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O PEDAGIO NO PARANA: LEI PERMISSIVA E CONTRATO FORTE

THE ROAD TOLL IN PARANA STATE: PERMISSIVE LAW AND STRONG CONTRACT

Irineu Mario Colombo *

RESUMO

Este artigo apresenta a ambientagao politica que impulsionou a aprovagao de um
Projeto de Lei na Assembleia Legislativa do Parana, pelo governo paranaense no ano
de 1995, que resultou na concessao a iniciativa privada dos principais trechos de
rodovias no Parana. Aponta para os detalhes da tramitacdo, das votagdes, dos
encaminhamentos e avalia o mérito da proposta, analisando a conjuntura em que foi
votada, sob a hegemonia do pensamento neoliberal, e suas consequéncias para os
usuarios das rodovias paranaenses pedagiadas. Apresenta-se, ainda, uma avaliagao
técnica e politica do tema pedagio até 2015 e compara o caso do Parana com os
leildes de pedagios nas rodovias federais, concluindo que a lei foi permissiva e o
contrato com as empresas foi muito seguro juridicamente. Pautando-se para tal
pesquisa no viés analitico-comparativo.
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ABSTRACT

This article presents the policy that boosted the approval of a law in the Legislative
Assembly of Parana, by the government in 1995, which resulted in the concession to
the private sector the main stretches of highway in Parana. Points to the details of the
voting procedure, debate and assesses the merits of the proposal, at the same time
analyzing the situation in which it was approved, under the hegemony of neoliberal
thought, and significances for road users. It also presents a technical and political
evaluation of the topic toll up to 2015 and compares the case of Parana with the toll
auctions on federal highways, concluding that the law was permissive and the contract
with the companies was very legally secure. Referring to such research in the
comparative-analytical bias.
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O pedagio no Parana: lei permissiva e contrato forte

INTRODUGAO

O pedagio implantado nas rodovias do Parana pelo governo estadual
pode ser considerado um dos mais caros do mundo e 0s servi¢os, prestados pelas
concessionarias, sofrem constantes reclamacgdes dos usuarios, conforme verificado a
partir da analise de fontes jornalisticas como, por exemplo, o jornal Parana Online
Tribuna (2007) em que foram apresentados dados de uma pesquisa realizada com a
intensdo de medir a satisfagdo dos usuarios das rodovias pedagiadas no Parana, onde
se constata que: “71% dos usuarios consideram o valor do pedagio incompativel com
a qualidade das estradas e 15% acreditam que o valor pago € justo”.

Destaca ainda que, “78,3% querem que o governo negocie um novo modelo de
contrato no Parana e outros 13% acham prudente que o Estado espere o fim da
vigéncia do atual contrato: 2021”.

Outra fonte, a Revista Congresso em Foco (2015) destaca que o “Pedagio no
Brasil esta entre os mais caros do mundo” e a FENASDETRAN (2015) declara que o
“Parana tem o pedagio mais caro do mundo”. Com isso ocorreram inumeras agoes
judiciais, bem como, “a concessdo de rodovias a iniciativa privada no Parana
desencadeou uma série de protestos e questionamentos, em especial, quanto aos
valores das tarifas cobradas” (FIGUEIREDO, 2003, p. 51).

Infere-se, a partir destes dados que os valores cobrados pelos servigos
prestados desagradam a maioria dos usuarios, que esperam dos governantes uma
atitude que promova a reducao nas tarifas, antes mesmo do término do contrato.

Poucos usuarios tém conhecimento em que circunstancias a lei dos pedagios
foi aprovada no Parana. Portanto, se faz necessaria uma retomada historia do
processo de tramitacdo desta lei até sua aprovacao e aplicagao de fato. O recorte
temporal deste estudo é o periodo de 1995 a 2015, observando os aspectos
econdmicos e politicos envolvidos. A escolha deste recorte se deve a dois fatores: 1)
em 2007 o Governo Federal inicia um novo processo de leildbes que permite
comparacgdes entre os modelos adotados; 2) até 2015, trocaram os governantes e
varias agdes administrativas e juridicas foram tomadas. Combinando estes dois
aspectos, mais a distancia de tempo recomendada para a analise e a crescente
bibliografia revisitada, permitiu ao historiador econémico conclusbes que o frescor do
momento n&o possibilitaria.

