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RESUMO

A concessdo de servigos publicos tém sido uma préatica cada vez mais comum no Brasil. Trazida
pelo gerencialismo, ela veio para realizar atividades que seriam de competéncia do Estado, mas
por falta de recursos, ficam a cargo do setor privado. A presente pesquisa teve por objetivo
analisar a concessdo de servicos publicos através do recente problema de gestdo envolvendo a
Agéncia Nacional de Transportes Terrestres e a Concessionaria da Rodovia Osoério Porto
Alegre. A analise fez foco no documento emitido pelo Tribunal de Contas da Unido. A
sociedade tomou conhecimento sobre esse problema administrativo pela midia e pelos
transtornos que os usuérios desta rodovia estavam sofrendo. Como metodologia de trabalho,
utilizou-se pesquisa exploratoria, descritiva e explicativa. Os instrumentos de pesquisa
utilizados foram consulta aos sites dessas instituicoes e literatura especializada para apoio ao
referencial tedrico. O trabalho foi dividido em trés momentos quais sejam: apropriacao teorica,
analise documental e redacgdo do relatdrio. A investigacdo € apresentada seguindo a ldgica das
dimensGes analiticas ha medida em que iam respondendo os objetivos do trabalho. A primeira
dimensao, contextual, envolveu uma reviséo de conceitos e do arranjo institucional dos agentes
envolvidos na problematica. A segunda dimensao foi denominada social por incluir o que a
sociedade ficou sabendo deste tema a partir da midia. A terceira é a dimensdo legal do conflito
institucional, pois ela analisa 0 documento do acordo realizado na solucdo do impasse. Deste
modo, apresentamos uma analise sobre as falhas institucionais no modo de trabalho das
Parcerias Publico Privadas, dos entes reguladores das concessdes de servicos publicos e nas
instituicbes de acompanhamento e controle da administracdo publica.

Palavras-chave: Parcerias Publico Privadas, Concessdes de Servigos Publicos. Agéncia
Nacional de Transportes Terrestres. Concepa



RESUMEN

La concesion de servicios publicos ha sido una préctica cada vez m&s comun en Brasil. Esta
forma de gestion fue introducida por el gerencialismo, esta vino para realizar actividades que
serian de competencia del Estado, pero por falta de recursos o de capacidad de gestion, quedan
a cargo del sector privado. La presente investigacion tiene por objetivo analizar la concesion de
servicios publicos a través del reciente problema de gestion involucrando a la Agencia Nacional
de Transportes Terrestres y la Concesionaria de la Carretera Osério Porto Alegre. El analisis se
centré en el documento emitido por el Tribunal de Cuentas de la Unidn. La sociedad tomo
conocimiento sobre este problema administrativo por los medios de comunicacién y, por los
trastornos que los usuarios de esta carretera estaban sufriendo. Como metodologia de trabajo,
se utilizo la investigacion exploratoria, descriptiva y explicativa. Los instrumentos de
investigacion utilizados fueron consultara los sitios de esas instituciones y literatura
especializada para sustentacion tedrico/metodoldgica. El trabajo se dividio en tres momentos
que son: la apropiacion teorica, el analisis documental y la redaccion de este informe. La
investigacion se presenta siguiendo la l6gica de las dimensiones analiticas en la medida en
que fuimos respondiendo a los objetivos del estudio. La primera dimension, contextual,
involucrd una revision de conceptos y del arreglo institucional de los agentes involucrados en
la problemética. La segunda dimension fue denominada social por incluir lo que la sociedad se
enterd de este tema a partir de publicaciones en medios de comunicacion. La tercera es la
dimension legal, que se envuelve con el conflicto institucional, pues analiza el documento del
acuerdo realizado en la solucion del problema. De este modo, presentamos un analisis sobre las
fallas institucionales en el modo de trabajo de las alianzas publicas privadas, de los entes
reguladores de las concesiones de servicios publicos y en las instituciones de seguimiento y
control de la administracion publica.

Palabras clave: Alianzas Publicas, Concesiones de Servicios Publicos. Agencia Nacional de
Transportes Terrestres. Concepa
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1 INTRODUCAO

Durante o Curso de Administracdo Publica e Social vimos uma série de assuntos que
nos trouxeram motivos para fazermos diversos questionamentos no sentido de entendermos
mais sobre a gestdo nesta area, com este intuito apresentamos este Trabalho de Conclusdo de
Curso (TCC).

Um dos assuntos mais discutidos no ano de 2018 no estado do Rio Grande do Sul
envolveu uma série de informaces acerca da empresa Triunfo Participacdes e Investimentos
S/A, administradora da Concessionaria da Rodovia Osério Porto Alegre S/A (Concepa). Esta
foi a primeira concessao rodoviaria federal no Estado do Rio Grande do Sul. Este contrato durou
20 anos e sua finalizacdo abriu uma série de observacGes. A empresa administrou um trecho
que contemplava 121 quildmetros de rodovias duplicadas. Em 03 de julho de 2017 teve seu
contrato estendido por mais um ano junto a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres
(ANTT), contrato este encerrado em 03 de julho de 2018. Este processo precisou ser melhor
estudado sob o olhar da Administracdo Publica como ciéncia e como arte.

Entender como funcionou essa concessao no seu arranjo institucional, normativo e de
governanca durante esse tempo abriu a possibilidade de que pudéssemos articular os conteddos
vistos ao longo do curso de Administracao Pablica e Social.

Esse tema de estudo tem valor na medida em que revela temas abrangentes os quais
envolvem Vvérios aspectos contextuais que vao desde a escolha pela mobilidade no territério
nacional via rodoviario, até a transferéncia da execucdo de politicas publicas mediante as
Parcerias Publicas Privadas (PPP).

Propicia, por exemplo, a possibilidade de fazer uma pesquisa bibliogréafica que inclua a
importancia das rodovias ao longo da historia do Brasil, ainda mais neste momento historico
onde a opgdo pelo intenso uso de rodovias se mostrou como a fragilidade do Pais, referindo a
crise de desabastecimento causada pela paralisagdo dos caminhoneiros em maio de 2018. Por
outro lado, além disso, o trabalho visa analisar o processo que envolveu este contrato do Estado
com a Concepa.

Fazer foco no tema das parcerias publico privadas na administracdo publica esta
amplamente no espectro da atualidade, pois este mecanismo de gestdo tem sido apresentado

como a saida para a crise em que o Estado, nos diferentes niveis, encontra-se, na mesma medida
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como é criticado e visto como um instrumento que fragiliza e deforma o papel do proprio
Estado. O caso que pretendemos estudar pode ser um bom exemplo analitico e podera apontar
acertos e fragilidades deste instrumento de gestao.

Em 2017 acaba o contrato do Governo Federal com a Concessionaria da Rodovia Osorio
Porto Alegre S/A (Concepa). O problema com o fim deste contrato estava na falta de um novo
concessionario ou na possibilidade do governo administrar este empreendimento rodoviério. A
rodovia estava sendo descuidada pela falta de manutencdo em se tratando de um trecho de alto
nivel de utilizacdo no trafego.

Assim, propomos fazer a discussdo do papel do Estado, diante das suas funcdes
administrativas, dentro do contexto de crise e de mudanca de governos. Este problema nos
coloca diante da necessidade de descrever, analiticamente, o arranjo institucional envolvido ja
gue o contrato € assinado pela agéncia reguladora que parece ndo ter realizado sua tarefa
seguindo os principios da Administracdo Publica Brasileira e a0 mesmo tempo se converte
numa boa oportunidade de aprendizado sobre a Gestdo Publica em arranjos de Parcerias Publico
Privadas.

Diante deste problema administrativo temos a seguinte questdo: quais 0s principios da
gestdo publica foram desatendidos e que fatores institucionais influenciaram nesse processo?
Desta forma, 0 objetivo deste trabalho foi realizar uma exploracéo teérico-documental sobre a
gestdo publica da concesséo de rodovias: o caso da Concessionaria da Rodovia Osoério Porto
Alegre S/A (Concepa) em face ao fim do contrato.

Os objetivos especificos foram: analisar o contrato e os fatos que envolvem o fim da
concessao; analisar o modelo de gestdo a partir das agéncias reguladoras; verificar a falta de
supremacia do interesse publico como principio de gestdo; descrever e analisar os problemas
provocados pelo “fim do contrato” e a sua repercusséo na sociedade atraves do exposto na midia
e dos documentos oficiais; colocar o caso desta concessdo na perspectiva historica da gestdo
publica brasileira.

Para atingir os objetivos e responder a pergunta investigativa foi escolhida a
metodologia da pesquisa exploratoria, descritiva e explicativa. A coleta de dados quali-
guantitativos foi realizada mediante analise bibliografica e documental. Reconhecemos que 0s
orgaos envolvidos possuem bases de dados suficientes e quando foram necessarios
esclarecimentos recorremos a contatos via correio eletronico sem ter configurado entrevistas.
Nesse sentido, visitamos 0s sites da Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT), do
Tribunal de Contas da Unido (TCU), da Concessionaria da Rodovia Osério Porto Alegre SA.

(Concepa) e de outros atores que agregaram dados a esta pesquisa.
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Os resultados encontrados apresentam-se em trés dimensdes. A primeira dimens&o é a
contextual, ou seja, apresentamos uma ampla revisdo histérica da administragdo publica
brasileira para dar conta do surgimento e do papel das instituicdes envolvidas.

A segunda dimensédo envolve a percepc¢do da sociedade sobre uma questdo de gestao
que sé poderia ser percebida pelas noticias disponiveis. Desta maneira, fizemos um
acompanhamento do problema neste meio.

A terceira dimensdo que denominamos legal envolve a exposic¢ao do “AcOrdao” —nome
dado ao documento analitico, avaliativo e de encaminhamento de solugédo possivel diante do
impasse — onde aparecem as relagdes institucionais e onde sdo verificados os principios da
Administracdo Publica.

Este TCC apresenta uma revisdo tedrica do arcabouco conceitual que sustenta este
estudo. Na sequéncia, apresentamos as instituicdes envolvidas no conflito, tanto na sua
descricdo institucional como do seu papel na administragdo de rodovias brasileiras com o uso
das parcerias publico privadas. Apresentamos também, a revisdo metodoldgica e o relato do
gue a midia expunha sobre o problema do fim da concessdo. Segue a andlise descritiva dos
pontos relevantes dos documentos que findaram e encaminharam a solucdo administrativa.
Finalmente, aparecem as consideracdes finais, as referéncias bibliogréficas e os anexos que

ilustram o trabalho.
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2 ESTADO MODERNO E A ADMINISTRACAO PUBLICA BRASILEIRA

Este referencial procura fazer uma aproximacéo da Administracdo Publica e do Estado
Moderno em acdo como tema deste estudo. Serve para dar embasamento a este trabalho, pois
entende-se como de fundamental revisar alguns conceitos como o Estado Moderno e a
Administracdo Publica e a Administracdo Publica no Brasil e seus principios, cujos conteddos
ajudam a compreender e atingir os objetivos tracados. Também serdo abordados temas como
as concessdes de servigos publicos e as agéncias reguladoras que sdo o0 objeto de estudo.

A discussdo do Estado Moderno é muito ampla e polissémica, portanto, exige que se
facam escolhas conceituais. Neste sentido iniciamos reconhecendo que o Estado e a Sociedade
estdo ligados e ndo sdo concorrentes. Desta forma, reconhecemos que o Estado tenha como sua
principal fungdo cuidar do bem-estar da Sociedade, sendo assim, ele realiza os “negdcios
governamentais” ou seja, cuidar da Administragdo Publica.

Segundo Paludo (2015, p.30) a Administracdo Publica é responsavel por organizar as
instituigcdes. As funcdes de planejar, organizar, dirigir, controlar e coordenar séo exercidas pelo
“servidor publico”, que ¢é a pessoa encarregada de cumprir as fungdes pertinentes, respeitando
todos os Principios da Administracdo Publica que, no caso brasileiro, estdo gravadas na
Constituicao Federal de 1988. Portanto, o objetivo da Administracdo Publica ¢ a realizacdo do

bem comum para todos através do Estado.

2.1 O ESTADO

O Estado como o conhecemos hoje, esta representado por uma figura juridica, mas ao
longo da historia o significado foi sendo criado e recriado, o que nédo significa que ele esta
isolado da Sociedade.

Sociedade é resultado de uma vontade do homem, da necessidade de uma vida social
cuja finalidade é o bem comum como podemos ver na obra de Dallari (1998, p.10).

A separacdo da ideia de Estado e Sociedade ocorreu a partir das discussdes dos
Contratualistas. Atualmente, é quase impossivel entender a Sociedade sem Estado e o Estado

sem a Sociedade, pois ele ndo estaria mais dotado de ag&o.
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Deste modo, € possivel verificar que, como sustenta Santos (2014, p.21), o Estado esta
capacitado de forma politica, juridica e social, e é projetado para realizar objetivos em prol do
povo, guardando os limites do territdrio, respeitando a soberania, ou seja, cumprindo com as
suas finalidades e funcdes.

Interessa lembrar a obra “O Principe” de Maquiavel, a qual foi escrita no ano de 1513,
que foi a primeira a trazer a designacao de Estado. Nela, o conceito de Estado estava atrelado a
sociedade politica de forma definitiva. Os italianos ligaram esse conceito ao nome de uma
cidade independente, como, por exemplo, stato di Firenze. Ja os alemaes, franceses e ingleses
incorporaram essa denominacédo a partir dos séculos XVI e XVII. Diferentemente das outras
nacOes, 0s espanhdis usaram a palavra Estado para se dirigir a grandes propriedades rurais
particulares, em que seus proprietarios tinham poder jurisdicional (DALLARI, 1998).

