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Resumo

O presente artigo discute, a luz de teorias da regulacao, o processo de concessao de rodovias
paranaenses a iniciativa privada. Buscou-se confrontar, com base na teoria, os termos dos contratos
de concessao, no sentido de apontar as possiveis falhas regulatérias decorrentes do modelo adotado.
Defende-se a hipotese de que, por ter sido feita a revelia de qualquer teoria e na auséncia de agéncia
regulatéria ou qualquer marco regulatorio geral para o setor, a concessao de rodovias no Parana
pode incorrer em falhas de regulagdo, tais como a captura. O interesse em tal assunto justifica-se
pelo fato de que o processo de reestruturacao dos setores de infra-estrutura no Brasil vem exigindo a
implementagdo de um arcabougo regulatorio, mas, também, pela constante e intensa critica feita
pela sociedade a esse tipo de politica governamental.
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INTRODUCAO

O objetivo deste artigo ¢ discutir, 4 luz de teorias da regulacio, o processo de concessio’ de
rodovias paranaenses a iniciativa privada. O que se pretende € confrontar os termos dos contratos de
concessao com a teoria, no sentido de verificar se houve ou ndo falhas regulatorias decorrentes do
modelo adotado.

A concessdo das rodovias paranaenses ocorreu sem que estivesse definido o marco
regulatério geral para o setor. Em nivel nacional, a despeito de ja terem sido efetuadas diversas
concessdes, sequer foram constituidas agéncias reguladoras. Em decorréncia disto, defende-se a
hipdtese de que o processo de concessao de rodovias paranaenses a exploragao privada incorreu em
falhas da regulagdo, tais como a da captura.

Discorrer sobre tal tema encontra justificativa no constante e intenso debate que tem gerado
em toda a sociedade paranaense. Também, porque esse debate persiste presentemente por meio de
discussdes que vao desde a redugdo das tarifas cobradas aos usuarios, at¢ a encampagdo das
concessdes pelo poder concedente.

' Doutor em Desenvolvimento Econémico pela UFPR e Técnico da Secretaria de Estado do Desenvolvimento
Urbano.E-mail: mariofig@uol.com.br

2 «“Constituem a concessdo [...] de servicos publicos formas de descentraliza¢io de servicos de que o Poder Publico pode
se utilizar para o desempenho de suas atividades” (DI PIETRO, 1997, p. 33).
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O texto esta organizado em quatro partes. Na primeira busca-se explicitar a base teorica por
meio de breve apanhado sobre algumas das principais teorias da regulagdo, em especial a Teoria do
Interesse Publico, da Captura e da Regulacdo. Tal apanhado visa identificar os possiveis elos
existentes entre o processo de concessdes de rodovias no Estado do Parani e a teoria sobre o
assunto. Na segunda parte discorre-se brevemente sobre os antecedentes das concessdes
rodovidrias. A seguir, trata-se da desestatizacdo no Brasil, enfatizando o caso do Parana e tracando
o perfil do seu processo de concessdo de rodovias. Além disso, confronta-se o disposto em um
contrato de concessdo e os ditames teodricos, a fim de verificar a hipdtese proposta. Finalmente,
apresenta-se a conclusao obtida pelo estudo.

REFERENCIAL ANALITICO: OS PRINCIPIOS FUNDAMENTAIS DAS TEORIAS DA
REGULACAO

A historia da regulagdo governamental apresenta um longo percurso iniciado com o processo
de Munn versus Illinois em 1877, quando a suprema corte dos Estados Unidos garantiu poder ao
Estado para regular pregos de empresas que possuissem poder econdmico para explorar seus
consumidores.

Segundo STONE (citado por VISCUSI, 1992) a regulacdo tem sido definida, formalmente,
como "[...] a state imposed limitation on the discretion that may be exercid by individuals or
organizations, which is supported by the threat of sanction" (p.307).

Para VISCUSI (1992), a economia da regulagdo refere-se tipicamente as restrigdes impostas
pelos governos sobre as decisdes das firmas em relacdo a pregos, quantidades e entrada e saida.
Quando uma industria ¢ regulada, sua performance em termos de eficiéncia alocativa e produtiva ¢é
codeterminada tanto pelas for¢as de mercado, quanto pelos processos administrativos. Mesmo que
deseje, um governo ndo pode regular todas as decisdes, ja que lhe ¢ fisicamente impossivel
monitorar perfeitamente firmas e consumidores. H4 ainda a impossibilidade de se estabelecer
contratos perfeitos. Decorre disso que as forgas de mercado jogam papel relevante em relacdo ao
grau de intervengao governamental.

Os principais instrumentos de regulacdo utilizados pelos governos sdo os controles de
quantidade, de preco e de entrada e saida. Os controles de prego e controle de entrada e saida sao
considerados variaveis criticas, vez que sdo determinantes chave sobre a eficiéncia alocativa e a
eficiéncia produtiva. Outras varidveis podem e devem ser reguladas. Uma delas ¢ a qualidade do
produto ofertado, ou, como no caso das utilidades publicas, a qualidade do servigo prestado. Mas ha
a dificuldade inerente a esse tipo de controle, decorrente dos altos custos de sua implementacao
(VISCUSI, 1992).

TREBING (1984), por outro lado, considera que ha duas formas basicas de controle publico:
a regulacdo econOmica, que consiste primariamente no controle de precos e ganhos (earnings), com
restrigdes a entrada e saida de firmas; e a regulacdo social, consistindo no controle sobre as
atividades e produtos das firmas. Tal controle ¢ implementado normalmente por meio do
estabelecimento de regras ou aprovacao/homologacao de produtos.