O modelo de pedagiamento adotado no Parana foi um dos primeiros implantado
no Brasil. Ao compara-lo com outros modelos de leildes posteriormente realizados,
por exemplo, pelo Governo Federal, percebe-se o preco politico pago pelo governo
paranaense da época, ao apressar a aprovagao de uma Lei de Concessdes. As
criticas tratam dos beneficios as empresas vencedoras do leildo, com contratos
inflexiveis, pesando sobre a economia estadual e, consequentemente ao usuario.

Diante disso, fica evidente a necessidade de uma analise do contexto politico
em que esta lei foi aprovada no Parana, bem como avaliar seus efeitos praticos,
econdmicos com as concessdes mais tardias.

Entdo, partindo destas inquiricbes o presente artigo analisara: Que fatores
politicos e econdmicos levaram o Parana a ser vanguarda nesse tipo de concessao?
Quais critérios adotados para a concessao sdao os mais questionados ou refutados?
Para que a partir das analises avaliar os critérios, comparar valores e servigos, de
maneira ampla, consequente a aprovagao precoce da respectiva legislagao.

O lapso temporal necessario, permite declarar a atualidade deste artigo,
justifica seu aparente retardo em relagdo aos fatos estudados e explica a suposta
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extemporaneidade; porquanto que nao cabe ao pesquisador reconstruir a realidade,
mas buscar sua esséncia como existéncia conjuntural ou estrutural.

Concordamos com o historiador Philippe Ariés que tem a convicgédo de que é o
historiador que da existéncia a uma realidade e que € necessario o afastamento dela
para tomar consciéncia das anomalias ao percebé-las na sucessédo dos fenémenos
(ARIES, 1989, p. 167). E também da sua percepgao informativa de que o interesse
contemporaneo pelos fendmenos econdmicos e sociais revelam o interesse da
historiografia pelos fatos existenciais, mais proximos da vida cotidiana das pessoas.
“‘Mas eles [os fatos existenciais] ndo possuem esta qualidade existencial por si
mesmos. Se sao isolados, tornam-se como fatos politicos, fatos abstratos que
perderam seu sentido e sua cor. Eles existem em sua estrutura” (ARIES, 1989, p.
171).

Por isso, a escolha metodoldgica, em que o lapso temporal se torna luneta que
permite a reflexdo hodierna dentro da histéria econémica e da economia politica, para
entender a conjuntura em que e como se deu a implantacdo do pedagiamento nas
principais rodovias do Parana.

Este artigo estrutura-se em quatro tépicos. No primeiro, apresentamos a
ambientacgéo politica da aprovagao da lei de concessdes na Assembleia Legislativa
do Estado e suas caracteristicas, entre as principais, esta a delegacdo de
compromissos entre as empresas e o Estado, remetidos a letra do contrato; No
segundo tépico, abordamos a polémica das altas tarifas, principal aspecto combatido
politica, administrativa e judicialmente; No terceiro, ilustramos a rigidez juridica
apresentado pelos contratos em favor das concessionarias e por fim, a conclusao
deste artigo.

A LEI COMPLEMENTAR 76/1995 NO CONTEXTO NEOLIBERAL

No comec¢o de dezembro de 1995 inicia a tramitacdo, na Assembleia Legislativa
do Parana, do Projeto de Lei no. 20/1995 que tratava das concessodes e permissoes
publicas, com o fim de complementar a Constituicido Estadual. A proposta tratava de
permissdes e concessdes de varios tipos de servicos e obras. As bancadas
oposicionistas fizeram emendas, que foram todas rejeitadas, e na primeira votagao,
os lideres do PMDB e do PT votaram contra. Contudo, no dia 21 de dezembro,
praticamente as vésperas do Natal, na segunda e ultima votacdo, com alguns
deputados viajando, outros ausentes em plenario, a lei foi aprovada. Foram
manifestados apenas trés votos contrarios.

