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Resumo

Neste estudo sera verificado o desempenho do Estado do Rio Grande do Sul no cumprimento
de seu papel de regulador econémico no caso especifico das concessfes de rodovias gadchas.
Para tanto, serd analisado o processo de redefinicdo do papel do Estado na economia e a
Reforma do Estado da década de 1990. Neste cenério, intensificou-se no pais o processo de
privatizacOes, e, em seguida, iniciaram-se as concessdes de determinados servicos publicos,
como as concessbes rodoviarias. A partir destas mudancas avaliou-se como o Estado
desempenhou seu novo papel de Regulador Econdmico, especialmente no processo de delegar
a iniciativa privada determinados trechos da malha rodoviaria. Para isto, verificaram-se as
prioridades definidas para realizacdo das concessdes, salientando as especificidades do caso
gaucho, a execucdo dos contratos de concessdes e o comportamento do valor do pedagio.
Apds esta analise pode-se constatar que a falta de experiéncia anterior para formulacdo dos
contratos e posteriores descumprimentos contratuais fragilizaram o modelo de concessdes do

estado, principalmente no impacto sobre o valor do pedagio.
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INTRODUCAO

Para alcancar o objetivo de industrializar a economia brasileira o Estado assumiu as
funcdes de coordenador, produtor, regulamentador e financiador, garantindo ao pais
significativos investimentos em infraestrutura. No periodo de 1930-1970 foram
implementados importantes projetos de desenvolvimento, que alteraram significativamente a
estrutura produtiva do pais. Contudo, a forma de financiamento adotada pela economia
brasileira contribuiu para crise que o pais passaria a enfrentar nos anos 1980, anos

consagrados na literatura como a “década perdida”.
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A crise evidenciou a necessidade de redefinicdo das fungfes do Estado na economia,
sendo que tais modificacOes foram consubstanciadas na Reforma do Estado brasileiro dos
anos de 1990, a qual propunha que o Estado fosse mais eficiente como regulador da atividade
econdmica, ao invés de participante direto na producdo de bens e servicos no mercado. Neste
sentindo, o Brasil iniciou um programa de privatizacbes e, posteriormente, iniciou as
concessdes de determinados servicos publicos.

Tendo em vista que a crise da década de 1980 limitou fortemente os investimentos em
setores-chaves da infraestrutura brasileira, os diferentes niveis de governo tiveram que reduzir
intensamente os recursos destinados ao sistema rodoviario brasileiro. Em contrapartida, o uso
das rodovias foi crescente no periodo, fazendo com que a qualidade das mesmas fosse
degradada rapidamente. Neste sentido, a solucdo adotada pela Unido e por alguns estados
brasileiros consistiu em conceder as empresas privadas, por um periodo pré-estipulado, a
administracdo de determinados trechos da malha rodoviéria brasileira.

Em meados da década de 1990 o Governo Federal adotou o Programa Brasileiro de
Concessdo de Rodovias, transferindo para iniciativa privada, pela primeira vez, a
administracdo de determinadas rodovias. Neste mesmo periodo, o Rio Grande do Sul iniciou a
elaboracdo do seu Programa Estadual de Concessao de Rodoviaria (PECR). Tendo em vista a
dimensdo dos servigos publicos cuja administracdo estava sendo transferida para a esfera
privada, tornou-se extremamente necessario que o Estado ampliasse seus mecanismos de
regulacao.

Nesse contexto, surgiram as agéncias reguladoras com a proposta de garantir a oferta e
a qualidade dos servicos concedidos, bem como regular as tarifas cobradas e evitar abusos por
parte do setor privado. Convém ressaltar que, no caso brasileiro, algumas agéncias de
regulacao iniciaram suas atividades apos a fase inicial do processo de concesséo de rodovias.
Desta maneira, ndo participaram da formulacédo dos contratos de concessdes, sendo que estes
se tornaram o principal mecanismo de regulacdo das agéncias ao longo do periodo das
concessdes. Tal situacdo conduz a duvidas em relacdo a eficiéncia do Estado como regulador
da atividade econdmica.

A relevancia deste estudo deriva, principalmente, da importancia que é delegada ao
uso do transporte rodoviario no pais. Isto porque, na medida em que as rodovias apresentam
uma perda significativa em relacdo a qualidade e a seguranca, fruto da falta de investimentos,
0 crescimento do pais tornava-se comprometido. Neste sentido, pode-se compreender a
solucdo adotada pela Unido e diversos estados brasileiros — de conceder rodovias & iniciativa

privada —, pois, além dos beneficios nas rodovias delegadas, o governo tem a possibilidade de



alocar seus recursos em servigos sociais prioritarios, como salde, educacdo e seguranca
publica.

Com o intuito de analisar como o Estado do Rio Grande do Sul desempenhou seu
papel de regulador econémico, no caso especifico de concessdes rodoviarias, este estudo foi
subdividido em trés secBes, afora esta introdutdria. Primeiramente, sera apresentado o
processo de redefinicdo do papel do Estado na economia, presente na Reforma do Estado na
década de 1990. Posteriormente, serdo analisadas as principais caracteristicas da agéncia
responsavel por regular as atividades concedidas no Rio Grande do Sul — a AGERGS. Por

fim, serd investigado o programa gatcho de concessdo de rodovias.

1 A REDEFINICAO DO PAPEL DO ESTADO NA ECONOMIA NOS ANOS 1990

A definicdo do papel do Estado na economia constitui-se como um tema de relativa
frequéncia na literatura econdmica. Entre as principais correntes de pensamento existem
divergéncias na concepcdo das fungdes que o Estado deve exercer na economia. Convém
destacar que, geralmente, estas discussdes ganham maior énfase em momentos de conjuntura
econdmica desfavoravel. Por isso, 0s periodos subsequentes as grandes crises apresentam um
conjunto significativo de mudancas sobre o papel do Estado na economia.

Durante as décadas de 1930 a 1970 o Estado brasileiro atuou fortemente na economia,
assumindo o papel de financiador, empreendedor, coordenador e regulamentador. Com o
intuito de promover a industrializacdo do pais foram implementados projetos de
desenvolvimento, garantindo significativos investimentos em infraestrutura. O objetivo do
setor publico era complementar a acdo do setor privado, preenchendo as lacunas que existiam
na indastria brasileira, com o propoésito de acelerar o desenvolvimento do pais. Dessa
maneira, o Estado desviou-se de suas fungdes sociais basicas para atuar como participante
direto do processo de desenvolvimento, através da producgdo de bens e servigos no mercado.