De la para ca este conceito tem sido tratado e discutido de formas muito diversas. No
nosso meio, o Estado vai adquirindo diversas formas e reconfigura seu papel junto a sociedade
ao longo da prépria historia do pais. Para Santos (2014, p.24) falar sobre o papel do Estado no
Brasil é comentar sobre a sua transformacdo ao longo dos anos: durante o Estado Novo,
caracterizado por autoritarismo, centraliza¢do de poder, intervencionismo, foi criado o estado
administrativo do Brasil (1930-1945). Nesse periodo, deu-se origem a estatutos e Orgaos
fiscalizadores como as autarquias e empresas publicas cuja fungéo seria o controle econémico,
originando-se também os departamentos administrativos para o controle politico. Como
consequéncias dessas mudancas pode-se citar que houve melhora na qualificacdo dos
servidores, a funcdo orcamentéaria foi institucionalizada, houve padronizacdo na aquisi¢do de
materiais, além da rapidez em que os resultados eram obtidos. J& no Governo Juscelino
Kubitscheck (1956-1961) houve a criagdo de imposto e taxas, a administracao direta passou a
ser autossuficiente, ou seja, ter autonomia. No Governo Jodo Goulart (1961-1964) foi criada a
comissdo Amaral Peixoto a qual tinha como projetos a criacdo da lei organica do Sistema
Administrativo Federal e o projeto referente ao Conselho de Defesa do Sistema de Mérito. Este
autor comenta ainda que, no periodo militar (1864-1984), a intervenc¢éo do Estado na economia
foi expandida de modo que para isso se concretizasse, foram criadas as empresas estatais e de
cargos celetistas. As principais a¢des desse periodo, com o decreto-lei 200/67 foram:

e Planejamento, descentralizacéo, delegacéo de autoridade, coordenacao e controle;

e Expansdo das empresas estatais, de Orgdos independentes (fundacGes) e semi-
independentes (autarquias);

e Fortalecimento e expansdo do sistema de mérito;

e Diretrizes gerais para um novo plano de classificacdo de cargos;
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e Reagrupamento de departamentos, divisfes e servi¢cos em 16 ministérios.

O Governo de José Sarney (1985-1990), apresentou a economia hiperinflacionaria, e o
enxugamento das estruturas e de gastos publicos. O Governo Fernando Collor de Melo (1990-
1992) faz a reestruturacdo administrativa por meio da desregulamentacdo, desestatizacédo e
abertura de economia. O Governo Fernando Henrique Cardoso (1995-1998) introduziu capital
estrangeiro no Pais e deu inicio as privatizagdes, levando a reforma do Estado na década de
1990 (SANTOS, 2014).

J& 0 Governo de Luis Inacio Lula da Silva (2003 a 2010), como revela a revista Epoca,
especialmente no primeiro mandato, foi marcado por um periodo de estabilidade econdmica
(controle da inflacdo e estabilidade da moeda nacional). Além disso, promoveu uma série de
programas sociais 0s quais visavam diminuir a pobreza extrema de varias familias, além do
incremento em bolsas para a educacdo, dando a oportunidade para muitos brasileiros de terem
o0 diploma do ensino superior de forma gratuita. O Programa de Aceleracdo do Crescimento
visou o incremento das infraestruturas no Brasil. Escandalos de corrupcao abalaram a imagem
de Lula mesmo ele afirmando que nédo tinha conhecimento do plano de sua base de governo. O
Mensaldo, como ficou conhecido, foi 0 esquema de pagamentos ilicitos para garantir apoio de
deputados e senadores as leis e emendas favoraveis ao Governo (REVISTA EPOCA, 2017).

Como primeira mulher a ser presidente do Brasil, Dilma Roussef (2011 a 2016) manteve
a politica do Governo de Lula, dando continuidade aos programas sociais. Conforme a revista
Epoca, a presidente Dilma propds uma série de medidas que reduziram juros. Além disso,
mudancas nos contratos com as concessionarias de energia elétrica também fariam cair o prego
da conta de luz. Apesar disso, seu mandato foi atingido por forte crise econdmica em funcéo da
crise mundial. Ainda nesse periodo, a Policia Federal comandou a Operacdo Lava Jato que
investigou o0 maior esquema de lavagem de dinheiro e corrup¢do no Brasil, envolvendo a
Petrobras, postos de gasolina, lava a jato de automoveis além de grandes empreiteiras e agentes
politicos. Em 2016, a maioria dos deputados foi favoravel ao impedimento de Dilma, causando
sua saida, assumindo, assim, o vice Michel Temer. Michel Temer teve seu mandato marcado
pelas reformas trabalhista e do ensino médio, altas taxas de desemprego e casos de corrupgdo
envolvendo a empresa JBS. (REVISTA EPOCA, 2016).

Em outubro de 2018 foi eleito o novo presidente do Brasil: Jair M. Bolsonaro. Para esse
novo Governo, o objetivo é definir ou redefinir o Papel do Estado, o tamanho e as funcdes das

instituicbes que o compdem.
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Sobre a funcéo e o trabalho das instituigdes sera feita a revisao na proxima se¢do onde
abordaremos a Administracdo Publica e a reforma do Aparelho do Estado entendendo que este
momento histérico marca a composicao e o trabalho do que conhecemos como Estado nos dias

atuais.

2.2 ADMINISTRACAO PUBLICA

Antes de apresentar um breve historico sobre a Administracdo Publica no Brasil, é
importante salientar o que a Constituicdo de 1988 refere-se ao assunto nos artigos 37 a 41.

No artigo 37 sdo apresentadas as disposicdes gerais, abordando concurso publico,
principios e remuneracdo dos servidores publicos. Sobre os principios trataremos num capitulo
mais a frente. No artigo 38 sdo estabelecidas as disposi¢cGes sobre os mandatos eletivos de
servidores publicos como se pode ver, o servidor deve ficar afastado de sua fungdo:“I - tratando-
se de mandato eletivo federal, estadual ou distrital, ficara afastado de seu cargo, emprego ou
fun¢do”. Abordando os vencimentos e os componentes do sistema remuneratério, o artigo 39
traz as seguintes observagoes: ““ | - a natureza, o grau de responsabilidade e a complexidade dos
cargos componentes de cada carreira; Il1- 0s requisitos para a investidura; Il - as
peculiaridades dos cargos”. Ja o artigo 40 trata de regime de previdéncia e aposentadoria dos
servidores. A estabilidade é referenciada no artigo 41 que aborda as maneiras como o servidor

podera perder o cargo:

I - em virtude de sentenca judicial transitada em julgado;

I - mediante processo administrativo em que Ihe seja assegurada ampla defesa;

Il - mediante procedimento de avaliacdo periddica de desempenho, na forma de lei
complementar, assegurada ampla defesa (BRASIL, 1988, artigos 37 a 41).

No Brasil, somente em meados dos anos 30, é que a administracdo publica tornou-se
questdo importante com as tendéncias reformistas trazidas pela Revolugéo de 30.

O presidente Getulio Vargas, no ano de 1933, solicitou ao embaixador Mauricio Nabuco
que estudasse como fazer uma reforma na administracdo puablica. Inspirando-se no servigo
publico inglés, Getulio prop6s trés diretivas: criagdo de critérios profissionais para o ingresso
no servico publico, o desenvolvimento de carreiras e regras de promoc¢do baseadas em
meritocracia. Para efetivar essas diretrizes e supervisionar a administracdo publica, ele criou

um novo 0rgdo chamado Departamento de administragdo e Servigo Publico (Dasp). Alem
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dessas funcbes, o Dasp também estabeleceria as escalas de salarios, fixaria 0 or¢camento
nacional e formaria recursos humanos para administrar os servidores publicos e suas
potencialidades. Porém, houve limitacGes nessa reforma causadas por pressdes populistas-
clientelistas (MARTINS, 1997).

N&o houve mudanga significativa na administragdo publica com a queda da ditadura
Vargas e a democratizagcdo em 1945. Apesar de terem sidos estabelecidos procedimentos para
tornar a administracdo publica mais responsavel diante do Congresso, os partidos politicos se
aproveitaram desse instrumento para aumentar suas praticas clientelistas. As camadas menos
privilegiadas como a classe média baixa, por exemplo, aspirava ser indicada para um cargo na
administragdo publica (a economia ndo criava empregos na mesma velocidade do crescimento
demogréafico). Mas tal feito era necessario influéncia politica e isso também era uma condicao
para o sucesso das eleicdes (MARTINS, 1997).

No Governo de Kubitschek (1955-60) havia muita diferencga entre equipes de servidores,
pois 0s que compunham o governo eram altamente capazes de projetar e implementar metas
ambiciosas de desenvolvimento, ja os servidores de outros setores, 0s quais estava voltados
para os trabalhos mais burocraticos, apresentavam padrdes de desenvolvimento bem abaixo dos
do governo (MARTINS, 1997).

Durante o regime militar (entre os anos de 1964 e 1985) os partidos politicos (inclusive
0 vencedor das elei¢Bes) se tornaram muito dependentes do Estado. Isso acontecia porque o
aparelho do Estado poderia garantir ou negar o acesso a empregos e outros beneficios. Ou seja,
a relacdo dos partidos politicos com seus eleitores se dava na medida em que eles conseguiam
empregos no aparelho do Estado ou conseguiam manipular recursos/subsidios politicos de seu
interesse. Todo esse esquema prejudicava a criacdo de demandas sociais em politicas publicas
orientadas para reformas. Apesar dessa situacdo, 0s anos 80 trouxeram um movimento
diferente: a globalizacdo e com isso um motivo para uma reforma na administracdo publica
brasileira (MARTINS, 1997).

A Constituicdo tem como funcao regular as atividades do Estado. No caso Brasileiro, as
atividades que sdo de competéncia da Unido podem ser descritas como sendo as atividades
estatais, que sdo os servicos publicos de forma mais ampla, as quais estdo divididas em func¢Ges
publicas, servico publico e atividade econémica desenvolvida pelo Estado. Antes da
Constituicao Federal de 1988, qualquer atividade praticada pelo Estado era chamada de servico
publico no Brasil. A redacdo do artigo 175 trouxe uma nova perspectiva para essas atividades:
“Incumbe ao poder publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessdo ou

permissao, sempre através de licitagdo, a prestacdo de servigos publicos” (BRASIL, 1988,
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artigo 175). Isso significa dizer que os servi¢os publicos a serem executados pela iniciativa
privada estdo sujeitos a concessdo ou permissdo e sempre deve ser feito processo licitatorio
antes do inicio da atividade. Quando falamos em servico publico no seu sentido amplo, nos
referimos a quaisquer atividades executadas pelo Estado. J& quando nos referimos a servigos
publicos em sentido restrito, nos reportamos aquelas atividades desempenhadas sob a regéncia
do artigo 175 da CF de 1988 (AGUILLAR, 2011).

As funcdes pablicas encontradas dentro das atividades estatais sao aquelas que devem
ser executadas pelo Estado sob pena de descaracteriza-lo, caso as cedesse para a iniciativa
privada. Entre elas estéo: direitos e garantias fundamentais no artigo 5°, direitos sociais nos
artigos 6° e 7°, além das competéncias dos entes federativos encontradas no artigo 23°, entre
outros. Elas podem ser caracterizadas por serem exclusivas, ou seja, de execucao do proprio
Estado (poderes Executivo, Legislativo e Judiciario) ou por serem ndo exclusivas. Referente as
atividades ndo exclusivas do Estado tém-se aquelas que podem ser executadas por entes
privados, como por exemplo, a resolucdo de conflitos (AGUILLAR, 2011).

Ja os servicos publicos sdo aqueles que o Estado pode realizar ou conceder ou permitir
a entes privados a sua execucdo. No que se refere as atividades econdmicas desempenhadas
pelo Estado podemos dizer que sdo aquelas referidas nos artigos 177 da CF/88 (exploracéo de
petroleo, por exemplo) e 173 da CF/88 (bancos estatais, por exemplo). Sdo atividades de
processo produtivo de bens e servigcos sob a regéncia do setor privado, mas que o Estado
também pode executar (AGUILLAR, 2011).

Na secdo seguinte abordaremos os principios da Administracao Publica apresentados no
artigo 37 da CF/1988.

2.3 PRINCIP1I0S DA ADMINISTRACAO PUBLICA

Para poder atingir os objetivos propostos neste trabalho é necessario antes entender
quais s&o os principios que regem a Administracdo Publica, pois eles sdo como pilares que ddo
equilibrio e guiam a atuacdo da Administragdo Publica. Alguns autores trazem esses conceitos,
para que seja esclarecido como deve proceder o administrador publico. Para Santos (2014, p.44)
e Paludo (2015, p.34) os principios expressos, 0s quais estdo previstos no art. 37 da Constituicdo
Federal de 1988 sdo:



18

e Legalidade: ao administrador publico s6 é permitido fazer o que estiver dentro dos
limites da lei e o que ela autorizar a fazer. E o principio base do Estado Democratico de
Direito. Toda a acdo do Estado dever ser regulada pela lei;

e Impessoalidade: o agente publico atua em nome da entidade publica, ou seja, ele apenas
executa os atos respeitando a vontade do Estado. O administrador publico deve atuar de
forma imparcial, sem privilegiar ou discriminar ninguém ao praticar o ato
administrativo;

e Moralidade: o servidor publico deve agir sempre de forma ética. Os valores sociais
devem prevalecer para o bom desempenho da funcédo administrativa;

e Publicidade: todos os atos da Administracdo publica devem estar & disposicao do
publico. A transparéncia é um dever da Administracdo Publica;

e Eficiéncia: o servidor publico deve desempenhar da melhor maneira possivel as suas
atividades para poder obter melhores resultados de seu trabalho, além disso, fazer o
melhor uso dos recursos publicos a fim de garantir lucratividade e evitar esbanjamentos.
Os principios implicitos séo:

e Supremacia do interesse publico: os interesses do publico em geral devem se sobrepor
aos interesses individuais;

e Autotutela: autonomia da Administracdo Publica em monitorar os atos administrativos;

e Motivagdo: para garantir controle juridico e a validagdo, os atos administrativos
necessitam de motivos para ocorrerem.

e Seguranca Juridica: garantia da estabilidade e protecdo das relac@es juridicas;

e Razoabilidade e Proporcionalidade: devera ser identificada a necessidade dos atos
administrativos para 0 povo é 0 que visa a razoabilidade. A adequacdo e a utilidade
devem ser proporcionais.

e Indisponibilidade: os bens plblicos ndo estdo disponiveis ao uso particular do

administrador e sim de todo o povo.