Contudo, a partir dos anos 70, iniciou-se processo de questionamento da eficacia da
regulacao econdmica, sendo que nos Estados Unidos houve movimentos solicitando a elei¢ao direta
para os reguladores, além da fundagdo de grupos de intervencdo de consumidores. As criticas
centravam-se no anacronismo da regulagdo, afirmando-se que ela ndo protegia os consumidores. Ao
contrario, servia para elevar os custos, impedir a inovagdo e proteger as firmas reguladas de seus
atos. De evidéncias empiricas da veracidade dessas criticas, surgiu a chamada teoria da captura. Da
mesma forma, criticou-se a postura considerada demasiadamente complacente da regulacao social.
"O estudo do controle publico permite uma fascinante penetracdo no interior das lutas de
corporacdes, grupos especiais de interesses e sindicatos na busca de poder econdomico e politico e
do estabelecimento de alguma forma de hegemonia" (TREBING, 1984, p. 224).°

3 Tradugdo livre do autor.
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Ha, segundo VISCUSI (1992), trés estagios no processo regulatorio. O primeiro, o processo
legislativo, ¢ o de formacao do arcabougo juridico-legal que ird reger a industria regulada. Além das
normas emanadas do poder executivo, cabe ao poder legislativo a aprovacao das leis gerais de
regulacdo. No Brasil, tanto em nivel federal quanto dos estados, pode-se considerar que tal
arcabougo, no que tange as concessoes, foi estabelecido apenas em parte, vez que uma das pecas
considerada relevantes pela teoria, a agéncia reguladora, ndo foi constituida até o presente.

O segundo, a implementagdo da legislacdo reguladora, a despeito de que o legislativo possa ter
influéncia nesse processo, “[...] the immediate responsability falls to the regulatory agency”
(VISCUSI, 1992, p. 318).

O terceiro, a desregulacdo, foi o processo que precedeu a nova configuracdo do Estado
brasileiro, o qual, seguindo a orientacdo do Fundo Monetério Internacional e do Banco Mundial,
retirou-se paulatinamente de varios campos econdmicos, por meio de privatizagdes e concessoes, da
oferta direta das chamadas utilidades publicas. Nesse estagio, segundo VISCUSI (1992), concorrem
os trés poderes: legislativo, executivo e judiciario. Foi o que ocorreu no Brasil.

Assim, para VISCUSI (1992), um dos objetivos da teoria da regulacdo € responder porque ha
regulacdo e porque o governo, em uma economia de mercado, decide restringir a decisdo dos
agentes. Para esse autor, tal teoria deveria fazer predigdes relacionadas a quem se beneficia da
regulacdo, qual ou quais industrias sdo mais susceptiveis de ser reguladas e qual a forma que a
regulagdo ird tomar.

Segundo VISCUSI (1992), uma das primeiras tentativas de responder a esses questionamentos
surgiu com a Teoria Positiva, ou Teoria da Analise Normativa®, segundo a qual a regulagdo ocorre
em industrias ligadas a falhas de mercado. De acordo com esse ponto de vista, se um mercado ¢ um
monopolio natural, entdo o publico exigird que a industria seja regulada, porque uma primeira
melhor solu¢do ndo serd conseguida na auséncia de regula¢do. Diante de evidéncias empiricas que
se mostraram incompativeis com a Teoria Positiva, economistas e cientistas politicos
desenvolveram a Teoria da Captura. Ambas, Teoria Positiva e Teoria da Captura, ndo sao
consideradas atualmente teorias, mas hipdteses relacionadas as regularidades empiricas. Isto ¢ para
ser contrastado com o terceira etapa da evolugcdo do pensamento, que ¢ a Teoria Econdmica da
Regulacdo. A despeito de gerar hipoteses testaveis gerais, como implicagdes logicas de um conjunto
de pressupostos, ha ainda, segundo VISCUSI, muitas evidéncias inconsistentes com essa teoria.

Entretanto, evidéncias empiricas surgidas a partir dos anos 60 demonstraram que a regulagdo ¢
pro-produtor. Esse ¢ o eixo da Teoria da Captura, segundo a qual se a regulacdo ¢ instituida em
resposta a demanda da industria, os legisladores sdo capturados pela industria, ou a agéncia
reguladora vird a ser controlada pela induastria ao longo do tempo. Ou seja, o lucro das empresas
passa a ser privilegiado, em detrimento dos interesses do consumidor/usuario. Embora ndo seja
contestada diretamente, a TC sofre duas criticas principais: a de que ela ndo explica como a
industria captura a regulacio e a ocorréncia do subsidio cruzado’.

Uma contribui¢do relevante a teoria da regulacdo foi aportada, segundo VISCUSI (1992), por
STIGLER (1971)°, que parte da premissa inicial de que o recurso basico do Estado é o poder de
coer¢ao. Caso um grupo de interesses consiga fazer com que o Estado use seu poder de coercdao em
seu favor, ele poderd incrementar seu bem-estar. A segunda premissa ¢ que os agentes sdo racionais
— escolhem agdes que sao maximizadoras de utilidades. Dessas duas premissas resulta a hipotese de
que a regulacdo ¢ requerida em resposta as demandas de grupos de interesses, agindo no sentido de
maximizar suas rendas: "Regulagdo ¢ uma avenida pela qual um grupo de interesses pode
incrementar suas rendas por ter o Estado redistribuido riqueza de outras partes da sociedade em
favor daquele grupo de interesse" (VISCUSI, 1992, p. 329).

* Essa teoria foi chamada originalmente de Teoria do Interesse Piiblico.

> O subsidio cruzado ocorre quando um produto tem seu preco de venda estabelecido abaixo de seu preco de custo,
enquanto que outro ¢ colocado a venda por prego acima do custo.

® Quando dialoga com Stigler, Viscusi se reporta & publicacio: STIGLER, G.J. The Theory of Economic Regulation.
Bell Journal of Economics and management Science 2 (Spring 1971): 3-21
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Ainda segundo VISCUSI (1992), hd trés elementos cruciais na formulagdo de Stigler,
enriquecida por Peltzman: a) a legislagdo regulatdria redistribui riqueza; b) o comportamento dos
legisladores ¢ guiado pelo seu desejo de permanecer no oficio, ou seja, a legislagdao ¢ destinada a
maximizar o apoio politico do legislador; e c) os grupos de interesses competem para oferecer apoio
politico em troca de legislagdo favoravel.

A primeira conseqiiéncia dessa formulacdo ¢ que a regulagdo tende a beneficiar os grupos de
interesses mais bem organizados. Ou entdo, a regulagdo tende a beneficiar pequenos grupos cujos
interesses sao mais fortemente sentidos, em detrimento dos interesses da maioria da populagao.