Os deputados que rejeitaram a proposta foram considerados, pelo restante do
plenario, como antiquados e nao sintonizados com as necessidades de um Estado
que precisava se modernizar. Entre os argumentos retéricos destes oposicionistas,
estava a defesa dos interesses da sociedade. Aquele projeto de lei, que parecia
despretensioso, tornou-se um grande problema politico frente aos paranaenses, pois
permitiu a cobranga do pedagio com tarifa alta, sem op¢des de revisdo, repactuagao
ou extingao.

O texto do Projeto de Lei foi aprovado dentro de um contexto histérico em que
0 pensamento neoliberal destacava as privatizagdes, como meio de garantir ao Estado
a contencao de gastos necessaria para sua recuperagao econdmica, e consequente
melhoria em sua infraestrutura sucateada. Obedecia também
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[...] aos ditames da orientagdo politica do Governo Federal de conceder os
servicos de infraestrutura a iniciativa privada, no intuito de elevar os niveis de
investimento, modernizagéo institucional e desconcentragdo administrativa
(FIGUEIREDO, 2003, p. 48).

Tal Projeto de Lei foi sancionado no mesmo dia de sua aprovacédo pelo
governador Jaime Lerner do PSDB (gestdo 1995-1998) como Lei Complementar n°
76/95 (PARANA, 1995). A Lei disciplinava as concessées e permissdes de servicos
publicos no Parana em termos genéricos, mas embutia ali, um estratagema que
possibilitava garantida remuneracdo ao pedagiamento das principais rodovias
estaduais.

A tatica de aprovar de forma rapida, no final do ano, impondo um discurso de
solucdo moderna, sem o necessario debate e aperfeicoamento da lei, foi um dos
fatores que, aparentemente, trouxe prejuizos a economia dos paranaenses.

O planejamento feito pelo governo do Parana para implementagdo do
Programa de Concessao de Rodovias teve a duragéo de seis meses. O que
pode explicar grande parte dos equivocos cometidos ao longo do processo
de implementacao das concessdes (KARAM; SHIMA, 2007, p. 122).

Além disso, a longa duragdo do contrato firmado entre o Estado e o setor
privado deu o6timo retorno e seguranga, a partir das clausulas contratuais, aos
interesses das empresas concessionarias.

O que se percebe de concreto € que no inicio do Governo Lerner (1995-1998),
um arcabouco legal foi planejado para dar suporte a onda neoliberal que emanava do
governo federal. Pautou-se a concessao das estradas para a iniciativa privada, como
uma das acgdes de inovagao dentro desta perspectiva. O que permite a seguinte
indagacao: Como esta opgao politica se estabeleceu como ideologia e légica de agao
de Estado?

A onda neoliberal se deu por meio do “processo de globalizagédo” e do
“Consenso de Washington”. Com a globalizagcado “muitas evidéncias foram levantadas
para que as liderangas politicas do Brasil pactuassem com os atores e grupos
hegemonicos da sociedade brasileira, a fim de incorporarem as reformas por ela
veiculadas, dentre elas, a privatizagao dos setores de infraestrutura” (LEME, 2010, p.
134, grifo nosso). O “Consenso de Washington” foi uma “orientagéo politico-
econbmica dominante na década de 1990 para os paises em desenvolvimento, dentre
eles, o Brasil, que apresentou relativo destaque na incorporacéo e implementacao das
reformas sugeridas pelo referido consenso” (LEME, 2010, p. 134).

No ano de 1989, foi convocada uma reunido em Washington (EUA) “pelo
Institute for International Economics, entidade de carater privado, com diversos
economistas latino-americanos de perfil liberal’, sendo que “John Willianson,
economista inglés e diretor do instituto promotor do encontro, foi quem alinhavou os
dez pontos tidos como consensuais entre os participantes” (NEGRAO, 1996, p. 4).
Entre os pontos de comum acordo estava a privatizacdo de servicos e de empresas
estatais.

Naquele periodo, a privatizacdo era apresentada pela imprensa como algo
desejavel e bom pela natureza do esforgo de iniciativas e da livre concorréncia. “Tudo
que é privado € bom”, era um slogan muito usado para convencer e criar 0 senso
comum de que a qualidade dos servigos privados era superior a qualidade dos
servicos estatais e que, consequentemente, o desenvolvimento do pais se daria a
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partir das privatizagbes. As concessbes de rodovias tenderam a reorganizar e
reavaliar as funcdes do Estado e

[...]o discurso utilizado para operar a mudanca institucional em favor da
desregulamentagao, para em seguida criar um novo ambiente regulatério,
buscou no ataque a burocracia, o apoio para tal empreitada (FIGUEIREDO,
2003, p. 48).