Visto os principios que regem a Administracdo Publica, percebe-se o0 qudo importante
eles séo, pois eles regulam os atos administrativos, ndo permitindo a sobreposi¢do do privado

sobre o publico, ou seja, prevalece a vontade da maioria.
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2.4 REFORMA DA ADMINISTRAGCAO PUBLICA

A partir da década de 80, a administracdo publica brasileira, que acompanha o
movimento de globalizacéo, vive um momento de reforma. O regime autoritario imposto pelos
militares trouxe uma série de problemas para a Administracdo Publica entre eles: o descontrole
sobre as financas do Pais, fragmentacdo das empresas publicas, atuacdo sem foco nos assuntos
do Estado, entre outros. Uma mudanca na Constituicdo foi necesséria para que se pudesse
retomar as questdes pertinentes a recuperacdo do Pais. Entre essas podemos citar o
fortalecimento do controle da Administracdo Publica, principalmente quando se trata dos
principios de legalidade e publicidade, uma maior participacdo popular, que antes nao era
possivel, pois o que existia era um Estado autoritério e centralizador. Com essa reforma diversas
politicas publicas foram implementadas. Além disso, houve uma mudanca profunda nos
servigos, sendo implantada a selecdo por meritocracia (ABRUCIO, 2010).

Na época, argumentava-se que a reforma era irreversivel e que quem assumisse o poder
deveria efetua-la. Contudo, a partir dos anos 90, os governantes se confrontariam com duas
realidades: a primeira é um cenério de crise, principalmente financeira, faltando recursos para
educacdo, saude, transporte, moradia, previdéncia social, seguranca. A outra é a busca por
solucdes para esses problemas, busca por inovacgdo, que dé ao Estado a possibilidade de prestar,
com eficiéncia, 0s servicos que sdo de sua responsabilidade. Essa situacdo levou a constatacdo
de que a Constituicdo Federal atribuiu competéncias ao poder publico e ele ndo conseguiu
cumprir (DI PIETRO, 2017).

Desta maneira, a privatiza¢do veio com o intuito de reduzir o tamanho do Estado e de
seu aparelhamento administrativo. Com isso, houve quebra de monopoélios para executar as
atividades que eram exclusivas do poder publico, atividades meio. Houve a delegacdo de
servicos publicos ao setor privado na forma de autorizagdo, concessdo de servicos publicos,

permissao ou parcerias publico privadas (DI PIETRO, 2017).

2.4.1 Reforma do Aparelho do Estado - Gerencialismo

O aparelho administrativo, representado pela Administracdo Publica, o qual abrange
todos os orgdos dos Poderes, passa por uma tendéncia mundial que é a Reforma do Estado.
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Aqui no Brasil, o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE) é o instrumento
que expressa os objetivos da reforma. Foi aprovado em 21 de setembro de 1995 pela Camara
da Reforma do Estado. A ideia da reforma é transformar a administracdo publica, torna-la mais
eficiente e flexivel, voltada para atender o cidaddo (DI PIETRO, 2017).

O PDRAE é um reflexo da teoria ultraliberal aliada a globaliza¢do. O foco na teoria
ultraliberal ndo € o objetivo deste trabalho, mas para entendé-la é importante saber que 0s
programas de governo propunham ideias como: liberdade dos individuos no mercado,
privatizacdo das empresas controladas pelo Estado, abertura do capital nacional e livre
concorréncia com o capital estrangeiro, o esfacelamento do Estado de bem estar social,
soberania do consumidor, desregulacdo das relaces de trabalho, entre outras. Além disso, 0
Estado interventor era tido como gerador de crises. Os responsaveis por disseminar todos esses
ideais eram chamados de think tanks ou seja, “pessoas e ideias aglutinadas em instituigdes
estratégicas, com forte capacidade de espraiar seus pressupostos, que informam diagndsticos e
proposicOes (gerais e tdpicas), com vistas a conquistar espagos crescentes para 0 campo
ultraliberal” (FONSECA, 2006).

Antes mesmo do PDRAE ser posto em pratica, as privatizacbes ja tinham sido
formalizadas através do Programa Nacional de Desestatizacdo (PND). Criado para facilitar a
transferéncia de atividades do Estado para o setor privado, o PND foi instituido pela Lei n°
8.031, de 1990, sendo revogado pela Lei n® 9.491, de 1997. Tal lei apresenta 0s objetivos
fundamentais, o objeto, o que é considerado desestatizacdo, modalidades operacionais, 0 que
compete ao Conselho Nacional de Desestatizacdo (CND), entre outras funcdes, por exemplo,
como devem acontecer a venda de ativos e das empresas controladas pela Unido. Nessa lei
também ficou definido que a concessdo de servigos publicos € um tipo de privatizacdo (PND,
2008).

O CND ¢ o 6rgdo responséavel por comandar os processos de privatizacdo. E composto
por ministros de Estado e encontra-se subordinado ao Presidente da Republica. O BNDES
(Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social) é quem apoia de forma financeira
e administrativa 0 CND. O PND traz como categorias possiveis de serem privatizadas as
elencadas a seguir: geragdo, transmissdo e distribuicdo de energia elétrica e gas, petroquimica,
transporte municipal, rodoviario, ferroviario, aquaviario e aéreo, telecomunicacdes, portos,
aeroportos, infraestrutura aeroespacial, construcdo de estradas, represas, diques, docas e
contéineres, saneamento, tratamento e fornecimento de agua, e tratamento de despejos,

industriais, mineracdo e metalurgia (PND, 2008).
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Até o ano 2000, 128 empresas estatais tinham sido privatizadas, entre elas: CSN
(Companhia Siderdrgica Nacional); Mafersa (fabricante de maquinério ferroviario); Escelsa,
Light, CERJ, CEEE (parcialmente), CPFL, Eletropaulo, Gerasul, COELBA, CESP (também
parcial) (grandes empresas do setor elétrico); CRT (Companhia Riograndense de Telefonia);
COMGAS, CEG (empresas distribuidoras de gés); e a RFFSA (Rede Ferroviaria Federal S.A.);
metalUrgicas (Usiminas, Cosipa, Acesita e CST) e também a maior empresa mineradora e
transportadora do Brasil, a Companhia Vale do Rio Doce (CVRD). O programa de
privatizacGes foi estendido aos estados e municipios, os quais tem liberdade para fixarem as
regras para seus programas, pois devem estar em acordo com as leis locais (PND, 2008).

Diversas rodovias federais também foram concedidas a iniciativa privada, entre elas
estdo BR-116 (SP/PR — Regis Bittencourt, SP/RJ — Dutra, PR/SC), BR-381 (MG/SP — Fernéo
Dias); BR-101 (SC/PR, RJ/ES, Rio/Niter6i); BR-153 (MG/SP/PR); BR-393 (MG/RJ), BR-
290/RS (trecho Porto Alegre Oso6rio), entre outras. Além das rodovias, alguns aeroportos foram
concedidos a iniciativa privada, entre eles o Aeroporto Internacional Salgado Filho, localizado
em Porto Alegre (MACHADO, 2014).

Esta légica privatista trouxe ao cenario a gestdo gerencial na administracdo publica
como solucgéo aos problemas econdmicos e sociais do Brasil.

Para alguns autores a administracdo publica gerencial veio da necessidade de reduzir
custos e melhorar a qualidade dos servicos em beneficio do cidaddo. Nesse tipo de
administracdo conservam-se alguns principios da administracdo burocratica, como a admisséo
segundo critérios de mérito, a existéncia de um sistema estruturado de remuneracdo, a
organizacao em carreira, a avaliacdo de desempenho, o treinamento sistematico. Esse tipo de
administragdo é caracterizado por flexibilizagéo e controle por resultados (DI PIETRO, 2017).

No governo de Fernando Henrique Cardoso, Luis Carlos Bresser Pereira, assumiu como
ministro do Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado (MARE) e foi o
responsavel por elaborar o PDRAE. A “Reforma Gerencial de 1995” ou também chamada de
“Reforma da Nova Gestao Publica” pelo proprio Bresser Pereira, estd fundamentada nos
principios do New Public Management, ou seja, a Administracdo Publica deveria funcionar
como uma empresa privada, eficiente, com reducgéo de custos e ser mais eficaz na prestacdo de
servicos. (DASSO JUNIOR, 2006)

No Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, segundo Di Pietro (2017, p.36),
foram considerados quatro setores de atuacdo do Estado, tendo em vista exclusivamente as

atividades-fim da Administracdo Publica, nenhuma referéncia sendo feita as atividades-meio,
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acima inseridas entre os chamados servi¢os administrativos propriamente ditos. Os quatro

setores sdo:
a)

b)

d)

nlcleo estratégico, que corresponde aos 6rgdos de governo, em sentido lato,
que define as leis e as politicas publicas e cobra seu cumprimento; compreende
os Poderes Legislativo, Judiciario, Ministério Publico e, no Poder Executivo,
0 Presidente da Republica, os Ministros e seus auxiliares e assessores
diretamente responsaveis pelo planejamento e formulagcdo das politicas
publicas;

atividades exclusivas, que correspondem ao setor que presta atividades que s6
0 Estado pode prestar, onde entram os poderes de regulamentar, fiscalizar,
fomentar; exemplos indicados no Plano Diretor: cobranca e fiscalizagdo dos
impostos, policia, previdéncia social bésica, servico de desemprego,
fiscalizagdo do cumprimento de normas sanitarias, servico de transito, compra
de servigos de saude pelo Estado, controle do meio ambiente, subsidio a
educacéo bésica, servigo de emissdo de passaportes;

servigcos ndo exclusivos, que correspondem ao setor onde o Estado atua
simultaneamente com outras organizagdes privadas ou publicas nédo estatais;
sdo o0s servigos sociais do Estado, abrangendo fundamentalmente as
universidades, hospitais, centros de pesquisa, museus;

setor de producdo de bens e servi¢os para 0 mercado, que corresponde a area
de atuacdo das empresas, abrangendo atividades econémicas voltadas para o

lucro.

No primeiro setor, afirma-se que a efetividade das decisbes € mais importante que a

eficiéncia; ai pode haver um misto de administracdo burocratica e gerencial. Nos demais

setores, a eficiéncia é mais importante, devendo prevalecer a administracdo publica gerencial

(DI PIETRO, 2017).

Falar sobre a Reforma do Aparelho do Estado € uma forma de entender como as

concessdes ocorrem, pois foi nesse periodo em que se deu inicio as privatizacGes e as parcerias

no setor publico. Dessa forma, a percepcdo do significado e das func¢bes dos principios da

Administracdo Publica é importante para que as parcerias se deem de forma a suprir a

necessidade coletiva obedecendo o preceito de bem comum.

Quando as instituicdes publicas estdo desprovidas de recursos para projetos de

infraestrutura, financiamentos, servi¢os no geral, o Estado pode optar por fazer parcerias com
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o setor privado. No capitulo a seguir, sera possivel entender o que sdo essas parcerias e como

funcionam frente & Administracdo Publica.

2.5 PARCERIAS NA ADMINISTRACAO PUBLICA

As parcerias na Administracdo Publica compreendem um acordo firmado entre o setor
privado e o Estado. O objetivo é prestar algum servico ou implementar alguma reforma
estrutural para os quais o Estado esteja sem recursos. A responsabilidade sobre o servico
prestado fica a cargo do Privado.

A delegacdo do servigo publico ou as chamadas parcerias podem acontecer de trés
maneiras: através de concessdo, de permissao ou de autorizacdo. A Concessao de obra publica
ocorre quando a Unido transfere a um ente privado a execucdo de uma obra publica, a
remuneracao € feita pelos usuarios ou através da exploracdo dos servigos obtidos com tal obra,
e esta se da através da assinatura de um contrato entre as partes. A Permissao ndo ocorre através
da assinatura de um contrato ou como menciona Di Pietro (1996, p. 79) “designa um ato
administrativo unilateral, discricionario e precério, gratuito ou oneroso, pelo qual a
Administracdo Publica faculta ao particular a execucéo de servi¢o publico ou a utilizagdo
privativa de bem publico por terceiros”. Esses dois modos de delegagdo do servigo publico sdo
tratados no artigo 175 da Constituicdo Federal. JA a Autorizacdo pode ser entendida de
maneiras diferentes: primeiramente, através de um ato unilateral e discricionario, a Unido
autoriza um particular desempenhar uma atividade material. Em outra concepcao, a Unido
autoriza o particular a utilizar um bem publico. Em uma terceira concepcdo, a Unido confia a
um ente privado a exploracéo de servico publico (DI PIETRO, 1996).

Temos ainda, outros tipos de parcerias na Administracdo Publica as quais sdo
diferenciadas pelo tipo de atividade a ser exercida.

Di Pietro (2017, p.148) as elenca da seguinte forma:

(a) a concessdo e a permissao de servicos publicos, reguladas pela Lei n° 8.987/1995;
(b) a concessdo de obra publica regulamentada pela Lei n® 8.987/1995;

(c) a concessdo patrocinada e a concessao administrativa, as quais sdo 0s dois tipos de
parcerias publico-privadas norteadas pela Lei n® 11.079/2004;

(d) o contrato de gestdo, que é usado como uma forma de parceria com as organizagdes
sociais da qual a Lei n® 9.637/1998 é regulamentadora;

(e) o termo de parceria com as organizagdes da sociedade civil de interesse publico,
norteado pela Lei n® 9.790/1999;
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(f) os termos de colaboracéo, os termos de fomento e os acordos de cooperacdo com
as organizagdes da sociedade civil, disciplinados pela Lei n® 13.019/2014, com as
alteraces introduzidas pela Lei n® 13.204/2015;

(g) convénios e consorcios abordados pelo art. 116 da Lei n° 8.666/1993;

(h) os contratos de empreitada o quais sdo norteados pela Lei n° 8.666/1993.

Existem outros tipos de parcerias, mas neste trabalho, trataremos das Concessdes do
tipo comum, pois é nesta classificacao que se encontra nosso objeto de estudo: a Concessionéria
da Rodovia Osorio Porto Alegre S.A.

2.5.1 As Concessdes na Administracdo Pablica

A Concessdo € um contrato entre 0 Estado e o setor privado. O primeiro é chamado de
poder concedente e o segundo concessionaria. O Estado transfere a concessionaria a
responsabilidade de fornecer bens ou servigos que ficam sob a sua supervisao e administracéo
(CITRON, 2006).

No entendimento de Di Pietro (2017), no que diz respeito a concesséo, a publicacédo da
Lei Federal n° 11.079 obriga uma distingdo entre trés modalidades: tradicional ou comum,
patrocinada e administrativa.