Visdo mais otimista sobre a eficacia da regulacdo ¢ posta por PIRES; PICCININI (1999,
segundo a qual, a regulagdo deve estar, fundamentalmente, focada em trés pontos: "[...] incentivar e
garantir os investimentos necessarios, promover o bem-estar dos consumidores e usuarios e
aumentar a eficiéncia econdmica" (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 pregos e
custos, de forma compativel com os niveis desejados de qualidade do servigo.

. Assegurar a universalizagdo do servigo.

. Assegurar a qualidade do servigo prestado.

. Estabelecer canais para atender as reclamacdes dos usudrios ou consumidores sobre a
prestagdo dos servigos.

. Estimular a inovacdo (identificar oportunidades de novos servigos, remover
obstaculos e promover politicas de incentivo a inovacao).

. Assegurar a padronizagdo tecnoldgica e a compatibilidade entre equipamentos.

. Garantir a seguranca e proteger o meio ambiente (PIRES; PICCININI, 1999,

p.220-221).

Esses autores, entretanto, alertam para a grande complexidade da tarefa regulatoria, advinda das
dificuldades decorrentes da assimetria pro-produtores, que diz respeito as dimensdes externa e
interna as firmas, correspondendo, respectivamente, a selecao adversa e ao perigo moral. No caso
da selecao adversa, o agente regulador ndo tem o mesmo nivel de informacao da firma regulada, no
que tange aos fatores exogenos relacionados a eficiéncia da firma, tais como parametros
tecnologicos, comportamento da demanda etc. Por sua vez, o perigo moral decorre do fato de que
somente a firma regulada conhece determinados parametros intrinsecamente endogenos, como o0s
referentes a custos, medidas administrativas etc. O resultado dessa assimetria ¢ a possibilidade de
manipular tais informagdes, incorrendo em vantagens indevidas na revisao de contratos, ou na
estipulacdo de metas regulatorias.

Historicamente, o processo regulatorio envolve pesados custos orgamentarios, decisdes
ineficientes (rigidez e atraso decisorios) e aumento do risco de captura das agéncias reguladoras
pelas firmas. Atualmente, busca-se superar esses problemas por meio de duas tendéncias: a
introdu¢cdo de mecanismos de incentivos, visando impelir as firmas ou segmentos, que ainda
permanecem como monopdlios naturais, a atingir metas e objetivos similares aqueles encontrados
em situacdo de competi¢do; e a intervengdo regulatéria indireta por meio do estimulo e do
monitoramento de uma estrutura competitiva para a industria, cujo objetivo € criar um ambiente o
mais neutro possivel para todos os agentes (PIRES; PICCININI, 1999).

A eficacia do processo regulatorio depende dos seguintes fatores: existéncia de agéncias
independentes; controle de entrada e saida do mercado, por meio de licengas as operadoras, quando
pertinentes; e defesa da concorréncia, por meio da defini¢do de valores e de critérios de reajuste
tarifario, prevendo mecanismos de eficiéncia e monitoramento dos contratos de concessdo, em
especial no que diz respeito a qualidade dos servigos prestados, cumprimento de metas de expansao
e universalizagdo dos servigos.
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Note-se que uma das dificuldades do processo regulatério assenta no fato de que ele ¢
apoiado em duas idéias antitéticas. De um lado, a concessdo ¢ um servigo que deve ser realizado de
acordo com o interesse publico, sob a autoridade do Estado. De outro, esse servigo ¢ executado pelo
concessionario, com os interesses especulativos proprios de qualquer empresario. Ou seja, a
contradi¢do surge da necessidade em se manter o interesse publico e o equilibrio econdmico-
financeiro da concessionaria, ao longo da execucdo do contrato, nos moldes em que foi efetuada a
concessdo (DI PIETRO, 1997).

Monopdlio Natural

A existéncia dos chamados monopolios naturais, em especial nas areas de infra-estrutura, tem
justificado a existéncia de regulacao por parte do Estado: "A situacao de monopolio natural pode ser
definida como aquela na qual uma tnica firma prové o mercado a um menor custo do que qualquer
outra situa¢dao, dado um determinado nivel de demanda, devido ao aproveitamento méaximo das
economias de escala e de escopo existentes" (PIRES; PICCININI, 1999, p. 219).

Dessa forma, um mercado ¢ considerado monopo6lio natural se, a uma quantidade socialmente
6tima produzida, o custo da industria ¢ minimizado se houver uma unica firma produtora. Nesses
casos, se a curva de custos médios € declinante a qualquer quantidade, entdo o custo de produgdo de
qualquer quantidade de produto industrial ¢ reduzido se houver apenas uma industria estiver
envolvida na sua produgdo. Ou seja, a eficiéncia produtiva exige que apenas uma empresa produza,
a fim de que os custos possam ser minimizados. Isso, entretanto, vai de encontro a eficiéncia
alocativa, pela inexisténcia de um numero de firmas que permitam, através da concorréncia,
equalizar precos e custos marginais.

Ha diversas situagdes em que monopodlios naturais se instalam. Porém, o mais importante ¢ que,
em alguns casos, estruturas monopolisticas de mercado sdo desejaveis por gerarem eficiéncia
econdmica. Esse ¢ o caso das chamadas utilidades publicas.

Assim, no caso de monopolio natural, a regulagdo tem por finalidade disciplinar os pregos e a
qualidade dos produtos, ou servigos, evitando que a empresa exer¢a tal monopolio com o unico
objetivo de maximizar seus lucros em detrimento dos interesses do consumidor/usuario (VISCUSI,
1995).

ANTECEDENTES DAS CONCESSOES RODOVIARIAS’

Os processos de concessdo de rodovias tiveram impulso no periodo pds-guerra, com a
finalidade de alavancar investimentos para a ampliacdo e a melhoria da malha rodoviaria, por meio
da iniciativa privada. A partir da década de 50 foram criadas as primeiras legislagdes que
estabeleceram as regras atuais, tendo sido constantemente complementadas e aperfeigcoadas ao
longo do tempo.

O desenvolvimento rodoviario, por meio do financiamento pelo pedagio e da concessao a
entidade privada, garantiu a paises como a Italia, Franca e Espanha a modernizagdo de suas malhas
rodoviarias, com ampliagdo ¢ melhoramentos que se traduziram em impactos significativos em suas
economias (PEREIRA FILHO, 1997).

