes, a realocacdo dos recursos para garantir a eficiéncia
econdmica pode ser muito demorada sem que haja o envolvimento do Estado.

Os debates entre os defensores do Estado méximo ou minimo tornaram-se
discussoes ideolodgicas, enquanto iniciava-se um processo de convencimento de que os
servicos publicos iriam melhorar e os precos tenderiam a cair, em virtude da
concorréncia das empresas privadas. A idéia de um setor privado mais eficiente e agil,
em contraposicdo a um Estado inoperante e burocratico, cujas agdes deveriam estar

centradas em saude e educacao, tornou-se o foco dos debates sobre a reforma do Estado
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e facilitaram a implementagdo de ajustes estruturais para desestatizacdo da economia,
apoiados pelos organismos financeiros internacionais.

O BNDES tornou-se, nesse periodo, o gestor do programa de privatizagao,
redirecionando sua linha de crédito para o setor privado. Na década de 1980, 80% dos
empréstimos daquele Banco estava voltada para a atividade estatal. Em 2002, 90% dos
seus empréstimos era feito para o setor privado (MACHADO, 2002).

A partir de 1995, uma nova fase do processo de privatizagdes atinge o setor
de infra-estrutura mediante termos de concessdo. Foi criado o Conselho Nacional de
Desestatizagdo, que tornou o programa mais amplo e orientou as concessdes de servigos
publicos a iniciativa privada. O Governo Fernando Henrique Cardoso, utilizou o
Programa Nacional de Desestatizagdo como principal instrumento de reforma do Estado
e deu inicio as concessdes nos setores elétrico, de transportes e de telecomunicagdes.
Essa nova etapa incluiu também o inicio do processo de desestatizagdo das empresas
estaduais, com apoio do Governo Federal (BNDES, 2002).

Conforme apresentam PIRES e PICCININI (1999), a situacdo entre os
setores de infra-estrutura destinados a concessdo era bastante heterogénea, em fungao
dos diferentes processos de reestruturacao pelos quais passaram.

No setor de telecomunicacdes, a concessdao ocorreu quando ja havia sido
criado um detalhado modelo institucional — a Lei Geral das Telecomunicagdes — que
entre outras importantes acdes, definiu a criagdo de uma agéncia reguladora
independente e auténoma, a ANATEL. Mesmo assim, o poder publico tem controle
somente sobre a tarifa, que hoje representa a menor parcela de receita das
concessiondrias. Sobre os projetos associados e servicos complementares, cuja receita
sO ¢ admitida pela lei se em favor da economicidade da tarifa, o poder publico ndo tem
controle MACHADO (2002).

Ja o setor de energia elétrica teve seu processo de concessao acontecendo de
forma paralela ao estabelecimento do aparato regulatorio e das regras setoriais. Talvez,

por essa razdo, os problemas passados (como o “apagdo” sofrido pela populacio
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brasileira), presentes e os desafios futuros para esse setor, demonstrem ser ainda
maiores € mais complexos.

Em relacdo ao setor de transportes a situacao ¢ ainda pior. Embora j& existam
ha varios anos, diversas concessiondrias privadas atuando no setor, a regulamentagao
existente ¢ precaria. A propria ANTT- Agéncia Nacional de Transporte Terrestre foi
criada com uma defasagem de 8 anos em relagdo ao inicio do processo de concessao
de rodovias federais. Além disso, os diferentes subsetores de transportes, a nivel
federal, tém cada qual uma agéncia reguladora propria. Essa compartimentagdo
comprometeu a criagdo de um ambiente regulatorio adequado a promocgao da eficiéncia
setorial."”

As rodovias concedidas a iniciativa privada no Parana, ficaram sob a
responsabilidade do Departamento de Estradas de Rodagem — DER, tanto as de ambito
estadual quanto as federais, uma vez que estas ultimas foram delegadas ao Governo do
Estado. Neste caso, a ANTT nao interfere no processo de fiscalizacao e gerenciamento
dos contratos de concessdo, que ¢ atribuicdo do 6rgao rodovidrio estadual e, cuja
experiéncia anterior nessa area ¢ quase nula, o que aumenta sobremaneira o grau de
dificuldade de um processo regulatério eficaz.

Verifica-se portanto, que a desestatizagdo da economia brasileira, que como
preconizam VISCUSI et. al. (1995), deveria ser o ultimo estagio de um complexo ¢
interligado processo regulatorio, em alguns setores e, especialmente no setor de
transportes, ocorreu de forma descoordenada e precipitada, antecedendo a elaboragdo
de uma legislag¢do propria e a criagdo de entes reguladores capazes de reduzir os riscos
de captura, permitir investimentos atrativos ao setor privado e, principalmente, garantir

a satisfacao do usuario.

BREVES CONSIDERACOES

" Ver capitulo 1, paginas 29 e 30.
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O que se constata na andlise do processo como um todo € que embora o viés
desestatizante da economia brasileira tenha tido como pilar de sustentacdo uma légica
macroecondmica ditada pelo capital externo, o discurso que embasava os seus motivos
era a suposta ineficiéncia do setor publico e, portanto, uma questdo de enfoque
microecondmico.

Por outro lado, a pratica da funcdo publica no setor rodovidrio brasileiro
conheceu dois grandes desafios ao longo da sua historia: garantir a constru¢do de uma
infra-estrutura de transportes condizente com a acelerada evolu¢do da economia
brasileira entre as décadas de 50 e 70 e, a partir do esvaziamento de recursos publicos
para o setor, como reflexo das postulagdes macroecondmicas ditadas pelo Consenso de
Washington, assumir a fungdo de gestora de um novo modelo, para o qual ndo foi
devidamente preparada.

Nesta perspectiva e, apresentado o cenario de mudangas que sofreram os
setores infra-estrutura no Brasil, especialmente o de transportes, a partir do esgotamento
do modelo de desenvolvimento do “Estado-Empreendedor”, o processo de concessao
de rodovias ocorrido no Parand, a ser analisado no capitulo a seguir, torna-se a
alternativa mais 6bvia a ser adotada, uma vez que, naquele momento, a vertente politica
predominante no Estado se coadunava com as prerrogativas neoliberalizantes do

governo federal.
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CAPITULO 3

3. O INSTITUTO DA CONCESSAO

A concessdo de rodovias a iniciativa privada foi o instituto que a
administrag@o publica brasileira adotou como alternativa para auxiliar no financiamento
da infra-estrutura rodoviaria, tendo em vista a auséncia de recursos publicos das tltimas
décadas.

O entendimento do processo de concessdo, ocorrido com as rodovias
paranaenses, objeto da presente dissertacdo, passa pela compreensdo dos aspectos
conceituais e juridicos de concessdao e pedagio, que serdo descritos na primeira parte
deste capitulo. Na seqiiéncia serdo apresentadas as diferentes experiéncias de
concessao de rodovias em outros paises e, os programas estaduais brasileiros,
identificando, em ambos 0s casos 0s sucessos € insucessos, no sentido de tracar um
paralelo com o processo paranaense.

A quarta e ultima parte deste capitulo refere-se ao detalhamento do Programa
de Concessdes implantado no Estado do Parand, com um resgate historico de fatos a
ele relacionados e de como se deu essa implantagdo, destacando a condigao da malha

vidria e os custos pertinentes ao processo.

3.1 O CONCEITO DE CONCESSAO E SEU FUNDAMENTO JURIDICO

O conceito doutrinario de concessdo de servigo publico ¢ definido como
sendo: “o instituto através do qual o Estado atribui o exercicio de um servigo publico a alguém
que aceita prestd-lo em nome proprio, por sua conta e risco, nas condi¢des fixadas e alteraveis
unilateralmente pelo Poder Publico, mas sob garantia contratual de um equilibrio econdmico-
financeiro, remunerando-se pela propria exploracdo do servico, em geral e basicamente

mediante tarifas cobradas diretamente dos usuarios do servico” (MELLO, 1990).
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No direito brasileiro contemporaneo a delegacdo de servigos publicos a
terceiros ¢ matéria tratada a nivel constitucional e ja disciplinada em legislagdo
ordinaria. A Constituicdo Federal em seu artigo 175 estabelece que “ incumbe ao poder
publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessdo ou permissdo, sempre através
de licitagdo, a prestagdo de servigos publicos”. O pardgrafo inico desse mesmo artigo
estabelece que lei especifica dispord sobre: “I — o regime das empresas concessionarias ¢
permissiondrias de servigos publicos, o carater especial de seu contrato e de sua prorrogacgao,
bem como as condi¢des de caducidade, fiscalizagdo e rescisdo da concessdo ou permissao; II —
os direitos dos usuarios; III — politica tarifaria; IV — a obrigacdo de manter servigo adequado”
(BRASIL, 1988).

Concessao envolve dois conceitos distintos: concessdo de obra publica e de
servico publico. A distingdo pode ser feita considerando ser a obra ptblica um produto,
um bem estatico, enquanto que o servico publico constitui uma atividade, um bem
dindmico, cuja utilidade advém de uma prestagcdo, sendo uma agdo de intermediagdo
que proporciona sua utilidade aos usudrios (LEE, 1996).

A concessao de rodovias refere-se a associacdo dos dois conceitos descritos
acima. Trata-se da concessdao de servigos publicos, precedida da execucdo de obra
publica, conforme referenciado no artigo 2° da lei n® 8.987 de 13/2/1995.

Nas concessdes publicas ndo ocorre a transferéncia da titularidade do bem ou
servico, mas somente da sua execucdo. Portanto, a transferéncia da atividade
executdria a terceiros ndo retira da Administragdo Publica o poder de retomar a
exploragao da obra ou do servico (GARCIA, 2004).

O contrato administrativo de concessdo, caracteriza-se pela transferéncia de
um bem, servigo ou obra publica a um particular que o explorara por sua conta e risco,
sendo remunerado, como regra, pela tarifa paga pelo usuario. O risco do negocio € da
esséncia da concessdo, pois a remuneragao do concessionario nao ¢ certa e determinada
como nos demais contratos administrativos, o que inviabiliza a prévia estipulacdo do

seu lucro.
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A idéia, no caso da concessdo, ndo ¢ a de simples celebragdo de um contrato
administrativo, mas de efetiva parceria entre o setor publico e a iniciativa privada para o
atendimento de um interesse publico, conforme registra DI PIETRO (2002): “O
vocabulo parceria ¢ utilizado para designar todas as formas de sociedade que, sem formar uma
nova pessoa juridica, sdo organizadas entre os setores publico e privado, para a consecugdo de
fins de interesse publico. Nela existe a colaboracdo entre o poder publico e a iniciativa privada
nos ambitos social e economico, para satisfacdo de interesses publicos, ainda que, do lado do

particular, se objetive o lucro.”

3.1.1 A viabilidade financeira da concessao

A viabilidade financeira de uma concessdao depende fundamentalmente dos
custos correspondentes a sua implantacao e das receitas a realizar com sua exploragao,
incluindo a disponibilidade desses valores no fluxo de caixa do empreendimento. Como
alternativa de negodcio para exploracdo pela iniciativa privada, o empreendimento
devera apresentar rentabilidade financeira, que podera ser maior ou menor conforme o
volume de recursos a serem investidos inicialmente e o numero de usudrios a serem
beneficiados (MACHADO, 2002).

As concessdes podem ser subsidiadas quando elas ndo sdo financeiramente
vidveis, com o poder publico estabelecendo subsidios diretos ou indiretos, que
funcionam como complementacao da tarifa.

No caso das concessdes financeiramente viaveis, elas podem ser onerosas ou
gratuitas. Nas concessoes do tipo onerosas, o Estado recebe um pagamento ou uma
parcela da tarifa, quando os empreendimentos permitem retorno suficiente para isso.
Nas gratuitas, estabelecem-se apenas  obrigacdes a serem assumidas pelas
concessiondrias, que podem incluir a manuten¢cdo e recuperagdo de trechos ndo
tarifados. Este € o caso das concessdes paranaenses.

No caso do setor rodoviario, um exemplo de negdcio rentdvel € a concessao
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para conservagdo e operacdo de rodovias que ja receberam investimentos publicos em
ampliagdo e melhoramentos. De forma oposta, quando se trata de projetos de
implantacdo de rodovias cujo interesse seja mais a nivel estratégico ou social, no
sentido de viabilizar o desenvolvimento de uma regido, os beneficios sdo indiretos e o
volume de trafego € baixo e portanto, nao € o fator que define a viabilidade econdmica
do projeto. Neste caso, os investimentos necessarios sao elevados e implicaria em niveis
tarifarios inviaveis.

A concessao de rodovias ¢ aplicavel, portanto, apenas em situagdes em que as
rodovias apresentem condi¢cdes favoraveis, principalmente de demanda, para

viabilizacdo do procedimento.

3.1.2 Fundamentagao Legal e aspectos relevantes

A legislagdo brasileira que rege os procedimentos para outorga de concessao
de rodovias constitui-se basicamente pela Lei n°® 8.666, de 21/06/93 (Lei de Licitagdes),
pela Lei n°® 8.987, de 13/02/95 (Lei de Concessoes), e pela Lei n® 9.277, de 10/05/96
(Concessodes de Obras Delegadas). O sistema de pedagiamento ¢ regulamentado pelo
Decreto-Lei n® 791/69, que fixa as regras para a cobranga de pedagio nas rodovias
federais.

A Lei n° 8987 de 13 de fevereiro de 1995, dispde sobre o regime de
concessao e permissdo da prestagdo de servigos publicos conforme previsto no artigo
175 da Constituicdo Federal. Também chamada de Lei de Concessfes, contém normas
gerais sobre a concessdo e a permissdo de servigo publico, aplicaveis a propria Unido,
aos Estados, Distrito Federal e Municipios, que poderdo legislar sobre normas
especificas, para os respectivos ambitos. Trata-se, portanto, de uma lei nacional.

As disposi¢des normativas da lei de concessdes foram posteriormente
complementadas pela Lei Federal n® 9.047, de 07/07/95, que estabeleceu normas para

outorga e prorrogacdo das concessoes € permissoes de servicos publicos, detalhando
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aspectos de interesse maior para o setor de energia elétrica.

O objetivo da nova legislacao foi o de conferir um tratamento empresarial as

concessoes de servigos publicos e de obra publica, criando um ambiente propicio para a

entrada de capital privado nos negécios que envolvam servigos e obras de infra-

estrutura (GARCIA, 2004).

A Lei de Concessdes pode ser considerada como um marco legal relevante do

processo de concessdes no pais e, introduz aspectos e consideragdes inovadores em

relacdo a legislacdo anteriormente vigente, cuja apresentagdo interessa ao entendimento

das formas viaveis para implementacdo de projetos de concessao de rodovias, e que

serdao adiante abordados:

¢

Poder concedente — Sdo as pessoas juridicas de direito publico: Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios, detentores da titularidade do servigo.

Concessdo de servigo publico - E a delegagio de sua prestagdo, feita pelo poder
concedente, mediante licitacdo, na modalidade concorréncia, & pessoa juridica ou
consorcio de empresas que demonstre capacidade para seu desempenho, por sua
conta e risco e por prazo determinado”. (Lei 8.987, de 13/02/95, art. 2°, inciso II).
Permissao de servigco publico — Consiste na delegacdo, a titulo precario, mediante
licitagdo, da prestagdo de servigo publico, feito pelo poder concedente a pessoa
fisica ou juridica que demonstre capacidade para seu desempenho, por sua conta e
risco.

Direitos do usudrio — O art. 7° da lei de concessdes estabelece que, sem prejuizo das
normas contidas no Coédigo do Consumidor, o usurdrio, embora nao participando
diretamente do ajuste firmado entre o Poder Publico e o concessionario, ¢ titular de
direitos e deveres que deverdo ser assegurados no contrato de concessdo. Entre os
direitos dos usudrios estao o de receber servigo adequado; receber informacdes para
a defesa dos seus direitos; obter e utilizar o servigo com liberdade de opgao e; dispor
de datas alternativas para vencimento dos seus débitos.

Servigo adequado - A lei vigente expressa que a concessao pressupde a prestacao de
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servico adequado aos usudrios, assim definido o servico que satisfaz as condi¢des de
regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranca, atualidade (modernidade das
técnicas, do equipamento e das instalagdes), generalidade, cortesia na sua prestacao
e modicidade das tarifas.

Na definicdo das obrigacdes a serem incluidas nos cadernos de encargos das
concessdes, hd que se confrontar os custos e pregos or¢cados pelas proponentes com
as realidades do mercado, para que o valor da tarifa resulte modico para os
usuarios, ou seja, limitando-se ao suficiente para amortizar e remunerar oOS
investimentos da concessionaria.

Politica tarifaria — O servigo devera ser remunerado por tarifa (prego publico), e nao
por taxa (tributo). O valor inicial da tarifa deve ser fixado pelo preco da proposta
vencedora da licitacdo, preservadas as regras de revisdo e reajustamento. As
revisdes tém o proposito de manter o equilibrio econdmico-financeiro do contrato e
os reajustamentos garantem as variagdes do poder aquisitivo da moeda.

A lei preconiza, ainda, que os investimentos da concessiondria sejam remunerados
e amortizados mediante exploragdo das obras ou servigos concedidos por prazo
determinado.

Licitagdo e contrato — A lei vigente exige a realizacdo de prévia licitacdo, na
modalidade de concorréncia publica, a qual poderdo também acorrer entidades
estatais alheias a esfera politico-administrativa do poder concedente, mas
competindo em igualdade de condi¢des com interessados na iniciativa privada.

O artigo 14 dispde sobre a obrigatoriedade da licitagdo e o art. 18 estabelece as
regras do edital.

Contrato — O contrato de concessdao ¢ o documento escrito que encerra a delegacao
do poder concedente, define o objeto da concessdo, delimita a area, forma e tempo
da exploragdo, estabelece os direitos e deveres das partes e dos usuérios do servico.
Deve ser precedido de licitagdo, na modalidade concorréncia. As clausulas

principais do contrato estdo indicadas no art. 23 da Lei 8.987/95.
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¢ Arbitragem nos contratos de concessdao — A lei de concessdes introduziu o recurso a

arbitragem' tornando sua inclusdo obrigatdria, dentre as clausulas essenciais dos
contratos sob a forma de cldusula relativa ao foro e ao modo amigavel de solugao
das divergéncias contratuais (art. 23 inciso XV).
As principais vantagens desse recurso dizem respeito: (i) a regularidade na
execucdo dos servigos publicos sob concessao, tornando mais rapidas as solucdes
de conflitos, (ii)) a possibilidade de escolha de especialistas nos assuntos
conflitantes, (iii) a inducdo de menores custos (por conseqiiéncia, menores tarifas)
ao evitar longas demandas judiciais, e (iv) ao ndo ferir o interesse publico, que
estard sempre resguardado pelo direito constitucional de propositura de Acao
Popular ou de Ag¢ao Civil Publica.

¢ Encargos do Poder Concedente - A lei de concessdes prevé, no seu art. 29, como
encargos do poder concedente a regulamentagdo do servigo concedido e a
fiscalizagdo de sua prestacdo; a aplicagdo de penalidades regulamentares e
contratuais; a intervencao na prestagao do servi¢o; a extingdo da concessdo, nos
casos previstos na lei e no contrato; a homologacao de reajustes e revisdes de tarifas;
o zelo pela qualidade do servigo, com o dever de receber, apurar e solucionar
queixas e reclamagdes dos usudrios, entre outros. O art. 31 relaciona os encargos da
concessiondria.

O papel das agéncias reguladoras nas concessodes de servico publico — Segundo DI
PIETRO (1999) “Agéncia reguladora, em sentido amplo, seria, no direito brasileiro,
qualquer 6rgdo da Administragdo Direta ou Indireta com fun¢ao de regular as matérias que

lhe sdo afetas. [...] O novo papel que algumas delas vem desempenhando ¢ o de assumir os

18 Arbitragem, como forma amigavel de resolucdo de conflitos, consiste na escolha, pelas
partes conflitantes, de um arbitro (singular ou colegiado), a quem as partes encarregam de solucionar a
pendéncia, comprometendo-se, antecipadamente, a acatar a decisdo do arbitro DALLARI, A. A.
Doutrina: arbitragem na concessao de servigo publico. Informativo de Licitagdes e Contratos, n° 18. Sdo
Paulo: Zénite, 1995.
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poderes que, na concessao, na permissao € na autorizagdo, eram antes desempenhados pela
propria Administragdo Direta, na qualidade de concedente”.
¢ Fiscalizacdo do servico — A fiscalizacdo do servico concedido cabe ao Poder
Publico concedente, que ¢ o fiador de sua regularidade e boa execucgdo perante os
usuarios. Conforme MEIRELLES (2004) servigos publicos sdo sempre servicos
para o publico. Assim sendo, ¢ dever do poder concedente exigir sua prestacio em
carater geral, permanente, regular, eficiente e com tarifas modicas, ou seja, o
concessiondrio deve prestar um servico adequado, tal como definido no art. 6°, § 1°
da Lei 8.987/95.
¢ Interveng¢do — No poder de fiscalizacdo esta implicito o poder de intervencao para
regularizar o servigo, quando prestado deficientemente aos usudrios ou ocorrer sua
indevida paralisacdo. Nao tem carater punitivo, mas conforme adverte DI PIETRO
(2002), o procedimento deverd assegurar o direito a ampla defesa (art. 33).
¢ Extingdo da concessdo - A concessdo poderd ser extinta nas seguintes hipoteses
legais (art. 35):
a) Advento do termo contratual ou reversdo — que ¢ o término do prazo de
concessao, com o retorno do servigo ao poder concedente;
b) Encampagdo — ¢ a retomada coativa do servico pelo poder concedente, durante o
prazo da concessdo, por motivo de interesse publico, mediante lei que a autorize e
pagamento de indenizacgao.
c¢) Caducidade — ¢ a rescisdo decorrente da ndo execugao total ou parcial do contrato
o que se verifica nas seguintes hipoteses: 1) quando o servico estiver sendo prestado
de forma inadequada ou deficiente; ii) quando a concessiondria descumprir
clausulas contratuais ou disposi¢cdes regulamentares; iii) paralisacao do servigo; iv)
quando a concessionaria perder as condi¢cdes econdmicas, técnicas ou operacionais;
v) descumprimento de penalidades; vi) deixar a concessiondria de atender intimacao
para regularizar o servico; vii) condenagdo por sonegagao de tributos.

d) Rescisdo — trata-se de desfazer o contrato, durante o prazo de sua execugao.
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e) Anulagdo — invalidacdo do contrato por ilegalidade na concessdo ou na

formalizacdo do ajuste.

3.1.3 Conceito e origem do Pedégio

A figura juridica do pedagio foi instituida no Brasil, pela Constituicdo de
1946, que o incluiu entre as taxas destinadas exclusivamente a indenizagdo de despesas
de construcao, conservacao ¢ melhoramento de estradas. O mesmo tratamento conferiu-
lhe a Constituigdo de 1967, vedando a cobranca de tributos interestaduais ou
intermunicipais, salvo o pedagio para atender ao custo de vias de transporte. O fato de
ser considerado uma taxa (ou tributo) gerou diversos pareceres, polémicas e argiiicoes
de inconstitucionalidade quando da instituicdo do selo-pedégio, através da lei 7.712, de
22/12/88.

Legislag¢do posterior sobre o assunto, constituida pelo Decreto-lei n® 791, de
27/08/69 (dispondo sobre o pedagio em rodovias federais) e pela Emenda
Constitucional n° 1, de 17/10/69 (que suprimiu a referéncia ao pedagio como integrante
dos tributos de imposicao vedada a Unido, Estados e Municipios), ndo mais referenciou
o pedagio como taxa ou tributo. Contudo, a Constituicdo de 1988, no inciso V do art.
150, ressalva a cobranga do pedagio de limitacdes impostas ao poder de tributar,
novamente induzindo a caracterizagdao do pedagio como tributo.

Mais adiante, a Lei Federal n® 8.987, de 13/02/95 (dispondo sobre o regime de
concessdo e permissdo de prestacdo de servicos publicos) refere-se explicitamente a
tarifa do servico publico concedido como fonte de receita para amortizagdo e
remuneragao dos investimentos realizados sob concessao.

Considerando que a legislagdo brasileira pertinente ao pedagio nao estabelece
qual a sua natureza juridica, e sendo o pedagio freqiientemente referenciado ora como
tributo, ora como tarifa, cabe reconhecer a diferenciacao conceitual entre tributo e

tarifa, a partir da classificacio dos componentes da receita publica, que compreende
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dois géneros de renda: tributos e pregos.

Os tributos sdo imposi¢cdes pecuniarias coativas sobre o contribuinte,
privativas do Poder Publico. Conforme o Cddigo Tributidrio Nacional no art. 3°:
“Tributo ¢ toda prestacdo pecunidria compulséria, em moeda ou cujo valor nela se possa
exprimir, que ndo constitua sanc¢ao de ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante atividade
administrativa plenamente vinculada”. A Constitui¢ao de 1988 estabelece, no artigo 145,
que a Unido, os Estados e os Municipios poderdo instituir os seguintes tributos:
impostos, taxas e contribuicdo de melhoria.

Ao contrario dos tributos, os precos ndo sdo imposi¢des mas retribuicoes
pecunidrias facultativas, pela voluntaria aquisicdo ou utilizagdo de bens ou servigos da
Administracao Publica, ou de suas entidades delegadas, ou mesmo de particulares. As
modalidades de pregos decorrem da participacdo do Poder Publico na sua fixagdo. O
preco publico do servigo ¢ denominado tarifa.

Essas defini¢des permitem inferir, com maior clareza, a natureza juridica do
pedagio em uma rodovia: ¢ uma tarifa ou preco publico, que se cobra pela utiliza¢do
efetiva e facultativa de um servigo publico ou de um servigo de utilidade publica.

Diversos sdo os argumentos invocados contra a sua constitucionalidade do
pedagio. Entre eles estd a questdo da bitributagdo, na qual se considera o pedagio
como um tributo, cuja base de cdlculo seria a de imposto, o que caracterizaria uma
invasdao de competéncia tributaria. A esse propdsito, foram emitidos diversos pareceres
a respeito da natureza juridica do pedagio, considerando-o como prego publico e
apontando, inclusive, impropriedade técnica do proprio texto constitucional do Pais, ao
excluir o pedagio da proibigdo de imposi¢do de tributos de barreira”, referenciando-o
implicitamente como um tributo. Neste sentido, ¢ instrutivo o texto de parecer emitido

por MEIRELLES citado por ANEOR (1989):

19 Assim denominados, na técnica tributaria, os tributos que estabelecem limitagdes ao
trafego nas vias.
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“O pedagio, no Brasil, foi institucionalizado pela Constituicdo Federal de 1946, que a ele se
referiu, no art. 27, dentre as taxas cuja cobranga era concorrentemente permitida as trés
entidades estatais — Unido, Estados e Municipios — destinadas, exclusivamente a indenizagao
das despesas de construgdo, conservagdo e melhoramento das estradas. A inclusdo do
pedagio dentre as taxas deveu-se evidentemente a um erro de técnica do constituinte de
1946, ndo muito afeito a moderna terminologia dos tributos e pregos. [...]. Esse erro de
técnica passou para a Constitui¢do do Brasil de 1967, que no inciso II do art. 20, repetiu a
mesma impropriedade, ao vedar a cobranca dos tributos interestaduais ou intermunicipais
‘exceto o pedagio para atender ao custo das vias de transporte.’”

Outra argumentacao freqiientemente levantada contra a implementacdo do
pedagio nas rodovias, seja mediante concessao a iniciativa privada, seja pela
exploragdo direta ou indireta através dos orgaos do poder concedente, baseia-se no
desrespeito ao direito de livre locomocgdo, assegurado pela Constituigdo brasileira, na
exigéncia de pagamento de pedagio para trafegar em uma via de uso publico.

