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RESUMO

Minas Gerais realiza a gestdo para manutencao e conservacao de cerca de 22 mil quilémetros
de rodovias pavimentadas, e assim como outros entes, apresenta uma necessidade elevada de
investimentos para suprir as demandas de melhorias na infraestrutura viaria. Ndo ha todavia,
uma Unica estratégia para prestacdo desse servi¢o no estado, evidenciando a relevancia de
compreender quais sdo os instrumentos utilizados para a implementacdo de politicas de
infraestrutura e logistica. Neste cendrio as concessdes rodoviarias sdo um relevante objeto de
estudo para a percepcdo de como as competéncias publicas e privadas se complementam nesse
arranjo. Apesar da centralidade do ente publico na coordenacdo, regulacéo e fiscalizacdo do
instrumento, é preciso destacar que a atuacao deste ator sozinho, ndo mostrou-se suficiente para
resolucdo dos gargalos até a presente data. Assim, o estudo proposto almeja compreender a
utilizacdo das concessdes rodoviarias como um instrumento para a implementacéo da politica
de infraestrutura rodoviaria no estado de Minas Gerais, a partir do ano de 1995 (ano em que
ocorreu a promulgacao da Lei Federal n° 8.987), identificando como o arranjo de governanca
criado coordena, regula e fiscaliza as concessdes em Minas Gerais. A metodologia adotada foi
0 estudo de caso nos moldes propostos por Yin (2015), fundamentado na anélise de contelido
dos documentos e registros considerando o método proposto por Bardin (2016). O estado de
Minas Gerais coordena, regula e fiscaliza apenas duas parcerias: a concesséo da rodovia MG-
050, com 372 km de extenséo, e a concessao de trechos da BR-135, com 364 km de extensao;
0s quais podem ser relevantes estudos de caso para producdo de conhecimento sobre o arranjo
posto e a maneira como se estabelecem as relagdes nessa articulacdo entre ator privado e ente
publico.

Palavras-chave: Concessfes Rodoviarias; Parcerias; Governanca; Estratégias de
Implementacgdo; Desempenho; Coordenacéo; Regulacéo; Fiscalizacao.



ABSTRACT

The State of Minas Gerais manages the maintenance and conservation of approximately 22,000
Km of paved roads; an as other public entities demand a huge sum of investments for
improvements in road infrastructure. However, there is not only one strategy to provide this
service in the State, evidencing the need to understand the instruments used for the
implementation of infrastructure and logistics policies. In this scenario, highway concessions
are a relevant object of study for the perception of how public and private competences
complement each other in this arrangement. Despite the centrality in the coordination,
regulation and control of the public entity, it is necessary to understand that the action of this
actor alone was not sufficient to provide the improvements needed until the present data. Thus,
this study aims to understand the use of highway concessions as an instrument for the
implementation of the road infrastructure policy in the State of Minas Gerais, base line in 1995
(the year in which Federal Law n® 8.987 was enacted), identifying how the governance
arrangement created coordinates, regulates and supervises highway concessions in Minas
Gerais. The methodology adopted was the case study, as proposed by Yin (2015), based on the
content analysis of documents and records, considering the method proposed by Bardin (2016).
The State of Minas Gerais coordinates, regulates and supervises two partnerships: the
concession of the MG-050 highway, with 372 km of extension, and the concession of the BR-
135, with 364 km of extension; these are relevant studies, and production of knowledge about
the arrangement put in place and how relations are established in this articulation between
private actor and public entity

Keywords: Highway Concessions; Partnerships; Governance; Implementation
Strategies; Performance; Coordination; Regulation; Fiscalization.
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1. INTRODUCAO

Desde um extenso periodo na historia do Brasil, mas mais acentuadamente a partir dos
anos 90, a utilizagdo das parcerias com a iniciativa privada foi uma evidente alternativa para a
prestacao dos servicos publicos na area de infraestrutura rodoviaria. Com o propdsito de suprir
a caréncia nos investimentos necessarios para a manutencdo e a conservacdo das vias, mas
também para aumentar o volume dos recursos disponibilizados para promover a ampliacéo e as
melhorias das rodovias brasileiras, a interacdo entre setor publico e setor privado se consolidou
(CAMPOS NETO et. al. 2010).

Nos anos 90, em um periodo notadamente marcado pela reforma do Estado brasileiro,
em que Bresser Pereira (2017) delimita como o periodo da “reforma administrativa do Estado
Moderno”, observou-se um aumento desta interacdo entre o setor publico e o setor privado no
campo das politicas pablicas como um todo. Conforme destacado por este autor, nessa época
houve a tentativa de incorporacdo dos principios de gestdo e eficiéncia, provenientes da
iniciativa privada, com a justificativa que os preceitos da iniciativa privada promoveriam o
aumento da produtividade, a melhoria na gestdo fiscal, e 0 aprimoramento nas diversas areas
para a prestacao de servicos publicos. (BRESSER PEREIRA, 2010)

As concessOes rodoviarias se apresentaram nesse contexto, como uma dessas
alternativas para garantir os investimentos e as melhorias na prestacao dos servi¢os publicos na
area de infraestrutura e logistica. O modelo em questdo trata-se resumidamente da presenca do
ator privado, no campo da prestacéo do servico de infraestrutura viaria ndo s6 como um agente
contratado executor de obras, mas sim como um prestador de fato do servigo publico. As
concessOes rodovidrias caracterizam-se desta feita pela cessao do servigo ao setor privado, mas
também pela cobranca das tarifas dos usuarios das vias, por meio de pedagios. Essas tarifas sdo
0S meios para se garantir 0s investimentos necessarios nas rodovias cedidas, o retorno
financeiro do agente privado parceiro, e a possivel expansdo e constante manutencdo dos
trechos cedidos. (CALDEIRA 2016).

Soares e Campos Neto (2006) destacam que as parcerias com a iniciativa privada para
a area da infraestrutura rodoviaria foram (e sdo) uma estratégia de transferéncia de um servico
publico ao ente privado, mediante a¢Ges diversas de comando e controle desse processo pelo
poder publico (exemplificam o exposto com as etapas de licitacdo e a subsequente formalizacéo

do contrato de concessdo, e a sua constante fiscalizagdo). De acordo com 0s autores, essa



estratégia se forma sob a égide de uma relacdo contratual, em que constam acles e
responsabilidades a serem implementadas pelo parceiro privado, e que envolvem
sumariamente: a realizacdo de investimentos com o intuito de recuperacdo e /ou ampliacao da
malha rodoviéria, a operacdo da rodovia, e a prestagdo de outros servigos inerentes para a
seguranca dos cidadaos que utilizam o servi¢co. (SOARES E CAMPOS NETO,2006)

Campos Neto et al (2011) sublinham que, apesar de terem ocorrido tentativas anteriores
a década de 90, um Programa Nacional de Concessdo de Rodovias Federais no Brasil, foi
iniciado somente no ano de 1995, com a concessdo pioneira do trecho “Rio de Janeiro —
Petrépolis — Juiz de Fora”. Nos anos seguintes, os autores frisam que muitos estados brasileiros
também iniciaram seus programas, notadamente os estados de Sdo Paulo, Parana e Rio Grande
do Sul. (CAMPOS NETO et al., 2011). Como mostra Oliveira (2012), em 2012 o Brasil possuia
mais de 14.000 quildbmetros de rodovias concedidas, e desses, 0s que apresentavam maior
concentracdo se tratavam justamente desses estados pioneiros: 0 Rio Grande do Sul, Parana e
Sdo Paulo. Atualmente, segundo dados da Associacao Brasileira de Concessdes Rodoviarias
(ABCR), ha 68 concessdes em operacao, com aproximadamente 24 mil quilémetros de rodovias
concedidas. ! (ABCR, 2022)

Isso posto, salienta-se que apesar desta quilometragem no Brasil com valores absolutos
relativamente elevados, e do fato de os marcos normativos pioneiros datarem de meados da
década de 90, mas também do principio de anos 2000, o Estado de Minas Gerais coordena,
regula e fiscaliza apenas dois contratos: a concessdo da rodovia MG-050, com 372 km de
extensdo, e a concessédo de trechos da BR-135, com 364 km de extensdo. Em vista a esse breve
contexto apresentado, a questdo que norteia este estudo é:

Quais as vantagens e desvantagens da adocdo da estratégia de Concessdes Rodoviarias
do Estado de Minas Gerais, p6s ano de 1995 (ano em que ocorreu a promulgacédo da Lei Federal
n® 8.987), pela lente da governanga publica, sob a luz das dimensdes das capacidades de
coordenacdo, regulacao e fiscaliza¢do do instrumento?

A partir destes questionamentos busca-se alcancar o seguinte objetivo geral: Analisar a
utilizacdo das concessdes rodoviarias como um instrumento para a implementacédo da politica
de infraestrutura rodoviaria no estado de Minas Gerais, a partir do ano de 1995 (ano em que
ocorreu a promulgacdo da Lei Federal n® 8.987), identificando como o arranjo de governanca
criado coordena, regula e fiscaliza as concessdes em Minas Gerais.

Adicionalmente, apresentam-se como objetivos especificos:

1 Dados de dezembro de 2020 — ABCR, Relatdrio anual de 2020.



e Descrever o histdrico da utilizacdo das concessdes rodoviarias como um instrumento
para a implementacdo da politica de infraestrutura rodoviaria no Brasil e em Minas
Gerais, no periodo p6s-1995.

e Apresentar como as capacidades estatais de coordenacéo, regulacdo e fiscalizacdo se
relacionam com a implementacgédo das concessoes.

As bases tedricas utilizadas para subsidiar os resultados foram a teoria de governanca
publica e a sua relagdo com o mercado, com enfoque nas a¢cdes de coordenacdo, regulacdo e
fiscalizacdo para as estratégias de implementacdo das politicas publicas de infraestrutura
rodoviaria; e alguns aspectos da teoria de implementacéo de politicas publicas, para a analise
de alguns pontos sobre o desempenho das concessdes rodoviarias em Minas Gerais.

Rocha e Vanalle (2003) salientam que, ha um processo crescente de transformacdes nas
relagdes entre o poder publico e a iniciativa privada e que isso se configura como tema atual de
analise (ROCHA E VANALLE, 2003). Pires e Gomide (2016, p.125) por sua vez, esclarecem
que a literatura sobre ‘“governanca” aborda as relagdes entre governo, setor privado e

organizacOes da sociedade civil a partir de trés eixos: hierarquia, mercado e rede. Segundo eles:

“A hierarquia designa um principio de integragdo e coordenagdo marcado pela
imposicdo por meio de leis e de estruturas organizacionais (com alta
formalizac@o/rotinizagdo e pouca flexibilidade e criatividade). Ja a ideia de mercado
sugere as interagBes entre os atores se baseiam em trocas autointeressadas que se
organizam em relacBes contratuais, as quais poderiam ser aplicadas as atividades de
governo (langa mdo de incentivos e envolve andlises de custos e beneficios,
favorecendo a maior flexibilidade e a competi¢cdo). Por fim, a nocdo de rede sugere
que as relacBes entre os atores envolvam interdependéncia, confianga, identidade,
reciprocidade e compartilhamento de valores ou objetivos (alta flexibilidade e
solidariedade, mas baixa sustentabilidade).”

Como destacado também por Barbosa (2016), nas sociedades democréticas modernas o
surgimento de novas demandas sociais e 0 maior questionamento sobre o impacto das a¢6es
dos governos impulsionaram a analise de novas estratégias utilizadas para o provimento de
servicgos publicos. (BARBOSA,2016).

Para este estudo, pautar-se-4 mais especificamente no modo de anélise de coordenacéo
do “mercado”, que implica uma abordagem que envolve uma relacdo de troca entre parceiro
privado e setor publico, e que ndo se prescinde do controle pelo agente Estatal, em especial, sob
a perspectiva das dimensdes da coordenacdo, da regulacdo e da fiscalizacdo pelo estado de

Minas Gerais.
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Isso, de certa forma, esta também relacionado a alguns principios do modo “hierarquia”
supramencionados. Justifica-se essa anélise, pois a coordenacéo, a regulacéo e a fiscalizagédo
dos servigos publicos sdo capacidades necessarias quando se tratam de iniciativas conjuntas
entre setor publico e o setor privado, dado que os fins a serem perseguidos sdo publicos e as
entregas impactam a sociedade e o préprio mercado, e ndo somente grupos especificos. Estes
eixos tedricos foram pontos importantes para compreensao deste trabalho, pois visou-se
analisar em que extensao as concessdes de rodovias auxiliaram na implementacdo da politica
de infraestrutura e logistica no Brasil, e também como pode ser um indicativo das a¢fes no
estado de Minas Gerais. Na administracdo publica brasileira coexistem, hoje os instrumentos
tradicionais como, a implementacdo por gestdo direta e por uso de incentivos econdmicos,
outros instrumentos de participacdo popular; e também as novas iniciativas para a
implementacdo de politicas publicas por gestdo indireta, mediante convénios e contratos,
concessdes de uso, e transferéncias fundo a fundo. (COSTIN, 2005; SOUZA, 2001; TORRES,
2007).

Gomide (2016) aponta também que, os arranjos € instrumentos ‘“ndo operam no vacuo”.
Em um ambiente com diversos atores e interesses diferentes, ha necessidade de andlise das
especificidades de uma estratégia pensada para a implementacdo de uma politica publica. O
autor aponta que, “nossa compreensao sobre os nexos causais do ambiente, no constrangimento
da plenitude dos arranjos e instrumentos criados ¢ ainda limitada”, sendo assim necessarios
novos estudos sobre as intera¢fes nas arenas publicas (GOMIDE,2016,p.23).

Justifica-se esta abordagem visto que assim como frisam Frischtak e Noronha (2016)
apontam, deve-se atentar para as capacidades administrativas dos estados. Os autores afirmam
que, houveram grandes limitagdes para a implementacdo das politicas de infraestrutura e
logistica no Brasil no periodo recente e os problemas ndo foram tdo somente orgamentarios e
fiscais, mas muito voltados para a ordem administrativa e institucional posta. (FRISCHTAK E
NORONHA, 2016).

Desta feita, o presente estudo buscou ampliar o debate sobre como a estratégia das
concessdes rodoviarias, foi utilizada para a implementacdo das politicas publicas de
infraestrutura e logistica em Minas Gerais mais especificamente, e como se mostra essa

alternativa no caso concreto, conforme sugerem Ollaik e Medeiros (2011, p.1963):

De forma mais objetiva, seria interessante desenvolver estudos que pretendam
identificar e analisar pormenorizadamente 0s instrumentos utilizados por
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determinadas politicas publicas para oferecer subsidios a reflexdo sobre quais sdo 0s
padrBes da gestdo da implementacdo de cada um desses instrumentos, ou de suas
combinagfes, para contribuir tanto academicamente quanto para a pratica
governamental.

Para consolidacdo do trabalho desta forma, foi utilizada a metodologia qualitativa de
estudo, com a pesquisa documental como foco e utilizacdo de documentacdo publica diversa de
forma a consolidar o corpus desta pesquisa. Foram buscados documentos primarios das
concessdes em Minas Gerais, além dos dados secundarios das concessdes rodoviarias como um
todo; e 0 método escolhido foi a analise de contetido, seguindo os preceitos de Bardin (2016).
Houve extensa busca de documentacdo publica dos seguintes atores: a Secretaria de
Infraestrutura e Mobilidade do Estado de Minas Gerais (SEINFRA), tido aqui como o ator de
coordenacdo, regulacdo e fiscalizagdo do instrumento no Estado de Minas Gerais. Foram
coletados também alguns dados do Departamento de Edificacdes e Estradas de Rodagem de
Minas Gerais — DER-MG, um outro ente fiscalizador das concess6es em Minas Gerais.

Ademais, buscaram-se agendas e dados das audiéncias realizadas na Assembleia
Legislativa de Minas Gerais (ALMG), em especial, da Comissao de Transporte, Comunicacao
e Obras Publicas, e foram também solicitados e buscados os dados do Tribunal de Contas do
Estado (TCE MG), e que poderiam ser afetos ao escopo aqui em analise; esses dois entes
considerados como os representantes do processo de fiscalizagdo “externa” das concessdes
rodoviarias no estado de Minas Gerais. Adicionalmente, alguns dados publicos das empresas
concessionarias envolvidas, bem como os relatérios da associacdo representativa dessas
ultimas, a Associa¢do Brasileira de Concessionarias de Rodovias (ABCR), foram também
analisados para a consolidacéo do estudo aqui posto.

Dessa forma, esta dissertacdo esta organizada em cinco se¢fes. A primeira € esta
introducdo, que abrange a contextualizagdo, a pergunta, os objetivos da pesquisa, € a
justificativa do estudo. A segunda divisdo contempla o referencial teérico em que sao discutidas
em profundidade as trés bases do estudo proposto, sendo subdividida na anélise da relacdo entre
a governanga publica e a iniciativa privada e os conceitos de implementacdo de politicas
publicas. H& também a revisao e descri¢do do histdrico das concessdes rodoviarias no Brasil,
bem como quais capacidades estatais foram relacionadas com a tematica pela literatura. Em
sequida, expde-se a metodologia utilizada na construcdo do trabalho. Na quarta secéo,
apresentam-se 0s estudos de casos, que estdo estruturados em, uma apresentacdo inicial das

concessdes sob a gestdo do estado de Minas Gerais, seguida pela analise das capacidades
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estatais para cada uma das concessdes, mas também, por uma analise cruzada dos principais

destaques. Ja a sexta se¢do contempla as consideracdes finais do estudo.
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2. REFERENCIAL TEORICO

Apos a introducdo da pesquisa, esta secdo abrange a revisdo da literatura com

apresentacdo dos conceitos centrais para o estudo.

2.1 Governanca Publica e a Iniciativa Privada

2.1.1 Breve historico

Para se analisar como o Estado e a iniciativa privada se relacionam no campo das
politicas publicas no Brasil, retoma-se breve contexto da arena contemporanea da gestao
publica do pais. Como norte para este referencial, sera priorizado o periodo mais recente, a
partir da década de 1980 em diante. As consideracdes de Diniz (1997, p.29) sobre esse
momento, especialmente sobre a Reforma do Estado Brasileiro, podem ser um marco inicial,
cita-se:

O tema da reforma do Estado adquiriu centralidade crescente no debate sobre as
condigBes para o enfrentamento da crise que se abateu sobre a economia brasileira dos
anos 80. (...)deterioracdo do antigo modelo de Estado, ao lado do agravamento da
divida externa e do processo inflacionario, transformaram-se nos principais problemas
que desafiariam a criatividade dos governos na Nova Republica.

A autora explicita que os problemas na organizacdo, bem como a capacidade de
financiamento dos estados, mostravam-se como questdes centrais para a arena de discusséo da
gestdo publica no Brasil. Em convergéncia ao apresentado, Carneiro e Menicucci (2011)
ressaltam que, nesse periodo, o campo da Administracdo publica no Brasil como um todo foi
marcado por um conjunto abrangente de iniciativas reformistas que, preconizavam a absor¢éo
dos preceitos da gestdo da iniciativa privada para a melhoria da organizacao estatal, e para o
aprimoramento da eficiéncia e da eficacia das politicas publicas.

Os autores destacam que no fim dos anos 80 a gestdo publica brasileira se pautou em
tentativas de adequacdo a um contexto fiscal adverso, e concomitantemente por um
estreitamento das relagdes com a iniciativa privada, sob a prerrogativa central de que o mercado
seria “mais capaz” de promover a gestdo das politicas publicas. Para esse movimento
convencionou-se denominar como a insercao do paradigma da New Public Management, ou a
Nova Gestdo Publica, (NPM) na administracdo publica (CARNEIRO E MENICUCCI, 2011).

Esse modelo, em resumo, partia do principio que deveriam se utilizar das préticas

gerenciais da iniciativa privada para o controle das atividades no setor publico, com 0s
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pressupostos de que essa adesdo traria aumento de produtividade, e que seriam mais eficientes
a prestacdo de alguns servigos publicos. Ademais, o papel dos outros atores envolvidos no ciclo
das politicas publicas, especificamente a Sociedade Civil e as demais Organiza¢fes Sociais, era
considerado secundario naquele momento, relegando a todos estes entes o rétulo de
“consumidores” dos servicos (MATIAS-PEREIRA, 2017).

Abrucio (1997) destaca que, para o Brasil, apesar de uma primeira tentativa de
implementagdo de uma reforma de cunho “gerencialista” (termo posto para o periodo da NPM)
ter ocorrido ainda na década de 60, com a publicacdo do Decreto-Lei 200 de 19672 ndo havia
naquele momento as capacidades, tanto estatal, quanto do préprio mercado, para a adocéo deste
modelo. (ABRUCIO, 1997)

Bresser-Pereira (1998) pontua que, somente a partir da década de 90 ap0s a ratificacdo
da Constituicdo de 1988, que os meios para uma reforma com as premissas ora destacadas,
foram estabelecidas. Houve, dessa forma, uma busca simultanea, tanto para fortalecer a
competéncia da administracdo direta, e também para regular a transferéncia dos servicos
publicos, quanto conferir uma maior autonomia a administracdo indireta, enquanto era incluida
a iniciativa privada como um (ou 0) ator relevante para a gestdo e a implementacdo das politicas
plblicas. (BRESSER PEREIRA, 1998)

Cabe pontuar que, de acordo com Tojal e Carvalho (1997), a transicdo de um modelo
da administracdo publica burocréatica para um modelo gerencial, ndo se estabeleceu como uma
sobreposicdo completa de preceitos. Havia naquele periodo, como ha atualmente, a manutencéo
de diversos aspectos da administracdo burocratica. Os autores salientam todavia que, a
administracdo publica gerencial obteve como principais efeitos: o aumento da “autonomia” da
administracdo indireta, a percepg¢édo do cidaddo como um consumidor ou cliente dos servicos
publicos, e a transferéncia de alguns servicos para a iniciativa privada (TOJAL; CARVALHO,
1997).

Diniz (1997) destaca que a reforma gerencial brasileira ndo resolveu adequadamente os
problemas mais prementes do Estado, referentes a sua organizagéo e a sua gestdo financeira.

Para a autora, a reforma na pratica ndo se firmou como uma solucdo para os problemas

2 Decreto esse que apresenta pressupostos de descentralizacéo e delegacdo em seu texto normativo:

“Art. 6° As atividades da Administracdo Federal obedecerdo aos seguintes principios fundamentais:
| — Planejamento.

Il — Coordenacéo.

111 — Descentralizacéo.

IV — Delegacgdo de Competéncia.

V — Controle.”

(Decreto-Lei 200 de 1967)



15

enfrentados na administragcdo pablica, mas ao contrario, foram intensificadas algumas lacunas
que também eram observadas no modelo da administracdo burocratica. A autora aponta que a
NPM: “promoveu um estreitamento dos vinculos entre elites estatais e empresariais (...) que
gerou situacdes de intrincado entrelacamento de interesses e de subordina¢do do publico ao
privado”. (DINIZ,1997, p.40)

Cavalcante, Lotta e Yamada (2018) reforcam as consideracfes de Diniz (1997), mas
ponderam que, apesar das limitacGes do periodo, e de ndo se ter alcancado os resultados
esperados de melhoria da eficacia e eficiéncia nas politicas publicas de fato, alguns beneficios
devem ser considerados para esse periodo do campo da administracdo publica brasileira, a
saber: a introducdo de instrumentos e principios de gestdo por resultados, as estratégias
descentralizadoras conferindo maior autonomia a diferentes niveis hierarquicos da cadeia de
formulacdo e implementacdo de politicas pablicas, as avaliagdes de desempenho para o corpo
técnico burocrético, as preocupacfes com a avaliagcdo e 0 monitoramento das politicas publicas,
e um orgamento pautado por resultados (CAVALCANTE; LOTTA; YAMADA, 2018).

A reforma gerencial brasileira apresentou desta feita, diferentes visdes sobre suas a¢oes
e sobre seus resultados. Este estudo considera que a reforma ndo obteve a plenitude do
prometido progresso da reforma, e que também trouxe alguns agravantes para alguns problemas
do periodo da administragdo “burocratica”, como apresentado por Diniz (1997); mas, por outro
lado, reconhece que, algumas alteracGes foram de fato benéficas para a mudanca de algumas
premissas da administracdo publica brasileira, especialmente aqueles elementos trazidos por
Cavalcante, Lotta e Yamada (2018).

Ressalta-se em sequéncia gque, nos anos subsequentes ao periodo reformista, como
enfatiza Rezende (2009), houve também o surgimento de uma pressdo crescente por uma maior
participacdo da sociedade civil nas ac¢fes publicas, e ndo somente como consumidores dos
servigos, mas sim uma pressdo que refletia uma preocupacdo dessas entidades com a
democratizacdo, e com a concreta participacdo dos diferentes atores nas a¢fes publicas. Tanto
para participacdo nas arenas de debate e consolidacdo da agenda, como para outras fases do
ciclo de politicas publicas, a sociedade civil clamava por acesso e maior participacao
(REZENDE, 2009).

Novas reivindicacdes para maior transparéncia e para as possibilidades do exercicio do
controle social nas a¢des publicas foram colocadas em pauta neste periodo pds-consolidacéo da
reforma gerencial brasileira (apés os anos 2000, especialmente). Essas reivindicagdes
ressaltaram a percepcdo do papel crucial do Estado para a promocao do desenvolvimento, do

bem-estar social, mas também que havia a necessidade da participacédo de outros atores na arena
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publica, especialmente da sociedade civil. Para esse movimento mais recente na administracao
publica, a literatura caracteriza como o periodo da inser¢do do “paradigma da governanga na
esfera publica” (REZENDE, 2009).

O termo governanca deriva do vocabulo grego que se relaciona a “dire¢do”, e
genericamente € caracterizado como o “ato ou efeito de governar”. (PETERS, 2012) Pensando
no campo da Administracdo publica e diante das variadas conceituacdes sobre o termo (e a
propria abrangéncia da palavra de origem inglesa governance), Levi-Faur (2012, p. 28)
apresenta a governanga na gestao publica como: “ordem e desordem, eficiéncia e legitimidade,
no contexto da hibridizagdo de modos de controle que permitem a producdo de ordem
fragmentada e multidimensional”.(LEVI-FAUR,2012)

Ressalva a ser feita, a utilizacdo do paradigma da governanca ndo surgiu a partir das
constatacdes das falhas no modelo gerencial da administracdo publica, pois j& haviam
manifestacdes de algumas premissas da governanca publica na propria reforma gerencial
brasileira, como nos recorda Menicucci e Gontijo (2016). Cabe destacar todavia que, no periodo
da implementacao dos preceitos da NPM, em um campo marcado pela centralizacdo das agoes
publicas no Estado e no Mercado, acrescida da visdo de que a atuacdo do Estado poderia ser
uma “amarra” aos processos de provimento de servigos publicos; foram gerados impeditivos
para a consolidacdo dos pressupostos da governanca publica no campo da administracao
publica, especialmente questdes de transparéncia das acdes e participacao efetiva da sociedade
civil na formulagdo e controle das politicas publicas. Um exemplo esclarecedor emerge de
Souza (2018), que destaca que a regulacdo e a fiscalizagdo dos servigcos publicos eram
observados como “entraves burocraticos” para os processos de implementagao das politicas, e
ndo como ferramentas efetivas de controle. (SOUZA, 2018)

Adicionalmente, e como também sugerido por Souza (2018), recentemente foram
criados alguns meios para a incorporacdo dos preceitos da teoria de governanga na arena da
gestao publica, nessa seara a autora salienta: “Nas tltimas décadas, foi incorporado o conceito
da “governanga” as politicas publicas.” (2018, p.8), o termo governanga publica (...) “refere-se
a qualquer modo de coordenagdo de atividades interdependentes e que se influenciam
mutuamente para a consecucao de objetivos publicos”. (JESSOP, 1998; SOUZA, 2018). Para
0 estudo aqui posto, considera-se entdo que o paradigma da governanca ja estava presente no
periodo da NPM, mas sugere-se que somente a partir dos novos mecanismos de controle e
também da participagdo da sociedade civil, que foi possivel a consolidagdo do modelo na esfera

publica.
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Atualmente podem ser identificados trés eixos principais de analise da governanca na
esfera publica: os modelos de “hierarquia”, “mercado” e “rede”. O modo ‘“hierarquia” se
configura como aquele em que ha trocas auto interessadas e que se organizam em relacdes
contratuais entre poder publico e demais entes. Nesse modelo € importante o controle das etapas
envolvidas para o processo de consolidacdo da acdo publica, bem como a avaliacao final dos
resultados. (PIRES e GOMIDE, 2016). Niehaves e Plattfaut (2011) expdem que o modo
hierarquia baseia-se na estrutura burocratica weberiana, com relacdes bem definidas, o
estabelecimento de rotinas e a vinculagdo por subordinacdo. Nesta, pressupde-se um ambiente
estavel, com regras, compromissos e procedimentos bem definidos (NIEHAVES e

PLATTFAUT, 2011).

O modelo de governanca pautado no “mercado”, por sua vez, remete a coordenacao
das acOes a partir de acdes de regulagéo prioritariamente, seja vinculada aos custos de
transacgéo, seja via previsdes contratuais, seja por imposicao de regulamentos de direitos. A
interacdo entre as organizacdes ocorre por meio de acdes que ndo criam vinculagao
permanente, como no caso do modelo hierarquico. H4 uma maior flexibilidade e um menor
comprometimento entre os parceiros, e que dependem essencialmente das capacidades
envolvidas desses, e da relagdo entre a oferta e demanda por servicos (NIEHAVES e
PLATTFAUT, 2011; GREANY e HIGHAM, 2018).