Inspirando-se nessa experiéncia, outros paises passaram a outorgar a iniciativa privada a
exploragdo de suas principais rodovias, como forma de garantir a obrigacdo de sua construcao,
ampliagcdo, melhoramento, conservacao e operagdo. Paises da América Latina, como o México, a

7 Parte dos dados deste item foram coletados do site do DNER: http://www.dner.gov.br/dcor/programa.htm, em
28/09/2001.
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Argentina, a Colombia, o Uruguai, o Chile, além do Brasil, optaram por este modelo de
financiamento para o desenvolvimento de suas estruturas rodoviarias.

No Brasil, os Programas de Concessao de Rodovias situam-se nas tendéncias de reavaliagao
e reorganizacdo do Estado. Nessa perspectiva, o discurso utilizado para operar a mudanga
institucional em favor da desregulamentagdo, para em seguida criar um novo ambiente regulatorio,
buscou no ataque a burocracia, o apoio publico para tal empreitada: “Na maioria dos paises em
processo de industrializagdo, onde o Estado desempenhou um importante papel na promogao e
protecdo da atividade econdmica, permaneceu um complexo labirinto regulatorio, incompativel com
o grau de desenvolvimento atingido por essas economias” (FRISCHTAK, 1997, p.5).

Duas questdes centrais e interligadas estdo na base da reorganizacdo do setor rodovidrio
brasileiro: a cronica escassez de recursos publicos e a necessidade de vultuosos investimentos na
malha rodovidria.

Dessa forma, as concessoes de rodovias no Brasil e no Parana obedeceram aos ditames da
orientacdo politica do Governo Federal de conceder os servicos de infra-estrutura a iniciativa
privada, no intuito de elevar os niveis de investimento, moderniza¢do institucional e
desconcentracdo administrativa. Além disso, buscaram alterar o modus operandi do Estado,
reduzindo sua participagdo como provedor e operador direto dos servigos e ampliando sua atuagdo
regulatoria.

"A politica governamental de transportes tem como objetivo elevar os niveis de investimento, modernizar as
estruturas institucionais e¢ descentralizar as a¢des e responsabilidades antes concentradas na esfera federal.
Como nos demais setores de infra-estrutura, trata-se de reduzir o papel do Estado, como provedor ¢ operador
direto dos servigos, e reforgar suas atribui¢des de coordenagdo, normalizagdo e supervisdo, inerentes ao poder
concedente. Nesse sentido, foi encaminhado ao Congresso Nacional projeto de lei que pretende criar a Agéncia
Nacional de Transportes - ANT, para regular e fiscalizar os servigos concedidos na area de transportes, € o
Departamento Nacional de Infra-Estrutura de Transportes - DINFRA, como responsavel pela politica de
transportes" (BRASIL, 2000, p.133)

A despeito disso, até o presente, ndo foi instalada no pais a Agéncia Nacional de Transportes
— ANT, ou qualquer 6rgdo com a finalidade de atuar como regulador do setor.

A legislagdo brasileira basica que trata do assunto ¢ a seguinte: Constitui¢do Federal (Artigo
175); Leis Federais de Licitagdes n° 8666/93 e n°® 8893/95; e Leis Federais de concessdes n°
8987/95 (que ficou conhecida como a “Lei de Concessdes”) e n° 9074/95. O sistema de
pedagiamento é regulamentado pelo Decreto-Lei n® 791/69, que fixa as regras para a cobranga de
pedagio nas rodovias federais.

A Lei de Concessdes pode ser considerada como um marco legal relevante do processo de
concessdes no pais. Ela definiu “aspectos sobre: servico adequado, direito e obrigacdes dos
usuarios, politica tarifaria — equilibrio economico-financeiro, condigdes de licitagdo, clausula do
contrato de concessdes, encargos do poder concedente e da concessiondria e condigdes para
intervengdo e/ou extingdo da concessdo” (PEREIRA FILHO, 1997, p.5).

Tal Lei estabeleceu os pardmetros gerais (entrada, saida e operacdo) que devem nortear as
relagdes entre o Poder Concedente ¢ as concessionarias de Servigos Publicos. Sua sangado
impulsionou o processo de concessdes federais, dando inicio & assinatura de contratos, ainda em
finais de 1995, e cobranga de pedagio, a partir do segundo semestre do ano seguinte.

Fato importante na configuracdo do processo de concessdes de rodovias foi a promulgacgao
da chamada Lei das Delegagdes (Lei n® 9.277, de maio/1996), que estabeleceu, entre outros, a
possibilidade da delegagdo de trechos de rodovias federais a Estados, Municipios e Distrito Federal,
para que esses os incluissem em seus programas de concessdo de rodovias. Os Estados do Parana,
Santa Catarina e Rio Grande do Sul firmaram convénio nesse sentido, entre os anos de 1996 e 1998.

Outros atos legais foram sendo baixados a medida que situagdes concretas iam se colocando
a implementagdo do Programa, sendo que, por meio do Decreto Federal n°® 2.444, de 30/12/1997, as
rodovias federais a serem concedidas foram incluidas no Programa Nacional de Desestatizagao.
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Os governos estaduais constituiram legislagdo propria, com base na legislagao federal, com
o objetivo de criar dispositivos proprios de regulamentacdo de concessoes de seus servigos e obras
publicas.

O langamento do Programa de Concessdo de Rodovias Federais, em 1993/4, baseado no
conceito de menor tarifa para defini¢do da licitante vencedora, marcou o inicio do processo de
concessdes de rodovias no Brasil.

A licitagdo de cinco trechos, numa extensao total de 854,5 que no passado ja haviam sido
pedagiados diretamente pelo Departamento Nacional de Estradas de Rodagem — DNER, serviram
de base para a implantacdo do Programa de Concessdes de Rodovias Federais. Foram realizados
estudos com o intuito de identificar os segmentos técnica e economicamente viaveis, passiveis,
portanto, de serem incluidos no Programa. Dos 17.247 km de rodovias analisados, 10.379 km foram
considerados vidveis a concessdo, enquanto que os demais 6.868 km foram considerados viaveis
apenas a concessao dos servigos de manutengdo. Esse estudo foi posteriormente revisto (1997/8),
com a inclusdo de trechos novos, como aqueles ligando Sao Paulo a Belo Horizonte e Sao Paulo a
Curitiba e Floriandpolis, que estavam em duplicacdo. Por outro lado, nessa revisdo outros trechos
foram excluidos do Programa.

