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Resumo
Propdsito — Este artigo propde-se a estabelecer os pardmetros para julgamento da
regulagdo aplicada & concessdes de rodovias pelo lado do cumprimento do papel do
Estado como segurador do interesse publico.
Metodologia/abordagem/design - A metodologia aplicada consistiu em um
levantamento bibliografico sobre a teoria da regulacdo, aplicando-a ao setor das
concessdes de rodovias e realizando uma avaliagdo quanto a forma de intervengdo do
Estado ¢ o cumprimento de seus objetivos através dela.
Resultados — O resultado obtido foi a identificagdo de pardmetros a serem atingidos pela
regulagdo que permitem qualificar o atuagdo do Estado nas concessdes de rodovias no
Brasil quanto ao cumprimento de seus objetivos.
Originalidade/relevancia do texto — Este artigo analisa de forma sistémica a aplicagdo
da regulag@o no setor rodoviario que possui caracteristicas muito especificas de mercado
permitindo uma avaliagdo da qualidade e efetividade da regulagdo no cumprimento do
papel do Estado. Os resultados obtidos sdo Uteis ¢ inovadores para uma avaliagdo critica
da regulagdo atual e de sua evolugdo, tanto para académicos da area, quanto para
especialistas que trabalham nas agéncias de regulagdo do setor.

Palavras-chave: regulacdo, concessdo de rodovias, papel do Estado, monopodlio natural,
transporte.

Abstract
Purpose — This paper seeks to establish standards for the assessment of regulation
applied to highway concessions to comply with the state’s role as insurer of the public
interest.
Methodology/approach/design — The methodology consisted of a literature review on the
theory of regulation, applying them to the sector of road concessions and performing an
evaluation of the form of state intervention and the fulfillment of its objectives.
Findings — The result was the identification of standards to be followed by regulation for
that allows the qualification of the state’s role in highway concessions in Brazil and the
Sulfillment of its objectives.
Originality/value — This paper analyzes systemically the application of regulation in the
road sector that has very specific market characteristics allowing an evaluation of the
quality and effectiveness of regulation in meeting the state’s role. The results are useful
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and innovative for a critical evaluation of the current regulation in Brazil and its
evolution, both for scholars in the field, and for specialists working in the regulatory
agencies of the transport sector.

Keywords: Regulation, highway concession, the state’s role, natural monopoly.

Introdugao

A Emenda Constitucional n® 90, de 15 de setembro de 2015, incluiu o
transporte como um direito social garantido pela Constituicdo Federal brasileira
de 1988. Assim, dentre outros aspectos, passa a ser dever do Estado a garantia
de uma malha rodovidria em condicdes de rodagem que propiciem
deslocamentos seguros entre municipios e estados.

Nao apenas o transporte de pessoas, mas também de cargas depende cada
vez mais deste modo de transporte (o rodoviario), e, portanto, da infraestrutura
referida acima.

“O setor de transporte ocupa o quito lugar no rol das atividades essenciais para
o Brasil, sendo responsavel por cerca de 4,0% do PIB - Produto Interno Bruto
nacional.” (MELLO et al., 2010)

Considerando a importancia do setor para a economia brasileira e sua alta
demanda por investimentos, uma solugdo encontrada pelo Estado foi a
concessdo de rodovias, com pagamento de pedagios pelos usudrios, a fim de
garantir o investimento e a manutengdo constante necessarios em trechos
rodoviarios estratégicos para o desenvolvimento da infraestrutura e econémico
do pais (MELLO et al., 2010).

A concessdo de rodovias federais ¢ uma pratica adotada no Brasil desde a
segunda metade da década de 1990. Por ela se caracterizar como uma forma de
transferéncia de um servigo de interesse publico para o setor privado, o primeiro
deve ser preservado. Assim, a forma de regulagdo das concessdes de rodovias
deve fornecer mecanismos para que o Estado garanta a prestagdo adequada deste
servico a um custo razoavel ao usuario, bem como, deve atender as demandas e
necessidades do setor privado (concessionaria), mantendo assim a atratividade
do negocio, garantido interessados nos processos de licitagdo e a permanéncia da
concessionaria durante todo o periodo regido em contrato, evitando prejuizos
econdmicos e sociais aos cidaddos e ao Estado.