O investimento publico durante a década de 1970 foi o propulsor do crescimento
econbmico para 0s anos que seguiram, impulsionado pelas grandes empresas estatais. Este
periodo caracteriza-se pelo auge da intervencdo publica na economia, decorrente do elevado
numero de empresas sob administracdo estatal. Entretanto, a partir dos anos de 1980,
dificuldades fiscais, ocasionadas em parte pelo grande aumento da divida externa, comegaram
a travar o desenvolvimento destas empresas, conduzindo a economia do pais a um periodo de

crise consagrado na literatura econdomica como a “década perdida” de 1980.



O modelo de desenvolvimento vigente desde os anos de 1930 entrou em declinio e
acentuou-se no pais o debate a respeito do papel que o Estado deveria exercer na economia. A
crise do Estado brasileiro da década de 1980, conjugada a um contexto internacional de
vigorosas transformacdes, desencadeou a necessidade de redefinicdo das acdes do Estado.
Tais modifica¢bes foram consubstanciadas na Reforma do Estado da década posterior, que
propunha tornar o Estado mais eficiente na condi¢do de regulador econémico, ao invés de
participante direto na producéo de bens e servicos.

“Reformar deveria ser tarefa imediata, uma vez que quanto mais rapidamente fosse
empreendido o processo de ajuste, mais baixos seriam os custos envolvidos” (BAUMANN,
1999, p. 13). Convém ressaltar que, além de ser fruto da crise endégena da economia
brasileira, a reforma do Estado apresentava-se também como uma exigéncia do processo de
globalizacdo, uma nova realidade do mercado global que evidenciou-se no pais nos anos de
1990 (WILHEIM, 1999).

Diante da crise do Estado e do desafio representado pela globalizacéo, a
sociedade civil de cada pais democrético demonstrou que desejava redefinir
0 papel do Estado mas néo reduzi-lo ao minimo, e sim fortalecé-lo, para que
0s respectivos governos pudessem garantir, internamente, ordem, eficiéncia
produtiva e justiga social, de forma a tornar viavel, no plano internacional, a
afirmacéo de seus interesses nacionais (PEREIRA, 1999, p. 69).

Segundo Pereira (1997, p. 7), “a grande tarefa politica dos anos 90 ¢ a reforma ou a
reconstru¢do do Estado”. Reformar o Estado estaria diretamente vinculado aos objetivos de
torna-lo mais eficiente e mais democratico e, além disto, tornar a economia nacional mais
estavel. Em suma, “mudar o Estado significa, antes de tudo, abandonar visdes do passado de
um Estado assistencialista e paternalista”, que participava diretamente da producéo de bens e
servigos para a economia. (CARDOSO, 2003, p. 15).

Foram apresentadas medidas relacionadas a superacao da crise fiscal do Estado, sendo
que algumas delas apontavam para a reducdo do tamanho do Estado na economia. No entanto,
sabia-se que o Estado-minimo ndo poderia apresentar-se como realidade em tempos que a
globalizacdo j& se pronunciava com expressdo. Neste sentido, a reconstrugdo do Estado na
década de 1990 esteve absolutamente vinculada com a reforma da administracdo publica, que
conduziu a uma nova forma de administragdo, introduzindo a abordagem gerencial em
substitui¢do a perspectiva burocratica (PEREIRA, SPINK, 2003). “A crise do Estado impos a
necessidade de reconstrui-lo; a globalizacdo, o imperativo de redefinir suas fungdes”
(PEREIRA, 1998, p. 33).



Na pratica, a reforma administrativa do Estado ganhou evidéncia apds a publicacdo do
Plano Diretor da Reforma do Aparelno do Estado — PDRAE (PRESIDENCIA DA
REPUBLICA, 1995), cujo objetivo central era transformar a administracdo publica brasileira
em gerencial. “A reforma do Estado passa pela reforma da administracdo publica”
(BRUNETTO, 2002, p. 73). Este processo de transformagdo da administracdo publica — de
burocratica a gerencial — tornava-se necessario na medida em que se confirmava que a causa
principal da crise da década de 1980 foi 0 Estado — “uma crise fiscal do Estado, uma crise do
tipo de intervencdo estatal e uma crise da forma burocratica de administragdo do Estado”
(PEREIRA, 2003, p. 23). Ou seja, as reformas que estavam em curso na economia brasileira
foram “motivadas por crises econdmicas de dimensdes significativas, cuja raiz para muitos
estd no proprio Estado, seu descontrole fiscal e sua ineficiéncia” (GREMAUD,
VASCONCELLOS; TONETO JUNIOR, 2004, p. 562). Reformar, entdo, conduziria a
transicdo de um Estado que participava diretamente do mercado para um Estado que atuasse
como regulador e facilitador econdémico e social. Incentivava-se, assim, a transferéncia para o

setor privado das atividades que podem ser controladas pelo mercado.

A reciproca do motivo principal que levou a estatizagdo de certas atividades
econdmicas — a falta de recursos no setor privado — impds, a partir dos anos
80, a sua privatizagdo. Agora era 0 Estado que estava em crise fiscal, sem
condi¢bes de investir, e, pelo contrario, necessitava dos recursos da
privatizacdo para reduzir suas dividas, que haviam aumentando muito.
(PEREIRA, 1998, p. 98).

Enfim, a Reforma do Estado brasileiro tinha o intuito de tornd-lo mais eficiente como
regulador do desenvolvimento econémico, ao invés de participante direto na producéo de bens
e servicos. Assim, com o intuito de ajustar as contas publicas, propunha-se que o Estado
cedesse espaco nas atividades que o setor privado estava apto a operar e se dedicasse para
atividades exclusivamente publicas, como, por exemplo, salude e educacdo. Foi neste contexto
de mudangas que se intensificou o debate sobre a necessidade de privatizagdes,
principalmente atraves do Plano Nacional de Desestatizacdo (PND), langado em 1990.

Na medida em que os servicos publicos comegaram a ser privatizados, o Estado ndo
poderia se ausentar, apenas mudar de posigédo: de produtor dos servigos ao fiscalizador dos
mesmos, evitando abusos por parte do setor privado. Nesse contexto, surgem as agéncias
reguladoras no Brasil, no final dos anos 1990, com a proposta de garantir a oferta e qualidade
dos servigos, bem como regular as tarifas cobradas.