O formato de “rede” por fim, ¢ descrito por Inojosa (1999) como uma parceria que
agrega entes de diversas naturezas juridicas, podendo ser de diferentes origens do setor publico
ou privado, e exibir variacdes em relacdo a competéncia, produto ou servigo. Niehaves e
Plattfaut (2011), apresentam as redes como o modelo construido a partir de forcas
complementares e interesses comuns entre 0s parceiros independentes, com a coordenacgao
baseada na comunicagéo, e no compartilhamento de conhecimento e confianga. (NIEHAVES e
PLATTFAUT, 2011)

Pontua-se que este estudo ndo ird se aprofundar em questdes afetas ao modo de
governanga em rede, a analise estard direcionada para o modo delimitado como “mercado”
prioritariamente, mas também com algumas ponderagdes do modo “hierarquia”. Para o campo
das politicas publicas da infraestrutura rodoviaria em Minas Gerais, como sera abordado na
secdo “As Concessoes Rodoviarias e a Politica de Infraestrutura Rodoviaria no Brasil",
identificou-se que os desafios e oportunidades se encontram nas capacidades do estado para
exercer o comando e o controle, com a efetiva participacdo dos atores envolvidos nesse

processo por meio de regulamentos e imposi¢des contratuais. Outrossim, analisou-se como essa
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regulacdo, e essas relagdes contratuais se equacionam para gerar o0 comprometimento com os

parceiros, além de como a fiscalizacdo das acdes publicas, se consolidou.

2.1.2 Capacidades de Estado: a coordenacéo, a regulacéo e a fiscalizacao

Busca-se nesta subsecao discorrer mais profundamente sobre as capacidades do Estado
de modo a expor os conceitos presentes neste estudo, em especifico as macro dimensdes da

coordenacdo, da regulacao e da fiscalizacéo.

No Brasil as capacidades estatais foram abordadas por diferentes autores, e como
referéncias destaca-se aqui um resumo elaborado por Gomide (2016) e Souza (2017). Gomide
(2016) realizou uma andlise extensa das capacidades sob diferentes perspectivas, a saber: a
capacidade coercitiva, a fiscal, a burocratica/administrativa, a relacional, a legal e a politica. A
perspectiva coercitiva diz respeito ao papel do Estado na manutencdo da ordem publica e na
defesa do territdrio. A perspectiva fiscal refere-se ao poder do Estado na captagdo de recursos
da sociedade por meio da arrecadacdo de impostos. A perspectiva burocratica/administrativa
envolve por sua vez, a habilidade de controle e implementacéo de a¢6es publicas. A perspectiva
relacional remete as habilidades das burocracias estatais de se conectarem com os diversos
grupos da sociedade.® A perspectiva legal ou regulatéria concerne a capacidade para definir e
garantir as regras que conformam as interagdes entre os atores, e esta relacionada a garantia dos
contratos, bem como a regulacdo da atividade econémica. Por ultimo, a perspectiva politica
corresponde ao poder de agenda ou a capacidade dos governos eleitos de fazer valer suas
prioridades. (GOMIDE ,2016)

Souza (2017), por sua vez, delimita que o conceito de capacidade estatal apresenta-se
em quatro dimensdes, trés delas alinhadas ao apresentado por Gomide (2016), a politica, a legal,
a organizacional/administrativa e a de politicas publicas. Como aborda Souza (2017, p. 31),
cita-se:

“O componente politico diz respeito as ‘“regras do jogo” que regulam o
comportamento politico, societal e econdmico. O componente legal diz respeito as
regras juridicas que regulam o comportamento dos atores e das instituicdes. O
componente organizacional/administrativo remete a capacidade de prover bens e
servicos com eficiéncia. Por fim, o componente de politicas publicas, diz respeito a
instituicdes e estratégias que influenciam decisGes sobre politicas, sua formulagdo e
execucdo. Esse componente incorpora, entre outros, a construcdo de capacidade
burocratica e o grau de profissionalizacdo da burocracia para investigar as condi¢des
em que politicas sdo formuladas e executadas. Contudo, uma das mais importantes

3 Dessa perspectiva adviria “a capacidade dos governos de mobilizar recursos politicos, prestar contas e internalizar
informagdes necessarias para a efetividade de suas agoes” (GOMIDE, 2016, p. 23).
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ressalvas sobre a capacidade do Estado é sua desigualdade ou variedade entre areas
de politicas publicas.”

Hé variados focos quando se pretende apresentar as capacidades do Estado. Para este
trabalho, além do breve histérico da arena publica no pais, discorrido anteriormente, houve o
direcionamento para a compreensdo de como a politica de infraestrutura rodoviaria foi
influenciada por dimensGes mais especificas, que sdo: a capacidade de coordenacdo, de
regulacdo e de fiscalizacdo das acdes publicas.

Notorio pontuar que este estudo também apresentou um breve enfoque sobre a
perspectiva da capacidade burocratica, uma vez que esta se mostra atrelada as demais
dimensbes de comando e controle aqui em debate. Evans e Rauch (1999) delimitam que a
habilidade de implementacdo das politicas publicas, exige uma burocracia profissional dotada
de recursos e de instrumentos necessarios para o alcance de objetivos planejados. Ademais,
para execucdo da regulacdo e da fiscalizacdo, deve-se atentar também para o corpus de
servidores e como suas agOes sdo executadas, assim como para a estrutura da organizagao
burocrética instituida.

Cabe ressaltar, que como sugerem Aguiar ¢ Lima (2019, p.22) “a maior parte das
pesquisas sobre capacidades desenvolvidas teve sob foco de analise apenas a burocracia, sem
levar em consideracdo os recursos e instrumentos de que esta dispunha para desempenhar suas
fungdes. A principal lacuna identificada pelos autores foi, a necessidade de expanséo de estudos
envolvendo os recursos e 0s instrumentos dos quais a burocracia dispde para a implementacao
das politicas publicas, visto que a profissionalizac¢éo da burocracia ja foi amplamente explorada
pela literatura. Desta feita, buscou-se ampliar a discussdo sobre os instrumentos em si, mais
especificamente em como concessdes rodoviarias foram e sdo coordenadas, reguladas e
fiscalizadas pelo Estado, sem se desvincular porém de alguns aspectos da andlise sobre as
atividades do corpo burocratico. (AGUIAR; LIMA, 2019).

Justifica-se a escolha, pois, como sera exposto na se¢do “Metodologia”, na analise da
documentacdo, na leitura flutuante dos dados primarios, e até mesmo em alguns dados
secundarios, observou-se que essas dimensGes se manifestaram de forma expressiva na
implementacdo da estratégia aqui em analise. Para subsidiar o trabalho aqui posto, retomam-se,
entdo, alguns estudos que j& se pautaram em tais dimensdes e podem ser um apoio para a

compreensdo do contexto aqui exposto.
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2.1.2.1 A Coordenacéo

Para este estudo apresenta-se inicialmente a coordenacdo com as seguintes
caracteristicas: um processo extremamente complexo e que se caracteriza pela presenca de uma
diversidade de atores envolvidos na consecucgéo das ac¢des, e que podem se apoiar mutuamente,
ou mesmo discordar, mas que prioritariamente, devem se complementar para o atingimento dos
objetivos pactuados. Esses atores devem assim estar envolvidos e atrelados a uma finalidade
comum e com um propoésito claro, mas também, apresentar conflitos e discordancias.
(PRESSMAN; WILDAVSKY, 1984).

Através da coordenacdo busca-se alinhar atividades, com o intuito de reduzir
sobreposicOes e duplicacbes, garantindo que os objetivos de uma acéo planejada sejam
atingidos (BAKVIS; JUILLET, 2004). No que se refere especificamente a capacidade de
coordenacdo das politicas publicas, adotar-se-a neste estudo o que pontuam Pelkonen et al.,
(2009), os quais apontam que 0 ato de coordenar apresenta-se, genericamente, como uma
dimensdo capaz de “ordenar prioridades, dirimir conflitos, e estabelecer parametros para a
promocado de um servigo publico com eficiéncia” (PELKONEN et al., 2009).

No presente trabalho, adotou-se prioritariamente o apontamento de Diniz (1995), que
conceitua a coordenagdo no ambito do setor publico brasileiro como, “submeter a l6gica dos
interesses em jogo a um sistema integrado capaz de compatibilizar as diferentes visdes sobre
uma acdo publica. Nao se trata, pois, de eliminar o conflito, mas de administra-lo de forma
eficiente, vale dizer, de forma compativel com a racionalidade governativa, que é definida em
funcdo de um projeto coletivo.” (DINIZ, 1995, p. 62). Para a autora, a capacidade de
coordenacdo das acdes estatais se apresenta atrelada a capacidade de integracdo entre diferentes
areas de um governo e demais atores envolvidos, bem como a forma de se garantir coeréncia e
consisténcia das politicas governamentais em prol de um objetivo comum pactuado. Para a
infraestrutura rodoviaria, sera perceptivel na secdo “Estudo de Caso” que, além da escolha e a
selecdo dos atores participes, a coeréncia e a consisténcia também sdo caracteristicas
necessarias para a plena consecugéo dos objetivos propostos (DINIZ, 1995).

Aguiar e Lima (2019) por exemplo, citam que Santana (2016), realizou estudos das
politicas de infraestrutura energética em que foram analisadas a coordenagéo (entre o governo
central e as esferas de poder subnacionais, e entre o governo central e 0 empresariado), e a
regulacdo (criacdo de normas especificas). Os autores citam também um estudo de Fonseca

(2016) que analisou a adog&o de procedimentos de licenciamento ambiental no Brasil, na india
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e na China na area de construcao de barragens e na geracdo de infraestrutura hidrelétrica, sob
as mesmas perspectivas, e também pelas dimensdes do controle e das a¢des de fiscalizacao.

Aprofundando-se nos estudos de Santana (2016), foi premente observar que houve
direcionamento para a andlise das condi¢cBes da infraestrutura fisica, das condi¢bes de
financiamento e da estrutura burocratica nos BRICs* na area de infraestrutura energética. O
autor apresentou hipdteses sobre o papel da gestdo e do financiamento na area, e procurou
demonstrar as vantagens de um sistema coordenado pelos estados, para o suporte das a¢oes, via
créditos de bancos publicos e destacar que estes foram instrumentos essenciais para a superagao
das defasagens tecnoldgicas no regime produtivo nesta grande area. Dois tipos de capacidades
foram analisados neste estudo de Santana (2016), a de coordenacdo (entre o0 governo central e
as esferas de poder subnacionais, e entre 0 governo central e o empresariado) e a de regulacéo
(criacdo de normas especificas). Em sintese, o autor concluiu que foram essenciais as acoes
estatais de coordenacdo e da regulacéo para que se estabelecessem novos polos e para que novas
tecnologias fossem implementadas. (SANTANA 2016 apud AGUIAR e LIMA, 2019)

Fonseca (2016) por sua vez, investigou a adogdo de procedimentos de licenciamento
ambiental no Brasil, na india e na China na area de construcio de barragens e geracgio de
infraestrutura hidrelétrica. Para isso, analisou a capacidade de coordenacdo, exercida pelas
agéncias governamentais, e o controle e a fiscalizacdo exercidos pelo Estado e pela sociedade
civil. O autor sustenta que a coordenacéo das relag6es contratuais com a iniciativa privada e as
relages intergovernamentais exercidas de modo claro e objetivo, foram estritamente
necessarias para a concretizagdo das politicas promotoras de desenvolvimento ambiental
sustentavel. Igualmente defende que as acOGes de regulamentacdo e fiscalizacdo foram
executadas com maior eficiéncia, de acordo com os indicadores e objetivos pactuados.
(FONSECA 2016 apud AGUIAR e LIMA, 2019)

Cabe destacar que, como também salientam Aguiar e Lima (2019, p.6), esses estudos
podem ser nortes de percepcdo de que estas acfes em infraestrutura, com grande volume de
investimentos, necessitam de um planejamento claro de longo prazo, bem como de politicas de
comando bem claras, para que os investimentos do ator privado ndo se tornem ineficazes. Os

autores enfatizam o que se segue:

“Esses tipos de politicas exigiriam maior grau coordenagdo, uma vez que
normalmente séo planejadas para o longo prazo, pois, além de demandar um elevado
investimento inicial, ndo trazem retorno imediato, estando sujeitas as flutuacfes dos

4«0 BRICS ¢ o agrupamento formado por cinco grandes paises emergentes - Brasil, Rissia, india, China e Africa
do Sul.” (Fonte: http://brics2019.itamaraty.gov.br/sobre-o-brics/o-que-e-0-brics, acesso em 20 de Junho de 2021)
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ciclos politicos. (...)Logo, a capacidade de coordenagdo conformaria um instrumento
para superar essas barreiras e, conjuntamente com as capacidades burocratica e
relacional, oportunizaria a continuidade da formulacdo e da implementacdo de
politicas nessas areas.

Para a andlise no presente estudo, tais considera¢fes foram um indicativo, pois assim
como as politicas de infraestrutura energética e da construcdo de barragens; a formulacdo e a
implementacdo da politica de infraestrutura rodoviaria apresenta como premissas: uma grande
necessidade de investimentos, a necessidade de coordenacdo do ator estatal com clareza, e um

planejamento de longo prazo para o controle efetivo das a¢des. (BEMERGUY,2004)

2.1.2.2 A Regulacgéo

Como frisa Barroso (2005), além da coordenagdo das acdes é também necessario o
esclarecimento das “regras do jogo”, ou a “regulacdo das ag¢des”, para a implementacdo das
estratégias pensadas. Sob essa Gtica, conceitua-se a regulacdo como um processo ativo que
compreende ndo sO a definicdo de regras (normas, injungdes, constrangimentos etc.) que
orientam o funcionamento do sistema, mas também que promovem O Seu ajustamento,
provocado pela diversidade dos varios atores em um campo. (BARROSO, 2005)

Barroso (2005, p.32), destaca que a regulagdo é uma funcdo essencial para a manutencao
do equilibrio de qualquer sistema (fisico ou social) e estd associada “(...)aos processos de
retroacdo (positiva ou negativa). E ela que permite ao sistema, através dos seus Orgios
reguladores, identificar as perturbacdes, analisar e tratar as informacdes relativas a um estado
de desequilibrio e transmitir um conjunto de ordens coerentes a um ou varios dos seus 0rgaos
executores.” (BARROSO, 2005)

Para Motta (2003) por sua vez, a regulacdo é na verdade a dimensdo que objetiva dar
funcionalidade e racionalidade a atuacdo de um outro ator nas ac¢des publicas, o Mercado. O
autor cita: “quando direcionada a atividade privada, estabelece um regime de sujeicdo geral e
impde deveres aos agentes do mercado. Ao revés, quando enderecada aos servigos publicos,
constitui um regime de especial sujeicdo e impde obrigacdes aos prestadores e cidadaos-
usuarios.” (MOTTA, 2003).

Sob outra perspectiva, da Teoria Econémica da Regulagéo, Fiani (2004) introduz alguns
questionamentos quando apresenta as caracteristicas da regulagdo, a saber: “Por que regular?
(Ou quais fatores que justificam a intervencdo, como a existéncia de falhas de mercado e as

ineficiéncias econdmicas criadas pelo mercado); Como regular? (Ou a definicéo se vai regular
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preco, quantidade, qualidade, abrangéncia, taxa de retorno, taxa de investimento); Quem arca
com os custos da regulacdo? (Acerca tanto dos custos da ineficiéncia econdmica eventual que
uma intervencao econdmica pode trazer, quanto dos custos administrativos, ja que o Estado,
para regular, devera constituir uma agéncia reguladora, com pessoal qualificado e um aparato
fiscalizador e monitorador); e uma pergunta auxiliar, Para quem regular? (Isto é, quais sdo 0s
estratos da sociedade que serdo eventualmente beneficiados em decorréncia de uma regulacéo
e se o beneficio ¢ legitimo, justo, com a sociedade disposta a arcar com esta regulacdo)”
(FIANI,2004).

Tendo como norte as concessdes rodovidrias, este estudo sera direcionado para o
primeiro € o ultimo questionamento ora ressaltados por Fiani (2004), a saber: (...)“Por que
regular? (Ou quais fatores que justificam a intervencao, como a existéncia de falhas de mercado
e as ineficiéncias econdmicas criadas pelo mercado)”; mas também (...) “Para quem regular?
(Isto é, quais sdo os estratos da sociedade que serdo eventualmente beneficiados decorrente de
uma regulacédo e se o beneficio é legitimo, justo, com a sociedade disposta a arcar com esta
regulagdo)”. A primeira questdo serd esclarecedora para apresentar a consolidag@o da estratégia
em si, visto que ha necessidade de o Estado expor as causas da cessdo de um servigo e tentar se
manter afastado das influéncias ndo interessantes ao poder publico pelo ator “Mercado”; e a
segunda questdo, direcionada a analise do desempenho e do controle do servico publico cedido.

Como aponta Fiani (2004) citando Stigler (1971), o processo de regulacdo néo eficiente
pode acarretar em dois resultados desinteressantes para o poder publico. O primeiro € a captura
do Estado pelas firmas reguladas, e o segundo é a propria ineficiéncia do Estado como
instrumento de alocacdo e controle de recursos. Esses resultados podem ser indutores, por sua
vez, de ineficacia no servico prestado, na medida em que incorporam ao processo de decisdo
agentes insuficientemente informados e que ndo possuem interesse direto na acdo publica, mas
tdo somente a lucratividade das mesmas (FIANI 2004).

Fiani (2016) argumenta também que nos contratos de concessdes diversas que foram
por ele estudados, a economia de custos proporcionada pelas parcerias ndo levou em conta
aspectos gerenciais envolvidos para a viabilizacdo destes empreendimentos. De acordo com o
autor, os arranjos foram caracterizados pela presenga de: “1) diversos agentes, os quais muitas
vezes sdo competidores entre si, e em relacBes de longa duracdo; ii) investimentos conjuntos
em ativos especificos; e iii) contratos incompletos”. Assim, para os arranjos de governanca
dessas parcerias haveria, segundo o autor, a propenséo a diversos tipos de conflitos, resultando
em elevados custos de transagdo no seu desenvolvimento, e/ou no seu mau funcionamento. Em

uma perspectiva apenas pela perspectiva econdmica, poderia se concluir que havia
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“autossustentabilidade” naqueles empreendimentos, mas o autor aponta que seria necessaria
uma andlise das outras dimens@es envolvidas nos processos de consolidacdo dessas concessdes,
para de fato averiguar os beneficios e maleficios da cessdo ao ente privado. (FIANI,2016)
Cuéllar (2001) destaca que no Brasil cabe ao Poder Legislativo e as agéncias reguladoras
(e aos demais 6rgdos do executivo - as Secretarias e Autarquias - quando inexistirem agéncias
independentes) o poder de regular. A autora apresenta que “a Constituigdo Federal de 1988
admite a participacdo de outros poderes, em carater secundario, no processo de elaboracdo das
leis, assim como a possibilidade de exercicio da fungdo normativa autbnoma por parte do Poder

Executivo por meio de regulamentos ¢ de medidas provisérias” CUELLAR (2001, p. 108).

2.1.2.3 A Fiscalizacéo

Além de esclarecer devidamente as regras do jogo, pelo fato de se tratarem de agdes
publicas, o controle do arranjo posto e das atividades para consecucéo dos objetivos devem ser
também esclarecidas. Conforme Gomes et al (2000, p.3), controle se trata de “um conjunto de
medidas exercidas sobre determinadas a¢Oes e processos de um sistema, para que ndo se
desviem das normas preestabelecidas.” Chiavenato (2003) por sua vez especifica que o controle
é a funcdo administrativa que busca aferir o desempenho para que o0s objetivos organizacionais
e os planos estabelecidos sejam realizados.

Rocha (2003) sugere que na administragdo publica o “controle” apresenta diversas
lentes de andlise (quanto a sua extensao — externa ou interna, quanto ao momento, se preventivo
ou coercitivo, e quanto a sua natureza, a legalidade e a eficiéncia). Para esse estudo o conceito
de controle sera afeto as perspectivas que se relacionam aos processos de fiscalizacdo das
concessoes. No ambito publico, “controlar” refere-se as atividades do Estado que objetivam
confirmar que os principios administrativos postos (exemplos: a legalidade, a eficiéncia, a
publicidade) foram obedecidos. Ademais, essa dimensdo apresenta também uma lente para
analisar se os contratos estabelecidos pela administracdo publica e o uso do patriménio estatal
néo estdo sendo utilizados de forma indevida. (LOUREIRO, et al. 2015)

Dois eixos foram trabalhados neste estudo: o “controle interno”, realizado pela
administracdo direta, em que se apresentam uma série de normas necessarias ao bom
desempenho das atividades da gestdo publica para a execucdo da fiscalizacdo preventiva,
impedindo erros que ocorram involuntariamente, ou mesmo ag0es reativas e punitivas, evitando

os desperdicios futuros na gestao dos ativos do Estado. E o “controle externo”, aquele exercido
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por orgaos ndo integrantes da administracdo direta, pertencentes aos Poderes Legislativo ou
Judiciario por exemplo, e que se referem a acbes regulamentadas também podendo ser
preventiva ou reativa, dos demais atores para a fiscalizacdo de uma atividade publica. (ROCHA,
2003).

O controle interno pode ser conceituado como aquele “exercido dentro de um mesmo
poder, seja 0 exercido no &mbito hierarquico, seja o exercido por meio de 6rgaos especializados,
sem relacdo hierarquica com érgdo controlador, ou ainda o controle que a administracdo direta
exerce sobre a administracdo indireta de um mesmo poder.” (ALEXANDRINO E PAULO,
2012, p. 813). O controle externo por sua vez, como delimita Jacoby Fernandes (2003), ¢ “o
conjunto de acdes de controle desenvolvidas por uma estrutura organizacional, com
procedimentos, atividades e recursos préprios, ndo integrados na estrutura controlada, visando
a fiscalizacdo, a verificacdo e a correcdo de atos". (FERNANDES 2003, p. 50). Mais
especificamente sobre a “fiscaliza¢do”, resume-Se aqui como, uma atividade que pode ser
executada em variados niveis, tanto no controle interno, quanto pelo controle externo, e que
busca comprovar se as normas em vigor foram devidamente observadas, e se as acOes
fiscalizatdrias estdo sendo executadas com eficiéncia e eficacia (LOUREIRO, et al. 2015).

Na area de infraestrutura rodoviaria, como destaca Olivieri (2016), em especifico para
as concessoes, a fiscalizacdo é exercida mais comumente por meio das acdes dos Orgaos
internos, com medidas preventivas, de monitoramento, inspecdo, adverténcia, podendo ser
punitivas e/ou corretivas. Por meio do controle externo, a fiscalizagdo ocorre de maneira
similar, mas que pode acarretar na possibilidade de aplicacdo de san¢Ges mais graves como, a
responsabilizacao de agentes publicos e também maiores sanc¢des ao agente privado envolvido.
(OLIVIERI,2016)

No Brasil, o controle interno para a area de infraestrutura rodoviaria € comumente
exercido pelas Agéncias Reguladoras, ou por demais orgdos do Executivo (Secretarias de
Estado e Autarquias), j& o controle externo € exercido pelo Congresso e pelos Tribunais de
Contas (CARVALHO FILHO, 2012). Para as acGes de controle externo, a Constitui¢cao Federal
de 1988 determina que as competéncias sdo adstritas ao Congresso com apoio e

operacionalizacdo exercidas pelos Tribunais de Contas, segundo se verifica na sequéncia:

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, serd exercido com 0
auxilio do Tribunal de Contas da Unido. [...]

Art. 75. As normas estabelecidas nesta secdo aplicam-se, no que couber, a
organizacgdo, composicéo e fiscalizagdo dos Tribunais de Contas dos Estados e do
Distrito Federal, bem como dos Tribunais e Conselhos de Contas dos Municipios.
(BRASIL, 1988).
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2.2 Implementacé&o de Politica Publica

Busca-se nesta subsecdo destacar que além das capacidades ora destacadas, deve-se
atentar para questdes afetas a implementacéo das politicas publicas. Desta feita, é valido apontar
também o que a literatura conceitua como o que se delimita como a fase da implementacédo de
politicas publicas, e em especifico, a fase de escolha das estratégias utilizadas para o
atingimento dos objetivos pactuados.

Souza (2003) assinala que “as politicas publicas podem ser analisadas como um ciclo
que perpassa diferentes fases: agenda, formulacao, implementagao e avaliacao”. Esse ciclo, por
sua vez, ndo é estreitamente ligado a realidade, mas é um relevante instrumento analitico para
a compreensdo do processo de construcdo e execucao das politicas pablicas (SOUZA, 2003).
No que se refere a fase de “implementacdo”, interesse desta pesquisa, Barbosa (2016, p. 1)
aponta que, dentro do ciclo de politicas publicas, esta etapa consiste no desafio de “transformar
intencdes gerais em agoes e resultados”, processo este afetado pela complexidade derivada da
multiplicidade dos temas envolvidos, e pelos diferentes atores participes. A implementacdo,
segundo Barbosa (2016) , é uma fase crucial pois trata-se da etapa em que ha a materializacédo
das propostas, através da atuagdo dos agentes “implementadores”, presentes nas mais diversas
instancias e atuando em prol do alcance dos resultados esperados. (BARBOSA,2016)

Dadas as variadas formas de conceituar a tematica, para este trabalho serd adotada a
definicdo de Lotta (2019), que é convergente com aquilo trazido por Barbosa (2016). Lotta
(2019) define a implementacédo de politicas publicas como a “fase em que se materializam as
acoes pensadas em momento da formulacao das politicas publicas”, e que por sua vez, envolve
a interacdo de multiplos atores para a consecuc¢do de um objetivo pensado. Nessa fase busca-se
“compreender as diferencas entre 0 que foi formulado e o que foi executado, e o papel que os
diferentes agentes tiveram nesse processo de transformagdo das politicas publicas”.
(LOTTA,2019, p. 14).

Silva e Melo (2000) ressaltam que a implementagdo ocorre em um ambiente de incerteza
caracterizado por: “(i) Limitagdes cognitivas dos especialistas e estudiosos, em funcdo da
complexidade dos fenémenos e dos contornos do conhecimento cientifico; (ii) Auséncia de
controle sobre as possiveis contingéncias, as quais relacionam-se a externalidades e ao cenario
futuro que ndo pode ser previsto plenamente; (iii) Impossibilidade de abranger todas as decisdes
decorrentes da formulag&o, decorrente do espaco discricionario dos préprios implementadores;

(iv) Possibilidade de divergéncia entre as preferéncias dos formuladores e da coletividade, uma
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vez que ha certa carga de subjetividade inerente ao elemento humano, além de certa
centralizagcdo no processo de formulagao”(SILVA E MELO, 2000).

Para este estudo duas dessas consideragdes, a “(i1) Auséncia de controle sobre as
possiveis contingéncias, as quais relacionam-se a externalidades e ao cenario futuro que ndo
pode ser previsto plenamente”; e a “(iii) Impossibilidade de abranger todas as decisdes
decorrentes da formulacéo, decorrente do espaco discricionario dos proprios implementadores”,
serdo melhor trabalhadas, ja que quando se analisam estratégias de implementacéo de politicas
publicas para a area de infraestrutura, as tematicas “controle” e “processo decisério” sao
elementos essenciais.

Silva e Melo (2000) apontam que a fase de implementacéo, ja foi apresentada como um
tema sensivel nas discuss@es sobre a eficiéncia e/ou eficacia da acdo governamental. Os autores
destacam que nesta fase é bastante provavel que surgirdo obstaculos e contingéncias, as quais,
podem levar a descontinuidade ou a ndo efetivacdo das decises formalizadas caso, ndo sejam
solucionadas. Além disso, a capacidade deciséria dos atores envolvidos, para lidar com essas
contingéncias, pode ser crucial para a implementacdo da politica de fato.

Diniz (1996) destaca também que a capacidade governativa do Estado envolve de
maneira direta a acdo estatal na execugdo e consecucdo das metas coletivas, a partir da
combinacdo de capacidades de comando e coordenacdo, bem como a de implementacdo de
politicas publicas (DIN1Z,1996). Essa capacidade de implementacdo das acGes publicas, por
sua vez, envolve a necessidade da sele¢ao das “ferramentas adequadas para sua materializagao”,
como nos esclarecem Ollaik e Medeiros (2011).

Barrett (2004) salienta que a década de 1980 foi marcada por estudos e novas discussdes
sobre a fase de implementacédo das politicas publicas, com destaque para as disputas em torno
da sua propria conceituagdo, mas também para as estratégias utilizadas. Por outro lado, os anos
de 1990 representaram uma reducdo do enfoque de tratamento tedrico sobre este ponto, em
funcdo da centralidade da discussdo sobre a Nova Gestéo Publica e dos cenarios mais voltados
para a participacdo do mercado nas a¢des publicas.

Os autores Howlett e Ramesh (2013), ao analisarem a implementacdo das politicas
publicas e suas estrategias, afirmam que as opc¢des por uma determinada agéo esta atrelada a
“extensdo com que elas propdem solugdes aos problemas enfrentados pelo status quo da
sociedade” (HOWLETT E RAMESH, 2013). Oliveira e Couto (2019) citando Hall (1993)
sublinham: “Peter Hall (1993) identificou trés tipos distintos de acdo: as de “primeira ordem”,
baseadas em ajustes pontuais em parametros de implementacdo da politica; as de “segunda

ordem”, que s80 mudancas em um conjunto de instrumentos relacionados a consecuc¢do dos
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objetivos da politica; e as de “terceira ordem”, significando mudancgas nos proprios objetivos
da politica.” (HALL, 1993 apud OLIVEIRA e COUTO, 2019).

Partindo das premissas de Hall (1993), citadas por Oliveira e Couto (2019), este estudo
busca aprofundar-se tanto nas questdes da implementacdo da politica efetivamente, quanto de
alguns aspectos de “primeira ordem”, mais especificamente na andlise da estratégia de
concessdes rodoviarias para a consecucao de politicas publicas de mobilidade e infraestrutura,
e nas suas alteracOes pontuais da estratégia ao longo dos anos.