A primeira, tradicional ou comum, “constitui contrato administrativo pelo qual a
Administracdo Publica transfere a outrem a execucao de um servico publico, para que o execute
por sua conta e risco” (Di Pietro, 2017, p. 77). Nesta forma de concessdo a tarifa € paga pelo
usuario ou outra forma de remuneragdo decorrente da exploracdo do servico, 0 que a autora
chama “objeto ¢ a execucdo de um servico publico; a forma basica de remuneracdo é a tarifa
paga pelo usuéario, sendo possivel a previsao contratual de outras formas de remuneracao,
alternativas, acessorias, complementares ou decorrentes de projetos associados” (Di Pietro,
2017, p. 77). A concessdo tem prazo determinado para encerrar e a lei que rege as concessoes
comuns € a Lei n° 8987/1995.

A segunda e a terceira, patrocinada e administrativa, sdo modalidades das parcerias
publico privadas que sao regidas pela Lei n® 11.079/2004, a Lei n°® 8.987/1995 ¢é aplicada de
forma subsidiaria, apenas. Para Di Pietro (2017, p 77) a concessdo patrocinada “é também uma
concessao de servigos publicos ou de obras publicas de que trata a Lei n°® 8.987/95, quando
envolver, adicionalmente a tarifa cobrada dos usuérios, contraprestacdo pecuniaria do parceiro

publico ao parceiro privado”. Nesta forma de concessdo Di Pietro (2017, p.77) diz que “seu
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objeto pode ser a execucdo de um servico publico ou de uma obra publica”. Nesse sentido, nao
ha diferenca para a concessdo comum, na qual também é admissivel a contraprestacdo por parte
do poder publico, na forma de subsidio, porém, na concesséo patrocinada essa contraprestacdo
se da de forma obrigatoria.

A concessdo administrativa, na Lei n® 11.079/04 (art. 2°, §2°) “¢ a prestagdo de servigos
de que a Administracdo Publica seja a usuaria direta ou indireta, ainda que envolva execucgao
de obra ou fornecimento e instalagdo de bens”. Para Di Pietro (2017, p.77) a concessao
administrativa “constitui um misto de empreitada e de concessdo: de empreitada, porque a
remuneracao é feita pelo poder pablico e ndo pelos usuarios; de concessao, porque seu objeto
podera ser a execu¢do de servico publico”. Nessa modalidade de concessao, Di Pietro (2017,
p.77) expde que “o concessionario executara tarefas como se fosse empreiteiro, sendo
remunerado pela propria Administracdo Publica, mas atuara como se fosse concessionario de
servigo publico”.

A grande diferenca entre as concessdes comuns e as parcerias publico privadas (PPP) é
que a Lei n®11.079/04 s&o previstas as Sociedade de Propdsito Especifico (SPE). A SPE é um
modelo de sistematizacdo empresarial onde é formada uma nova empresa, limitada, sociedade
andnima ou comandita de acGes (o capital social é dividido em acfes). Ela € uma forma de
preservar 0s negocios da empresa original, ou seja, sua existéncia é para um determinado
objetivo e os recursos por ela utilizados ndo se misturam com 0s recursos da empresa original.

Seguindo a ldgica instituida pela Reforma do Estado dos anos 1990 se criaram
mecanismos de regulacdo, controle e acompanhamento dos servigos publicos no Brasil e elas

sdo as agéncias reguladoras, as quais serdo abordadas na sequéncia.
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3 INSTITUICOES ENVOLVIDAS

As instituicdes dentro da administracdo publica sdo as responsaveis por realizar as acoes
governamentais e todas sdo dotadas de deveres e obrigacfes que limitam seu espectro de
atuacdo. Cada uma delas possui legislacdo e normativa particular referente as suas tarefas dentro
do Estado. Por este motivo, trazemos neste segmento do trabalho o perfil institucional dos entes
envolvidos neste estudo: ANTT, TCU E CONCEPA.

Antes de abordarmos as agéncias reguladoras precisamos entender os motivos pelos
quais os mercados devem ser regulados. Para isso, seguimos 0 pensamento estruturado por
Coutinho (2014) que baseado na obra de Antony Ogus (1994) apresenta as razdes que justificam
a implementac&o de regras. Elas podem ser classificadas como: raz6es econdmicas e razdes ndo
econdmicas. As razdes econdmicas se justificam através de falhas cometidas e que fazem com
que o Estado ndo permita que o mercado traga solucdes para o0s problemas apresentados. Entre
essas razdes podemos citar os monopdlios entre as empresas. A concorréncia faz parte dos
instrumentos de reestruturacdo dos mercados (COUTINHO, 2014).

As razdes ndo econébmicas podem ser organizadas seguindo aspectos que véo além da
atuacdo das empresas, ou seja, aspectos como: a garantia de servigos prestados com qualidade,
a protecdo da salde e da seguranca no trabalho, a concessao de subsidios para populacdes em
situacdo de vulnerabilidade. Esses aspectos foram organizados a logica brasileira por Coutinho
(2014) no Quadro 1:

Quadro 1 - Dominios da Regulacéo x Instrumentos Regulatérios

Dominios da Regulacgéo Instrumentos Regulatérios

Regulacio Econémica

Legislacdo antitruste, reestruturacdo e desverticalizacdo de mercados,

Concorréncia x X . N :
regulacdo do acesso a rede (interconexdo, unbunding)
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Eficiéncia

Controle de tarifas, revisao tarifaria, regulacdo por incentivos econémicos
e mecanismos como forward looking costs? e yardstick competition?

Viabilidade financeira das empresas
reguladas

Controle de tarifas, revisdo tarifaria e respeito ao compromisso
regulatério

Ampliag&o de investimentos

Monitoramento de obriga¢des assumidas pela empresa privada

Tarifacdo

Controle de tarifas, revisao tarifaria e mecanismos como yardstick
competition e forward looking costs

Garantia de diversificacdo e repasse de
ganhos de produtividade e tecnologia

Monitoramento de obrigagdes assumidas pela empresa privada

Regulacéo social

Obrigac0es de fornecimento,
continuidade e universalizagéo

Determinagdo e imposicao de metas pelo regulador

Qualidade do servico

Metas e critérios de avaliacdo de performance, recebimento e
processamento de reclamaces e revisdo tarifaria

Protecéo de consumidores vulneraveis
(idosos, deficientes fisicos ou
consumidores de baixa renda)

Adocdao de metas e aplicacdo de principios redistributivos por intermédio
da regulagdo, controle tarifario e concessao de subsidios

Protecéo tarifaria para consumidores
rurais

Adocdao de metas e aplicacdo de principios redistributivos por intermédio
da regulagdo, controle tarifario e concesséo de subsidios. Utiliza¢do de
novas plataformas tecnolégicas

Inadimpléncia e desconexdo

Adocdo de metas e aplicacdo de principios redistributivos por intermédio
da regulacéo, controle tarifario e concessdo de subsidios

Representacdo dos consumidores

Institucionalizacdo da representacdo democratica e de mecanismos de
accountability

Protecédo da salde e seguranga no
trabalho e protecdo ambiental

Metas de avaliagdo de performance e recebimento e processamento de
reclamacdes

Fonte: Coutinho, 2014

O Quadro Dominios da Regulacdo Econémica e Social x Instrumentos Regulatérios

organizado por Coutinho (2014) propbe a andlise da alocacdo de recursos sob critérios de

regulagdo econbmica e de regulacdo social. A regulacdo, nesse sentido, provoca ou

instrumentaliza politicas econdmicas e sociais de tipos distributivo e redistributivo. O autor

! Método de tarifacdo baseado na comparagdo com a atuacdo de uma empresa ideal que emprega

as tecnologias mais avangadas e opera muito eficientemente (COUTINHO, 2014).

2 E uma forma de regulacio baseada em incentivos frequentemente adotada para contornar

problemas advindos da assimetria da informac&o do regulador em relagéo ao regulado (COUTINHO, 2014).
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ainda discute a possibilidade da regulagéo ser utilizada como um instrumento de equidade
(COUTINHO, 2014).

Esta é a ideia de regulacdo que justificou a criacdo das Agéncias Reguladoras no Brasil.
Elas sdo caracterizadas por autonomia financeira e administrativa, estabilidade e inexisténcia
de possibilidade de demissdo. Entre suas atribuigdes estdo: conceder e fiscalizar atividades,
difundir regimentos e metodologias nas areas pertinentes, analisar, qualificar e penalizar
contratos entre agentes econémicos. Os entes regulados querem se resguardar da concorréncia
de forma a reduzir custos, ou até mesmo criando obstaculos a entrada de outros agentes em seu
campo de trabalho. Dessa forma, as agéncias reguladoras foram criadas a fim de reparar
problemas que ocorrem no mercado, ou seja, fiscalizar os servigos publicos que estdo sendo
feitos por entes privados, equilibrar a relacdo entre o cidadédo e o prestador de servigos. Porém,
isso ndo significa dizer que elas sdo a favor do publico ou do privado. Elas podem atuar de
forma a preservar interesses, pois elas servem para deixar o0 mercado mais atrativo (BRASIL,
2009).

A criacdo das agéncias reguladoras teve influéncia do plano de governo do Presidente
Fernando Henrique Cardoso, que propds uma série de reformas com a finalidade de redesenhar

0 papel do Estado. Abaixo, seguem as agéncias atuantes e seu ano de criagao:

Quadro 2 - As Agéncias Reguladoras

Agéncia Ar_lo Qe Subordinagdo/Vinculo
Criacio
Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel) 1996 Ministério de Minas e Energia
Agéncia Nacional de Telecomunicac¢Bes
1997 -
(Anatel)
Agéncia Nacional do Petréleo, G&s Natural e s . .
Biocombustiveis (ANP) 1998 Ministério de Minas e Energia
Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitéria C .
(ANVISA) 1999 Ministério da Saude
Agéncia Nacional de Satde Suplementar 2000 Ministério da Satide
(ANS)
Ageéncia Nacional de Aguas (ANA) 2000 Ministério do Meio Ambiente
Agéncia Nacional do Cinema (ANCINE) 2001 Ministério da Cultura
Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios s
(ANTAQ) 2001 Ministério dos Transportes
Agéncia Nacional dos Transportes Terrestres s
(ANTT) 2001 Ministério dos Transportes
. . o Secretaria de Aviagdo Civil da
Agéncia Nacional de Aviagdo Civil (ANAC) 2005 Presidéncia da Repiblica

Fonte: Brasil, 2019
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Ainda teriamos muito para estudar sobre este tipo de instituicdes, pois elas também séo
elogiadas e criticadas na mesma magnitude. Na sequéncia do estudo teremos que fazer foco na

agéncia que esta intimamente vinculada com 0 nosso objeto de estudo.

3.1 AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES TERRESTRES

Conforme regimento interno, a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT) “é
entidade integrante da Administracdo Federal indireta, submetida ao regime autarquico
especial, com personalidade juridica de direito publico, independéncia administrativa,

autonomia financeira e funcional e mandato fixo de seus dirigentes” (Regimento Interno ANTT,

2019).

A Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT) foi criada pela Lei n°® 10.233
de 05 de junho de 2001 que trata:

Sobre a reestruturacéo dos transportes aquaviario e terrestre, cria 0 Conselho Nacional
de Integragdo de Politicas de Transporte, a Agéncia Nacional de Transportes
Terrestres, a Agéncia Nacional de Transportes Aquavidrios e o Departamento
Nacional de Infra-Estrutura de Transportes, e da outras providéncias (Lei n°® 10.233
de 05 de junho de 2001).

A ANTT foi regulamentada pelo Decreto n° 4.130, de 13 de fevereiro de 2002 que trata
sobre o Regulamento e o Quadro Demonstrativo dos Cargos Comissionados e dos Cargos
Comissionados Técnicos da Agéncia Nacional de Transportes Terrestres.

A funcdo da ANTT ¢€ regular e fiscalizar a prestacdo de servicos realizada por entes
privados, de forma a garantir a harmonia entre o interesse dos usuarios e das concessionarias,
além de realizar a movimentacdo de bens e pessoas sempre preservando o interesse publico

(ANTT, 2019). Entre as suas competéncias podemos citar

CONCESSAO: ferrovias, rodovias e transporte ferroviério associado & exploracéo da
infraestrutura.

PERMISSAO: transporte coletivo regular de passageiros pelos meios rodoviario e
ferroviario ndo associados a exploragdo da infraestrutura.

AUTORIZACAO: transporte de passageiros por empresa de turismo e sob regime de
fretamento, transporte internacional de cargas, transporte multimodal e terminais
(ANTT, 2019)
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Referente a estrutura organizacional da ANTT temos a configuracdo a seguir: a
Diretoria Colegiada que possui a Auditoria Interna, a Assessoria de Gestdo Estratégica e
Inovacdo e a Secretaria-Executiva da Comissao de Eticada ANTT associadas a ela, a Diretoria-
Geral que possui associadas a ela a Secretaria-Geral, o Gabinete do Diretor-Geral, a
Procuradoria Federal junto @8 ANTT, a Ouvidoria, a Corregedoria, a Assessoria Técnica para o
Transporte Internacional de Cargas e Passageiros, a Superintendéncia de Governanga
Regulatoria, a Superintendéncia Executiva, a Superintendéncia de Servicos de Transporte de
Passageiros, a Superintendéncia de Infraestrutura e Servigos de Transporte Ferroviario de
Cargas, a Superintendéncia de Fiscalizacdo, a Superintendéncia de Exploracgao da Infraestrutura
Rodoviéria, a Superintendéncia de Servicos de Transporte Rodoviario e Multimodal de Cargas,
a Superintendéncia de Tecnologia da Informacdo e a Superintendéncia de Gestdo. As
superintendéncias citadas anteriormente possuem diversas geréncias vinculadas a elas. O
organograma encontra-se anexado a este trabalho (Regimento Interno ANTT, 2019).

O regimento interno desta agéncia foi aprovado pela Diretoria Colegiada através da
resolucdo n° 5.810, de 3 de maio de 2018. Esse regimento traz toda a configuracdo acima de
forma detalhada, além das atribuicGes, os processos decisorios das diretorias, 0s atos e
documentos administrativos e regulatérios. Ele determina no artigo 3° que “A atuagdo
regulatéria da ANTT sera pautada por: planejamento, transparéncia, simplificacdo
administrativa, busca da efetiva participacdo social no processo regulatério e uso de
instrumentos de apoio a decisdo” (Regimento Interno ANTT, 2019).