Convém salientar que ndo foi apenas através das privatizacbes que o Estado brasileiro

teve seu papel reduzido na economia. Apresentaram-se, principalmente ao longo dos anos de



1990, outras formas de participacdo do capital privado na economia. Dentre essas, torna-se
importante destacar a escolha que foi adotada pelo pais para transferir ao setor privado o
fornecimento de determinados servicos publicos: as concessoes.

Segundo Michel, Cydis e Oliveira (2003, p. 12), “uma concessao € um contrato entre o
poder publico, denominado poder concedente, e uma empresa de direito privado, denominada
concessionaria”. Na medida em que os contratos de concessdo foram firmados, a oferta de
determinados servicos tornou-se responsabilidade do setor privado — mesmo aqueles servicos
que anteriormente eram ofertados exclusivamente pelo poder puablico, caracterizados como
servicos publicos, como, por exemplo, 0s investimentos em rodovias.

Os contratos de concessédo sdo formulados contemplando um conjunto de normas que
as empresas concessionarias devem seguir. Ademais, sdo estabelecidos parametros de
qualidade para as empresas satisfazerem, sob o risco de punic¢Bes que variam de multas até a
rescisdo contratual, caso os servicos prestados apresentem qualidade aquém da exigida. Os
contratos também estabelecem o tempo de concessdo, ou seja, 0 prazo que a administracao de
determinada rodovia ficara sob responsabilidade da empresa privada. (MICHEL; CYDIS;
OLIVEIRA, 2003).

As concessOes foram realizadas com o intuito de atrair o capital privado para os
investimentos publicos necessarios. Assim, representaram uma alternativa para o setor
publico, pois, durante o prazo de concessdo, 0s investimentos tornaram-se responsabilidade
das empresas concessionarias. A principal diferenca que surgia — entre conceder e privatizar —
era que nessa modalidade o servico publico era delegado a iniciativa privada por um periodo
pré-estabelecido, ndo deixando de pertencer ao poder publico. Dessa maneira, ao final do
contrato de concessdo 0s servigos publicos que foram concedidos retornam ao controle do
poder concedente, com todos o0s investimentos e beneficios realizados pelas empresas
concessionarias.

Na medida em que os servicos publicos estavam sendo privatizados ou concedidos,
tornou-se extremamente relevante que o Estado exercesse seu novo papel de regulador. Isto
por que, existem determinados servigcos, que mesmo ofertados pela iniciativa privada, tem
carater exclusivamente publico — isso ocorre com os servicos utilizados pela maior parte da
populacdo, como, por exemplo, o fornecimento de energia elétrica. Dessa maneira, o Estado
comecou a fiscalizar os servicos e, para tanto, foi fundamental a criagdo das agéncias
reguladoras, que ocorreu no final da década de 1990. As agéncias reguladoras conquistaram

seu espaco na medida em que o Estado ndo poderia prosseguir com a mesma atuagdo na



esfera econdmica, devendo direcionar as agdes “as suas prerrogativas inatas”. (KRAUSE,
2005, p. 15).

Assim, a regulacdo econdmica tem o propdsito de evitar que as empresas abusem do
poder de mercado, principalmente por que a maioria dos servicos, que antes eram ofertados
pelo poder publico, atuavam sob forma de monopolio natural. Entdo, as agéncias reguladoras
que foram criadas no final da década de 1990, tinham como objetivo principal garantir os
interesses publicos — através do controle do fornecimento, da qualidade dos servicos ofertados
e das tarifas praticadas pelas empresas. “O Estado empresario abandona a prestagao direta dos
servigos publicos, mas mantém a titularidade dos mesmos, o que implica a sua fiscalizagdo”
(BRUNETTO, 2002, p. 69). Para realizar esta atividade no estado do Rio Grande do Sul foi
criada, em 1997, a agéncia responsavel por fiscalizar os servi¢os concedidos, a AGERGS —
agéncia estadual de regulacdo dos servicos publicos delegados no Rio Grande no Sul —, cujas

principais atribuicdes serdo apresentadas na préxima secao.

2 A AGENCIA ESTADUAL DE REGULACAO DOS SERVICOS PUBLICOS
DELEGADOS NO RIO GRANDE DO SUL

A agéncia responsavel por realizar a regulacdo dos servigos publicos delegados no
estado do Rio Grande do Sul, a AGERGS, foi criada em 09 de janeiro de 1997, atraves da Lei
Estadual n°. 10.931, sendo considerada uma agéncia de natureza autarquica, isto é, uma
agéncia com autonomia financeira, funcional e administrativa (Lei Estadual n® 10.931/1997).
Conforme consta na legislacdo, os objetivos da AGERGS séo

assegurar a prestacdo de servigos adequados, assim entendidos aqueles que
satisfazem as condi¢bes de regularidade, continuidade, eficiéncia,
seguranca, atualidade, generalidade, cortesia na sua prestagdo e modicidade
nas suas tarifas; garantir a harmonia entre os interesses dos usuérios,
concessionarios, permissionarios e autorizatarios de servicos publicos; zelar
pelo equilibrio econdémico-financeiro dos servicos publicos delegados. (LEI
ESTADUAL n.° 10.931/97)

Dessa maneira, constata-se que as principais tarefas da AGERGS visam garantir a
qualidade dos servicos de carater publico ofertados pelas empresas concessionarias, zelando
pela modicidade tarifaria, sem prejudicar o equilibrio econémico-financeiro presentes nos
contratos de concessdo. Em outras palavras, a AGERGS pode ser representada através de uma
piramide, sendo que nos seus Vértices estariam: o Estado, como poder concedente, o cidadao,
como usuario do servigo e a concessiondria, como operadora da concessdo. “A AGERGS

estaria situada no meio do tridngulo”. Isto porque, cabe ao agente regulador mediar os



conflitos e harmonizar os interesses dos trés vertices da piramide. (SILVEIRA; SEGER;
SILVA, 2002, p. 308).