Historicamente, o pedagiamento de rodovias no Brasil esteve atrelado ao
ressarcimento de investimentos efetuados na implementagao de empreendimentos de
grande porte em substituicdo a vias obsoletas, que permaneciam a disposi¢ao dos
usudrios, como alternativa para utilizagcdo gratuita, numa conveniente politica de evitar
confrontos com usuarios contrdrios ao pagamento de peddgio. Dessa forma, o
posicionamento doutrinario tendia a aceitacdo da idéia de que a implementacdo de via
pedagiada somente seria correta na hipotese de existéncia de via alternativa gratuita.

A Lei de Concessoes estabeleceu o regime juridico do instituto da concessao e
tornou clara a aplicabilidade da concessdo de servicos publicos e de obras publicas, sem
vinculacdo a caracteristicas ou portes das obras e sem referéncia a eventual
obrigatoriedade de manuteng¢do de via gratuita alternativa.

E importante notar que a concepcio original do pedagio para veiculos esta
associada ao conceito de congestionamento, como uma taxa para regular o trafego, que,
portanto, deveria ser maior nas horas de pico do fluxo, quando a demanda aumenta.
Essa concepg¢do se mantém nos paises desenvolvidos, com a criacdo de vias
alternativas, onde se oferece ao usudrio a possibilidade de pagar o pedagio em outra

rota para evitar vias saturadas. E um conceito diferente e oposto ao que vem sendo
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atribuido ao termo no Brasil, onde paga quem utiliza a infra-estrutura rodoviaria.

3.2 AS CONCESSOES NO MUNDO

Diversos paises, hd bastante tempo, vém adotando a politica de privatizar a
construcao e exploragdo de obras e servigos em suas rodovias, contando com recursos
oriundos da cobranca de pedagio dos usuarios.

A maior parte dos paises utiliza o chamado modelo BOT — Build, Operate,
Transfer, pelo qual, cabe a concessiondaria construir a rodovia (ponte ou tunel), opera-la
por um determinado periodo (em geral de 25 a 30 anos) ao final do qual, a rodovia ¢
transferida ao poder publico. Alguns desenvolveram uma variante desta modalidade, na
qual quando j4 existe uma pista de um tnico sentido, a concessionaria compromete-se a
construir a segunda pista, duplicando a capacidade. Existem diversas experiéncias
realizadas na Asia, em especial para projetos envolvendo corredores de alto trafego, nos
quais sdo reduzidos os riscos de imprevisiblidade de demanda. Além disso, na
experiéncia internacional com concessdo de rodovias existem exemplos de governos
assumindo integralmente a responsabilidade da construcdo e manutencao das rodovias,
enquanto hé paises onde a participagdo do setor privado ¢ significativa.

A auto-suficiéncia de custos de manutengdo e operagdo visa conciliar a boa
qualidade da malha rodovidria com a cobranga continua de pedagios de baixo valor. NO
entanto, quando ocorre a participagdo privada, em especial quando se trata de rodovias
com baixo volume de trafego, o governo ¢ obrigado a conceder subsidios, também
denominados shadow price para garantir o retorno financeiro da concessao, sendo paga
a concessionaria uma diferenga entre o valor ideal e o efetivamente arrecadado pelo
pedagio. Exemplos nesse sentido sdo encontrados no Reino Unido, Holanda e América
Latina. Segundo PIRES e GIAMBIAGI (2000), seu objetivo ¢ a redugdo do impacto

social do pedagio, mas os efeitos negativos sdo a nao internalizagdo dos custos de
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congestionamento e deslocamento do usuario, elevados custos de transagdo e baixo
incentivo a eficiéncia produtiva da concessiondria.

Nos paises mais desenvolvidos, especialmente na Europa, a concessdo de
rodovias expandiu-se rapidamente apds a Segunda Guerra Mundial, encolheu-se um
pouco nos anos 80 e tornou a crescer nas ultimas décadas. Em geral, nesses paises, as
estradas concedidas para a cobranca de pedéagio sdo as chamadas auto-estradas ou vias
expressas, caracterizadas por rodovias duplicadas, de categoria especial, com trafego
em um Unico sentido, geralmente dotadas de canteiro central e acessos com faixas de

aceleracao.

3.2.1 As concessoes na Espanha: muitos beneficios as concessionarias

A malha vidria espanhola operada em regime de concessdo, mediante
cobranga de pedagio, compreende atualmente a extensdo total de 2.117 Km de
rodovias, aos cuidados de 13 entidades concessionarias, das quais 6 sdo empresas
privadas, 2 pertencem ao Estado e 5 sdo formadas em sociedade de economia mista,
com o Estado e com outras entidades publicas e privadas (MACHADO, 2002).

As concessoes de rodovias praticadas na Espanha constituem um sistema
misto, sob intensa regulamentacdo do poder publico, que participa ativamente do
processo, nao sO por intermédio das sociedades concessiondrias, das quais detém o
controle aciondrio, mas também mediante o acompanhamento da execucdo das
concessdes por um Delegado do Governo®, nomeado através de decreto governamental.

O Estado define as tarifas de pedagio, procedendo a revisao anual com base
em indices oficiais, fixa limitacdes quanto as origens dos recursos que as empresas

concessiondrias deverao aportar. Em geral, um minimo de 10% dos custos deve ser

O Delegado do Governo é o titular do 6rgdo administrativo do Ministerio de Obras
Publicas Y Transportes da Espanha, chamado de Delegagdo do Governo nas Concessionarias de Auto-
Estradas Nacionais de Pedagio.
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coberto com recursos proprios que, somados aos oriundos de financiamento interno,
nao devem ultrapassar 50% dos custos. Desta forma, as concessiondrias tém que buscar
um  minimo de 50% dos recursos necessdrios junto ao mercado externo
(HERNANDEZ, 1993).

A captacdo de recursos externos ¢ incentivada pelo Estado, através de
dispositivos legais que regulamentam a reducdo de até 95% da base tributavel de
impostos diversos, inclusive os incidentes sobre os rendimentos de empréstimos
externos obtidos pelas concessionarias. Adicionalmente, a legislagdo espanhola
concede uma série de beneficios fiscais e econOmico-financeiros, dos quais as
concessiondrias podem se valer, tornando mais atrativas as oportunidades de negocios
com a concessao de auto-estradas (MACHADO, 2002). Contudo, isto nao evitou a
encampacao estatal de trés concessionarias, em 1982, por insolvéncia financeira.

No sistema espanhol de concessdes o setor publico detétm a maior
participagdo financeira (28,8%), seguido dos fundos de pensdo (21,1%), dos bancos
(16,4%) e das empresas construtoras (12%). O restante ¢ dividido entre grandes e
pequenos acionistas (DELEGACION DEL GOBIERNO EN LAS SOCIEDADES
CONCESIONARIAS DE AUTOPISTAS DE PEAIJE, 1992, citado por LEE, 1996).

COSTAS E BEL (1999) fazem uma avaliagdo bastante critica do processo de
concessdes na Espanha, apontando como um dos principais problemas o fato de o
Estado ter assumido passivos contingentes, seja a titulo de renuncia tributéria ou por
garantias de receita minima ou cambiais estipuladas nos contratos de concessdo.
Segundo os autores, entre 1967 e 1996, o Estado espanhol, efetuou o aporte de recursos
que equivalem a 65% do total dos investimentos privados nas rodovias pedagiadas,

somente a titulo de seguro cambial.

3.2.2 As concessoes na Franca: sistema misto

A Franga ¢ um dos paises com maior tradi¢do na cobranga de peddgio em
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rodovias sob regime de concessdo tanto publica quanto privada. O instituto da
concessao de pontes e rodovias francesas a sociedades controladas pelo poder publico
foi estabelecido em 1955 e aberto a iniciativa privada em 1970. Foram entdo criadas
quatro sociedades, nas quais os recursos privados nao chegavam a 10% dos
investimentos e que acabaram sendo incorporadas pelo governo entre 1982 e 1986.

Com estrutura organizacional e operacional bastante complexa, envolvendo
entidades que atuam nos planos empresarial, associativo, técnico e financeiro, o sistema
de concessdes vigente na Franca ¢ um sistema misto, com intensa participacdo do
Estado, que exerce efetivo poder de controle na gestdo das concessoes (LEE, 1996).

Historicamente, as regras de reajuste dos pedagios foram utilizadas para o
controle da inflagdao e do déficit publico, obrigando o Tesouro a efetuar repasses para as
concessiondrias. O choque no prego do petroleo, nos anos 70, e a crise econdmica que
se seguiu ocasionaram um menor crescimento econdmico que teve como reflexo a
reducdo do trafego. Aliado a isso, acdes da administra¢ao publica como a utilizagao do
pedagio pelo governo francés como instrumento de controle da inflagdo afetaram o
equilibrio econdmico-financeiro das concessoes, fazendo com que trés concessiondrias
fossem reabsorvidas pelo governo e apenas uma empresa privada permanecesse
explorando rodovias.

A partir dos anos 90, verificou-se uma retomada do interesse da iniciativa
privada pelas concessodes, sendo o maior entrave, no entanto, a auséncia de um 6rgao
regulador independente, pois o Ministério das Finangas da Franga, 6rgdo responsavel
pelos reajustes tarifarios, tem definido sistematicamente, reajustes menores do que a
inflagdo, dando énfase ao controle da rentabilidade dos projetos por meio do
estabelecimento de tarifas com base no custo do servigo (PIRES; GIAMBIAGTI, 2000).

Atualmente, compreendendo 5.726 km de vias expressas com Trafego Médio
Diério - TMD superior a 25 mil veiculos, a rede concedida francesa ¢ gerida por nove
empresas, das quais oito, sdo economias mistas controladas pelo poder publico, e

apenas uma, a COFIROUTE, responsavel por 700 km dessa rede, € privada.
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A harmoniza¢ao dos pedagios ¢ ditada pela entidade publica Autoroutes de la
France - ADF, que detém 34% do capital das empresas. O governo garante 75% dos
empréstimos feitos no exterior pelas empresas de economia mista e de 40% a 70% dos
recursos tomados pela concessionaria privada (MACHADO, 2002).

O modelo francés caracteriza-se pelo pragmatismo, relacdo de confianca entre
os parceiros e a participacdo de grandes empresas, estimulada pelos incentivos
econdmicos. O sistema usa parte da lucratividade em trechos isolados para garantir o
equilibrio da malha explorada pela concessionéria. H4 ainda mecanismos para eqiializar

0S recursos entre as concessionarias.

3.2.3 As concessOes na Italia: conceito de rede

A Italia possui 6.175 km de vias expressas concedidas, nas quais operam 25
empresas concessionarias, sendo que a mais importante é a estatal Societa Autostrade,
unica concessionaria de rede responsavel direta por mais de 40% da extensdo de
rodovias concedidas no pais e operando em cerca de 50% dessa extensdo, através de
parcerias com outras empresas (FLORES; TREGLIA, 1993 citado por LEE, 1996).

Apenas uma entre as 25 concessiondrias italianas (a que explora o trecho
Turim — Mildo com 127 km) € privada. As restantes contam com capital publico e apoio
de organismos regionais ou locais.

Berco da primeira rodovia construida sob regime de concessdo, mediante
pedagio: a auto-estrada Milano — Laghi, em 1925, pratica-se, na Itdlia, desde os anos
50, o conceito de rede rodoviaria pedagiada, em contraposicao ao de trecho isolado.

Esse conceito baseia-se na idéia de tecnologia de escala e objetiva aumentar o
grau de eficiéncia do sistema de concessdes, uma vez que permite a empresa
concessiondria: (i) otimizar a aplicacdo dos recursos oriundos do pedagio; (ii) aumentar
o potencial de captacdo de crédito junto ao sistema bancéario; e (iii) evoluir

tecnicamente, transferindo experiéncias obtidas em determinados segmentos da malha
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para outros de sua responsabilidade (LEE, 1996).

O modelo italiano baseia-se no principio geral de que as tarifas de pedagio
ndo devem exceder ao valor dos beneficios resultantes de sua cobranga. Outro
principio, semelhante ao francés, ¢ a busca da uniformizagao do sistema de cobranca do

pedagio para toda a rede.

3.2.4 As concessdes no México: o grande fracasso

Prevista pela legislagdo mexicana desde 1926, a concessdo de rodovias so
deslanchou em 1988, por meio do ambicioso Programa Nacional de Autopistas
Concesionadas. Foi somente a partir dai que o governo passou a fomentar a
participacdo de capital privado no setor rodoviario.

No primeiro estdgio do programa foram outorgadas concessdes para seis
grandes eixos, constituidos por auto-estradas de alta velocidade, saindo da capital
mexicana com um total de 4.129 km de estradas construidas e operadas mediante
pedagio. O programa, considerado o maior do mundo em constru¢do de rodovias,
dobrou a rede vidria mexicana, que passou de 4.500 km em 1989 para 9.900 km em
1994, envolvendo mais de 30 concessdes. Suas metas posteriores ainda mais
ambiciosas, estabeleciam previsao de chegar no ano 2000 com mais de 15.000 km de
auto-estradas, das quais 75% operadas mediante pedagio (SWAN, 1993).

Contudo, apesar do impulso dado pelas concessdes mexicanas a evolugao da
malha viéria do pais o processo de concessao enfrentou dificuldades estruturais para sua
total implementa¢do (como o precario dimensionamento dos custos de investimento e
operacdo), as quais somaram-se as decorrentes da crise sofrida pelo pais em dezembro
de 1994, com a “quebra” do modelo economico mexicano (MACHADO, 2002).

O critério aplicado para julgamento dos processos de outorga ¢ o de menor
prazo de exploragdo das rodovias, sendo a tarifa estipulada pelo governo em funcao de

estimativas de fluxo de trafego e de custos de manuten¢do, operacdo e construgao.
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Como resultado, os prazos das concessdes mexicanas resultaram muito curtos,
inconsistentes com os prazos de maturagdo, caracteristicamente longos, demandados
por investimentos sob regimes normais de concessdao de infra-estrutura. Além disso,
esse mecanismo incentiva o setor privado a realizar obras a custos mais elevados para
buscar vantagens quando da negociacdo da extensdo do prazo (PIRES; GIAMBIAGI,
2000).

O enorme volume de recursos demandados das instituigdes financeiras em
tdo pouco tempo provocou um enxugamento das disponibilidades de crédito dos bancos
mexicanos que se obrigaram a repassar seus débitos com o setor rodovidrio a outros
investidores (LEE, 1996).

Os usudrios das vias mexicanas passaram a pagar um dos mais altos pedagios
do mundo. Uma das rodovias construidas foi a México-Acapulco, com pedagio de US$
15,00 a cada 100 km. Outro fato relevante para a redugado dréstica do trafego médio nas
rodovias mexicanas pedagiadas ¢ que, ao contrario do modelo brasileiro, a legislacao
mexicana exige a existéncia de via alternativa para a mesma rota e, assim, 0s usuarios
passaram a dar preferéncia aos trajetos livres de pedagio.

Em 1997 a maioria das empresas concessionarias tinha se tornado
inadimplente em seus empréstimos. Como conseqiiéncia, o governo mexicano foi
obrigado a encampar as concessdes inadimplentes, assumindo suas dividas. O fracasso
do pedagiamento foi agravado pela auséncia de tributagdo sobre o combustivel no
Meéxico, tornando o custo aparente de operacao dos veiculos relativamente baixo, e
pela revogacao das leis que estabeleciam limites de peso bruto e carga por eixo para os
caminhdes, o que diminuiu a “vida util” do pavimento por problemas de excesso de
carga, demandando investimentos adicionais, ndo previstos e ndo compensados pelas

tarifas determinadas (LEE, 1996).

3.2.5 As concessdes nos Estados Unidos: agéncias controlam a infra-estrutura
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No inicio dos anos 1990 as estradas norte-americanas pedagiadas
representavam 6,5% do sistema rodovidrio interestadual e 7% do trafego. “Sua ampliagdo,
assim como em outros paises, encontra resisténcia da comunidade de usuarios, que entendem que ja
pagam impostos federais e estaduais sobre combustiveis e veiculos” (MACHADO, 2002).

As principais fontes de recursos para o financiamento das rodovias norte-
americanas sao constituidas pelos impostos sobre o consumo de combustiveis e sobre a
propriedade de veiculos automotores, que totalizam 88% dos recursos federais
destinados a ampliar e conservar a malha rodovidria (MACHADO, 2002).

Os estados contam com fontes de recursos provenientes da arrecadagdo de
pedagio e com a emissdo de bonds®, que representam 16% dos recursos do setor. Ja as
administracoes locais contam, basicamente, com recursos oriundos de taxagdes ¢
tributos sobre a propriedade (property taxes), que representam 25% do financiamento
para rodovias e, com recursos or¢amentarios, que suportam 47% dos dispéndios com o
setor rodoviario (WILLIAMS, 1993).

O financiamento, através do mercado financeiro, para a construgdo de pontes
e rodovias pedagiadas, foi amplamente utilizado nas décadas de 1950 e 1960, vindo
praticamente a desaparecer nas décadas subseqiientes. O ressurgimento dessa forma de
financiamento deu-se praticamente a partir do inicio dos anos 1990, em decorréncia das
crescentes necessidades de recursos para investimentos e dos incentivos promovidos
pelo governo federal (PETERSON; GROSS, op. cit. p. 15 citado por LEE, 1996).

Historicamente, o setor de infra-estrutura norte-americano vem sendo mantido
com recursos publicos e sofre intenso controle das agéncias do poder publico. Sao
poucos e recentes os casos de efetiva participacao da iniciativa privada na realizagdo de
investimentos para constru¢do, conservagdo, operacdo ¢ exploracdo de rodovias

publicas, através de recursos privados. Isso passou a ocorrer somente apds a aprovagao

21 Bond é um tipo de aplicagdo financeira, constituida por um documento oficial, através do
qual um governo ou empresa compromete-se a devolver o dinheiro emprestado, pagando juros.
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pelo congresso norte-americano, em 1991, do Intermodal Surface Transportation
Efficiency Act - ISTEA, que reconheceu a necessidade de atrair capitais privados para a
constru¢ao de rodovias (MACHADO, 2002).

A definicdo da taxa de retorno ¢ resultado de processos judiciais de defini¢do
arbitral de um “‘justo valor”, a partir de um longo e assimétrico processo de barganha
em audiéncias publicas. Esses processos reunem especialistas e representantes dos
consumidores para a defini¢do, pelo regulador, do “custo verdadeiro” e da “taxa de
retorno justa”. Essas defini¢des sdo caracterizadas por elevada subjetividade e requerem
um longo tempo de negociagdo, impactando na agilidade administrativa (PIRES;

GIAMBIAGI, 2000).

3.2.6 As concessOes na Argentina: pressao dos usudrios baixa o pedagio

A malha rodoviaria argentina, construida a partir de recursos publicos, ¢ de
448 mil quilometros, dos quais 60 mil sdo pavimentados. Com a deterioracdo dessa
malha e mediante adequagdes na legislacdo especifica sobre o sistema vidrio e sobre
concessdes de obras publicas, em 1990 foram concedidos 9.293 quilometros de
estradas, em 19 corredores viarios a 13 empresas concessiondrias, pelo prazo de 12 anos
(TANCO, 1995).

O processo argentino previa a cobranga de direitos de concessdo, o chamado
canon, (valor que a concessiondria deve pagar ao poder concedente como Onus pela
concessao da exploragdo do bem publico), destinado a recuperar e manter o restante da
malha rodoviéria federal. Seria considerada vencedora a empresa que oferecesse o
maior canon, muito embora também tenham sido considerados uma série de critérios de
qualificagdo técnica e de compromissos de investimento por parte do consoércio.

O governo argentino, buscando obter cada vez mais recursos através dos
canons, acabou por estabelecer tarifas elevadas (US$ 1,50 a cada 100 km para

automoveis ¢ US$ 6,00 para caminhdes) e impds taxagdo sobre as receitas oriundas do
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pedagio. Esses fatores somados a falta de controle da Agéncia Reguladora e a
inexperiéncia das concessiondrias em mostrar aos usudrios as vantagens resultantes da
cobranga do pedagio, provocaram intensas reagdes ao processo € forcaram o governo
argentino a rever os procedimentos (PETIT, 1992 citado por LEE, 1996).

Em 1991, em decorréncia de nova reforma administrativa, a cobranca do
pedagio foi temporariamente suspensa para se proceder a revisdo dos contratos de
concessao. Somente em meados de 1992 o pedagiamento foi retomado, com tarifas
bastante reduzidas e taxagdes sobre a receita dos pedagios sendo canceladas. As
empresas que pagavam canons foram desobrigadas desse pagamento, € as que nao
tinham essa obrigacdo tiveram o beneficio da reducdo ou supressdo de servigos
(TANCO, 1995).

A segunda etapa das concessoes argentinas em 1992, abrangia a construcao de
trés vias expressas para acessos estratégicos a grande Buenos Aires. As principais
caracteristicas dessa fase foram: 1) simplifica¢dao dos termos de licitagdo em apenas uma
variavel, a de menor tarifa, ii) estabelecimento de uma clara delimita¢ao de riscos entre
governo e concessiondrias, através do contrato e, iii) obrigatoriedade de construgdo, por
parte das concessionarias, de vias de acesso paralelas ndo-tarifadas (PIRES;
GIAMBIAGI, 2000).

A ultima fase foi formatada através de contratos do tipo BOT (Build Operate
and Transfer), ou seja, as concessiondrias responsabilizam-se por construir, explorar e,
posteriormente, apos a finalizacdo do contrato, devolver o controle ao poder publico.
Nesta etapa houve a necessidade de subsidios governamentais. A concessdo foi
determinada pelo menor valor desse subsidio e o prazo de concessao ficou em 25 anos.

A partir dos ajustes e da reestruturagdo do processo de concessdo na
Argentina, determinados pela pressdo dos usudrios que se mostravam insatisfeitos com
os desacertos iniciais, as empresas concessionarias comecaram a dar a devida atencgdo a
satisfacdo dos usudrios, que passaram a ser vistos como clientes. Cabe lembrar que, na

Argentina, assim como aconteceu no Brasil, as concessdes de rodovias foram assumidas
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por empresas construtoras, que inicialmente ndo tinham a visdo de operadoras de
servicos de utilidade publica.

As concessOes argentinas estdo centradas no ambito do governo federal, uma
vez que as tentativas de promover concessoes nas Provincias ndo obtiveram éxito.
Apenas uma das concessoes, cujos trechos localizam-se todos no territorio da Provincia
de Mar del Plata, foi passada a jurisdicdo do governo provincial, todas as demais

continuaram a cargo do governo federal (LEE, 1996).

3.2.7 As concessoes no Chile: a revolugao viaria

O restabelecimento da democracia, na década de 90, promoveu fortes pressdes
para que a administragdo civil expandisse os servigcos sociais e, a0 mesmo tempo,
melhorasse a competitividade do Chile, que contava com um or¢camento reduzido. A
infra-estrutura rodoviaria que responde pelo escoamento de cerca de 80% das cargas
movimentadas no pais, exigia vultosos investimentos, para dar respaldo ao acelerado
crescimento econdmico, ocorrido principalmente nas duas ultimas décadas.
Considerando o volume de recursos necessarios para aplicar em rodovias, de forma a
nao comprometer as metas de exportacdes estipuladas, o governo foi motivado a buscar
a participacao do setor privado no financiamento da infra-estrutura rodoviaria.

Em 1991 foi instituida legislacdo especifica sobre concessdes de obras
publicas, atualizada em 1993, na qual estdo inseridos mecanismos de incentivo a
geracdo de projetos pelo setor privado. Em 1994, com a ajuda de uma cooperacdo
técnica ndo reembolsavel de US$ 1,4 milhdo do Banco Interamericano de
Desenvolvimento, o governo chileno elaborou um marco legal e regulamentar para
concessdes de infra-estrutura aproveitando as experiéncias captadas dos paises
desenvolvidos (BID, 2005a).

A prioridade do governo era reconstruir a “espinha dorsal” do Chile: uma

estrada de 1.500 km que vai de La Serena, ao norte, at¢ Puerto Montt, no sul.
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Conhecida como Rota 5, a rodovia liga as maiores cidades chilenas e atravessa areas
responsaveis por 78 % da producao industrial e 94% dos produtos agricolas do pais. O
projeto era de tamanha magnitude que foi dividido em 8 concessdes independentes,
cada uma com 200 km em média, requerendo um montante de US$ 2,3 bilhdes em
investimentos de cada empresa concessionaria.

O governo chileno prevé a outorga de facilidades administrativas e financeiras
para viabilizar as concessdes ao setor privado mas ndo concede tratamento fiscal
diferenciado. O controle tributario no Chile ¢ bastante rigoroso e conservador. O
modelo de licitagdo adotado ¢ bastante semelhante ao brasileiro, ¢ competitivo e nao
admite negociagdes entre licitantes e poder concedente. A licitagdo € pela menor tarifa,
durante prazo fixo de 20 anos, muito embora, envolva concomitantemente, diversas
outras variaveis, como servigos adicionais e nivel de investimentos.

As concessionarias sdo todas entidades privadas e contam com a garantia de
trafego minimo. Se o trafego realizado no ano for inferior ao determinado, o poder
concedente pagard a correspondente diferenca de receita & concessionaria; se o trafego
exceder ao limite, a diferenga da receita sera repartida com o governo (RODRIGUEZ,
1996 citado por LEE, 1996).

Com o objetivo de facilitar a participagdo de capital internacional no processo
de concessdes o governo chileno promulgou a lei de financiamento de obras de infra-
estrutura de uso publico, que outorga facilidades para investimentos estrangeiros no
sistema de concessao, através de Fundos de Inversdo de Capitais Estrangeiros de Risco
(MACHADO, 2002).

No processo chileno, os riscos sdo distribuidos de forma a garantir sua
continuidade. Os riscos de construcdo, por exemplo, sdo totalmente assumidos pelo
concessiondrio. Mas o risco da solu¢do de problemas relativos a desapropriagdo de
propriedades privadas antes da construcao ¢ assumido pelo governo. Considerando que
os problemas com desapropriagdes tém emperrado programas de concessdo em muitos

paises, a abordagem chilena ¢ considerada um aspecto vital do sucesso do programa
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como um todo.

Outro destaque desse modelo ¢ a inclusdo da participagdo dos cidaddos no
programa de concessoes. O governo instituiu um processo formal de consultas ao nivel
comunitario e foruns de resolugdo de conflitos, para cada projeto de concessdo. Essas
reunides possibilitam que cidadaos potencialmente afetados manifestem suas objegdes e
influenciem a concepc¢do final do projeto. Em certos casos, mais notadamente na
proposta de constru¢do de uma ponte ligando o continente a ilha de Chiloé, as
preocupacdes dos cidadaos adiaram o inicio da construg@o por varios anos.

Em 1998 foi utilizado pela primeira vez um novo modelo, no qual o prazo de
concessao passa a ser endogeno, ou seja, expira quando as receitas de pedagio atingem
o valor proposto na licitacdo. A empresa vencedora foi a que apresentou o menor valor
presente para as receitas de pedagio, embora também fizesse parte dos critérios de
escolha a necessidade, requerida pela concessionaria, de garantias minimas de trafego
(PIRES; GIAMBIAGI, 2000).

O modelo chileno de concessdes tem conseguido atender as necessidades de
cidaddos, produtores e concessiondrios num grau ainda inédito na América Latina e no
Caribe. Entretanto, a auséncia de um o6rgao regulador com autonomia para renegociar
termos contratuais e efetuar as eventuais arbitragens de conflitos, fez com que existisse
grande dose de arbitrariedade na defini¢do caso a caso dos mecanismos de concessao,
assim como na defini¢do de eventuais subsidios por parte do governo (PIRES;

GIAMBIAGI, 2000).