No Parana, as concessoes de rodovias foram iniciadas em finais de 1997.

A DESESTATIZACAO DA INFRA-ESTRUTURA NO BRASIL

Os servigos de infra-estrutura no Brasil tém sido, historicamente, gerenciados pelo Estado. A
partir de 1973, com a eclosdo da crise das dividas, os paises ditos emergentes iniciaram amplo
processo de mudangas estruturais. A partir da década de 80, dada a gravidade da crise e a
vulnerabilidade externa, esses paises, endividados, passaram a depender cada vez mais, € em maior
grau, dos chamados organismos multilaterais (FMI e Banco Mundial). Entretanto, para a concessao
de empréstimos, ou aval, essas instituicdes comecaram a impor uma série de condicionalidades,
intervindo, dessa forma, diretamente na politica interna e mesmo na legisla¢io desses paises®.

Foi por meio dessas condicionalidades que os organismos internacionais de financiamento
passaram a exigir a implementagao de amplo conjunto de reformas estruturais aos paises devedores.
Tais reformas, de cunho liberal, privatista, de abertura ao comércio exterior e ortodoxa do ponto de
vista mone‘gério, ficaram conhecidas, a partir de finais dos anos 80, como "Consenso de

"

Washington™.

Baste sefialar que tales préstamos se han condicionado a la existencia de un crédito stand-by
del Fondo Monetario Internacional, a su vez suministrado inicamente a condicion de que el pais en
cuestion adopte estrictas medidas de estabilizacion, asi como a la introduccién de politicas de oferta,
especialmente para fomentar las exportaciones. En suma, deflacion (politicas fiscal y monetarias
restrictivas), desregulacion (disminucion del peso del Estado, en gran parte mediante la privatizacion
de activos publicos) y, en ocasiones, también devaluacion (para incentivar las exportaciones y la
sustitucion de importaciones) han sido los ingredientes del (...) Consenso de Washington para los
paises del Tercer Mundo (BUSTELO, 1998, p.171-172).

¥ Ha ampla literatura que trata das condicionalidades impostas pelos organismos multilaterais. Cito algumas: BACHA,
E; MENDOZA, M. Recessio ou crescimento: o FMI e o Banco Mundial na América Latina. Rio de Janeiro: Paz e
Terra, 1986; LICHTENSZTEIN, S.; BAER, M. Fundo Monetirio Internacional e 0 Banco Mundial: estratégias e
politicas do poder financeiro. Sdo Paulo: Brasiliense, 1987; GADELHA, R. Globalizaciao, metropolizacio e politicas
neoliberais. Sdo Paulo: EDUC, 1997; TOMMASI, L.; WARDE, M.; HADDAD, S. (Orgs.) O Banco Mundial e as
politicas educacionais. Sao Paulo: Cortez, 1996.

? Conjunto de dez recomendagdes de politicas a serem adotadas pelos paises emergentes ou periféricos, quais sejam:
disciplina fiscal, prioridades no gasto publico, reforma fiscal, liberalizagdo financeira, tipos de cambio, liberalizacdo
comercial, investimento estrangeiro direto, privatizagdo, desregulamentag@o e direitos de propriedade (WILLIAMSON,
1996).
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A despeito de que alguns dos componentes dos programas implementados sob os auspicios
daquelas institui¢des tenham variado ao longo do tempo, ao menos a privatizagdo das empresas e
dos servicos publicos norteou, de forma sistemadtica, tais programas.

Isso posto, percebe-se que a mudanga de postura do Estado brasileiro, em relagdo a gestdo
dos setores de infra-estrutura, deve-se em muito a imposi¢do externa. Talvez isso explique, ao
menos em parte, a forma agodada com que vem sendo feito o processo de restruturagdo do setor de
infra-estrutura no Brasil .

Acrescente-se o fato de que a dinamica das mudangas nos setores de infra-estrutura no Brasil
tem sido bastante diferenciada: enquanto em alguns, como o de telecomunicacdes, energia elétrica,
petréleo e gas natural, o processo de regulagdo apresenta-se bastante desenvolvido; em outros,
como o de saneamento, considerado o mais atrasado, e o de transportes, ainda "engatinham"
(PIRES: PICCININI (1999).

Além disso, € necessario considerar que nos paises centrais, o processo de regulagdo e em
especial as agéncias reguladoras vém sendo duramente questionados pelo seu fracasso em garantir,
tanto a eficiéncia econdmica, quanto a eqiiidade, ou o interesse do consumidor/usuario. O nivel
desse questionamento pode ser mensurado, entre outros, pelo surgimento de movimentos pela
eleicdo direta dos dirigentes das agéncias reguladoras. Nesse sentido, o surgimento da Teoria da
Captura serve a perfeigdo para ilustrar as dificuldades porque passam os agentes regulatorios nos
paises centrais, em especial nos Estados Unidos.

O paradoxo € que, enquanto isso ocorre nos paises centrais, os paises periféricos sdo
constrangidos, por meio do estrangulamento financeiro e das condicionalidades do Banco Mundial
e FMI, a adotarem esses modelos de regulagdo. O caso do Brasil ¢ paradigmatico nesse sentido. Os
servigos de utilidade publica, que até entdo eram gerenciados diretamente pelo Estado, estdo sendo
transferidos a iniciativa privada, seja por meio de privatizagdes, seja por meio de concessoes.
Ocorre que o pais vem construindo, as vezes nem isso, um arcabougo regulatorio, ancorado nas
agéncias reguladoras, que, como dito, tem se mostrado inadequado, ou insuficiente, para corrigir
falhas de mercado, ou de coibir abusos do poder econdmico.

O caso do Parana

Segundo PIRES; PICCININI (1999), o setor de transportes, que tem a presenca de diversas
concessionarias privadas atuando em varios segmentos, apresenta uma regulacao bastante precaria,
que se estende do nivel federal, aos niveis estadual e municipal.