Como apontou Silvestre (2019, p. 14), com a inser¢do dos novos atores na arena publica
e de modo a implementar uma acdo com eficécia, o poder publico pode utilizar de ferramentas
diversas para execucao e controle das acGes publicas, e a area de infraestrutura e logistica ndo
se furtou de tal condicionante. O autor destaca: “Para que fosse cumprida, foram utilizadas
varias ferramentas por parte dos entes publicos, a saber: contratos, subsidios, subvencdes,
vouchers, entre muitos outros. Esse tipo de arranjo baseado em contratos permitiria, em tese, a
contratacdo de sujeitos varios por parte do Estado, sem que este tivesse a necessidade de alargar,
ainda mais, a propria estrutura e desenho. Pese esse fato, o ente publico mantinha a obrigacéo
de providenciar o servigo, sem que detivesse a responsabilidade de o prestar. Contudo, a ndo
responsabilidade de o prestar, ndo isenta o ente publico, totalmente, de o controlar.” O autor
ainda complementa que “a missao do Estado tem vindo a ser cumprida por varios agentes ¢
agéncias, podendo estas ser publicas (incluindo-se os varios niveis de governo), privadas e/ou
da sociedade. Hoje, e para que a missao publica possa ser cumprida, é demandada uma maior
coordenacao e colaboracao entre figurantes”. (SILVESTRE, 2019, p. 14),

Cabe destacar todavia que Ollaik e Medeiros (2011) apontam que a implementacéo das
politicas pablicas e as estratégias para sua consecucdo se distanciam conceitualmente, pois a
estratégia se trata do momento dentro do processo de implementacdo em que 0s instrumentos
pensados sdo na verdade as ferramentas, ou mesmo as acfes de fato dos governos para a
implementacdo das politicas publicas. O instrumento governamental ¢, desta forma, “um
método identificAvel pelo qual a acdo coletiva é estruturada para lidar com um problema
publico”. (OLLAIK E MEDEIROS, 2011).

Utilizando-se de conceitos da teoria institucional, os autores salientam ainda que os
instrumentos para a consolidacdo das politicas puablicas sdo 0s componentes para a
“estruturacdo” das politicas publicas. Para Ollaik e Medeiros (2011) ¢ no momento de
instrumentalizacdo das politicas publicas que hd a determinacdo de quais recursos serdo
utilizados, bem como quais atores serdo os determinantes para a selecdo de uma determinada

estratégia. Reforcam também sobre a necessidade de se estudar novas abordagens para as
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politicas publicas e que esses estudos apresentem uma visdo mais atualizada do conceito,
incluindo, por sua vez, paradigmas da governanca publica e suas implicacGes, e a propria
analise sobre a capacidade dos governos para utilizarem determinada estratégia de
implementacao.

Barrett (2004) argumenta que é fundamental o desenvolvimento de novos trabalhos
sobre a fase de implementagao para a compreensao da “tensao continua, entre as expectativas
normativas do controle gerencial do processo de implementacdo de politicas e a realidade vivida
das micropoliticas inter e intra-organizacionais na relacdo politica-acao” (BARRETT, 2004).
A implementacdo de politicas publicas ndo se apresenta assim, como um processo estanque,
tampouco se mostra a partir de um conceito Unico e com apenas um direcionamento para sua
analise ou mesmo com estratégias pré fabricadas.

Ollaik e Medeiros (2011), esclarecem também que o0s novos instrumentos decorrentes
das novas premissas na administragdo publica, especialmente sob a lente da “governanca
publica”, podem ser o “rompimento com o passado”. Apresentar novas perspectivas sobre
tematicas anteriormente debatidas no campo das politicas publicas, assim como o objeto desta
pesquisa — as concessdes rodovidrias — podem ser uma expansdo para a analise do tema.
(OLLAIK E MEDEIROS, 2011).

Adotou-se assim, de modo parcial, algumas concep¢des de como a implementagédo das
politicas publicas sdo afetas ao que propde Garcia (2001, p. 40). O autor analisa a etapa de
implementagdo, sob a perspectiva do “desempenho”, e sugere que a realiza¢do das obrigagdes
e dos objetivos definidos, bem como das metas pactuadas em funcdo destes, tem como
referéncia a busca dos principios da eficacia e da eficiéncia (GARCIA, 2001).

Para Secchi (2013) a eficacia trata-se “do nivel de alcance das metas ou objetivos
previamente estabelecidos”. Este conceito esta também alinhado ao apresentado por Garcia
(2001, p. 42), que apresenta a eficadcia como “o grau em que se atingem os objetivos e as metas
de uma acdo orientada para um alvo particular, em um determinado periodo de tempo,
independentemente dos custos nos quais se incorra”. (SECCHI,2013)

O segundo conceito, a eficiéncia, pode ser compreendido como “a relagdo existente
entre os produtos resultantes da realizacdo de uma ac¢do governamental programada e 0s custos
incorridos diretamente em sua execugdo” (GARCIA, 2001, p. 43). Cabe aqui também destacar
o0 conceito da efetividade, que por sua vez, refere-se a&s mudancas e os impactos na populacéo-
alvo, decorrentes diretamente das medidas implementadas, ou seja, o alcance dos resultados e
os impactos almejados a médio e longo prazo. (GARCIA, 2001)
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Desta feita, para 0 objeto aqui posto, serd exposto nos estudos de caso como as
capacidades estatais se relacionam com a eficacia das concessdes (SILVA E MELO,2000). E
importante destacar que, considerando a disponibilidade de dados e o tempo para realizacdo do
estudo, a analise das concessdes em Minas Gerais englobou apenas a dimensdo da eficacia.

A eficiéncia ndo foi um objeto de analise factivel, visto que ndo foram analisados o0s
parametros econdmico-financeiros para a implementacédo da politica de infraestrutura do estado
de Minas Gerais. A eficacia da estratégia envolveu, por sua vez, uma andlise dos resultados das
concessOes utilizadas na implementagdo da politica publica de infraestrutura. Foi uma
alternativa, pois as duas concessdes existentes em Minas Gerais foram um indicativo de uma
potencial ferramenta para a implementacdo da politica de infraestrutura no estado. Por fim, a
efetividade, por sua vez, por incorporar a dimensao da qualidade e do impacto, apresentaria um
Vviés subjetivo, 0 que poderia estabelecer um escopo inalcancavel para este estudo.

Pondera-se aqui que, apesar do recorte, reconhece-se também a importancia da anélise
dos dados econdmicos das concessdes para implementacdo das acdes publicas de infraestrutura
e logistica; além disso também reconhece-se a relevancia dos demais estudos sobre os impactos

das acOes publicas para a sociedade, sendo estas sugestdes para trabalhos futuros.

2.3 As Concessoes rodoviarias e a politica de infraestrutura rodoviaria no Brasil

Esta secdo se subdivide em quatro eixos, sendo que a primeira busca expor uma breve
conceituacdo das modalidades concessdo “comum” e parcerias publico privadas “(PPP)”. A
segunda visa delimitar aspectos gerais das concesses no Brasil e em Minas Gerais, com a
exposicdo de um breve historico e das caracteristicas gerais das concessdes rodoviarias. A
terceira apresenta sinteticamente como as capacidades estatais podem estar atreladas ao objeto
de analise deste estudo. E por fim se estabelece um quadro-resumo analitico das dimensdes a

serem trabalhadas nos resultados encontrados.

2.3.1. Concessdes rodoviarias “comuns” e as Parcerias Publico-Privadas

Para esse trabalho sera estabelecido um norte que propicie a analise da utilizacdo das
concessdes rodoviarias sob a lente das capacidades estatais e 0s preceitos de governanca

publica, contudo valido estabelecer definigdes de o que a literatura considera como concesses
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“comuns” de rodovias e 0 que se caracteriza também como o modelo de “parceria publico-

privada “(PPP)”.

E valido enfatizar preliminarmente que para as concessdes de rodovias foi trabalhado o
conceito de concessdao de servico publico estritamente, visto que, ha estudos diversos e
conceitos distintos sobre o tdpico (de se tratar ou ndo de servigo plblico)®. Para este estudo
adotar-se-a o conceito delimitado por Oliveira (2016), que determina que a exploragao do “bem
rodovias” mostra-se como um servico de interesse publico: “E certo que a exploragdo de
rodovias inclui as atividades de conservacdo, manutencdo, apoio ao usuario e a propria
utilizacdo da via trafegavel, perfazendo um s6 negocio cuja finalidade precipua é o trafego
rodoviario, mas este é sim de relevante interesse publico e ndo do particular, que visa seu
proprio lucro.” (p. 172).

Bandeira de Mello (2001, p. 622) destaca também que a concessdo de servigo publico
se trata de:

Concessao de servigo publico é o instrumento através do qual o Estado atribui o
exercicio de um servigo pablico a alguém que aceita prestad-lo em nome préprio, por
sua conta e risco, nas condicdes fixadas e alterdveis unilateralmente pelo Poder
Publico, mas sob garantia contratual de um equilibrio econémico-financeiro,
remunerando-se pela prdpria exploracdo do servigo, em geral e basicamente mediante
tarifas cobradas diretamente dos usuarios do servico.

Depiné (2010), salienta que a concessdo de servigo publico € o “contrato pelo qual a
Administracdo Pablica outorga a outrem a execuc¢do de um servigo publico, para que o execute
em proprio nome, por sua conta e risco, mediante tarifa paga pelo usuério ou outra forma de
remuneragdo decorrente da exploracio de servico” (DEPINE, 2010, p. 44). Medauar, (2009,
p.329-330) referencia que ha entendimento pacifico de que, na concessao de servico publico, a
titularidade é do Estado, a execucdo do servico deve ser exercida por conta e risco do
concessionario, e a remuneracao deste sera vinculada direta ou indiretamente as tarifas pagas
pelo usuario. A autora apresenta, dessa forma, as principais caracteristicas da concesséo de
servigo publico como:

1) H& um poder puablico concedente — a Unido, os Estados, o Distrito Federal, os
Municipios e outros ente estatais, em cuja competéncia se encontra 0 servico;

2) A concessionaria é a pessoa juridica ou consdrcio de empresas que executa possua
conta e risco, por prazo determinado. Tratando-se de empresas privadas, ndo se
transformam, pela concessdo, em drgéos da Administragdo, nem a integram. Mas
alguns preceitos do direito publico se aplicam a suas atividades, por exemplo, o
mesmo regime de responsabilidade civil para os entes administrativos (art. 37, 8 60
da CF/1988) e os principios diretores do servigo publico. [...]

5 Marques Neto (2001), por exemplo, argumenta que para as concessdes de rodovias néo existe uma necessidade
publica ou utilidade coletiva, que caracterizaria esse tipo de cessdo como de “servigo publico”.
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3) A concessionaria, de regra, recebe remuneracéo diretamente do usuério do servico,
pagando este uma tarifa.

4) O concedente fixa as normas de realizagéo dos servicos, fiscaliza seu cumprimento
e impde sanc¢des aos concessionarios; além do mais, reajusta tarifas.

5) A concessao formaliza-se por instrumento contratual, sendo, portanto, um tipo de
contrato administrativo, precedido de concorréncia.

A concessao de servico publico no Brasil, de acordo com os preceitos de Lei Federal
8987/95, caracteriza-se entdo como um contrato administrativo em que o Poder Pablico é
denominado o “Poder Concedente”, e o agente privado ¢ denominado “concessionario”. Tal
instrumento normativo dispGe genericamente sobre o regime de concessdo e permissdo de
servico publico, previsto no art. 175 da Constituicdo Federal de 1998, e em outras leis esparsas.
S(MEDAUAR, 2009)

No Brasil, as concessdes de servigos publicos podem assumir duas naturezas distintas,
sendo, as “concessdes gratuitas” ou as “concessdes onerosas” (LEE, 1996; SENNA et al.,
1998). Na modalidade de concessdo gratuita, ndo ha contrapartidas do Poder Concedente a
concessiondria e tampouco da concessionaria ao Poder Concedente. Nestes casos, ha apenas a
delegacéo do direito de exploracdo do bem publico a um agente privado, assim a remuneracao
advém exclusivamente da exploracdo comercial deste empreendimento. Na modalidade
onerosa, todavia, a rentabilidade prevista derivada da exploracdo do empreendimento
concedido, é possivelmente tdo alta, que o saldo superavitario deve ser compartilhado com o
concedente, em proporg¢do definida em contrato entre a concessionaria e o Poder Concedente
(SANDIM, 2014).

Para o objeto aqui posto, as concessdes de rodovias, Pereira (1998, p. 111) delimita
alguns outros condicionantes basicos que devem ser obedecidos para a efetiva delegacdo do
servigo, a saber:

“- A iniciativa privada estard assumindo uma fungo de natureza nitidamente  de
interesse publico;

- O Poder Concedente sempre sera a Unido, os estados e municipios;

- A sele¢do do concessionario devera ser feita com base em licitacdo publica;

- Na concessdo de servigos ndo existe qualquer alienacdo de bens publicos.”

Cabe destacar também que, neste trabalho, a concesséo de servico publico de rodovias,
regulamentada pela Lei 8987/1995, foi trabalhada como “concessdo comum”. Depiné (2010)
salienta que é crucial trazer tal conceituagéo, pois em 2004, a legislacdo 11.079/04, apresentou

® As outras leis citadas por Medauar (2009) remetem a regulacéo de setores especificos, tais como os de transporte
coletivo de passageiros e o caso aqui posto de concessdo de rodovias.
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uma nova modalidade de parceria, caracterizada como modelo de “parceria — publico privada”
ou mais especificamente modelo “PPP”.

Na ciéncia do direito publico brasileiro, conforme explicita a autora, esse novo
instrumento juridico acarretou preocupacdo com a denominagdo de “concessdo comum”, para
aquela prevista no regulamento de 1995. Apesar de a expressdao “concessao” se tratar de uso
correto do termo tanto para modalidade PPP quanto para a “concessdo comum”, a autora
demonstra cautela ao referenciar ambos 0s nomes, visto que a concessdo comum e 0 modelo
PPP, apresentam distingdes em sua estrutura e utilizagdo.” (DEPINE,2010)

O modelo PPP, por sua vez, apresenta como um dos paises precursores a Inglaterra, que,
na década de 80 e 90, utilizou-se do denominado Private Finance Iniciative (PFI) para
financiamento das acdes publicas de infraestrutura e logistica. Segundo Broadbent e Laughlin
(2002), a PFI foi uma alternativa para o desenvolvimento da infraestrutura naquele pais,
apresentando as mesmas caracteristicas dos modelos PPP atuais. Esse novo arranjo
diferenciava-se da forma tradicional na medida em que o estado ndo era mais o Unico gestor de
todas as etapas de um projeto na area (concepcdo, design, financiamento, operacdo e
manutencdo, entre outros). Igualmente, havia diferencas quanto compartilnamento dos riscos
dos empreendimentos.

Para 0 modelo PPP, utilizar-se-a neste trabalho a definicdo do HM Treasury (1998),
presente em estudo de Roehrich et al. (2014), que aponta a PPP como “um arranjo entre duas
ou mais entidades que permite o trabalho cooperativo entre elas em direcéo de objetivos comuns
sobre o0s quais existem algum grau de autoridade e responsabilidade compartilhada,
investimento conjunto de recursos, compartilhamento de riscos e beneficios mutuos”. Cabe
pontuar de modo complementar que as proprias definicbes de PPP atualmente também
apresentam conceituagdes variadas, e podem ser analisadas sob dimensdes distintas, conforme

sintese no quadro 1 abaixo:

" De forma a ndio estabelecer alusdo incorreta a expressdo “parceria”, Depine (2010) utiliza de notas de rodapé
para delimitar que quando se refere a concessdo como uma “parceria”, o termo esta: “Na acepcdo lata, sem
referéncia a “PPP”.



Quadro 1 - Defini¢des de PPP’s
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Uma relacdo que envolve 0 | Relacéo inter- | Kernaghan,
compartilhamento de poder, trabalho, apoio | organizacional Cooperacgéo | 1993
e informagbes com outros para o | Compartilhamento de poder
cumprimento de metas conjuntas e |e informacdo Objetivos
obtencdo de beneficios mutuos compartilhados
Investimentos  conjuntos
Compartilhamento de riscos
Um arranjo entre duas ou mais entidades | Relacéo inter- | HM Treasury,
que permite o trabalho cooperativo entre | organizacional;Cooperagdo | 1998

elas em direcdo de objetivos comuns sobre
0s quais existem algum grau de autoridade
e responsabilidade compartilhada,
investimento  conjunto  de  recursos,
compartilhamento de riscos e beneficios
mutuos

Objetivos compartilhados;

Investimentos  conjuntos;
Compartilhamento de riscos

Parcerias que incluem  disposicdes
contratuais, aliangas, acordos cooperativos,
atividades colaborativas utilizadas para o
desenvolvimento de politicas, programas de
apoio e entrega de programas e servigos do
governo

Governanga contratual;

Oshorne, 2000

Uma relacdo que consiste de objetivos
comuns e/ou compativeis e de uma
distribuicdo reconhecida de papéis e
responsabilidades especificas entre 0s
participantes, que pode ser formal ou
informal, contratual ou voluntaria, entre
duas ou mais partes. A implicacdo é que ha
um investimento cooperativo de recursos e
compartilhamento de risco,
compartilhamento  de  autoridade e
beneficios para todos os parceiros

Relacéo inter-
organizacional
Relacéo inter-

organizacional
Compartilhamento de riscos
Investimentos matuos
Compartilhamento de riscos
Compartilhamento de
beneficios

Lewis, 2002
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Um contrato juridicamente vinculativo
entre governo e empresas para O
fornecimento de bens e prestacdo de
servigos que atribui responsabilidades e
riscos de negdcios entre as partes

Governanca

contratual;

Alocacéo de riscos

Partnerships
British
Columbia, 2003

A principal caracteristica de uma PPP, em
comparacdo com a abordagem tradicional
para o fornecimento de infraestrutura, é que
ele agrupa investimento e prestacdo de
servigcos em um anico contrato de longo
prazo. Durante este periodo, que pode ser de
vinte ou trinta anos, a concessionaria ira
gerir e controlar os ativos, geralmente em
troca de uma remuneragdo, que € a sua
compensacdo pelo investimento e outros
custos

Agrupamento de etapas;

Prestacdo de

Servigos;

Contrato de longo prazo

Engel et al.,
2008

Parcerias publico privadas sdo acordos
entre governo e organizacdes do sector
privado no qual o ente privado participa da
tomada de deciséo e da producdo de um
bem ou servico que tem sido
tradicionalmente  prestado pelo setor
publico, sendo os risco de producdo séo
compartilhados por ambos

Compartilhamento de riscos

Relacéo
organizacional

inter-

Forrer et al.,
2010

Fonte: Adaptado de Roehrich et al. (2014)

A definicdo de HM Treasury (1998) presente em estudo de Roehrich et al. (2014) é

relevante para o objeto aqui posto pois em arranjos para as PPP’s rodoviarias mostra-se

relevante analisar ndo s 0s objetos contratuais, mas também a relacao inter-organizacional dos

entes participes, bem como a cooperacdo para 0s objetivos compartilhados, e o

compartilhamento dos riscos. A analise dos investimentos também relevante, ndo foi objeto

deste estudo por abordar questdes de eficiéncia.

Retomando, e de acordo com as consideracgdes de Kwak et. al. (2009) a modalidade PPP

¢, entdo, “uma parceria entre os setores publico e privado, na qual estes trabalham

cooperativamente, compartilhando os riscos e as responsabilidades entre si, para o alcance de
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objetivos em comum” (KWAK et. al, 2009). Como esclarecem os autores, € tamanha a
complexidade das relacGes contratuais entre as partes envolvidas que o modelo PPP distingue-
se tanto da modalidade concessdo “comum” quanto de outras alternativas de implementacao
(exemplos: execucdo direta, convénios). De modo geral, podem-se elencar trés eixos principais
que diferenciam a “PPP” do modal “Concessao Comum”: a maior possibilidade de diferentes
arranjos entre os participes; a distribui¢do dos riscos e responsabilidades no empreendimento;
e a possibilidade de diversificacdo da fonte de remuneracdo. (KWAK et. al, 2009).

Ribeiro (2017), destaca por sua vez que no Brasil, na concessdo “comum” tem-sSe a
auséncia do compartilhamento de riscos e responsabilidades, e o parceiro privado arca com a
completude dos riscos, bem como com as responsabilidades inerentes aos servicos previstos em
contrato. Enquanto isso, na modalidade PPP, ha na verdade o compartilhamento de riscos,
podendo se tratar de riscos financeiros e administrativos. Além disso, as responsabilidades de
cada ente envolvido devem ser devidamente destacadas em contrato.

Adicionalmente, Depiné (2010) sugere que o modelo PPP brasileiro tem por escopo de
acdo, aqueles empreendimentos que ndo apresentam autossustentabilidade financeira, ou seja,
aqueles empreendimentos ndo apresentam capacidade financeira de se sustentar com as tarifas
cobradas, ou que ndo sdo passiveis de tarifacdo, e que necessitam de aporte do setor publico
para sua plena viabilidade (exemplos: seguranca publica e servigos de saude).

No Brasil ha duas modalidades principais: a modalidade patrocinada, e a modalidade
administrativa. A patrocinada se refere a concessdo de servigos publicos ou de obras publicas
(de que tambeém trata a Lei 8.987, de 13 de fevereiro de 1995), e que envolve a tarifacdo dos
usuarios e a contraprestacdo pecuniaria do parceiro publico ao parceiro privado (Lei 11.079/04,
art. 2°, 81°). Nas concessOes patrocinadas a remuneragdo do parceiro privado se da por meio
de tarifa cobrada dos usuarios, complementada por contraprestacdo publica, a qual exerce a
funcdo de subsidio para o0 empreendimento. A modalidade administrativa, por sua vez, define-
se como o “contrato de prestagao de servigos de que a Administragcdo Publica € a usudria direta
ou indireta, ainda que envolva execugdo de obra ou fornecimento e instalagédo de bens.”(Lei
11.079/04, art. 2°, §2°). Neste ultimo a remuneracdo do parceiro privado se d& por meio da
contraprestacdo publica exclusivamente, sem a cobranca de tarifas dos usuarios. (OLIVEIRA
E FILHO,2013)

Ademais, conforme reforca Depiné (2010) citando Sundfeld (2007), no Brasil a Lei
Federal 11.079/2004 ‘“normatizou” o modelo; e assim como a Lei Federal 8987/95, das
concessdes comuns, houve a necessidade de criacdo de algumas amarras para que a sua

utiliza¢ao nédo fosse executada de modo indiscriminado: “a lei das PPPs acabou por proibir que
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a Administracao Publica se comprometa contratualmente a pagar adicional de tarifa em certas
concessdes de servico publico: aquelas em que o investimento a cargo do concessionario nao
chegue a atingir R$ 20 milhdes (art. 2°, 4°,1) e quando seu prazo for inferior a 5 ou superior a
35 anos, incluida a prorrogacéo ( art. 29, 4°, Il,c/c o art®, 1) (DEPINE, 2010 apud SUNFELD,
2007)

A Lei Federal 11.079/04 apresenta como caracteristicas basicas das PPPs: o valor do
contrato deve ser igual ou superior a R$20.000.000,00 (vinte milhdes de reais); com periodo de
prestacdo de servico igual ou superior a 5 (cinco) anos e limitado a 35 (trinta e cinco) anos; e a
existéncia de contraprestacdo pecuniaria do parceiro publico ao parceiro privado (Lei
11.079/04, art. 2°, 83°). (RIBEIRO, 2017). Quanto ao ultimo ponto, a contraprestagdo e a fonte
de remuneracdo do parceiro privado, tem-se que, na concessdo comum o fluxo de receitas do
empreendimento também difere; pressupde-se que para as concessdes comuns as receitas das
tarifas de pedagio cobradas dos usuérios das rodovias concedidas sao suficientes para garantir
toda a remuneracdo do parceiro privado. Por outro lado, para o modelo PPP a remuneracgéo €
repassada parcial ou integralmente pelo Poder Publico ao parceiro privado, a depender de
modalidade escolhida, e de condicionantes previstos em contrato (valor de contraprestagéo e
receitas). (RIBEIRO, 2017)

Nos modelos PPP h& também a exigéncia para que o parceiro privado crie uma
Sociedade de Proposito Especifico (SPE), como aponta o artigo 9° da Lei 11.079/2004. Em
resumo, essa € uma estratégia para garantir que todos os recursos investidos naquela
determinada parceria (pois ha viabilidade de uma empresa ou um grupo de empresas assumir o
empreendimento) ndo se confundam com recursos advindos de outros negdcios desses atores
privados. Segundo Vasquez (2009) “a SPE proporciona uma maior transparéncia em relagao
aos recursos que transitam por seu caixa, ja que ndo haveré possibilidade confuséo entre o fluxo
de capital da controladora ou de seus socios e o0 da SPE criada para uma atividade especifica.
A técnica viabiliza a separacdo de ativos da sociedade controladora daqueles pertencentes a
SPE, em razdo do negocio explorado.” (VASQUEZ, 2009. p.19)

O modal PPP também se diferencia quanto a seu arranjo, alguns exemplos que Oliveira

e Filho (2013, p.5) apresentam como possiveis desenhos de modalidades das PPP’s:

“e DBFO (Design-Build-Finance-Operate), DBO (Design-Build-Operate): O privado
é responsavel pela concepcdo dos projetos de arquitetura e engenharia, construgdo,
financiamento e prestacao de servicos relacionados a PPP (por exemplo, a construgao
de um hospital com a prestacdo de servigos clinicos a populagao);

* DBFM (Design-Build-Finance-Maintenance): Delegacdo ao privado das funcdes de
concepgdo dos projetos de arquitetura e engenharia, construgdo, financiamento e
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prestacdo de servigos relacionados & manutencdo da infraestrutura, conservacao,
vigilancia, limpeza, alimentacdo (chamados pelos ingleses de “soft services”);

* EPC (Engineering, Procurement, Construction): Projetos nos quais o privado tem a
responsabilidade de desenvolver o planejamento e o projeto, assim como gerenciar a
construcdo do projeto e instalacdo de equipamentos necessarios. Também chamado
de “Turn Key”, que significa que o contratado deve entregar o objeto totalmente
pronto para o contratante poder apenas “virar a chave” para o usar o empreendimento;

* DBOT (Design-Build-Operate-Transfer): O privado desenha, constréi, opera e
transfere a infraestrutura ao final para o poder concedente;

* BOT (Build-Operate-Transfer) ou BOOT (Build-Own-Operate-Transfer). Esta
nomenclatura é utilizada quando é relevante identificar a propriedade dos ativos
construidos. As siglas BOT e BOOT séo utilizadas muitas vezes como sindnimas. A
principal diferenca entre os projetos BOT e BOOT se refere ao momento de
transferéncia ao poder publico da propriedade dos ativos vinculados a concessao
(“bens reversiveis”). Nos projetos BOOT, a transferéncia dos ativos se da ao término
do contrato, a propriedade da infraestrutura é do privado. Nos projetos BOT, a
transferéncia se da logo apds a conclusdo da construgdo, a propriedade da
infraestrutura é da Administracéo;

* BOO (Build-Own-Operate): Apds construir e operar a infraestrutura, o privado ndo
a transfere para o poder publico”

Como especifica Ribeiro (2017) cabe ao setor publico entdo, diante dessas distintas
configuracdes, e das diferentes demandas por investimentos analisar cada caso separadamente,
buscando identificar o perfil operacional de cada empreendimento sob sua competéncia, e
decidir se é conveniente delega-lo a gestdo da iniciativa privada, e adicionalmente, qual a
modalidade e formato a ser utilizado.

A titulo de exemplo, a modalidade mais comumente empregada no Brasil, sdo os
“DBFO”. Sao os contratos que permitem que o parceiro privado financie, construa e opere um
ativo em troca do direito de auferir as receitas associadas a esse ativo durante um prazo
estabelecido em contrato. Nessa abordagem, a propriedade de todos os ativos, novos ou ja
existentes, ainda continua com o setor publico, no entanto, é de responsabilidade do parceiro
privado assegurar que os ativos sejam adequados e mantidos de forma apropriada durante o
periodo de concessdo e que sejam devolvidos em bom estado quando a concessdo terminar.
(RIBEIRO, 2017)

Para 0 caso de concessdes rodoviarias premente pontuar que adicionalmente, e de um
ponto de vista juridico, como explicita Justen filho (2003), “deve-se analisar 0s riscos
envolvidos que ndo estdo atrelados a execucdo da prestacdo do servico em si, mas sim ao
inadimplemento contratual e a possiveis alteragdes unilaterais que incorram em impacto do
equilibrio economico financeiro do instrumento.” (JUSTEN FILHO, 2003). Como o foco deste
trabalho estd atrelado ao modelo de governanca para a implementacdo das concessdes
rodoviarias, bem como quais as capacidades do Estado para a utilizagdo dessa estratégia, foi

mister analisar entdo, como se configurou esse arranjo, sob as dimensdes da coordenacéo, da
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regulacao e da fiscalizacdo, além da identificacdo de quais os reflexos dessas dimensdes para
assegurar o ingresso de investimentos privados e expansdo das redes de infraestrutura

rodoviaria.

2.3.2. Infraestrutura viaria e as concessoes de vias no Brasil e em Minas Gerais

Nas primeiras décadas do século XX, as estradas brasileiras apresentavam-se em
condigdes ruins de trafegabilidade, o que se mostrava uma fragilidade do setor de infraestrutura
e logistica do pais. A partir do fim da década de 1930 e meados da década 1940, todavia, 0 pais
apresentou acdes que garantiram, naquele momento, investimentos necessarios para o setor.
Em um primeiro momento, a criacdo do Departamento Nacional de Estradas de Rodagem
(DNER) em 1937 e sua posterior reformulagdo em 1945 (garantidor da autonomia
administrativa do 6rgdo); e a criacdo do Fundo Rodoviario Nacional (FRN), por meio do
decreto-lei n. 8.463, de 27 de dezembro de 1945, este financiado pelo Imposto Unico Federal
sobre Lubrificantes Liquidos e Gasosos (IULCLG), foram os nortes daquele periodo para a
politica de coordenacdo e financiamento da infraestrutura rodoviaria nacional. (MUCCI, 2011).