3.3 AS CONCESSOES NO BRASIL

O sistema rodovidrio brasileiro foi quase todo implementado por o6rgados
publicos e autarquias criadas especificamente para sua administragdo, com pouco
recurso a concessdes € praticamente sem a participagdo da iniciativa privada. A

exemplo do que ocorreu em outros setores da administragdo publica, o Estado brasileiro
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acabou por assumir integralmente os encargos pertinentes a execucdo de obras e
servicos publicos na area de transportes, diretamente ou através de empresas publicas
ou de empresas de economia mista.

Contudo, a partir do final da década de 60, pressionada por dificuldades
financeiras geradas pela crescente necessidade de infra-estrutura do pais e influenciada
pelos resultados bem sucedidos de nagdes como a Franca, a administragdo publica
comegou a valer-se da alternativa da cobranga de pedagio dos usudrios de rodovias
como forma de aumentar o volume de investimentos.

As primeiras experiéncias nesse sentido, consistiram na constru¢cdo de obras
pelo poder publico e posterior cobranca de pedagio dos usudrios, também pelo poder
publico, visando o ressarcimento dos investimentos realizados, a conservacao das vias
e a complementa¢do de recursos para novos empreendimentos. As mais importantes
experiéncias do poder publico nesse setor foram:

a) Exploracao de rodovias (e ponte) operadas pelo Governo Federal, através
do DNER, mediante cobranga de pedagio:

= BR-116/SP/RIJ: Rio de Janeiro — Sao Paulo (Rodovia Presidente Dutra);

= BR-290/RS: Freeway Porto Alegre — Osorio;

= BR-116/RJ: Rio de Janeiro — Teresopolis — Além Paraiba;

= BR-040: Rio de Janeiro — Petrépolis — Juiz de Fora;

= BR-101/RJ: Ponte Rio — Niteroi (Ponte Presidente Costa e Silva);

b) Exploracdo de rodovias operadas pelo Governo do Estado de Sao Paulo,
através da DERSA* ¢ do DER/SP, mediante cobranga de pedagio:

= Sistema Anchieta/Imigrantes (SAI): rodovias na ligagdo Sao Paulo —

Santos, incluindo trechos complementares;

= Sistema Anhangiiera/Bandeirantes (SAB): rodovias da ligacdo Sao Paulo

2 Autorizada pelo Decreto-Lei (estadual) n° 5, de 6 de mar¢o de 1969, a constitui¢do da
DERSA — Desenvolvimento Rodovidrio S/A foi formalizada através de escritura publica em 26 de maio
de 1969.
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— Campinas — Sorocaba e trechos complementares;

= Sistema Rodovia dos Trabalhadores (SIT): rodovia na ligagdo Sao Paulo
— BR-116 (Jacarei) e trechos complementares;

= Diversos trechos de rodovias, conservadas, operadas e exploradas
diretamente pelo DER/SP com extensao de 1.164 km.

c) Exploracdo da Terceira Ponte de Vitoria, pelo Governo do Estado do
Espirito Santo, atualmente a cargo da empresa Operagdes de Rodovias Ltda —ORL (do
grupo da Construtora Norberto Odebrecht, uma das empreiteiras da obra), que assumiu
as dividas pendentes com as empreiteiras e passou a operar a cobranca de pedagio;

d) Exploracdo de rodovias pelo Governo do Estado do Rio Grande do Sul,
diretamente através do Departamento Autonomo de Estradas de Rodagem —DAER/RS,
em trechos integrantes de 3 rotas: Rota do Turismo, Rota da Serra e Rota da Produgao;

A experiéncia nacional nessa area, at¢ 1994, implicou na concessdo de
rodovias a entidades estatais. Somente no caso da Terceira Ponte de Vitéria houve, na
fase final do projeto, o envolvimento da iniciativa privada, numa associacdo com o
Poder Publico, para viabilizar a conclusdo da obra.

Os debates a respeito da implantacio de um processo de concessdo de
rodovias a iniciativa privada no Brasil iniciaram-se em 1993, com a publicacdo de
Editais pelo DNER de cinco trechos rodovidrios federais que, por ja terem sido objeto
de cobranga de pedagio no passado, serviram como um teste do modelo que viria a ser
implantado de forma mais ambiciosa no futuro.

Embora o setor privado, especialmente o da construcao civil, tenha
demonstrado grande interesse, o processo se arrastou por cerca de trés anos,
notadamente por ndo haver um ambiente institucional e regulatdrio que desse suporte a
proposta (BNDES, 2001).

A nivel federal, em janeiro de 1993 foi iniciado o Programa de Concessdes de
Rodovias Federais — PROCOFE, com o objetivo de transferir a explora¢do comercial de

rodovias federais ao setor privado, através de concessoes, visando reduzir os encargos
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da Unido nesta area. Foram concedidas ao setor privado cinco rodovias da rede

rodoviaria federal que haviam sido pedagiadas diretamente pelo DNER no passado:
QUADRO 1 — RODOVIAS FEDERAIS CONCEDIDAS ATRAVES DO DNER

Extensdo | Prazo | Tarifa
TRECHO RODOVIARIO (Km) (anos) | Basica* | TIR | Concessionarias | Inicio
(R$/Km)
Rio de Janeiro -Juiz de Fora 179,7 25 0,047 | 16,48 | CONCER 31/10/95
Ponte Rio — NiterGi 13,2 20 0,049 | 16,63 | PONTE 17/08/96
Rodovia Presidente Dutra (Rio—S&o Paulo) 406,8 25 0,032 | 17,91" | NOVA DUTRA | 01/08/96
Rio — Teresépolis — Além Paraiba 144.,4 25 0,042 | 23,29 |CRT 02/09/96
Osorio — Porto Alegre — Acesse Guaiba 112,3 20 0,029 | 23,99" | CONCEPA 26/10/97
TOTA L 856,4

OBS: (*) Tarifas alteradas em fungé&o da greve de caminhoneiros; (**) Taxas ndo alavancadas
Fonte: Ministério dos Transportes (1999).

ApOs a concretizagdo desta primeira fase, com a promulgacao da lei n® 9277,
de maio de 1996 (denominada Lei das Delegacoes) foram formalizados Convénios com
os Estados para a delegacao de trechos de rodovias federais, com o objetivo de integrar
programas estaduais de concessdo. A portaria n° 368/96 do Ministério dos Transportes
definiu os procedimentos para a delegagdo de rodovias federais aos estados e a
responsabilidade do DNER pela coordenagdo e fiscalizagdao da execucao dos Convénios
de Delegagdo. Entre 1996 e 1998 foram assinados Convénios de Delegacao com os
estados do Rio Grande do Sul, Paran4a, Santa Catarina e Minas Gerais, que promoveram
programas de concessoes com estruturas diferenciadas.

Atualmente o governo federal estd concluindo a nova modelagem de
concessoes de rodovias, visando um enfoque ao nivel de corredores rodoviarios dentro
de grandes blocos. Nesse novo cenario, esta em fase de estudos a concessdo do

Corredor do MERCOSUL totalizando 3.038,7 Km, que inclui as seguintes rodovias:
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QUADRO 2 — RODOVIAS A SEREM CONCEDIDAS PELA UNIAO: CORREDOR DO MERCOSUL

RODOVIA TRECHO EX-I;E'r\In?AO
BR-381/MG/SP Belo Horizonte — Sao Paulo (Ferndo Dias) 561,5
BR-116/PR/SP Curitiba — S&o Paulo (Presidente Dutra) 401,7
BR-116/ PR/SC Curitiba — Divisa SC/RS 406,5
BR-116/PR; BR-376/PR; BR-101/SC Curitiba - Florianépolis 367,6
BR-153/SP Divisa MG/SP — Divisa SP/PR 321,7
BR-393/SP Divisa MG/RJ — Entroncamento BR-116 (Via Dutra) 200,5
BR-101/RJ Divisa RJ/ES 320,8
BR-101/ES Divisa BA/ES — Divisa ES/RJ 458,4

TOTAL 3.038,7

Fonte: Ministério dos Transportes

Ainda que a Lei de Concessoes tivesse consolidado o modelo de alocagdao do
risco de trafego as concessionarias, os estados adotaram variagdes a modelagem federal
(cujo critério € o menor valor de tarifa) no que diz respeito ao tipo de licitagdo.
Considerando os investimentos previstos nos editais, foi utilizado para selecdo das
melhores propostas a que conduzisse ao maior pagamento de 6nus da concessdo (Rio de
Janeiro e Sao Paulo) e a que alcancasse maior extensdao de trechos a serem mantidos
(Parana e Rio Grande do Sul). A maior desvantagem dessas alternativas ¢ ndo terem por
objeto a modicidade das tarifas, apesar de permitirem vantagens em termos de
homogeneizac¢do da tarifa por quilometro na malha concedida.

Em virtude das dificuldades na implementacio de alguns programas
estaduais, o Conselho Nacional de Desestatizagdo, através da resolugao n® 8 de 5 de
abril de 2000, recomendou a revisao do Programa de Delegagdao de Rodovias Federais e
autorizou o Ministério dos Transportes a unificar a politica de concessdes rodovidrias.
Em funcdo dessa autorizacdo, o Ministério dos Transportes, a partir da analise do
desempenho dos estados na implantagdo e gestdo de seus processos de concessdo,

adotou as seguintes medidas: 1) denunciar os Convénios de Delegacdo do estado de
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Minas Gerais; ii) sub-rogar a Unido os contratos de concessao dos polos Pelotas e Santa
Maria, que passaram a integrar o grupo de concessdes administrados diretamente pelo
DNER, tendo em vista a dentncia dos respectivos Convénios pelo governo do Rio
Grande do Sul e; iii) denunciar o Convénio de Delegacao das rodovias federais no Rio
Grande do Sul, que compdem o pdlo Complexo Metropolitano (Polao).

Os problemas relacionados com os processos de concessdo estaduais estdo
basicamente concentrados no seu planejamento. Em sua maioria houve excesso de
otimismo quanto a capacidade de absorc¢ao pelos usudrios da cobranga de pedagio. As
medidas adotadas pelo Governo federal demonstram a fragilidade desse procedimento

quando ndo precedido de um arcabouco institucional e regulatério adequado.

3.3.1 Os programas estaduais de concessao de rodovias

Os estados brasileiros, a exemplo do declinio substancial de recursos para o
setor rodoviario no ambito do governo federal, foram, cada um a seu tempo, buscar na
concessao de rodovias a op¢ao para financiamento da sua infra-estrutura rodoviaria.

Os programas estaduais totalizam 9.642 Km de rodovias, conforme Quadro 3,
que sdo operadas por 36 concessionarias distribuidas em 6 estados: Bahia, Espirito
Santo, Rio de Janeiro, Sao Paulo, Parané e Rio Grande do Sul. As modelagens adotadas
por cada estado diferem desde o grau de institucionalizag¢do, passando pela forma de
licitagdo até a elaboracdo e fiscalizacdo dos contratos, o que acabou por definir os

sucessos € insucessos de cada caso.

QUADRO 3 — CONCESSOES RODOVIARIAS POR ESTADO (2004)

ESTADO MALHA CONCEDIDA (Km) | INICIO DA CONCESSAO
Séo Paulo 3.897 1998
Parana 2.493 1998
Rio Grande do Sul 2.403 1994
Rio de Janeiro 564 1996
Bahia 217 2000
Espirito Santo 68 1998
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TOTAL 9.642
Fonte: ABCR

3.3.1.1 Sao Paulo

Contando da vasta experiéncia na operagdo e exploracdo direta de rodovias
mediante pedéagio, através da Empresa DERSA — Desenvolvimento Rodoviario S/A e
do Departamento de Estradas de Rodagem de Sao Paulo - DER/SP, o governo paulista
decidiu implantar o mais ambicioso programa estadual brasileiro de concessdo de
rodovias a iniciativa privada. Atualmente sdo 3.897 Km de rodovias concedidas,
operadas por 12 empresas. Estimativas da Secretaria Estadual de Transportes indicam
que a malha viéria concedida detém cerca de 52% do trafego total da malha estadual.

O célculo das tarifas de pedagio ¢ feito utilizando-se o conceito de tarifa
quilométrica, que corresponde a um valor por quildometro, fixado pelo Estado, variando,
apenas, em fun¢do da extensao percorrida, da categoria da rodovia e do tipo de veiculo.
Esta forma de tarifagdo divide as rodovias em trés categorias:

e sistema rodovidrio (rodovias paralelas, ambas com pista dupla, canteiro ou

barreira central);

e estradas de pista dupla (com canteiro central, barreira fisica ou visual) e;

e estradas de pista simples (uma faixa por sentido).

A presenca de varios peddgios em uma mesma rodovia ndao implica aumento
do valor a ser pago, mas sim no fracionamento do valor total. A quantidade de pedagios
implantados nas rodovias garante ao usuario um pagamento mais justo e proporcional
ao trecho percorrido.

Desde o inicio do Programa de Concessdes Rodoviarias em marco de 1998
até fevereiro de 2005, as 12 concessionarias investiram nos 3,9 mil Km de rodovias
concedidas, R$ 5,6 bilhdes.

A lei de concessdes do Estado (Lei n® 7.835, de 08/05/92), anterior a lei

federal, foi fruto de debates com o Foérum Paulista de Desenvolvimento, entidade criada
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com o propoésito de promover parcerias entre os setores publico e privado.

As concessdes estaduais paulistas sdo fiscalizadas e coordenadas pela Agéncia
Reguladora de Servigos Publicos Delegados de Transporte do Estado de Sao Paulo —
ARTESP, criada em abril de 2002, que gerencia a aplicagdo das receitas obtidas com a

cobranga do pedagio.

3.3.1.2 Rio Grande do Sul

O Estado do Rio Grande do Sul, através do seu Departamento Autonomo de
Estradas de Rodagem - DAER/RS, desenvolveu um modelo préprio de concessoes,
caracterizado por rotas convergentes a um determinado pélo comum, o qual recebeu o
nome de cidade de convergéncia das rodovias que o integram.

Do total da malha concedida (2.403 Km de rodovias), 54% sdo compostos por
rodovias federais e o restante por rodovias da malha viaria estadual. Os 7 pdlos
representam as regioes mais desenvolvidas do Estado (leste, centro e norte), onde se
concentra metade de sua populagdo. O programa de concessdao tem também o objetivo
de integracao entre os pdlos e, com o Porto de Rio Grande. O prazo de concessdo ¢ de
15 anos (BNDES, 2001).

O Rio Grande do Sul possui, desde 1994, a Lei Vilela ou Lei Estadual de
Concessoes (n° 10.086/94) que dispde sobre o regime de concessdo e permissao de
prestagdo de servigos publicos. E também deste Estado a primeira agéncia reguladora
do Brasil, a Agéncia Estadual de Regulagcdo dos Servigos Publicos Delegados do Rio
Grande do Sul —~AGERGS, que ¢ uma autarquia com autonomia financeira, funcional e
administrativa criada em 09 de janeiro de 1997, pela Lei n° 10.931 e cuja estrutura foi

definida pela Lei n° 10.942, de 26 de margo de 1997.

3.3.1.3 Rio de Janeiro

No Estado do Rio de Janeiro, as concessdes iniciadas em 1996, através da
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Fundacdo Departamento de Estradas de Rodagem - DER/RJ, totalizam 564 Km de
rodovias, a seguir descritas: Via Lagos; Itaborai - Nova Friburgo - Cantagalo; ¢ a
municipal urbana Linha Amarela.

O critério de licitacdo foi semelhante ao paulista, com outorga do tipo
onerosa, ou seja, um valor fixo somado a um valor varidvel cobrado mensalmente
durante o periodo de concessdo. O prazo fixado foi de 25 anos e havia uma diferenca no
valor cobrado de pedagio por horario e dia da semana. Por se tratar de rotas de trabalho
durante a semana de e lazer nos finais de semana, estabeleceu-se uma tarifa de pedagio

mais elevada para os periodos de pico (12h00 de sexta-feira as 12h00 de segunda-feira).

3.3.1.4 Santa Catarina

Em setembro de 1993 o Departamento de Estradas de Rodagem de Santa
Catarina — DER/SC lancou os editais para licitagdo, sob regime de concessdao, de um
conjunto de rodovias estaduais (SC-400/401/402/403) que constituem o sistema viario
principal de acesso a regido norte da ilha de Santa Catarina, em Floriandpolis.

A empresa vencedora da licitagdo realizada em dezembro de 1993, assinou o
contrato de concessdo somente em dezembro de 1994. A efetiva mobiliza¢do para
executar obras deu-se a partir de abril de 1996, ap6s longas negociagdes para a empresa
levantar recursos na ordem de US$ 17 milhdes, mediante financiamento através do
Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social - BNDES, Banco Regional
de Desenvolvimento do Extremo Sul - BRDE e Banco do Estado de Santa Catarina -
BESC. A partir dai, outros estudos foram realizados pelo DER/SC identificando
conjuntos de rodovias viaveis para serem concedidas a iniciativa privada.

Contudo, a mudanca de governo estadual, em 1999, impediu a continuidade
do Programa de Concessdes. Pagando o pre¢o do pioneirismo nesta area, € sem o
respaldo institucional e regulatdrio que dessem sustentagcdo ao processo, os contratos de

concessao em Santa Catarina vém sendo discutidos na Justica e até o0 momento nao ha
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3.4 OS CUSTOS RODOVIARIOS: PEDAGIO PUBLICO X PEDAGIO PRIVADO
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A concessao de rodovias a iniciativa privada implica em alguns custos

adicionais que ndo se verificariam normalmente, na hipétese de execugao pelo processo

convencional, ou ainda, se o sistema de pedagiamento fosse gerenciado pelo préprio

poder publico. A relagdo entre os custos e o valor da tarifa de pedagio ¢ direta, porém

nao linear, uma vez que deve ser considerado também o fluxo de trafego no equilibrio.

Considerando as alternativas de realiza¢ao de investimentos em infra-estrutura

rodovidria seja através de pedagiamento implementado e gerenciado pelo proprio poder

publico, seja sob regime de concessdo a iniciativa privada, de forma comparativa,

podem ser identificados grandes itens de custos apresentados no Quadro 4 a seguir:

QUADRO 4 — COMPARATIVO DE CUSTOS — PEDAGIAMENTO PUBLICO E PRIVADO

i PEDAGIO PEDAGIO SOB
DESCRICAO DOS CUSTOS PELO PODER | CONCESSAO
PUBLICO

CUSTOS DE ENGENHARIA X X
CUSTOS DE FINANCEIAMENTOS X X
OPERACAO E EXPLORACAO DA VIA X X
ASSISTENCIA AOS USUARIOS X X
SUPERVISAO E FISCALIZACAO X X
SECURITIZAGAO X
TRIBUTOS INCIDENTES SOBRE A CONCESSAO X

Como forma de verificar a conveniéncia técnica e/ou administrativa de se

recorrer ao instituto da concessao a iniciativa privada, serdo discriminados, a seguir, 0s

principais itens de custos associados exclusivamente ao processo de concessdo.

Supervisao e Fiscalizacao
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Os servigos de supervisdo e fiscalizacdo sdo necessarios para garantir ao
poder concedente a afericdo das quantidades executadas nas obras e servigos prestados
pela concessiondria. Geralmente cada contrato de concessdo exige uma empresa
supervisora. Contudo, os parametros de qualidade a serem aferidos devem estar
previamente definidos pelo poder concedente e serem uniformes para todos os contratos
de concessao.

No caso do pedagiamento executado diretamente pelo poder publico, os

servicos de supervisdo e fiscalizagdo nao sdao necessarios.

3.4.1 Custos de securitizacao

A concessao de rodovias a empresas privadas exige que o poder concedente
se assegure, através de garantias concretas, que: (i) o empreendimento ndo seja
descontinuado por inadimpléncia da concessionaria, (ii) o poder concedente nao seja
onerado por sua responsabilidade civil sobre ocorréncias geradas pela atuagdo da
concessiondria e, (iii) que a concessiondria ndo deixe de realizar investimentos
necessarios ao cumprimento de suas obrigagdes, principalmente em periodos proximos
do término da concessdo, quando poderia parecer mais vantajoso a concessiondria,
simplesmente abandonar o processo.

Existem diversas modalidades de cobertura aplicdveis as concessoes de
rodovias, dentre as quais, segundo LEE (1996), podem ser citadas:

a) A Garantia de Obriga¢des Contratuais do executante (Performance
Bond), que garante a fiel execu¢do das obras e servigos objeto do
contrato contra inadimplemento do Garantido;

b) A Garantia de Obrigagdes Contratuais do Executante Fornecedor
(Suppy Bond), utilizavel para garantia de fornecimento de
equipamentos indispensaveis as operagdes de cobranca de pedagio;

c) Garantia de Manuteng@o ou de Perfeito Funcionamento (Maintenance
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Bond), garante indenizagdes por prejuizos decorrentess de falhas
imputaveis ao Garantido e que impecam o perfeito funcionamento das
obras, equipamentos ou servigos integrantes da concessao;

Seguro de Risco de Engenharia ou Seguro de Responsabilidade Civil,
que cobre todas as possibilidades de acidentes fisicos e de
responsabilidade civil, inclui danos fisicos causados por acidentes, por
erros de projeto, tumultos, roubos e outras ocorréncias previsiveis em

clausulas especificas.

Além dos seguros exigidos pelo poder concedente, a propria concessionaria

podera ter interesse por contratar seguros para cobertura de sinistros que poderiam

prejudicé-la diretamente.

O Programa de Concessao de Rodovias do Parand prevé, como obrigacao

contratual por parte da concessiondria, 0s seguintes seguros:

a)

b)

Seguros de Danos Materiais: cobertura as perdas, destrui¢ao ou danos
havidos em todos os bens moveis e/ou imdveis integrantes das obras;
Seguro de Responsabilidade Civil: cobertura a responsabilidade civil
da concessiondria e/ou do poder concedente, por danos causados,
inclusive custas processuais e outras despesas devidas, que atinjam a
integridade fisica e patrimonial de terceiros, decorrentes da exploragdo
da concessao;

Seguro de Lucros Cessante: cobertura aos prejuizos relativos a perda
de receita, decorrentes de eventos cobertos no seguro de danos

materiais.

3.4.2 Custos de tributos

Os custos das concessdes sofrem uma influéncia maior da carga tributaria

quando as empresas concessionarias prevéem a contratacio de terceiros para a execugao
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dos investimentos principais, o0 que comumente ocorre quando a empresa
concessiondria tem perfil de operadora de rodovias e contrata empresa construtora para
a execucdo de obras e servigos. Neste caso a concessiondria paga a construtora o prego
contratado para a execucao das obras e servigos principais (que por sua vez paga os
devidos impostos) e sujeita-se, ainda, aos tributos incidentes sobre o negocio comercial
compreendido pela concessao.

No Programa de Concessdao de Rodovias do Parand, a carga tributaria
incidente sobre os resultados financeiros das concessdes constitui-se dos tributos
relacionados no Quadro 5 a seguir:

QUADRO 5 — TRIBUTOS INCIDENTES SOBRE CONCESSOES RODOVIARIAS NO PARANA

TRIBUTO DENOMINACAO ALIQUOTA
ISS Imposto sobre Servigos 2% a 5%
PIS Programa de Integracao Social 2%
COFINS Contribuicdo p/ Financiamento da
Seguridade Social 4,6 %
CPMF Contribuigdo Proviséria s/ Movimentagao
Financeira 0,38%
C.S.L.L. Contribuicao Social 2,88 %
I.R. Imposto de Renda 15% s/ até R$ 240.000
10% s/ parcela excedente

Conforme informagdes dos técnicos da Coordenadoria de Concessdao e
Pedagiamento do DER/PR, os custos origindrios da politica tributdria no Programa de
Concessao de Rodovias do Parana, representados pelos impostos, equivalem a 30% dos

custos totais.

3.4.3 Custos nao exclusivos a concessao

O financiamento da infra-estrutura rodovidria, seja ou ndo através de um
sistema de pedagiamento, implica em custos que ndo podem ser prescindidos, mesmo

que, em alguns aspectos envolva custos diferenciados para o poder publico e para a
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iniciativa privada, em termos montante de recursos. Sao eles:

3.4.3.1 Custos de financiamentos — aquisi¢ao de capital

Quando se trata de execugdo de obras e servigos rodovidrios através do poder
publico, as principais fontes de financiamento sdo as entidades de desenvolvimento
nacionais e internacionais, particularmente, o Banco Internacional para Reconstrugdo e
Desenvolvimento — BIRD, o Banco Interamericano de Desenvolvimento — BID e o
Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social — BNDES que, a nivel
interno, vem garantindo o aporte de recursos financeiros para o setor de infra-estrutura
rodoviaria desde a década de 70.

O custo de aquisicdo de capital, por entidades governamentais do setor
rodoviario no Brasil, junto a organismos financeiros internacionais, em empréstimos
para obras de infra-estrutura pode ser representado por uma taxa de juros que gira entre
2% e 4,6% a.a. Os empréstimos sdo executados de forma a oferecer condigdes mais
favoraveis as regides brasileiras de baixa renda e, a pratica comum € o financiamento de
50% dos custos diretos do investimento, com prazos de amortiza¢ao entre 15 e 20 anos
contatados a partir da assinatura do contrato de empréstimo (BID, 2005b).

Em funcdo da larga experiéncia de organismos nacionais e internacionais de
desenvolvimento no financiamento de entidades governamentais, a captacao de
recursos por empréstimos para investimentos em rodovias, quando tomados pelo Poder
Publico, com garantias vinculadas a receitas orcamentarias, tornou-se praticamente um
processo rotineiro, dependendo, para sua mobilizagdo, apenas do atendimento a
condicionantes de ordem or¢camentéria, legal e técnico-administrativa.

O financiamento de projetos de concessao de rodovias, por envolver conceitos
e inter-relacdes entre os participantes do processo muito mais complexos, implica em
mecanismos para a captagdo de recursos também mais complicados. Trata-se de um

processo de financiamento novo, que envolve investimentos com longos prazos de
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maturacdo, num contexto de reducdo cada vez maior de envolvimento de recursos
publicos e, passivel de autofinanciamento através de seus usuarios especificos.

Desde 1994 o Banco Interamericano de Desenvolvimento — BID tem uma
unidade especifica para assuntos referentes a financiamentos exclusivos a empresas
privadas, o Departamento do Setor Privado. As taxas de juros, praticadas para essa
modalidade de financiamento pelo BID, giram em torno de 5 % a.a acima da Taxa de
Juros de Longo Prazo - TJLP (BID, 2005b).

O Banco Internacional para Reconstru¢do e Desenvolvimento - BIRD, que
financia exclusivamente entidades governamentais, tem desenvolvido esquemas de
garantias para facilitar aos paises em desenvolvimento o acesso aos mercados
internacionais de capital.

Outras formas de apoio a empreendimentos de infra-estrutura sob o regime de
concessdo sao viabilizadas pelo Grupo do Banco Mundial, através de suas entidades
afiliadas, dentre as quais:

i) International Finance Corporation (IFC), que investe somente em
entidades privadas e a prestacio de assisténcia técnica e de
assessoramento aos governos € empresas, seja através de financiamentos
ou através de participagdes aciondrias nos empreendimentos;

ii) Extended Cofinancing Facility (ECO), que oferece cobertura contra riscos
de soberania associados a projetos de infra-estrutura;

iii) Multilateral Investment Guarantee Agency (MIGA), que oferece também
garantias para projetos de infra-estrutura (BANCO MUNDIAL, 2005).