Nesse cendrio aconteceram as primeiras concessdes de rodovias no Estado do Parana.
Assim, pode-se levantar, a luz da teoria, algumas questdes que aparentemente se colocam em
relagdo ao processo de concessdo de rodovias no Parand. A inexisténcia de agéncia regulatoria
especifica favorece o processo de captura, ou a legislagdo baixada ¢ suficiente para o equilibrio
entre a eficiéncia alocativa e a eficiéncia produtiva? Os contratos de concessao sao menos eficientes
que outras formas de regulacdo? A inexisténcia de um marco regulatdrio geral, como no caso das
telecomunicagdes, favoreceu as empresas concessionarias, pelo estabelecimento de contratos
imperfeitos, sob o ponto de vista do interesse dos usuarios e mesmo do préprio poder publico? A
inexperiéncia dos organismos estaduais que tratassem de concessdes teria beneficiado de alguma
forma, as concessionarias, vez que estas contam, ou poderiam contar, com estruturas juridico-
administrativas capazes de fazer com que seus interesses fossem contemplados nos contratos de
concessao?

12 “Este seminario, decorrente das positivas discussdes travadas entre técnicos do governo estadual e membros da
missdo do Banco Mundial (SIC!), que nos visitaram nos ultimos dias de setembro para analise do Programa
Estruturante de Reforma e Modernizagdo do Estado, foi preparado em tempo recorde e, creio eu, apesar das muitas
dificuldades vivenciadas nesse curto periodo, vai-se concluindo coroado de éxito” (CESAR, 1997, p. 265).

50



Anais do Il Encontro de Economia Paranaense, Maringd, Outubro/2003 (ISSN 1679-5814) 51

Para responder a essas questdes, a primeira situagdo que se coloca ¢ que a eficacia do
processo regulatorio depende, entre outros fatores, da existéncia de agéncias independentes. Ora,
essa condicao nao foi satisfeita no Parand, nem nas demais Unidades da Federagdo. Segundo esse
ponto de vista, a priori, pode-se afirmar que o processo de concessdes rodovidrias, no Brasil,
incluindo o Parana, nao ¢ eficaz.

Para PIRES; PICCININI (1999), a ndao implementacdo de agéncias reguladoras na area de
transportes nao se mostrou como "[...] um dos principais obstaculos a constituicdo de um ambiente
adequado para estimular os investimentos privados [...]", ndo contribuindo entretanto, para "[...]
criar uma estrutura regulatdria indutora da eficiéncia econdmica nesses setores" (p. 235-236).

Acrescente-se a isso a experiéncia de outros paises, como os Estados Unidos, onde o
processo regulatorio, e em especial as agéncias reguladoras, vém sofrendo severas criticas por sua
ineficécia em atingir os objetivos de eficiéncia econdmica e da eqiiidade.

No Brasil, no setor de energia elétrica, a criacdo do 6rgdo regulador, a Agéncia Nacional de
Energia Elétrica, ndo foi suficiente para impedir o surgimento de problemas de operagdo do sistema,
culminando inclusive, na recente crise de energia vivida pelo pais.

Talvez as agéncias reguladoras sejam insuficientes para enfrentar tais questdes. Mas a sua
existéncia pode apontar para solugdes alternativas melhores, resguardando, ao menos em parte, o
interesse publico. Além do mais, a experiéncia acumulada pela agéncia com o desempenho de seu
trabalho pode resultar na viabilizagdo de mecanismos mais seguros e eficazes de regulacio, desde ¢é
claro, que seu funcionamento tenha, de fato, como eixo fundamental, o interesse publico.

Essa certamente ndo ¢ uma questdo resolvida e somente o tempo e estudos comparativos
aprofundados poderdo demonstrar se a auséncia de agéncia reguladora, de fato implicou numa
regulacdo ineficaz das concessoes rodoviarias no pais.

O Programa Paranaense de Concessoes

O Parand, Santa Catarina ¢ Rio Grande do Sul implementaram seus programas de
concessoes, introduzindo o conceito de redes (lotes), diferentemente das concessoes federais, em
que as rodovias eram tratadas de forma isolada. Em relacao as licitagdes, os estados do sul também
se diferenciaram do modelo federal e dos estados de Sao Paulo e Rio de Janeiro. Enquanto que em
nivel federal o critério adotado foi a menor tarifa, os governos paulista e carioca adotaram o sistema
de maior pagamento de 6nus. O Parana e o Rio Grande do Sul, por sua vez, optaram pelo critério da
maior extensao de trecho a ser mantido. "A principal desvantagem dessas alternativas (dos governos
estaduais) ¢ o fato de elas ndo terem por objeto maior a modicidade das tarifas, para um
determinado nivel de servico, apesar de oferecerem vantagens em termos de homogeneizacao da
tarifa por quilometro" (BNDES, 2000, p. 7).

Talvez pela razdo acima, a concessdo de rodovias a iniciativa privada no Parana
desencadeou uma série de protestos e questionamentos, em especial, quanto aos valores das tarifas
cobradas. Em resposta a tais questionamentos e pressoes, "O governador do Estado, Jaime Lerner,
em seu primeiro mandato, pressionado pela populacdo, em vésperas de elei¢des, cedeu as pressoes e
reduziu as tarifas de pedagio em 50%" (FEDALTO, 1999, p.20).

Esse fato encontra sustentacdo na Teoria da Captura, segundo a qual, o comportamento dos
legisladores ¢ guiado pelo seu desejo de permanecer no oficio. Os movimentos reivindicatorios
ocorreram em periodo eleitoral. Portanto, a necessidade de se manter no poder, pode de fato ter
feito com que o Governador, num ato unilateral, reduzisse as tarifas a metade. A atitude do Governo
gerou reacdo imediata por parte das concessionarias, que apelando as cldusulas contratuais
econdmico-financeiras que nao podem ser alteradas sem prévia concordancia da concessionaria,
moveram uma ag¢ao judicial, paralisando por um longo periodo os investimentos, também previstos
em contrato, em melhorias nas rodovias concedidas.
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Contrato de concessao

Para efeito desse estudo, buscou-se analisar um dos contratos de concessdo assinado pelo
Governo do Estado do Parana e uma concessiondria. Destaque-se que os demais contratos assinados
seguem os mesmos principios gerais contidos no Edital de Concorréncia Publica Internacional n°
004/96.