No tdpico a sequir serdo apresentadas informacdes sobre a funcédo do Tribunal de Contas
da Unido (TCU) que foi o 6rgdo que analisou a atuacdo da Concepa e da ANTT perante a

conducéo do 14° Termo Aditivo ao Contrato de Concesséo.

3.2 0 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

O TCU “é o orgdo de controle externo do governo federal e auxilia o Congresso
Nacional na missdo de acompanhar a execugdo orcamentaria e financeira do pais e contribuir
com o aperfeicoamento da Administragao Publica em beneficio da sociedade” (TCU, 2019).

Entre as competéncias citadas no site do TCU estéo:
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Apreciar as contas anuais do presidente da Republica

Julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e
valores publicos.

Apreciar a legalidade dos atos de admissdo de pessoal e de concessdo de
aposentadorias, reformas e penses civis e militares.

Realizar inspe¢Bes e auditorias por iniciativa prépria ou por solicitacdo do
Congresso Nacional.

Fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacionais.

Fiscalizar a aplicacdo de recursos da Unido repassados a estados, ao Distrito Federal
e a municipios.

Prestar informacgdes ao Congresso Nacional sobre fiscalizacfes realizadas.

Aplicar sancbes e determinar a correcdo de ilegalidades e irregularidades em
atos e contratos.

Sustar, se ndo atendido, a execucdo de ato impugnado, comunicando a decisdo a
Céamara dos Deputados e ao Senado Federal.

Emitir pronunciamento conclusivo, por solicitacdo da Comisséo Mista Permanente de
Senadores e Deputados, sobre despesas realizadas sem autorizacao.

Apurar denlncias apresentadas por qualquer cidaddo, partido politico,
associagdo ou sindicato sobre irregularidades ou ilegalidades na aplicagdo de
recursos federais.

Fixar os coeficientes dos fundos de participagéo dos estados, do Distrito Federal e dos
municipios e fiscalizar a entrega dos recursos aos governos estaduais e as prefeituras
municipais (TCU, 2019) (grifos nossos).

As trés competéncias grifadas na citacdo anterior sdo aquelas que se aplicam
diretamente a este trabalho, pois 0 TCU apurou possiveis irregularidades na ANTT relacionadas
a efetivacdo do 14° Termo Aditivo ao contrato de concessdo com a Concepa, realizou auditorias
nas documentacBes da Concessionaria, apreendidas pela Policia Federal e determinou que a
ANTT procedesse a correcdo do calculo das tarifas-base de pedagio vigentes na rodovia.

O TCU foi responsavel por realizar a analise do 14° Termo Aditivo ao Contrato PG-
016/97-00 e apontar irregularidades quanto aos valores cobrados de pedagio, quanto a
subestimativa de fluxo de veiculos em decorréncia da ampliacdo da mesma e irregularidades
também nas analises da manta asfaltica que deveria ter garantia de durabilidade ap6s oito anos

do término do contrato.

3.3 CONCESSIONARIA DA RODOVIA OSORIO-PORTO ALEGRE: CONCEPA

A Triunfo Concepa foi a administradora da rodovia que ganhou o contrato de
recuperacgao, manutencao, conservacgao, monitoramento, operacdo, melhoramento e exploragéo
da rodovia BR-290/RS trecho localizado entre Osorio e Porto Alegre entrada pela BR-116
desde 1997. Apds 21 anos de administracdo, esta empresa encerrou seu contrato de concessédo

das rodovias no Rio Grande do Sul -trecho compreendidos: a BR-290 de Osorio a Eldorado do
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Sul, a Free Way e a BR-116 em Guaiba- este contrato tinha sido celebrado entre a empresa e o
governo federal (CONCEPA, 2018).

Neste tempo 0 acompanhamento deste contrato passou por diversos 0rgaos. Inicialmente
0 Governo Federal estava representado pelo Departamento Nacional de Estradas de Rodagem
(DNER) e posteriormente assume a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT)
(CONCEPA, 2018).

O encerramento aconteceu de fato no dia 04 de julho de 2018, na realidade, o contrato
ja tinha chegado ao fim em julho de 2017, mas a ANTT permitiu que ela continuasse
trabalhando amparada pelo termo aditivo ao contrato de concessdo assinado em 03 de julho de
2017. Esta prorrogacéo trouxe a publico diferentes problemas dentro desta parceria.

Esse trecho que abrangia 121 quilébmetros de rodovias duplicadas contavam com trés
pracas de pedagio, nas quais duas tinham sentido unico - km 19 - Santo Ant6nio da Patrulha e
km 110 — Eldorado do Sul-e uma tinha sentido duplo (km 77 - Gravatai). A cobranca era
realizada através de cabines que eram 8 automaticas e 57 manuais (CONCEPA, 2018).

Segundo dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) em 2010 esta
rodovia atendia perto de dois milhdes de habitantes numa area de concessdo de 3.928 kmz2, O
primeiro segmento da rodovia atravessa seis municipios: Osorio, Santo Antdnio da Patrulha,
Glorinha, Gravatai, Cachoeirinha e Porto Alegre. J& o segundo trecho contempla a BR-290
entre a capital gaicha e Eldorado do Sul e a BR-116 em Guaiba, tornando-se um dos principais
corredores de ligacdo com o Mercosul, em especial com o Uruguai e a Argentina. (CONCEPA,
2018).

3.3.1 Servicos ofertados pela concessionaria

Diversos servigos foram oferecidos durante a vigéncia do contrato de concesséo, entre
eles: Ald Free Way, que era o atendimento via telefone disponivel 24h usado para solicitar
atendimento médico, mecénico, informacdes sobre os horarios de igamento da Ponte do Guaiba,
valores dos pedagios e informacOes sobre o transito. Essas informacgdes também estavam
disponiveis através do aplicativo da empresa. Além disso, o trecho contava com cerca de 60
cameras de monitoramento e isso facilitava na hora de identificar as ocorréncias e direcionar o

atendimento necessario.
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O SOS Free Way, que atendia emergéncias medicas e problemas mecanicos, eram totens
com telefones disponiveis por todo o trecho da concesséo. O servigo estava disponivel 24h por
dia e podia ser utilizado através de telefone e também pelo aplicativo da concessionaria. Para
que o atendimento fosse agil, havia no trecho 4 bases operacionais em pontos estratégicos da
rodovia a fim de dar o direcionamento do atendimento com qualidade e rapidez.

A Radiovia Free Way, era o canal de informac6es sobre as condi¢cfes da entrada para os
motoristas. Sintonizando 88.3 FM, o0s motoristas tinham acesso ao andamento de obras,
icamento da Ponte. Era possivel ouvir a radio no site e no aplicativo da concessionaria também.
Sobre as pracas de pedagio pode-se dizer que eram 3 as quais estavam situadas em Santo
Antonio da Patrulha, Gravatai e Eldorado do Sul (CONCEPA, 2018).
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4 METODOLOGIA

Neste segmento apresentamos, brevemente, o caminho metodoldgico percorrido para
atingir os objetivos deste TCC.

Segundo Gil (2002, p. 17), pesquisa € definida como:

o procedimento racional e sistematico que tem como objetivo proporcionar respostas
aos problemas que sdo propostos. A pesquisa desenvolve- se por um processo
constituido de vérias fases, desde a formulagdo do problema até a apresentacéo e
discussdo dos resultados.

Fazemos uma pesquisa quando temos um problema e ndo temos a informacéo para
solucionar este problema. As razdes pelas quais se faz uma pesquisa podem ser divididas de
duas maneiras: razdes de ordem pratica que ocorrem pela satisfacdo de conhecer e razdes de
ordem intelectual que acontecem pelo desejo de conhecer objetivando fazer as coisas de forma
mais eficaz. Para que uma pesquisa seja bem feita sdo necessarias algumas caracteristicas como
qualidades pessoais do pesquisador entre as quais podemos citar o conhecimento do assunto a
ser pesquisado, a criatividade, a curiosidade, entre outras. Além disso, devera ser levado em
conta quais recursos serdo necessarios para a realizacdo desta pesquisa. Para isso, 0 pesquisador
deveréa fazer um orcamento contemplando todos os gastos (GIL, 2002).

A realizacdo deste trabalho foi feita através de pesquisa exploratdria, descritiva e
explicativa. A coleta de dados quali-quantitativos foi de forma bibliogréfica e documental.
Sabendo que ha diferentes tipos de pesquisa, trazemos a definicdo que mais se aproxima da
nossa investigacdo. Como assinala Gil (2002, p. 41), existem diversos tipos de pesquisa as quais
sdo classificadas em exploratorias, explicativas e descritivas. Neste trabalho, o tipo de pesquisa
predominante é a exploratoria:

e Exploratoérias: proporcionar o conhecimento e a compreensdo do problema. Seu
planejamento é bastante adaptavel. Normalmente esse tipo de pesquisa envolve pesquisa
bibliografica, entrevistas e analises de exemplos;

e Descritivas: objetivam o estudo de caracteristicas de um grupo, relagdes entre variaveis.
E utilizado em coleta de dados, pesquisa de opinido, existéncia de associaces variaveis,
determinar a natureza das relagdes entre as variaveis.

e Explicativas: identificam os motivos pelos quais as coisas acontecem, trazem um

conhecimento da realidade mais profundo.
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Uma forma de coletar e analisar os dados aconteceu depois da escolha de como foram

comparados os dados teodricos e reais. O presente trabalho estd baseado na pesquisa

bibliogréafica, pois foram utilizadas informac6es de livros, jornais e sites.

Deste modo, salientar como funcionam esses tipos de pesquisas é uma tarefa em que Gil

(2002, p. 43), compara os dados da realidade com os dados tedricos. Desta maneira € possivel

classificar as pesquisas pelo seu nivel de delineamento:

Pesquisa bibliografica: fundamentada em artigos cientificos e livros. Apresenta a
vantagem de ter uma gama muito maior de informacé&o a disposicao do pesquisador sem
que ele tenha que fazer um esforco enorme para conseguir esses dados (uma viagem,
por exemplo). Uma desvantagem € que fontes secundarias podem ser pouco confiaveis
e trazer falsas informacdes;

Pesquisa documental: a pesquisa documental é parecida com a bibliografica, porém ela
também trabalha com material de diversas fontes que ndo receberam um tratamento
analitico como os documentos conservados em oOrgdos publicos, por exemplo. Séo
diversas as fontes documentais: cartas, documentos cartoriais, memorandos, oficios,
fotografias, diarios, gravacoes, etc. As vantagens sdo: documentos sdo grandes fontes
de dados, o custo da pesquisa € baixo ja que o pesquisador tera que fazer a analise desses
dados, ndo ter que contatar os sujeitos da pesquisa. Como desvantagem, a pesquisa
documental recebe reprovacdo quanto a subjetividade e a ndo representatividade dos

documentos.

O Quadro 3 demonstra como foram atingidos os objetivos, com que tipo de instrumentos

fizemos a coleta de dados e qual o modo analitico que utilizamos:

Quadro 3 - Objetivos, Coleta e Analise de Dados

Obijetivo Coleta de Dados Anélise de Dados
x Revisdo bibliogréafica sobre
Colocar o caso desta concessdo na . R . -
ST T ~ Administracdo Plblica e Organizamos o arcabouco tedrico que
perspectiva histérica da gestdo B Xt . x
s I historia da Gestéo Publica estd no se¢do 2 e 3 do trabalho.
publica brasileira Brasileira

Descrever e analisar os problemas
provocados pelo “fim do contrato” | Noticias em paginas de jornais Relato das noticias que envolviam a

€ a sua repercussao na sociedade e revistas de grande circulacdo | crise na administragdo da Rodovia BR
através do exposto na midia e dos nacional 290 RS

documentos oficiais

Analisar o modelo de gestdo a Visita no site da ANTT Verificar a teoria da regulacdo. O
partir das agéncias reguladoras Revisdo tedrica da Regulacdo regulamento interno, o organograma,
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as competéncias e a funcdo da
Agéncia.

Verificar a falta de supremacia do
interesse publico como principio de
gestdo

Relatdrios do TCU, site da
ANTT e da Triunfo Concepa

Reconhecimento de dados importantes
que envolvem o problema e sua
solucdo

Analisar o contrato e os fatos que
envolvem a concessdo

Relatérios do TCU, site da
ANTT

Anélise do contrato e do Acordédo 1098
de 2018 que se encontram no site do
TCU

Fonte: Esta pesquisa

O Quadro 3 foi dividido em objetivos, coleta de dados e analise de dados. Na coluna

objetivos temos 0s objetivos especificos dessa pesquisa, ja na coluna de coleta encontramos a

forma como aconteceu a coleta das informacgdes para compor o trabalho e, finalmente, temos a

andlise de dados. A analise dos dados foi dividida em trés dimensdes: contextuais, sociais e

legais que veremos na seguinte se¢do utilizando uma Idgica descritiva e analitica.
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5 A ANALISE DESCRITIVA DAS DIMESOES CONTEXTUAIS, SOCIAIS E LEGAIS

A andlise desta pesquisa sera apresentada em trés dimens@es. A primeira dimensdo é a
contextual, ou seja, precedeu este segmento com a ampla revisdo historica da administracdo
publica brasileira para dar conta do surgimento e do papel das instituicGes envolvidas, assim
como da forma administrativa dada pela relacdo do publico e privado através das Parcerias
Publico Privadas, neste caso, as concessoes.

A segunda dimensao envolve a percep¢do da sociedade sobre uma questdo de gestéo
que s6 poderia ser percebida pelas noticias disponiveis. Neste intuito fizemos o
acompanhamento do problema neste meio.

A terceira dimensdo, que denominamos legal, envolve a exposi¢do do “AcOrdao” —
nome dado ao documento analitico, avaliativo e de encaminhamento de solucéo possivel diante
do impasse — onde aparecem as relac@es institucionais e onde sao verificados os principios da

administracdo publica.