Considerando o contexto macroecondmico brasileiro e o chamado “risco
Brasil”, a captacdo de recursos pela iniciativa privada junto ao mercado internacional
para investimentos em concessoes envolve taxas de juros extremamente elevadas, o que
exige ainda mais a participacdo das agéncias de desenvolvimento, no sentido de
viabilizar a alocagdo de recursos a custos razodveis, seja diretamente, pela

disponibilizacdo de recursos financeiros, ou indiretamente, pela reducdo dos riscos
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imputdveis aos financiamentos, através de posturas de garantia junto aos paises
hospedeiros dos empréstimos.

A captagdo de recursos internamente, no mercado financeiro privado, ainda ¢
problematica, uma vez que envolve operacdes de risco com prazos muito longos.
Assim, a opcao interna tem sido a busca de financiamentos junto ao BNDES, entidade
que atuou como agente de transicdo durante o amadurecimento do mercado financeiro
para esse tipo de operagdo. O BNDES participa com financiamentos de até 65% do

valor total dos empreendimentos, com prazos de amortizagao de 8 a 10 anos.

3.4.3.2 Custos de operacgao e exploracao do sistema de pedagiamento

Os custos de operacdo e exploracdo, existentes para ambas as modalidades,
referem-se a instalacdo da estrutura fisica e operacional para a cobranga do pedagio, que
compreende a pavimentacdo de pistas para separacdo dos fluxos de trafego nas
aproximagodes das cabines de cobranga de pedagio e de pistas para manobras de
entrecruzamento, para confluéncia dos fluxos as faixas normais de transito; obras civis
para as instalagdes destinadas a cobranca do pedagio, incluindo cabines de cobranga,
tuneis para circulagdo restrita e prédios administrativos e; equipamentos especializados

para operagao e controle do sistema de cobranca de pedagio.

3.4.3.3 Custos de servicos de apoio e assisténcia aos usuarios

Tratando-se do regime de concessdo a iniciativa privada, o poder concedente,
numa politica de compensagdo aos usuarios pelo pagamento do pedagio, estabelece a
obrigatoriedade de prestagdo de servigos adicionais, como servicos de socorro
mecanico, assisténcia a acidentados através de UTI’s Moveis (primeiros socorros),
servico de guincho, banheiros, fraldarios e comunicagao telefonica.

No processo convencional de financiamento das rodovias, a conta do

or¢amento publico, os servigos de apoio e assisténcia aos usuarios ndo sao normalmente
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oferecidos, uma vez que 0s recursos sdo sempre escassos € ndo garantem sequer a
conservacgao das vias.

A titulo comparativo, considera-se na presente dissertagdo, que 0s servicos
oferecidos tanto pelo pedagio publico como pelo privado terdo a mesma qualidade
técnica e operacional. Portanto, os custos relacionados aos servigos de assisténcia e
apoio aos usudrios terdo a mesma magnitude em ambas as modalidades de

pedagiamento.

3.4.3.4 Custos de engenharia — constru¢ao, melhoramentos e conservagao

Os custos associados a engenharia dos empreendimentos que envolvem
dispéndios com construcdo, melhoramentos e conservagdo de rodovias, tém
necessariamente que ser realizados, seja pelo poder publico, seja por empresa
concessiondria, independente do rigor técnico e/ou administrativo adotado, que para
efeitos de comparagdo, também serao adotados como iguais.

O processo convencional de execugdo de investimentos em rodovias através
do poder publico envolve a elaboracdo de estudos e projetos de engenharia,
implementacao das obras e servigos e a operagdo e conservacao das rodovias através de
recursos publicos, previstos nos or¢gamentos anuais.

Na concessao de rodovias a iniciativa privada, existem diversos formas para a
distribuicdo de encargos entre o poder concedente e a concessionaria. No caso do
Programa de Concessao de Rodovias do Parand, as rodovias ja haviam sido construidas
pelo poder publico (hd mais de 20 anos, em média) e exigiam agdes de recuperagao,
duplicagdo e melhoramentos, além da propria conservagdo rotineira. As empresas
concessiondrias, cada qual recebendo um grupo de rodovias com caracteristicas e
necessidades de intervencdo especificas, assumiram determinados servigos que
geraram tarifas diferenciadas para cada caso.

Existem casos em que o poder concedente pode fixar apenas as
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condicionantes ou caracteristicas basicas a serem observadas para as rodovias a serem
concedidas, incluindo entre os encargos das concessiondrias os de elaboracao dos
projetos de engenharia e os de construg¢do das rodovias projetadas.

Outro caso ¢ uma variante do exemplo paranaense, no qual o poder
concedente assume todos os encargos de elaboragdo dos estudos e projetos e de
execucdo das obras e servicos para implementacdo da infra-estrutura rodovidria para
depois proceder a outorga de concessdo das rodovias a iniciativa privada que, nesse
caso, seria basicamente responsavel pela conservagdo, operacdo e exploracdo das
rodovias. Como exemplo desse tipo de procedimento pode ser citado o caso do projeto
de concessdo para duplicagdo da ligacdo Sdo Paulo — Curitiba - Floriandpolis, que
envolve as rodovias BR-116, BR-376 e BR-101, cujas obras estdo sendo executadas
através de empreiteiras contratadas pelo DNIT, com recursos de financiamento entre o
Governo Federal e o Banco Interamericano de Desenvolvimento — BID. Apos a
conclusdo das obras, as rodovias serdo outorgadas em concessdo para conservagao,
operacdo e exploracdo pela iniciativa privada, com parte dos recursos a serem
arrecadados através do pedagio destinados aos pagamentos de obrigacdes decorrentes
do financiamento feito pelo Governo Federal.

Os custos associados a engenharia dos empreendimentos apresentam uma
variacdo muito grande entre estados e em relacdo ao governo federal. Os o6rgdos
rodovidrios estaduais, assim como o Departamento Nacional de Estradas de Rodagem -
DNIT, elaboram suas proprias tabelas de pregos para obras e servigos rodoviarios, que
servem como referéncia para a elaboracdo de orgamentos relativos a infra-estrutura
rodoviaria.

O DER do Parand, a partir da sua “Tabela Referencial de Pregos” para obras
e servigos rodovidrios, define os valores or¢amentarios dos empreendimentos a serem
contratados. A titulo de simplificacdo, sdo apresentados no Quadro 6 a seguir, os custos
médios de obras e servigcos rodoviarios, considerando-se rodovias com pavimento de

7,0 metros de largura e acostamentos de 0,60 m de largura para cada lado.
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QUADRO 6 — CUSTOS MEDIOS DE OBRAS RODOVIARIAS

Valores em U$ 1,00
CUSTO MEDIO/KM
TIPO DE SERVICO PRATICADO PELO
DER/PR

RECAPEAMENTO - Servicos de recapes delgados do

. . .. 50.000
pavimento. Se refere exclusivamente a pista de rolamento.
REABILITACAO - Inclui melhorias necessérias (3° faixa,

variantes). Implica em servigos que envolvem o corpo
. . . 150.000
estradal e a faixa de dominio. Envolve servigos de seguranga
e meio ambiente e ampliagdo da capacidade necessaria.
PAVIMENTACAO - Pavimentagio de uma nova rodovia 350.000

CUSTO MEDIO/KM/ANO
CONSERVAGCAO E MANUTENGAO PRATICADO PELO
DER/PR

Conservacao de Rotina (Tapa buracos, limpeza de disp. De

drenagem e controle de vegetagdo) 2450

Trabalho de Melhorias (Pequenas ex. reperfilagens, selagens 1450
isoladas) '

Sinalizagdo Horizontal e Vertical 1.100

TOTAL PARA CONSERVACAO E MANUTENCAO 5.000

Fonte: Diretoria de Operagdes e Diretoria Técnica do DER/PR

A anélise de custos comparativos entre sistemas de pedagiamento publico e
privado em uma situacao de estruturas técnico-administrativas semelhantes, permite a
constatagdo de que o pedagio administrado diretamente pelo setor publico envolvera
custos menores € possibilitara, como conseqiliéncia, a adocao de tarifas menores.

Cabe salientar, contudo, que o setor publico rodoviario no Brasil, vem
sofrendo o que se chama de “desmonte da maquina publica”, principalmente ao longo
das duas tultimas décadas, de forma que a condig¢do idealizada de estrutura técnico-

administrativa semelhante a do setor privado nao se verifica.

BREVES CONSIDERACOES

O arcabougo juridico construido ao longo do tempo consolidou o instituto da
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concessao, de forma a viabilizar sua implementagdo com o respaldo legal necessario.

A fundamentagao legal na qual sdo pautadas as concessoes federais e algumas
experiéncias estaduais (como ¢ o caso do Parand), se resume a Lei de Licitacdes e a Lei
de Concessoes, que tratam das respectivas matérias de forma abrangente, deixando
descobertos os aspectos juridicos especificos a cada setor de infra-estrutura no Brasil.

A despeito de alguns estados brasileiros, como Sao Paulo e Rio Grande do Sul
que constituiram um marco regulatorio proprio para o setor rodovidrio, as experiéncias
tanto a nivel nacional como internacional demonstram a grande complexidade na
administragdo de processos de concessao de rodovias e um elevado grau de dificuldade
nessa tarefa quando ndo ha um arcabouco regulatéorio adequado. A tentativa de
comparagdo entre os diversos processos descritos apresenta uma enorme gama de
fatores envolvidos, quais sejam: prazo de maturagdo do programa, forma de licitagdo,
montante de investimentos previstos, tipo e condicdo da malha a ser concedida,
estrutura institucional e administrativa dos gestores do programa, € muitos outros.

Em termos gerais, as experiéncias internacionais demonstram que o
envolvimento excessivo do Estado, absorvendo custos elevados em modelos de
concessao mal concebidos, geram um alto grau de ineficiéncia para os processos € nem
sempre sao a solucdo para os problemas. Isto implica a necessidade de um planejamento
cuidadoso que garanta a cobertura do maior nimero de riscos possiveis. Além disso, a
grande dificuldade de administragdo dessas concessdes, seja em paises desenvolvidos
(Franga, Espanha e Estados Unidos) ou em desenvolvimento (Argentina, México,
Chile e Brasil) est4 pautada na auséncia de um ente regulador independente, associado a
um marco regulatorio previamente estabelecido.

Por outro lado, as peculiaridades de cada processo impedem que se defina um
modelo ideal de concessdo a ser colocado em pratica, ao passo que as evidéncias
empiricas apresentadas contribuem para consolidar as teorias econOmicas a esse
respeito, mostrando a importancia na adogao de critérios simples € no dimensionamento

de processos cuja magnitude possa ser absorvida pelas instituigdes existentes, em cada



pais ou estado.
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CAPITULO 4

4. A CONCESSAO DE RODOVIAS NO PARANA

O presente capitulo tem por objetivo apresentar alguns aspectos que
contribuiram para a implantacdo do Programa de Concessao de Rodovias no Estado do
Parana, resultado da situacao de abandono da malha rodoviaria e da impossibilidade do
poder publico em prover os recursos necessarios para sua manuten¢do. De forma a
seguir uma cronologia na sua descri¢do, o processo serd apresentado a partir dos
seguintes enfoques: estruturacdo do Estado; aspectos legais, técnicos e administrativos
que envolveram a implantagdo das concessdes e, finalmente; a situacdo atual do

Programa em termos de obras e valores realizados, além de aspectos de sua gestao.

4.1 ANTECEDENTES AO PROGRAMA PARANAENSE

Entre o inicio dos anos 80 e meados dos anos 90 os investimentos da Unido,
destinados ao setor rodovidrio, cairam de 2,5 bilhdes de ddlares/ano para 0,4 bilhdes de
dolares/ano (LEE, 1996). Como reflexo dessa politica a nivel nacional, no Parana
observou-se deterioracao das principais rodovias, associada ao sucateamento dos 6rgaos
publicos responsaveis.

No inicio dos anos 90, as rodovias federais paranaenses apresentavam um
quadro de tamanho abandono que o Governo do Estado fixou placas nos trechos mais
criticos comunicando aos usuarios que aquela rodovia era de responsabilidade do
Governo Federal. Acidentes de grandes propor¢des, como a queda de um Onibus na
serra de Sao Luiz do Purund, numa curva perigosa e sem defensa de protecdo, onde

morreram 28 pessoas, foram atribuidos a ma conservagao das rodovias.
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A Tabela 1 refere-se a evolugdo da situagdo da malha total” pavimentada do
Estado do Parana. Os conceitos adotados pelos 6rgaos rodoviarios classificam a malha
pela condigdo da pista de rolamento. O pavimento em bom estado pode apresentar
pequenos e eventuais defeitos que ndo comprometem o conforto do usuario, exigindo
apenas a conservacao rotineira e eventualmente, reparos localizados. O pavimento
regular ¢ aquele cujos defeitos comprometem o conforto do usuario exigindo recapes
delgados e/ou restauragdes localizadas. O pavimento considerado ruim requer uma
intervencao imediata sob a forma de restauragdo. A partir de 1994, com o alto grau de
deteriorac@o das rodovias, foi acrescentado o conceito péssimo, cujo pavimento requer

reconstrugdo parcial ou total de trechos.

TABELA 1 — CONDIGCAO DA MALHA PAVIMENTADA (FEDERAL+ESTADUAL) DO PARANA

CLASSIFICACAO EXTENSAO TOTAL DA MALHA (%)
DOPAVIMENTO 11990 | 1992 | 1994 | 1995 | 1999 | 2000 | 2002 | 2003
BOM 58 | 46 | 28 | 37 | 53 | s4 | 34 | 29
REGULAR 31 | 21 | s4 | 32 | 40 | 22 | 28 | 34
RUIM 1| 33 | 16| 29 4 |10 | 27 | 27
PESSIMO 2 2 3 | 14| 11| 10

Fonte: DNIT - 9* UNIT e DER/PR

Observe-se que em 1996, parte da malha federal do Parana foi delegada ao
Estado e posteriormente concedida a iniciativa privada. Portanto, a partir das
concessoes, 14% da malha rodoviaria total do Estado deixou de compor as estatisticas

oficiais, quanto a condi¢ao do pavimento.

23 . ~ . . . . .

Para efeitos deste trabalho sdo consideradas, na sua totalidade, as rodovias pavimentadas estaduais
e federais, cujos pardmetros técnicos sdo semelhantes. Ficam excluidas as rodovias municipais pavimentadas, que
na sua maioria sdo de pavimentagdo poliédrica.
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4.1.1 O Sistema de Pedagiamento do governo — Um estudo ignorado

Antecedendo ao Programa de Concessao de Rodovias do Parand em 1991, a
Secretaria dos Transportes solicitou aos técnicos do oOrgdo informagdes sobre a
viabilidade de implantagdo de um sistema de pedagiamento nas rodovias paranaenses,
na busca de uma fonte alternativa de recursos que financiasse os investimentos no setor
rodoviario, através da cobranca de pedédgio. Para executar essa tarefa, foi designada
(através da Resolugdao n°® 47/91 de 11/07/1991) uma “[...] Comissdo Especial de Estudos
destinada a apresentar proposi¢ao sobre a implementagdo de cobranga de pedagio nas Rodovias
Estaduais.””*, formada por cinco engenheiros do DER/PR.

O relatério elaborado pela Comissdo identificou a viabilidade de
pedagiamento em uma rede viaria composta por 2.767 Km, sendo 2.148 Km de
rodovias federais e 619 Km de rodovias estaduais (FIGURA 1), apresentando uma
semelhanga muito grande com o chamado “Anel de Integra¢do” concebido algum
tempo depois. A viabilizacdo dessa malha foi definida em fun¢do do seu trafego médio
dirio, que deveria estar entre 2.500 e 3.000 veiculos/dia. Segundo o Estudo, nem todas
as rodovias relacionadas teriam esse volume de trafego para viabilizar-lhes o
pedagiamento, mas a concep¢ao de rede permitiria que o segmento deficitario fosse
compensado por outro superavitario em termos de trafego.

Foram considerados, como despesas do sistema de pedéagio, os custos de
implantagdo de equipamentos p/ cobranga, conservacdo e assisténcia técnica dos
equipamentos, custos de mao-de-obra envolvida e custos de conservagdo da via a ser
pedagiada. O trabalho ndo previa, portanto, obras de grande vulto como duplicacdes e

reconstrugoes.

* texto extraido da Resolugdo n® 47/91, publicada no Diario Oficial do Estado de 17/07/91.
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FIGURA 1 — REDE RODOVIARIA PASSIVEL DE PEDAGIAMENTO

REDE RODOVIARIA COHW

COBRANGA DE PEDAGID

PROPOSTA INICIAL

(NOVEMBRO/92)

TR

Fonte: SETR, 1991

Entre as conclusdes apresentadas pela Comissdo foram ponderadas: a
condicao de existéncia de vias alternativas; necessidade de vultosos investimentos
iniciais para a recuperagdo das diversas rodovias a serem pedagiadas; dificuldades de
determinacdo e reajuste das tarifas de pedagio.

Um dos pontos mais interessantes do relatdrio elaborado pela Comissdo ¢ a
apresentacdo de trés maneiras possiveis de se implantar o sistema de pedagiamento no
Parana: por administra¢do direta; através de companhia mista e; através de empresa
privada. S3o elencadas as vantagens e desvantagens de cada alternativa, citando
exemplos de pedagiamento no Estado Sdo Paulo, que inclusive ja dispunha de uma
legislagdo estadual especifica, com o objetivo de regulamentar o sistema de pedagio.

Apo6s o detalhamento e as ponderagdes das alternativas para o pedagiamento
das rodovias paranaenses, a Comissao concluiu que deveria ser implantado um sistema
em etapas, a comecar pela implantacdo de cobranga de peddgio administrada pelo
governo. O trabalho sugere que as demais etapas seguissem uma linha evolutiva a partir

da experiéncia adquirida, justificando a escolha da primeira etapa pela dificuldade de
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gestdo de um processo imediatamente administrado pela iniciativa privada ou através de
empresa de economia mista.

Tendo em vista que a Comissdo era formada por técnicos do proprio 6rgao
rodoviario, houve questionamentos por parte de grupos ideoldgicos contrarios, quanto
as conclusdes do trabalho, no sentido de serem tendenciosas, uma vez que a opcao
sugerida de pedagiamento através do proprio governo, permitiria ao 6rgao rodovidrio
estadual a continuidade do seu carater empreendedor, com a autonomia e o dinamismo
de que sempre dispds, até entdo. Contudo, a despeito dessa possibilidade, o relatdrio
apresenta a opc¢ao de se adotar formas diferentes de pedagiamento em etapas posteriores
e, trds a tona a necessidade de instrumentos institucionais e regulatdrios, que ja estariam
sendo utilizados em outros estados brasileiros. Essas questdes ndo foram mencionadas
em estudos posteriores. Além disso, naquele momento, o governo estadual adotava um
discurso ideoldgico que demonstrava um viés estatizante.

O trabalho, apresentado pelo Secretario dos Transportes ao Governador do
Estado (1° Governo Requido), como uma solugdo para os gargalos de financiamento
que ameagavam o setor, foi visto pela equipe de governo como politicamente inviavel,
segundo relato de técnicos da Secretaria que acompanharam as discussdes. A idéia foi
abandonada, apesar de continuar latente entre os profissionais rodoviarios.

Neste aspecto, observa-se a falta de visdo holistica (de planejamento e
organiza¢ao) do DER/PR que, a partir das avaliagdes feitas poderia ter iniciado a
criacdo de um ambiente regulatorio que associado ao preparo dos técnicos do setor para
acOes gerenciais, facilitaria a absor¢do do novo modelo que estava se desenhando para
o setor rodoviario. Por outro lado, nenhum outro estudo foi encontrado no acervo da
Secretaria de Transportes do Estado que demonstrasse isen¢do e imparcialidade quanto
a busca de solugdes para a falta de recursos que comegava a comprometer a qualidade

da malha vidria e a seguranca dos usudrios.

4.2 O PLANEJAMENTO DO PROGRAMA DE CONCESSOES
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Em 1995 a malha rodoviaria do Estado do Parana era composta por 15.284
Km de rodovias pavimentadas, sendo que desse total, 9.740 Km eram rodovias
estaduais e 3.096 Km correspondiam a malha rodovidria federal. As rodovias federais
compunham as principais ligacdes do Estado, apresentando os maiores volumes de
trafego e as melhores condigdes técnicas de projeto (SETR, 1995).

O Estado do Parand exerce a jurisdi¢ao de sua malha através da Secretaria de
Estado dos Transportes, entidade responsavel pela formulagdo da politica rodoviaria, e
pelo Departamento de Estradas de Rodagem, entidade autdrquica responsavel pela
execucdo da politica rodoviaria.

Sem que se tenha informacdo da existéncia de um planejamento mais
detalhado e sem o devido cuidado em alicercar o Programa que estava por ser
desenvolvido em um marco regulatério que garantisse sua exeqiiibilidade de forma
institucional e juridica, foi instituido pela Secretaria dos Transportes o Grupo de
Assessoramento para o Planejamento de Investimentos em Infra-estrutura de
Transportes — GAPIT, através da Resolugdo n® 043 de 07/03/95 do Secretario dos
Transportes. O GAPIT tinha por finalidade coordenar os assuntos referentes a
concessao de infra-estrutura de transportes no Estado do Parana (SETR, 1996). Esse
Grupo, coordenado por pessoas que ndo pertenciam ao quadro funcional do Estado,
demonstrou ter grande poder politico, reportando-se diretamente ao Governador do
Estado e mobilizando a estrutura do 6rgdo rodovidrio para o atendimento das acdes por
ele estabelecidas, sem contudo esclarecer os reais objetivos do trabalho que estava
sendo desenvolvido, segundo relato dos técnicos do DER/PR, comprovado pela
impossibilidade em se obter atualmente a totalidade dos dados que fundamentaram o
Programa.

Os discursos da época em que foi implantado o Programa de Concessdo de
Rodovias do Parand, traziam a tona a experiéncia federal, com o Programa de
Concessoes de Rodovias Federais — PROCOFE, a partir do qual os estados teriam que

assumir, além da manutencao de suas malhas rodoviarias, trechos de rodovias federais
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cujo nivel de deterioragdo do pavimento exigia intervengdes imediatas. Alguns estados
recusaram-se a assinar os respectivos Convénios de Delegacdo, alegando ndo terem
condigdes de assumir mais esse Onus e, ndo estarem preparados para iniciar um
processo de concessao a iniciativa privada.

Enquanto isso, a nivel mundial as experiéncias de paises como a Itdlia e a
Franca apresentavam processos de concessdao de rodovias com intensa participagdo do
governo central, tanto no aporte de capital das empresas, quanto na gestdo e controle
dos Programas.

O Grupo de Concessoes - GAPIT coordenou diversas atividades com recursos
oriundos do Tesouro do Estado, firmando contratos com o objetivo de levantar dados
que viabilizassem o programa de concessao de rodovias. Foram contratados diversos
estudos e pesquisas através de empresas de consultoria, entre as quais a GRV
Consultores, empresa prestadora de servigos de consultoria juridica, que elaborou o
edital de concorréncia publica para a contratagdo de empresa para consultoria técnica ao
Programa de Concessdes.

O Estudo de Viabilidade para implantagdo do Programa de Concessdao de
Rodovias do Parana, foi realizado pelo Consdrcio Cogito/Engefoto, com apoio dos
técnicos do DER/PR, e compreendeu os levantamentos relativos a:

e Contagens de Trafego;

Avaliagcdo das condi¢des do pavimento das rodovias federais e estaduais

baseada no método “Levantamento Visual Continuo™;

Pesquisa de Opinido Publica;

Levantamento aerofotogramétrico;

e Projetos Basicos de engenharia dos trechos a serem concedidos

O método adotado para a andlise de viabilidade foi o da Taxa Interna de
Retorno (TIR), onde se considera um empreendimento atrativo financeiramente quando
a Taxa Interna de Retorno € maior ou igual a Taxa de Minima Atratividade da Empresa

(TMA), baseado num fluxo de caixa. No caso das concessoes o fluxo de caixa consistiu
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nas entradas representadas pela cobranga do pedagio ao longo do periodo de concessao,
¢ nas saidas que constituem as obras, servicos, e despesas administrativas/tributarias a
serem realizados pelas concessionarias, de acordo com as necessidades detectadas nos
trabalhos de campo.

O montante de entradas considerado para o Estudo de Viabilidade,
compreendeu a projecdo do fluxo de veiculos e as tarifas de pedagio adotadas para um
horizonte de concessao de 24 anos. Ressalte-se que o trafego projetado foi minorado
através da inser¢do de dois fatores inibidores/redutores do trafego esperado, cuja
demonstrag¢ao nao consta do citado trabalho:

1) Considerou-se uma parcela de usuérios que poderiam reduzir o numero
de viagens em fun¢do da cobran¢a do pedagio (efeito fuga), com base
em pesquisa de opinido realizada pelo Instituto Bonilha em Ago/95 em
14 trechos rodoviarios do Estado;

i1) A migracdo de parte do trafego que utiliza as rodovias a serem
concedidas para a FERROESTE, caracterizando uma mudang¢a no
modal de transporte.

Além da omissdao dos indices adotados, também ndo consta do trabalho a
metodologia utilizada quanto a magnitude e duragdo do efeito fuga, uma vez que a
cobranca do pedéagio impactaria o trafego apenas a curto ou médio prazo, considerando-
se um periodo de concessao de 24 anos.

O “Estudo da Receita”, que integra o Estudo de Viabilidade do Programa, cita
ainda que a evolugdo do trafego ¢ de fundamental importancia para a determinagdo do
equilibrio econdmico-financeiro do negdcio. Contudo, na seqiiéncia alega que “os
estudos de trafego para esse tipo de trabalho servem como balizadores do potencial de
receita e sua variagdo, por trecho de concessdo, ndo precisando, necessariamente, ser
muito detalhados, uma vez que a responsabilidade sobre a projecdo cabera a futura
Concessionaria, que assumira, contratualmente o ‘risco do trafego’” (DER, 1996¢).

Estas consideragdes da consultora contratada, avalizadas pela equipe de
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governo responsavel pela implantacdo do Programa tornar-se-iam, na seqiiéncia, um
dos principais pontos de discussdo, considerando que a determinagao do trafego ¢ um
dos componentes para a defini¢do da tarifa basica e que o seu comportamento podera
tanto apresentar reducdo quanto acréscimo, cabendo ao Estado ndo somente uma
andlise detalhada do trafego atual e futuro, como o acompanhamento dessa evolucdo
para posteriores ajustes.

Por outro lado, as despesas consideradas ao longo da concessao foram
majoradas, principalmente os investimentos iniciais, representadas pelas intervencoes
para recuperacao emergencial e os melhoramentos que teriam por objetivo a operagao
das vias. Como justificativa para tais incrementos o Estudo alega que “O mercado de
servigos rodoviarios do Estado do Parana ird viver um periodo de grande demanda, ja
que as expressivas quantidades previstas nos editais deverdo ser aplicadas de forma
concentrada em um periodo curto (6 meses).” (DER, 1996¢)

Foram citados alguns servigos considerados mais criticos quanto a sua
utilizagdo na fase de recuperacdo emergencial, a partir dos seguintes fatores:

a) Crescimento da demanda de materiais pétreos e derivados de petrdleo e

material para sinalizacdo horizontal e vertical das vias, diminuindo a
oferta e consequentemente aumentando os pregos;

b) Crescimento da demanda de maquinas e equipamentos rodoviarios para
pavimentagdo, tais como vibro-acabadoras e fresadoras e, o conseqiiente
aumento dos precos;

c) Realizacdo de servigos descontinuos ndao contemplados na Tabela de
Custos do DER/PR, cuja operacao ¢ mais onerosa.