Por outro lado, a iniciativa privada exigia seguranga juridica e contratos bem
formatados, sob robusta protecao legal, para fazer seus investimentos, e também
buscavam margens seguras em relagao a tarifacéo e prazos para os investimentos na
melhoria da malha viaria.

Apesar das duvidas, da falta de marcos regulatorios e ndo experiéncia com
agéncias reguladoras, o governo estadual apressou a votacédo. Adverte FIGUEIREDO
(2003, p. 51) que se houvesse ao menos agéncia reguladora estaria “resguardando,
ao menos em parte, o interesse publico”. Contudo, o contexto politico era favoravel a
aprovacgao da Lei, pois se vivia num momento de governos neoliberais exaltados pela
opinido publica (ou publicada) e pela imprensa. Nada mais adequado para propor uma
lei como esta, para dar suporte a futuros contratos.

O governo estadual preparou e colocou nas méaos de um deputado aliado o
projeto de lei, que, por sua vez, o defendeu com os mesmos argumentos do Consenso
de Washington. O projeto foi aprovado e deu base e seguranga nos contratos das
rodovias pedagiadas no Parana. A sutileza da lei, suas amarras e a maneira como foi
aprovada, incorporou abonacgao juridica as empresas vencedoras dos leildes. Tanto
que, atualmente, a justica e o poder executivo ndo conseguem fazer a revisdo de
valores, das metas ou propor alteragdo dos indices de reajuste.

Uma Lei Complementar, como € o caso da lei de pedagios do Parang, tem a
forca de uma norma que so6 perde em status para a Constituicdo. A lei Complementar
tem como propdsito completar, explicar, adicionar algo a Constituigdo. Este tipo de lei
se diferencia da ordinaria pelo quérum exigido para sua aprovacgao. A lei ordinaria
exige apenas maioria simples de votos para ser aceita, ja a Lei Complementar requer
maioria absoluta e deve ter o seu ambito material predeterminado pelo constituinte,
ou seja, quem originou a Carta Magna solicitou uma lei a fim de complementar aquele
tema (BRASIL, 2004, p. 368).

Perbelini (2008, p. 186), ao discutir a questdo dos pedagios no Parana, faz
criticas afirmando que:

[...] as concessbes paranaenses foram precedidas de um arcabougo juridico,
que possibilitou a implementagéo do programa de concessdes do Estado. No
entanto, ndo se contemplou um marco regulatério que servisse de regulagéo
para o referido programa de concessao, a ndo ser uma mera fiscalizacgao [...].

A Lei Complementar n® 76/1995, traz logo no Art. 1, noinciso Il de seu paragrafo
unico uma diretriz: concessao ou permissao em “vias estaduais, precedidas ou nao
de obras publicas”. Ai comeca a polémica. A lei, por 6bvio, devia tratar de todo tipo de
concessao, ndo s6 de pedagio, mas este inciso ndo excetua ninguém, portanto, o
pedagio poderia ser cobrado, mesmo sem obras, sem duplica¢gdes ou concertos.

Seu artigo 9° destaca ainda que “os contratos poderao prever mecanismos de
reajuste e revisao das tarifas, a fim de manter-se o equilibrio econémico-financeiro”.
Deixa explicito que as concessionarias teriam o direito de aplicar o reajuste que
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considerassem necessario aos seus interesses, pois seriam elas mesmas as
determinadoras de suas receitas e despesas, sem incluir os interesses dos usuarios
neste balango econdmico-financeiro

O mais sensato seria que os interesses dos cidadaos prevalecessem ou, ao
menos, que fossem considerados em face dos interesses da iniciativa privada durante
a elaboragao daquela Lei, contudo, diante de um cenario onde os ideais neoliberais
eram supremos, nao restou duvidas que o foco era atrair empresas ao leildo.