5.1 DIMENSAO DA PARTICIPACAO DA SOCIEDADE: A CONCEPA NA MIDIA

Uma forma que tivemos de entender o objeto de estudo foi através do que estava sendo
veiculado nos meios de comunicacdo. As manchetes dos jornais demonstraram o fato da
Concepa estar lucrando, de forma indevida, cobrando tarifas de pedagio altas e falsificando
laudos de analise de asfalto. Enquanto a sociedade pagou pelos custos de operacdo e
conservacdo da rodovia, a ANTT ndo realizou seu trabalho de forma a regular esta parceria. A
ideia aqui € explicitar que este tema fez parte dos problemas governamentais e foi objeto de
diversas analises. Abaixo, 0 Quadro 4 apresenta datas e noticias que sairam a respeito da

Concepa:
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Quadro 4 - A Concepa nos Meios de Comunicacao

Data Melq de x Sintese da Noticia
Comunicacéo
04/07/2017 C(g:;?/l;ge A partir desta terga-feira, pedagio tem novo prego: Concepa renova contrato de concessdo da rodovia BR-290/RS por mais um ano a partir de 03/07/2017.
- Concepa levanta cancelas da FreeWay e demite 400 funcionarios a partir desta quarta: Com o fim da concessdo, cerca de 400 funcionarios que
Radio A . .- N . ; L
03/07/2018 . prestavam servicos a Triunfo Concepa serdo demitidos. Conforme declarou a Concessionaria, esses funcionarios faziam atendimento nas pracas de pedagio,
Guaiba P - . x . - . X .
auxilio mecénico e servicos de conservacdo da rodovia. As cancelas foram levantadas e a passagem ficou livre, sem cobranca a partir do dia 03/07/2018.
Para TCU, Concepa adulterou dados sobre qualidade do asfalto da freeway: a Policia Federal, durante a Operacdo Cancela Livre, encontrou evidéncias
, no servidor de dados da Concepa de que os resultados das analises sobre a qualidade do asfalto no ano de 2016 estavam sendo adulterados, pois haviam pastas
27/07/2018 | Galcha ZH . « et T s . o . . , . <
denominadas “ANTT” e “Originais”. Foi previsto no contrato original que o pavimento deveria durar 8 anos apds o término da concessdo, no entanto, a
rodovia j4 apresentava problemas antes mesmo da renovacao do contrato em 2017.
TCU aponta que motoristas pagavam mais que o dobro do que deveriam nos pedagios da freeway no RS: Para a renovacéo do contrato de concessao,
a Concepa anunciou a redugdo das tarifas de pedagio, mas de acordo com o relatdrio emitido pelo TCU, as novas tarifas foram superestimadas e geraram um
prejuizo de cerca de 72,4 milhdes de reais. As tarifas deveriam ter sido reduzidas de R$ 7,10 para R$ 3,20. Os documentos apreendidos pela Policia Federal
27/07/2018 G1 ; - x - . .
evidenciaram que dados de gastos na manutenc¢éo da rodovia foram mascarados por pelo menos 5 anos. Foram encontradas conversas de diretores da Triunfo
Participaces e Investimentos, administradora da Concepa, nas quais eles combinavam o custo ideal das obras e servigos para que se obtivesse um lucro anual
de 100 milhGes de reais, entretanto, o lucro méximo anual que ela deveria obter segundo o contrato assinado com a ANTT era de 36 milhGes de reais.
Operagdo da Policia Federal investiga fraude de R$ 100 milhdes em obra da Freeway: A Concepa passou a ser investigada pela Policia Federal, mais
Jornal do especificamente pela Delegacia de Represséo a Corrupgdo e Crimes Financeiros (Delecor) ap6s indicios de irregularidades em auditoria do Tribunal de Contas
30/08/2017 Comércio da Unido (TCU) realizada na Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT). A Operacdo Cancela Livre, como se chamou essa investigacao, foi
realizada nos estados do Rio Grande do Sul, Parand e S&o Paulo. A operag&o levou esse nome, pois hd uma norma da ANTT que se refere a obrigatoriedade
de as cancelas serem liberadas no caso de as filas atingirem 300 metros ou 0 tempo de espera atingir os 10 minutos.
DNIT assina contrato com empresa que vai fazer manutencéo da freeway: Com o fim do contrato, o lixo comecou a se acumular na rodovia, diversos
20/09/2018 Gl buracos foram aparecendo, mostrando a fragilidade do asfalto que deveria durar 8 anos apds o fim deste contrato. O DNIT assumiu a administracéo provisoria
da rodovia e contratou, através de licitacdo, a empresa Neovia para fazer a recuperacao do asfalto, o recolhimento do lixo e a rogada.
Empresa do grupo CCR vence leildo da Rodovia de Integra¢do do Sul: A Companhia de Participaces em Concess@es, do grupo CCR, venceu o leildo
01/11/2018 Gl com a tarifa de pedagio mais baixo a ser oferecida entre as empresas participantes: R$ 4,30 para o que antes era R$ 7,24. O contrato de concessao durara 30

anos e teve inicio em janeiro de 2019.

Fonte: Diversos meios e interpretagcdo nossa
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5.2 DIMENSAO LEGAL: CONFLITO INSTITUCIONAL

Os anos de 1990 trouxeram uma série de mudangas para o cenario politico-econdémico-
social no Brasil com a Reforma do Estado. A intencdo desta reforma era tornar a Administragdo
Publica mais eficiente e flexivel, de forma a atender melhor o cidaddo que nesta logica é
considerado um cliente, no mesmo sentido utilizado pelas empresas privadas. Neste momento,
as privatizagdes comegaram a ser vistas como uma forma de melhorar o servigo que antes era
prestado pelas empresas estatais e que passaram a ser prestado pelas empresas privadas. Os
setores de telefonia, saude, transporte, foram alguns dos primeiros a serem encaixados dentro
dessa nova logica administrativa. Além das privatizagdes, outras formas de delegacdo dos
servicos estatais entraram em pratica como as parcerias na Administracdo Pablica, na forma de
concessdes de servicos publicos. Afim de fiscalizar as atividades dessas empresas, foram
criadas, também nessa época, as agéncias reguladoras.

Falar das concessdes € falar de um contrato entre o Estado e o setor privado. No caso
das concessGes comuns ou tradicionais, temos um contrato administrativo realizado entre o
poder concedente e a concessionaria. Nesse tipo de contrato os servi¢os ou bens sdo transferidos
pelo Estado a uma empresa sob sua conta e risco. A Concessionaria da Rodovia Osério Porto
Alegre S/A é apenas um dos exemplos de concessdo do tipo tradicional ou comum, na qual ela
executava uma obra ou servi¢co em rodovias e a remuneracdo era obtida através do pagamento
de pedagio pelos usuarios. O contrato entre a Concepa e 0 DNER foi assinado em 1997 e
encerrou em 2017. Foram 20 anos administrando um trecho de 121 quilémetros de rodovias.

O encerramento do contrato de tal concessdo foi amplamente divulgado na época, assim
como também a assinatura do termo aditivo prorrogando, por mais um ano. O que mais chamou
a atencdo nos meses seguintes a assinatura, e por isso esta pesquisa esta sendo realizada, foram
as diversas noticias envolvendo a ANTT, a Concepa, 0 TCU e a Policia Federal, demonstrando
uma crise institucional onde os entes exigiam posicionamento e transparéncia, cada um com
fortes argumentacoes.

Nesse contexto, o Tribunal de Contas da Unido analisou o 14° Termo Aditivo ao
Contrato PG-016/97-00. Esse termo foi assinado em julho de 2017 entre a ANTT e a Concepa
prorrogando o contrato de concessdo até que fosse aberta licitagdo para a contratacdo de outra
concessiondria. Para a celebragcdo deste contrato, foi determinado & ANTT que esse tivesse 0
prazo maximo de 24 meses e deveria ser acompanhado de reducdo de tarifa de pedagio. Nessa
ocasido, foi determinado que se tivesse atencdo a Lei 13448/2017 que “estabelece diretrizes
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gerais para prorrogacao e relicitacdo dos contratos de parceria”, mais especificamente ao artigo
32 que trata sobre o prazo maximo que se deve estender o contrato afim de ndo acontecer a
descontinuidade do servigo (Lei 13448/2017).

O TCU apontou uma série de possiveis irregularidades na fiscalizacdo por parte da
ANTT e, por isso, foi necessaria acdo conjunta com a Policia Federal para poder ter acesso aos
arquivos emitidos pela Concepa. E interessante comentar aqui que o TCU confirmou, também,
que houve falha nos estudos sobre incremento de fluxo de veiculos em funcao da ampliacéo da
rodovia com a criacdo da 4® faixa da FreeWay. Dessa analise realizada pelo TCU,
posteriormente, foi realizado um relatorio detalhando as irregularidades cometidas pela ANTT
e pela Concepa.

O relatdrio foi apresentado pelo Ministério Publico e pelo Tribunal de Contas da Unido
e encontra-se sob o nome de Acérdédo 1098/2018, processo n° 021.195/2017-0. Este Acordéo
é constituido por inimeras pecas (peticGes) exibindo apenas alguns trechos citados os quais
fundamentam o documento, mas néo sdo o foco do trabalho. O “Assunto deste documento é:
Referendo de cautelar em processo de representacdo sobre possiveis irregularidades
ocorridas na Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT), relacionadas a
formalizacéo de termo aditivo em contrato de concessao que teve como objetivo a extensao
de prazo do contrato” (Acordao 1098/2018, p.1) (vide anexo).

Para realizar a discussdo e analise dos fatos apurados, tal relatério esta dividido nos
seguintes topicos: Representacdo, Extensdo do prazo de concessdo da BR-290/RS, Indicios de
irregularidades graves na metodologia utilizada pela ANTT para definicdo das tarifas de
pedagio pelo periodo de um ano da prorrogacdo, Subestimativa dos custos de manutencdo e
conservacao, Juizo de cognicao superficial, Medida cautelar, Decisdo provisoria, Necessidade
de retificacdo do célculo das tarifas, Determinacdo e Referendo.

No ano de 2018, o TCU emitiu um relatério apontando algumas falhas da ANTT em
relacdo a fiscalizacdo dos servicos oferecidos pela Concepa. Nos tdpicos a seguir serdo
comentadas dentro de quadros explicativos as irregularidades mais relevantes. Lembramos que
a agéncia possui papel fundamental frente as empresas contratadas para executar tarefas que
seriam de responsabilidade do Estado. Cabe a ela garantir a qualidade dos servigos oferecidos
aos consumidores a0 mesmo tempo em que é necessario manter o equilibrio financeiro e
econémico do concessionario. No quadro 5 apresentamos tais imperfei¢Ges: a subestimativa do

fluxo de veiculos e a superestimativa dos custos operacionais e de conservacao.
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Assunto Problema Instituicdo Legislagéo Dominio da Regulagéo
Lei 8987/1995 Art. 6° Toda concessdo ou
permissdo pressupBe a prestacdo de servico
adequado ao pleno atendimento dos usuarios,
conforme estabelecido nesta Lei, nas normas
pertinentes e no  respectivo  contrato.
) o 81° Servico adequado € o que satisfaz as
Célculo na estimativa do fluxo condicdes de regularidade,  continuidade,
ge;/jggg?; réio »:re;%u (?mszon;g eficiéncia, seguranca, atualidade, generalidade, | Regulagio economica: ~eficiéncia,
A : go. > cortesia na sua prestacao e modicidade das | arifacio e viabilidade financeira das
primeiro  trimestre ap6s a tarifas.
Lo assinatura do 14° termo aditivo Principio d dicidade tarifaria: cob d empresas . _reguladas
Subestimativa de fluxo de rincipio da modicidade taritaria. cobranca 0as | Regylagio  social: qualidade do
. houve um aumento de 10,25% ANTT menores tarifas possi\/e|3 . ~ .
veiculos ' x servico e protecdo de consumidores
de fluxo nas cabines em relagéo . * L
. vulnerdveis  (idosos,  deficientes
a 2016. Com isso houve i _ fisi id de bai
subestimativa de fluxo de Lei 10233/2001 Art 24°: Cabe & ANTT, em sua | 1SICOS Ouconsumidores de baixa
veiculos e superestimativa da esfera de atuacdo, como atribuicBes gerais: | '€Nd@)
tarifa de pedégio calculada. _ )
| — promover pesquisas e estudos especificos de
trafego e de demanda de servicos de transporte;
Il — promover estudos aplicados as definicGes de
tarifas, precos e fretes, em confronto com os
custos e os beneficios econdmicos transferidos
aos usuarios pelos investimentos realizados;
ANTT fe s s e
gastos e despesas que a Concepa Lei 8987/1995 Art. 30: No exercicio da ¢
S N . T . empresas reguladas
uperestimativa dos | teria ao longo de 1 ano do termo fiscalizacdo, o poder concedente terd acesso aos Requlacio social: qualidade do
custos operacionais e de | aditivo baseando-se nas ANTT dados relativos a administragdo, contabilidade, gutac - 4

conservacao

informacBes que a Concepa
repassou durante o periodo de
2012 a 2016

recursos técnicos, econémicos e financeiros da
concessionaria.

servico e protecdo de consumidores
vulneraveis  (idosos,  deficientes
fisicos ou consumidores de baixa
renda)

Fonte: Acérddo 1098 e Coutinho, 2014
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O Quadro 5 foi dividido em assunto, problemas, instituicdo, legislacdo e dominio da
regulagdo. Na coluna assunto encontram-se os dois temas analisados pelo TCU, a coluna
problema apresenta os dois pontos falhos apontados pelo tribunal que foram cometidos pela
ANTT presente na coluna instituicdo. A coluna legislacdo mostra as leis e seus incisos, 0s quais
foram descumpridos pela agéncia. A coluna dominio da regulacdo foi extraida de trechos da
obra de Coutinho (2014). Aqui mostramos quais foram os pontos descumpridos pela agéncia
reguladora dentro do tema regulacéo.

Analisando o documento a ANTT teria subestimado o fluxo de veiculos nas pragas de
pedagio da BR-290/RS diante da forcada diminui¢do da tarifa. Tal fato ocorreu, pois estimou
que a arrecadacdo do montante a ser recebido pela Concepa nos 12 meses de contrato seria
semelhante ao que a concessiondria declarou que recebeu nos anos de 2012 a 2016. Seguindo
esta l6gica, a reducdo do valor do pedagio era premissa para que o contrato fosse efetivado.
Nesse momento a ANTT ndo considerou a possibilidade do aumento no fluxo de veiculos,
também chamado de inducdo pela baixa do valor pago, ou seja, a diminuicao da tarifa promoveu
0 aumento do uso da via. Esta reducdo das tarifas trouxe aumento significativo no movimento
de veiculos nas pracas de pedagio em relacdo ao fluxo utilizado como referéncia na assinatura
do termo aditivo.