Para a identificagdo de uma regulacdo adequada neste contexto, ou seja,
aquele que atende tanto ao Estado, quanto ao setor privado, ¢ necessario
estabelecer parametros de referéncia para o julgamento da regulagdo em cada
uma dessas esferas. Este artigo propde-se a estabelecer os pardmetros para
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julgamento da regulacdo pelo lado do cumprimento do papel do Estado como
segurador do interesse publico nas concessdes de rodovias.

Para atingir tais fins, o artigo foi estruturado da seguinte forma: na
segunda se¢do ¢ introduzido o contexto das concessdes das rodovias no Brasil
bem como a caracterizagdo de seu mercado; a terceira se¢do discute o papel do
Estado como regulador, definido conceitos base e apresentando as justificativas,
objetivos e formas de intervengdo estatal; a quarta secdo define, com base nas
secdes anteriores, os parametros de uma regulacdo adequada aplicada ao setor de
concessao de rodovias no Brasil; por fim, ¢ feita uma conclusdo e consolidacao
do exposto ao longo do artigo, bem como algumas consideragdes finais.

A Concessdo de Rodovias Federais no Brasil - Uma Contextualizac¢ao

Em 1944, foi instituido o Plano Rodoviario Nacional, que iniciou o
processo de expansdo da malha rodovidria brasileira. O Imposto sobre
Lubrificantes ¢ Combustiveis Liquidos e Gasosos (IUCLG) destinava verbas
exclusivas e suficientes a construgdo, conservagdo ¢ melhoramento das estradas
através do Fundo Rodoviario Nacional, e foi ele o responsavel por financiar o
desenvolvimento rodoviario por quatro décadas no Brasil (BNDES, 1999).
Durante as décadas de 1960 e 1970, houve uma expressiva expansdo da malha
rodoviaria nacional. Entretanto, com a crise de endividamento do Estado a partir
de meados da década de 1970, uma parcela crescente de investimentos deixou de
ser aplicada nas rodovias, dando inicio a um longo periodo de deterioragdo
dessas (CAMPOS, 2013).

Com a promulgag¢do da Constituicdo Federal de 1988, foi reestabelecida a
possibilidade de empresas privadas prestarem servigo de utilidade publica, desde
que se habilitassem por meio de licitagdo (CAMPOS, 2013). Em 1993, através
da portaria n.° 10/93, foi criado o Programa de Concessdo de Rodovias Federais
(Procofe), que tinha por objetivo estudar a possibilidade da transferéncia de
cerca de 25% das rodovias federais pavimentadas para a exploracdo do setor
privado, bem como estabelecer os procedimentos para sua licitagio (BARBO et
al., 2010).

Posteriormente, em 1995, foi promulgada a Lei das Concessoes (Lei n°
8.987) que “regulava a concessao de servigos publicos & administragdo privada,
tais como terminais portuarios, rodovias e ferrovias” (CAMPOS, 2013). Dessa
forma, a transferéncia das rodovias para gestdo do setor privado por meio de
concessdes, tornou-se uma alternativa de solugdo para recuperagdo da
infraestrutura do setor.

A Lei n° 9.277/96 ou Lei das Delegacdes permitiu que estados,
municipios e o Distrito Federal solicitassem delegagdo de “trechos de rodovias
federais, com o objetivo de integrar programas estaduais de concessdo”
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(BNDES, 1999). Dessa forma, por um periodo, a exploragdo da malha
rodoviaria federal podia se dar de trés formas: rodovias concedidas a iniciativa
privada diretamente pelo Departamento Nacional de Estradas de Rodagem
(DNER); rodovias delegadas aos estados, Distrito Federal e municipios; e
rodovias que permaneceriam diretamente vinculadas ao DNER (BNDES, 1999).