Assim,

“O ESTADO DO PARANA, [...], decidiu, atendendo ao interesse publico e mediante
licitagdio, outorgar concessdo de obra publica'!, pelo prazo de 24 (vinte e quatro anos), para a
recuperagdo, o melhoramento, a manutengdo, a conservagao, a operacdo ¢ a exploragdo do LOTE"
[...] do PROGRAMA DE CONCESSAO DE RODOVIAS NO ESTADO DO PARANA, composto
pelas rodovias e trechos rodoviarios de acesso, descrito no anexo III, do Edital de Concorréncia
Internacional 004/96 — DER, mediante cobranga de pedagio (PARANA, 1997, p. 3).

Em relacdo ao regime juridico do contrato, parece ser esse o locus onde se apresenta o
carater antitético das concessdes. Vejamos: ao passo em que o contrato da poderes ao Estado para
“altera-lo unilateralmente, para melhor adequagdo as finalidades de interesse publico”, na clausula
seguinte parece retirar esses poderes: “As clausulas econdmico-financeiras deste CONTRATO nao
podem ser alteradas sem prévia concordancia da CONCESSIONARIA” (PARANA, 1997, p.6).

A importancia dessas cldusulas econdmico-financeiras € reiterada mais adiante no contrato:

O equilibrio economico e financeiro deste CONTRATO constitui condi¢ao fundamental do
regime juridico da concessdo. [...] E pressuposto basico da equagdo econdmica e financeira que
presidira as relagdes entre as partes, o permanente equilibrio entre os encargos da
CONCESSIONARIA ¢ as receitas da concessdo. [...] As TARIFAS DE PEDAGIO serio
preservadas pelas regras de reajuste e de revisdo previstas neste CONTRATO, com a finalidade de
que seja assegurada, em carater permanente, a manutencdo de seu inicial equilibrio econémico e
financeiro (PARANA, 1997, p.10).

Ora, foi justamente nessas clausulas que as concessionarias se apegaram para mover acao na
justica contra o Estado do Parana, quando o Governador reduziu unilateralmente as tarifas de
pedagio.

Ha que ser ressaltado que a cldusula referente ao equilibrio econdmico-financeiro da
concessionaria nao ¢ uma liberalidade do Governo do Parand. A preocupacdo com tal equilibrio
constitui “[...] a razdo de ter-se construido toda a teoria do equilibrio econdmico-financeiro do
contrato, cujo objetivo € garantir que o concessionario, durante toda a execu¢ao do contrato, tenha
assegurado a percep¢do de remuneragdo que lhe permita manter a relacdo custo-beneficio
estabelecida no momento da celebragdo do contrato” (DI PIETRO, 1997, p.36).

Outro aspecto relevante do contrato, que ilustra o qudo complexo ¢ esse carater antitético,
diz respeito aos riscos inerentes a concessdo, que sdao de integral responsabilidade da
concessionaria, “[...] inclusive em decorréncia da transferéncia de transito para outras rodovias ou
trechos rodoviarios de acesso, exceto nos casos em que o contrario dele resulte”. Isto ¢ “[...]
ressalvados os casos em que a redugdo de transito resulte em ato unilateral do Contratante ou do

" Concessdo de Obra Publica: delegagio contratual de lote e respectivos trechos rodovidrios de acesso (PARANA,
1997, p.3).

2 Lote: o conjunto formado pelas rodovias principais e respectivos trechos rodoviarios de acesso (PARANA, 1997,
p.4).
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Poder Concedente com impacto no equilibrio econdmico-financeiro deste contrato” (PARANA,
1997, p. 9).

Parece, pelo exposto, que novamente o poder publico fica com as maos amarradas. Como ¢
sabida, a decisdo de locacdo e constru¢ao de rodovias, ao menos no Brasil, ¢ de responsabilidade do
Poder Publico, que ¢ também o poder concedente. Assim, a cldusula do equilibrio econémico-
financeiro suprime indiretamente os efeitos da cldusula que dispde sobre os riscos da
concessionaria. Entretanto, ha que se observar que essa clausula, além de servir de escudo protetor
para as concessiondrias, age como elemento de atracdo a entrada no negodcio de concessdo, por
garantir as regras iniciais de lucratividade.

Outro item importante dos contratos de concessao diz respeito a qualidade, ou a adequagdo
dos servicos prestados pelas concessionarias. Por definicdo contratual, “Servigo adequado ¢ o que
satisfaz as condicdes de regularidade, continuidade, eficiéncia, conforto, seguranca, fluidez do
trafego, atualidade, generalidade, cortesia na sua presta¢ao ¢ modicidade das tarifas”. Um parametro
de mensuracao da adequacdo dos servigos prestados ¢ definido em contrato, ao estabelecer que “[...]
as rodovias principais que compdem o LOTE poderao operar no maximo 200 (duzentas) horas por
ano com nivel de servigo inferior ao ‘D’, conforme definido no Highway Capacity Manual”. Outro
indicativo dessa questdo ¢ a clausula que estabelece a obrigatoriedade de apresentacdo, no prazo
maximo de trés anos apds a assinatura do contrato, de sistema de gestdo de qualidade das obras e
dos servigos concessionados, fundamentados nos parametros da Associacdo Brasileira de Normas
Técnicas — ABNT e da International Standards Organizations (PARANA, 1997, p. 12).

Em relagdo as tarifas de pedagio, elas foram previamente fixadas, havendo previsdo de
reajuste anual de acordo com uma féormula também previamente definida, ndo sendo levados em
considerag¢do possiveis ganhos de produtividade. Além disso, “O calculo do reajuste do valor das
TARIFAS DE PEDAGIO sera feito pela CONCESSIONARIA e previamente submetido a
fiscalizagdo do DER para verificagdo da sua correcio [...]” (PARANA, 1997, p. 18).

Esta clausula parece ir de encontro aos interesses dos usudrios por deixar de aplicar “[...]
critérios tarifarios que incentivem a eficiéncia produtiva e permitam a apropriacdo, pelos
consumidores, de parte dos ganhos de produtividade [...]” (PIRES; PICCININI, 1999, p. 256).