A AGERGS foi criada em um contexto claro de reducdo do papel do Estado na
economia, sendo incumbida de regular todos os servicos publicos delegados do Rio Grande
do Sul. De acordo com Aranovich (2008), a Lei Estadual 11.073 de 1997, foi criada com o
intuito de garantir a autonomia financeira necessaria a agéncia, permitindo a arrecadacéo de
um tributo especifico — a TAFIC®. Tal arrecadagdo “serviria para garantir 0s recursos
necessarios a atividade da agéncia e que ndo dependeriam da boa vontade da gestédo central do
Tesouro” (ARANOVICH, 2008, p. 53). Esta contribuigdo corresponde a fiscalizacdo e ao
controle dos servicos publicos delegados pelo Estado — tarefa executada pela AGERGS —, por
isso, deve ser paga pelas empresas concessionarias dos servicos publicos®.

As éareas de atuacdo da AGERGS sdo: “saneamento, energia elétrica, rodovias,
telecomunicagdes, portos e hidrovias, irrigacdo, transportes intermunicipais de passageiros,
estagBes rodoviarias, aeroportos, distribuicdo de gas canalizado, inspecdo de seguranga
veicular” (AGERGS, 2008). De acordo com Saldanha (2008, p. 5) “por ser pioneira no Brasil
[a AGERGS], significa dizer que a atividade regulatéria do Pais também atravessa a sua
primeira década de atuacdo”. No contexto redefinicdo do papel do Estado na economia, que
foi criada a agéncia de regulacdo gaucha, iniciaram-se as concessdes de rodovias do estado.
As principais caracteristicas do programa gatcho de concessao de rodovias serdo verificadas

na préxima secao.

30 MODELO GAUCHO DE CONCESSOES DE RODOVIAS

As concessdes rodovidrias realizadas pelo estado do Rio Grande do Sul ocorreram no
ano de 1998, pois foi neste ano que os contratos foram firmados. Contudo, os estudos a
respeito das rodovias que deveriam ser concedidas iniciaram em 1995°. Tal analise foi
realizada pelo Departamento Autdbnomo de Estradas e Rodagem do estado (DAER/RS) que
selecionou o0s principais trechos — alguns pela importancia econdmica, outros pela
necessidade de seguranca e conforto — que, naquele momento, apresentavam-se deficitarios de

investimentos.

¥ Taxa de Fiscalizac&o e Controle da AGERGS.
* Salienta-se que em um momento posterior, tal legislacio sofreu modificacdes, consubstanciadas pela Lei
Estadual n° 11863/2002, entretanto, seu objetivo principal manteve-se inalterado.
® Destaca-se, assim, que 0s estudos que compreenderam a fase inicial do processo de concessio de rodovias no
Rio Grande do Sul ocorreram antes da criagdo da agéncia responsavel pela posterior regulagdo dos contratos.



Na medida em que os estudos estavam sendo realizados, constatou-se que somente
alguns dos trechos rodoviarios selecionados mostravam-se economicamente vidveis para
concessao. Isso significa que somente os trechos que apresentavam um volume significativo
de veiculos trafegando diariamente estariam a disposicdo do governo para concessao, uma vez
que apresentavam atratividade econémica para a realizacdo do processo. Em contrapartida,
existiam trechos que necessitavam de investimentos, porém, devido ao fluxo moderado de
veiculos, ndo apresentavam as caracteristicas necessarias para atrair o capital privado, ou seja,
ndo representavam empreendimentos viaveis.

Como a situacdo das contas publicas ndo era favordvel neste periodo, a inten¢do do
governo era conceder o maximo de rodovias possivel, priorizando as empresas que se
habilitassem a assumir a maior extensdo de trechos. Dessa maneira, o0 governo do Rio Grande
do Sul tinha que encontrar uma solucdo para os trechos menos favorecidos em relacdo ao
fluxo de veiculos.

A estratégia adotada pelo estado para viabilizar a concessao foi denominada de Pélo
Rodoviario de Concessao. Esse conceito pode ser entendido como a unido, em um mesmo
contrato de concessdo, de trechos atrativos economicamente e trechos sem viabilidade
econdmica. Deste modo, o empreendimento seria viavel e atrativo economicamente para 0s
empresarios € uma solucdo para o governo, que poderia acrescentar trechos de rodovias nos
contratos que isoladamente ndo estavam em condicOes de serem concedidos.

Esse método de conceder rodovias tornou-se viavel na medida em que desenvolveu
uma “sistemadtica de subsidios cruzados entre as pracas de pedéagios integrantes do mesmo
Polo” (AGERGS, 2008). Neste sentido pode-se afirmar que os trechos com maior fluxo de
veiculos arrecadam 0S recursos necessarios para que os investimentos sejam cumpridos em

todos os trechos do Pélo Rodoviario.

Para viabilizar o maximo de quilometragem a ser concedida e,
conseqlientemente, desonerar o Estado, foi necessario assegurar a
viabilidade do empreendimento, isto é, juntar em um mesmo projeto, com
idénticas tarifas de pedagio, as rodovias de maior trafego com as de menor
trafego, de forma que, por grupo de rodovias, o empreendimento fosse
vidvel. (DAER, 2008).

Neste contexto, foram firmados os sete contratos de concessdes do estado, sendo o
unico programa de concessdes do pais a formar P6los Rodoviarios. Coube ao DAER/RS a
formulacdo do Programa Estadual de Concessdo de Rodovias e, segundo Souza Junior (2007,

p. 72), era de competéncia deste departamento “a definicdo dos critérios de contratacdo e



concorréncia, os prazos e valores da concessdo, os direitos e deveres das partes contratantes”
e, especialmente, a determinacédo das rodovias que iriam compor o Programa.

Os sete Pdlos concedidos no estado totalizam uma extensdo de 1.788 quildmetros de
rodovias delegados a administracdo privada — compondo o Programa Estadual de Concesséao
de Rodovias. O prazo estabelecido para cada concesséo foi de 15 anos. Uma caracteristica do
modelo gaucho foi a decisdo de conceder rodovias exclusivamente para manutencdo e
conservacao, sem a exigéncia de duplicacdo. (ABCR, 2012).

Em 1996 foram realizados os Projetos de Engenharia Econémica (PEE), também pelo
DAER/RS. A principal finalidade destes projetos era examinar detalhadamente as condicdes
de cada rodovia que seria concedida. Posteriormente foram elaborados os Projetos Basicos de
Exploracdo (PBE) — parte integrante do edital de convocacao —, sendo que estes apresentavam
0s trechos de conservacdo obrigatoria de cada Pdlo.