A primeira etapa de concessdes de rodovias federais teve inicio na
segunda metade da década de 1990 como consequéncia do Procofe. Ao todo
foram concedidos seis trechos com uma extensdo total aproximada de 1.303
quilémetros. A este ponto, o informe do BNDES (1999), constata que, na época,
“o numero de concessdes ja realizadas torna urgente a definicdo do modelo de
uma agéncia reguladora”. Entdo, a Lei n° 10.233 de 2001 cria a Agéncia
Nacional de Transportes Terrestres (ANTT) e o Departamento Nacional de
Infraestrutura de Transportes (DNIT) extinguindo o DNER. Assim, a ANTT
passa a exercer, entre outros, o papel de regulador dos contratos de concessdo de
rodovias federais.

Na segunda etapa de concessdes (2008 e 2009) foram concedidos oito
trechos com aproximadamente 3.281 quilometros ao todo, e¢ atualmente, o
programa de concessdes encontra-se na terceira etapa (iniciada em 2013 e em
andamento até o momento de elaboracdo deste artigo), que faz parte do
Programa de Investimento em Logistica (PIL) do Governo Federal.

Os dados apresentados das trés etapas de concessdo referem-se
unicamente a concessdo de rodovias federais reguladas pela ANTT. Conforme a
Lei n® 9.277/96 permite entender, existem trechos sob delegagdo dos demais
entes federados, que podem executar concessdes de rodovias estaduais de forma
auténoma, nos conformes da lei, através suas proprias agéncias reguladoras.

Além disso, para estudar a forma de regulagdo no setor rodoviario, um
fator relevante € o tipo de mercado em que esse se insere, que no caso do Brasil,
caracteriza-se por constituir um mercado de monopolio natural.

O monopdlio ¢ uma falha de mercado, em que ha um unico produtor na
respectiva atividade, ¢ ndo existe outro que produza substituto proximo
(SAMUELSON e NORDHAUS, 1993). O caso das rodovias no Brasil ¢
enquadrado como monopdlio, pois a composi¢do da rede de transporte no pais
ainda impede que haja competi¢do significativa entre os demais modos de
transporte, havendo predominio do modo rodovidrio tanto no transporte de
passageiros, quanto no de cargas. Outros fatores que levam a esta caracterizagao
do setor sdo as fontes de imperfei¢des de mercado apontadas por Samuelson e
Nordhaus (1991): quando ha barreiras de entrada para concorrentes no ramo; e
as condigdes de custo sdo favoraveis a concorréncia imperfeita (ou seja, quando
existe economia de escala significativa na produgao e custos decrescentes).
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Devido as condi¢des de demanda e de custo do setor rodoviario no pais,
este se enquadra em um tipo especifico de monopolio, em que uma Unica
empresa pode arcar com toda a produgdo para o mercado com um custo inferior
ao que existiria caso houvesse outras empresas atuando (PINDYCK e
RUBINFELD, 2010). Segundo Varian (2010), isso geralmente ocorre quando a
operagdo possui custo fixo muito alto e baixo custo marginal (de operacdo).
Estas condicdes caracterizam o chamado monopdlio natural. Nesses casos, como
a situacdo de monopolio ¢ mais eficiente, geralmente, o governo opta por atuar
ou como detentor ou como regulador do monopdlio natural. O caso das
concessdes de rodovias no Brasil se enquadra nesta segunda opgdo.

Antes de avangar para a proxima sec¢do, Garcia (2003), faz a seguinte
colocag@o sobre a regulagdo dos monopdlios naturais:

“La intervencion publica en un monopolio natural tiene como objeto, por
tanto, lograr que en ese mercado actie una sola empresa, solucion que se
considera como la mas eficiente econémicamente, pero sin que se produzcan
las disfunciones que un monopolio trae habitualmente consigo.”