Lourenco Filho(1961), por sua vez, destaca o seguinte:

“E com o Decreto-lei n.° 8.463, de 27 de dezembro de 1945, que a criagdo de recursos
especiais para investimentos rodoviarios e o regime de coordenacdo do sistema
rodoviario nacional se consolidam e, em seus principios gerais, € o vigorante
atualmente. A chamada Lei Joppert - em homenagem ao engenheiro Mauricio Joppert,
entdo Ministro da Viagdo e Obras Publicas do G6verno José Linhares, que propugnou
pela adogdo das medidas integrantes do decreto-lei - introduz as seguintes e principais
inovacdes:

a) criou o Fundo Rodoviario Nacional, em substitui¢do ao Fundo Rodoviario dos
Estados e Municipios;

b) reorganizou o Departamento Nacional de Estradas de Rodagem (DNER.),
como 6rgdo autéarquico, atribuindo-lhe como receita a cota da Unido no imposto (nico
sobre combustiveis e lubrificantes;

c) criou o Conselho Rodoviario, como 6rgéo superior, para coordenagdo da
politica rodoviéria do pais, com poder de ag¢éo sobre os Estados;

d) a cota-parte destinada aos Estados e Municipios foi elevada de 25% para 60%;
e) 0 método para a distribuicdo, anteriormente a base do consumo, passou a

compreender 36%, proporcional ao consumo; 12% proporcional & populacéo; e 12%
proporcional a superficie;

f) os municipios foram privados da participagdo.” (LOURENCO FILHO,
1961:62)

Neves (2006) ressalta que durante um extenso periodo esse tipo de financiamento e

organizacdo foram de fato as bases para que a malha viéria apresentasse uma expansao
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relevante. Entre os anos 1960 e 1980, por exemplo, a malha federal pavimentada passou de
8.675 km em 1960 para 47.487 km em 1980. Notadamente contudo, no periodo pos-crise do
setor petrolifero mundial ainda iniciado na década de 1970, e com a consequente extingdo da
taxa exclusiva destinada ao setor de investimentos em transportes em 19828, os recursos para o
investimento no setor foram progressivamente reduzidos, e isso acarretou em uma expansao e
manutencdo da malha aquém do necessario para a grande demanda de servicos logisticos.

Nesse contexto, Neves (2006) destaca que, do principio dos anos 1990 até o inicio dos
anos 2000, houve uma expansdo bem menos expressiva da malha rodoviéria pavimentada
federal, com uma estimativa de 56.097 km de trechos pavimentados em 2001. Atualmente,
segundo dados da ABCR Brasil apresenta uma extensa malha viaria com aproximadamente
1.720.700 km de estradas e rodovias, 0 que representa a quarta maior malha rodoviaria do
mundo, porém destas, apenas 105. 814 km pavimentados. Além dessa situagdo, de haver
aproximadamente apenas 6% de malha viaria pavimentada, e a necessidade de ampliacdo das
melhorias no restante da malha ndo pavimentada, com a implantacéo de estrutura adequada, ha
outro agravante que perdura na atualidade: “a manutencdo dos trechos pavimentados também
ndo dispde de bom volume de recursos disponiveis para sua conservag¢ao” (NEVES, 2006).

Cabe pontuar, dessa forma, que, apesar da retomada dos investimentos no setor
rodoviario federal ter ocorrido a partir do principio da década de 2000 (aproximadamente entre
anos de 2003 até 2006), com a priorizacao da conservacdo da malha existente, ao invés de uma
expanséo das acdes de implantacdo e pavimentagdo, conforme apresentado pelo governo federal
(2022), o pais ja havia adquirido um passivo consideravel de malha viaria com estado de
conservacao inadequado ao longo dos anos anteriores.

De forma a exemplificar o discorrido, Campos Neto et al. (2011) salientam que, no
inicio da década de 2010, havia um passivo para adequacdo das vias federais existentes que
totalizava a necessidade de mais de R$180 bilhdes, tanto para obras emergenciais para a
implementacao de novos trechos rodoviarios, bem como para a manutencédo e conservacao dos
trechos rodoviarios existentes (CAMPOS NETO et al. 2011).

Isso se mostra como um problema, pois segundo os estudos da Confederacdo Nacional
dos Transportes — CNT (2019), o transporte rodoviario no Brasil € o responsavel por 61% da
movimentacdo de mercadorias e 95% do transito de passageiros, 0 que representa uma ampla

capilaridade, e uma dependéncia da economia nacional desse tipo de modal (CNT, 2019). Nessa

8 Os recursos da arrecadacédo do imposto sobre combustiveis foram progressivamente transferidos para o FND e,

em 1982, a sua vinculagéo ao setor rodoviario foi extinta. (Campos Neto et al. 2011)
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mesma pesquisa, é valido afirmar que foram atualizados os valores que Campos Neto ressaltou
em 2011, e para o ano de 2019 por exemplo, estima-se que eram necessarios investimentos no
valor de R$ 496 bilhdes, e a execucdo de 981 projetos imediatos (incluindo intervengdes de
construcdo, pavimentacdo, duplicagéo, recuperacdo e demais adequacgdes) para que a
infraestrutura rodoviaria no pais se adequasse aos padrGes minimos exigidos para boa
trafegabilidade e seguranca de cargas e pessoas.

A pesquisa CNT de 2019 sugere ainda que, ndo ha fontes de financiamento claras para
tanto, e: “Considerando a baixa capacidade de investimento publico ao longo dos anos, uma
das alternativas delimitadas pelos governos federais e estaduais tem sido a transferéncia da
operacgdo, manutencédo e adequacéo da capacidade das rodovias para o setor privado, por meio
das concessoes rodoviarias” (CNT, 2019).

Em observancia a essa lacuna de investimentos, bem como o crescente problema de
precarizacao da malha viaria, Campos Neto et al, (2011) apontam que desde a década de 1990,
foram apresentadas trés eixos de atuacdo do Governo Federal para a manutencdo e expansédo

das rodovias federais pavimentadas:

* Restabelecer as fontes de recursos para o setor rodoviario.
* Conceder rodovias para operadoras privadas.

* Delegar aos estados a administragdo e a exploracdo de trechos de rodovias.

Os autores reforcam que o restabelecimento e aumento das fontes de financiamento por
meio de recursos proprios da Unido (citam o selo-pedagio em 1988 e Taxa de Conservacao
Rodoviaria, em 1990° n&o foram efetivos, visto que, estas estratégias nido foram capazes de
fomentar as melhorias nos investimentos das vias para a manutencéo, a seguranca e a ampliagéo
da capacidade, bem como garantir a ampliagdo da quantidade de rodovias pavimentadas.

Assim, com a necessidade crescente dos investimentos para a manutencdo das vias,
bem como as melhorias diversas na malha rodoviaria ndo pavimentada, duas outras estratégias

foram mais discutidas no periodo: a possibilidade da distribuicdo das competéncias, com a

® O selo-pedéagio implicava na aquisicdo de um selo pelos usuarios que trafegavam em rodovias federais, tinha
validade de um més e daria o direito de ir e vir quantas vezes fosse necessario. A taxa de conservacao, criada pela
Lei no 8.155/1990, consistia em um valor anual parcelado em quotas, conforme o combustivel utilizado e o
rendimento médio do veiculo. Porém, em funcdo de resultados inexpressivos com as receitas obtidas pelo selo-
pedagio, este foi extinto por meio da Lei no 8.075, de 16 de agosto de 1990 e a taxa foi declarada inconstitucional
pelo Supremo Tribunal Federal (STF), em 1993 (NEVES, 2006, p. 23)
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delegacéo dos trechos rodoviarios federais para os demais entes, e também a cessao e a captagdo
de novos investimentos com a iniciativa privada (CAMPOS NETO et. al., 2011).

Os autores expdem que, para este Gltimo ponto, um plano de estudos para a exploracéo
e concessdo de rodovias para a iniciativa privada teve inicio no ano de 1993, com a Portaria
Ministerial n® 10/93, e que criou um grupo de trabalho para estudar a possibilidade de concesséo
para a exploracdo de cerca de 30% dos 52.000 km de rodovias federais pavimentadas naquele
periodo. Em 1995, apds consolidacdo desses estudos e percepc¢do de que a estimativa
apresentava-se muito elevada, além da ratificagdo de marco regulatério prdprio, a lei
8987/1995; houve a implementacdo do projeto-piloto de concessbes rodoviarias com a cessao
de quatro trechos de rodovias federais e também da Ponte Rio-Niter6i. (CAMPOS NETO et al.,
2011).

Em sequéncia, com a promulgacdo da Lei n°® 9.277/96 (denominada Lei das
Delegacdes), criou-se também a possibilidade de estados, municipios e o Distrito Federal
solicitarem a delegacdo de trechos de rodovias federais para inclui-los em seus respectivos
programas de concessdo de rodovias. Isso era observado como uma delegacdo de competéncias
e uma forma de a Uni&o diminuir a necessidade de investimentos em manutencao e conservagao
desses trechos. Dessa forma, a titulo de exemplo, entre 1996 e 1998, foram assinados Convénios
de Delegacao com os estados do Rio Grande do Sul, Parana, Santa Catarina e Minas Gerais, 0s
quais também iniciaram os seus planos para exploracdo das vias. (CAMPOS NETO et al.,
2011).

No Parand, por exemplo, o Departamento de Estradas de Rodagem (DER/PR) esclarece
o0 que se segue: “o Programa de Concessdes de Rodovias foi implementado em novembro de
1997 com a outorga de concessdo a iniciativa privada para a exploragdo de rodovias, mediante
a cobranca de pedagio e a prestacdo de servicos de recuperagdo, melhoramentos, conservacéao,
manutencdo e aumento de capacidade, bem como, prestacdo de servi¢cos aos usuarios de
rodovias. Atualmente estdo concedidos a iniciativa privada 2.505,2 km de rodovias.” Em Sao
Paulo, por sua vez, o Programa de Concessdes Rodoviérias foi instituido no més marco de 1998,
e 0 estado conta atualmente com aproximados 11.200 km cedidos, configurando-se como a
unidade da federacdo com a maior malha cedida no Brasil.

Na pesquisa documental, bem como o que referencia Rocha e Vanalle (2003), foi
perceptivel que “a sequéncia do processo decisorio para concessao de rodovias, caracterizou-
se por um planejamento voltado para a necessidade de investimentos nos quais 0S projetos
seriam avaliados e selecionados em fun¢do da estrutura de financiamento apenas”. Os autores

esclareceram que a decisdo pela concessdo de trechos no Brasil se pautou inicialmente em
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caracteristicas econdmicas dos projetos, e tdo somente pela capacidade de financiamento do
agente privado para a execucdo das obras necessarias (Project Financing)®. Nao foram,
naquele periodo, considerados 0s aspectos das dimensdes destacadas neste estudo,
especialmente quanto as capacidades estatais, mas também sobre o papel da sociedade civil nas
concessoes de vias (ROCHA E VANALLE, 2003).

As concessdes federais foram assim iniciadas em 1995, com uma proposta de partida de
concessdo de 30% da malha federal pavimentada aos atores privados, todavia cabe destacar
que, naquele momento ndo se apresentava nem mesmo uma estrutura clara de quais as
capacidades do estado seriam necessarias para o comando e controle dos trechos cedidos,
tampouco como e quais seriam as ferramentas e a organizacdo propria, a serem utilizadas para
promover a maior eficiéncia dessa estratégia. Desta feita, como premissa inicial para a escolha
das empresas vencedoras, o critério para conceder as vias federais foi resumidamente de: a
empresa que apresentasse a menor tarifa de pedagio para a exploracdo dos trechos.

Souza Janior (2007) sugere que, em observancia a essas ponderacdes, e apos a
percepcdo de que a seguranga do instrumento estava com algumas falhas, e que havia a
necessidade de um melhor entendimento dessa estratégia, o processo de utilizacdo das
concessbes rodoviarias no Brasil se reorganizou em etapas, as quais seriam também
periodicamente revistas, de forma a garantir a sua sustentabilidade, mas também um controle
estatal mais efetivo. (SOUZA JUNIOR, 2007).

A primeira etapa dessa forma, iniciada entre os anos 1995 e 1996, foi marcada néo por
30% de cessdo ao mercado privado, mas por apenas cinco contratos, os quais totalizaram 858,6
km concedidos. Adicionalmente a essa primeira etapa a literatura apresenta que, o polo
rodoviario do municipio de Pelotas, que havia sido delegado e concedido pelo estado do Rio
Grande do Sul em julho de 1998, retornou para a gestéo do governo federal, em maio de 2000,
e agregou mais 623,8 km a essa primeira fase das concessdes nacionais, totalizando uma cessédo
a administracdo privada de 1.482 km aproximadamente.

A segunda etapa do programa federal, por sua vez, sé teve sua continuidade nos anos de
2008 e 2009. Esse lapso temporal entre a primeira e a segunda etapa é explicado por Souza
Junior (2007), que delimita que: foram executadas revisdes, bem como uma adequacdo da

agenda politica para se responder os seguintes questionamentos: “quais os demais indicadores

10 Project Financing é uma expressdo que, talvez por ndo encontrar tradugdo adequada para a lingua portuguesa,
consagrou-se no meio bancéario e empresarial como a metodologia segundo a qual se analisa um projeto de
investimento em que a capacidade de geracdo de retorno e a oferta de garantias se vinculam exclusivamente ao
seu fluxo de caixa, ndo se considerando nenhum estoque patrimonial ou fluxo de recursos dos empreendedores.
(ROCHA E VANALLE, 2003)
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seriam utilizados para a concessdo do servico? Como seria a fiscalizacdo das acdes? E qual
aparato estatal para efetiva coordenacdo?” Apos uma revisao destes, at€ mesmo com a
formalizacdo de uma agencia autbnoma para fiscalizacdo dos contratos, foram entdo concedidos
oito novos trechos, perfazendo 3.281,4 km repassados a iniciativa privada (SOUZA JUNIOR,
2007)

A terceira etapa, por sua vez, ocorreu entre os anos de 2013 e 2014, e foram firmados
nesse periodo oito contratos adicionais, em que foram concedidos 4.723 Km de rodovias.
(CAMPOS NETO et. al. 2018). Cabe ressaltar que o Governo Federal encontra-se em sua 42
Etapa do programa de concessdes rodoviarias, e apresentava até 2019, um total de 10.336
quildmetros de rodovias federais concedidas, todas pela modalidade de concessdo “comum”.
(ABCR, 2019). Em 2021, segundo dados do governo federal e de acordo com quadro 2 abaixo,
“Empresas Concessiondrias por Unidade da Federagdo e extensdo (Km)”, ha por volta de
11.429 Km cedidos de rodovias federais.

S&0 23 empresas concessionarias, com destaque para uma grande extensdo sob gestao
da empresa “CONCEBRA?”, a qual apresenta contrato com direito sobre a exploracdo de mais
de 1000 km de extensédo das rodovias federais, nos estados do Distrito Federal, Goiés e Minas

Gerais.

Quadro 2 - Empresas Concessiondrias por Unidade da Federacéo de atuacéo e extensdo (km)

Autopista Ferndo Dias (MG, SP) 562,1
Autopista Fluminense (RJ) 320,1
Autopista Litoral Sul (PR, SC) 405,9
Autopista Planalto Sul (PR, SC) 412,7
Autopista Régis Bittencourt (SP, PR) 401,6
CCR Rio/SP (SP, RJ) 625,8

CCR ViaCosteira (SC) 220,42
CONCEBRA (DF, GO, MG) 1176,5
CONCER (RJ, MG) 179,9

CRT (RJ) 1425
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ECO050 (GO, MG) 436,6
ECO101 (ES, BA) 475,9
ECOPONTE (RJ) 13,2

ECOSUL (RS) 4573
Ecovias Araguaia (TO, GO) 850,7
Ecovias do Cerrado (MG, GO) 437

MS VIA (MS) 847,2
Rodovia do Aco (RJ) 200,4
Rota do Oeste (MT) 850,9
Transbrasiliana (SP, MG) 321,6
Via 040 (DF, GO, MG) 936,8
Via Bahia (BA) 680,6
ViaSul (RS) 473,4

Total 11429,12

Fonte: Elaboracdo propria a partir de dados da ABCR (2022)

Em sequéncia e diferentemente da Unido, no principio dos anos 90, nos estados da
federacdo ndo havia grande quantidade de trechos pavimentados com “boa” capacidade de
exploracdo (volume de trafego elevado bem como adequadas condicbes de trafegabilidade ja
estabelecidas), para gerar a atratividade dos investimentos do setor privado. ' Nesse mesmo
periodo, a Unido estabeleceu, por meio da Lei n° 9.277/96 (denominada Lei das Delegacdes), a
possibilidade de estados, municipios e o Distrito Federal solicitarem a delegagéo de trechos das
rodovias federais para serem concedidos, esses Ultimos que poderiam ser até mais atrativos para
iniciativa privada.

Campos Neto e Soares (2007) apontam que, entre 1996 e 1998, foram assinados

“Convénios de Delegacdo” com alguns estados interessados na concessdo de trechos

11O estado de Sdo Paulo é excegdo ao ressaltado e apresentou modelo semelhante ao utilizado pela Unido, pois
como aponta Ribeiro(2017) esta unidade da federacéo apresentava, desde principio dos anos 90, boa capacidade
de financiamento para conservagdo dos trechos da malha e também atratividade das vias ( volume elevado de
trafego especialmente), bem como agenda politica propicia para tanto.
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rodoviarios. Os autores citam que os estados do Rio Grande do Sul, Parana, Santa Catarina,
Mato Grosso do Sul e Minas Gerais solicitaram 9.644 quildmetros de trechos de rodovias
federais (CAMPOS NETO E SOARES, 2007).

Cumpre destacar que o procedimento de concessdo dos trechos rodoviarios por entes
subnacionais, foi similar ao da Unido, e também foram consolidados em etapas, de forma a ndo
se desorganizarem na coordenacdo e controle do servi¢o publico em questdo. Os pioneiros no
uso da concessao como instrumento de implementacéo nos estados foram, o Rio Grande do Sul,
0 Parané e S&o Paulo, os quais iniciaram 0s seus estudos de implementacao entre os anos de
1997 e 1998 (CAMPOS NETO E SOARES, 2007).

Notadamente, contudo, a utilizacdo da estratégia aqui em debate apresentou distingdes
consideraveis para sua efetiva implementacéo nos estados da federacdo. Ressalta-se que em S&do
Paulo, por exemplo, ja havia uma malha viaria mais consolidada, fruto dos altos investimentos
em logistica e transportes no passado. Por se tratar também do estado com maior dinamicidade
industrial e com uma densidade demografica mais elevada, especialmente na regido
metropolitana, Sdo Paulo também apresentava trechos com grande fluxo diario de veiculos.

Ademais, como é perceptivel nos dados das concessionérias no sitio eletrénico da
ABCR, grande parte das concessdes se encontram também nas Regifes Sudeste e Sul do pais,
regibes essas que historicamente também foram contempladas com maior volume de
investimentos para logistica e transportes (ABREU e SILVA, 2009).

Em sintese, estima-se que os estados j& repassaram por volta de 13.526 km de rodovias
de gestdo estadual para o setor privado. Os maiores cessionarios foram, o estado de Sao Paulo,
que transferiu 7.490,2 km, o Parana, com 2.502 km cedidos, e 0 Rio Grande do Sul, com 930,7
km concessionados (ABCR, 2021). Cumpre destacar também que, enquanto nos demais estados
da federacdo foram utilizados majoritariamente trechos federais delegados para a
implementacao da estratégia aqui em debate (a BR-135 em Minas Gerais, por exemplo, um dos
estudos de caso desta dissertacao), no estado de Sdo Paulo houve, em contrapartida, a concessdo
dos trechos sob gestdo estadual majoritariamente, com aproximados 7490 km de extensao de
trechos estaduais cedidos até 2020. *2

Isso foi relevante para a discussao trazida a posteriori sobre as capacidades estatais, pois
sob a perspectiva econdmico-financeira, uma comparacdo — Minas Gerais x Sdo Paulo — tornou-
se pouco prudente, pelas diferencgas nestas variaveis postas, e pela prdpria trajetoria desses dois

estados enquanto agentes de execucdo das politicas de logistica e transportes. (ABREU e

12 Dados de 2021 da ABCR.
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SILVA, 2009). Outro ponto a ser levantado é que diferentemente da Unido, que prioriza a
modalidade de concessdo comum, como destacado por Ribeiro (2017), os governos locais
apresentam diversificacdo quanto ao modal utilizado (mesmo que em baixa quantidade), com
trechos cedidos tanto pela modalidade Concessao “Comum” quanto pelo modal “PPP”.

Como descrito na sec¢do anterior, a diferenciagdo entre as concessdes comuns e as
modalidades PPP’s se relaciona basicamente as premissas da autossustentabilidade financeira
do empreendimento, e aos riscos. Enquanto na concessdo comum ha teoricamente
autossustentabilidade, a partir do recolhimento de tarifas proprias (pedagios), no modal PPP
ndo ha essa premissa, e o poder publico deve aportar recursos para tornar o empreendimento
viavel. Desta feita, na modalidade “concessao comum” assume-S€ que 0S riscos do
empreendimento sdo todos direcionados ao concessionario, e, na modalidade PPP, ha o
compartilhamento desses (RIBEIRO, 2017).

Ribeiro (2017) destaca ainda que, nas concessoes federais, essa autossustentabilidade
estd diretamente relacionada ao elevado volume de receita previsto advindo da tarifacdo dos
usuarios das vias, pois esses trechos possuem, em sua maioria, “Volumes Didrios Médios
(VDM)® elevados. Ademais, nas vias de competéncia da Unido presume-se que ha melhores
condicGes de trafegabilidade, fruto do investimento histérico mais elevado ora mencionado.
Isso, como discorrido anteriormente, configura-se como um atrativo para a implementacao de
um modelo concessionado pelo modal “concessdo comum”.

Isso posto, observa-se também que, no programa federal de concessdes rodoviarias,
apesar do advento da regulamentacdo da modalidade PPP, optou-se, totalmente, até a presente
data, pela utilizacdo da concessdo comum. Ressalta-se também que, mesmo com alguns
exemplos, como o aqui posto no estudo de caso desta dissertacdo (a PPP da MG-050 em Minas
Gerais) nos estados da federacdo de um modo geral, ndo houve ainda grande adesdo a esse
ultimo modal para o caso da concessao de rodovias até a presente data. De acordo com dados
do relatério da ABCR de 2021, das 68 concessdes em operacdo no Brasil, apenas 6 se
estruturaram pelo modal PPP, com destaque para uma em Minas Gerais, trés no estado do Mato

Grosso, e dois casos municipais no estado do Rio de Janeiro. (ABCR, 2021)

13 E o volume ou trafego registrado em um dia (24 horas); utilizado para:
1. avaliar a distribuicdo de trafego

2. medir a demanda de uma via

3. programacao de melhorias basicas (RIBEIRO, 2017)
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2.3.3 A coordenacao, a regulacao e a fiscalizacdo das concessdes rodoviarias no Brasil e
Minas Gerais, uma aproximacao dos eixos tedricos

Nesta subsecdo, busca-se mais especificamente aproximar algumas das premissas
tedricas ressaltadas neste estudo e as acdes para a implementacdo das concessdes rodoviarias
como um instrumento para a politica de infraestrutura rodoviaria no Brasil. Objetiva-se retomar
0 que a literatura aponta sobre a tematica de modo a subsidiar o quadro analitico a ser
consolidado ao fim desta secdo e as andlises futuras nos estudos de casos. A articulacao das
teorias é fundamental para realizacdo do estudo dos casos propostos de forma integrada e
abrangente

Preliminarmente cabe retomar Diniz (1997), que sugere que, nos arranjos atuais de
politicas publicas, deve-se atentar para ndo se utilizar enfoques reducionistas, 0s quais
delimitam em campos opostos as instituicdes do Estado e Mercado. A autora salienta que ndo
ha de se pensar em uma idealiza¢do do mercado como solucionador exclusivo de questdes afetas
as politicas publicas, bem como nédo procede a ldgica da concentracdo no ator Estado para o
provimento das agdes ptblicas. A autora aponta que tais consideragdes podem ser “camisas de
for¢a” para o campo da gestdo publica e ndo condizem com a dinamicidade e as necessidades
da arena publica, e pontua que, ha de se estabelecer agdes que promovam o compartilhamento
eficiente nessa articulacdo Estado e Mercado, com os devidos cuidados para se estabelecer um
arranjo sustentavel para a consecucao dos objetivos publicos. (DINIZ,1997).

Como salienta Hart (1993) e Hart et al. (1997) nos empreendimentos em que a prestacao
de servigos publicos se transfere para a iniciativa privada, em geral, ha tendéncia, de o parceiro
privado reduzir seus custos, de forma a consequentemente gerar a reducdo da qualidade do
servico prestado. (HART, 1993, HART et al. 1997. Complementarmente, em pesquisa a esse
respeito, Bennet e lossa (2006) comprovam que, a menos que o padréo de qualidade do servico
publico possa ser bem definido e especificado por um 6rgéo regulador préprio, o agente privado
contratado tende a sacrificar a qualidade do servico em prol da reducdo dos custos totais do
projeto e, consequentemente, maximizar seus lucros (BENNET e IOSSA,2006).

Para se evitar baixos niveis de qualidade, bem como a captura do Estado pelo agente
privado, Diniz (1997) reflete que é essencial estabelecer uma coordenagdo clara das acles
publicas de modo a preservar o interesse publico dos servicos a serem cedidos. Para a autora,
coordenar € uma atividade essencial e que basicamente consiste na criagdo de mecanismos de
direcionamento das a¢Oes e promogéo de diretrizes para os demais atores envolvidos, de forma

a minimizar as perdas e dirimir conflitos.
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Pelkonen et. al. (2009) destacam que a coordenacéo das politicas publicas, se apresenta
como o ato capaz de ordenar prioridades, dirimir conflitos, e estabelecer parametros para a
promocdo de um servico publico com efetividade (PELKONEN et al., 2009). Nesse sentido,
para as concessdes rodoviarias no Brasil, o processo de coordenacgdo, para “dirimir conflitos” e
“estabelecer parametros”, pode ser relacionado as capacidades de regulacao e fiscalizagao dos
instrumentos, visto que ndo ha coordenacdo sem criacdo das acOes de controle.

Isso posto, e como aponta Bemerguy (2004), acrescenta-se a essa ideia de capacidades
para a coordenacdo e controle que o arranjo estabelecido para execucdo das acOes exercga
influéncia sobre as mesmas. No Brasil, Bemerguy (2004) ressalta que a estrutura inicialmente
construida para execucdo da coordenacdo e concessdo das primeiras rodovias a iniciativa
privada eram exercidas pelo mesmo 6rgdo que formulava, implementava e fiscalizava as
politicas de infraestrutura e mobilidade. A estrutura institucional dedicada a gestéo dessa nova
forma era “timida” nas palavras do autor, o qual esclarece que, o Ministério dos Transportes e
o Departamento Nacional de Estradas de Rodagens (DNER) destinaram uma area “pouco
aparelhada e sem recursos humanos suficientes” para o acompanhamento das rodovias cedidas.

O autor lembra que as licitagbes para concessdo dos primeiros trechos de rodovias
federais a iniciativa privada ocorreram a partir de 1994 e eram geridas pelo Ministério dos
Transportes e pelo extinto DNER. O modelo de gestdo dessas concessdes estava baseado,
sobretudo, na remuneracao pelo custo dos servicos, sem levar em conta “qualquer mecanismo
de inducdo a ganhos de eficiéncia, e a consequente transferéncia desses beneficios aos cidadaos
usudrios do servico.” (BEMERGUY,2004)

O autor aponta também que, no projeto pioneiro para a operacdo de rodovias
concessionadas, pouco se considerou os custos ambientais futuros desses empreendimentos por
exemplo, e ndo foram observadas também questdes relevantes sobre a capacidade
administrativa para a sustentabilidade dos empreendimentos; apenas optou-se pelo modelo que
apresentasse menor tarifacdo sobre os usuarios. Bemerguy ressalta que somente em 2001 por
exemplo, foi criada a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT), encarregada de
regular e fiscalizar a exploragéo das rodovias e os transportes interestadual e internacional de
passageiros realizados por modal rodoviario. O autor sublinha que ndo foram completamente
sanadas algumas questdes de sobrecarga e concentracdo das atividades de comando e controle,
mas a criagao de um ente com autonomia administrativa, financeira e orcamentaria foi um passo
relevante para a melhoria nas acOes de coordenacdo e controle dos servigcos cedidos
(BEMERGUY, 2004).
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Cabe pontuar adicionalmente que a propria Lei n°8.987/1995, em seu art. 29, inciso I,
estabeleceu a incumbéncia para a regulamentacdo e a fiscalizacdo permanente do servico
delegado desde a década de 1990, e este foi um importante marco para a criagdo das “agéncias
reguladoras”.

Para Leila Cuéllar de maneira complementar (2001, p. 64, apud WALD e MORAES,

p. 144), tem-se o seguinte:

“Justificou a criacdo desses entes reguladores, entre outros motivos, a necessidade de
dotar-se um 6rgdo independente dos poderes para exercer o controle da execucdo dos
contratos de concessao e a fiscalizacdo dos servicos e das concessionérias, editando
normas regulamentares, reprimindo condutas abusivas e até resolvendo conflitos entre
os agentes, envolvidos na prestacdo de determinado servigo publico.”

Como ratifica Sossela (2012), ¢ necessario observar, entdo, qual ¢ a “capacidade de
regulacdo” quando se opta por ceder servigos, pois em um passado recente as agéncias
reguladoras (federal, na figura da ANTT ou demais 6rgaos estaduais) apresentaram dificuldades
para regular e fiscalizar todas as concessdes sob suas responsabilidades, o que acarretou
problemas na prestacdo do servico. O autor, para destacar que esta capacidade se vincula ao
aparato criado para sua execu¢do, bem como que ha uma estreita relacdo das atividades
burocraticas bem executadas para bons resultados, cita, como exemplo, o caso da Agéncia
Estadual de Regulacdo dos Servigos Publicos Delegados do Rio Grande do Sul (AGERGS).
Sossela (2012) expde que o estado do Rio Grande do Sul apresentou grandes lacunas para a
execucdo da regulacdo dos contratos postos, ressaltando que o nimero de funcionarios era
reduzido, e que tanto o ato de regular quanto a posterior acdo de fiscalizagdo foram
comprometidos nas concessdes deste Estado (SOSSELA,2012).

Pedruzzi e Melo (2014) citam outro estudo de caso no qual foi evidenciado que a ANTT
necessitava de quantitativo de funcionérios bem acima do que apresentava no ano de 2013 para
realizar as acOes de fiscalizacdo das concessdes. Os autores expdem que a agéncia regulava e
fiscalizava em 2013, mais de 4.000 km concedidos, e que por sua vez, ndo havia aumentado
seu quadro de funcionarios desde o ano de 2008. Ressaltam também que ndo foram
implementadas novas capacitacdes para atualizagdo dos modelos de gestdo mais eficientes para
a execucdo das acdes de regulacdo e fiscalizacdo, nem foram instituidos novos marcos
normativos que proporcionaram de fato melhorias na conducéo das concessbes (PEDRUZZI e
MELO, 2014).