Os trechos rodoviarios que ndo foram classificados como trechos de conservacao
obrigatéria compunham os chamados trechos de oferta. Ou seja, como o modelo gatcho
priorizou as empresas que assumissem a administracdo da maior extensdo de rodovias, parte
do processo concorrencial relacionou-se com o interesse das empresas de assumirem a maior
quilometragem de trechos de oferta, com uma tarifa de pedagio pré-fixada pelo poder
concedente, apresentada no PBE.

Além disto, o PBE determinou: o tempo de concessdo; uma taxa interna de retorno dos
investimentos, fundamentada em uma projecdo de receitas e custos das empresas
concessionarias em relacdo aos trechos obrigatorios; a situacdo dos trechos rodoviarios que
formavam cada Po6lo e as respectivas melhorias a serem realizadas pelas empresas privadas.
Convém destacar que as variaveis fixas expostas no PBE foram: o valor da tarifa, o tempo da
concessdo e os trechos de conservacao obrigatéria.

Dessa maneira, “em conformidade com o explicitado pelo PBE, os concorrentes
possuiam flexibilidade com relacdo a elaboracdo do fluxo de caixa projetado para o periodo
de concessdo” (SOUZA JUNIOR, 2007, p. 77). Isso significa que cada empresa pode definir a
taxa interna de retorno para os investimentos no periodo de concessdo, definindo variaveis
como, por exemplo, a arrecadacéo de cada praga de pedagio (em fungéo do fluxo de veiculos
estimado), o custo total dos investimentos, etc. Assim, as Propostas Comerciais (PC)
apresentadas pelas empresas interessadas em obter a concessdo foram decisivas na escolha da
vencedora, pois através destas as empresas deveriam demonstrar a viabilidade econémico-

financeira do seu projeto, com a inclusé@o dos trechos de oferta.



Durante o processo licitatorio as empresas que estavam disputando a concessdo
apresentaram as estimativas de distribuicdo do volume de veiculos que trafegariam
diariamente em cada um dos seus trechos. Conforme as informacgdes do DAER (2008), cada
Pélo Rodoviario deve apresentar a mesma tarifa de pedagio nos diferentes trechos. Convém
ressaltar que com a diferenca significativa entre o fluxo de veiculos de cada praga o subsidio
cruzado é fundamental para garantir os recursos das empresas concessionarias. Isto porque o
faturamento de cada praca esta diretamente relacionado com o nimero de veiculos que a
praca recebe. No caso de Caxias do Sul a importancia do subsidio cruzado é facilmente
compreendida, uma vez que o montante arrecadado desta empresa depende significativamente
de uma das quatro pragas que compde o grupo. Estimou-se que uma das pracas receberia 66%
do volume diario médio de veiculos (VDM) que transitariam neste P6lo, enquanto outra
praca, deste mesmo grupo ficaria com apenas 5% do VDM. (SOUZA JUNIOR, 2007, p. 74).

Somente no final do ano de 1997 foram apresentados os vencedores das concessoes,
apo6s serem analisadas as propostas de todos os participantes, e no ano seguinte foram
assinados os contratos. Torna-se importante salientar que, segundo o DAER (2008), durante o
periodo dos primeiros estudos até a assinatura do contrato ndo foram realizados os servigos de
manutencdo e conservagao das rodovias. Assim, a escassez de investimentos fez com que as
estradas fossem entregues as empresas concessionarias em condic¢Bes inferiores aquelas
apresentadas pelo governo nos projetos iniciais®.

Além disso, os primeiros descumprimentos contratuais’ ja foram verificados no inicio
do programa de concessbes no estado, fragilizando o modelo gaicho. As irregularidades
iniciais referem-se basicamente aos reajustes tarifarios indeferidos pelo estado, mesmo que
presentes nos contratos de concessoes, alterando significativamente o valor das tarifas
firmadas posteriormente. De fato, as tarifas praticadas nas concessdes galchas sdo
frequentemente questionadas, principalmente quando comparadas as concessdes realizadas
pelo Governo Federal®.

A prioridade gaucha no seu programa foi dada as empresas que se mostraram capazes
de assumir a maior extensdo rodoviaria, enquanto o governo federal priorizou aquelas que
apresentaram a menor tarifa de pedagio. Dessa maneira, pode-se perceber que o objetivo

central do estado ndo foi conceder rodovias ao menor custo possivel para 0s usuarios,

® Como no Projeto de Engenharia Econémica e no Projeto Basico de Exploracéo anteriormente citados.

" Segundo as informacdes da AGERGS, o governo ndo apresentou nenhuma justificativa para os
descumprimentos contratuais.

8 A saber, 0 Governo Federal ja realizou duas etapas de concessdes de rodovias, totalizando 4.773,9 quilémetros
de rodovias transferidos a iniciativa privada.



caracterizando o primeiro fator responsavel pelas elevadas tarifas afetando, assim, o principio
da modicidade tarifaria. Nos contratos de concessdo a modicidade das tarifas é definida como
“a justa correlacdo entre os encargos da concessionaria e a retribui¢do dos usuarios, expressa
no valor da tarifa basica de pedagio” (ANTT, 2012, p. 29).

Outro fator de suma importancia para a andlise tarifaria do Rio Grande do Sul refere-
se & conjuntura macroeconémica do pais no periodo que foram realizados os estudos e 0s
contratos de concessao do estado. Isto porque, em um cenario mais instavel, como o que se
apresentava no periodo, exigia-se taxas de retornos superiores, ou seja, 0S empresarios
exigiam altas taxas de retorno sobre o capital investido. Neste sentido, convém ressaltar que a
taxa de juros que se apresentava no periodo era expressivamente elevada, aumentando a
exigéncia de retorno dos investimentos.

Além destes fatores apresentados para justificar o valor do pedagio, deve-se considerar
as especificidades do programa de concessGes do estado. Primeiramente, convém salientar
que o Rio Grande do Sul optou por um modelo de concessdo de P6los Rodoviarios, ao invés
de trechos isolados. O principal prejuizo, em relacdo as tarifas, da adocdo deste modelo
refere-se ao fato de que este foi utilizado para conceder rodovias que ndo eram Viaveis
economicamente. Assim, as rodovias privilegiadas em relacdo ao fluxo de veiculos diério
subsidiam as demais rodovias que compde um Pdlo.