O Papel do Estado como Regulador

A partir da contextualizagdo exposta sobre o setor rodovidrio e
entendendo sua relevancia na prestacdo do servico de transporte, pode-se
caracteriza-lo como um servi¢o de interesse publico, conforme definido pelo
sistema europeu e exposto por Garcia (2003) como:

“un interés diferente y superior a la mera suma de intereses particulares, por
lo que solo un ente superior (los poderes publicos) pueden definir eses interés
y gestionar la actividad dirigida a su consecucion.”

Neste contexto, a regulagdo como o estabelecimento de regras, suas
implementagdes ou aplica¢des, a fiscalizagdo do cumprimento delas por seus
destinatarios e a punicdo desses quando infratores constitui o instrumento de
garantia e expressio do compromisso social do Estado regulador
(GONCALVES, 2005). Garcia corrobora esta fungdo da regulacdo ao apresenta-
la, no contexto de interesse publico definido anteriormente, como um meio para
garantir uma prestacdo satisfatoria de alguns servigos publicos.

A partir desses conceitos introdutdrios e tendo em mente a caracteristica
de monopdlio natural do setor rodovidrio, busca-se entender a necessidade de
intervengdo do Estado nesse setor e de que forma essa intervengao se da.

Para entender a necessidade de intervencao do Estado, Stiglitz (2009)
lista trés bases logicas sobre a qual a intervengdo ¢ justificada. Elas constituem a
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existéncia de falhas de mercado convencionais, irracionalidade e/ou justica
distributiva.

Quanto as falhas de mercado convencionais, parte-se da premissa de que
o livre funcionamento do mercado no 6timo de Pareto (situagdo em que ndo ha
como melhorar a situagdo de alguém sem que outro seja prejudicado) s6 pode
ser atingido em condigdes de concorréncia perfeita, em que ndo existem
externalidades ¢ nem bens publicos. Caso contrario, "whenever information is
imperfect or markets incomplete - that is, always - there is a presumption that
markets are not (constrained) pareto efficient" (STIGLITZ, 2009), o que
justificaria a intervencdo do governo. As falhas de mercado convencionais
apontadas pelo autor sdo trés: externalidades, competigdo imperfeita e
problemas de informagao.

A justificativa baseada na irracionalidade do mercado consiste na
identificacdo de que o modelo do equilibrio competitivo de mercado tradicional
assume que todos os individuos sdo racionais. Um individuo racional pode ser
considerado como aquele que faz escolhas racionais, ou seja:

“todos os individuos compartilham um conjunto comum de preferéncias; de
que alternativas e suas consequéncias sdo definidas pelo meio ambiente; e de
que individuos envolvidos em decisdes tém um conhecimento perfeito dessas
alternativas e de suas consequéncias.” (MARCH, 2009)

Entretanto, no mundo real, “nem todas as alternativas sdo conhecidas,
nem todas as consequéncias sdo consideradas ¢ nem todas as preferéncias sdo
evocadas ao mesmo tempo” (MARCH, 2009). Assim, as teorias da escolha
racional vém se adaptando a ideia de que a racionalidade ¢é limitada. Stiglitz
(2009) aumenta a relevancia desta deficiéncia constando que o mercado sofre de
exaltacdo e pessimismo irracional. Assim, a interven¢do seria necessaria no
sentido de salvar o individuo (ou a propria sociedade) dele mesmo.

A terceira base logica para intervengdo estatal na economia diz respeito
ao fato de que o maximo que se poderia afirmar sobre o mercado é que ele atua
no sentido da eficiéncia, entretanto, ndo se pode pressupor que seu produto seja
distribuido de forma socialmente justa, cabendo a regulacdo também um
objetivo distributivo.