Como aponta S& (2004), ao delegar a responsabilidade pela prestacdo de servicos
publicos a outro ator, o Poder Publico ndo pode prescindir do controle e da regulacdo das
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atividades a serem desenvolvidas, buscando preservar os principios de eficiéncia e da prestacdo
adequada do servigo publico (interesse publico). Ademais, devem-se planejar as atividades de
modo a ndo prejudicar o arranjo posto, mas sim ter o objetivo de aprimora-lo para demandas
futuras (SA, 2004).

Dessa forma, na concessdo de um servigo publico, além dessas preocupac@es de cunho
regulatorio e da coordenacdo do instrumento deve-se também atentar para o controle e a
fiscalizagdo da parceria. Como ratifica Loureiro, et al. (2015), o “controle” € um conceito amplo
com diversas frentes de analise; e neste estudo por sua vez, serdo trabalhados apenas 0s
formatos de fiscalizacdo das concessdes rodoviarias no Brasil e em Minas Gerais.

Ressalta-se a principio que para as concessdes rodoviarias, segundo artigo 30 da Lei
Federal 8987/95, “no exercicio da fiscalizacdo, o poder concedente tera acesso aos dados
relativos a administragdo, contabilidade, recursos técnicos, econémicos e financeiros da
concessionaria”. E no pardgrafo unico garante que a “fiscalizagdo do servico sera feita por
intermédio de Orgdo técnico do poder concedente ou por entidade com ele conveniada, e,
periodicamente, conforme previsto em norma regulamentar, por comissdo composta de
representantes do poder concedente, da concessionaria e dos usudrios” (Lei Federal 8.987/95).

Como esclarecido anteriormente, o processo de fiscalizagdo pode ser analisado por
diversas lentes — (quanto a sua extensdo — externa ou interna; quanto ao momento —
preventivo ou coercitivo, quanto a sua natureza — de legalidade ou de eficiéncia); contudo
reforca-se que, neste trabalho, foi realizada anélise pela extensdo da fiscalizagdo, ou seja, se
exercido internamente, ou se executado por um controlador externo,além disso fora tambem
analisada a fiscalizagdo pelo “momento de sua atuagdo”, se preventivo ou coercitivo.

Cabe esclarecer que, quanto ao “momento de atuacdo”, a fiscaliza¢do pode ser realizada
ex ante, fase anterior a consolidagdo de instrumento e também, ou ex post, em fase posterior a
consolidacao das a¢Ges implementadas. O Tribunal de Contas da Uni&o, por meio de Instrucéo
Normativa n° 27, de 2 de dezembro de 1998 (alterada por Instrucdo Normativa 58 de 2009),
que dispGe sobre a fiscalizagdo dos processos de desestatizacao, relaciona que a fiscalizagao ex
ante de processo de concessdes rodoviarias deve ser realizada em estagios, abarcando: “i)
andlise de relatdrio sintético sobre a viabilidade técnica e econdmica do empreendimento; ii)
analise do relatorio dos estudos, investigacGes, levantamentos, projetos, obras e despesas ou
investimentos ja efetuados, vinculados a outorga; iii) analise do relatorio sintético sobre os
estudos de impactos ambientais, indicando a situa¢do do licenciamento ambiental;e anlise de

documentacao complementar” (edital, minuta, habilitagdo e contrato) (BRASIL, TCU, 1998).
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Por sua vez, segundo Cardoso et al. (2012) a acdo fiscalizatoria das concessdes
rodoviarias ex post, se pauta em duas macro etapas: “i) emissdo de notificagdes diante de
irregularidades e ndo conformidades identificadas na operacéo das rodovias ou no cumprimento
do cronograma de obras ii) se 0s requisitos contratados ndo sao realizados pela concessionaria
apds a notificacdo, as penalizacdes podem evoluir de adverténcias para multas.” Ademais,
pontuam também que é recomendavel que a entidade fiscalizadora apresente independéncia
decisoria e autonomia administrativa, orcamentaria e financeira, para ser assegurada a
“transparéncia, tecnicidade, celeridade e objetividade das suas decisdoes”. (CARDOSO et al.
2012).

Para as concessdes rodoviarias, sinteticamente, cabe aos 6rgaos reguladores (Agéncias,
Secretarias) as acoes de fiscalizacéo interna; e cabe ao Congresso e aos Tribunais de Contas, a
atuacdo em controle externo. Quanto ao controle interno tem-se que em ambito das concessoes
federais cabe a ANTT realizar essas a¢oes e exigir a plena execucao dos contratos. No estado
de Minas Gerais, por sua vez, ndo ha agéncia propria para tanto, e a fiscalizacdo interna é
realizada pelo DER-MG. Para o controle externo, por sua vez pontua-se que, cabe ao Tribunal
de Contas do Estado de Minas Gerais exercer papel de balizador das contas publicas e zelar
pelo patrimdnio estadual (TCE -MG) , mas também e de acordo com regimento interno da
Assembleia Legislativa de Minas Gerais (ALMG), cabe a respectiva Comissao de Transporte,
Comunicacdo e Obras Publicas oferecer espacos e discutir e analisar questes afetas aos
seguintes temas:

“a) a politica estadual de planejamento, gerenciamento, constru¢ao e manutengdo dos
sistemas de transporte rodoviario, ferroviario, hidroviario e aeroviério;

b) a politica de ordenacéo e exploracdo dos servicos de transporte intermunicipal;

c) a politica de concessao e funcionamento dos terminais e vias de transporte;

d) a politica de educacdo para seguranga no transito;

e) 0s meios de comunicagdo social e a liberdade de imprensa;

f) a politica de informatica, automagao e comunicacao;

g) os assuntos atinentes a obras publicas.”
(Artigo 102, Regimento Interno da Assembleia Legislativa de Minas Gerais).

Em seguimento e retomando Sossella (2012), o que se percebeu foi que, as dimensdes
da coordenacdo, da regulacdo e da fiscalizacdo, aparentemente estavam sobrepostas e
concentradas em um ente ndo autbnomo no inicio da implementacdo das concessdes
rodoviarias, tanto nos estados, quanto na Unido. Em S&o Paulo, por exemplo, a Agéncia de
transportes do Estado de S&o Paulo (ARTESP) s6 se estabeleceu em 2002, por meio da Lei
Estadual n® 914, de 14 de janeiro de 2002, mas j& haviam sido estabelecidos contratos de

concessao desde 1996, pelo antigo Departamento de Estradas. Para o Rio Grande do Sul, a
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Agéncia Estadual de Regulacdo dos Servigos Publicos Delegados do Rio Grande do Sul
(AGERGS), foi criada em 09 de janeiro de 1997 pela Lei Estadual n°10.931.

No Parana, a Agéncia Reguladora de Servicos Publicos Delegados do Parana (Agepar)
foi criada pela Lei Complementar n® 94, de 23 de julho de 2002, e implantada em 21 de
novembro de 2012, com a incumbéncia de “exercer a regulagao e fiscalizacao dos contratos das
rodovias do Anel de Integracdo do Parand, concedidas a iniciativa privada, além de regular o
transporte rodoviario coletivo intermunicipal de passageiros e das travessias maritimas, fluviais
e lacustres (em especial da travessia da baia de Guaratuba pelo sistema de ferry boat)” (ABCR,
2021).

Em Minas Gerais, por sua vez, observa-se que até a presente data ndo ha um érgéo
proprio para a execucdo dos servicos de comando e controle, e a realizacdo da coordenacao e
regulacdo do instrumento € responsabilidade da SEINFRA-MG, executada por uma
“Coordenadoria Especial de Concessoes e Parcerias”, com dois nucleos vinculados (Nucleo de
Estruturacao de Projetos e Nucleo de Governanga e Gestdo). A fiscalizagdo “interna” das duas
concessdes existentes € realizada pelo DER-MG, e que apresenta 0 apoio e supervisdo da
Subsecretaria de Transportes e Mobilidade, em especifico a supervisdo técnica da
Superintendéncia de Logistica de Transportes da SEINFRA, e a fiscalizagdo “externa” ¢
realizada pelo TCE-MG e pela ALMG.

Pautando-se nessa revisao teorica, apresenta-se o quadro de conceitos-chave para o

estudo.

2.3.4 Quadro Analitico

Tendo em vista essas informacOes foi estabelecido entdo um norte de anélise para as
esta dissertacéo, pautado prioritariamente em Aguiar e Lima (2019) e Gomide (2016) - (Quadro
3). Como sera ressaltado na metodologia, ha necessidade de se estabelecer foco nas dimensdes

de modo a ndo apresentar um estudo com extensdo ndo factivel.

Quadro 3 - Dimensdes de analise

Dimensao Constructo Definicao

. Reflete a conjuntura inicial da fase de construcdo da
x Atores envolvidos e a o x .
Coordenacdo o . estratégia e selecdo de atores participes, em que as partes
consolidacéo da estratégia . . ~ .
interessadas buscam construir a relagdo de confianca.
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Bt Constructo Definicéo
. Reflete a conjuntura econdmica, atividade politica, nivel
Diferencas entre os atores . ~
de confianca no ente coordenador das a¢des
S S Revela a existéncia de incentivos para atrair e engajar
Incentivos & participacéo . x x
atores diversos antes da formatag&o da concesséo.
. . . Revela diferencas de conhecimentos e saberes entre os
Assimetrias de conhecimento . L . .
diferentes participantes envolvidos com o projeto.
Trata do estabelecimento de regras claras e
consistentemente aplicadas para a participacdo nas
Regras claras discussdes e decisdes e 0 seu processo de determinagéo.
Trata dos meios pelos quais os participantes tém acesso a
informacdes claras e transparentes sobre as acgdes e/ou
Transparéncia decis0es relativas as concessoes.
Regulacdo
Trata dos instrumentos que delimitam as a¢des de cada
Contratos ente, com as entregas e valores a serem investidos por cada
parte envolvida.
Revela capacidade do corpo burocratico, aspectos macro
Capacidade Burocrética (quantidade de pessoal) e aspectos gerenciais (formagdo,
remuneracdo adequada).
RECUTSOS Refere-se a forma pela qual os recursos sdo empreendidos
para execucéo da fiscalizacdo
. Diz respeito a procedimentos internos para agles
S Procedimentos . . o
Fiscalizagéo preventivas, reativas, punitivas.

Capacidade Burocrética

Revela capacidade do corpo burocratico, aspectos macro
(quantidade de pessoal) e aspectos gerenciais (formagdo,
remuneracdo adequada).

Implementacao
das concessdes
rodoviarias

Desempenho

Eficécia ou ineficacia

Fonte: Elaboracéo Propria
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3. METODOLOGIA

Considerando a delimitagéo do escopo e visando analisar como se desenvolvem as acfes
de coordenacéo, regulacéo e fiscalizag@o das concessdes rodoviarias no estado de Minas Gerais,
foi realizado um estudo qualitativo, por meio do método estudo de caso, utilizando-se da analise
de contetido para producédo das inferéncias e conclusdes nesta dissertacdo. O estudo de caso
pode ser caracterizado como: “uma investigacdo empirica que investiga um fenomeno
contemporaneo (o “caso”) em profundidade e em seu contexto de mundo real, especialmente
quando os limites entre o fendmeno e o contexto ndo puderem ser claramente evidentes.” (YIN,
2015, p. 17).

Yin (2015) aponta a existéncia de quatro tipos de projetos para realizar o estudo de caso:
“a) projetos de caso unico holisticos, em que ha um caso decisivo, raro e revelador a ser
estudado a partir de uma Unica unidade de andlise; b) projetos de caso Unico incorporados, nos
quais um caso como o citado é analisado por meio de véarias unidades; c) projetos de casos
maltiplos holisticos, quando ha mais de um caso Unico e uma unidade de anélise; e, d) projetos
de casos multiplos incorporados, combinando varios casos e unidades analiticas.” O estudo
proposto é um projeto do ultimo tipo, combinando dois casos examinados a partir de dimensdes
diversas.

Segundo Gil (2002), um dos propositos do estudo de caso é a utilizacdo de questdes
reais como subsidio para uma andlise de um caso. Yin (2015, p. 18) afirma que a investigacao
no estudo de caso apresenta questdes nas quais ha “mais varidveis de interesse do que pontos
de dados, e, como resultado conta com multiplas fontes de evidéncia, com os dados precisando
convergir de maneira triangular, e como outro resultado beneficia-se do desenvolvimento
anterior das proposicoes tedricas para orientar a coleta ¢ a analise de dados”.

Dessa forma, no que se refere ao levantamento de dados, foi feita uma pesquisa
documental para elencar os principais elementos, governamentais e produzidos pelos demais
atores ndo-governamentais sobre as concessdes rodoviarias, incorporados na analise. A pratica
metodoldgica da Analise Documental, segundo Guba e Lincoln (1981) ¢ “um intenso e amplo
exame de diversos materiais”, que nao foram utilizados para nenhum trabalho de analise, ou
que podem ser reexaminados, buscando outras interpretagdes ou informacgdes complementares.

No caso aqui em sintese, foram encontrados estudos complementares sobre o tema
(dados secundarios), alguns embasaram as consideracdes na revisdo tedrica e outros foram
utilizados para a analise das documentacdes; além disso foram utilizados dados primarios para

uma nova anélise e para a complementacao dos outros estudos sobre as concessdes rodoviarias
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em Minas Gerais, seguindo as premissas de Guba e Lincoln (1981). Como descreve Cellard
(2008), “o documento escrito constitui uma fonte extremamente preciosa para todo pesquisador
nas ciéncias sociais.” (CELLARD, 2008, p. 295). A pesquisa documental buscou elencar os
dados oficiais, governamentais, privados, particulares e os produzidos pelos demais atores,
sobre os objetos e que foram incorporados na analise. Como subsidios foram considerados
documentos de planejamento e formatacao das concessdes, leis e normativos, relatorios oficiais,
documentacdo do Tribunal de Contas e da Assembleia Legislativa, avaliacOes, estudos
académicos sobre a temética, balancos das acdes, noticias, websites, entre outros. (APENDICE
A)

Gil (2010) afirma que as fontes de “papel” muitas vezes sao capazes de proporcionar ao
pesquisador dados suficientemente ricos e que podem salvar tempo de levantamentos de campo,
ou mesmo torna-los desnecessérios em alguns casos. Além disso, ainda sugere que mesmo a
investigacdo social poderia ser realizada a partir dos documentos que compdem um caso.
(GIL,2010)

Ha, todavia, algumas desvantagens quanto a realizacdo de pesquisas de carater
documental. Guba e Lincoln (1981) afirmam que os documentos podem ser amostras ndo
representativas dos fendmenos pesquisados, podendo ocasionalmente ndo traduzir as
informacdes reais, uma vez que foram produzidos sem o propdsito de fornecer dados para uma
investigacdo posterior ou mesmo que a quantidade de documentos ndo permita se chegar a
exaustividade de andlise, sendo necesséria a realizagdo de métodos complementares. (GUBA E
LINCOLN,1981)

Convém ressaltar que, foi estipulada, em um primeiro momento desta pesquisa, a
realizacdo de entrevistas semi-estruturadas para complementar os dados ora apresentados, mas
alguns fatores trouxeram impedimento a esse processo de expansao da analise, a saber: tempo
para desenvolvimento do estudo ficou limitado a partir do extenso prazo de andlise na
plataforma “MaisBrasil”**, uma formalidade necessaria requisitada pelos departamentos das

Universidades no Brasil, mas que se tornou um processo delongado e que apontou diversas

14 «“A plataforma Brasil € uma base nacional e unificada de registros de pesquisas envolvendo seres humanos para todo

o sistema CEP/Conep. Ela permite que as pesquisas sejam acompanhadas em seus diferentes estagios - desde sua
submisséo até a aprovacao final pelo CEP e pela Conep, quando necessario - possibilitando inclusive o acompanhamento
da fase de campo, o envio de relatérios parciais e dos relatérios finais das pesquisas (quando concluidas).O sistema
permite, ainda, a apresentacéo de documentos também em meio digital, propiciando ainda a sociedade o acesso aos
dados publicos de todas as pesquisas aprovadas. Pela Internet é possivel a todos os envolvidos 0 acesso, por meio de
um ambiente compartilhado, as informac¢des em conjunto, diminuindo de forma significativa o tempo de tramite dos
projetos em todo o sistema CEP/CONEP.” (Plataforma Brasil,
https://plataformabrasil.saude.gov.br/login.jsf;jsessionid=5872019805301A391B3B5404F2985722.server-
plataformabrasil-srvjpdf131)
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questdes formais, e que foram sim adequadas, mas que ndo tiveram a devida aprovacdo na
plataforma até o final de abril.

Ademais, as proprias limitacdes do escopo de trabalho escolhido foram um impeditivo,
assim como o envolvimento direto com interesses financeiros que limitam o acesso a dados
confidenciais privados (foram utilizados apenas os dados publicos), dos quais se podem citar
como exemplo: as informacdes mais atuais de clearing dos contratos, e as informacGes
financeiras dos entes privados, como os dados referentes a acdes de compliance e transparéncia
para acionistas.

Apos essa definicdo, foram entdo realizadas as etapas propostas por Bardin (2016) na
sequéncia proposta pela autora. Inicialmente, foi realizada a pré-analise, contemplando a
definicdo dos objetivos do trabalho, a realizacédo da leitura flutuante em todos os documentos
da base documental e a escolha dos documentos para composicdo do corpus®. Em seguida,
foram avaliados todos os documentos dos tipos descritos acima (exaustividade), buscou-se
selecionar apenas documentos cujas informacdes fossem relevantes para o estudo e estivessem
relacionadas as capacidades e ao desempenho (eficacia) das duas concessdes do estado de
Minas Gerais, respeitando a existéncia de grupos de documentos compativeis entre si
(homogeneidade). Por fim, foram retirados documentos repetidos.

Finalizado o corpus, este foi analisado com o auxilio do software Excel. A pesquisa tem
um carater exploratério com aplicacdo de codificacdo indutiva a partir de macro temas iniciais
definidos de acordo com a literatura referenciada. Ademais, apos o primeiro filtro, para a
aplicacdo da codificacdo indutiva a partir das dimensdes definidas na secdo anterior, foram
selecionados macrotemas na analise documental. Estes sdo correlacionados ao quadro analitico
da pesquisa, com a descrigdo dos codigos e a selecdo dos temas-chave para pesquisa, conforme

quadro 4.

Quadro 4- Dimensdes, Constructo e macro temas de analise.

. ~ Macro temas . o
Dimenséo Constructo (termos chave) Descricao do codigo

OrganizagBes publicas burocraticas e

~ Atores envolvidos na Atores de 6rgaos L . o
Coordenagao S L g organizacOes privadas que  tém
consolidacdo da publicos, e atores . . -
L - envolvimento direto ou indireto, com as
estratégia privados

concessoes rodoviarias em Minas Gerais.

15 Convém salientar que para a dimensdo de “fiscalizacdo” foi feita também uma busca mais ampla com a utiliza¢io
dos termos chave em plataformas publicas diversas (sitio eletronico da Assembleia Legislativa e do Tribunal de
Contas do Estado de Minas Gerais) : “concessdo” , “PPP”, “BR-135" ¢ MG-050*
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Macro temas

Dimensao Constructo (termos chave) Descricéo do codigo
Reflete quais instrumentos sdo utilizados
Diferencas entre 0s Confianga por cada ator para a construgdo da parceria
atores (Estado, Mercado e Sociedade Civil).
Organizacdes e/ou liderangas sociais que
S L - tém envolvimento direto ou indireto, e séo
Incentivos a participagéo Atores sociais - " e
impactadas pelas concessfes rodoviarias
em Minas Gerais.
. Levantamento da legislagdo relacionada
Leis, Decretos, A ~ : -
as concessdes vigentes no Brasil, e em
Regulamentos e P - .
especifico, os normativos referentes as
Regras claras outras normas < «
. duas concessdes sob a gestao do estado de
vigentes . .
Minas Gerais.
Clareza e consisténcia legal, a fim de
Regulacao fornecer subsidios efetivos para definicao
Transparéncia Clareza dos objetivos das metas pactuadas em _instrumentos
P ) normativos (SABATIER e
MAZMANIAN, 1980).
Descricdo das  especificidades  dos
Contratos Relacdo formal entre | instrumentos  contratuais das  duas
os atores envolvidos | concessdes no Estado de Minas Gerais
Capacidade relacionada ao conceito
. - Competéncias, weberiano de burocracia, englobando as
Capacidade Burocratica - A .
Burocracia competéncias do corpo de servidores do
Estado. (PIRES e GOMIDE, 2018).
Disponibilidade ou | Definicdo dos recursos mobilizados em
Recursos A Id 30 das fiscalizacé
auséncia de recursos | prol da execucéo das fiscalizagGes.
Modelos, protocolos e rotinas, além da
Relat6rios, presenca qlos atores para a execugdo das
iccalizach Procedimentos Multas agles de flscall_zagag.
Fiscalizagao ' Dados sobre fiscalizagdes efetuadas, os

Adverténcias

problemas e o0s pontos positivos nas
atividades fiscalizatorias.

Capacidade Burocrética

Competéncias,
Burocracia

Capacidade relacionada ao conceito
weberiano de burocracia, englobando as
competéncias do corpo de servidores do
estado. (PIRES e GOMIDE, 2018).

Implementacéo
das concessdes
rodoviarias

Desempenho

Eficacia dos objetivos

Atendimento de objetivos e metas em um
periodo determinado, especificamente
indice de qualidade da via e demais
condicionantes estipulados no contrato
(GARCIA, 2001; SECCHI, 2013).
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Dimenséo

Constructo

Macro temas
(termos chave)

Descricéo do codigo

Ineficacia dos
objetivos

Descumprimento de objetivos e metas em
um periodo determinado, especificamente
indice de qualidade da via e demais
condicionantes estipulados no contrato
(GARCIA, 2001; SECCHI, 2013).

Fonte: Elaboragdo Prdpria

Partindo desses temas chave, ao longo da fase de codificacdo, foi adicionado um cédigo

(Divulgacdo das acOes*) na dimensdo de fiscalizagdo, e foram aplicadas as regras de

enumeracdo de presenca (ou auséncia), bem como de frequéncia, seguindo a metodologia de

Bardin (2016). Em seguimento, houve a exclusao de cinco dos cédigos definidos inicialmente,

e de um eixo do quadro analitico proposto. “Assimetrias de conhecimento” (eixo do quadro

analitico); e as subdimensdes “Confianca”, “Contratos” e “Capacidade Burocratica”, foram

retirados da analise, pois todos esses foram comprometidos por auséncia de documentacdo

propria disponivel.

Por fim, obteve-se o livro de cddigos apresentado a seguir (Quadro 5), e esta foi a base

para a preparacdo do estudo de caso apresentado na se¢éo seguinte. (BARDIN, 2016)

Quadro 5 — Livro de codigos da pesquisa

Dimensao Constructo Cddigo Descricéo do cédigo
A.1.1 Atores de o6rgdos | Organizagdes publicas
publicos (Estado, Poder | burocréaticas que tém
concedente) envolvimento direto ou indireto,
com as concessdes rodoviarias em
A.1 Atores Minas Gerais.
envolvidos na
consolidacdo da ] T ] A
estratégia A.1.2 Atores privados | Organizagbes privadas que tém
(Concessionarias) envolvimento direto ou indireto,
com as concessOes rodoviarias em
Minas Gerais.
Coordenacéo
A2.1 Confianga Excluido*

A.2 Diferengas entre

0s atores

A.3 Incentivos a
participacdo

A3.1 Atores

sociais | OrganizacGes efou liderancas

(sociedade civil, cidaddo) | sociais que tém envolvimento

direto ou indireto, e sdo
impactadas pelas  concessdes
rodoviarias em Minas Gerais.
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Dimensao Constructo Cadigo Descrigéo do c6digo
B.1.1 Leis, Decretos, | Levantamento da legislacdo
Regulamentos e outras | relacionada as concessoes
normas vigentes vigentes no Brasil, e em
especifico, 0s normativos
B.1 Regras claras 5 ~
referentes as duas concessdes sob
a gestdo do estado de Minas
Gerais.
B.2.1  Clareza  dos | Clareza e consisténcia legal, a fim
objetivos de fornecer subsidios efetivos para
. definicdo das metas pactuadas em
B.2 Transparéncia . .
instrumentos normativos
(SABATIER ¢ MAZMANIAN,
Regulacéo 1980).
B.3.1 Confianga dos .
participes no instrumento Excluido®
B.3 Contratos B3.2 Aditivos Descricdo das motivacfes dos
aditamentos dos  instrumentos
contratuais das duas concessdes no
Estado de Minas Gerais
B.4.1 Formacdo dos
servidores
B.4 Capacidade
Burocrética B.4.2 Capacidade técnica Excluidos*
e analitica dos servidores
C.1.1 Disponibilidade de | Definicdo dos recursos
recursos para fiscalizar mobilizados em prol da execucédo
das fiscalizagdes.
C.1 Recursos
C.1.2  Auséncia  de | Caréncia nos recursos mobilizados
recursos em prol da execugdo das
fiscalizacdes.
C.2.1 Relatérios, Multas | Modelos, protocolos e rotinas,
e Adverténcias além da presenca dos atores para a
execucao das acoes de
fiscalizacao.
o Dados  sobre  fiscalizagOes
Fiscalizacdo efetuadas, os problemas e o0s

C.2 Procedimentos

pontos positivos nas atividades
fiscalizatorias.

C.2.2 Divulgacdo das
acOes*

Divulgagdo dos relatérios de
penalidades, dos resultados e
demais controles de forma
transparente para
acompanhamento da sociedade
civil.

C.3 Capacidade
Burocratica

C.3.1 Formagdo dos
servidores

Excluidos*
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Dimensao Constructo

Cadigo

Descricéo do cédigo

C.3.2 Capacidade técnica
e analitica dos servidores

Implementacéo das
concessoes

o D.1 Desempenho
rodoviarias

D.1.1  Eficacia  dos
objetivos

Atendimento de objetivos e metas
em um periodo determinado,
especificamente indice de
qualidade da via e demais
condicionantes  estipulados no
contrato (GARCIA, 2001,
SECCHI, 2013).

D.1.2 Ineficacia dos
objetivos

Descumprimento de objetivos e
metas em um periodo
determinado, especificamente
indice de qualidade da via e
demais condicionantes estipulados
no contrato (GARCIA, 2001;
SECCHI, 2013).

Fonte: Elaboracéo Propria

Com os dados codificados e categorizados, foram estabelecidas frequéncias para as

situacdes observadas, e como ndo foram coletados os discursos dos atores envolvidos, as

frequéncias aferidas neste estudo tratam-se sumariamente de mengfes aos termos dos

“constructos” da tabela de codigos construida, bem como processos de descri¢ao obtidas para

cada uma das unidades de andlise do caso foram descritas para verificacdo dos

elementos/padrdes comuns, 0s destaques positivos e 0s pontos negativos, de forma a

responder o questionamento central desta dissertagéo.

Nesta pesquisa a comparacdo pode ser uma alternativa viavel pois, permite

inferéncias tanto das questdes afetas a implementacdo das concessdes, quanto das acdes dos

atores envolvidos. Segue o que reforga Schneider e Schimitt(1998):

A comparacéo, enquanto momento da atividade cognitiva, pode ser considerada como
inerente ao processo de construgio do conhecimento nas ciéncias sociais. E langando
mdo de um tipo de raciocinio comparativo que podem descobrir regularidades,
perceber deslocamentos e transformagoes,
identificando continuidades e descontinuidades, semelhancas e diferencas, e
explicitando as determinacBes mais gerais que regem os fendmenos sociais
(SCHNEIDER e SCHIMITT, 1998).

construir modelos e tipologias,

Assim, busca-se por fim comparar e descrever os arranjos de governanca das duas

concessdes do estado de Minas Gerais, com observacGes para suas oportunidades e

fragilidades. Com este procedimento, entdo, pretende-se agregar robustez ao objetivo central,

e também ao segundo objetivo especifico deste trabalho.



62

De forma a ndo perder de foco a validacdo dos resultados aqui obtidos, houve a
proposicdo de se utilizar o método proposto por Guion (2002), ja que a autora propde a
utilizacdo da triangulacdo de dados. Foi entdo buscado em diferentes fontes de documentacéo
publica, e também de informacdes expostas no meio midiatico e até mesmo a propria
percepcdo de outros pesquisadores dos casos apresentados, para se chegar as conclusfes
propostas. Em que pese a auséncia de entrevistas, a diversidade de documentos trouxe

robustez a andlise.
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4. ESTUDO DE CASO

No primeiro tépico desta secdo apresenta-se uma breve contextualizacdo e uma
descricdo geral das concessoes sob a gestdo do governo do estado de Minas Gerais, visando
complementar as ponderacgdes tedricas desta dissertacao, e também aferir maior robustez ao
objetivo central do trabalho, qual seja “Analisar a utilizagao das concessdes rodoviarias como
um instrumento para a implementacéo da politica de infraestrutura rodoviaria no Estado de
Minas Gerais, a partir do ano de 1995 (ano em que ocorreu a promulgacédo da Lei Federal n°
8.987), identificando como o arranjo de governanca criado coordena, regula e fiscaliza as
concessoes em Minas Gerais”.

Em seguida, nos demais topicos, sdo detalhadas as duas concessdes selecionadas para
um estudo aprofundado sobre a concesséo da rodovia MG-050, na modalidade PPP, e a
concessdo comum dos trechos da BR 135 em Minas Gerais. Por fim, apresenta-se uma analise
comparada e as conclusdes do estudo para responder a pergunta de pesquisa que norteia este

trabalho.