No quadro 6, é possivel verificar que a ANTT projetou um incremento de 0,97% no
trafego em relacdo ao vigente na rodovia. Entretanto, houve um aumento de 10,25% no fluxo
apenas no primeiro trimestre ap6s a efetivacdo do termo aditivo segundo estudos do TCU.
Como informacdo complementar, o quadro foi dividido em praca de pedagio, podendo
denomina-las como: P1 — Santo Antdnio da Patrulha, P2 — Gravatai e P3 — Eldorado do Sul, os
anos e o volume de veiculos, projetado pela a agéncia, que circulariam em cada praca em 2017
e 2018.

Quadro 6 — Volume de Veiculos Projetados pela ANTT na BR-290/RS em 2017 e 2018

Praca de Pedagio 2017 2018
P1 8.418,345 8.699,545
P2 21.319,098 21.403,878
P3 6.800,278 6.789,101
Total 36.537,721 36.892,524

Fonte: Acérddo 1098
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E interessante saber que, no 14° termo aditivo, também temos uma projecao de trafego
nas pragas, igualmente a apresentada no quadro anterior, porém bem inferior & apresentada pela

agéncia para o0 TCU como podemos ver no quadro 7:

Quadro 7 — Projecéo de Trafego

Trafego Projetado - 2017 | Trafego Projetado - 2018
04/07/2017 a 31/12/2017 | 01/01/2018 a 03/07/2018

(ano 21) (ano 22)
P1 4.209.173 4.379.773
P2 10.659.549 10.701.939
P3 3.400.139 3.394.550

Fonte: 14° Termo Aditivo ao Contrato PG-016/97

Como o calculo foi realizado de forma equivocada por parte da agéncia houve impacto
no calculo da tarifa de pedagio que foi exercida a partir de 2017, ou seja, a tarifa poderia ser
menor, pois a concessionario teve reducdo dos custos com o incremento do fluxo e esse
incremento ndo foi considerado no célculo da tarifa de pedagio. Abaixo, podemos ver quais

foram os valores praticados pela concessionaria nos 12 meses de contrato:

Tabela 1 — Tarifas das Pracas de Pedagio

Pracas Santo Antbnio da Patrulha (P1) e Eldorado do Sul (P3)

Categoria N° de Valores a
do Tipo de Veiculo - Rodagem | Multiplicador serem
: Eixos ! i
Veiculo de Tarifa praticados
1 Automovel, caminhonete, furgdo 2 Simples 1 7,10
Caminhao leve, 6nibus, caminh&o trator e
furgdo 2 Dupla 2 14,20
Automdvel e caminhonete com semi-reboque 3 Simples 15 10,65
Caminh@o, caminh&o trator, caminhao trator
com semi-reboque e dnibus 3 Dupla 3 21,30
Automdbvel e caminhonete com reboque 4 Simples 2 14,20
Caminhdo com reboque e caminhdo trator com
6 semi-reboque 4 Dupla 4 28,40
Caminhdo com reboque e caminhdo trator com
7 semi-reboque 5 Dupla 5 35,50
Caminhdo com reboque e caminhdo trator com
8 semi-reboque 6 Dupla 6 42,60
Motocicletas, motonetas e bicicletas
9 motorizadas 2 Simples 0,5 3,55

Praca de Gravatai (P2)
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Categoria N° de Valores a
do Tipo de Veiculo Ei Rodagem | Multiplicador serem
. ixos ! .
Veiculo de Tarifa praticados
1 Automdvel, caminhonete, furgdo 2 Simples 1 3,50
Caminhao leve, 6nibus, caminhdo trator e
furgdo 2 Dupla 2 7,00
Automdvel e caminhonete com semi-reboque 3 Simples 15 5,25
Caminhao, caminhdo trator, caminhao trator
com semi-reboque e dnibus 3 Dupla 3 10,50
5 Automdvel e caminhonete com reboque 4 Simples 2 7,00
Caminhdo com reboque e caminhdo trator com
6 semi-reboque 4 Dupla 4 14,00
Caminhdo com reboque e caminhdo trator com
7 semi-reboque 5 Dupla 5 17,50
Caminh&o com reboque e caminhao trator com
8 semi-reboque 6 Dupla 6 21,00
Motocicletas, motonetas e bicicletas
9 motorizadas 2 Simples 0,5 1,75

Fonte: 14° Termo Aditivo ao Contrato PG-016/97

A tabela 1 foi extraida do 14° Termo Aditivo e apresenta os valores de pedagio cobrados
nas 3 pragas pertencentes ao trecho administrado pela Concessionaria. Além disso temos 0s
tipos de veiculos, o nimero de eixos, a rodagem e o multiplicador de tarifas. As duas primeiras
pracas possuem menor fluxo de veiculos e a sua tarifa € mais que o dobro de preco que a que
possui fluxo menor.

O TCU apontou que a agéncia ndo levou em conta o0 que diz no artigo 6° da Lei
8987/1995 sobre a modicidade tarifaria que se trata da cobranca dos menores valores possiveis
das tarifas, além disso, a ANTT ndo seguiu o que diz o artigo 24° da Lei 10233/2001, pois ndo
realizou estudos sobre o incremento do trafego para fazer o célculo das tarifas, uma das
obrigacGes da agéncia enquanto agente regulador e fiscalizador, ela apenas se baseou nos
relatérios emitidos pela Concepa. Esta por si jA& € uma falha institucional ao Principio
Constitucional da Eficiéncia.

Em relacdo a superestimativa dos custos de operacdo e conservacdo da rodovia, 0
tribunal apresentou que a agéncia projetou uma média dos custos operacionais e de conservagao
os custos informados pela Concepa que foram contabilizados nos anos de 2012 a 2016.
Contudo, foi evidenciado pelos relatérios apreendidos pela Policia Federal que os custos
destinados & Maestra Servigos de Engenharia e a Rio Guaiba Servi¢os Rodoviarios, empresas
que prestavam servicos para a Concepa, foram bem inferiores aos recebidos pela

concessionaria. Esta falha fere o Principio da Transparéncia e da publicidade e de modo claro,
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também a Moralidade, pois esta os valores éticos revelados nesta transferéncia de valores foi
ferido.

Outro agravante é que os custos apresentados eram os mais elevados do que no praticado
por outras concessionarias no restante do Pais, sendo que a Concepa ja havia sido autuada pela
Receita Federal por praticar majoracdo de custos. Esta é, sem divida, uma falha aos principios
implicitos da gestdo publica no que se refere a Supremacia do Interesse Publico, pois o interesse
pelo lucro esteve acima do interesse da populacdo que usa esta rodovia.

Ficou evidenciado aqui que o fato da agéncia ter usado para estimativa os valores apenas
dos relatérios da Concepa resultou em majoracéo da tarifa de pedagio. Esta falha induzida pela
falta de cuidado na gestdo do contrato pode ser enquadrada numa falha da Razoabilidade e
Legalidade. Ainda mais tendo como principal funcao a de cuidar este tipo de contratos.

Quando pensamos em termos de regulacdo, percebemos que a ANTT feriu alguns
instrumentos legais quando deixou de executar a correta fiscalizacdo e de realizar estudos
pertinentes para que se pudesse chegar a valores corretos das tarifas de pedagio. Podemos dizer
que sdo de duas formas: eficiéncia e tarifacdo. A primeira, quando deixou de realizar o controle
das tarifas utilizando informacdes processuais como indicadores e, a segunda, na revisao
tarifaria baseando-se apenas em relatérios da concessionaria. Por outro lado, a agéncia
descumpre sua fungéo diante da viabilidade financeira da empresa regulada, quando, a partir
de uma estimativa equivocada, a concessionaria passou a obter lucro indevido cobrando tarifas
mais altas do que deveriam ser colocando sob suspeita o trabalho de pessoas que trabalharam
honestamente nesta organizacdo. O fato é que mais de 400 pessoas foram desempregadas com
o fim da concesséo, fato que poderia ter sido melhor administrado se a Agéncia tivesse realizado
um trabalho eficiente. A prova desta administracdo financeira temeraria se constata ao verificar
que o site desta empresa ndo é mais disponivel ao publico.

Outra falha regulatéria se verifica na qualidade dos servicos no que se refere a protecéo
dos consumidores vulneraveis. Este item ndo esteve analisado pelo TCU nem pela ANTT. Mas
reza a logica da gestdo democratica que todos 0s usuarios pagaram pedagios mais caros por nao
ter sido feito um estudo correto de incremento do trafego e calculo de tarifas e muito menos foi
realizado diferenciagdo entre os usuérios, por tanto, ha ainda espaco para discussdo deste tema

na gestéo publica.
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Assunto

Problemas apontados

Instituicdo

Legislacéo

Dominio da Regulagéo

Superestimativa dos custos
operacionais e de conservagéo

Custos operacionais e de conservacdo
foram baseados em dados fornecidos
pela Concepa obtidos entre 2012 e 2016,
porém, esses custos foram destinados as
partes contratadas pela Concepa
(Maestra Servicos de Engenharia e Rio
Guaiba Servicos Rodoviérios) as quais
tinham custo de prestacdo de servigos
inferior ao recebido pela Concepa

Custos contabilizados pela Concepa
eram muito superiores em relacdo as
demais concessionarias no Pais

Prética de majoracdo de custos por parte
de Concepa foi constatada pela Receita
Federal nos anos de 2008 a 2011 gerando
autuacao tributéria

As obrigacbes assumidas no
contrato original, como assegurar
que o pavimento tenha vida util de
pelo menos 8 anos apds o término
do contrato, devem ser cumpridas.

A Operacdo Cancela Livre deflagrada
pela  Policia  Federal evidenciou
adulteragdo nos resultados da qualidade
do pavimento em 2016 evidenciando o
ndo cumprimento dos parametros por
parte da Concepa.

Concepa

Lei 9718/1998: art. 14 Estdo obrigadas a
apuracdo do lucro real as pessoas
juridicas:

§1° - cuja receita total no ano-calendario
anterior seja superior ao limite de R$
78.000.000,00 (setenta e oito milhdes de
reais) ou proporcional ao numero de
meses do periodo, quando inferior a 12
(doze) meses;

Regulacdo econdmica: Fere a
determinacdo e imposicéo
contratual.

Regulacéo social: qualidade dos
servicos prestados

Fonte: Acérddo 1098 e Coutinho, 2014
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No Acorddo, aparece na forma de “oitiva” - ato que ouvir as partes de um processo
judicial — tudo o que o TCU descreve das partes expondo e/ou se defendendo em relagéo aos
documentos levantados, apreendidos e colocados como anexos. No que toca & conduta da
Concepa frente ao contrato analisamos dois temas relevantes, como aparece no Quadro 8. Este
serve para cruzar diversas informacdes e foi dividido em assunto, problemas, instituicéo,
legislacdo e dominio da regulacdo. Na coluna assunto encontram-se os dois temas analisados
pelo TCU: a superestimativa dos custos operacionais e de conservacdo e a qualidade do
pavimento. Na coluna problema apresentamos os pontos falhos da Concepa apontados pelo
tribunal, quais sejam: a) a méa alocacdo de centros de custos, ou seja, a empresa controladora
“Triunfo Participacdes e Investimentos S/A” informava valores de custos de manutencio
maiores do que as subsidiarias — Maestra Servicos de Engenharia e Rio Guaiba Servigos
Rodoviarios — que eram as que prestavam o servico efetivamente, colocavam nos seus relatorios
contabeis; b) outro problema foi apontado na relacao existente entre os custos da Concepa em
relagdo a outras concessionérias, nesta o valor era sempre elevado; c) a préatica de utilizar tarifas
superestimada ja tinha sido objeto de Autuacdo Tributaria por parte da Receita Federal no
periodo de 2008 a 2011, este problema ja demonstrava que a gestdo desta concessdo era
temeréria e ndo tinha receio de burlar a regulacdo; d) a qualidade do asfalto, neste quesito a
ANTT desvela a dissimulacdo da Concepa em relacdo ao atendimento aos parametros de
desempenho contratuais do Pavimento. O TCU verificou o acompanhamento paralelo das
analises, os documentos possuiam nomenclaturas com os valores a ser apresentados a ANTT e
outo o valor real (pastas nomeadas como “ANTT” e “Originais”). Este fato, demostra o
proposital objetivo de enganar o Estado.

A coluna legislacdo mostra as leis e seus incisos, os quais foram descumpridos pela
concessionaria. A coluna dominio da regulacdo foi extraida de trechos da obra de Coutinho
(2014). Aqui demostramos quais foram os pontos descumpridos pela concessionaria dentro do
tema regulacdo: os problema levantados ferem a regulagdo econémica no sentido de descumprir
0 as determinacgdes e imposi¢des contratuais e, por outro lado, fere a regulacdo social pois a
qualidade do servico fica comprometido na medida os critérios como: condicdo de superficie,
condicdo de conforto, condicdo de deformabilidade e condi¢cBes de aderéncia ndo eram
atendidos diante dos parametros contratados.

A Operacdo Cancela Livre possibilitou que o TCU e a ANTT tivessem acesso a todos

os documentos que estavam com a Concepa. Pela Lei 8987/1995 art. 30: “(...) no exercicio da
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fiscalizagdo, o Poder Concedente ter acesso aos dados relativos & administrac&o, contabilidade,
recursos técnicos, economicos e financeiros da concessionaria”. A alegac¢ao por parte da ANTT
sobre ndo ter acesso aos documentos essenciais para seus estudos ndo foi aceita pelo TCU
justamente porque ha uma autorizacéo atraves de lei para que ela tivesse 0 acesso aos registros.
A ANTT usou o histérico contabil apresentado pela Concepa dos anos de 2012 a 2016 para

fazer a previsdo dos custos para o ultimo ano de concesséo, conforme Quadro 9:

Quadro 9 — Projecéo de Custos Operacionais e de Conservacgdo Calculados pela ANTT

Item Julho/2017 a Julho/2018
Total
Conservacéo e Operacéo R$107.778.108,00
Seguros e Garantias R$912.894,42
Policia Rodoviaria Federal R$462.234,64
Fiscalizacéo R$4.762.424,58
Depreciacao -
Total R$113.915.661,64

Fonte: Acérdao 1098

O quadro acima nos mostra a projecéo de gastos feita pela agéncia baseada apenas na
documentacdo apresentada pela Concepa. Esse quadro € composto de duas colunas: a coluna
item na qual encontram-se 0s elementos que geraram custo para a concessionaria e na coluna
ano 2017 e 2018 o valor projetado a ser gasto com tais elementos.