Quando satisfeita uma ou mais dessas condi¢des, ou seja, sempre (como
foi citado pelo proprio Stiglitz acima), se faz necessaria e justificada a
intervengdo do Estado na economia. Samuelson e Nordhaus (1991) caracterizam
essa intervengdo como "a mao visivel do governo a par da mao invisivel dos
mercados" e apresentam trés fungdes para ela, a se adequarem as caracteristicas
especificas do mercado. Sdo elas: estimular a eficiéncia, promover a equidade e
promover o crescimento macroeconémico e a estabilidade.
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Portanto, j& foram expostas as bases logicas que justificam a intervengao
do Estado na economia e os objetivos dessa intervengdo, quando justificadas.
Resta expor as formas que esta intervencdo pode tomar. O objeto de interesse
deste artigo ¢ a intervencdo via regulagdo, como ja mencionado. Entretanto,
Stiglitz (2009) expde que alguns criticos defendem que os objetivos da
regulagdo podem ser atingidos por meios menos custosos através de
intervengdes baseadas no mercado, como impostos e subsidios. Entretanto, o
autor defende que as proprias condicdes que implicam no fato do livre
funcionamento do mercado ndo levar ao 6timo de Pareto, também implicam no
fato de que somente interven¢des de prego ndo sdo suficientes para suprir as
falhas de mercado.

“We noted the compelling case for regulation based on the fact that markets
often fail, and that in principle there are government interventions that would
be welfare enhancing, we noted too that in principle more than just price
interventions are required. There is a need for regulation.” (STIGLITZ, 2009)

Dessa forma, volta-se a importadncia da intervengdo por meio da
regulagdo, que pode ser executada de quatro formas distintas ¢ complementares.
Elas podem se dar por meio de requisicdo de informacgdes, de proibigdes, de
obrigacdes e de restri¢cdes para entrada no mercado (STIGLITZ, 2009).

Esta secdo apresentou as condi¢des, objetivos e formas da intervengao do
Estado como regulador na economia de forma genérica. A proxima secdo
enquadra o cenario das rodovias brasileiras quanto aos conceitos apresentados, a
fim de identificar os parametros de regulagdo importantes a serem atendidos
para o sucesso da regulacdo das concessdes do setor analisado.

Parametros de Regulacao para a Concessao de Rodovias

Conforme ja mencionado, as concessdes de rodovias no Brasil
caracterizam-se por constituir um mercado de monopolio natural, em que, nos
trechos de relevancia estratégica para o desenvolvimento da infraestrutura e
econdmico do pais, o governo optou pela concessdo destes monopodlios e
atuacdo através da regulacdo. Esta opgdo foi feita a fim de garantir os
investimentos adequados demandados pelo setor. No ambito federal, a agéncia
reguladora criada para desempenhar este papel foi a ANTT. No ambito estadual,
cada estado possui sua propria agéncia para regulacdo das rodovias sob sua
delegacdo. Pode-se citar como exemplo a ARTESP (Agéncia de Transporte do
Estado de Sao Paulo) e a AGETRANSP (Agéncia Reguladora de Servigos
Publicos Concedidos de Transportes Aquaviarios, Ferroviarios e Metroviarios e
de Rodovias do Estado do Rio de Janeiro).
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A intengdo nesta se¢do é enquadrar o cenario das concessdes de rodovias
nacionais quanto as caracteristicas apresentadas anteriormente a fim de se
identificar os principais pardmetros a serem cumpridos pela regulagcdo do setor
para se garantir o atendimento dos interesses do Estado com a intervencao.

As falhas de mercado convencionais mencionadas anteriormente sao trés:
externalidades, competi¢do imperfeita e problemas de informagdo. As
externalidades (ou efeitos para o exterior) ocorrem quando as concessdes
impdem custos ou beneficios para outros que se situam fora do mercado.
Externalidades positivas e negativas sdo verificadas nas concessdes de rodovias.
Um exemplo dessas externalidades no caso das concessdes de rodovias ¢ a
valorizagdo de determinada regido devido a melhora das condi¢des de trafego
atraindo industrias, gerando emprego e impulsionando a economia regional. Ao
mesmo tempo, estas industrias, a construgdo da rodovia e o aumento do fluxo de
veiculos na regido pela nova rodovia aumentam a emissio de gases poluentes na
atmosfera, piorando a qualidade do ar e saude dos moradores dos arredores.