4.1 Descricao do caso

O Estado de Minas Gerais apresenta a maior malha rodoviaria do Brasil, com uma
extensdo aproximada de 272.062,90 km de rodovias. Deste total, 9.205 km sdo de rodovias
federais em sua maioria pavimentadas, 22.286 km de rodovias estaduais pavimentadas, por
volta de 5 324 km de rodovias estaduais ndo pavimentadas, e 240.571,90 km de rodovias
municipais em maioria ndo pavimentadas. Quanto as caracteristicas das estradas, cabe destacar
que a malha federal é quase totalmente pavimentada, com apenas 576,60 km ndo pavimentados.
Minas Gerais realiza dessa forma, a gestdo para manutencédo e conservacao de cerca de 22 mil
quildmetros de rodovias pavimentadas, e assim como outros entes, apresenta uma necessidade
elevada de investimentos para suprir demandas de melhorias na infraestrutura viaria.
Adicionalmente apresenta um passivo da ordem de 5 mil km ndo pavimentados. (MINAS
GERAIS, 2022)

Nesse contexto, e como discorrido anteriormente, a estratégia das concessdes
rodoviarias para captacdo dos investimentos necessarios foi implementada em Minas Gerais,
mas de modo menos intenso até a presente data, quando comparada & Unido ou a demais
estados, como Sdo Paulo e Parana. (CAMPOS NETO et al. 2018). Desta forma, apesar de

quilometragem absoluta expressiva sob sua gestdo, Minas Gerais coordena, regula e fiscaliza
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apenas duas concessdes rodoviarias: a concessdo da rodovia MG-050, com 372 km de extenséo,

e a concessao de trechos da BR-135, com 364 km de extensao.

Retomando um breve contexto historico, em um primeiro momento, no ano de 2007,
Minas Gerais formalizou o primeiro contrato de “PPP” rodoviaria do Brasil nos trechos da
via MG-050. O arranjo estabelecido naquela época apresentava o entdo Departamento de
Estradas de Rodagem do Estado de Minas Gerais - DER-MG, como o administrador e o
gerenciador das acGes, segundo consta no contrato formalizado. Como também destacado no
referencial tedrico desta dissertagdo, nesses modelos de cessdo dos servigos publicos
rodoviarios (PPP) ha também a exigéncia de o ator privado compor uma Sociedade de
Proposito Especifico. Apds breve periodo cabe salientar contudo que, foram estabelecidos
dois regramentos (a Resolucdo 017/07 e Resolucdo 034/09), além da formalizacdo de um
novo termo aditivo ao contrato, e que transferiram para a entdo Secretaria de Transportes e
Obras Puablicas - SETOP-MG (doravante SEINFRA-MG), a responsabilidade para a
coordenacdo e a regulacdo do instrumento, enquanto destinava-se a0 DER-MG a

incumbéncia do “acompanhamento™® das acdes.

Na documentacdo analisada, ndo ficou clara a motivagdo para essa alteracdo
supracitada, e isso serd melhor discorrido futuramente neste estudo. Pontua-se
preliminarmente contudo que, mudangas recorrentes e sem clareza trazem incerteza ao agente
privado sobre o contrato formalizado, como bem apontou Gomes (2020) nos seus estudos
sobre 0s riscos e as incertezas em contratos publicos de concess&o:

“A imprecisdo dos textos normativos e contratuais frequentemente resulta em dois
problemas: 1) comportamento oportunista do contratado, por meio de reiteradas
tentativas de renegociacdo do contrato e de transferéncia de responsabilidades ao
Poder Pablico e 2) maior exposi¢do da burocracia estatal ao risco de captura, dada a
maior discricionariedade na interpretagdo e aplica¢do do contrato.” (p. 2182)

Para a regulacéo do instrumento, o ator predominante mostra-se centralizado na figura
do executivo estadual, na figura da SEINFRA-MG, a qual estabeleceu (e estabelece) a grande
maioria dos regramentos necessarios para tanto o estabelecimento desta PPP, quanto para o
funcionamento da mesma. Outros regramentos foram também propostos de uma forma mais
genérica e que tratam de imposicOes gerais para as parcerias do estado com a iniciativa

privada.

Partindo para a fiscalizagdo deste caso cabe destacar que, no arranjo inicialmente

estabelecido, havia(e hd) um ator especifico para execu¢do da fiscalizacdo interna do

16 Termo utilizado para as acdes de fiscalizagdo, presente no Edital (D2).
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contrato, fruto de previsdo no art. 50 inciso VI e art.6° paragrafo tnico da Lei 11.079/2004,
e que foi inserido nesta relagédo contratual com o proposito especifico de ser um ente auxiliar
na mitigacdo dos riscos:

“Art. 5°

As clausulas dos contratos de parceria publico-privada atender&o ao disposto no art.
23 da Lei no 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, no que couber, devendo também
prever:

(...) VIl — os critérios objetivos de avaliacdo do desempenho do parceiro privado;
(...) Art.6°

A contraprestacdo da Administragdo Publica nos contratos de parceria publico-
privada podera ser feita por:

(...) Paréagrafo Unico. O contrato poderé prever o pagamento ao parceiro privado de
remuneracgdo variavel vinculada ao seu desempenho, conforme metas e padrdes de
qualidade e disponibilidade definidos no contrato.”

Assim, o contrato da PPP — MG — 050 prevé na clausula 35, a figura de um
“Verificador Independente” (VI) para a PPP instituida. Trata-se sumariamente de, uma
empresa contratada pelo Estado, e ndo subordinada a concessionaria, que apresenta a
responsabilidade inerente pela medi¢ao e avaliagio do “Quadro de Indicadores de
Desempenho” (QID) da parceria. Esse ultimo documento por sua vez, que pode ser
classificado como: os relatérios de desempenho, pautados nos indicadores pré-estabelecidos
no edital, e que foram ratificados e validados no instrumento contratual. (D7)

Notorio pontuar que esses relatdrios sdo, apos sua afericdo pelo VI, validados pelo
ente supervisor do contrato, a SEINFRA-MG, e também pelo ente acompanhador e
fiscalizador do contrato, 0 DER-MG. Tal relacdo estabeleceu-se para que esses indicadores
mensurados pelo VI, se tornassem os determinantes Ultimos para os repasses financeiros da
contrapartida que cabe ao estado, nesta PPP. Ou seja, sdo as condi¢cdes minimas para que,
caso 0 servico esteja sendo prestado de modo adequado, e de acordo com as condicdes pré-
estabelecidas no contrato formalizado, Minas Gerais efetue a transferéncia dos recursos que
Ihe cabem para a empresa contratada.

Quanto ao modal de fiscalizacdo interna desta PPP desta feita, cabe ao Verificador
Independente gerar os relatorios de fiscalizagdo, e ao poder executivo do Estado de Minas
Gerais validar o que foi informado, por meio da SEINFRA-MG, com a superviséo, e ao DER-
MG, com o acompanhamento e apoio/validacdo técnica das analises. Complementarmente,
quanto a PPP da MG-050, esta se sujeita a fiscalizacdo externa do TCE-MG e da ALMG.

Havia também naquele periodo uma unidade operacional de coordenagdo geral de

parcerias publico-privadas, referenciado como o Conselho Gestor de PPP(CGPPP) que, além
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de prover suporte técnico na elaboragéo de projetos e contratos de PPP, executava o controle
geral e aprovacéo dos projetos a serem implementados pelo Estado de Minas Gerais. (Art.20
Lei Estadual n° 14.868/2003)

Resumidamente, pelo pioneirismo da agdo e a complexidade do instrumento, fora
consolidado um arranjo com uma ampla quantidade de atores, e com uma clara preocupacéo
de envolvimento de agentes para a execucgdo das acdes de comando e o controle, conforme

destacado em figura 1 abaixo.

Figura 1- Arranjo PPP — MG - 050
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Fonte: Bello (2009)

Partindo para o caso da Rodovia BR-135, em um segundo momento das concessdes em
Minas gerais, cabe destacar incialmente que, houve um extenso lapso temporal desde a
formalizagdo da PPP da MG -050, e um novo contrato so fora formalizado em 2018, sob o
modal concessdo comum, e firmado entre a antiga Secretaria de Estado de Transportes e Obras
Publicas (SETOP-MG), e a concessionaria Eco 135 Concessionaria de Rodovias S/A.

Os trechos da Concesséo da BR-135 sdo via concessdo comum onerosa, e estédo sob a
gestdo da ECO 135 desde o més de julho de 2018. A concesséo segue os preceitos da Lei Federal
8987/95, apresentando uma estrutura de coordenacdo similar ao da PPP MG-050, com a
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presenca de uma empresa contratada, mas sem a necessidade de constituicdo de uma SPE. Nao
h& tambeém, para o caso da concessdo comum, a necessidade da presenca de um ator adicional
de verificacdo independente para os indicadores pactuados no contrato.

Isso se trata na verdade de pontos de distanciamento no arranjo estabelecido para a BR-
135 comparativamente ao da PPP da MG 050, pois ndo ha, por exemplo, um quadro de
indicadores de desempenho para a concessdo da BR-135. H& na verdade o acompanhamento de
uma documentacdo pactuada junto a empresa concessionaria, 0 Programa de Exploracdo da
Rodovia (PER). Documento este que, é consolidado previamente a assinatura do contrato, e que
estipula uma necessidade de entrega de relatérios periddicos sobre as condi¢des que 0 servico
deve apresentar (trimensalmente e semestralmente, em sua maioria), conforme descrito abaixo:

“Todos os relatdrios deverdo conter os seguintes capitulos minimos:

Avaliacdo de todos os Parametros de Desempenho e Pardmetros Técnicos previstos
neste PER,;

Descricdo detalhada da metodologia empregada para avaliar estes parametros;
Atualizacdo do Cadastro dos Elementos Funcionais do Sistema Rodoviéario.” (p.74 -
Programa de Exploracdo da Rodovia (PER) Lote BR 135)

Para a regulacdo do instrumento, o ator predominante mostra-se também centralizado
na figura do executivo estadual, na figura da SEINFRA-MG, a qual estabeleceu (e
estabelece) a grande maioria dos regramentos necessarios para tanto o estabelecimento desta

concessao.

No modelo de gerenciamento da concessdo comum da BR-135, ha também a existéncia
de um oOrgdo coordenador, a época representado pela SEINFRA-MG, o qual trata-se
resumidamente do ente que comanda e controla o contrato. Ha também um ente fiscalizador
deste contrato, assim como no caso da “PPP”, representado pelo poder executivo do Estado
de Minas Gerais, nas figuras da SEINFRA-MG, com a responsabilidade pela supervisdo e
apoio das acdes de fiscalizacdo, e do DER-MG, com as responsabilidades de acompanhamento
e fiscalizacdo técnica da parceria. Complementarmente, assim como a PPP da MG-050, a
concessdo comum da BR-135 esté sujeita a fiscalizacdo externa do TCE-MG e da ALMG.

Cumpre destacar que, atualmente, compete a Coordenadoria Especial de Concessdes e
Parcerias (CECP) “acompanhar, apoiar, monitorar e assessorar as agdes € os procedimentos
relativos aos projetos e contratos de concessao e parcerias do Estado de Minas Gerais, cabendo-
Ihe, a articulagdo com os 6Orgdos e entidades do Poder Executivo para o planejamento e
estruturacdo dos seus projetos, bem como prestar apoio técnico aos 6rgdos e as entidades na

gestao e execucdo dos contratos vigentes.”
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Adicionalmente, ressalta-se que h& também ratificada uma Resolucdo Conjunta
SEINFRA/DER/ N° 004, 05 de abril de 2021 e que “Institui a Comissdo de Regulagdo de
Transportes no Estado de Minas Gerais”, a qual é apresentada e exposta como uma “pré-
estrutura” de uma agéncia autbnoma de coordenagéo, regulacéo e fiscalizacdo das concessoes
em Minas Gerais. Pontua-se contudo que, ainda ndo houve a¢6es concretas desta comissao para

a consolidacdo de uma agéncia autbnoma.

Pontua-se entdo preliminarmente que, apesar de uma primeira concessao sob o modal
“PPP” datar de 2007, o modelo de estrutura de governanga instituido, um modelo de mercado
com as premissas do modo hierarquia bem presentes, se mostra recente e com alteragdes
subsequentes sobre as competéncias para as acdes de comando e controle estatais, e com um
outro ponto, a centralizacdo das atividades em um ator, a SEINFRA-MG, apesar de ter sido
inicialmente pensado um arranjo bem mais complexo com a presenca e atuacdo de outros
membros do proprio governo de Minas Gerais. Isso apresenta-se como um contexto passivel
de andlise, pois essa concentracdo das atividades na SEINFRA-MG, mostrou-se como um
possivel limitador das acbes dos demais atores presentes neste arranjo, e até mesmo uma
certa sobrecarga de competéncias neste ente.

Retomando Silvestre (2019), para que “a missdo publica possa ser cumprida, ¢
demandada para consolidacdo desse arranjo, uma coordenacdo clara e a colaboragdo”.
Vislumbra-se até aqui, que tanto um ator exclusivo com propadsito especifico - uma sociedade
com foco exclusivo na concessdo, bem como um ator adicional de verificagdo no modal “PPP”,
podem ser indicativos de recursos adicionais para uma “coordenacdo clara e a colaborag¢ao” dos
agentes. Mas reforca-se que esses necessitam de orientacdes objetivas, e de coordenacéo efetiva

para a execucgdo das suas atividades, seguindo assim também os preceitos de Diniz (1995).

Analisar os arranjos desses casos podera contribuir para futuros estudos e até mesmo
para o entendimento sobre a formalizacdo de novas parcerias, pois como aponta o proprio
sitio eletrénico da Secretaria, serd lancada uma nova etapa para a concessao de novos trechos
rodoviarios ainda em 2022. Cito: “Langado pelo Governo de Minas em 2019, o Programa de
Concessbes Rodovidrias busca atrair investimentos na ordem de R$ 11 bilhdes por meio da
concessdo a iniciativa privada de cerca de 3.250 quilémetros de rodovias. O pacote envolve
contratos com horizonte de até 30 anos, que devem beneficiar diretamente aproximadamente
120 municipios mineiros, com estimativa de geracdo de mais de 45 mil empregos diretos e
161 mil empregos indiretos” (GOVERNO, 2021).
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4.1.1 A PPP da MG-050

A concessao da rodovia MG-050 na modalidade PPP, abrange na realidade as rodovias
MG-050, BR-491 e BR-265, mas convencionou-se a nomenclatura "PPP da MG-050". A
concessdo faz a ligacdo do municipio de Juatuba, na regido metropolitana de Belo Horizonte, e
Sdo Sebastido do Paraiso, a divisa entre Minas e Sdo Paulo. A empresa concessionaria, a AB
Nascentes das Gerais, administra 372 km da malha viaria de Minas Gerais e o contrato foi o
primeiro da modalidade organizado pelo governo do estado, e apresentou como modal de
contratacdo a “PPP Patrocinada”.  Valido ressaltar que, os trechos concessionados
compreendem um importante eixo de ligacdo da regido metropolitana de Belo Horizonte a
regido sul do Estado de Minas Gerais.

A concessao teve seus estudos iniciados em 2004 e que s6 foram finalizados em meados
de 2006. O edital, por sua vez, foi publicado durante a fase de estudos, no final do ano de 2005,
e a assinatura do contrato s6 ocorreu em maio de 2007, e cabe apontar que a selecao da empresa
vencedora estava de acordo com as premissas do edital publicado (D2). Valido destacar que o
fator mais relevante era o critério de menor valor necessério de contraprestacéo do estado para
a PPP (D).

As operacdes para a prestacdo dos servigos tiveram seu inicio em junho de 2007, e a
cobranca de pedagios so6 foi iniciada em junho de 2008. Para a coordenacdo da PPP desta feita,
como foi percebido na documentacédo analisada, havia, além da concessionaria e da concedente
(representada a época pela SEINFRA-MG), dois intervenientes presentes neste contrato, o
Departamento de Edificacbes e Estradas de Rodagem (DER-MG), e a Companhia de
Desenvolvimento Econdmico de Minas Gerais (CODEMIG). O primeiro que inicialmente seria
0 gestor de fato da PPP, e que coordenaria as atividades da mesma, e 0 segundo que seria um
participe nesse arranjo com a finalidade de garantir que, em eventual situacéo fiscal critica e
adversa, os repasses financeiros do estado para a empresa, nessa concessao patrocinada,
continuariam (D6).

Partindo do eixo coordenagdo, e apresentando o exercicio de andlise de contetdo
proposto por Bardin(2016), observou-se uma frequéncia maior na participagdo dos atores
estatais nesta PPP, conforme sintese na tabela 1 abaixo:

Tabela 1 - Eixo Coordenagdo —PPP MG 050

Dimensao Constructo Cadigo Frequéncia

Coordenagdo 4
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Dimensao Constructo Cadigo Frequéncia
Al Atores | A.1.1 Atores de 6rgéos
envolvidos na | publicos (Estado, Poder
consolidacdo da | concedente)
estratégia
A.1.2 Atores privados 3

A3 Incentivos & | A3.1 Atores sociais
participagdo (sociedade civil, cidaddo) 0

Fonte: Elaboracdo Propria.

Pontua-se preliminarmente que, a frequéncia registrada do cédigo ““atores privados”,
refere-se a quantidade de empresas participes no consorcio empresarial para a constituicdo da
Sociedade de Proposito Especifico (SPE) para a exploragdo da via. Esse é um arranjo, ja exposto
anteriormente, e que trata-se de uma garantia para que crie-se uma nova empresa com proposito
especifico para a prestacdo de servigos na via.

Ressalta-se em seguimento que, para a coordenacdo das acdes pelo ente estatal,
observou-se uma similaridade ao que Bemerguy (2004) apresentou em seus estudos sobre a
Unido nos seus primdrdios na implementacdo das concessdes, pois percebeu-se que 0 comando
da PPP da MG 050 se mostrou inicialmente centralizada no 6rgdo executor das politicas de
infraestrutura e logistica - 0o DER-MG. Isso € bem proximo ao apontado pelo autor, sobre o que
houve na Unido no principio das concessdes rodoviarias federais, ainda em 1997. Naquele
periodo, um mesmo 6rgdo federal (0 DNER) formulava, implementava e fiscalizava as
concessoes das vias, além de ser também o ente executor das a¢des diversas de melhorias nas
rodovias federais, como, a implantagcdo de novos trechos, e a manutencdo dos existentes.

Ademais, para a PPP da MG-050 é valido destacar que, houve uma alteracdo normativa
de destaque para a coordenacdo das atividades, e que sera trabalhado também na anélise da
dimenséo regulacdo. O arranjo de coordenacdo da PPP supracitado foi alterado logo apds a
formalizacdo do contrato, no ano de 2007, e também em 2009. Destaca-se que foram instituidos
dois regramentos que alteraram as competéncias sobre qual érgédo seria o coordenador, e qual
seria 0 gestor da concessao no estado de Minas Gerais; além de qual érgdo teria a competéncia
para fiscalizar a PPP (a Resolucdo 017/07, e a Resolucao 034/09, respectivamente). Pontua-se
que essas alteracdes ndo apresentaram uma clara justificativa para tanto de acordo com o0s
documentos analisados, observou-se que as mudangas tiveram como proposito centralizar no
ator SEINFRA-MG, as fun¢bes de coordenacdo e gestdo, enquanto destinava ao DER-MG as

funcbes de acompanhamento e fiscalizagéo.
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N&o ha discursos dos atores participes e dos formuladores dessas mudancas, e que
poderiam subsidiar algumas inferéncias sobre os propdsitos dessas, mas pondera-se que essas
alteracdes, muito proximas a formalizacdo do contrato, mostram-se pouco adequadas ao que se
espera de um planejamento prévio eficiente, de acordo com as premissas de Bemerguy (2004).

Apresenta-se de modo complementar também que, apesar de se prever a existéncia da
consulta publica na documentacao analisada, no documento “Edital de contratacdo da PPP -
MG 050" (D2), o que houve de fato foram respostas a questionamentos sobre o edital publicado
(D9), e tdo somente para as empresas interessadas no empreendimento. N&o houve a restri¢do
formal para a participacdo da sociedade civil, mas pondera-se que o ente coordenador ndo
apresentou mecanismos propicios para a escuta deste. Ndo foram encontrados demais
documentos e dados sobre outra audiéncia publica coordenada pelo executivo com o propésito
de escuta e participacédo de fato da sociedade civil impactada.

Isso mostra-se desconectado ao proposto por Diniz (1995), quando esta apresenta a
coordenagdo como “um sistema integrado capaz de compatibilizar as diferentes visdes sobre
uma agdo publica”. E apesar de terem sido avaliadas as questdes pertinentes ao Estado, e
também da iniciativa privada, é perceptivel salientar que um ator, a sociedade civil, ndo
apresentou sua visdo sobre os impactos da PPP na regido.

Essas consideracdes se alinham também com o que foi referenciado por Rocha e Vanalle
(2003), que para o caso da Unido, “a sequéncia do processo decisorio para concessdo de
rodovias, caracterizou-se por um planejamento voltado para a necessidade de investimentos nos
quais 0s projetos seriam avaliados e selecionados em funcdo da estrutura de financiamento
apenas”, sem a sociedade civil como um participe do processo.

Quando analisadas as questdes afetas a regulacdo, complementa-se o exposto até aqui

sobre o0 eixo coordenacdo, destacado na tabela 2 abaixo:

Tabela 2 - Eixo Regulacdo —PPP MG 050

Dimensao Constructo Cddigo Frequéncia
B.1.1 Leis, Decretos, 21
B.1 Regras claras Regulamentos e outras
normas vigentes
Regulagdo B.2 Transparéncia B.21  Clareza  dos 4
objetivos
B.3 Contratos B3.2 Aditivos 7

Fonte: Elaboracgéo Prdpria.
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Retomando Cuéllar (2001), no Brasil cabe ao poder legislativo e as agéncias reguladoras
(e demais 6rgdos do executivo, cita as Secretarias e Autarquias, quando inexistirem Agéncias
independentes) o poder de regular. No caso em sintese, 0 que se observou foi que grande parte
da frequéncia aqui exposta, das leis, decretos, regulamentos e demais instrumentos congéneres,
foram estabelecidas para ajustes especificos nas lacunas identificadas na PPP- da MG- 050 (13
ocorréncias (D39 a D51)). Os demais normativos foram proposicGes feitas pelo executivo e
acatadas pelo poder legislativo, leis estaduais, sobre a temética das concesses de um modo
geral, e também legislacGes mais recentes para 0 aprimoramento do modal PPP no ambito
estadual. (Exemplo: D34, com a Lei Estadual n® 22.606, de 20 de julho de 2017 que cria fundos
estaduais de incentivo e de financiamento de investimento e da outras providéncias). Nao foram
consideradas resolucdes que meramente indicavam os servidores para comporem comissoes e
demais grupos de trabalho, uma vez que ndo foram estipuladas entrevistas com esses participes.

Cumpre ressaltar que dois regramentos foram um pouco mais relevantes para a anélise,
pois apresentaram influéncias sobre as demais dimensdes deste estudo, especialmente a
coordenacdo, conforme previamente destacado. A Resolucdo n° 017 de 2007 (D39), da entéo
Secretaria de Estado de Transportes e Obras Publicas - SETOP-MG, e que alterou a
administracdo do contrato, que a principio teria como gerenciador o DER-MG, e a partir desta
resolucao passou a ser gerenciado pela SETOP-MG. E a Resolugdo n° 034 de 2009 (D41), que
alterou alguns pontos do antigo normativo supracitado, e trouxe a previsdo do
“acompanhamento do contrato” pelo DER-MG (houve na verdade a delegacéo da fiscalizagédo
para 0 DER-MG, ndo ha, contudo, uma determinacdo clara nos termos). Notadamente ndo ha
registros de justificativa para tanto, apenas a opcdo de centralizar as agfes de comando e
controle na Secretaria entdo responsavel pela infraestrutura e logistica do estado de Minas
Gerais.

Essas alteracdes geraram também um termo aditivo ao contrato, mas que tdo somente
foi formalizado em julho de 2009. Retomando Fiani (2004) citando Stigler (1971), tem-se que
acOes de regulacdo sem um adequado planejamento e um minimo de direcionamento claro,
podem levar a cooptacdo do Estado, bem como ndo garantir a eficiéncia das acdes publicas
propostas. Alteracdes de regramentos sdo de fato adaptacGes ao contexto vigente e isso se
mostra em conformidade com o que também foi delimitado por Barroso (2005), sobre a
necessidade de ajustamento provocado pela diversidade de estratégias e das a¢fes dos varios

atores em um campo; contudo, a falta de organizacdo do arranjo pode ser um indicativo para
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uma falta de planejamento das ac¢des, e até mesmo uma indefinicdo do que se busca entregar
com esta PPP.

As regras apresentavam um texto coeso sobre o objetivo final das mudancas, mas, ha
pouco registro das motivagGes prévias dessas alteracBes, hd na verdade indicios na
documentacdo analisada, de uma necessidade de centralizacdo das a¢Ges em um ente mais
proximo ao governador da época, tanto pelo pioneirismo da modalidade, bem como uma
incerteza sobre a capacidade do DER-MG para execuc¢éo do gerenciamento da concessao e das
demais ac¢Bes de implementacéo das politicas de infraestrutura estadual.

Para outro aspecto da analise, a “clareza dos objetivos”, foi considerado, o contrato e o
edital publicizados, e que estabelecem quais 0s objetivos desta concessdo (D6 e D2,
respectivamente). Além disso, outras duas manifestacdes - as duas revisdes programadas do
contrato, publicizadas por meio de termos aditivos (D14 e D15), foram computadas para
composicdo do cddigo, esclarece-se que essas Ultimas foram medidas previstas ja no edital
(D6), para solucionar as possiveis incompletudes nos contratos, e prover servi¢cos de modo mais
eficaz.

As alteragfes com intuito de prover melhores servigos e direcionadas a ajustes do
contexto vigente podem ser um garantidor da eficacia das acbes (BARROSO,2005), como
destacado anteriormente, mas é notorio ressaltar que demais mudancas nos normativos, e até 0s
aditivos no contrato com apenas questfes procedimentais, acarretam na possivel perda de
confianca na relacdo, e na falta de clareza dos objetivos e das metas pactuadas (SABATIER e
MAZMANIAN, 1980).

Cabe destacar também que esse eixo podera ser melhor aprofundado com estudos
futuros que apresentem o discurso dos atores envolvidos. Seria valido buscar a percepgéo tanto
dos atores representantes da concessionaria, quanto dos agentes publicos, para analisar qual é
de fato a visdo desses participes sobre essas subsequentes alteracdes dos normativos, e também
do contrato formalizado.

Para a terceira dimenséo, por sua vez, a fiscalizacdo, apresenta-se abaixo os resultados da

frequéncia aferida de acordo com a metodologia proposta, como indicado na tabela 3:

Tabela 3 - Eixo fiscalizacdo —PPP MG 050

Dimensao Constructo Cadigo Frequéncia
Fiscalizacdo C.1 Recursos C.1l Dlspon|p|l|da_de de 5
recursos para fiscalizar
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Dimensao Constructo Cadigo Frequéncia

C.1.2  Auséncia de
recursos 1

C.2,1 Relatérios, Multas
e Adverténcias

C.2 Procedimentos
C.2.3 Divulgagdo das
acOes*

Fonte: Elaboragéo Propria.

Foram considerados “disponibilidade de recursos para fiscalizar”, os contratos com os
dois verificadores independentes para a afericdo dos resultados da parceria, bem como um
aditivo formalizado para tanto (D59, D60 e D61), além das proprias agdes do DER-MG
(constantes em D6), como autarquia responsavel pela fiscalizacdo técnica de projetos e
melhorias. Além disso, a presenca da SEINFRA-MG foi também computada, visto que esse
ator promove acdes de analises dos gargalos contratuais e dos aspectos financeiros da PPP que
necessitam de revisdo. Foram também consideradas as documentagdes dos atores do controle
externo - a Assembleia Legislativa e 0o TCE-MG.

Destaca-se primeiramente que neste modal, o cumprimento dos parametros do contrato
sdo realizados por um Verificador Independente, condicdo prevista tanto no edital quanto no
contrato (D2 e D6). Cabe exemplificar que, na clausula sétima do primeiro contrato com o

verificador independente, na subse¢do ‘obrigacdes”, consta que cabera ao verificador:

“7.1.9 Manter durante toda a execu¢do do CONTRATO, a EQUIPE DE PROJETO
minima determinada no ANEXO | - Edital de Concorréncia n°® 002/2012 e todos os
seus ANEXOS, composta pelos profissionais apresentados durante a fase de
habilitacdo e de pontuacdo da PROPOSTA TECNICA.” (D59, p.6)

E de modo complementar, das competéncias da Contratante, aqui representada pela
SEINFRA-MG e nédo pelo DER-MG, tem-se que cabe ao primeiro: “8.1.2 Notificar o
VERIFICADOR INDEPENDENTE quanto aos erros e irregularidades identificados nos
servigos prestados, fixando-lhe prazo para sana-las” (D59, p.7).

Ha registros entdo sobre a instancia de controle, representada pela SEINFRA-MG (D6),
mas o que ha de fato ocorre, de acordo com 0s normativos analisados (D41 especialmente) é
um compartilhamento das fungdes, em que as andlises técnicas dos projetos e obras a serem
implementadas pela concessionéria, foram (e sdo) realizadas pela DER-MG, e somente 0s

demais aspectos de revisdo contratual e as analises de reequilibrio financeiro do contrato, foram
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executados pela SEINFRA-MG. Pela documentacgéo analisada fica pouco claro qual ente sera
de fato o agente final do controle, no contrato analisado fica evidente a central acdo da
Secretaria de Infraestrutura e Mobilidade de Minas Gerais, mas fica pouco evidente se ha, por
exemplo, uma revisdo também da SEINFRA-MG dos projetos técnicos validados pelo DER-
MG.