O prazo das concessGes também pode ser considerado outro fator. Enquanto as
concessdes rodoviarias realizadas em nivel federal apresentam contratos firmados entre 20 e
25 anos, 0 Estado optou por conceder as rodovias por 15 anos. Segundo Soares e Campos
Neto (2007), ndo h& uma justificativa técnica ou econdmico-financeira para escolha do prazo
das concessoes.

Tais caracteristicas incentivam a formacdo de tarifas mais elevadas,
tanto em virtude do reduzido prazo para amortizacdo dos
investimentos como pela necessidade de se auferir recursos capazes
de suportar a manutencdo de estradas economicamente deficitarias
(AGERGS, 2009, p. 7).

Outro aspecto especifico do caso gaucho refere-se as irregularidades ocorridas em
relacdo a execucdo dos contratos. No primeiro ano de operacdo das concessoes, apds estarem
concluidos os trabalhos iniciais, ja surgiram os primeiros descumprimentos contratuais,
principalmente no sentido de reajustar as tarifas conforme fora pactuado previamente nos
contratos de concessdo. Conforme as informagdes disponibilizadas pelo DAER/RS, o proprio

governo que firmou os contratos, ndo honrou o primeiro ajustamento tarifario, no ano de



1998. No ano seguinte, “o governo entrante, a exemplo do anterior, ndo concedeu 0s
reajustamentos tarifarios contratuais” (DAER/RS, 2008).

Além destes dois anos sem ajustamento tarifario o governo adotou medidas no sentido
de reduzir as tarifas de pedagio, agravando ainda mais a situacdo das empresas
concessionarias. De acordo com Souza Junior (2007, p. 103), tal “reducdo unilateralmente
arbitrada consistia em diminuicGes das tarifas basicas dos veiculos comerciais e de passeio de
respectivamente 28% e 20%”. Isso significou uma reducdo tarifaria de R$ 5,00 para R$ 3,60

para os veiculos comerciais e de R$ 3,00 para R$ 2,40 para os veiculos de passeio.

Verifica-se a existéncia de um desequilibrio econdémico-financeiro em
um contrato de concessdo sempre que sua continuidade estiver
comprometida em virtude de um evento de forga maior ou de uma
revisdo unilateral do contrato por parte do poder concedente.
(OLIVEIRA, 2001, p. 66).

Torna-se importante ressaltar que os reajustes mencionados foram previstos nos
contratos de concessdo como um mecanismo de manter o valor do pedagio ao longo do
periodo do contrato. Ou seja, firmou-se que seriam realizados reajustes tarifarios anuais de
modo a repor a perda do poder aquisitivo da moeda. O contrato previa a concessao de
reajustes baseado em trés indices. Primeiramente, considera-se a evolucdo de uma cesta de
indices que engloba os principais itens de custos de obras rodoviarias. Outro indice de precos
é o Indice Nacional da Construgdo Civil e, por fim, considera-se o Indice Geral de Precos de
Mercado. (SOARES; CAMPOS NETO, 2006).

Além dos descumprimentos unilaterais dos contratos — ndo concessao de reajustes e
posterior reducdo tarifaria — surgiram inimeros fatores que ndo estavam previstos pelas
empresas concessiondrias. Neste sentido convém salientar: (a) ndo abertura de pracas de
pedagio previstas nos contratos; (b) paralisacbes de algumas pracas por acdes e decisdes
judiciais; (c) surgimentos de rotas de fuga; (d) intervencdes do Poder Legislativo, como a
promulgacdo da Lei Estadual n® 11.460/2000°.

Considerando que as empresas concessiondrias arrecadam suas receitas
exclusivamente mediante cobranca de pedagio dos usuarios, estas razdes fizeram com que as
empresas obtivessem receitas inferiores aquelas projetadas. Isto porque, em um cenario de

reducdo tarifaria e um nimero de veiculos inferior ao projetado pelas empresas a arrecadacdo

%Tal lei estadual, aprovada em 17 de abril de 2000, estabelecia “a isengdo de pagamento de pedagio em rodovias
do Estado, ou sob jurisdi¢do estadual, para veiculos oficiais, para veiculos de transporte escolar e para 0s
veiculos emplacados nos municipios onde estdo instalados os respectivos postos de cobranga”. (LEI
ESTADUAL n.° 11.460/00).



tende a reduzir-se. Tendo em vista a importancia da receita arrecadada pelas empresas para
manutencdo do equilibrio econdémico-financeiro, as empresas concessionarias, neste periodo,
estavam com o equilibrio econdmico-financeiro ameacado e, dessa maneira, tiveram que
reduzir os investimentos inicialmente acordados. Assim, conforme o DAER/RS (2008), as
rodovias concedidas apresentaram significativa reducdo da qualidade, prejudicando
intensamente 0S USUArios.

Ap0s dois anos de irregularidades contratuais, no ano de 2000 foi consolidado o
Primeiro Termo Aditivo, através da Lei Estadual n.° 11.545. De acordo com Souza Janior
(2007, p. 104), através do Primeiro Termo Aditivo, “o Governo do Estado do Rio Grande do
Sul acorda com as concessionarias as bases da renegociacdo visando a continuidade do
PECR”.

“A formalizacdo deste acordo, o qual ndo contou com a participacdo da AGERGS,
resultou na manutencdo do PECR, bem como na extin¢do de todas as a¢Ges impetradas pelas
concessiondrias contra o Estado ao longo do periodo analisado”. (AGERGS, 2009, p. 30). A
falta de participacdo da agéncia reguladora nas acdes que promoveriam alteracbes nos
contratos de concessdo fortaleciam as duvidas a respeito do Estado-Regulador. A agéncia
considerava-se capaz de promover o reequilibrio dos contratos: “posto que a AGERGS tem
ferramentas, ndo utiliza-las da melhor forma caracterizar-se-ia, no minimo, a sub-utilizacéo de
uma instituicdo de Estado criada para tal fim” (AGERGS, 2005, p. 13). Entretanto,
apresentavam-se apenas decisdes do poder concedente — DAER.

Para compensar os “prejuizos financeiros e os desequilibrios contratuais
proporcionados” as tarifas basicas de pedagio seriam majoradas no triénio Seguinte ao
estabelecimento do Primeiro Termo Aditivo. Assim, “ocasionando um acréscimo real de
aproximadamente 37% sobre o valor da tarifa original do veiculo de passeio e de 3 % sobre os
veiculos comercias (AGERGS, 2008)”.