Com base nestes pressupostos, sem que seja mencionado qualquer estudo de
demanda, o Estudo de Viabilidade considera ‘“conservadoramente” adequado um
acréscimo da ordem de 40% ao custo orcado para os servigos de Recuperacdo de
Emergéncia, baseados nas tabelas convencionais.

Ainda assim, considerando os elementos minoradores do trafego e
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majoradores dos custos, acima expostos, que minimizaram os riscos, o Estudo indicou
viabilidade para o empreendimento a uma Taxa Interna de Retorno da ordem de 22%.

A captura do processo pode ser vista, neste caso, sob dois aspectos: o Estado
assumindo a responsabilidade por dados inconsistentes que afetariam o Programa
permanentemente, atuando em favor de grupos de interesse mais bem organizados
(STIGLER, 1971), e sancionando passivamente os interesses privados em detrimento
do bem-estar social (VISCUSI, 1995). A partir do momento em que o Estado aceita
como base de sustentacdo técnica para a implementagdo de todo o processo de
concessao paranaense, a vigorar por 24 anos, com um alto grau complexidade e
sofisticacdo, um estudo de viabilidade inconsistente, fundamentado em premissas nao
confirmadas, certamente estard comprometida a eficiéncia econdmica do processo.

Outros estudos desenvolvidos sob a coordenagdo do Grupo de Concessdes -
GAPIT, incluindo a “Estrutura de Pedagiamento”, “Modelos de Operagao” e “Estudos
de Trafego”, formam os elementos referenciais para a elaboragcdo dos contratos e das
tarifas basicas, cuja estrutura de composi¢ao ndo foi encontrada no pequeno acervo de

documentos deixado pelo GAPIT na Secretaria dos Transportes € no DER/PR.

4.3 O PROGRAMA DE CONCESSAO DE RODOVIAS DO ESTADO DO PARANA

As rodovias que constituem o Programa de concessoes do Parand formam um
poligono chamado de Anel de Integragdo que liga as principais cidades paranaenses
(Ponta Grossa, Londrina, Maringd, Cascavel e Guarapuava) a capital do Estado e ao
Porto de Paranagud. O Programa foi concebido inicialmente, englobando 2.035,5 Km
de estradas pavimentadas a serem concedidas, sendo 1.691,6 Km de rodovias federais e
343,9 Km de rodovias estaduais (DER, 1997b).

A idealizag¢ao do Anel de Integracdo (FIGURA 2), pela equipe de governo do
entdo Governador Jaime Lerner, foi sustentada pela proposta de descentralizacdo do

Estado com o intuito de oferecer uma infra-estrutura mais adequada ao interior, visando
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atrair induastrias e novas oportunidades de servigos para os polos regionais situados
dentro do poligono (SETR, 1997). Foi dada uma nova roupagem a uma idéia ja
preconizada anteriormente, de dar um tratamento em rede a malha rodovidria a ser
concedida, assim como a propria questao do pedagiamento nas rodovias, que circulou
no meio técnico rodovidrio e na esfera politica paranaense desde o inicio dos anos 90.

O conceito de rede aplicado ao modelo paranaense, desde os anos 50 ja era
utilizado na Europa, notadamente na concessdo de rodovias italianas, justificando-se
pela maior otimizagdo dos recursos aplicados no pedagio. O grande diferencial entre os
modelos italiano e paranaense € que no primeiro, praticamente todas as concessionarias
tém participagdo aciondria do Estado.

FIGURA 2 — MAPA ESQUEMATICO DO ESTADO DO PARANA COM O ANEL DE INTEGRACAO

..

s cascaveL
/-E . /- @ Foum amosEa
3 :_ﬁ- 2 GUARAPLRYA - SN .
S—— i 5 [ e ™

W\fmn:swmwumgmm 3

Fonte: Diretoria de Opera¢des-DER/PR
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Cabe atribuir a equipe de governo de Jaime Lerner um excelente trabalho de
marketing no sentido de divulgar a proposta de concessdo de rodovias como sendo a
“tabua de salvagdo” para os problemas do setor, revestida de ineditismo politico e de

convencimento ideoldgico.
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4.3.1 Dispositivos Legais das Concessoes

A implantagdo do Programa de Concessdo, formalizada através dos contratos
com as empresas concessiondrias, foi precedida de medidas juridicas necessarias a sua
viabilizac¢ao:

e Lei Complementar n°.76 DE 21/12/95 — Dispde sobre concessdo de

servigos publicos no Estado do Parand;

e Lein® 9.277 de 10/05/96 — Autoriza a Unido a delegar para os municipios,
estados e Distrito federal a administra¢ao e exploracao de rodovias e portos
federais;

e Portaria n°. 368 de 11/09/96 — Determina o procedimento da delegacao de
que trata a Lei n°. 9.277/96;

e Convénios de Delegacdo de Rodovias n® 002/96 a 007/96 de 25/10/96 —
celebrados entre o Ministério dos Transportes € o Estado do Parana,
delegando 1.691,6 Km de rodovias federais ao Estado do Parana;

e Licitacdo — Editais de Concorréncia n°001/96 a 006/96, respectivos a seis
lotes, que totalizaram 2035,5 Km de rodovias para concessao, entre federais

(1691,6 Km) e estaduais (343,9 Km).

4.3.2 O processo licitatério do Programa de Concessdes

A licitagdo para implementacdo do Programa de Concessdao de Rodovias no
Estado do Parana, foi desenvolvida em 03 fases distintas:
1) Audiéncias Publicas — Realizadas nas cidades de Curitiba, Londrina,
Maringd, Cascavel, Guarapuava e Ponta Grossa no periodo de 14/12/95 a
21/06/96;
i1) Etapa de Pré-qualificacdo — os Editais de pré-qualificagdo langcados em

janeiro/96, objetivaram a qualificacdo técnico-financeira dos interessados,
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de forma a definir o conjunto de empresas em condi¢des de atender os
requisitos minimos para a realizacdo dos trabalhos. O resultado da Etapa
de pré-qualificacao foi divulgado em outubro/96;

iii) Segunda Etapa — O Edital da segunda etapa, dirigido as empresas pré-
qualificadas, divulgado em fevereiro/97, exigiu dos proponentes a
apresentagdo de sua Metodologia de Execucao, baseada no Conhecimento
dos trabalhos a desenvolver e no Plano de Trabalho da empresa, além da
Proposta Comercial contendo a oferta (nimero de quildmetros de
rodovias de acesso a serem mantidas e conservadas durante o periodo de
concessao).

Em agosto de 1996, 15 consorcios foram pré-qualificados para apresentar
proposta técnica e comercial dos lotes do Programa. Desses, 14 efetivamente
apresentaram propostas entre 16 e 18 de julho de 1997. O resultado final do processo
licitatorio foi divulgado em setembro de 1997 e a assinatura dos contratos deu-se em
novembro daquele ano.

Os Editais indicavam os locais das 26 pragas de pedagio e as respectivas
tarifas a serem cobradas, ambos determinados pelo Governo (a exemplo do modelo
espanhol), com base exclusivamente no Estudo de Viabilidade contratado.

As tarifas de pedagio foram diferenciadas por categorias de veiculos em
decorréncia dos desgastes fisicos que elas acarretam as rodovias implicando em custos
diferenciados de manutencao. No Quadro 7 sdo apresentados os fatores multiplicadores

aplicados as tarifas, por tipos de veiculos, em fun¢do do nimero de eixos.
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QUADRO 7 — FATOR DE MULTIPLICACAO DE TARIFA

CATEGORIA TIPO DE VEICULO N° RODAGEM | MULTIPLICADOR
EIXOS | TRASEIRA DE TARIFA

1 automovel, caminhonete e furgdo 2 simples 1,00

2 caminhao leve, 6nibus, caminho-trator e furgdo 2 dupla 2,00

3 automovel ¢/ semi-reboque e caminhonete c/ 3 simples 3,00
semi-reboque

4 caminhao, caminhao-trator, caminhao-trator c/ 3 dupla 3,00
semi-reboque e 6nibus

5 automovel c/ reboque e caminhonete c/ reboque 4 simples 4,00

6 caminhdo c/ reboque e caminh&o-trator ¢/ semi- 4 dupla 4,00
reboque

7 caminhdo c/ reboque e caminh&o-trator ¢/ semi- 5 dupla 5,00
reboque

8 caminhdo c/ reboque e caminh&o-trator ¢/ semi- 6 dupla 6,00
reboque

9 motocicleta, motonetas e bicicletas a motor 2 simples 0,50

Fonte: Diretoria de Operagbes - DER/PR

Cabe destacar que na ocasido da determinagao da tarifa em fungdo do niumero
de eixos, a frota existente possuia um fator de eixo FE — representativo do nlimero
médio de eixos em um trecho rodoviario — abaixo do niimero atual, funcao da alteragao
da frota devido aos avancos da indistria mecanica. Esta constatacdo pode ser feita a
partir do quadro acima, onde estdo previstas as tarifas para veiculos de até 6 eixos.
Atualmente, circula nas rodovias paranaenses expressiva quantidade de veiculos de 7
eixos e até de 9 eixos.

As rodovias concedidas, divididas em 6 lotes, sdo apresentadas a seguir:

QUADRO 8 — TRECHOS DE RODOVIAS CONCEDIDAS — POR LOTES

LOTE RODOVIA TRECHO EXTENSAO (Km)

1 BR-369 Divisa PR/SP — Cambé 245,1
PR-323 Divisa PR/SP (Porto C. Naufal) — BR-369

2 BR-158/369/376 Cambe — Maringé - Paranavai 474,1
PR-444/317 Maringad — Campo Mourao - Cascavel

3 BR-277 Foz do Iguagu — Cascavel - Guarapuava 387,1
BR-277 Guarapuava —Reldgio - Séo Luiz do Purunad 305,0
BR-373 Rel6gio — Caetano (Ponta Grossa)

5 BR-277/373/376 Curitiba - Ponta Grossa — Apucarana 487,5
PR-151 Ponta Grossa — Jaguariaiva

6 BR-277 Curitiba — Paranagua 136,7
PR-508 Alexandra — Matinhos
PR-407 BR-277 — Praia de Leste

TOTAL 2.035,5

Fonte: Diretoria de Operagfes - DER/PR
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O critério de julgamento para definicdo das propostas vencedoras foi o de

maior oferta. Ou seja, a empresa vencedora de cada lote foi aquela que ofertou a maior

extensao de segmentos adjacentes as rodovias principais, a serem recuperados e

conservados pela concessiondria durante o periodo de contrato. A oferta corresponde

ao total 308,29 Km de rodovias.

QUADRO 9 — TRECHOS RODOVIARIOS DE ACESSO OFERTADOS

EXTENSAO TOTAL
LOTE | RODOVIA TRECHO OFERTADA | OFERTA POR
(KM) LOTE (KM)

1 PR-090 | Entr. BR-369(Ibipord) — Entr. PR-323 (Sertanépolis) 29,77 29,77

2 BR-376 | Entr. PR-182(A)/PR-569(N. Londrina) — P/Paranavai 70,90 70,90
PR-180 | Entr. BR-277(Cascavel) - Juvindpolis - Sta. Terezinha 37,03

3 PR-874 Itaipu -Terminal Turistico 13,59 71,84
PR-474 Entr. BR-277 — Campo Bonito 7,64
PR-590 Entr. BR-277 - Ramilandia 13,58

4 PR-438 Entr. BR-277 — Teixeira Soares 17,10 17,10
PR-092 | Entr. PR-151(A)-Entr. PR-151(B) 7,20
PR-151 | Entr. PR-239(A)-Entr. PR-092 33,12

5 PR-239 Rio Itararé — Entr. PR-151 (Sengés) 12,29 80,28
PR-813 Entr. BR-376 — Furnas 1,30
PR-340 Ortigueira — Entr. BR-376 1,37
PR-090 | Entr. PR-151 (B) — Entr. PRT-153 25,00
PR-804 | Entr. BR-277 — Entr. PR-408 2,60

6 PR-408 Morretes — Entr. BR-277 13,20 38,40
PR-408 Entr. PR-340 — Morretes 9,60
PR-411 | Entr. PR-410 (S.J.G.) - Morretes 13,00

TOTAL 308,29

Fonte: Diretoria de Operag¢des — DER/PR

Apos a finalizacdo dos trabalhos de recuperagdo inicial, executados nas

rodovias principais no 1° semestre de 1998 e da construcdo e instalacdo das pracgas de

pedagio, a cobrancga foi iniciada na 2* quinzena de junho de 1998.

As empresas vencedoras dos seis lotes apresentadas a seguir, sdo formadas

através de consorcios de empresas

empresas construtoras de obras do setor rodoviario.

que na sua grande maioria se constituem de



QUADRO 10 — EMPRESAS CONCESSIONARIAS

- COMPOSICAO DOS CONSORCIOS

LOTE CONCESSIONARIA

EMPRESAS
CONTROLADORAS

ECONORTE
Empresa Concessionéria de
Rodovias do Norte S/A

Lote 1

Construtora Sanches Tripoloni LTDA
Construtora Triunfo LTDA

Coneville Servigos e Construcdes LTDA

Ivai Engenharia de Obras S/A

Grupo Acciona S/A

Necso Entrecanalles Cubiertas S/A

Polledo S/A - Industrial, Construtora e Financeira

VIAPAR

Lote 2 | Rodovias Integradas do Parana S/A

Carioca Chistiani-Nielsen Engenharia S/A
Queiroz Galvdo Participacdes e Concessdes S/A
Contrutora Cowan LTDA

Strata Concessionarias Integradas S/A

Lote 3 RODOVIA DAS CATARATAS S/A

Administradora Clemente de Faria LTDA

Civilia Engenharia LTDA

DM Construtora de Obras LTDA

Momento Engenharia de Construcdo Civil LTDA
Rossi Participagdes LTDA

Tibagi Engenharia, Constru¢des e Mineragao LTDA

Lote 4 | CAMINHOS DO PARANA S/A

América Empreendimentos LTDA

Coadi Construccion Obras de Ingenieria S/A
Goetze Lobato Engenharia LTDA

Jose Cartellone Construcciones Civiles LTDA
Tucumann Engenharia e Empreendimentos LTDA
Welbers Insua S/A

Pattac Industria e Comércio de Minerais LTDA
Vereda Administra¢@o e Empreendimentos LTDA
Wibra S/A

Lote 5 RODONORTE
Concessionaria de Rodovias

Integradas S/A

OSI — Odebrecht Servicos de Infra-Estrutura S/A
Construtora Castilho de Porto Alegre S/A
CCTRANS - Camargo Corréa Transportes S/A
Construtora Andrade Gutierrez S/A

Porto de Cima Concess@es S/A

CESBE S/A — Engenharia e Empreendimentos

ECOVIA

Lote 6 Caminhos do Mar S/A

* Primav Constru¢des e Comércio LTDA

OBS: * A empresa Primav pertence ao Grupo C.R.Almeida

Fonte: DER, 2000
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Nao foi previsto pagamento em dinheiro pela outorga da concessdo e/ou

retencdo de parcela das receitas decorrentes da exploracao das rodovias (como € o caso

das concessoes em Sao Paulo).

A Lei 8.987/95, que dispde sobre o regime de concessdo e permissao da

prestacao de servicos publicos, no art. 15, define os critérios de julgamento da licitagdo

como sendo:

“I - o menor valor da tarifa do servigo publico a ser prestado; (Redacdo dada pela Lei n° 9.648,

de 27.05.99)
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IT - a maior oferta, nos casos de pagamento ao poder concedente pela outorga da concessao;
(Redacéo dada pela Lei n° 9.648, de 27.05.99)

IIT - a combinagdo, dois a dois, dos critérios referidos nos incisos I, I e VII; (Redacéo dada
pela Lei n®9.648, de 27.05.99)

IV - melhor proposta técnica, com prego fixado no edital; (Inciso incluido pela Lei n® 9.648,
de 27.05.99)

V - melhor proposta em razdo da combinagdo dos critérios de menor valor da tarifa do
servigo publico a ser prestado com o de melhor técnica; (Inciso incluido pela Lei n® 9.648,
de 27.05.99)

VI - melhor proposta em razdo da combinagdo dos critérios de maior oferta pela outorga da
concessdo com o de melhor técnica; ou (Inciso incluido pela Lei n® 9.648, de 27.05.99)

VII - melhor oferta de pagamento pela outorga apos qualificagdo de propostas técnicas.
(Inciso incluido pela Lei n® 9.648, de 27.05.99).” (BRASIL, 1995).

No inciso II, a forma de pagamento ndo ¢ especifica, permitindo que se
estabeleca como pagamento qualquer forma de prestacio, pecunidria ou ndo. Portanto,
a recuperagdo, conservacao e manuten¢do de rodovias de acesso, adotada pelo DER/PR
como pagamento, ndo esta em dissonancia com a lei, embora tenha provocado sérios
questionamentos (Tribunal de Contas da Unido e Tribunal de Contas do Estado
efetuaram auditorias no Programa para verificar a legalidade dessa modalidade de
licitacdo), por ter sido dada uma interpretacdo diferente a lei, para adapta-la a uma
situagdo desejada. A teoria econOmica atribui a uma regulacdo eficiente, o seu respaldo
em uma legislagdo especifica para o setor regulado, que passa a servir como importante
instrumento regulatorio. O Programa paranaense, além de ndo possuir uma legislagcdo
especifica para o setor rodoviario, nao utiliza o Unico instrumento legal existente de
forma adequada.

Além disso, esse tipo de licitagdo privilegia o interesse do Estado que se
exime da necessidade de investir na malha ofertada, mas tende a supervalorizar a tarifa
inicial, pois quanto maior seu valor, mais propenso estara o licitante em ofertar um
montante maior pela outorga. Por outro lado, corre-se o risco de que a concessionaria

superestime seus custos, uma vez que ndo fixa tetos para valores unitarios dos servigos
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e, tais custos ainda sirvam de base para futuras solicitagdes de recomposicao do
equilibrio econdmico-financeiro, onerando ainda mais o usuério. Para FILHO (1997)
[...] esse tipo de licitagdo propicia a elevacao das tarifas ou a redug¢do dos investimentos por
parte do concessionario. Quem arca com os efeitos econdmicos do pagamento feito pelo
concessionario ao Estado ¢ o consumidor. As tarifas terdo de ser mais elevadas do que seriam
se a licitacdo fosse do tipo de ‘menor preco’.”

Com isso, o processo de concessdao ndo foi direcionado para a obten¢do de eficiéncia
produtiva que, segundo POSSAS et al. (1998) trata-se da criagdo de um ambiente competitivo
capaz de induzir a uma redugdo futura de custos e precos de forma a permitir que os usuarios
se beneficiem com parte dos ganhos de produtividade a partir de tarifas menores. No processo
paranaense o que ocorre ¢ exatamente o contrario disto: ha, de certa forma, um estimulo a
elevar custos que se refletirdio em tarifas maiores ao usuario, caracterizando novamente a
captura do processo.

Considerando que a modalidade de licitagdo adotada foi a de maior oferta de
trechos de acesso, para garantir a eficiéncia econdmica do processo, as obras e servigos
a serem realizados nesses trechos deveriam fazer parte do fluxo de caixa, assim como
ocorre com as rodovias principais, com a definicdo dos periodos de execugdo e dos
respectivos dispéndios. Esse procedimento, contudo, ndo ¢ exigido pelo poder
concedente, dando a opcdo ao concessionario de fazer o pagamento quando melhor lhe
aprouver, dentro do prazo total do contrato, de 24 anos.

A escolha do julgamento pela maior oferta de trechos de acesso, em
detrimento da opg¢do pela menor tarifa, apesar do seu amparo legal, foi criticada pelo
Tribunal de Contas da Unido, que determinou a Agéncia Nacional de Transporte
Terrestre — ANTT que, a partir da delegagdo de novos trechos de rodovias federais,
passe a exigir a utilizagdo do critério de menor valor da tarifa de pedagio no julgamento
das propostas de licitagdo para concessao.

Assim como no Parana, o processo mexicano, apresentado no capitulo 3, que

também utilizou um critério de licitacdo bastante atipico — o menor prazo de exploragado
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das rodovias — demonstrou que a escolha de critérios pouco conhecidos e mal avaliados
em termos de resultado final, pode causar danos irreparaveis a eficiéncia econdmica do
processo.

Para a claboragao desta dissertagao foram solicitados ao DER/PR os estudos
que deram origem a composicao das tarifas basicas (cujos valores foram fixados nos
Contratos). A resposta obtida foi de que esses estudos nunca foram encontrados, o que
impossibilita qualquer andlise sobre a aferi¢do dos valores inicialmente propostos.

O célculo dos investimentos a serem aplicados nas rodovias principais
(Quadro 11) foi feito a partir dos quantitativos de obras levantados e da aplicacao dos
precos unitarios praticados pelo DER/PR. Tais quantidades passaram a compor o
Programa de Exploracdo da Rodovia — PER (Anexo V dos Contratos de Concessao) e
fundamentaram a formulagdo das propostas comerciais das empresas licitantes.

O modelo de operacdo e conservagdo previu a implantacdo de servigos de:
assisténcia aos usuarios (durante 24 horas por dia) envolvendo atendimento médico,
socorro mecanico e telefonia; estruturas de gestdo, monitoramento de trafego,
conservacao rotineira e peridodica dos trechos; além da reforma dos postos de pesagem

fixos e da Policia Rodoviaria Federal.

QUADRO 11 — INVESTIMENTOS TOTAIS PREVISTOS — 24 ANOS DE CONCESSAO

DESCRICAO DOS SERVICOS/OBRAS VALOR (R$ Mil)
Recuperacéo inicial (6 primeiros meses) 90.000
Restauracgéo 369.000
Ampliacdo da capacidade 1.840.000
Operacao e conservagao 430.000
Manutencédo preventiva (ou periédica) 581.000
TOTAL GERAL 3.310.000

Fonte: DER, 1995

A manutencao periddica, responsavel pela recuperacdo do pavimento e da
sinalizacdo horizontal, distingue-se da conservagdo de rotina por se realizar em ciclos

alongados e, ¢ exigida quando o fim da vida util dos servigos compromete a seguranca e



113

o conforto do usudrio. Durante os 24 anos de concessdo foram previstos trés ciclos de
manuten¢ao, um a cada oito anos.

O aumento da capacidade de trafego e a melhoria das condi¢des de seguranga
sdo objetivos das obras de ampliagdo e melhoria das rodovias e englobam os itens 2 a

10 do Quadro 12, a seguir:

QUADRO 12 — OBRAS PREVISTAS PARA OS 24 ANOS DE CONCESSAO

ITEM DESCRICAO QUANTIDADE UNIDADE
1 Restauracéo 2.035,5 Km
2 Duplicacéo 855,5 Km
3 Construcédo de Marginais 263 Km
4 Contornos em pista simples 26 Km
5 Contornos em pista dupla 201 Km
6 Execucao de 32° Faixas 377 Km
7 Corre¢cbes Geométricas 132 Km
8 Barreiras tipo New Jersey 156 Km
9 Novas Intersecdes 435 Intersecéo
10 |Passarelas 21 Passarela

Fonte: Diretoria de Operagbes — DER/PR

Nas concessdes paranaenses, as obras de melhoria e amplia¢ao da capacidade,
a época do seu langamento (Quadro 10), representavam 56% do volume total de
investimentos previstos, nuimero bem maior que os encontrados nas concessoes federais
e do Estado de Sao Paulo. A énfase exagerada nestas despesas, além da repercussao na
defini¢do da tarifa basica, aumenta a complexidade do Programa em termos de gestao.

O modelo mexicano, iniciado de forma bastante ambiciosa em 1988,
demonstra que a complexidade das metas estabelecidas podem comprometer o processo
de concessdao. Em 1995, portanto na fase de planejamento do Programa do Parana,
ainda se observava no México os resultados positivos da amplia¢do da sua malha viaria.
Contudo, ja eram visiveis também o comprometimento do sistema financeiro do pais e
o elevado grau de inadimpléncia das concessiondrias, fatores que ndo foram

devidamente avaliados pela equipe encarregada de implantar o programa paranaense.

4.3.3 A gestdo do Programa de Concessoes
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O Departamento de Estradas de Rodagem do Parand até a implantacao do
Programa de Concessdao de Rodovias teve sua estrutura voltada exclusivamente para a
construcao, restauracao e conservacao da malha viaria estadual. Ressalte-se que entre as
décadas de 70 e 80, o DER do Parana esteve entre os melhores do pais, exportando
conhecimento e tecnologia para outros estados e até mesmo para outros paises, através
de técnicos conhecidos internacionalmente.

Com o esvaziamento dos recursos destinados ao setor rodoviario paranaense,
a exemplo do que ocorreu a nivel nacional, somaram-se trés fatores que contribuiram
significativamente para o desmantelamento da maquina publica: (i) a descontinuidade
de planejamento em politicas publicas, decorrente da crescente ingeréncia politica em
detrimento de critérios técnicos, o que resultou em perda de credibilidade para o setor
publico rodoviario; (ii) as baixas sofridas e ndo repostas, pelo quadro de pessoal do
DER do Parand, seja por aposentadoria ou ainda por afastamento voluntario de técnicos
absorvidos pela iniciativa privada e; (iii) a falta de treinamento e cursos de atualizacdo
para o quadro de pessoal remanescente, provocando um atraso tecnolégico.

Desta forma, o corpo técnico do DER/PR, que até entdo jamais tivera
experiéncia técnico-administrativa voltada para a concessdo de rodovias, também
institucionalmente necessitava de uma nova organizagdo. Contudo, com a extrema
rapidez com que o Programa de Concessdo iniciou, a sua coordenacao ficou a cargo da
Diretoria de Conservacao do DER. Posteriormente, na reestruturagdo do 6rgao, a agdo
de conservacdo passou para a Diretoria de Operagdes, na qual foi criada a
Coordenadoria de Concessao e Pedagiamento, responsavel atualmente, pela
coordenacgdo e gerenciamento das agdes relativas ao Programa de Concessdes, embora
as decisoes politicas pertinentes sejam tomadas diretamente pela Casa Civil.

O Grupo de Concessoes - GAPIT, que até entdo controlava todas as acdes e
decisdes referentes ao processo de concessdo, da mesma forma e rapidez com que se
instalou nas dependéncias da Secretaria dos Transportes, se desmobilizou, deixando

documentagdo incompleta e nenhum dado eletronico, uma vez que os hardwares
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utilizados pela equipe foram todos formatados.
Nao tendo sido definido um marco regulatorio para possibilitar uma gestao
mais eficiente, o DER/PR dispde como instrumento de gestdo apenas o contrato de

concessao.

4.3.4 O apoio a gestao e as divergéncias do processo

Para dar apoio e assessoramento a fiscalizacdo das obras e servigos realizados
pelas concessionarias, o DER/PR firmou 7 contratos com empresas de consultoria,
descritas no Quadro 13, sendo um contrato para cada lote € um para apoio a supervisao

geral do Programa, todos formados por duas empresas consorciadas.