Por um lado, quem preparou a minuta da lei, previu um contrato com lucros e
custos permanentes para as concessionarias e de outro lado, quem pagaria teria uma
unica opgao para usar a rodovia: pagar, pois do contrario, ndo usaria. N&o teria
alternativa, ou se ajustaria ao elaborado plano de equilibrio econédmico-financeiro da
iniciativa privada ou ndo poderia trafegar pelas rodovias pedagiadas.

Dentre os valores necessarios para manter este equilibrio, as concessionarias
trabalhavam com a seguinte formula: tomariam dinheiro emprestado para todo o
empreendimento; calculariam seu custo, e, manteriam tal despesa pari passu com
renda para pagarem este custo. Se a empresa lucrasse mais, o que possibilitaria
amortizar, recontratar custos, ou quitar divida, nao teria previsdo contratual para seu
equilibrio econdmico-financeiro beneficiar o usuario, ou seja, ndo haveria a
necessidade de reduzir as tarifas mesmo que os lucros superassem as expectativas.

Em seu artigo 24 e seguintes, que tratam do contrato, destaca-se o direito das
concessionarias reajustarem e reverem as tarifas, com relagcdo a modernizagao dos
servigos e outras tarefas a serem ajustadas. Contudo, isto remete para outros artigos
que trata de assegurar o equilibrio econémico-financeiro da concessionaria, e este,
esta ligado ao artigo 28 que inclui os custos de financiamento e taxas para este
equilibrio.

Varios artigos da proposta tratam dos direitos dos usuarios, mas o contrato fica
intangivel, pois caso se modernize com obras e servigos, implica-se no necessario
equilibrio econémico-financeiro e este esta em relacdo aos custos operacionais
bancarios contratados, aceito aprioristicamente na lei como fato contratado.

O contrato podera perdura por até 25 anos, conforme a redacao dada pelo
paragrafo 2°. do artigo 24 que declara “nao podera ser superior’ a este periodo. A
necessidade do equilibrio econémico-financeiro passou a sobrepujar qualquer outra
alegacéo legal, por mais que destacasse conceitos como: fiscalizacdo, penalidades,
publicacdo, direito de o usuario formar comité de acompanhamento, entre outros. No
espaco de tempo de até 25 anos, toda modernizagao de obras e servigos exigidos na
concessao, bem como os custos do dinheiro financiado para tal, seria considerado
para o ajuste tarifario.

O artigo 29, inciso IV, destaca que seria possivel “extinguir a concessao, nos
casos previstos nesta lei e na forma prevista no contrato”, sendo que a lei ndo aborda
claramente em quais casos, e se assim o fizesse, a forma (de que maneira, quando,
as etapas, e outros procedimentos para esta extingdo) estaria no contrato. Portanto,
o segredo € o contrato, pois ali, mesmo que ndo cumpra integralmente a lei, dara os
beneficios da broma — com o tempo e de uma maneira que permitiria a chicana.

Prosseguindo a analise, constata-se que o artigo 32 e seguintes, trata das
possibilidades de intervencdo pelo Estado. Neste caso, estando tudo nos termos
contratados — que beneficia preferencialmente as concessionarias — em nada elas
vacilariam que permitisse a cessacgao de seus lucros.
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Embora a Lei analisada neste artigo, assim como a Constituicado Federal, trate
do principio da economicidade? como um dos guias da contratagio e trate também da
modicidade das tarifas, em seu artigo 38 em nenhum momento trata do rompimento
do contrato pela ndo observancia deste principio da economicidade e nem trata a
forma de observa-lo em nenhum outro artigo. Portanto, ser médico e plausivel para a
economia popular, ndo passaria de mera declaragao.

No ultimo capitulo, “das disposigdes finais”, destaca-se no artigo 41 que “fica o
Estado autorizado a cobrar pedagio pela utilizagado de vias estaduais conservadas ou
vias federais delegadas”. Depois de todos os critérios necessarios colocados na lei,
viria esta derradeira sutileza, que fazia parte ja do entendimento nacional sobre o
processo de privatizagao, tendo o Parana como avant premiere do neoliberalismo. A
licitacdo dos trechos apds esta lei “serviram de base para implantagdo do Programa
de Concessdes de Rodovias Federais” (FIGUEIREDO, 2003, p. 49), por isso, o
entendimento entre os dois governos para que a lei paranaense ja poderia prever
delegacéo vindouras de trechos federais.