Atualmente, cabe salientar que, quem executa as funcbes de validagdo dos aspectos
técnicos por exemplo, é a Superintendéncia de Logistica de Transportes da SEINFRA-MG. Ha
um compartilhamento de fungdes pouco evidentes, com termos mais vagos, como destacado
nos incisos 111 & VI do artigo 22, do Decreto Estadual 47.767, de 29 de novembro de 2019:

“Art. 22 — A Superintendéncia de Logistica de Transportes tem como competéncia
apoiar o planejamento, dirigir, executar, apoiar a regulacdo, controlar e avaliar a
gestdo direta ou indireta da infraestrutura de transportes rodoviario, hidroviario e
aeroviario, além de elaborar planos e programas relativos ao seu ambito de atuagéo,
com atribuices de:

(...)lII — planejar, executar e coordenar as agdes de fiscalizagéo dos servigos regulados
no seu &mbito de atuacdo, de forma articulada com o0 DER-MG;

IV — acompanhar os investimentos em infraestrutura de transportes no dmbito do
Estado;

V — propor politicas e diretrizes para concessao, permissao, autorizacao ou exploracdo
direta de servigos publicos de infraestrutura de transportes;

VI —acompanhar a execucao de projetos e investimentos no &mbito das concessGes e

permissdes de servigos publicos em infraestrutura de transportes, com base nos planos
estabelecidos;” (MINAS GERAIS, 2022)

O DER-MG apresentou (e apresenta) por sua vez, as seguintes competéncias:
“Acompanhamento e processamento dos dados obtidos pela supervisdo geral do desempenho
da Concesséo, no que tange as obras e servi¢os necessarios ao atendimento as exigéncias do
Quadro de Indicadores de Desempenho (QID)” (D7). Além disso, como também descrito no
aditivo do instrumento contratual, a aprovagdo e o “acompanhamento” dos projetos, bem como
das a¢des de melhorias na via sdo também de competéncia do DER-MG (D7). Consta também
na documentag@o analisada que “sera encaminhado ao DER-MG o Sistema de Aferi¢do Mensal
dos indices do QID, o qual devera ser disponibilizado no sitio eletrénico do 6rgao, podendo a
Concessionéria acessa-lo para fins de acompanhamento” (D2). Apresenta-Se assim um arranjo
complexo, mas que ha indicios de certa confusdo, além de, até a presente data, pouca
publicizacdo das agdes fiscalizatorias.

Em pesquisa realizada ndo fora encontrada alguma documentacdo publica das a¢des de
fiscalizacdo, e que por forca contratual deveriam ser disponibilizadas ou no sitio eletrénico do
DER-MG ou da SEINFRA-MG. O que de fato encontrou-se nas plataformas publicas foi a

apresentacdo dos resultados da PPP da MG - 050 até meados do ano de 2013, disponibilizados
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no sitio eletronico da SEINFRA-MG (D69). Mostra-se assim que, ha um arranjo posto, mas
que apresenta aspectos confusos sobre as competéncias de fato instituidas, em estudos futuros
seria interessante captar a percepcao do corpo burocratico sobre essa possivel sobreposicao de
funcgdes, a baixa transparéncia, e até mesmo “retrabalho” aparente.

Retomando o exercicio de analise da dimensdo da fiscalizacdo, e de modo
complementar, para a composi¢ao da frequéncia do cédigo, “divulgacao das agdes”, foram
agregadas noticias sobre a fiscalizacdo interna e a fiscalizacdo externa da PPP. Destaca-se
inicialmente que ndo constam registros de auditorias do Tribunal de Contas do Estado de Minas
Gerais (TCE-MG) para a PPP, e, como outros documentos afetos ao controle externo,
apresentam-se apenas duas audiéncias publicas realizadas no legislativo, e que tinham em suas
pautas as discussdes sobre os problemas relacionados a tarifacdo e a execucdo das obras na
rodovia.

Quando se analisou o codigo “auséncia de recursos”, fora perceptivel que a frequéncia
aferida tratou-se dos desdobramentos sobre 0s requerimentos feitos a concessionaria, frutos
dessas audiéncias supramencionadas em paragrafo anterior, assim como de noticias veiculadas
em outros meios de comunicagdo como jornais e revistas. Pontua-se primeiramente, que uma
primeira audiéncia publica do legislativo, realizada somente no ano de 2017 (D69), buscou
informagdes sobre: “o cronograma das obras da MG-050, considerando a ocorréncia de
interrupcbes, o descumprimento de prazos de intervencdes em diversos trechos e o0s
consequentes transtornos causados aos usuérios, ressaltando-se que a concessionaria ja atua
com as cobrancas de pedagio em varios trechos”.

Valido destacar que para os encaminhamentos dessa reunido foi perceptivel que, dois
deles foram arquivados por motivo alheio a solicitagdo, “em virtude do final da legislatura dos
deputados”; e para os demais foram até expedidos oficios de solicitacdo, mas que na busca por
documentacao sobre suas resolucfes, ndo foram encontrados demais encaminhamentos. Para
estudos futuros sugere-se constatar também se o que foi requisitado, foi de fato implementado,
utilizando-se dos discursos dos atores envolvidos, pois ndo foram encontrados documentos
sobre o atendimento as solicitacdes da sociedade.

Além disso, cabe situar que a analise da documentagao, para o codigo “divulgacdo das
acoes” foi também utilizado noticias de jornais majoritariamente, pela auséncia da divulgagéo
do 6rgdo coordenador, e, notdrio expor que duas se destacaram para consolidar o entendimento
do paragrafo anterior. A primeira, uma noticia veiculada em 2016 (D63), que aponta para um
quantitativo de penalidades que somam R$58 milhGes de reais, reforcando que ha um histérico

de ineficiéncia e ineficicia. E, outra noticia de 12 de maio de 2020 (D64) em que o0 entdo
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secretario da SEINFRA, o senhor Marco Aurélio Barcellos destacou: “Durante a nossa primeira
visita, ja fomos informados de que algumas das datas ndo poderiam ser cumpridas. N&o temos
como fugir da abertura de processos administrativos e possiveis aplicagdes de novas multas a
concessionaria, mas, também precisamos nos preocupar com o daqui para frente. A ideia dessas
reunies é que possamos fazer o acompanhamento de perto desse novo planejamento que foi
proposto, para garantir e assegurar o ritmo da PPP da MG-050" (D64 - Noticia - “Novo
planejamento de obras da MG-050 ¢ apresentado a liderancas e deputados da regido” -
12/05/2020)

Cabe salientar que, todo o descrito acima esta parcialmente em desacordo com que
aponta Sa (2004), o qual delimita que ao delegar a responsabilidade pela prestacéo de servicos
publicos a um parceiro, o Poder Publico ndo pode prescindir do controle das atividades a serem
desenvolvidas, buscando preservar “principios de eficiéncia e a prestacdo adequada do servigo
publico”. Dado o extenso periodo de atividade da PPP (ressalta-se novamente que nao é
propdsito deste estudo avaliar a eficiéncia das acGes), ha de fato instancias no poder publico
gue buscam exercer o controle da PPP, com até mesmo contratacao de apoio por meio de uma
empresa verificadora, e até com registros de penalidades mais severas (as multas), a
concessionaria, contudo o arranjo confuso observado, e as mencdes para a necessidade das
melhorias na fiscalizacdo, além de uma parcial auséncia do controle externo (a auséncia de
auditorias preventivas ou mesmo reativas do TCE-MG), indicam que ha incorrecGes sérias na
fiscalizacdo deste instrumento, e que essas ndo foram sanadas.

Para a dimensdo aqui em analise sugere-se que nos estudos futuros sejam aprofundados,
tanto a questdo da capacidade burocratica, quanto o codigo “presenga e auséncia dos recursos”.
Pontua-se que ndo foram disponibilizados alguns outros relatérios que seriam importantes para
a ampliacdo do debate, como por exemplo: qual o tempo para aprovacdo dos projetos
encaminhados pelas concessionarias, e se ha a avaliacdo da qualidade dos projetos apresentados
pelo DER-MG, ou se tdo somente séo avaliados pelo Verificador Independente da parceria.
Tampouco foram disponibilizados os dados sobre a capacidade dos servidores para executar a
fiscalizacdo desses empreendimentos (a formacdo, e as suas experiéncias na area de atuagdo).
Em sequéncia, destaca-se a afericdo do desempenho (eficacia) e que estdo apresentados a seguir

na tabela 4:
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Tabela 4 — Eixo desempenho —PPP MG 050

Dimensao Constructo Cddigo Frequéncia
D.1.1  Eficacia  dos 26
Implementacéo das objetivos
concessoes
rodoviarias D.1 Desempenho D.1.2 Ineficacia dos 2

objetivos

Fonte: Elaboragéo Prdpria.

A composigdo da frequéncia aqui foi estabelecida majoritariamente pelos relatorios da
qualidade da malha viaria (de 2013 e 2021), que foram requisitados e disponibilizado pelo
DER-MG, e que demonstram que de fato ha melhoria geral na qualidade do servigo (exemplo:
o indice “bom” de pavimento com variacao positiva de 7% percentuais para o periodo - de 2013
e 2021). Adicionalmente, foram observados os dados da concessionaria responsavel pela via,
e os dados da ABCR para complementacdo do escopo de analise e a verificacdo da afericdo da
melhoria na via. (D17)

Percebe-se inicialmente que, houve até a presente data, uma grande quantia de
investimentos para a melhoria da via, com intervengdes variadas, e conforme descrito em

documentacdo analisada da concessionaria:

.(..)R$1,9 bilhdo em obras de ampliagdo, melhorias na infraestrutura, modernizagédo
do sistema operacional e conservacdo nos 371,4 quilémetros de vias. Dentre as
principais obras e investimentos durante seus 11 anos de concessdo, destacam-se:

98 quildmetros de terceiras faixas

36 quildmetros de corre¢des de curva

Duplicacéo do perimetro urbano de Juatuba, Mateus Leme, Itatna, Divindpolis (em
andamento), Passos, Formiga, Piumhi (em andamento), Ital de Minas (em
andamento) e Séo Sebastido do Paraiso (em andamento).

30 dispositivos de retorno e acesso

51 quildbmetros de acostamento

22 passagens inferiores de pedestres e passarelas

29 viadutos e passagens inferiores

330 quildmetros de recuperacdo de pavimento
Implantagdo de 95 quildmetros de defensas metalicas
Implantagdo de 30 mil placas novas

Implantacdo de 500 mil tachas e tachdes

Implantagdo de 220 quildmetros de cerca
Implantagdo de 25 quildmetros de barreira rigida

13 mil quilémetros de pintura de faixas

R$ 63 milhdes repassados a titulo de ISSQN” (AB Nascentes da Gerais, 2022)

Retomando Secchi (2013), a eficécia trata-se “do nivel de alcance das metas ou objetivos
previamente estabelecidos”, € como observado, apresentam-se sim valores absolutos que sdo

consideraveis. Contudo, para uma analise complementar, e que de fato reflita uma amplitude
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maior de analise, foi utilizada uma documentacdo publica em que ha a divulgacdo dos
resultados gerais do Quadro de Indicadores de Desempenho (QID) dessa PPP (mas que
contempla apenas os dados até o ano de 2013) (D62).

O QID da PPP da MG-050 é formado por um total de 24 indicadores que s&o divididos
em 4 areas: Operacional: 11 indicadores com peso de 70%; Financeira: 8 indicadores com peso
10%; Ambiental: 2 indicadores com peso de 10%; Social: 3 indicadores com peso de 10%. E
como expode esse relatorio: “a nota do Quadro de Indicadores de Desempenho (QID) ¢ destinada
a aferir o desempenho da Concessionaria, o que permite a SEINFRA-MG monitorar a qualidade
do servico prestado, mensurar o valor da Contraprestacdo Pecuniaria (CP) a ser paga a cada
més a Concessiondria e aplicar, quando cabivel, as sangdes pertinentes.” (Anudrio da MG-050
| 2013).

Ate meados do ano de 2013 de fato obteve-se resultados satisfatorios, como destacado
na figura abaixo, com as varia¢fes das médias das notas do QID de 2008 a 2013, variando

acima dos 90% de cumprimento:

Quadro 6 - Média das notas do QID (2008 - 2013)*

2008/2009 98%
2009/2010 90%
2010/2011 95%
2011/2012 94%
2012/2013* 75%*

Fonte: Elaboragdo propria a partir de dados do “Anuario da MG-050 | 2013”

Aponta-se que, seguindo as consideracdes de Secchi (2013), de fato ha um cumprimento
expressivo dos indicadores pactuados até 2012 (acima dos 90%), mas fica notorio pontuar que
ndo foram divulgados os demais relatérios para os anos subsequentes. Adicionalmente,

ponderam-se aqui dois fatos que merecem atencdo e que por sua vez compfem também a

17 No referido relatério apresenta-se que, a queda no ano 6 pdde ser explicada porque foram utilizados para o
calculo apenas os meses de janeiro e abril de 2013, justificando assim a queda expressiva nos resultados.
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frequéncia do codigo “ineficacia”: a noticia sobre o passivo de penalidades (D63), ¢ o proprio
reconhecimento em 2020, pelo entdo Secretario de Estado da SEINFRA-MG sobre a
necessidade da aplicacdo de penalidades a concessionaria (D64), ressaltados na dimenséo
“fiscalizagdo”. Ha entdo questdes ndo esclarecidas que apontam tanto para as lacunas de

fiscalizagdo, quanto para uma ineficacia das acoes.

Vislumbra-se pela anélise documental que ha também uma restricdo da nocao de
“eficacia”, envolvendo indicadores majoritariamente sobre as questdes operacionais (70% da
composicdo do QID - e que referem a melhorias na via, seguranga viaria e trafegabilidade
dos cidadaos). E que ndo ha uma avaliacdo sobre a sensacao de atendimento das necessidades
por parte dos cidadaos que trafegam na via, e quais 0s impactos da tarifacdo para a populacao
usudria do servico, especialmente nos momentos de crises financeiras, vivenciados, por
exemplo, no periodo mais recente com a crise sanitaria de COVID-19. Cabe também salientar
que outros estudos ja constataram que ha sustentabilidade financeira para essa PPP
(RIBEIRO, 2017), mas ndo houve até a presente data, por exemplo, um debate sobre o arranjo

posto para executar 0s servicos inerentes ao estado.

Em um quadro geral dessa forma, afirma-se que ha de fato um ganho na prestagéo do
Servigo para a via, mas que 0s processos de participacdo da sociedade civil foram bastante
limitados, e as capacidades do Estado para coordenacéo e fiscalizagcdo dessa PPP, mostraram-
se também com limita¢Ges mais aparentes. Para a dimensdo da regulacdo, como o estudo nédo
se aprofundou na avaliacdo dos normativos (qualidade, validade e legitimidade), a falta dos
discursos dos participes comprometeu um pouco mais a expansao da sua analise. Destaca-se
gue nos eixos da coordenacao e da fiscalizacdo, por sua vez, foi perceptivel que houve uma
concentracdo das decisdes na SEINFRA-MG, e que h& de fato um compartilhamento de
funcbes com o DER-MG, mas que essas decisdes por sua vez, apresentam-se de modo
sobreposto no arranjo instituido, especialmente sobre quem efetivamente valida as

informacdes do verificador independente da PPP.

4.1.2 A Concessao Comum da BR-135

A concessdo dos trechos da BR 135, assim denominada, compreende na verdade a
“administracao, conservacao € manutengao ao longo de 30 anos de trechos da BR 135/ MG, MG

231 e LMG 7547, a empresa concessionaria vencedora do certame denomina-se ECO 135, e 0
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contrato foi formalizado em 2018 sob 0 modal concessdo comum onerosa. A concessao da via
apresenta uma extensdo total de 364 km, divididos da seguinte maneira:

* 301 km da BR 135, desde o km 367 (no entroncamento com a BR 122/251/365, no
contorno de Montes Claros) até o km 668 (no entroncamento com a BR 040);

* 22,5 km da MG 231, desde o km 41 (no entroncamento com a LMG 754 em
Cordisburgo) até o km 63,5(no entroncamento com a BR 040);

* 40,1 km da LMG 754, desde o km 2,8 (entroncamento com a Avenida Brasil) até o km
43(entroncamento com a MG 231).

Os trechos da Concesséo da BR-135 s&o via modal concessdo comum onerosa, e estdo
sob a gestdo da ECO 135 desde o0 més de julho de 2018. Como ja destacado neste estudo por
Sandim (2004), esse modal escolhido caracteriza-se pelo compartilhamento das receitas
tariférias entre a Concessionaria e o Poder Concedente. O trecho é uma importante ligacdo entre
a regido metropolitana de Belo Horizonte e o Norte de Minas Gerais, em especifico a
microrregidao do municipio de Montes Claros. A via dessa forma, apresenta um VMD médio
bem elevado, ou seja com um fluxo intenso de veiculos, e isso, além de ser um condicionante
para a necessidade elevada de investimentos em manutencdo e conservacao, foi também o fator
primordial para a escolha do modal oneroso. O contrato (D23) apresenta previsdo de
investimentos do ente privado na ordem de R$3,6 bilhdes para todo o periodo de prestacdo do
servico, e pontua-se que a cobranca das tarifas foi iniciada somente em 01/04/2019, assim como
apresentado em (D23).

Sob a perspectiva da coordenacao, cabe destacar inicialmente que, no ano de 2018 havia,
além do grupo de empresas formadoras da SPE, apenas a concedente (representada a época pela
SEINFRA-MG). Houve, no periodo, um ente sem a especificacdo clara das suas a¢fes no
contrato, 0 DER-MG, como serd mais bem descrito em sequéncia, realizou (e realiza) as aces
de avaliacdo e fiscalizacdo técnica dos projetos de obras para a via, e também acompanha
alguma das acdes previstas no Plano de Exploracdo da Rodovia (PER) pactuado, em especial
questBes da manutencdo e operagdo da via. Cumpre ressaltar também que, no processo de
formulacdo dos estudos para a concessdo da rodovia, houve o auxilio do Banco de
Desenvolvimento de Minas Gerais - BDMG.

Partindo do eixo de andlise da “coordenacao” e apresentando novamente o exercicio de
analise de conteldo proposto por Bardin(2016), destaca-se uma frequéncia maior da
participacao dos atores estatais desta feita, quando comparada aos atores privados presentes que

formaram essa empresa. Observou-se, todavia, uma frequéncia bem mais extensa quando



82

comparado ao caso anterior da PPP da MG-050, para a participacdo da sociedade civil,

conforme sintese na tabela 5 abaixo:

Tabela 5 — Eixo coordenacdo — Concessdo BR-135

Dimenséo Constructo Cadigo Frequéncia
Al Atores | A.1.1 Atores de 6rgdos 4
envolvidos na | publicos (Estado, Poder
consolidacéo da | concedente)
estratégia

Coordenagdo A.1.2 Atores privados 3

(Concessionarias)

A3 Incentivos a| A3.1 Atores sociais
participagio (sociedade civil, cidadao) 20

Fonte: Elaboracdo Propria.

Assim como na PPP MG-050, ha aqui também uma aproximacdo ao que Bemerguy
(2004) apresentou em seus estudos sobre a Unido, pois a coordenagdo da concessdo da BR-135
se mostrou (e se mostra também atualmente) centralizada em um érgdo estatal ndo autbnomo -
a SEINFRA-MG. Mas distancia-se em outros pontos do caso anterior, e dos outros modelos
estaduais precursores, pois diferentemente da Unido, da PPP da MG-050, ou dos demais
estados, 0 DER-MG, neste caso da BR-135 n&o apresenta nem mesmo alguma mencéo sobre
sua atuacgdo em instrumento contratual. Novamente o arranjo mostra-se confuso neste ponto
especifico, e como sera também destacado em dimenséo fiscalizacdo com maior extenséo, fica
evidente a centralizacao na secretaria responsavel pela infraestrutura do estado de Minas Gerais
para a execucdo do comando e do controle. Pondera-se, todavia que ndo se trata de um ente
com atividade especifica para controlar concessdes apenas, e, além disso, mostram-se pouco
transparente também quais seriam as demandas a autarquia de apoio ao controle nesse caso, 0
DER-MG.

Pondera-se de modo complementar que, as audiéncias publicas desse empreendimento
foram de fato mais abrangentes, e tiveram uma maior participacéo da sociedade civil, e ndo sé
das empresas interessadas no empreendimento em questéo (D55, D56 e D57), como observados
em caso da PPP da MG - 050. Ressalta-se que para a composi¢ao do codigo “Atores sociais”
observou-se, por exemplo, uma participacdo dos representantes de associagdes, e até mesmo
dos parlamentares regionais, representados pelos vereadores dos municipios impactados. O
quadro 7 abaixo destaca o local e as datas das audiéncias que foram realizadas, indicando uma
amplitude maior de participacdo, com trés municipios do Estado sendo contemplados.
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Quadro 7 - Audiéncias publicas BR-135

Belo Horizonte 29/05/2017
Montes Claros 30/05/2017
Cordisburgo 31/05/2017

Fonte: Elaboragéo Prdpria

Isso se mostra mais atrelado ao proposto por Diniz (1995), quando esta apresenta a
coordenacdo como “um sistema integrado capaz de compatibilizar as diferentes visdes sobre
uma acdo publica”. E como observado na documentagdo, foram expostas as questdes
pertinentes ao Estado, a iniciativa privada, e a sociedade civil. Reforca-se também que os
guestionamentos que careciam de uma melhor revisdo foram esclarecidos a posteriori,
conforme documento proprio também analisado para este estudo - “RESPOSTAS AS
SUGESTOES RECEBIDAS NAS AUDIENCIAS PUBLICAS PARA CONCESSAO DA BR-
135”. Exemplo que consta em documentagao:

“Il — Audiéncia em Cordisburgo — 31/05/2017 - Sugestbes que ficaram de ser
analisadas e respondidas posteriormente

1- Inclusdo de Instalacdo de cAmeras de vigilancia (Ney Freitas, de Cordisburgo)
Resposta: A instalacdo de cAmeras de seguranca (CFTV) ja estdo previstas nas Pracas
de Pedégio.

2 - Inclusdo de acesso para Aragai, nas MG-231 (Manoel Antbnio de Figueiredo, de
Cordisburgo)

Resposta: A construgdo da intersecdo de acesso a Aragai (km 47,75) ja tem a
implantagio prevista nas obras de Melhorias Obrigatérias.” (p.3 - RESPOSTAS AS
SUGESTOES RECEBIDAS NAS AUDIENCIAS PUBLICAS PARA CONCESSAO
DA BR-135)

Por sua vez, quando analisadas as questbes afetas a regulagdo, complementa-se o

exposto até aqui sobre o eixo coordenacgdo, destacado na tabela 6 abaixo:

Tabela 6 — Eixo Regulacéo —Concesséo BR-135

Dimensao Constructo Cadigo Frequéncia

B.1.1 Leis, Decretos,
B.1 Regras claras Regulamentos e outras

~ normas vigen
Regulagio ormas vigentes

B.2 Transparéncia 5
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Dimensao Constructo Cddigo Frequéncia
B.21  Clareza  dos
objetivos
B.3 Contratos B3.2 Aditivos 0

Fonte: Elaboracdo Propria.

No caso em sintese 0 que se observou, assim como no caso da PPP da MG - 050, foi
que, grande parte da frequéncia aqui exposta; as leis, os decretos, 0s regulamentos e 0s demais
instrumentos congéneres, foram formalizados para atendimento das concessdes e parcerias de
um modo genérico, sem especificacdo do caso ora apresentado, e também sobre o
aprimoramento de futuras concessdes no ambito estadual. (Exemplo: Resolugdo Conjunta
DER/SEINFRA N° 003, de 24 de fevereiro de 2021).

Por tratar-se de parceria mais recente, e modal mais estabelecido, tanto na Uni&o, quanto
em Minas Gerais, 0s ajustes observados na PPP-MG 050, ndo foram encontrados no caso da
BR-135. Cumpre ressaltar que uma legislacdo especifica também foi bem relevante para o

processo. Cita-se o Decreto Estadual n°® 47.155, de 21 de fevereiro de 2017:

“Art. 1° — Fica permitido que os érgdos e as entidades da administracdo direta e
indireta autorizem o Banco de Desenvolvimento de Minas Gerais S.A. — BDMG a
estruturar e modelar projetos de empreendimentos de concessdo ou permissdo de
servigos publicos, de parceria publico-privada — PPP, de arrendamento de bens
publicos, de concessdo de direito real de uso, de concessdo de uso e de outras
parcerias”

A presenca do BDMG pdde ser observada como um indicativo de que o estado
reconheceu que ndo apresentava a expertise necessaria para a elaboracdo do planejamento
necessario para os projetos de concessdes. Ficou evidenciado que a presenca do BDMG nesse
arranjo trouxe ganhos para a parceria, a presenca desse ator configurou-se como um indicativo
do aumento da capacidade técnica e analitica para a estruturacdo das concessdes, e é bem
sugestivo se atentar que ndo houve necessidade, até 0 momento, de aditivos ao instrumento
formalizado, como bem exposto na frequéncia nula aferida.

Como jéa discorrido anteriormente também, a regulacdo € na verdade a dimensdo que
objetiva dar funcionalidade e racionalidade a atuacdo de outro ator nas acGes publicas, em
especifico 0 mercado. Seguindo as premissas de Fiani (2004), quando estas acOes estdo
direcionada a atividade privada, estabelece-se um regime de sujeicdo geral, e imposicdo de

deveres aos agentes do mercado. Complementarmente, e também de acordo com os ditos do
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autor, fica premente pontuar que com regras mais bem estruturadas e, que sejam mais bem
estabelecidas na etapa de planejamento, as necessidades futuras de alteracfes normativas, bem
como o dispéndio desnecessario de recursos para adequacdes, foram até a presente data,
minimizados no caso da BR-135.

Para a terceira dimensdo, por sua vez - a fiscalizacao, apresenta-se abaixo os resultados

de frequéncia de acordo com a metodologia proposta, como indicado na tabela 7:

Tabela 7 — Eixo Fiscalizacdo —Concessdo BR-135

Dimensao Constructo Cadigo Frequéncia
C.1.1 Disponibilidade de 4
recursos

C.1 Recursos
C.1.2  Auséncia de 0
recursos

Fiscalizacdo L
C.2,1 Relatérios, Multas 1

e Adverténcias
C.2 Procedimentos

C.2.3 Divulgacdo das 5
acOes*

Fonte: Elaboracdo Propria.

Foram considerados “disponibilidade de recursos”, a acdo do DER-MG como a
autarquia responsavel pela fiscalizacao técnica de projetos e melhorias, e a SEINFRA-MG, que
atua em aspectos contratuais e financeiros da concessao. Foram considerados também os atores
do controle externo das concessdes, a Assembleia Legislativa de Minas Gerais e 0 TCE-MG.

Destaca-se primeiramente que, as aferi¢cGes para 0 cumprimento dos parametros do PER
foram (e sdo) realizadas pela SEINFRA-MG, mas com o apoio do DER-MG, conforme
discorrido anteriormente sobre 0 arranjo posto para essa concessao. Salienta-se também que foi
encontrada na documentacdo analisada, uma evidente acdo de controle centralizada na
SEINFRA-MG para a fiscalizacdo da concessdo aqui em discussdo, bem distante do caso
observado da PPP MG-050.

H& também documentagdo que aponta para uma transparéncia nas agdes de fiscalizagdo
e que compuseram o codigo “disponibilidade de recursos” e o cddigo “Relatorios, Multas e
Adverténcias”, que trata-se da “Tabela de Multas”. Pondera-se que, nessa documentagédo das
44 infragdes previstas, 41 s6 sdo efetivadas apds “a 2a (segunda) adverténcia feita a

Concessionaria pela Fiscaliza¢ao” (p.5 - D25).
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De modo complementar, para a composic¢ao da frequéncia - “divulgagdo das a¢des” -
foram agregadas noticias sobre a fiscalizacdo interna e a fiscalizagdo externa da BR-135. N&o
constam, da mesma forma que para a PPP da MG-050, registros de auditorias do Tribunal de
Contas do Estado - TCE-MG para essa concessdao. Como outros documentos afetos ao controle
externo, foi analisado apenas uma audiéncia publica realizadas no legislativo (D69), e que teve
por finalidade: “Debater o processo de licitagdo e privatizagdo da BR -135, através da
Concessdo SETOP n° 004/2018, e o inicio de cobranca das taxas de pedagio nos postos
localizados entre Belo Horizonte ¢ Montes Claros.”

Cumpre destacar que para a “auséncia de recursos”, a frequéncia aferida mostra-se sem
ocorréncias, pois considerou-se que houve de fato desdobramentos das acdes propostas pelo
controle externo com 17 encaminhamentos na documentacgdo. Essas foram analisados pelos
6rgdos competentes, e dos 17 encaminhamentos 12 suscitaram em respostas efetivas e foram
agregadas para uma analise futura e 5 ainda estdo em tramitacdo, por se tratarem de pedidos de

informacdes técnicas ainda em analise, exemplo:

“Requerimento de Comissdo 1269, de 2019:

Requer seja encaminhado a Secretaria de Estado de Transportes e Obras Publicas
pedido de providéncias para que seja analisada a viabilidade de recomposicdo do
equilibrio econdmico-financeiro do Contrato Setop 004/2018, nos termos previstos na
clausula 29.6 do referido contrato, visando a reducdo da tarifa basica de pedagio paga
pelos usuarios.

Situacdo: Requerimento em tramitacao
Autor: Dep. Léo Portela”

Adicionalmente, cabe destacar que ndo houve referéncias a penalidades de quaisquer
instancias para a concessdo da BR-135, a frequéncia do codigo “Relatorios, Multas e
Adverténcias” relaciona-se a presenca da documentacdo que regulamenta as penalidades em
eventuais atrasos de obras na documentagio “Tabela de Multas” (D25). Pontua-se também que
ndo foram disponibilizados outros relatorios técnicos e que seriam importantes para a ampliacao
da andlise, por exemplo: qual o tempo para aprovacdo dos projetos encaminhados pelas
concessionarias, e se ha avaliacdo da qualidade dos projetos apresentados.

Tampouco foram disponibilizados os dados sobre a capacidade dos servidores para
executar a fiscalizacdo desses empreendimentos (formacéo, e suas experiéncias na area de
atuacdo). Para o codigo “divulgacao das acdes” foram encontradas noticias sobre a realizagao
das audiéncias publicas do executivo, e sem maiores desdobramentos sobre penalidades ou

imposi¢Oes executadas até a presente data.


https://www.almg.gov.br/atividade_parlamentar/tramitacao_projetos/interna.html?a=2019&n=1269&t=RQC
https://www.almg.gov.br/atividade_parlamentar/tramitacao_projetos/interna.html?a=2019&n=1269&t=RQC
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Cabe salientar que todo o descrito acima apresenta maior proximidade com que aponta
Sa (2004), comparativamente ao caso da PPP da MG-050, o qual delimita que ao delegar a
responsabilidade pela prestacao de servigos publicos a um parceiro, o Poder Publico ndo pode
prescindir do controle das atividades a serem desenvolvidas, mas com premissas de maior
eficiéncia. Pondera-se, todavia que, além de um periodo menos extenso de atuacao, a concessao
firmada em 2018, apresenta um arranjo mais consolidado nacionalmente. Ha, aparentemente,
maior compreensdo dos objetivos postos e dos regulamentos que regem o arranjo estabelecido.
Para a dimensdo aqui em analise sugere-se também que em estudos futuros seja aprofundada
tanto a questdo da capacidade burocratica, quanto a “presenc¢a e auséncia dos recursos” para a

sua execucao, utilizando-se dos discursos dos envolvidos no processo.