QUADRO 13 — EMPRESAS DE CONSULTORIA — CONCESSAO DO PARANA

ATUACAO CONCESSIONARIA CONSULTORA
LOTE 1 ECONORTE UNIDEC-PRODEC
LOTE 2 VIAPAR ENGEFOTO-AMPLA
LOTE 3 RODOVIA DAS CATARATAS ENEFER-DALCON
LOTE 4 CAMINHOS DO PARANA VEGA-CONSPEL
LOTE S RODONORTE ESTEIO-CAL
LOTE 6 ECOVIA ENGEMIM-CONCREMAT

CONSULTORIA GERAL SONDOTECNICA-BRUMER

Fonte: Diretoria de Operagfes — DER/PR

Ao final do més de julho de 1998, o governo Jaime Lerner promoveu uma
reducdo tarifaria através de Termo de Alteracdo Unilateral dos contratos de concessao
(DER, 1997¢), que teve como conseqiiéncia uma disputa judicial entre o DER/PR e as
Concessionarias, caracterizando a fragilidade na gestdao do Programa de Concessoes. Na
ocasido, o DER/PR procurou auxilio especializado objetivando a busca de solucdes
para os impasses criados. O primeiro material a esse respeito, contratado em 1999,
constitui-se de Parecer sobre aspectos ligados a financiabilidade dos contratos de

concessao que compdem o Anel de Integracdo e, “[...] comprova a existéncia do
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desequilibrio econdmico-financeiro dos seis contratos de concessao.”
(KNOEPFELMACHER, 1999).

Novamente, a partir da teoria econdmica observamos os sinais de captura do
Programa, pois segundo STIGLER (1971) o comportamento dos legisladores — neste
caso reduzindo a tarifa de forma eleitoreira - ¢ guiado pelo seu desejo de permanecer
no poder.

Em margo de 2000, foram assinados Termos Aditivos aos Contratos de
Concesso para ajustar os niveis tarifarios alterados pelo Termo Unilateral® que foi
imposto pelo Governo do Estado em 1998, reduzindo as tarifas de pedagio em 50%.
Para possibilitar o equilibrio econdmico-financeiro dos contratos, foram definidas as
seguintes alteragdes: (i) reformulagdo dos cronogramas inicialmente previstos,
suprimindo 15% dos investimentos para todo o periodo de concessdo; (ii) criagdo de
categorias diferenciadas para veiculos pesados com respectiva distingdo de tarifas; (iii)
transferéncia ao DER/PR  da obrigacdo de promover desapropriagdes e; (iv)
modificagdo das datas de reajuste das tarifas.

No final de 2000 as empresas de consultoria do Programa elaboraram, a
pedido do DER/PR, um documento “visando o entendimento ¢ solugdo de como gerenciar
as concessdes do Anel de Integracdo.” As conclusdes apresentadas pelo trabalho, indicam
que o Programa de Concessdes precisa ser “repensado” de forma a que os agentes
envolvidos no processo exercam seus papéis em consonancia com o objetivo proposto,
de prestar um servigo adequado ao usuario das rodovias paranaenses (DER, 2001).

O documento aponta entre os problemas estruturais basicos do programa
paranaense a constatacdo de que o objeto da concessdo estava relacionado apenas a
“concessao de obras publicas” e ndo a “prestacao de servigos publicos”, apresentado na
clausula VI do contrato de concessdo: “Este CONTRATO tem por objeto a recuperagio, o

melhoramento, a manutencdo, a conservacdo, a operacdo e a exploracdo das rodovias

%% Ver maior detalhamento no Capitulo 5, item 5.2
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principais e a recuperagdo, conservagdo ¢ manutencdao dos trechos rodoviarios de acesso do
LOTE.” (DER, 1997d). Apesar de ndo discorrer mais sobre o problema apontado, o
trabalho levanta uma abordagem extremamente importante, tendo em vista a relacdo
direta entre a prestacdo de servigo publico e o usudrio.

A concessao de rodovias envolve a associacdo desses dois conceitos,
destacando-se que a obra publica gera um produto e o servigo publico uma atividade,
que tende a gerar utilidade ao usuario (MACHADO, 2002). A figura do usudrio como
o centro do sistema, fica prejudicada a partir da omissdo no contrato da prestagdao de
servico publico. A despeito de parecer uma questdo meramente conceitual, na pratica
foi o que se observou, desde o planejamento pouco transparente, passando pela escolha
do modelo licitatério e culminando na atitude unilateral do Governo em reduzir as
tarifas sem o devido cuidado de avaliar a sua repercussdo futura no Programa, que por
fim acarretou em reajuste tarifario e reducao de melhorias das vias.

As experiéncias internacionais, principalmente da Argentina, cujas concessoes
sdo anteriores as paranaenses sinalizavam, desde o inicio da década de 90, para a
importancia do usuario no processo, uma vez que somente a partir das pressoes
provocadas pela populagdo argentina ¢ que governo e concessionarias passaram a tratar
o usudrio como um cliente que deveria ser satisfeito nas suas necessidades quanto a
utilizacdo da via, até porque ele ¢ o financiador de todo o sistema.

Nao aproveitando a experiéncia vizinha, o programa paranaense foi
extremamente falho na consideracao da figura do usudrio, cujas precarias condi¢des de
avaliar sua real importancia no sucesso ou insucesso das concessdes, manifestou-se de
forma bastante isolada e sempre contraria ao pedagiamento (greve de caminhoneiros em
1999, manifestacdes diversas das entidades representativas de transportadores de
cargas, cooperativas agricolas, etc.) com pouca ou nenhuma repercussdo para a
continuidade do processo at¢ o momento, mas cujo potencial em termos de
organizacao, jamais deve ser desprezado.

O trabalho contratado pelo DER/PR em outro momento destaca como uma
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das conclusdes basicas o fato de que “[...] o usuario ndo foi ainda incorporado de forma
consistente nas atividades de gestdo e fiscalizagdo das Concessdes.” (DER, 2001a).
Realmente, apesar das limitagdes do usudrio (descritas no capitulo 5), quanto maior a
transparéncia do processo, maior a facilidade de sua fiscalizacdo pelo proprio usuario.

Em 2002, novamente foram celebrados Termos Aditivos aos Contratos de
Concessdo, por conta da incorporacdo ao Programa, de novos trechos a serem
explorados®. Assim como em 2000, essa altera¢do no escopo do Programa, com a
finalidade de promover o reequilibrio dos contratos, resultou em diminuicdo dos
investimentos previstos, representada pelo cancelamento e/ou postergacdo de obras de
melhoria e ampliagdo de capacidade das vias.

A titulo informativo, sdo apresentados os Termos Aditivos e seus respectivos

Contratos, que fazem parte o acervo de documentos legais do Programa:

QUADRO 14 — TERMOS ADITIVOS AOS CONTRATOS DE CONCESSAO

LOTE N° TERMOS ADITIVOS TERMOS ADITIVOS
CONTRATO | ASSINADOS EM 2000 | ASSINADOS EM 2002
1 071/97 014/00 034/02
2 072/97 015/00 015/02
3 073/97 016/00 087/02
4 074/97 017/00 086/02
5 075/97 018/00 033/02
6 076/97 019/00 019/02

Fonte: Diretoria de Operagbes — DER/PR

4.3.5 As estatisticas atuais do Programa

Com a incorporacgdo de novos trechos, o Programa de Concessao de Rodovias

*® Precedendo ao aditamento dos contratos de concessdo forma formalizados aditivos aos
Convénios de Delegacdo entre o Estado do Parana e o Ministério dos Transportes, como segue: 1°
Termo Aditivo (14/11/01) ao Convénio n° 002/96 e 1° Termo Aditivo (20/09/02) ao Convénio n°
005/96, incluindo respectivamente 51,6 Km e 42,9 Km de rodovias entre as delegadas ao Parana.
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do Parand totaliza atualmente 2.492,52 Km de rodovias (Anexo 1), sendo que as
principais vias concedidas estdo distribuidas em 2.184,23 Km e, as rodovias de acesso
(oferta) somam 308,29 Km (SETR, 2005).

Desde a implantagao do Programa de Concessdao de Rodovias, cuja cobranga
de pedagio iniciada em julho de 1998, marcou o ano 1, foram investidos pelas
concessionarias R$ 626,6 milhdes nas rodovias paranaenses. A Tabela 2 apresenta os
investimentos acumulados até dezembro de 2004 (ano 7), por lote e por tipo de

servigo?’.

TABELA 2 — RESUMO DOS INVESTIMENTOS REALIZADOS ATE O ANO 7 DA CONCESSAO

o TOTAL ATE ANO 7 TOTAL ANEL

ITEM INTERVENGOES FISICAS U ote s LOTE 2 LOTE3 | LOTE4 LOTE 5 LOTE 6 (A SEZ%OO:)
1 [Recuperagéo Inicial (Rod. principais) | km 9.739.390| 36.660.810( 21.918.600| 33.943.030| 52.094.450( 10.576.360( 164.932.640
2 |Restauragédo das rodovias Principais | km | 14.286.730| 43.890.660| 33.882.000( 17.933.150| 150.684.730( 12.092.850| 272.770.120
3.1 [Duplicagé@o km 6.108.090| 39.568.660| 33.692.480 319.310| 44.554.760 0 124.243.300
3.2 |Contorno em pista simples km 0 5.090.560 0 0 0 0 5.090.560
3.3 [Contorno em pista dupla km | 15.593.780 0 0 0 0 0| 15.593.780
3.4 [Terceira-Faixa km 0 0 735.350| 3.839.620| 21.636.420 O 26.211.390
3.5 [Marginal km 0 2.990.790 0 0 1.349.080 0 4.339.870
3.6 [Passarela und 809.810 716.607 477.470 316.790 1.650.000 970.401 4.941.078
3.7 [Intersegédo und 365.190 240.120 0l 1.492.090 0 3.447.650 5.545.050
3.8 [OAE - Alargamento/Recuperagdo und 0 0 0| 2.732.040 0 0 2.732.040
3.9 |Posto de Fiscalizagao und 0 200.000 0 0 0 0 200.000
TOTAL POR LOTE 46.902.990| 129.358.207| 90.705.900( 60.576.030| 271.969.440| 27.087.261| 626.599.828

FONTE: Diretoria de Operacdes/DER/PR

Os investimentos definidos inicialmente ficaram comprometidos pelas
diversas modificacdes impostas ao Programa, desde a alteracdo unilateral em 1998,
passando pelos Termos Aditivos em 2000 e 2002 e, culminando nos pré-acordos que

estdo em fase de negociacdo entre Governo do Estado e Concessiondrias, que sugerem

27 ~
Como anexo do presente trabalho (Anexos 2 e 3) estdo apresentados os detalhamentos de
investimentos fisicos (obras) e financeiros (valores), realizados anualmente em cada lote de concessao.
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uma reduc¢ao de 30% nas tarifas de pedagio.
A arrecadagdo global das 6 Empresas, com base nos levantamentos de fluxo
veicular, atingiu o acumulado até janeiro de 2005, de R$ 49.617.071,60 (DER, 2005).
A Tabela 3 retine as obras realizadas até dezembro de 2004, conforme

informagdes da Coordenadoria de Concessao e Pedagiamento do DER/PR.

TABELA 3 — RESUMO DAS OBRAS REALIZADAS ATE O ANO 7 DA CONCESSAO

TOTAL ATE O ANO 7
'TEM INTERVENCOES FISICAS Und LOTE1 LOTE2 | LOTE3 | LOTE4 | LOTE5 | LOTE®6 TAOTTEAIA’/\TSEL

1 |Recuperagao Inicial (Rod. principais) km | 311,00 474,10 | 387,10 | 388,80 487,50 136,70 2.185,20
2.1 |Restauracao das rodovias Principais km 61,00 264,67 | 282,69 | 124,57 | 412,37 77,50 1.222,81
3.1 |Duplicagéao km 4,86 47,93 42,61 0,24 43,11 138,75
3.2 |Contorno em pista simples km 20,91 20,91
3.3 |Contorno em pista dupla km 12,41 12,41
3.4 |Terceira-Faixa km 2,20 25,99 81,34 109,52
3.5 |Marginal km 3,39 2,61 6,00
3.6 |Passarela und 7 9 8 4 11 6 45
3.7 |Intersecédo und 3 4 2,23 3 12,23
3.8 |OAE - Alargamento / Recuperacéo und 2 1 8 37 8 56
3.9 |Posto de Fiscalizagéo und 9 15 7 6 9 2 48

4 |Recuperacéo-Inicial Trechos Acesso km 70,90 21,22 17,10 80,28 13,00 202,50

FONTE: Diretoria de Operac6es/DER/PR

Sem as alteragdes impostas ao Programa de Concessdes do Parana, a despeito
das falhas apontadas em seu planejamento e implantagdo, no ano 7 (portanto em 2004)
todas as duplicagdes previstas estariam concluidas. Contudo, conforme indicado na
Tabela 3, o volume de duplicagdes executadas, acumulado até dezembro de 2004, era
de 138,75 Km, que corresponde a 16,2 % do total inicialmente definido.

As alteragdes na programacao de obras ocorreram devido a imposi¢ao do
Termo de Alteragdo Unilateral feito pelo Governo, reduzindo as tarifas em 50%. Para
que fosse restituido ao contrato o equilibrio econdomico-financeiro, diversas obras foram

remanejadas e/ou excluidas do Programa. Portanto, as empresas concessionarias nao
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estdo descumprindo as metas estabelecidas, estdo apenas adaptando-se a novas metas
que foram definidas posteriormente.

O que ocorre nesta situagdo, ¢ que o planejamento inicialmente feito indicava
a necessidade de duplicacao de determinados trechos em certos periodos, de forma a
beneficiar o usuario, que ao longo desse tempo vem capitalizando as concessiondrias
através do pagamento de pedagio. As alteragdes de metas, em funcao da reducgdo das
tarifas por um tempo relativamente curto, provocaram um prejuizo aos usuarios (de ndo
poder trafegar em rodovias duplicadas) que envolve um tempo relativamente muito
maior.

As tarifas atuais de pedagio, bem como a localizag¢do das pragas de cobranca

existentes estd apresentada no Anexo 4 da presente dissertagao.

BREVES CONSIDERAGCOES

A idéia de pedagiamento em uma rede de rodovias interligando o Estado ndo
¢ do Governo Jaime Lerner. As evidéncias encontradas no acervo da Secretaria dos
Transportes demonstram que desde o inicio dos anos 90 este assunto vem sendo
desenvolvido pelos técnicos rodovidrios do Parand. Contudo, o planejamento e a
implantagdo do Programa de Concessao de Rodovias foi conduzido de forma autonoma
e independente desprezando aspectos importantes dos trabalhos existentes.

A despeito de ndo ter causado nenhuma repercussdo ou interferéncia no
processo de concessdo implantado, a existéncia do estudo sobre pedagiamento
evidencia o carater impositivo do Programa de Concessdes aos técnicos rodoviarios,
que ndo tiveram chance de manifestar qualquer sugestdo, nem tampouco se preparar
para o novo modelo de atuag¢do do Estado que estava se desenhando.

A forma apressada com que foi planejado e implementado o processo de
concessao contrasta com a proposicao de criagdo de um ambiente regulatério adequado

que permitisse a exeqiiibilidade do Programa e ainda, reflete erros estruturais e de



122

decisdo que culminam atualmente em conflitos intermindveis entre os agentes
envolvidos. Um dos erros estruturais €, por exemplo, a utilizagdo de dados pouco
detalhados para a constitui¢ao da tarifa basica. Outro erro, este de decisdo, foi a escolha
do tipo de licitagdo, abrindo mao do modelo de menor tarifa.

Na evolucao dos conflitos, surgem as tentativas do poder publico de alterar
arbitrariamente as regras ja estabelecidas e por ele mesmo acordadas, comprometendo
ainda mais a exeqiiibilidade do processo e a sua eficiéncia quanto aos resultados
propostos de garantir a integridade do interesse publico.

O usudrio, que ¢ o agente financiador de todo o processo (através do
pagamento do pedagio), ¢ negligenciado ao longo do processo, seja pela adogdo de um
modelo licitatério que ndo estimula a menor tarifa, seja pelas diversas arbitrariedades
do poder publico (Termo de Alteracdo Unilateral e Tentativa de Encampacdo) que
comprometem os investimentos em rodovias, pela falta de fiscalizacdo adequada que
pode incentivar o aumento de tarifas, ou ainda pela falta de transparéncia de todo o
processo que aumenta o descrédito em relagdo ao seu sucesso.

Nesse contexto, sem a existéncia de uma estrutura regulatoria que
minimamente possa garantir seu €xito, o processo de concessdo fica a mercé dos
aspectos legais acordados através do contrato de concessao que sera detalhado no

capitulo a seguir.
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CAPITULO 5

5.0 CONTRATO DE CONCESSAO

Os Contratos de Concessao de Obras Publicas, celebrados entre o Estado do
Parana, por intermédio do DER/PR, tendo a Unido como interveniente, através do
Ministério dos Transportes, e as Empresas Concessiondrias vencedoras no processo
licitatorio nos diversos lotes, assinados em 14/11/97, em virtude da inexisténcia de
outros dispositivos reguladores constituem o instrumento de que dispde o Governo no
sentido de regulamentar as relagcdes entre o poder concedente e as concessionarias,
visando basicamente o cumprimento pela contratada do disposto no Programa de
Exploracao do Lote - PER, mediante a cobranca de pedagio nas rodovias sob
concessao.

No presente capitulo sdo apresentados os principais pontos do Contrato de
Concessdo de Obras Publicas n° 072/97%, objeto da Concorréncia Publica Internacional
n°® 002/96, celebrado entre o Estado do Parand e a Empresa Rodovias Integradas do
Parana S/A-VIAPAR. Por outro lado, de forma a ilustrar os diversos aspectos juridicos
e técnicos surgidos durante o processo, serdao enfatizados os itens contratuais relevantes,
e aqueles que envolvem situagdes de interesse das partes envolvidas, com suas
implicacdes imediatas e reflexos no andamento do Programa de Concessdes, além de
abordar os mecanismos de reajuste previstos no contrato e aspectos relativos a

fiscalizacdo dos servicos.

5.1 ASPECTOS DO CONTRATO

O Termo Contratual relativo a Concessao de Rodovias ¢ complementado

pelos anexos a seguir relacionados:
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1) Convénio de Delegacao;
1) Descrigao do Lote;
ii1)  Relagdo de trechos rodoviarios de acesso;
iv)  Programa de Exploragdo do Lote;
V) Estrutura Tarifaria;
vi)  Relacdo de Bens a serem cedidos a Concessionaria;
vii))  Informagdes sobre o meio ambiente;
viii) Projeto Bésico.
O prazo de concessao ¢ de 24 anos, € o contrato ¢ regulado pelas disposi¢des
nele contidas e pelos preceitos de Direito Publico, além da Teoria Geral dos Contratos e
as disposicdes de direito privado.
A clausula IV (item 2), estabelece em linhas gerais as prerrogativas do
DER/PR, em relagdo ao Contrato de Concessao:
“a) alterd-lo, unilateralmente, para melhor adequagdo as finalidades de interesse
publico;
b) declarar caducidade;
c) fiscalizar-lhe a execugao;
d) aplicar sangdes, motivadas pela sua inexecugéo parcial ou total.” (DER, 1997d).
No entanto, as cldusulas econdmico-financeiras do contrato ndo podem ser
alteradas e sdo salvaguardadas pelo contido no item 03 da clausula IV: “As clausulas
econdmico-financeiras deste CONTRATO ndo podem ser alteradas sem prévia
concordancia da CONCESSIONARIA”.
Identifica-se neste aspecto, o carater antitético das concessdes paranaenses,
uma vez que o contrato num primeiro momento dd poderes ao Estado para altera-lo

unilateralmente em func¢do do interesse publico e, em momento seguinte cria

28 . . L

O Contrato n° 072/97 foi escolhido de forma aleatoria, como estudo de caso. Como todos os
demais contratos de concessdao do Programa tém o mesmo teor, as consideragdes acerca de um, valem para os
demais.
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mecanismos que dificultam sua consecugao.

Com relagdo a autoridade do DER/PR para intervir na concessao e extingui-
la, a clausula XXIII — “Dos Direitos e das Obrigacdes do DER”, define as incumbéncias
do DER/PR:

“c) intervir nas concessdes, nos casos ¢ nas condigdes previstos neste contrato;

d) alterar o CONTRATO e extinguir a concessdo, nos casos nele previstos.”
(DER, 1997).

A intervencdo prevista no item c, ¢ definida na cldusula XXVII, onde o
DER/PR, através de Decreto do Governador assume o controle das concessoes a fim de
assegurar a correta execucao das obras e a adequada prestagao dos servigos. Declarada a
intervencao, o DER/PR instaurard processo administrativo, assegurando amplo direito
de defesa. A intervencdo tem prazo maximo de 180 dias e, ndo sendo extinta a
concessao, os trechos e as rodovias serdo devolvidos a concessionaria.

As condigdes para a extingdao da concessdo, sao previstas na cldusula XXVIII:

“a) advento do termo contratual;

b) encampacao;

¢) caducidade;

d) rescisao;

¢) anulagao;

f) faléncia ou extingdo da Empresa Concessionaria.” (DER, 19974d).

Contudo, a extingdo da concessdo através das condi¢des expostas, envolve
outros aspectos que a tornam muito mais complexa e de dificil viabilizagdo, como sera

exposto no item 5.3.

52 O TERMO DE ALTERACAO UNILATERAL: UMA ACAO ARBITRARIA
DECORRENTE DA AUSENCIA DE MARCO REGULATORIO

Durante o exercicio da Concessao, atendendo a manifestacao dos usuarios, o
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Governo do Estado em 1998 alterou unilateralmente o contrato de concessao,
fundamentado na cldusula IV (item 2), ja apresentada.

Esta medida promoveu uma alteracdo tarifaria através da aplicagdo de
redutores da ordem de 0,5 para os primeiros trés anos, 0,8 para o periodo de 4°. ao 6°.
ano e de 0,9 para o periodo do 7°. ao 9°. ano, voltando a tarifa aos padrdes normais no
10°. ano. Em contrapartida, o Governo prop0s a revisdo dos programas de investimento,
de forma a proceder ao equilibrio econdmico-financeiro, sob condi¢des consideradas
insuficientes pelas concessiondrias que buscaram respaldo juridico, culminando com
medida liminar que as desobrigou da realizagdo dos investimentos previstos.

Esta a¢do radical do Governo, colocada em pratica no inicio de uma
campanha eleitoral, trouxe prejuizos para ambas as partes, rompendo com a harmonia
necessaria ao processo € fazendo com que os investimentos ficassem restritos aos
servicos de operacdo, conservacao e manutengdo dos trechos concedidos.

O resultado deste periodo de reducdo tarifiria promoveu, entre outras
implicagdes: (i) aumento da desconfianga dos agentes financiadores quanto ao futuro do
empreendimento, dificultando as negociagdes de financiamentos de longo prazo em
andamento e as futuras; (ii) risco de comprometimento do Programa perante a opinido
publica, uma vez que as intervengdes estariam restritas & operacdo e conservacao das
vias, fazendo com que o usuario, ndo percebendo melhorias significativas, colocasse em
descrédito todo o processo.

Por outro lado, como bem observado no trabalho de KNOEPFELMACHER
(1999, p.18), “[...] as propostas de reequilibrio apresentadas pelo Poder Concedente envolveram um
raciocinio pelo qual os custos e despesas operacionais constantes das propostas das seis concessionarias
foram alterados pela aplicagdo de fatores redutores. Essa pratica ndo ¢ adequada, pois os or¢amentos de
custos e despesas operacionais sdo partes integrantes do plano de negocios das concessionarias e,
portanto, a unica forma de alterar-se esses orcamentos seria alterando-se os encargos a elas impostos.
Nada indica que haja relagdo direta entre a reducdo de receitas decorrente da alteracdo das tarifas

concedidas pelo Poder Concedente e a reducdo de despesas administrativas e operacionais nas rodovias,
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pois nao houve alterag@o de encargos.”

Esta observacao reflete o carater politico da reducdo tarifaria, uma vez que o
indice aplicado ndo foi precedido de estudos necessarios que demonstrassem o impacto
da medida nos diversos itens contratados.

A captura do processo fica evidenciada na medida em que o Poder Publico
tenta garantir apoio politico de seus eleitores, guiado pelo seu desejo de permanecer no
poder. A auséncia de regras claras e bem definidas em um marco regulatorio dificulta
até mesmo a avaliagdo das repercussdes de medidas como esta, na evolugdo do

Programa.

5.3 A TENTATIVA DE ENCAMPACAO: CONTINUIDADE DE CONFRONTO
FRENTE A AUSENCIA DE UMA ESTRUTURA REGULATORIA

O atual Governo, desde a campanha eleitoral, estabeleceu como sua
plataforma a reducdo das tarifas do pedagio ou ainda, sua extingdo. Neste periodo,
varias manobras juridicas e técnicas foram realizadas, de ambas as partes, no intuito de
assegurar os direitos previstos em contrato. Desde a divulgacao por parte do Governo
do Estado do Decreto de Encampagdo® mediante ato governamental, o assunto
Concessdo tornou-se freqiiente na esfera judicial e na midia nacional. De fato, dentre as
alternativas contratuais, a encampacao ¢ aquela que nao depende do desempenho da
concessiondria no exercicio do contrato para sua decretagdo. No entanto, o contrato
prevé na clausula XXVII (item 8), uma indenizacao as concessionarias proveniente de:

1) prévia indenizagdo das parcelas dos investimentos realizados nao

amortizados ou depreciados, por ocasido da encampagao;

1) prévia assungdo perante instituicdes financeiras credoras, das obrigacdes

contratuais da concessionaria;

» Encampacdo é a retomada do servigo pelo poder concedente por motivos de interesse publico.
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iil) prévia indenizacdo as concessionarias da totalidade dos débitos
remanescentes perante instituigdes financeiras credoras;

iv) prévia indenizagdo de todos os encargos e Onus decorrentes de multas,
rescisdes ¢ indenizagdes, devidos a terceiros, fornecedores, inclusive
honorarios advocaticios;

v) prévia indenizagdo a titulo de remuneragdo do capital, através da margem
de receita liquida prevista para o prazo restante da concessao.

Os Decretos de encampagdo assinados pelo governador em janeiro de 2004
para os cinco lotes da Concessdo, foram precedidos de Lei Estadual especifica,
conforme prevé o contrato, aprovado pela Assembléia Legislativa em julho/2003. Na
época, o Governo Estadual estimava uma indenizacdo a ser paga previamente as
concessionarias da ordem de R$ 900 milhdes, bem inferior ao valor cujo calculo foi
imputado a Fundag@o Getulio Vargas em aproximadamente R$ 4 bilhdes. Na ocasido, o
Secretario de Finangas do Estado ja havia descartado a possibilidade do Tesouro
Publico arcar com os custos de indenizagdo, mesmo considerando o valor divulgado
pelo Governo. Ao mesmo tempo, o Tribunal Regional Federal/4®. Regido, através de
decisdo do desembargador federal Luiz Carlos de Castro Lugon, acolheu recurso das
concessiondrias contra a medida.

A partir dos conflitos gerados com a tentativa de encampacao, mais uma vez a
falta de defini¢do das regras através de um suporte regulatério que pudesse dar respaldo
juridico ao Programa denuncia os descaminhos do processo em relacdo as postulacdes

tedricas sobre o assunto.

5.4 A TARIFA BASICA: UMA MODELAGEM QUESTIONADA

A tarifa basica, nos modelos de licitagdo por menor prego, ¢ fixada pelo
prego da proposta vencedora da licitacdo, preservada pelas regras de revisao

tarifaria previstas em contrato. O modelo paranaense ¢ diferente: de maneira
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simplificada o volume de recursos do contrato ¢ dado, por um lado pelas receitas
configuradas na cobranga do pedagio e por outro, pelas despesas representadas por
obras e servigos previstos no Programa de Exploragdo de Rodovias - PER, além das
despesas administrativas e tributarias durante o prazo de vigéncia do contrato. As
receitas foram estimadas com base nos volumes de trafego, a partir de contagens
existentes no DER/PR ou realizadas por consultorias a época. Através das projecoes de
trafego para o periodo de contrato obteve-se o fluxo periddico de receita e o seu
montante ao final da concessdo. As despesas foram calculadas como a soma dos
recursos necessarios a execu¢ao do conjunto de obras contido no Programa de
Exploracdao de Rodovias, além dos servicos necessarios a operacdo da rodovia
pedagiada. Assim, desta previsdo de receitas, despesas e resultado do investimento foi
obtida a Tarifa Basica, remuneradora das atividades das concessiondarias no Parana.