As regulamentagdes governamentais devem ser destinadas a controlar as
externalidades, reduzindo as negativas (ou prejudiciais) e aumentando as
positivas (ou benéficas). Samuelson ¢ Nordhaus (1993) apresentam duas
abordagens para tratamento das externalidades: uma privada, sem envolvimento
direto do governo (através de negociagdes particulares e normas de
responsabilizagdo); e uma de programas governamentais, em que ha controle
direto por meio da regulacdo. Essa regulac@o se da pelas formas citadas na se¢io
anterior de proibigdes e obrigagdes, impondo penalidades no caso do
descumprimento destas normas. O que deve ser o foco das regulagdes neste
sentido ¢ a proporcionalidade das restricdes e penalidades impostas, pois,
segundo os autores, muitas vezes a puni¢ao imposta ndo € proporcional ao custo
da externalidade, gerando assim incentivos desproporcionais ao cumprimento ou
ndo desta norma e afetando diretamente sua eficécia.

Uma solugdo para este problema de proporcionalidade das punigdes
impostas e sua eficacia para controle das externalidades é o conceito da piramide
regulatoria proposta por Braithwaite (2006) que incorpora a ideia de que os
governos devem ser responsivos a conduta dos regulados através de uma
regulagdo gradativa, menos custosa, mais eficaz e dindmica. A piramide
regulatoria consiste em uma estrutura cuja base contempla uma abordagem mais
deliberativa em que apenas a existéncia da lei basta para seu cumprimento,
sendo menos custosa tanto para o Estado, quanto para o regulado. Conforme a
base da piramide vai se mostrando ineficiente na garantia do cumprimento da
conduta desejada do regulado, sobe-se para os niveis mais proximos ao topo,
que envolve cada vez mais exigéncias intervencionistas, como puni¢des mais
severas no caso do descumprimento da lei. Ou seja, conforme se escala na
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pirdmide, menos democratica e mais impositiva a regulacdo se torna, a fim de
atingir a proporcao necessaria de intervencdo para que esta se torne eficaz.
Como o autor coloca, esta ideia para regulagdo vem ganhando forca:

“(...) because it comes up with a way of reconciling the clear empirical
evidence that sometimes punishment works and sometimes it backfires, and
likewise with persuasion.” (BRAITHWAITE, 2006)

Por fim, o tratamento das externalidades por meio do instrumento da
pirdmide regulatoria, que aplica a regulagdo pelas formas de proibi¢des ou
obrigacdes proporcionais ao comportamento do regulado, atinge o objetivo do
Estado com a regulacdo de garantir a eficiéncia, e minimizar as chances de
ocorréncia da falha de governo.

Conforme ja mencionado, a competi¢do imperfeita ¢ real e desejavel no
caso das concessdes de rodovias no Brasil, uma vez que estas se caracterizam
como monopdlios naturais, ou seja, situagdo em que um unico fornecedor do
servico € economicamente mais eficiente que varios fornecedores no mercado, e,
portanto, o monopolio é vantajoso para o interesse publico. Dessa forma, a
regulagdo deve atuar no sentido de garantir que neste setor atue apenas uma
empresa e ainda evitar as disfun¢des de mercado caracteristicas do monopdlio.
Estas disfungdes sdo decorrentes do fato de que como apenas uma empresa ¢é
fornecedora para todo o mercado, “o monopolista ¢ o mercado” (PINDYCK e
RUBINFELD, 2010), tendo o poder de controlar a quantidade, qualidade e prego
do bem ofertado.

A regulagdo ocorre entdo em dois sentidos através das quatro formas
apresentadas anteriormente. No sentido de evitar tais comportamentos tipicos de
monopolistas quanto a quantidade, qualidade e prego, a regulamentagdo deve
atuar através de proibigdes e obrigagdes a serem cumpridas pela concessionaria.
Estas proibigdes e obrigagdes acarretam também na terceira forma de execugdo
da regulacdo, que ¢é requerer das concessiondrias informagdes sobre sua
operagdo, para que a regulagdo seja compativel com a realidade da
concessionaria. Caso contrario, “as assimetrias de informacdo entre regulador e
concessionaria podem levar a manipulag@o de dados por parte desta ultima, com
0 objetivo de apropriagdo de lucros extraordinarios” (PIRES e PICCININI,
1998) em detrimento do interesse publico. Essa regulacdo atua quanto ao
objetivo de equidade da intervengdo governamental, evitando uma reparticdo
dos rendimentos que ndo possa ser classificada como socialmente justa, e quanto
ao objetivo de eficiéncia, buscando a prestagdo de um servigo apropriado.