Em sequéncia destaca-se a afericdo do desempenho e que estdo apresentados a seguir:

Tabela 8 — Eixo Desempenho — Concessdo BR-135

Dimensao Constructo Cadigo Frequéncia
D.1.1 Eficacia dos 3
Implementacdo das objetivos
concessoes
rodoviarias D.1 Desempenha D.1.2 Ineficacia dos 0
objetivos

Fonte: Elaboracdo Propria.

A composigdo da frequéncia aqui foi estabelecida majoritariamente pelos relatérios da
qualidade da malha viaria (de 2018 a 2021), que foram requisitados e disponibilizado pelo
DER-MG, e que demonstram que de fato ha melhoria geral na qualidade do pavimento
(exemplo: indice “bom” de pavimento com variagao positiva de 10% percentuais para o periodo
- de 2013 a 2021). Adicionalmente, foram observados os dados da concessionaria responsavel
pela via, e os dados da Associacdo Brasileira de Concessfes Rodoviarias (ABCR), para a
complementacéo do escopo de andlise (D17).

Uma outra documentacdo que comp@e a frequéncia da eficacia dos objetivos, e que
apresenta-se como uma relevante garantia normativa para a eficacia das agdes foi, as
“Condi¢des de devolucdo do sistema da Concessio Comum da BR-135”. Conforme
especificado por Depiné (2010), as concessdes rodoviarias ndo se caracterizam como uma
transferéncia do bem publico, e estipular metas para sua devolu¢do mostram-se como uma
garantia normativa para que esses ndo retornem ao poder publico em condigdes piores do que

guando houve a cessdo do bem. Mesmo que, durante todo o contrato tenham sido cumpridas as
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exigéncias do PER, caso ndo sejam cumpridos o0s condicionantes propostos nessa
documentacéo, havera uma penalizacdo adicional a concessionaria (D23).

Exemplo abaixo de como deverao ser as condi¢cdes do pavimento ao fim da concessao:

“Pavimento
1.1. Pistas de rolamento com largura minima de 3,50 m;
1.2. Acostamentos implantados em todas as rodovias com largura minima de 2,00 m;

1.3. Auséncia de desnivel entre duas faixas de rolamento contiguas e entre as faixas
de rolamento e os acostamentos;

1.4. Auséncia de areas exsudadas superiores a 1,00 m2;

1.5. Auséncia de flechas nas trilhas de roda, medidas sob corda de 1,20 m, superiores
a 10 mm;

1.6. Percentagem de érea trincada (TR) maxima de 10%;

1.7. Auséncia de area afetada por trincas interligadas de classe 3;

1.8. Irregularidade longitudinal méxima de 3,0 m/km em 70% das rodovias, sendo que
no restante ndo poderéa exceder 3,2 m/km;

1.9. Deflexdo caracteristica (Dc) maxima de 50 x 10-2 mm;

1.10. indice de Gravidade Global: IGG < 40;

1.11. Auséncia de areas excessivamente remendadas na proporcdo maxima de 25
reparos a cada 1 km e 04 reparos a cada 100 m.

1.12. O Pavimento das rodovias devera apresentar vida restante de, no minimo, 3 anos;

1.13. Auséncia de defeitos de alcamento de placa, fissura de canto, placa dividida
(rompida), escalonamento ou degrau, placa bailarina, quebras localizadas ou
passagem de nivel com grau de severidade classificado como alto em trechos de
pavimento rigido;

1.14. ICP - Auséncia de amostras inferiores a 60 em trechos de pavimento rigido.

Como observado entdo, houve de fato um acréscimo da qualidade da via (a variacao
positiva de 10% do indice “bom™), bem como a institui¢do dos instrumentos que conferem
melhores critérios para a devolucgédo do bem publico em questdo. Contudo cabe ponderar que
trata-se de um periodo bastante recente de operacdo da concessao e que por sua vez, acarreta

em um curto prazo para producgéo das inferéncias (horizonte temporal 2018 - 2022).

Em um quadro geral dessa forma mostram-se algumas lacunas presentes na execucgao
do comando e controle dessa concessao, mas pondera-se que ha de fato parametros distintos
do que o modal PPP anteriormente apresentado (o tempo da parceria, o proprio modal
escolhido, os investimentos previstos, o momento de formaliza¢do da concesséo). A presenca
de uma legislacdo mais estabelecida, a propria experiéncia anterior com a PPP da MG-050,
e a presenca de outro ator para a modelagem da contratacdo (0 BDMG), podem ser
indicativos de que o arranjo estabelecido para 0 comando e controle da concessdo comum da

BR-135 foram melhor consolidados.

Finalizada a apresentacdo da concessdo da BR-135 e da PPP - MG-050 sera

apresentada a analise comparativa das observacdes resultantes sobre os casos estudados.
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4.2 Anélise Comparativa

A principio cabe destacar que as decisGes para planejamento e implementacdo das
solucBes propostas para a politica de infraestrutura viaria surgiram, mais recentemente, mais
por pressupostos de um contexto fiscal adverso, do que por um alinhamento das vontades das
partes e de uma analise das capacidades estatais para a consecucdo dos objetivos. Nesse
sentido, hd um distanciamento da funcéo central de comando e controle, como indicado por
Diniz (1995).

Os casos ora analisados se aproximam de fato da no¢do do modelo de governanca
baseado no mercado, com a presenca de atores mais centrais (empresas e 6rgaos publicos)
articulados por um ator mobilizador, o Estado, com a capacidade de modelar o objetivo
comum, mas também com a funcédo de regulacéo e fiscalizacao destes objetos. No &mbito do
executivo estadual mineiro, preliminarmente, constatou-se a existéncia de uma concentragdo
das atividades de comando e controle, visto que, o locus de coordenacdo, regulacdo e
fiscalizacdo se apresentaram (e se apresentam), centralizados na SEINFRA-MG, ente este
que ndo apresenta uma autonomia administrativa, financeira e orcamentaria para lidar
exclusivamente com concessdes rodoviarias, 0 ente apresenta em contraposicdo, outras
diversas frentes de atuacdo para as politicas de infraestrutura de um modo geral. Nao ha ainda
maior repercussdo, pois, ha apenas duas concessdes em atividade, contudo, afirma-se que
com a previsao de expansdo dessa estratégia, ha na literatura indicios de que uma melhor
organizacdo poderia mitigar riscos inerentes de cooptagdo e mesmo ineficiéncia na
fiscalizacdo desses instrumentos. (BEMERGUY,2004)

Retomando Cardoso et al. (2012), para se implementar acdes de coordenacéo e controle,
assim como uma regulacdo mais adequada, e com maior transparéncia, tecnicidade, celeridade
e objetividade das suas decisdes, seria mais apropriado a presen¢a de um o6rgao central com
autonomia decisoria, administrativa, orcamentaria e financeira para o objeto especifico das
concessoes e parcerias. O que se percebeu contudo é que, nos casos estudados, apresenta-se um
ator central de fato, a SEINFRA-MG e um outro ator com fung6es pouco regulamentadas nos
dois modais (concessdo comum e PPP), o DER-MG, mas sem vinculacdo especifica ao objeto
das concessoes.

Isso de fato mostra-se similar ao observado na Unido que, nos seus primdrdios da
implementacdo das concessdes rodovidrias centralizou suas agées em um 6rgdo ndo autbnomo,

e com funcBes além do foco das concessdes. Assim como nos demais estados precursores do
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modal - S8o Paulo e Parana, por exemplo; em que houve mesmo modus operandi, de
centralizacdo inicial em um ente ndo autdbnomo, e com atuacdes diversas. Salienta-se contudo
gue os arranjos, tanto da Unido, quanto dos estados precursores, foram alterados logo apos a
consolidagdo das primeiras concessdes de vias, com as premissas de obtencdo de maior
eficiéncia nas agdes de comando e controle.

Partindo também do discorrido por Campos Neto et al (2018), temos que para 0 contexto
da Unido, fora observado que mesmo apés a criacdo da ANTT, 6rgdo esse estabelecido no
principio dos anos 2000, houveram dificuldades quanto a “capacidade da agéncia em fiscalizar
a execucdo das obras previstas em contrato, para a adequada apuracdo do atingimento dos
indicadores de qualidade estipulados, o que, no limite, exigiria um acompanhamento minucioso
das condi¢des de cada via” (p.30 - CAMPOS NETO et al, 2018). Para o caso do estado de
Minas Gerais, como foi descrito na se¢do anterior, e partindo dessas consideragdes supracitadas,
ha alguns pontos ainda em aberto que sdo anteriores a analise da capacidade burocrética
instituida, pois além da auséncia de agéncia autbnoma para coordenacéo e controle das a¢des,
0 que poderia se configurar a0 menos como uma organizacao inicial com a finalidade exclusiva
para comandar e controlar as concessdes, ha também um arranjo confuso sobre as competéncias
de coordenacdo e fiscalizacdo entre a SEINFRA-MG e o DER-MG. Isso podera ser melhor
aprofundado em novos estudos que analisem também a capacidade burocratica do corpo
instituido em Minas Gerais, de modo a constatar se uma reorganizacdo seria suficiente para
sanar os gargalos ora apresentados.

Além disso, pontua-se que foi observado baixa frequéncia de divulgacéo dos resultados
das concessdes analisadas, assim como que agdes dos oOrgdos fiscalizadores estdo sendo
implementadas para a melhoria dos servi¢cos. Na PPP da MG 050, por exemplo, h& noticias
recentes de um padrdo ruim de qualidade na via, e hd até mesmo o reconhecimento de um
dirigente maximo da SEINFRA-MG sobre as falhas desse modal.

Vilido ressaltar também que, apesar de menor descri¢cdo sobre o eixo “regulagdo” neste
estudo, foi perceptivel que ha claro distanciamento sobre as normas instituidas nas duas
concessdes sob gestdo do estado de Minas Gerais. Enquanto na PPP-050 ha imposicéo para a
necessidade de um verificador independente das metas pactuadas, na BR-135, por outro lado,
ndo ha um ator adicional, e ha tdo somente o encaminhamento de relatorios periddicos a
SEINFRA-MG, sobre as atividades estipuladas no Plano de Explorac¢do da Rodovia (PER). Nado
ficou evidente se isso se mostra como um prejuizo ao segundo caso, e se héa de fato a necessidade

de um ator adicional para a verificacdo independente, ha novamente aqui para ambos 0s casos
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uma certa confusdo no arranjo posto, visto que ha determinacdo legal de controle pela
SEINFRA-MG, mas ambos os relatorios sdo encaminhados para 0 DER-MG.

Cabe apontar adicionalmente que ambas as concessdes estudadas estdo sujeitas a
regulamentos gerais do estado, e que houve maior frequéncia de instrumentos normativos
impostos a PPP MG 050. Possivelmente trata-se de maior tempo de contrato, e também pelo
pioneirismo do modelo (foi a primeira concesséo de rodovia sob 0 modal PPP no pais). Essas
hipbteses poderdo ser melhor esclarecidas em estudos futuros.

Premente apontar também que ndo foram encontrados os relatorios de fiscalizagao
interna técnica de ambas as concessdes, tampouco o0s dados das penalizacBes impostas as
concessionarias. Tao somente foram analisadas as noticias de jornais e para a PPP da MG-050,
as demais informacdes técnicas poderiam ter sido Uteis para subsidiar algumas das afirmacdes
do estudo, e também para analisar quais os principais problemas diagnosticados pelo agente
fiscalizador interno.

Quanto a acdo fiscalizatoria dos demais agentes externos por sua vez, destaca-se que o
papel do TCE-MG e do poder legislativo apresentaram-se também como uma outra lacuna,
apesar de constar em norma a importancia da atuacdo desses. Além das poucas audiéncias
publicas no legislativo (duas encontradas para a PPP da MG-050, e apenas uma para a BR-135),
nenhuma auditoria, seja preventiva ou reativa, do TCE-MG foi encontrada.

Neste contexto, é fundamental ressaltar também a atuacdo da sociedade civil, como
agente participe do processo de implementacdo das concessdes, especialmente a lacuna
observada no modal da PPP da MG-050. Para o objeto aqui em analise, as concessdes de
rodovias de um modo geral, ha de fato uma complexidade maior sobre as mindcias técnicas e
juridicas das modalidades instituidas, além de seus muitos regramentos e condicionantes
técnicos. Mas apesar dessa complexidade, é pacifico na literatura que marginalizar a atuacao
da sociedade civil impactada, mostra-se como uma falha no processo de implementacdo de
politicas publicas (LOTTA,2018; SILVESTRE,2019).

O que se observou para a PPP - MG -050, foi que as audiéncias foram tdo somente
organizadas para a participagdo das empresas interessadas na concessao, e afastou-se, de certa
forma, a presenca dos demais atores da sociedade civil. Na concessdo da BR-135 todavia, fora
perceptivel uma mudanca de cenario, com a adesao e a participacdo de atores da sociedade civil,
tanto pela quantidade maior de eventos (trés registros), quanto pela abertura proporcionada pelo
agente coordenador para a participacdo dos diversos impactados, € ndo somente para as
empresas interessadas no negocio. Os documentos ora analisados ressaltaram que foram de fato

implementadas algumas mudangas no projeto da BR-135, de acordo com algumas sugestfes da
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sociedade civil impactada, e, alem disso, outras duvidas foram também esclarecidas, dando

maior transparéncia a todo o processo da concessao da BR-135.

Quanto ao eixo desempenho, nota-se que a presenca de um ator privado com propdésito
de financiar a melhoria das vias, assegurando disponibilidade de recursos para execucao das
intervencdes, € de fato um diferencial para a eficicia do servigo. Contudo, quando se avaliou
0 caso da PPP da MG-050, ndo foi perceptivel o real impacto das acbes apenas pelos
resultados do quadro de desempenho do contrato. Os numeros absolutos causam impressao
positiva, mas que podem ndo se configurar como a realidade da eficacia dos servicos

prestados pela concesséo.

O que de fato denotaria para uma eficacia dos servicos atualmente, conforme literatura
ora apresentada (SECCHI 2003, BARROSO, 2005), seria a apresentacédo dos resultados do
quadro de desempenho para todos 0s anos subsequentes, além disso, com uma analise critica
da execucdo deste servico, se, 0 que foi de fato planejado, foi executado no tempo previsto e

de acordo com os parametros de qualidade da concessao.

Para a BR-135, a pouca documentacdo pode trazer menor quantidade de inferéncias
sobre a qualidade dos servigos ¢ a eficacia de fato das agdes. As documentagdes, “Condicdes
de Devolugao do Sistema” (D27), bem como a “tabela de multas” (D25), configuram-se como
medidas adicionais para, tanto serem instrumentos de fiscaliza¢do, quanto para garantir a
devolucdo do bem publico em parametros minimos de qualidade. Notadamente observou-se
que, a fiscalizacdo do servico publico que esté sendo realizada na BR-135, mostra-se também
com um arranjo confuso, e isso apresenta-se como algo preocupante, pois poderia acarretar
por exemplo, na cooptacdo do estado pelo parceiro privado, de acordo com 0s pressupostos
de S& (2004).

Ha também, por fim, um senso-comum na sociedade brasileira, de uma visao positiva
quanto a capacidade de realizacdo de atividades publicas pela iniciativa privada, e de uma
suposta melhor eficicia por parte do ator privado na execucdo das politicas publicas.
Acredita-se que esta constatacdo pode ser relacionada a percepcdo da morosidade da
burocracia estatal, e que minimiza a afericdo da possivel baixa eficAcia das medidas
desempenhadas por representantes da iniciativa privada. Esta hipdtese podera também ser

aprofundada em trabalhos futuros.

Apos a analise comparada, serdo apresentadas as consideracfes finais do presente
trabalho, contemplando um resumo do discorrido até aqui, as contribui¢es do estudo e as

sugestdes para demais investigacdes futuras.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

O presente trabalho buscou responder a seguinte questdo: Quais as vantagens e
desvantagens da adocdo da estratégia de Concessdes Rodoviarias do Estado de Minas Gerais,
po6s ano de 1995 (ano em que ocorreu a promulgacdo da Lei Federal n° 8.987), pela lente da
governancga publica, sob a luz das dimensdes das capacidades de coordenacdo, regulacdo e
fiscalizacdo do instrumento?

Com o0 objetivo geral de analisar a utilizagdo das concesses rodoviédrias como um
instrumento para a implementag&o da politica de infraestrutura rodoviaria no Estado de Minas
Gerais, a partir do ano de 1995 (ano em que ocorreu a promulgacao da Lei Federal n° 8.987),
identificando como o arranjo de governanca criado coordena, regula e fiscaliza as concess6es
em Minas Gerais; desenvolveu-se uma pesquisa de carater descritivo a partir da metodologia
do estudo de caso, nos termos apresentados por Yin (2015) fundamentada por uma analise de
conteddo dos materiais (documentos e registros), a partir do método descrito por Bardin (2016).
Para consecucdo da meta proposta foram definidos como objetivos especificos:

Descrever o historico da utilizagdo das concessdes rodoviarias como um instrumento
para a implementacédo da politica de infraestrutura rodoviaria no Brasil e em Minas Gerais, no
periodo pos-1995.

Apresentar como as capacidades estatais de coordenacdo, regulacéo e fiscalizacdo se
relacionam com a implementacdo das concessoes.

O primeiro foi agregado ao referencial tedrico desta dissertagdo e complementado pelo
item 4.1, enquanto o segundo objetivo é cumprido nos itens 4.1.1 e 4.1.2, em que se expde as
caracteristicas de cada uma das concessdes selecionadas como unidades de analise. A
complementacéo destes é feita por meio de uma anélise comparativa no item 4.2. Nesse sentido,
a primeira contribuicdo do trabalho consiste na descri¢do detalhada das duas concessdes do
Estado de Minas Gerais, sob a perspectiva do arranjo de coordenacao, regulacao e fiscalizacéo
posto para utilizacdo dessa estratégia com a iniciativa privada para provimento de politicas
publicas de infraestrutura.

O trabalho evidenciou que para as diversas dimensdes se equalizarem h& necessidade
da composicao de um arranjo menos conturbado para a efetiva sua atuacao, especialmente para
0 arranjo dos atores publicos analisados. A identificacdo da necessidade de um ente
coordenador, preferencialmente com papel autbnomo e independente, com maior eficiéncia na
articulacdo, conducdo e gestdo das concessdes em Minas Gerais, pode ser uma inferéncia deste

estudo. Um ente autbnomo, sem a sobreposicao de atividades e com outras fungdes alheias as
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parcerias com a iniciativa privada, poderia garantir uma mitigacao dos riscos envolvidos nesse
tipo de acdo do poder publico. Destaca-se todavia que, em Minas Gerais, se observou um
arranjo de comando e controle com atividades concentradas na SEINFRA-MG, mas que esta
apresenta demais funcGes de formulacdo e implementacdo das politicas de infraestrutura do
estado. De certo modo, ha também constatacdo de uma confusdo nas competéncias entre a
SEINFRA-MG e 0 DER-MG, o que é um outro indicativo de entrave nas a¢6es de coordenacéo

e fiscalizacdo das concessoes.

Situa-se também que, o trabalho demonstrou que a percepcdo de eficicia para as
concessdes rodoviarias, em ambos 0s modais, mostrou-se pouco evidente. Observou-se que
0 estado apresentou pouca capacidade para a consolidacao e apresentagdo dos resultados das
concessdes; e a iniciativa privada, por sua vez, exp0s na verdade, apenas os valores de grande
impacto midiatico, com baixa margem de andlise da eficacia dessas concessdes para o0

interesse publico.

Outro ponto percebido foi que, a atuacdo dos agentes de controle externos (TCE e
ALMG) se mostraram restritas nos casos ora analisados, ha pouca documentacdo publica de
acOes realizadas de fiscalizacdo externa nos dois casos, € mesmo as documentacGes que
existem se mostraram pouco efetivas para gerar acdes de controle eficazes (as audiéncias
publicas na ALMG com encaminhamentos pouco relevantes). Essas inferéncias poderao
servir de hipdteses, para também serem aprofundadas em trabalhos futuros.

Pontua-se também que, para a gestdo de PPP’s rodoviarias deve-se estabelecer um
arranjo de governanca mais capacitado e transparente para a sua efetiva consolidacdo. Fora
perceptivel que a falta de expertise, bem como a pouca transparéncia na divulgacao das acfes
de fiscalizacdo, e a prépria auséncia da sociedade civil na concepgdo do projeto, podem
acarretar em problemas para a consolidacdo desse modal como uma estratégia viavel para
cessdo de demais rodovias via PPP. De maneira complementar entdo, o presente estudo
contribui em alguns pontos, para a compreensdo da validade da expansdo das concessdes
rodoviarias via PPP em Minas Gerais, uma vez que, ainda ndo foram atacados os gargalos aqui
apresentados.

Convém destacar que a presente pesquisa apresentou limitacdes de cunho temporal, de
acesso e de escopo. Quanto ao aspecto temporal, o prazo para realizagcdo dos estudos no
mestrado determinou o rol de medidas passiveis de analise. Além disso, fez-se necesséria a
limitacdo do escopo para viabilizar a analise com a profundidade desejada e no prazo adequado.

Quanto ao acesso, o principal limitador foi que, foram estipuladas no planejamento inicial deste
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estudo, a realizacdo de entrevistas semiestruturadas para complementar os dados aqui
apresentados. Alguns fatores todavia, trouxeram impedimento a esse processo de expansao de
analise, convém citar, o tempo para desenvolvimento do estudo ficou limitado a partir da ndo
aprovacao do projeto na plataforma “MaisBrasil, impedindo que fossem realizadas entrevistas
que poderiam trazer maiores informacoes a essa dissertacdo. As limitacGes sobre o escopo de
trabalho escolhido foram também um impeditivo, a limitacdo do acesso aos dados confidenciais
(foram utilizados apenas os dados publicos governamentais e de veiculos de imprensa), e que
desses podemos citar como exemplo: as participagcdes nas agOes da Bolsa de Valores, e as
informagdes mais atuais dos contratos, assim como outras informagdes financeiras dos entes
privados como, os estudos de compliance, e de transparéncia das empresas contratadas;

trouxeram impeditivos para uma ampliacdo do estudo.

Adicionalmente, a falta de disponibilidade de documentacdo publica sobre as acdes
de fiscalizac&o técnica do DER-MG também se mostrou um entrave no processo de coleta e
consolidacao dos dados. E como sugestfes para pesquisas futuras, destaca-se a possibilidade
de estudos mais detalhados sobre as ac6es de fiscalizacdo da autarquia, e também como os
atores participes, tanto os estatais, quanto do mercado privado, veem a relacdo com a
SEINFRA-MG. A limitacdo das inferéncias sobre o ente privado também foram evidentes
neste estudo, e como sugestdes futuras, pondera-se que seria interessante captar 0S seus
discursos, e qual a compreensdo destes sobre as dimensdes aqui em debate.

Por fim, cabe apontar que, apesar dos destaques positivos desta estratégia, como a
disponibilidade de investimentos e a atuagdo de um ator privado com fins exclusivos nestes
empreendimentos rodoviarios; ha pontos negativos sensiveis, como, a centralizacdo pouco
eficaz em um ator com atuacdo ndo exclusiva para o objeto aqui debatido, e o controle ainda
em fase de estruturacdo, com pouca transparéncia de suas agdes. Essas podem ser hipdteses que
poderao ser aprofundadas em estudos futuros mais complexos sobre as concessdes rodoviarias.

Pontua-se complementarmente que, isso posto, h4 também uma nova etapa de
concessdes em Minas Gerais que se apresenta em data proxima a este estudo, e percebe-se que
as imposicdes da agenda aparentam se sobrepor a uma analise das dimensdes aqui em debate.
Buscou-se assim neste estudo, adentrar na realidade dos dois casos de concessdes de Minas
Gerais, de forma a gerar desenvolvimento teérico, e permitir inferéncias sobre a implementacéo
desta estratégia tanto nos casos analisados, quanto novas hipdteses sobre as novas concessoes

estaduais.
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D1 Diagnostico da situacgéo pré-implementagdo da PPP | Documentagdo Publica
- MG-050
D2 Edital de contratacéo da PPP — MG-050 Documentacéo Publica
D3 Proposta econémica da PPP — MG-050 Documentacao Publica
D4 Estrutura tarifaria da PPP — MG-050 Documentacao Publica
D5 Plano de contas da concessionaria da PPP — MG- | Documentacao Publica
050
D6 Contrato da PPP — MG-050 Documentacao Publica
D7 Quadro de indicadores de desempenho da PPP — | Documentagdo Publica
MG-050
D8 Tabela de multas da PPP — MG-050 Documentacao Publica
D9 Consulta publica da PPP -MG-050 Documentagéo Publica
D10 1° termo aditivo da PPP -MG-050 Documentacao Puablica
D11 2° termo aditivo da PPP —-MG-050 Documentacao Publica
D12 3° termo aditivo da PPP —-MG-050 Documentacao Publica
D13 4° termo aditivo da PPP —-MG-050 Documentacao Puablica
D14 5° termo aditivo da PPP —-MG-050 Documentacao Publica
D15 6° termo aditivo da PPP —-MG-050 Documentacao Publica
D16 7° termo aditivo da PPP -MG-050 Documentacao Publica
D17 Relatorio da Associacdo Brasileira de Concesses | Documentacao Publica
Rodoviérias - ABCR de 2021
D18 Diagnostico da situacdo pré-implementacdo | Documentacdo Publica
Concessdo Comum da BR-135 - relatério de
consolidacdo dos estudos para Concessdao de
rodovias no estado de minas gerais - PMI SETOP-
MG 01/2015
D19 Edital de contratacdo da Concessdo da BR-135 Documentacéo Publica
D20 Proposta econdmica da Concessao da BR-135 Documentacao Publica
D21 Estrutura tarifaria da Concessdo da BR-135 Documentacao Publica
D22 Plano de contas da concessionaria Concessdo da | Documentacao Publica

BR-135
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Contrato da Concessdo Comum da BR-135

Documentacao Publica

108

D24

Programa de Exploracéo da Rodovia da Concesséo
da BR-135
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D25

Tabela de multas da Concessdo Comum da BR-135
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Condicbes de devolucdo do sistema da Concessédo
Comum da BR-135

Documentacao Publica

D28

Relatorio da REUNIAO ORDINARIA DE
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conclui ciclo de apresentagdes do Programa de
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virtual.
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Lei Estadual n®22.606, de 20 de julho de 2017 - Cria
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D35
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2019 - Dispde sobre a Politica Estadual de
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2019 - Dispde sobre a organizacao da Secretaria de
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D37

Decreto Estadual n® 47.839, de 16 de janeiro de
2020 - Dispde sobre a organizacdo do
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providéncias.

Documentacéo Publica
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parcerias no ambito da Administracdo Publica
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D39 Resolucdo SETOP n° 017 /2007 Documentacao Publica
D40 Resolugdo SETOP n° 050/2008 Documentacao Publica
D41 Resolugido SETOP n° 034/2009 Documentagéo Publica
D42 Resolucao SETOP n° 028/2010 Documentacao Publica
D43 Resolugdo SETOP n° 012/2011 Documentacao Publica
D44 Resolugdo SETOP n° 012/2012 Documentagéo Publica
D45 Resolucdo SETOP n° 016/2012 Documentacao Puablica
D46 Resolugdo SETOP n° 013/2013 Documentacao Publica
D47 Resolugdo SETOP n° 020/2013 Documentagéo Publica
D48 Resolucdo SETOP n° 010/2014 Documentacao Publica
D49 Resolugdo SETOP n° 022/2014 Documentacao Publica
D50 Resolugdo SETOP n° 019/2015 Documentagéo Publica
D51 Resolucdo SETOP n° 009/2018 Documentacao Publica
D52 Resolucdo Conjunta DER/SEINFRA N° 003, de 24 | Documentacao Publica
de fevereiro de 2021
D53 Resolucgéo Conjunta SEINFRA/DER/ N° 004, 05 de | Documentagéo Publica
abril de 2021
D54 Resolucdo Conjunta SEINFRA/DER N° 006, de 30 | Documentacdo Publica
de junho de 2021
D55 Ata da Audiéncia publica BR135 - Belo Horizonte - | Documentacao Publica
29/05/2017
D56 Ata da Audiéncia publica BR135 - Montes Claros - | Documentacéo Publica
30/05/2017
D57 Ata da Audiéncia publica BR135 - Cordisburgo - | Documentacdo Publica
31/05/2017
D58 Respostas as sugestdes recebidas nas audiéncias | Documentacdo Publica
publicas para concessdo da BR 135
D59 Contrato- Verificador Independente da PPP | Documentacdo Publica
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MGO050 - 2012

D60 Aditivo do Contrato - Verificador Independente da | Documentacdo Publica
PPP MG- 050 - 2012

D61 Contrato do Verificador Independente — 2018 da | Documentagédo Publica
PPP MG- 050 - 2012

D62 Documento- Anuério da MG-050 | 2013 Documentacéo Publica

D63 Noticia - “Unica PPP de estrada em Minas ja tem | Documentacdo Publica

RS 58 milhdes em multas” - 11/02/2016

D64 Noticia - “Novo planejamento de obras da MG-050 | Documentacao Publica
¢ apresentado a liderangas e deputados da regidao”
- 12/05/2020

D65 Relatério - Sistema Integrado de Administracdo | Documentacao Publica

Financeira do Estado de Minas Gerais (SIAFI-MG)
- 2021 - Acdo 4478 -Fiscalizagdo de Concessdes e
Parcerias

D66 Relatorio - Avaliagdo Subjetiva para a Qualidade | Documentacdo Publica
da Malha - 2013 - DER-MG

D67 Relatorio - Avaliacdo Subjetiva para a Qualidade | Documentacao Publica
da Malha - 2018 - DER-MG

D68 Relatorio - Avaliagdo Subjetiva para a Qualidade | Documentacdo Publica
da Malha - 2021 - DER-MG

D69 Comissdo de Transporte, Comunicacdo e Obras | Documentacdo Publica
Plblica - 12 reunido conjunta de 16/05/2017 as
15:15 - Audiéncia Publica