Apo6s a andlise dos documentos apreendidos, o TCU verificou que houve
superestimativa dos custos operacionais, porém, s6 pdde chegar a essa conclusdo porque
analisou a documentacdo da Maestra e da Rio Guaiba. Tais empresas eram subcontratadas pela
Concepa para realizacdo de servi¢os. O Quadro 10, logo abaixo, apresenta primeiramente 0s
valores dos custos com conservacgdo nos anos de 2012 a 2016 que foram recebidos pelas partes
relacionadas e apresenta também 0s custos com operacao e prestacdo de servicos.

Pela analise do TCU, pode-se entender do quadro que, em média, 90% do custo de
conservacao foi destinado & Maestra e Rio Guaiba, ja o custo com operacéo ficou em torno de
48%. Baseado nessas informagdes, o TCU concluiu que “(...) a maior parte dos valores
contabilizados pela Concepa como custos operacionais, representa, na verdade, lucro de suas
partes relacionadas, e, por consequéncia de seu controlador, que € a Triunfo ParticipacGes e

Investimentos™ (Acordao 1098).
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Quadro 10 — Custos com prestacao de servicos destinados as partes relacionadas

Item Custos (R$)
2016 2015 2014 2013 2012
Custos com conservagéo (A) 69.297.501 | 62.484.927 | 41.960.016 | 41.948.168 | 40.869.901
Prestacdo de servigos 66.058.812 | 59.047.917 | 39.376.437 | 36.408.689 | 36.867.811
Rio Guaiba (B) 44.987.444 | 41.753.131 | 36.749.979 | 35.186.089 | 35.948.300
Maestra ( C) 20.061.993 | 16.818.181 - - -
Percentual (B+C) 100/A 94% 94% 88% 84% 88%
Custos com operagéo (D) 32.785.766 | 29.973.056 | 28.049.163 | 25.850.655 | 24.695.022
Prestacdo de servicos 16.462.241 | 15.628.208 | 14.142.310 | 13.437.846 | 12.633.268
Rio Guaiba (E) 15.046.530 | 14.796.840 | 13.344.000 | 12.760.800 | 11.915.100
Maestra ( F) - - - - -
Percentual (E+F) 100/D 45,90% 49,40% 47,60% 49,40% 48,20%

Fonte: Acérddo 1098 referente a Notas Fiscais apresentadas pela Concepa

Para entender melhor como chegaram a essa conclusao, é importante verificar o quadro
a seguir que traz a demonstracdo de resultado da Rio Guaiba de 2012 a 2016. O quadro 11 é

composto pelos valores da receita liquida, dos custos e despesas operacionais, lucro bruto, lucro

liquido e margem liquida:

Quadro 11 — Margem Liquida da Empresa Rio Guaiba entre 2012 e 2016

Item Demonstracéo dos Resultados da Rio Guaiba Servigos Rodoviarios (R$)
2016 2015 2014 2013 2012
Receita Liquida (1) 56.144.092 52.952.108 | 46.808.408 | 44.050.976 | 44.712.373
Cgsteﬁzgazslse(s;)‘s -17.252.605 | -14.048.351 | -12.755.850 | -11.452.747 | -10.818.133
Lucro Bruto (3) = (1)-(2) 38.891.487 38.903.757 | 34.052.558 | 32.598.229 | 33.894.240
Lucro Liquido (4) 30.804.118 30.225.888 | 29.260.764 | 29.219.131 | 30.750.041
Margem Liquida (4)/(1) 54,87% 57,08% 62,51% 66,33% 68,77%

Fonte: Acérdao 1098

O que podemos entender do quadro é que, por exemplo, ano de 2016 dos R$56,1 milhdes
pagos pela Concepa, foram gastos apenas R$17,2 milhdes com despesas e custos operacionais,
ou seja, 30,8 milhdes foram lucro liquido contabilizado. Isso significa dizer que apenas 30,7%
foi realmente revertido em servicos para 0s usuarios e 54,87% foi o lucro liquido. Na realidade
esse percentual de lucro foi da Triunfo ParticipacOes e Investimentos, pois ela possui 99% do
capital social da parte relacionada. A ANTT havia projetado um lucro de R$36 milhdes para o
periodo de extens&o do contrato, porém, como pdde ser visto, o lucro médio foi de 61% ou seja,
R$108,4 milhGes de reais, uma diferenca de R$72,4 milhGes de reais.
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O tribunal considerou que a ANTT feriu o principio da confianga legitima em funcéo
de seus atos administrativos, ou seja, a agéncia fez calculos e estimativas equivocadas com a
autorizacdo da concessiondria, baseando-se somente nas informacdes trazidas pela mesma. O
tribunal considerou usar medida cautelar para que fosse revisto o valor do pedagio, pois 0s
usuarios estavam sendo prejudicados com os valores superestimados das tarifas.

O tribunal avaliou outra questdo importante que foi a descoberta, com a apreensdo de
documentos da Concepa, da adulteracao de resultados sobre a qualidade do pavimento. Apesar
do 14° Termo Aditivo nédo tratar de nenhuma clausula sobre investimentos, isso néo tira a
responsabilidade da concessionaria de cumprir com o que foi acertado no contrato original. O
documento assinado em 1997 dizia que deveria ser assegurada a vida Gtil de 8 anos da
pavimentacao apos o término do contrato. O que foi encontrado no servidor da Concepa foram
arquivos do ano de 2016 com informacdes sobre as analises de monitoramento do pavimento
adulteradas: pastas “ANTT” e pastas “Originais”. Foi evidenciado pelo tribunal que os
resultados das analises ndo estavam em conformidade para as faixas 1 e 2 da rodovia. A
Concepa havia sido autuada pela ANTT, pois esta realizou amostragem e os resultados das
analises deram fora dos padrdes exigidos pela agéncia reguladora. Isso deixou claro que a
concessionaria ndo cumpriu com as obrigacfes impostas pelo contrato original. O tribunal
concluiu desta maneira que, através de medida cautelar imposta a ANTT, a tarifa basica de
pedagio deve ser corrigida.

Deste modo finalizamos a dimensdo analitica legal, que na realidade é muito mais
administrativa. Esta revela a dificuldade institucional que existe na gestdo das parcerias entre o
Estado e as empresas privadas. Ha sem ddvida divergéncia entre os prop0sitos organizacionais
entre a funcdo do Estado que é atender os cidaddos ofertando servigos publicos de qualidade e

com custos compativeis e 0s das concessionarias que é a de obter lucro.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

O contexto econémico-politico e social brasileiro passou por grande mudanga com a
Reforma do Estado dos anos 1990. Foram implementadas novas formas para o gerenciamento
da Administracdo Publica: privatizacGes, parcerias publico privadas, entre outras mudangas. A
criacdo das agéncias reguladoras foi de suma importancia para a regulacéo das novas diretrizes
do gerencialismo. Fazer a retomada dos conceitos anteriormente citados foi bastante relevante
para que se pudesse dar subsidio a esta pesquisa.

Ao longo deste trabalho pudemos perceber como ocorrem as relagdes institucionais que
aqui estavam representadas pela Unido, atraves do antigo DNER e da atual ANTT- érgdo do
Estado que foi extinto e substituido pela agéncia reguladora -, da Concessionaria Concepa —
empresa privada - do Tribunal de Contas da Unido e do Ministério Publico — instituicdes de
controle de gestdo - e da sociedade — cuja voz esté recolhida pela midia.

O objeto de anélise é um contrato que foi assinado nos anos de 1997, representando as
novas diretrizes trazidas pelo gerencialismo. A concessionaria ficaria responsavel pela
recuperagdo, manutengdo, conservagdo, monitoramento, operagdo, melhoramento e exploragdo
da rodovia BR-290/RS trecho localizado entre Osorio e Porto Alegre entrada pela BR-116.

Diante de um cenario em que a troca de administracdo da rodovia se fez necessaria, por
ocasido do fim do contrato, houve também a necessidade de se rever tais relacdes entre 0s entes
envolvidos. A falta de transparéncia da concessionaria aliada a falha de fiscalizacéo por parte
da agéncia foram os pontos mais discutidos e analisados neste trabalho.

O TCU foi responsavel por emitir um Acérddo analisando a conduta da ANTT frente
ao contrato de extensdo da concessdo. Foram comprovadas uma série de falhas cometidas pela
agéncia reguladora gerando impacto para a sociedade. Conforme ja foi dito anteriormente, a
Administracdo Publica é regida por uma série de principios 0s quais deverao ser respeitados
para que a sociedade ndo seja prejudicada. No caso da ANTT, a qual possui uma estrutura
hierdrquica bastante robusta, incluindo uma superintendéncia direcionada a fiscalizacdo, no
entanto, houve descumprimento a legislacdo e a principios basicos da Gestao Publica.

Quando falamos em legislacdo, nos referimos a Lei 8987/1995 Art. 30 que rege as
Concessdes e permissdo de servigos publicos. Mediante esta norma, o Poder Concedente, aqui

representado pela ANTT, deveria ter acesso aos registros contabeis, financeiros, técnicos,
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econbmicos e administrativos da concessionaria. Com este fim, deveria ser garantido o acesso
as informacdes corretas para se poder fazer projecGes, nesse caso, das tarifas de pedagio. A
ANTT, descumprindo seu papel, argumentou que a concessionaria omitiu os verdadeiros dados
e por isso a agéncia fez a projecdo equivocadamente.

Desta forma, podemos dizer que diversos principios foram feridos:

a) Principio da supremacia do interesse publico: nesse caso os interesses do publico
deveriam prevalecer em detrimento do privado. Isso ndo aconteceu porque a
Concepa obteve lucro indevido com as altas tarifas de pedagio cobradas. N&o foi
considerado o aumento do fluxo de veiculos nas pracas de pedagio, ndo foi realizado
estudo pela agéncia. A Concepa também forjou laudos analiticos da qualidade do
asfalto, tentando fazer a ANTT acreditar que os parametros analisados estavam
dentro dos padrdes exigidos;

b) Principio da seguranca juridica: esse principio zela pela seguranca das relacfes
juridicas. Neste caso, a Concepa ndo cumpriu com o contrato, pois ndo foi
transparente em seu relacionamento com a agéncia, além disso, lesou o consumidor
ao cobrar altas tarifas e a ndo manter o asfalto adequado para a circulagdo de
veiculos, pois antes mesmo de terminar o contrato aditivo ja haviam diversos
buracos na rodovia conforme foi noticiado pela midia;

c) Principio da eficiéncia: o servidor publico deve desempenhar suas atividades da
melhor maneira possivel. No caso da agéncia, ndo houve pesquisa, estudo para
entender se os dados que a Concepa estava fornecendo eram veridicos ou de acordo

com o que foi determinado pelo contrato.

Do ponto de vista da regulacdo, tanto a ANTT quanto a Concepa ndo atenderam, pelos
motivos ja citados, os seus dominios: qualidade dos servicos, protecdo dos consumidores
vulneraveis, eficiéncia, tarifacdo e viabilidade financeira das empresas reguladas.

O TCU, embora tardiamente, realizou seu trabalho de auditoria e inspecéo da gestdo dos
Orgdos publicos e permitiu que ficassemos a par desta série de problemas que analisamos no
estudo, principalmente quando destacamos 0 seu papel ao determinar a correcdo da
irregularidade.

Diante deste quadro institucional podemos afirmar que conseguimos atingir nossos
objetivos: O primeiro era colocar o caso desta concessdo na perspectiva historica da gestdo
publica brasileira e o fizemos dentro da dimenséo histérica do referencial tedrico. O segundo

objetivo era descrever e analisar os problemas provocados pelo “fim do contrato” e a sua
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repercussdo na sociedade, aparecendo através do exposto na midia e dos documentos oficiais
apresentados. O terceiro objetivo era analisar o modelo de gestdo a partir das agéncias
reguladoras e este esta diluido na dimenséo legal, nela trabalhamos amplamente este tema. O
quarto objetivo que era verificar a falta de supremacia do interesse publico como principio de
gestdo foi demostrado ao longo do trabalho como um todo, principalmente na parte analitica
final. O quinto objetivo que era o de analisar o contrato e os fatos que envolvem a concessao
aconteceu da mesma forma.

As dimensoes analiticas serviram de fio condutor para toda a pesquisa e ajudaram a dar
sequéncia logica ao estudo. Escolher estas dimensbes permitiu revelar as caracteristicas do
objeto estudado. No inicio era uma impressdo de que haveria um conflito institucional que
dificilmente o cidaddo comum poderia acompanhar. No entanto, analisar 0s documentos,
especialmente, o Acordao, possibilitou que tivéssemos a real dimensdo da problematica da
Gestdo gerencialista.

Tivemos algumas limitagdes conceituais, pois tratamos de entender uma linguagem
juridica que ndo é do nosso cotidiano, e, por outro lado, a reparticdo do TCU que cuidou da
analise trabalha em Brasilia e, embora tenha se colocado a disposicdo foi uma barreira fisica
que n&o limitou o trabalho, mas que poderia ter sido melhor acionada se fosse aqui no Rio
Grande do Sul.

A pesquisa possibilitou uma ampla revisdo dos conceitos estudados durante o curso de
Administracdo Publica e Social, ao mesmo tempo, descortinou novos desafios, por exemplo,
entender como trabalham as outras agéncias reguladoras de servicos publicos e se esses entes
estdo preparados para lidar com a onda de novas parcerias publico privadas que estdo sendo
ventiladas na gestdo federal, estadual e municipal. Saber que ha um espaco muito grande de
lucratividade e pouca capacidade de fiscalizacdo faz com que duvidemos da eficiéncia desse
tipo de servicos, inclusive porque o Acordao soé retificou as tarifas a partir da finalizacdo do
julgamento, tudo que aconteceu de irregular nos 20 anos em que esta concessao durou, nédo teve
reparos para 0s usuarios, ou seja, a cidadania que utilizou esta rodovia.

H& possibilidade de muitos estudos a partir desta investigacdo. Da perspectiva das
relagdes institucionais, do arranjo legal que organiza essas relagcbes e da participagdo da
sociedade. Neste trabalho ndo ouvimos os usuarios e so tivemos a midia como porta voz da

sociedade, sendo assim, esta seria uma grande oportunidade de futuros trabalhos.
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