O outro sentido de atuag@o da regulagdo € o de garantir que no setor atue
apenas uma empresa (por trecho concedido). No caso das concessdes de
rodovias, o proprio procedimento de selecdo em que as empresas candidatas
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competem entre si garante esse monopolio, atuando como forma de restri¢ao
para entrada no mercado, sendo um dos requisitos 0 mecanismo de requerimento
de informacdes e estudos sobre a empresa e sua futura operagdo. Como ja
mencionado, o caso do monopdlio natural ¢ desejavel devido sua maior
eficiéncia, portanto a regulagdo dele atuaria quanto a este objetivo.

Quanto aos problemas de informagdo, Stiglitz (2009) aponta a
importancia desses para a tomada de decisdo. O governo deve conhecer os riscos
que estd assumindo ao transferir um servico de interesse publico para o setor
privado a fim de realizar uma gestdo adequada da operacdo da concessionaria.
Estas informacdes sdo importantes desde a sele¢do da concessionaria vencedora
até o controle de operagdo desta, garantindo a prevaléncia do interesse publico
sobre o privado. Entdo, inserido nos pardmetros para avaliagdo de uma regulacéo
perante as condigdes de concorréncia imperfeita (tratado anteriormente), ela atua
no sentido do objetivo de eficiéncia através da requisicdo de informagdes
minimas sobre a empresa, sua operacdo e mercado, sendo periodicamente
atualizada.

Partindo para a justificativa da necessidade de intervengdo baseada na
irracionalidade do mercado, devido as caracteristicas do mercado das concessoes
de rodovias e do servico prestado neste setor, ndo se pode identificar a
concretizacdo desta justificativa, portanto, nao ¢ aplicavel uma regulacdo neste
sentido para a analise em questao.

Quanto a justificativa de intervencdo baseada na necessidade de
promog¢do de uma justica distributiva, esta ¢ uma questdo critica no caso das
concessdes de rodovias visto que se trata de um mercado de monopdlio. As
regulagdes que visam a eficiéncia, por si s0, ja garantem certa justiga distributiva
de forma indireta. Entretanto, as concessdes permitem hoje formas de
exploracdo por parte das concessiondrias que ndo sdo diretamente ligadas a
exploracdo do servigo prestado, ou seja, elas permitem exploracdo de receitas
advindas de fontes extraordinarias (delimitadas em contrato). Por sua vez, estas
fontes devem ser regulamentadas no sentido de evitar um enriquecimento muito
grande por parte da concessiondria sem o repasse de parte desse beneficio a
sociedade, tendo em mente ainda que o objetivo final da concessdo ¢é a prestacao
de um servico de interesse publico. Assim, a forma de regulacdo deve se dar
através de proibi¢des e obrigacdes, atuando quanto ao objetivo de preservacdo
da equidade por parte do Estado.

Por fim, é possivel apontar que, quanto aos objetivos da intervengdo do
Estado no caso das concessdes de rodovias em forma de regulacdo, todos esses,
desde a concepgdo da forma de transferéncia do servigo para o setor privado,
passando por todos os aspectos ja tradados, atuam indiretamente no objetivo de
promocao do crescimento macroecondmico ¢ estabilidade do pais. Isso pode ser
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constatado uma vez que as prioridades das concessdes sdo estabelecidas em
trechos estratégicos para o desenvolvimento econdmico, como corredores para
escoamento de produtos e trechos entre polos econdomicos. Dessa forma, os trés
objetivos da intervencdo através da regulagdo devem ser considerados no
momento de estabelecimento da regulacdo das concessdes rodovidrias no Brasil.