O Primeiro Termo Aditivo aumentou o subsidio dos veiculos de passeio para 0s
veiculos comerciais. Conforme Souza Junior, o Primeiro Termo Aditivo modificou a relagédo
entre o subsidio de veiculos de passeio e veiculos comerciais de modo que a relagéo original
estabelecida de 1,67 passou para 1,25. Em outras palavras, se, anteriormente, os veiculos
comerciais pagavam 67% mais que 0s veiculos de passeio, esta diferenca passou para apenas
25%. De acordo com o autor, convém salientar que os “demais contratos de concessdo
rodoviaria firmados no Brasil e no exterior apontam uma relagdo média entre veiculos de
passeio e comerciais igual a 2, sendo o caso galcho o unico que estabelece tamanho subsidio
entre estas categorias” (SOUZA JUNIOR, 2007, p.107).



Outra alteragéo significativa consubstanciada pelo Primeiro Termo Aditivo de 2000
foi a mudanca no regime de cobranca praticado em todas as pracas de pedagio. Anteriormente
as pracas exerciam cobranca em um unico sentido — chamada de cobranca unidirecional. Apds
a mudanca, as pracgas de pedagio passaram a cobrar nos dois sentidos, caracterizando o regime
de cobranca como bidirecional. Contudo, como as tarifas seriam cobradas nos dois sentidos
do trafego, estas foram, inicialmente, divididas pela metade.

Com essas acOes era esperado se restituir a qualidade das rodovias, em
contratos perfeitamente equilibrados somente até 31/12/2004, época em que
deveriam 0s mesmos ser novamente avaliados, principalmente, quanto aos
investimentos que seriam necessarios até o final do prazo de concessdo
(DAER, 2008).

Para tanto, adotaram-se medidas para que, na pratica, as mudancas do Primeiro Termo
Aditivo entrassem em vigor. Solicitou-se que as empresas concessionarias elaborassem o
Projeto de Exploracdo Rodoviaria (PER) que objetivou alteracdo do Projeto de Engenharia
Econdmica e do Projeto Basico de Exploracdo ao novo contexto criado. Segundo Souza
Junior (2007), o PER apresentou maior tolerancia quanto a investigagdo da qualidade das
rodovias, quando comparado aos indicadores de qualidade mais rigidos que compuseram o
PBE.

No periodo de 2001 a 2004 realizaram-se 0s reajustes que foram previstas no Primeiro
Termo Aditivo. As reposi¢des anuais fizeram com que o valor do pedagio dos veiculos de
passeio superasse 0 valor previsto contratualmente a partir da metade do ano de 2002.
Convém ressaltar que as alteracdes do Primeiro Termo aditivo propunham equilibrar os
contratos até o ano de 2004, data na qual se previa uma nova avalia¢do dos mesmos. Contudo,
o termo aditivo foi prorrogado duas vezes no ano de 2005. Além disto, no ano de 2006 foram
assinados os termos de rerratificacdo dos contratos, prorrogando, mais uma vez, o prazo para
analise do equilibrio econémico-financeiro dos contratos.

Para os usudrios, o balanco da experiéncia de rodovias administradas pela iniciativa
privada deixa a desejar em relagdo as tarifas cobradas. As tarifas fixadas em Janeiro de 2009
foram de R$ 12,00 para os veiculos de passeio, enquanto que 0s contratos previam que as
tarifas seriam de R$ 8,80. Constata-se, assim, que 11 anos ap6s o inicio do programa, as
tarifas de veiculos de passeio tiveram reajustes na ordem de 300%, face a um reajuste
contratual previsto de 193,33% para o periodo (AGERGS, 2011). Para os veiculos comerciais
a diferenca entre as tarifas praticadas e as tarifas previstas nos contratos € inferior. Previa-se

um reajuste acumulado de 192% das tarifas ap6s a primeira década do programa (2009),



devendo, entdo, estarem fixadas em R$ 14,60. Contudo, as tarifas atuais sdo de R$ 15,00,
representando uma variagdo acumulada de 200% nestes 10 anos.
A partir destas constatacdes torna-se interessante fazer uma analise do comportamento

do pedagio em relacéo a inflacdo do periodo, conforme exposto na Tabela 2.

Tabela 2 — Comportamento da tarifa de pedagio no Rio Grande do Sul: uma comparagdo com a
inflacdo — 1998-2010

Tarifas de Pedagio Inflagéo

Ano Veiculos de Passeio Veiculos comerciais IGP-M
Valor R$ Variagéo Variagao Valor R$ Variagéo Variagao Anual Acumulada

1998 3.00 - - 5.00 - - 1.78
1999 3.00 0 0 5.00 0 0 20.10 22.24
2000 3.00 0 0 5.00 0 0 9.95 34.40
2001 4.00 33.33 33.33 6.00 20 20.00 10.38 48.35
2002 5.20 30.00 73.33 7.00 16.67 40.00 2531 85.90
2003 6.60 26.92 120.00 8.60 22.86 72.00 8.71 102.09
2004 8.00 2121 166.67 10.40 20.93 108.00 12.41 127.17
2005 9.40 17.50 213.33 11.80 13.46 136.00 121 129.92
2006 10.20 8.51 240.00 12.80 8.47 156.00 3.83 138.72
2007 10.60 3.92 253.33 13.20 312 164.00 7.75 157.23
2008 10.80 1.89 260.00 13.80 4.55 176.00 9.81 182.46
2009 12.00 1111 300.00 15.00 8.70 200.00 -1.72 177.60
2010 12.00 0 300.00 15.00 0 200.00 11.32 209.03

Fonte: AGERGS (2012); Ipeadata (2012). Elaboracéo da autora.
Nota: Foram considerados os valores das tarifas de pedagio praticados no més de janeiro de cada ano.

O indice utilizado neste estudo foi o IGP-M, por ser o indicador de precos adotado
para revisdo tarifaria nos contratos de concessdo do estado. O periodo analisado compreende
desde o inicio do programa até o ano de 2010. Pode-se verificar que os veiculos de passeio
apresentaram variacdo das tarifas de pedagio superior a inflagdo acumulada do periodo.
Enquanto o IGP-M acumulado foi de 209,03%, as tarifas dos veiculos de passeio valorizaram-
se 300% no periodo, fortalecendo as davidas referentes a modicidade tarifaria. Em relacdo aos
veiculos comerciais, a falta de reajuste no ano de 2010 e o aumento do subsidio dos veiculos
de passeio, fez com que a variacdo acumulada no periodo fosse um pouco inferior a inflagcdo
acumulada no periodo.