Além disso, destaca-se que o calculo do reajuste anual de tarifa ¢é feito pela concessionaria, a
partir de seus proprios dados. As planilhas de custo de tarifas de pedagio sdo elaboradas pelas
empresas concessiondrias do servigo, dificultando a verificagdo da veracidade dos dados
apresentados. Esse ¢ um exemplo tipico de selecao adversa apontada por PIRES; PICCININI
(1999), onde o agente regulador, nesse caso o proprio Governo do Estado, ndo tem o mesmo nivel
de informacao da firma regulada, tornando impossivel avaliar a eficiéncia da empresa contratada, a
adequabilidade tecnologica empregada, o comportamento da demanda e muitos outros. Nesse
aspecto ha ainda outro grande problema que pode ferir o interesse publico: a possibilidade de
manipulag¢do de informagdes por parte da empresa regulada, gerando possibilidades de obtengao de
vantagem no periodo de revisdo contratual.

Segundo PIRES; PICCININI (1999), esta ¢ uma das principais dificuldades com que se defronta
a tarefa regulatoria, decorrente da assimetria de informagdes pro-produtor. Assimetria essa devida
ao comportamento das firmas, que além de ser dificil e complexa, ¢ de custosa monitoragdo. Isto
caracteriza as dimensdes exdgena e enddgena da assimetria de informagdes correspondentes,
respectivamente, a selecdo adversa e ao perigo moral. A primeira deve-se ao fato de que o agente
regulador nao possui o mesmo nivel de informagdes da concessiondria sobre fatores exdgenos que
afetam a eficiéncia da firma, como pardmetros tecnologicos, comportamento da demanda etc.
Quanto ao segundo — perigo moral — refere-se a algumas varidveis enddgenas, como custos,
medidas administrativas etc., que sdo de conhecimento somente da concessiondria. * In addition to
generating delay in regulatory proceedings, agents can strategically manipulate the regulatory
process in other ways. An important avenue for regulated firms is to control the flow of information
to the regulators” (VISCUSI, 1992, p.322).
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Ha ainda que se fazer referéncia a obrigatoriedade de contratagdo de uma série de seguros,
por parte da concessiondria, com o objetivo “[...] de garantir uma efetiva cobertura dos riscos
inerentes a execucdo das atividades pertinentes a concessio [...]” (PARANA, 1997, p. 28).

Outra clausula que merece destaque ¢ a que obriga a manutengdo de servigo de assisténcia
permanente ao usuario, por ser um servigo até entdo inexistente nas rodovias paranaenses. Segundo
o BNDES (2000), na discussao da reducao das tarifas, tem-se discutido a retirada desse servigo,
ainda que pese ele ser considerado como um grande avango em relagdo ao processo anterior, dada
sua necessidade e importancia para o usuario. Considerando que ele ja foi incorporado no cotidiano
dos usuarios, ndo deveria ser suprimido.

CONCLUSOES

A conformagdo de um novo arcabougo institucional do Estado brasileiro, do qual faz parte,
entre outros, o processo de concessao de rodovias, teve forte componente de imposi¢cdo por parte
dos paises centrais canalizadas por institui¢cdes como o FMI e o Banco Mundial que, como visto,
estabeleceram as balizas pelas quais o governo brasileiro deveria seguir. Note-se, que tais balizas
foram impostas, formal ou informalmente a praticamente todos os paises periféricos'”.

Isso parece explicar a forma apressada como se deu esse processo, evidenciado pelo
pronunciamento de CESAR (1997). Forma essa que contrasta com o fato de que a criagdo, no pais,
de ambiente regulatério minimamente adequado, demanda lento processo de aprendizagem. Como
se beneficiar desse processo de aprendizagem estando atrelado a contratos com vigéncia de 24 anos
ou mais? Ora, isso ¢ tempo demais para que se possa sentir os efeitos positivos ou negativos dessas
concessdes de rodovias.

A auséncia de agéncia reguladora revela-se como um dos pontos mais vulneraveis do
processo de concessdo de rodovias, a despeito das vulnerabilidades desses 6rgaos a acdo de captura
por parte das empresas concessionarias.

A reducido unilateral das tarifas de pedagio por parte do Governador do Estado por sua vez
parece corroborar com uma das assertivas de Stigler e Peltzman (citados por VISCUSI, 1992), de
que o comportamento dos empresarios € orientado no sentido de maximizar os lucros, enquanto que
o dos legisladores ¢ pautado com vistas a maximizar o apoio politico.

Outros fatos decorrentes de as concessdes terem acontecido antes de se ter o marco
regulatério completamente definido ¢ sua dependéncia as clausulas contratuais que fragilizam e
pdem a mostra o carater antitético do processo regulatério, onde os interesses publicos se chocam
com os interesses de lucro de empresario das concessionarias'*.

Ainda, decorrente do critério de estabelecimento de tarifas, parece que um dos objetivos das
concessoes, o da modicidade tarifaria, ndo foi atingido pois “[...] pesquisa realizada pelo DNER
indica que 65% dos usuarios consideram o prego do pedagio alto” (BNDES, 2000, p. 17).

Finalmente, se ¢ possivel constatar a melhoria de qualidade das rodovias concedidas, nao ¢
possivel avaliar a relacdo custo-beneficio desse processo, vez que foge do escopo deste estudo.
Pode-se, entretanto, afirmar que pelos dados levantados e discutidos, héd fortes indicios de que a
hipotese da captura, em face de auséncia de ambiente regulatorio, venha a se confirmar. O que nao
foi possivel avaliar é se a presenga da agéncia reguladora modificaria, de forma significativa, o
risco de captura. Essa ¢ uma questdo que somente o tempo e estudos aprofundados e comparativos

"> H4 que se ressalvar que, no caso brasileiro e em muitos outros paises, as autoridades comungam desses mesmos
principios. O que se procurou ressaltar ¢ que se assim ndo fosse, as imposi¢des se fariam notar por meio das ditas
condicionalidades, ou talvez por meio de apoio a golpes de Estado, como no recente caso venezuelano, amplamente
divulgado pela imprensa.

' Ressalve-se o esfor¢o da equipe técnica do DER em estruturar, a despeito de ndo terem parimetros comparativos, um
programa adequado de concessdes de rodovias no Parana. Esforco esse percebido por meio de entrevista com técnicos
do DER, responsaveis pela elabora¢do do Programa de Concessdes de Rodovias do Parana.
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com experiéncias internacionais e de outros setores como o de telecomunicagdes e energia elétrica,
poderdo responder.
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