A tabela abaixo sintetiza os pardmetros a serem atingidos pela regulacdo
e que permitem uma avaliacdo da qualidade da regulacdo sob o ponto de vista do
cumprimento dos objetivos do Estado:

Justificativa de | Objetivo da Forma de .
intervenc¢io intervengio intervencio Parametros
Externalidades Eficiéncia o Proibigdes e Reduzir as
e Obrigacdes externalidades negativas
(ou prejudiciais)
e Aumentar as
externalidades positivas
(ou benéficas)
e Regulagdes
proporcionais
garantindo sua eficacia
Competicdo Equidade e e Proibigodes e Controlar quantidade,
imperfeita Eficiéncia e Obrigacdes qualidade e preco do
e Requisicdo de servigo ofertado
informagdes
Eficiéncia e Restri¢des para | e Garantir a atuagdo de
entrada no uma Unica empresa no
mercado setor
e Requisi¢do de
informagdes
Problemas de Eficiéncia e Requisicdo de o Gerir os riscos do
informagao informagdes negbcio preservando o
interesse publico sobre o
privado
Irracionalidade Nao se aplica | Nao se aplica Nao se aplica
Justica Equidade e Proibigdes e Buscar uma reparti¢do
distributiva o Obrigacdes dos rendimentos
socialmente justa

Tabela 1 - Parametros para avaliacao da regulagdo sob o ponto de vista do Estado
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Conclusiao

O estabelecimento de pardmetros para a identificacdo de uma regulacio
adequada ¢ importante para evitar problemas associados & ma estruturacdo
dessa, capazes de gerar falhas mais graves que as existentes no caso do livre
funcionamento do mercado.

Além disso, os pardmetros devem ser tomados como guias para
estruturagdo das regulagdes, ndo no sentido de limita-las, mas no sentido de
garantir uma abrangéncia minima de diversas possiveis situacdes a serem
concretizadas futuramente nas concessoes das rodovias. Neste sentido, Stiglitz
(2009) afirma:

“Much of the theoretical literature has focused on designing a regulatory
structure for a well-specified environment. Part of the problem, however, is
that the economic environment may change rapidly, and there may be
disagreement among policymakers about the salient aspects of the economic
environment (...). That is why it is important to identify robust regulatory
structures, those that work well under a range of conditions.”

A proposta da piramide regulatéria no tratamento das externalidades ¢é
um fator que corrobora para a robustez da regulacdo adotada. Além disso, a
forma estruturada utilizada neste artigo para a identificagdo dos parametros a
serem atendidos pode ser replicada no caso de alteragdes significativas no
cenario econdmico em que as concessdes de rodovias se inserem, permitindo
uma adaptacdo dos pardmetros a partir de uma metodologia sistémica cujo
raciocinio foi apresentado neste trabalho.

Quanto a real necessidade da intervencdo do estado foi possivel
apresentar uma discussdo embasada para justificativa dessa, em torno
principalmente dos conceitos de interesse publico e o papel do Estado como
regulador.

Pode-se concluir que o objetivo deste estudo foi atingido, permitindo a
identificacdo de pardmetros para avaliagdo da regulacdo quanto ao cumprimento
dos objetivos do Estado como regulador nas concessdes de rodovias e forneceu
uma base objetiva para qualificagdo da regulagdo que podera ser aplicada em
trabalhos futuros a respeito da regulagdo no setor. Assim, uma regulagao
adequada no sentido do cumprimento do papel do Estado como regulador para
as concessoes de rodovias deve prever instrumentos normativos que atendam a
cada um dos pardmetros identificados, ou seja, a auséncia de posicionamento do
regulador quanto a qualquer um dos parametros significaria uma regulagao
deficiente quanto ao cumprimento do papel do Estado como segurador do
interesse publico. O préoximo passo deste estudo consiste na avaliacdo de
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regulagdes existentes em diversos paises quanto ao cumprimento destes
parametros na pratica.
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