Segundo Soares e Campos Neto (2007, p. 23), o significativo aumento tarifario
decorre das normas que “privilegiam mais as questoes de custos do que de receitas, e pelas
dificuldades do poder concedente acompanhar custos”. Tendo em vista que os custos sdo
apresentados pelas concessionarias, caberia ao poder concedente fiscalizar as receitas das

concessionarias, uma vez que estas resultam diretamente do fluxo de veiculos que cruzam as



pracas de pedagios. Porém, como o fluxo de veiculos é um risco da concessionaria “o governo
ndo sente necessidade de acompanhar esse fluxo” (SOARES; CAMPOS NETO, p. 23, 2007).
Isto torna-se um problema na medida em que ha assimetria de informacdes, pois nao ha
garantias que as empresas concessionarias transmitem todas as informacdes corretamente. De
fato, o programa de concessdes do estado do Rio Grande do Sul apresentou diversas
irregularidades nestes anos. O modelo adotado, os descumprimentos contratuais, a falta de
atuacdo da AGERGS, sdo fatores que conduziram ao enfraguecimento do Estado como
Regulador da atividade econdmica.

Por fim, as ultimas propostas apresentadas pelo DAER com o intuito de reequilibrar os
contratos de concessdo envolveram a possibilidade de prorrogacdo dos convénios. Essa
situacdo certamente ndo seria a melhor alternativa para os usuarios das rodovias. Isto por que,
as novas concessoes realizadas pelo Governo Federal mostraram a possibilidade de concessédo
com um menor custo de pedagio. Para tanto, seria necessario um novo processo de
concorréncia priorizando, desta vez, a modicidade tarifaria. Ademais, na formulacdo dos
novos contratos a contribuicdo da AGERGS deve ser fundamental, bem como sua posterior

regulacao.

5 CONSIDERACOES FINAIS

O desajuste nas contas publicas na década de 1980 fez com que o Estado adotasse
solugdes no sentido de atrair o capital privado para economia. Primeiramente, foram
realizadas as privatizacBes, principalmente ao longo da década de 1990, com o Plano
Nacional de Desestatizacdo. Contudo, existiam setores-chaves de infraestrutura que
apresentavam-se deficitarios de investimentos e, por serem considerados bens publicos, ndo
poderiam simplesmente ser “vendidos”.

Foi neste contexto que iniciaram as concessdes no Brasil, representando outra parceira
entre 0s setores publico e privado da economia. Essa nova alternativa visava que
determinados servi¢os, mesmo com caracteristicas publicas, fossem ofertados pelos agentes
privados. Assim, durante a década de 1990, a Unido e diversos estados brasileiros
implementaram seus programas de concessao de rodovias.

O modelo de concessdo adotado pelo governo federal apresenta significativas
vantagens para 0s usuarios quando comparado ao modelo escolhido pelo estado do Rio
Grande do Sul. Pode-se afirmar que o critério de licitag&o escolhido pela Uni&o foi importante

para beneficiar os usuarios, isto porque, o Governo Federal priorizou as empresas que



apresentassem a menor tarifa de pedéagio. Outro aspecto negativo do programa gaucho foi a
escolha de conceder Pélos Rodoviérios, ao invés de trechos isolados. Isto porque a populagéo
arca com um pedagio elevado, decorrente de trechos que ndo poderiam ter sido concedidos,
uma vez que ndo apresentavam viabilidade econémica.

Outro aspecto negativo presente nos contratos refere-se aos reajustes anuais das tarifas
de pedéagio, de modo a manter o equilibrio econémico-financeiro. Estes reajustes tornam-se
um problema na medida em que visam favorecer apenas as empresas concessionarias. As
tarifas podem variar tanto no sentido de acréscimo como no sentido de reducdo. Contudo, as
revisdes tarifarias — que poderiam garantir a modicidade — envolvem custos, pesquisas, dados,
enfim, um amplo conjunto de informacgdes das empresas concessionarias que o Estado ndo
tem acesso. Quando o governo descumpriu 0s contratos, logo no inicio do programa gaucho,
poderia ter realizado revisdo das tarifas, de modo a reduzi-las. Porém, preferiu simplesmente
fixa-las em um preco inferior, causando desequilibrios nos contratos de concessdo e,
posteriormente, fazendo a sociedade pagar por esta acéo.

De fato, o Estado-Regulador deixa muito a desejar para a sociedade, pois ndo fiscaliza
nem o ndmero de veiculos que trafegam nas rodovias concedidas, realizando seus estudos a
partir dos dados disponibilizados pelas empresas concessionarias. Isto torna-se um obstaculo
para garantir a modicidade tarifaria, pois, além do Estado ‘“confiar” nos custos totais
apresentados pelas empresas, ndo tem certeza sobre as receitas que elas obtém.

Na legislacdo o papel da agéncia de regulacdo é bastante diferente do que ocorreu na
pratica. A AGERGS néo zelou o equilibrio econémico-financeiro dos contratos, tampouco
garantiu a modicidade tarifaria para os usuarios das rodovias concedidas. Seu papel é
constantemente discutido, pois iniUmeras acdes do estado nos contratos de concessfes nao
tiveram a participacao da agéncia.

Para ampliar o programa de concessfes do estado, através de novas concessdes, 0
Estado deve rever os contratos. Utilizar a experiéncia desta década de “regulacao”, reformular
as prioridades do programa e rever os mecanismos de atualizacdo das tarifas, de modo a
proteger mais 0s usuarios.

E necessaria a elaboracio de estudos que fornecam alternativas para favorecer a
modicidade das tarifas. Os contratos vigentes priorizam o equilibrio econdmico-financeiro,
ajudando diretamente as empresas concessionarias. Cabe a agéncia de regulacdo do estado
apresentar uma nova forma de garantir a modicidade das tarifas, que seja incorporada aos

contratos com o mesmo rigor do equilibrio econdmico-financeiro.



Somente assim, o programa de concessdes de rodovias pode representar uma
alternativa, pois, na medida em que desonera o estado de investimentos neste setor, permite
que servicos sociais prioritarios sejam favorecidos. Contudo a populacdo que utiliza as
rodovias concedidas merece ser atendida pelo principio da modicidade tarifaria, o que,

atualmente, parece que nédo esta ocorrendo.
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