Em meio as intensas discussoes relacionadas a cobranca da tarifa, verifica-se
que a modalidade escolhida no processo licitatdrio contrapde-se ao previsto na Lei
8.987, que faz parte dos contratos com as concessiondrias na clausula XVI (item 2):
“Servigo adequado é o que satisfaz as condi¢des de regularidade, continuidade, eficiéncia,
conforto, seguranga, fluidez do trafego, atualidade, generalidade, cortesia na sua prestacao e
modicidade das tarifas” (DER, 1997d). Isto porque ao fixar o valor das tarifas, o poder
concedente descartou a possibilidade de sua reduc¢do por parte dos concorrentes e
conseqlientemente ao atendimento ao quesito modicidade e, por outro lado, possibilitou
as empresas apresentarem custos desvinculados da Tabela de Precos do DER/PR, o que
caracteriza a captura do regulador pelos interesses privados.

Além disso, tanto os elementos despesa como os de receita, utilizados na
composicao da tarifa basica foram obtidos a partir do Estudo de Viabilidade citado no
capitulo 4, item 4.2, cujas estimativas sdo consideradas pelo proprio estudo como
simples balizadores de viabilidade do empreendimento, que ndo precisariam ser
detalhadas. Desta forma o Poder concedente assumiu a responsabilidade pela

confiabilidade de dados importantes, negligéncia que pode ter acarretado a
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sobrevalorizacao das tarifas.

5.5 REAJUSTE DA TARIFA BASICA: PRERROGATIVA MAL DIMENSIONADA

O reajuste da tarifa basica objetiva a reposi¢do das perdas monetarias e estd
previsto na clausula XIX, sendo efetuado anualmente, com data-base em janeiro de
1997. O contrato prevé o primeiro reajuste para a data de inicio da cobranga do
pedagio, e os posteriores, a cada ano, contados desta data. A féormula do reajuste,
apresentada no ANEXO 5, é composta de uma cesta de indices divulgados pela
Fundagdo Gettlio Vargas, compreendendo os indices para obras rodovidrias mais o
indice de construgdo civil e o IGP-M, numa ponderacao obtida a partir da avaliacao do
percentual de cada grupo de servigo no total de investimentos previstos. Sob condi¢des
normais, ao longo do periodo de concessdo esta formula de calculo seria adequada para
devolver ao valor da tarifa basica as condigdes para que as receitas pudessem fazer
frente as despesas previstas, além de trazer simplifica¢do aos célculos. No entanto, em
funcao das alteragdes havidas, diante das incertezas do processo e das alteragdes no
Programa de Exploragdo do Lote, seria justo fundamentar o reajuste da tarifa basica na
variacao dos servicos que efetivamente devam ser realizados no periodo, baseados em
cronogramas atualizados.

Por outro lado, o item 5 da cldusula XX, estabelece que o célculo do reajuste
das tarifas serd feito pela concessiondria e previamente submetido a fiscalizacdo do
DER para verificagdo, fixando um prazo maximo de 05(cinco) dias uteis para a
homologagdo, sendo que findo este prazo sem que o DER se manifeste, considera-se o
reajuste homologado. Em uma situagdo normal, este prazo poderia ser considerado

suficiente, no entanto, conforme cita o juiz federal Adriano José Pinheiro que indeferiu
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em janeiro de 2004 o pedido de quatro concessiondrias para um reajuste médio de 15%,
esta clausula afronta os principios da razoabilidade e da moralidade, pois o prazo de
cinco dias seria insuficiente para analise de questdes tdo complexas — referindo-se ao
periodo da alteracdo unilateral — ressaltando que as empresas estariam dificultando o

direito de fiscalizacdo do Estado sobre o equilibrio financeiro dos contratos.

5.6 O EQUILIBRIO ECONOMICO-FINANCEIRO: GARANTIA UNILATERAL

A revisdo da tarifa ¢ um instrumento necessario na medida em que possam
surgir condigdes extraordindrias que afetem custos ou receitas. Neste caso, a tarifa
devera adequar-se a nova realidade, seja através de sua redugdo ou aumento, de forma a
garantir o equilibrio-econdmico financeiro do contrato, conforme previsto na cldusula

XIV:

“I1. O equilibrio econdmico e financeiro deste CONTRATO constitui condi¢do fundamental
do regime juridico da concessao;

2. E pressuposto basico da equagio econdmica e financeira que presidira as relagdes entre as
partes, o permanente equilibrio entre os encargos da CONCESSIONARIA e as receitas da
concessao;

3. As TARIFAS DE PEDAGIO serdo preservadas pelas regras de reajuste e de revisio
previstas neste CONTRATO, com a finalidade que seja assegurada, em carater permanente,
a manuteng¢do de seu inicial equilibrio econdmico e financeiro;

4. Sempre que forem atendidas as condigdes do contrato de concessao, considera-se mantido
seu equilibrio econdmico e financeiro.” (DER, 1997d).

Embora a redacdo da cldusula XIV (item 2), faga crer que as receitas
provenientes da cobranca do pedagio afetem o equilibrio econdmico-financeiro, na
pratica este ¢ dado apenas no caso de acréscimo de encargos a concessionaria. O
equilibrio ¢ mantido ao longo do contrato através da “Revisdo da Tarifa Basica”,
prevista na cldusula XX, para os casos de:

1) criagdo, alteracdo ou extin¢cdo de impostos, apds a data da apresentacao da
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proposta comercial;

i1) acréscimo ou supressao de encargos no Programa de Explorag¢ao do Lote;

ii1) acréscimo de custos da concessionaria, por for¢a maior;

iv) no caso de desapropriacdo de bens imoveis;

v) quando a concessiondria promover a rescisdo dos contratos de obras e
servicos de engenharia vigentes a data da transferéncia do controle das
rodovias, desde que o valor da verba indenizatéria prevista ndo seja
atingido ou ultrapassado;

vi) sempre que houver alteracdo unilateral do contrato, que
comprovadamente altere os encargos da concessiondria;

vii) quando a concessiondria auferir receita alternativa, complementar ou
acessoria a concessao;

viii) no caso de modificagdes estruturais constatadas nos pregos relativos dos
fatores de producao ou, modificagdes substanciais nos precos dos insumos
relativos aos principais componentes de custos considerados na formacao
da Proposta Comercial da empresa (DER, 1997d).

Desta forma, nao obstante a redagdo contratual da clausula XIII — “Do Risco

Geral de Transito” a seguir apresentada, seja taxativa em relagcdo as postulagdes por
parte das concessionarias para uma redu¢do do trafego, ndo prevé revisao do inicial
equilibrio econdmico-financeiro para o acréscimo de receitas advindas de um

incremento de trafego:

“l. A Concessionaria assumird, integralmente e para todos os efeitos, o risco de transito
inerente a exploragdo do LOTE, neste se incluindo o risco de redu¢do do volume de tréansito,
inclusive em decorréncia da transferéncia de transito para outras rodovias ou trechos
rodoviarios de acesso, ressalvados os casos em que a reducdo de transito resulte de ato
unilateral do Contratante ou do Poder Concedente com impacto no equilibrio economico e
financeiro deste CONTRATO”;

2. A assungdo do risco de alteracdo do transito no LOTE constitui condi¢do inerente ao
regime juridico da concessdo a ser outorgada, ndo se admitindo [...] a revisdo do inicial
equilibrio econdmico-financeiro do contrato.” (DER, 1997d).

No item 1, observa-se ainda que o risco de transito assumido pela
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concessiondria fica sem efeito pela cldusula do equilibrio econdmico-financeiro, uma
vez que a tomada de decisao sobre constru¢do de rodovias ¢ do poder publico, que neste
caso, ¢ o poder concedente.

A verificacdo do equilibrio econdmico financeiro dos contratos ¢ obtida a
partir do fluxo de caixa ndo alavancado, também denominado fluxo de caixa do projeto,
considerando os resultados da atividade de concessdo e dos fatores de risco
intervenientes, no qual todos os desembolsos de capitais sdo financiados pelos proprios
resultados do projeto. A taxa interna de retorno - TIR ¢ definida como a taxa que iguala
as entradas e saidas de um fluxo de caixa num periodo determinado.

Na Proposta Comercial das empresas sao apresentadas duas taxas internas de
retorno: a TIR do projeto e a TIR do acionista, sendo que esta considera as dividas

contraidas de terceiros e as respectivas condigdes de pagamento.

57 A FISCALIZACAO DA CONCESSAO: UM DEVER SOCIAL
DESRESPEITADO

Face ao exposto, coube ao Poder Publico através do DER/PR, apenas exercer
o seu poder de fiscalizagdo previsto na clausula XXIII (item a): “Fiscalizar
permanentemente a exploragdio do LOTE” quanto as obras e servicos executados,
impedido que estd, contratualmente, de proceder ao equilibrio econdmico-financeiro a
partir das receitas advindas do pedagio.

Para a compreensao da amplitude que assume a fiscalizagdo do DER/PR no
Programa de Concessdes, ¢ necessdria a identificagdo das entidades intervenientes no
processo, a seguir relacionadas, bem como sua atuacdo e peculiaridades:

e Poder Concedente, que pela sua impossibilidade de prover os recursos necessarios,
opta por transferir a iniciativa privada um bem a ser explorado;
e Concessionarias, que através da exploragdo dos servigos, em condigdes pré-

estabelecidas, obtém a remuneracao devida;
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e Usuério, financiador do Programa, que obtera o retorno em melhorias dos servigos
mediante o pagamento da tarifa.

Ocorre que, dentre as entidades envolvidas, o usuario que exerce o papel
fundamental no processo enquanto agente financiador, ¢ o elo mais fragil desta
corrente, uma vez que:

a) Isoladamente ndo tem capacidade de influenciar no processo de concessdo, em
quaisquer de suas instancias;

b) A associagdo dos usuarios em entidades representativas, que poderia exercer alguma
influéncia no processo, ¢ de dificil realizacio em fun¢do da diversidade entre os
usuarios (local de residéncia, por exemplo);

c) Grande parcela dos usuarios ndo tem conhecimento das intervencdes contidas no
Programa de Exploragdo, de forma a poder estabelecer fisicamente se as melhorias
executadas estdo sendo realizadas conforme a programacao;

d) O usuario ndo possui conhecimento técnico para avaliar se as melhorias introduzidas
estdo em acordo com os parametros especificados.

Desta forma, para que se estabelecesse uma relacao justa entre o usudrio e as
concessiondrias, a partir da prestacao de servico adequado, o poder concedente assumiu
em parte o papel do financiador, através da fiscalizacao dos servigos para verificacao de
sua adequagao.

De maneira geral, de acordo com o Programa de Exploracdo, a estrutura das
concessoes abrange dois grandes grupos de servigos/atividades:

Intervencgdes fisicas referentes a: recuperagdo inicial com a realizagdo de
limpeza de pistas, acostamentos, etc.; restauracdo das rodovias principais; obras de
ampliagdo da capacidade e melhorias que envolvem duplicagdes, contornos, marginais
e 3* faixas, entre outras.

Servigos de Operacao, Conservacdo e Manutencdo: compreendendo a
operacdo das rodovias principais através do controle operacional, arrecadagdo de

pedagio, guarda e vigilancia patrimonial, seguranca do transito, entre outros e;
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manutencao de rodovias principais que compreende conservacao rotineira, conservagao
de equipamentos e manutencao predial.

A fiscalizagdo da concessdo, prerrogativa do DER/PR, estad prevista no
Programa de Exploracdo de Rodovias - PER, assegurando o livre acesso aos dados
relativos a administra¢ao a contabilidade e recursos técnicos, econdmicos e financeiros
das concessionarias, bem como as obras, equipamentos e instalacdes vinculados a
concessdao. Contudo, ndo basta ter acesso as informagdes, ¢ preciso estar preparado
tecnicamente para utiliza-las e, ter um suporte regulatério que permita ao DER/PR
questionar e/ou aferir os dados fornecidos pelas concessionarias.

O modelo de fiscalizacao adotado pelo DER/PR conta com um engenheiro do
6rgao para gerenciar cada lote, amparado por uma estrutura de supervisao fornecida por
uma empresa ou consorcio de empresas supervisoras, com a finalidade de coletar dados
de investimentos, operacionais e técnicos relativos a execucao dos contratos. Para tanto,
foi elaborado por empresa de consultoria contratada para esse fim, o ‘“Manual de
Procedimentos Basicos para Supervisao das Atividades de Operacdo das Rodovias”,
com a finalidade de padronizar a coleta e apresentacdo das informacgdes relativas a
concessao.

Da documentagdo oficial obtida nos arquivos da Coordenadoria de Concessao
e Pedagiamento do DER/PR, pelas inconsisténcias encontradas, conclui-se que os
custos administrativos e despesas operacionais das empresas concessionarias nao
interferem no equilibrio econdmico-financeiro. De fato, a maior ou menor capacidade
operacional de cada uma nao deveria influir no equilibrio do contrato, porém, nao ¢é
possivel aferir com qual magnitude estes custos afetaram o processo. Sendo assim, a
totalizagdo dos encargos/investimentos restringe-se as intervengdes fisicas através do
total executado de um determinado servi¢o na unidade prevista, cujo valor refere-se a
Proposta Comercial da concessionaria.

A tentativa de fiscaliza¢do pelo DER/PR e as dificuldades encontradas nesta

acdo, demonstram a complexidade da tarefa regulatoria, quando desprovida de aparato
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juridico e institucional adequado.

O Programa paranaense ¢ capturado a partir da assimetria de informagdes pro-
concessiondrias. Segundo PIRES e PICCININI (1999) essa assimetria ¢ atribuida ao
comportamento das firmas e refere-se a selecdo adversa e ao perigo moral. Nas
concessdes paranaenses o DER/PR  ndo possui o mesmo grau de informacao que as
concessiondrias sobre os fatores exogenos que afetam sua eficiéncia, como o trafego,
por exemplo. Por outro lado, o perigo moral fica evidenciado no desconhecimento pelo
regulador (DER/PR) de algumas variaveis endogenas, como os custos administrativos e
despesas operacionais das empresas concessiondrias. Para VISCUSI (1995) “An
important avenue for regulated firms is to control the flow of information to the regulators.”

Associado a esta condi¢do contratual de equilibrio apenas em fungdo do
montante investido pelas concessionarias, a gestdo (fiscalizagdo) do Programa de
Concessoes no Parand teve seu quadro agravado, no final de 2004, por medida
governamental que ndo renovou os contratos das empresas supervisoras, relegando os
trabalhos de fiscalizagdo ao corpo técnico do DER/PR, com estrutura insuficiente para a
realizacao desta acao.

Desta forma, os procedimentos e informagdes da gestdo encontram-se,
atualmente, centralizados nas concessionarias, que os repasse ao DER/PR, ndo sendo
possivel ao o6rgdo, com a estrutura de que dispde, proceder as verificacdes e
acompanhamentos necessarios. Diante do exposto, constata-se que os termos existentes
nos contratos de concessdo, pouco ou nenhuma autoridade efetiva conferem ao Poder
Publico que possibilite a reversao da situacdo existente e, na Unica alternativa de dar ao
Programa e ao usuario uma demonstracdo de influéncia no processo, o Governo

demonstra sua incapacidade.

BREVES CONSIDERACOES

A concessdo de rodovias, apesar de seu amparo legal, ainda ¢ um assunto
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recente para a cultura paranaense e de dificil absor¢do, por representar um custo
adicional a sociedade.

Os contratos de concessdo de rodovias no Parand foram muito bem
elaborados, sob o ponto de vista privado, ou seja, as empresas concessiondrias estao
sempre respaldadas pelos termos contratuais, aos quais nao lhes ¢ interessante infringir,
uma vez que estabelecem muito mais obrigagdes ao poder concedente do que as
empresas concessionarias.

Esta constatacdo torna-se mais contundente na analise dos fatos que nortearam
as recentes acdes do atual Governo. Foram mobilizados todos os recursos de que
dispunha no sentido de analisar os contratos e buscar uma alternativa juridicamente
viavel para extinguir a concessdo. Nao foi encontrada nenhuma forma legal de efetivar
a vontade do Governador, que acabou tomando a drastica iniciativa de encampagao, que
também resultou infrutifera.

A partir da implementagdo do Programa de Concessdes sem nenhuma
preocupacdo com a defini¢do de um marco regulatorio, o contrato passou a ser o Unico
instrumento de que dispde o poder concedente para regular as agdes das
concessiondrias, o que significa dizer que a regulacdo ¢ quase inexistente. Esta
afirmacgdo nos remete a conclusdo de captura do processo, uma vez que os interesses
privados, guiados pela maximizacdo do lucro, ndo estdo sendo devidamente
fiscalizados, uma vez que a situagdo criada apresenta de um lado o universo de usuarios
que desconhece o real valor dos servigos pelos quais estd pagando, e de outro as
concessiondrias respaldadas por um processo mal fundamentado que lhes proporcionou
uma situagdo confortavel em relagdo as receitas auferidas, tudo sob as vistas do Poder
Concedente incapaz de promover as alteragdes necessarias que atendam os anseios da

coletividade.
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CONCLUSOES E RECOMENDACOES

A partir das pesquisas e andlises realizadas nesta dissertacdo, ¢ possivel a
formulagdao de diversas conclusdes enfocando as trés grandes etapas das concessdes
paranaenses: planejamento, licitacdo e gestdo dos contratos, contextualizados sob a

Otica da regulacdo economica.

O PROCESSO REGULATORIO

Conforme PIRES e PICCININI (1999), citados no capitulo 1, a atividade
regulatoria demanda uma estrutura juridica e administrativa dispendiosa, com a
finalidade de disciplinar as ac¢des e informagdes entre o regulador e a empresa regulada
de forma a minimizar as imperfeigdes do processo. Adicionalmente, num contexto de
reduzidos orcamentos publicos, o grau de dificuldade em implantar um marco
regulatério minimamente necessario torna-se muito maior. Contudo, deve-se levar em
conta que, ao longo do processo de concessao, esses custos se revertem em ganhos reais
na medida em que a regulagdo permita a geracao de eficiéncia econdmica de forma que
os consumidores possam se apropriar de parte dos ganhos de produtividade.

Cabe destacar a importante contribuicdo de VISCUSI et al. (1995), ao
definirem as etapas essenciais para a constru¢ao de um processo regulatério eficiente: 1)
um arcabouco legal consistente e especifico; i1) um ente regulador que implemente essa
legislagdo e; iii) a retirada do Estado do setor regulado, para que ndo ocorram
ingeréncias politicas. Com relag@o as concessdes paranaenses, observa-se que nenhuma
dessas etapas foi atingida e, tanto pior, passados sete anos da implementacdo do
Programa de Concessdao de Rodovias do Parand, ainda ndo se vislumbra a intencdo de
buscar a eficiéncia econdmica do processo a partir do referencial tedrico disponivel, ou

seja, com a criagdo de uma estrutura regulatoria independente.
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PLANEJAMENTO DO PROGRAMA

A despeito de ser ou ndo, o resultado de uma estratégia de imposicao, pelo
Consenso de Washington, de politicas macroecondmicas para o0s paises
subdesenvolvidos, o Programa de Concessdes do Parané pautou-se pelas tendéncias de
reavaliacdo do papel do Estado ditado pelas economias modernas, procurando, através
de um discurso neoliberalizante, enquadrar-se entre os modelos de parceria publico-
privada.

Contudo, torna-se equivocado o uso do conceito de parceria para uma
situagdo em que nenhum dos agentes envolvidos (poder publico, setor privado e
usuarios) demonstra estar satisfeito com o desempenho do processo como um todo.

A implantacdo de um novo modelo de atuacdo do Estado envolvendo
mudangas de paradigmas requer um plano de aplicacdo bem estruturado A concessao de
rodovias se encaixa neste contexto, exigindo um planejamento cuidadoso e detalhado,
pois a partir dele serdo definidos os pardmetros de execu¢do por um longo periodo de
duragdo, envolvendo diversos agentes. Parte dos estudos necessarios para uma
avaliacdo responsavel quanto a viabilidade econdmica desse tipo de procedimento,
envolve pesquisa qualitativa e quantitativa de trafego, além do estudo de projecao, que
exige o conhecimento de aspectos socio-econdmicos das dreas atingidas, para permitir a
elaboracdo das taxas de crescimento do trafego. Estes e outros estudos, associados a
construgdo de um arcabougo juridico e institucional adequado que garanta uma
regulagdo eficiente demandam, no minimo, 2 a 3 anos de preparagao.

O planejamento feito pelo Governo do Parand para implementa¢do do
Programa de Concessdo de Rodovias teve a exata duragdo de seis meses e utilizou
como referencial técnico para a construcao de todo o processo um estudo de viabilidade
inconsistente e superficial, o que pode explicar grande parte dos problemas surgidos ao
longo da implementacao das concessdes.

Além disso, o critério de estruturagdo tarifaria, no qual os custos das empresas

sao majorados e as receitas minoradas, garantindo ainda uma TIR de 22% para o
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empreendimento, diminui sensivelmente os riscos do empresario e torna visivel a
captura do poder concedente.

Passa a ser imprescindivel portanto, no estabelecimento de futuros contratos,
critérios adequados de reparticdo de riscos entre os agentes envolvidos, com clausulas
que assegurem ao mesmo tempo, flexibilidade para a adaptacdo a novas circunstancias

e para a transferéncia de ganhos de eficiéncia das concessiondrias para os usuarios.

O PROCESSO LICITATORIO

A modalidade escolhida para o julgamento da empresa vencedora foi o de
maior oferta de trechos de acesso, que apesar de ndo ser uma das modalidades explicitas
na lei 8.987/95, tem seu amparo legal em uma falha da Lei, que deixa abrangente o
conceito de pagamento. Esse tipo de licitagdo contudo, fere a lei 8.987/95 no seu artigo
6°, paragrafo 1°, no qual toda concessdo deve satisfazer, entre outras, a condicao de

modicidade das tarifas.

A fixagdo de uma tarifa embasada em estudos pouco detalhados, resultado da
escolha do modelo de licitagdo, tende a provocar efeitos danosos também em longo
prazo, uma vez que propicia a elevacdo dos custos que repercutem no equilibrio
economico-financeiro, onerando ainda mais o usuario.

Destaca-se portanto, a importdncia da adog¢do de critérios simples e
transparentes de licitacdo para que nao se dé margem a arbitrariedades do poder

concedente e nem a criagao de conflitos na harmoniza¢do de multiplos objetivos.

A GESTAO DO PROGRAMA

O Programa de Concessdes do Parand foi concebido com um volume de
investimentos/obras de grandes propor¢des, ndo compativeis com a estrutura
institucional, juridica e regulatdria disponivel.

O longo e cuidadoso aprendizado que demanda o novo modelo de Estado-

Gestor, especificamente no ambito da concessdo de rodovias, envolvendo novos
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conceitos e técnicas de gestdo de qualidade e de contratos, foi substituido, no caso do
Parana, pela marginalizacdo dos profissionais rodovidrios enquanto se planejava e
implantava um processo complexo e desconhecido. O corpo técnico do DER/PR passou
a ser envolvido no processo quando este ja estava totalmente estruturado, com a
incumbéncia de gerenciar o Programa a partir de um unico instrumento regulatorio, o
contrato. O Governo do Estado, na pratica, jamais demonstrou a intengao de preparar-se
para a gestdo adequada de um Programa com esta magnitude.

A incapacidade do Estado de garantir os investimentos necessdrios para o
setor de infra-estrutura de transportes a partir da crise fiscal, resultado da sua
dificuldade em financiar o gasto publico com base apenas na arrecadagdo tributdria, é
apresentada no capitulo 2, no sentido de evidenciar o aspecto conjuntural no qual se
inseriu o processo de concessao de rodovias. Todavia, o foco central desta dissertacdo ¢
a analise de como foi implantado esse processo e suas repercussdes na gestdo dos
contratos de concessdo das rodovias paranaenses, uma vez que o cendrio gerado, entre
outras razdes, pela crise fiscal, ja ¢ uma realidade que ndo cabe aqui ser discutida.

Sob esse enfoque, a criacdo de uma agéncia reguladora especifica para o setor
rodovidrio, a despeito da grande dificuldade de se garantir a sua independéncia
decisoria e autonomia politica, podera ser um passo importante na direcdo de
salvaguardar o interesse publico e reduzir os impasses das concessdes paranaenses, uma
vez que a principal caracteristica dessas entidades, segundo CUELLAR (2001) ¢ sua
feicdo técnica, cuja estrutura técnico-cientifica e corpo de agentes especializados
poderdo garantir uma diminui¢do substancial da assimetria de informagdes pro-
concessiondrias e ainda arbitrar os diferentes interesses envolvidos.

O poder publico, impondo alteragdes tarifarias unilateralmente, provocou
desequilibrios no processo, dando uma falsa impressdo de que o usuério estaria se
beneficiando com este tipo de agdo comprometendo o aporte de capital externo buscado
pelas empresas, o que torna o recurso mais caro, onerando o processo como um todo.

Além disso, esse procedimento encaixa-se nas teorias de Stigler e Peltzman (citados
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por VISCUSI et al., 1995), de que o comportamento do empresario ¢ orientado pela
maximiza¢ao do lucro, enquanto que o dos legisladores pela maximizagdo do apoio
politico.

A total falta de transparéncia, desde a concepc¢ao do Programa, dificulta uma
avaliacao precisa dos designios técnicos e politicos que o norteiam, dando margem a
pressupor que interesses particulares se sobrepdem aos de toda a sociedade paranaense.

Quanto a administracao dos resultados, as informacdes necessarias para aferir
os servigcos prestados pelas empresas (por nao haver apoio de supervisdo hd 4 meses)
sdo, atualmente fornecidas exclusivamente por um dos intervenientes no processo: as
concessionarias. E importante salientar que a concessdo de rodovias a iniciativa privada
¢ um instrumento complementar, ndo resolve o problema de caréncia financeira por que
passa o setor rodoviario. O Estado do Parana, tem uma malha de aproximadamente
10.000 Km de rodovias pavimentadas sob a responsabilidade do poder publico que, por
sua vez, infelizmente d4 mostras de ainda nao ter se estruturado institucional, juridica e
tecnicamente para absorver também a funcao de gestor do sistema.

Por definicdo a estrutura de concessdo no Parand nasceu capturada, o que
condena esse processo a permanecer refém de confrontos entre  Estado e
Concessionarias. A raiz de todo o problema est4 na incapacidade de pensar o processo
inicial numa perspectiva de independéncia e transparéncia e, conseqiientemente, em
defesa do interesse publico. Uma tentativa de minorar os problemas surgidos, somente
pode ser pensada a partir da boa vontade de ambos os lados, em discutir amplamente
sobre os termos do contrato e a criacdo de uma estrutura regulatoria independente, com
foco no financiador do processo: o usudrio. Fora disso, assimetrias tendem a se
perpetuar e o usudrio permanecer refém de um complexo e nebuloso jogo de interesses.
A incerteza que cerca 0 processo, como se sabe, gera instabilidade na dindmica dos

investimentos e seus efeitos multiplicadores, além do ceticismo por parte da sociedade.
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As rodovias que compdem, atualmente, o Programa de Concessdes do Parana,

a partir da incorporacgdo de novos trechos em 2002, sdo as seguintes:

Rodovias principais
Rodovia Trecho UL
(km)
Lote 1 - ECONORTE
PR-323 [Divisa PR/SP (Porto Charles Nauffal) - Entr. PR/445/545 (Warta) 62,00
PR-445 |Entr. BR/369 (Londrina) - Entr. PR/323 (Warta) 13,90
BR-369 |Entr. BR/153 (B) - Acesso Oeste a Cambé 169,20
BR-153 |Entr. BR/369 - Entr. PR/092 (Joaquim Tavora) 51,60
PR-090 |Entr. BR/369 - Assai 14,30
Total Lote 01 311,00
Lote 2 - VIAPAR
BR-158 |Entr. PR/317/465 (B) (Peabirt) - Entr. BR/272/369/487(A) (C. Mouréo) 15,90
BR-369 [Acesso Oeste a Cambé - Entr. BR/376 (B) (Jandaia do Sul) 61,00
PR-444  |Entr. BR/369 PR/218 (Arapongas) - Entr. BR/376 PR/448 (Mandaguari) 39,10
BR-376 |Entr. PR/466 (p/ Paranavai) - Entr. BR/369(A) / 466(A) (Jandaia do Sul) 114,60
PR-317 |Entr. BR/376(B) - Entr. PR/158(A) PR/465 (Peabir) 71,90
BR-369 |Entr. BR/158(B) / 487(B) - Entr. Br/277 / 467 (Cascavel) 169,90
BR-369 |Entr. BR/158/487(A) / 272(A)(B) (C. Mourdo) - Entr.BR/158/487(B) 1,70
Total Lote 02 474,10
Lote 3 - Rodovia das Cataratas
BR-277 |Entr.BR/369/467 (Cascavel) - Front. Brasil/Paraguai (Ponte da Amizade) 145,80
BR-277 |Entr. BR/466 PR/364 (p/ Guarapuava) - Entr. BR/369/467 (Cascavel) 241,30,
Total Lote 03 387,10
Lote 4 - Caminhos do Parana
BR-277 |Entr. BR/376(B) PR/428 (S.L.Purund) - Entr. BR/466 (p/Guarapuava) 203,50
BR-373 |Entr. BR/376(B)(Caetano) - Entr.BR/277(A) PR/452 (Relbgio) 101,50
BR-476 |BR.476 — Final pista dupla (Araucéria) — Entr. PR.427 (Lapa) 41,63
BR-427  |Entr. BR.476 (Lapa) — Entr. BR.277 41,20
Total Lote 04 387,83
Lote 5 - RODONORTE
BR-376 |Entr.BR/369 (B )466 (B) (Apucarana) - Entr.BR/277 (A) PR/428 (S.L.Purund) 320,40
Acesso Entr.BR/376(Contorno Sul) - Entr.BR/369(Apucarana Ac.leste) 7,00
BR-277  |Final do Trecho Municipal - Entr.BR/376(B)PR/428(S.L.Purund) 46,30
PR-151 |Entr.PR/092(B)(Jaguariaiva) - Entr.BR/373/487 (p/ Ponta Grossa) 106,00
BR-373 |[Entr.BR/487(A)PR/151 (Ponta Grossa) - Entr.BR/376(A) 7,80
Total Lote 05 487,50
Lote 6 - ECOVIA
PR-407 |Entr.BR/277 - Entr.PR/412 (Praia de Leste) 19,00
PR-508 |Entr.Br/277 (Alexandra) - Entr.PR/412 (Matinhos) 32,00
BR-277 |Ponte s/o Rio Emboguagu (Paranagua) - Entr.BR/116/476 (Curitiba) 84,20
Acesso Entr.BR-277 (Paranagud) - Paranagua 1,50
Total Lote 06 136,70
TOTAL GERAL - RODOVIAS PRINCIPAIS 2.184,23
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No quadro a seguir estdo detalhados os trechos que compdem o carddpio de

oferta, ou seja, os segmentos adjacentes as rodovias principais, a serem recuperados e

conservados pelas concessiondrias ao longo do periodo de concessao:

Rodovias de acesso (oferta)

Rodovia Trecho Sl
(km)
Lote 1 - ECONORTE

PR-090 |Entr.BR/369 (lbipord) - Entr.PR/323 (Sertandpolis) 29,77

Total Lote 01 29,77
Lote 2 - VIAPAR

BR-376 |Entr.PR/182 (A) PR/569 (N. Londrina) - Entr.PR/466 (p/ Paranavai) 70,9

Total Lote 02 70,9
Lote 3 - Rodovia das Cataratas

PR-180 |Entr.BR/277 (Cascavel) - Juvinépolis 37,03

PR-874 |Santa Terezinha ltaipu - Terminal Turistico 13,59

PR-474 |Entr.BR/277 - Campo Bonito 7,64

PR-590 |Entr.BR/277 - Ramilandia 13,58
Total Lote 03 71,84

Lote 4 - Caminhos do Parana

PR-438 |Entr.BR/277 (Irati) - Teixeira Soares 17,1

Total Lote 04 17,1
Lote 5 - RODONORTE

PR-092 |Entr.PR/151(A) - Entr.PR/151(B) (Jaguariaiva) 7,2

PR-151 |Entr.PR/239(A) (Sengés) - Entr.PR/092(A) 33,12

PR-239 |Div.PR/SP (Rio Itararé) - Entr.PR/151 (Sengés) 12,29

PR-813 Entr.BR/376 - Furnas 1,3

PR-340 |Ortigueira - Entr.BR/376(A) 1,37

PR-090 |Entr.PR/151(B) - Entr.PR/239 (* Obs.: parte deste trecho) 25
Total Lote 05 80,28

Lote 6 - ECOVIA

PR-804 |Entr.BR/277 - Entr.PR/408 (Morretes) 2,6

PR-408 |Entr.PR/411 (Morretes) - Entr.BR/277 (Marta) 13,2

PR-408 |Entr.PR/340 - Entr.PR/411 (Morretes) 9,6

PR-411 |Entr.PR/410 (S&o Jodo Graciosa) - Entr.PR/411 (Morretes) 13
Total Lote 06 38,4

TOTAL DAS RODOVIAS DE ACESSO

308,29




ANEXO 2 - INVESTIMENTOS REALIZADOS NO PROGRAMA

PROGRAMA DE CONCESSAO DE RODOVIAS NO ESTADO DO PARANA
RESUMO GLOBAL DE OBRAS ATE ANO 7 ( DEZ/2004 )
VALORES DE INVESTIMENTO ( R$ - BASE JANEIRO/1397 )

Atualizadoem: 31- DEZ - 04

Obs Gerais.:

1 - Conforme informagdo das consultoras locais;

2 - Obras EXECUTADAS ate Ano 7 (Dez-04),

4 - Lote 3 ndo executou 1,59 km de Duplicagdo e 50,62 km de Restauracdo em Ofertas, previstos para 2003;

5- Lote 4 ndo executou: 47,52 km Restauragdo, 3,25 km Terceira-faixa, 3 passarelas, 3 disp. em Intersegdes e
4 intervengdes em OAE (previstos p/ 2003). Executou Recuperagdo Inicial - trechos aditados em 2002.

6 - Lote 6 ndo executou 12,5 km de Restauragdo prevista 4 executar em 2003, e 30 km previstos em 2004,

7 - Lote 3 ndo implantou 2.6 km Terceira-faixa e 1 Passarela previstos p/ 2004, executou parcialmente etapa de Restauragao.

TEM INTERVENGOES FISICAS Und| 788 [EE] 7000 2001 I.IOTE ;m 2003|2004 TOTAL ATE 1558 1955 2000 2001 LoTeE 002 7003 2004 TOTAL ATE
ANO 1 ANO 2 ANO 3 ANO4 | ANOS ANOG | ANOT ANOT ANO 1 ANO 2 ANO 3 ANO 4 ANO 5 ANO & ANO T ANOT
1 |Recuperagdo Inicial (Rod. principais <~ |6.930.910 2.808.480 9.739,390| 36.660.810 36,660,810
2 |Restauracio das rodovias Principais
2.1 |Restauracao km 1.[}96.2?0] 331.030|4.?l4.43(]l 2.145.000) 2.800.000| 1.800.000 1.400.000] 14.286.730 l 122.530[ 4.119.(]00] 10.???.8?(][10.424.28[]|9.?86.43{][ 8.66[}.550| 43.890.660
3 |Obras de Melhoria e Ampliagdo de Capacidade
3.1 |Duplicagao km 3.308.090 T00.000| 2.100.000| &.108.090 3.343.620| 6.954.350|17.491.510/9.279.180( 2.500.000 39.568.660
3.2 |Contorno em pista simples kin 1] 2.027.170| 3.063,390 5.090.560
3.3 |Contorno em pista dupla o | 1.793.780| 3.393.000| 10.407.000 15.593.780 ]
3.4 |Terceira - Faixa km 1] 0
3.5 [Marginal km Q) 2.840.790 150.000 2.990.790
3.6 |Passarela unc. 141.350| 158 480- 310.000 200.000 209.810 206280 148.140| 148.140| 124.037 716.607
3.7 |Intersecéo und 45.120 320000 365,120 212,980 27.130 240.120
3.8 |OAE - Alargamento / Recuperagio |uwd i} o
3.9 |Posto de Fiscalizagao und o 200.000 200.000
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PROGRAMA DE CONCESSAO DE RODOVIAS NO ESTADO DO PARANA

RESUMO GLOBAL DE OBRAS ATE ANQ 7 ( DEZ/2004 )
VALORES DE INVESTIMENTO ( R$ - BASE JANEIRO/1997 )

Atualizado em. 31-DEZ- 04

LOTE 3 LOTE 4
ITEM INTERVENGOES FISICAS Und|— 1e8 ) 2000 2001 2002 2003 2004 | TOTALATE | a8 1089 2000 2001 2002 2003 2004 | TOTALATE
ANO1 | ANO2 | ANO3 | ANO4 | ANOS5 | ANOG | ANO7 | ano7 | ANO1 | ANO2 | ANO3 | ANO4 | ANOS | ANOG | ANOT7 | ANoO7

1 |Recuperagdo Inicial (Rod. principais) |#n |21.918.600 21.918.600| 25.450.620 666.670( 7.825.740 33.943.030
2 |Restauragdo das rodovias Principais
2.1 |Restauragdo [kw‘ 402.3ao| 320.120[ 1.509_050[13.110.750‘ 3_037.910‘ 4_235_140} 1,218 170‘ 33.3::2.000‘ ‘ 1_223_430’ 1.503.320‘ 7.824 330[ 7.372.070[ { ‘ 17.933.150
3 |Obras de Melhoria e Amplia¢ao de Capacidade
3.1 |Duplicagio i 458.310/13.765.750(19.468.420 33.692.480 319.310 39310
3.2 |Contorno em pista simples km 0 0
3.3 |Contorno em pista dupla an 0 0
3.4 |Terceira-Faixa km 735,350 735,350 §13.620 3.026.000 3.830.620
3.5 |Marginal km 0 0
3.6 |Passarela und 171.030] 246,370 60.070 477.470 236,200/  80.500 316.790
3.7 |Intersecéo und 0 1.492.090 1.492.090
3.8 |OAE - Alargamento / Recuperagao  |wd 0 2,732,040 2.732.040
3.9 |Posto de Fiscalizacao undd 0 1]

152



PROGRAMA DE CONCESSAO DE RODOVIAS NO ESTADO DO PARANA
RESUMO GLOBAL DE OBRAS ATE ANO 7 ( DEZ/2004 )

VALORES DE INVESTIMENTO ( R$ - BASE JANEIRO/1997 )

Atualizado em: 31-DEZ =04

153

LOTE 5 LOTE 6 TOTAL ANEL
ITEM INTERVENGOES FISICAS Und™qg88 | 1989 | 2001 2002 TOTALATE | 1998 1599 2000 2001 2002 [ 2004_| TOTALATE || ATEANOT
ANO1 [ ANO2 | ANO3 | ANO4 | ANO5 | ANOG | ANO7 | ano7 | ANO1 | ANO2 [ ANO3 | ANO4 | ANOS5 | ANOG | ANO7 | anoT || (Dexr200d)
1 |Recuperacdo Inicial (Rod. principais) |km |52.034450 ‘ 52.094.450| 10.576.360 10.576.360|164.932.640
2 |Restauragdo das rodovias Principais
2.1 |Restauragao llrm l 1.021 .940‘1.345.?30[ 3.440.000] 30.385.830[ 88.162.840‘ 40.894.650‘ 4.933 890‘ 150.684.730 522.280] 553.930‘ 2.490.160‘ 4.878.500[ 3.350.onn| ] I 12.092.850|272.770.120
3 |Obras de Melhoria e Ampliagéo de Capacidade
3.1 |Duplicagéo kan 55.020 2,543,670/ 39.206.070| 2.750.000 44.554.760) 0(/124.243.300
.2 |Contorno em pista simples i 0 o|| 5.090.560
3.3 |Contorno em pista dupla am 0 0|| 15.593.780
3.4 |Terceira-Faixa ki 954.370| 12.682170| 7.909.880 21,636,420 0| 26.211.390
3.5 |Marginal an 1.349.080 1.349.080 0 4.330.870
3.6 |Passarela und 450.000 600.000|  600.000 1.650.000 95910) 723.040 151451|  970.401|| 4.941.078
3.7 |Intersecéo und 0 1.801.890| 1.645.760 3.447.650|| 5.545.050
3.6 |OAE - Alargamento / Recuperagao und 0 0| Z.732.040
3.9 |Posto de Fiscalizaco und 0 0 200,000
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PROGRAMA DE CONCESSAO DE RODOVIAS NO ESTADO DO PARANA

RESUMO GLOBAL DE OBRAS REALIZADAS ATE ANO 7 (2004), POR RODOVIA
Atualizado em:  31- DEZ - 04
OBS: Conforme informagéo das concessiondarias

Recuperagdo Inicial (Rod. principals)

9
2 gao das Pril
2.1 |Restauragio

20,00

66,01

BR 269

12.37[14.31]14.12] 9.74[10.46] & ,@1
0 1,00
3

14,30

2771

PR 323

12,37[13 14,12] 9,74[10.46]  60,00]

PR 445

PR 444

ER 376

5,70

32,84

PR 2317

546

17,71

ER 15

BR 27

ER 37

PR 151

PR 508

PR 407

3 |Obras de Melhoria & Ampliacao de acidade

3.1 |Duplicagao 3,00 0,86] 1,00[  4,86]

2,40

8,00

BR 369 3,00 0.86] 1,00[ 4,86

BR 37

3,20

A

PR 31

2,40

4,80

BR 27

1.89

PR 151

3.2 |Contorno em pista simples

15,00

Contorno de Campo Mourdo

15,00

59

3.3 |Contorno em pista dupla 4,58 4,01 3,82 12,41

Contorno Morte de Ibipord 4,58 401 3,82 12,41

3.4 |Terceira-Faixa

BR 277

BR 373

ER 376

PR 151

0,28

3.5 |Marginal
BR 369

0.28

BR 376

3.6 |Passarela

BR 3569

mn

ER 376

(I

EBR 277

BR 373

PR 151

§§§§§§E§§5§§§§5 ERHE 5§§§§§5,§’§§§§§§§§§§§§§ ]

BR 153

€
5

a
)
Ll

3.7 |Intersecao

BR 3569

| G

et

PR 323

PR 445

HHAR

ER 277

€
5

a
-
-

2|

3.8 |OAE - Alargamento /| Recuperagio
BR 369

ER 153

BR 277

ER 376

HEEHERH

PR 151

E
5
a

QI

o

3.9 |Posto de Fiscalizacao

=
O [ |6

3.9. |Posto de Pesagem
ER 369

ER 15

BR 37

13—

=

PR 31

EBR 277

PR 151

PR 427

3.9.|Posto da Policia Rodoviaria
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PROGRAMA DE CONCESSAO DE RODOVIAS NO ESTADO DO PARANA

RESUMO GLOBAL DE OBRAS REALIZADAS ATE ANO 7 (2004), POR RODOVIA
Atualizadoem: 31-DEZ-04
OBS: Conforme informagéo das concessionarias

Recuperagio Inicial (Rod. princ
Restauracao das rodovias Principais
Restauragao b 40;00 62.07 X 46.49| 41.25
BR 369 b
PR 323 ki
PR 445 hn
PR 444 km
BR 376 wm
FR 317 ki
BER 158 ki
BR 277 km 40,00| 62,07| 93,13| 45,31| 42,18| 282.69 24,24) 40,64| 21,03 85,92
BR 373 m 12,60 5.84] 20.22 38.65
PR 151 ki
PR 508 krm
PR 407 km
3 |Obras de Melhoria e Ampliagao de C i
_3.1 |Duplicagao km 4.67| 15.50| 22.44 42,61 0.24 0.24
BR 369 km
BR 376 wm
FR 317 ki
BR 277 km 4.67| 15.50] 22,44 42,61 0.24 0,24
PR 151 km
3.2 |Contorne em pista simples km
B Contorno de Campo km
_3.3 [Contorno em pista dupla km
B Contorne Morte de km
3.4 |Terceira-Faixa km z.zj| 2.20 11,24 14,74 25,99
BR 277 b 2,20 2.20 76| 890 17.66
BR 373 m 2.48] 584 8,32
BER 376 km
PR 151 Kt
3.5 |Marginal km
ER 369 bm
BR 376 km
3.6 |Passarela Jund] 3 4 1 8| 3 1 4
BER 389 und
=R 376 und
SR 277 und 3 4 1 8 2 2
SR 373 und 1 1 2
PR 151 unid
ER 153 und
3.7 [Intersecao Jund] 2 2,23
BR 369 und
PR 323 und
PR 445 e
BR 277 und 223 2,23
3.8 |DAE - Alargamento | und 1 1 2 [ 8
BER 389 und
BR 153 und
BR 277 und 1 1 2 3] 8
BR 376 und
PR 1581 e
3.9 |Posto de Fiscalizagao und 5 1 1 7 1 1 1 3 6
3.9.|Posto de Pesagem und 5 1 1 7 1 1 1 3
BR 369 und
BR 153 und
BR 37 und
PR 317 und
BR 277 und 5] 1 1 7 1 1 2
PR 151 unid
PR 427 und 1 1
3.9. |Posto da Policia Rodoviaria Lund 1 2 3
BR 369 und
ER 153 und
PR 323 unid
BR 376 und
PR 317 und
BR 277 und 7 3
PR 151 und
ER 478 und 1 1
PR 427 unid 1 1
_ 4 |Conservagao Trecho de Acesso (Oferta)
_4.1 |Restauraco (Recuperagio-Inicial} | sm 7.64 1358 21.22| 17.10 17.10
PR 590 W 13,58 13.58
FR 4338 il 17,10 17.10
PR 090 W
FR 411 i
PR 474 W 7.64 7.64
BR 376 fan
PR 239 bm
PR 151 W
PR 092 W
PR 340 W
PR 813 ki
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PROGRAMA DE CONCESSAO DE RODOVIAS NO ESTADO DO PARANA

RESUMO GLOBAL DE OBRAS REALIZADAS ATE ANO 7 (2004), POR RODOVIA
Atualizado em: 31-DEZ - 04
0OBS: Conforme informagdo das concessionarias

LOTE 5 LOTE 6 TOTAL
TEM INTERVENGOES FISICAS. Und| 1998 | 1999 | | 3002 | 2003 | 2004 | TOTAL | 1998 | [ 2000 | [ 2002 | 2003 | 2004 | TOTAL |GERAL ATE
ANO1 | ANO2Z | ANO3 | ANO4 | ANOS | ANOG | ANGT |[ATEAND| ano1 | Aoz | ANO 3 | ANOA | ANDS |ANOG | ANDT| ATE ANO T

km| 4875 487.50| 1356.7 136.70| 2.185.20
2.1 |Restauracéo km 31.50] 54.96| 200.00|109.64| 16.27| 412,37 20.00] 30.00| 27.50 77.50) 1.222.81
ER 369 fam 88.80
PR 323 lan 60.00

PR 445 lam
PR 444 fam 43,58
BR 376 km 3.00[ 52,82|107.78 16.27| 179.87 277.16
PR 317 km 33,89
BER 158 lan 2.14
BR 277 lamt 26,50) 15,90 48.34| 1.86 92,60 20,00] 20,00 27,50 77,50, 53871
BR 373 bm 37,60 37.60 76.25
PR 151 km 5,00 36.06| 61,24 102.30 102.30

FR 508 km

] PR 407 an

s | Obras de Melhoria 8 Ampliagac de
3.1 |Duplicagao km 10.00] 30.01] 3.10 43.11 138.75
BR 369 km 11
BR 376 lam 352] 5,00 12,52 .84
PR 317 bar 25.36
ER 277 kam 42,85
PR 151 bam| 6.48] 21.01] 310 30,59 30.59
3.2 |Contorno em pista simples km 20,91
__|Contorno de Campo Mourdo lamt 20.91
3.3 |Contorno em pista dupla km 1241
Contorne Morte de Ikipord m 12,41
3.4 |Terceira-Faixa km 1.80] 51.04| 28.50 81.34 109,52
BR 277 lam 080 027 1.07 20,94
ER 273 an 8,32
BR 376 km 1.80) 19,03 26,39 47.22 47.22
PR 151 km 31.20] 1.84 33.04 33.04
3.5 |[Marginal km 2,61 2,61 6,00
ER 369 lan 3,39
BR 376 km 2,61 2,61 2,61
1.6 |Passarela und 3 4 4 11 1 4 1 6 45
ER 369 wnd 9
ER 376 wid 1 1 7
BR 277 i 3 1 3 T 1 4 1 1] 23
BR 373 wid 1 1 2 4
PR 151 und 1 1 1
BR 153 wnd 1
3.7 |Intersegac und 3 1 3 12,23
BR 369 B0 ] 5
PR 323 wid 1
PR 445 wd 1
BR 277 wid 3 1 3 5.23
3.8 |OAE - Alargamento / und 2 4 15 13 3 37 2 6 8 56
BR 369 und 1
BR 153 und 1
BR 277 wnd 3 1 4 2 [} 8 21
BR 376 i 2 1 4 12 3 22 22
PR 151 und 10 1 11 1
_3.9 |Posto de Fiscalizacio und 2 2 5 9 1 1 2 48
3.9, |Posto de Pesagem und 2 4 6 1 1 2 33
BR 369 und 11
BR 153 wid 1
ER 376 i 1 1 2 3
PR 317 wid 2
ER 277 und 1 1 2 1 1 2 13
PR 151 und 2 2 2
PR 427 wnd 1
3.9. |Posto da Policia Rodoviaria und 2 1 3 15
und 5
BR 153 wid 1
PR 323 wd 2
ER 376 i 1 1 1
PR 317 und 1
BR 277 und 1 1 2
PR 151 und 1 1 1
BR 476 und 1
PR 427 und 1
_ 4 |Conservacao Trecho de Acesso (Oferta)

4.1 |Restauracio (Recuperagao- bm 25.00 55.28 80.28 13.00 13,000 202,50
PR 590 km 13.58
PR 438 lan 17,10
PR 090 km 25.00 25.00 25.00
PR 411 lan 13,00 13,00 13,00
PR 474 km 7.64
BR 376 lan 70,90
PR 239 kam 12,29 12.29 12,29
PR 151 bm 3312 33,12 33,12
PR 092 b 7.20 7.20 7.20
PR 340 bm 1.37 1.37 1.37
PR 813 an 1.30 1.30 1.30
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ANEXO 4 - MAPA ESQUEMATICO - TARIFAS POR PRACA DE PEDAGIO
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ANEXO 5 - REAJUSTE DAS TARIFAS

As atualizacOes tarifarias para cada praca de pedagio devem ocorrer
anualmente, ajustadas pela data-base (janeiro de 1997) de cada Contrato.

O primeiro reajuste contratual deu-se na data de inicio da cobranga de pedéagio
(junho de 1998) e os reajustes posteriores ocorrem a cada ano a partir desta data.

O reajuste da tarifa basica esta previsto na clausula XIX — Do Reajuste da

Tarifa Basica, da seguinte forma:

“[...] Os valores das tarifas basicas de cada Praca de pedagio deverdo ser reajustados,
utilizando-se a formula explicitada a seguir:

TBr=TB >{ [0,10 ITi-ITo Y+ 0,20 IPi - IPo + 0,20 IOAEi - IOAE0 | +
ITo IPo IOAE0
+ 0,10 (INCCl INCCO) + 030(IC| ICo )+ 0,10f IGP-Mi - IGP- Mo)] +1 }
INCCo ICo IGP-Mo
onde:

TBg - € o valor da Tarifa Basica reajustada;

TB - ¢ o valor da Tarifa Basica do pedagio referente a data base de referéncia da Proposta
Comercial, ou seja, Janeiro de 1997,

IT, - é o Indice de Terraplenagem para Obras Rodovidrias, relativo ao segundo més anterior
ao da data-base de referéncia, calculado pela Fundagdo Getulio Vargas — FGV (coluna 38);

IT; - ¢ o Indice de Terraplenagem para Obras Rodoviarias, relativo ao segundo més anterior
ao da data do reajuste, calculado pela Fundag@o Getalio Vargas — FGV (coluna 38);

IP, - ¢ o Indice de Pavimentagio para Obras Rodoviérias, relativo ao segundo més anterior
ao da data base de referéncia, calculado pela FGV — Fundag@o Getulio Vargas (Coluna 37);

IP; - ¢ o Indice de Pavimentagdo para Obras Rodoviarias, relativo ao segundo més anterior
ao da data do reajuste, calculado pela Fundagdo Getilio Vargas — FGV (Coluna 37);

IOAE, - é o Indice de Obras-de-Arte Especiais para Obras Rodoviarias, relativo ao segundo
més anterior ao da data base de referéncia, calculado pela Fundagdo Getulio Vargas — FGV
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(Coluna 36);

IOAE,; - é o Indice de Obras-de-Arte Especiais para Obras Rodoviarias, relativo ao segundo
més anterior ao da data do reajuste, calculado pela Fundagao Getulio Vargas — FGV (Coluna
36);

INCC, - ¢ o Indice Nacional do Custo da Construgdo, relativo ao segundo més anterior ao da
data base de referéncia, calculado pela Fundagao Getulio Vargas — FGV (Coluna 6);

INCC; - é o Indice Nacional do Custo da Construgao, relativo ao segundo més anterior ao da
data do reajuste, calculado pela Fundacdo Getilio Vargas — FGV (Coluna 6);

IC, - é o Indice de Servigos de Consultoria para Obras Rodovidrias, relativo ao segundo
més anterior ao da data base de referéncia, calculado pela Fundacdo Getulio Vargas — FGV
(Coluna 39);

IC; - ¢ o Indice de Servigos de Consultoria para Obras Rodoviarias, relativo ao segundo més
anterior ao da data do reajuste, calculado pela Fundagdo Gettlio Vargas — FGV (Coluna 39);

IGP-M, - é o Indice Geral de Pregos de Mercado, relativo ao segundo més anterior ao da
data base de referéncia, calculado pela Fundagao Getulio Vargas — FGV (Coluna 7);

IGP-M - ¢é o Indice Geral de Pregos de Mercado, relativo ao segundo més anterior ao da
data do reajuste, calculado pela Fundagio Getulio Vargas — FGV (Coluna 7).” (DER,
1997d).

Para os reajustes das tarifas do Programa de Concessdo de Rodovias no
Parand, o governo optou pela ado¢ao da formula paramétrica acima, ponderada pelos
insumos totais do Programa, sob a justificativa de ndo criar critérios diferenciados por

lote.