Deste modo, “[...] cabe chamar a atencao para o fato de que as concessoes
rodoviarias, no Estado do Parana, terem sido precedidas da delegacéo, por parte do
governo federal ao governo do Parana, através de convénio firmado entre o Ministério
dos Transportes e o Estado do Parand, em outubro de 1996” (PERBELINI; ARAUJO,
2008, p. 186). Onde as etapas foram: a Lei de 1995, a delegagao federal em 1996 e
o leilao em 1997.

As rodovias seriam delegadas pelo governo federal, e a boa vontade do
governo estadual e o entendimento com as futuras concessionarias, promoveu este
preparativo legal para tal. E estavam na onda, dentro da conjuntura que recomendava
dar segurancga contratual ao privatizar.

Este passou a ser um dos propdsitos da forma de redacado da lei: fazer um
arcaboucgo para garantir a petrificacao do contrato. Nao importando tanto a Lei em si,
mas sim o contrato. A seguranga contratual, mesmo com a polémica instalada, seria
um dos pilares do novo liberalismo.

A questao privatista a qualquer modo, que estava em voga com uma ditadura
retdrica que constrangiam pessoas comuns ou até parlamentares que contestassem
uma privatizagdo, comegou no governo Fernando Afonso Collor de Mello, quando fez
do congresso um “bonapartismo aventureiro”, com raizes bem fincadas no
neoliberalismo, que, por conseguinte Fernando Henrique Cardoso (FHC) deu
prosseguimento em oito anos de mandato. O ideario neoliberal, presente naquele
governo, foi mostrado logo no seu discurso de posse, em que disse que executaria o
programa econémico de Collor sem o seu aventureirismo politico, num sentido mais
romantico progressista.

Com o desejo de implantar o “modelo socioecondmico neoliberal, em
consonancia com a onda ideolégica no mundo ocidental” o governo FHC apresentou
em 1995 ao Congresso Nacional uma proposta legislativa com o argumento de
‘reforma do aparelho do Estado” (PARADELA, 1998, p. 77). Entre os aspectos
apresentados, estava a reducdo da maquina do Estado por meio de privatizacdes.

2 A economicidade é um dos principios que norteiam os contratos administrativos. Tem relagdo com a
concepgao de menor custo, ou seja, da modicidade da tarifa - correspondente ao menor custo possivel
para a oferta adequada do servico - desde que condizente com os parametros estabelecidos de
qualidade.

3 Termo utilizado pelo sociélogo Ricardo Antunes, que atribuia ao governo Collor um trago bonapartista
com alta dose de aventureirismo (ANTUNES, 2004).
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Um dos objetivos do “Consenso de Washington” é derivar nos paises em
desenvolvimento “a cdpia de modelos administrativos de paises desenvolvidos” sob o
argumento de movimento reformista ou modernizando e, conforme afirma Paradela
(1998, p. 81),

[...] como pais dependente economicamente das grandes poténcias, o Brasil
sempre buscou adequar sua maquina administrativa para a implementagao
das politicas impostas pelas nagdes hegemdnicas e se utilizou do aparato
estatal para implementar os modelos socioeconémicos relacionados a estes
interesses.

E, assim, FHC marcou a era das mutagdes no Brasil em sintonia com o
neoliberalismo, das quais a privatizagdo de companhias estatais, a
desregulamentacdo e a precarizagdo do trabalho, além da “financeirizagdo” da
economia, teve impactos na mente dos politicos paranaenses, que em sua maioria,
nao mediram esforgos para que os projetos de Lei que regulamentaria o uso sob
concessao das rodovias fossem aprovados. A “concessao de rodovias teve forte
componente de imposi¢cao por parte dos paises centrais canalizadas por instituicbes
como o FMI e o Banco Mundial” (FIGUEIREDO, 2003, p. 54).

Tanto no Congresso Nacional como na Assembleia Legislativa paranaense, o
politico que fosse contrario era considerado um atrasado, um obstruidor do avanco
econdmico que a onda de privatizar apregoava.

Em todos os oito anos de administracédo do governador Jaime Lerner, 0 que
aconteceu foram tentativas, de privatizar empresas paranaenses para atingir os
objetivos propostos no arcaboucgo de privatizagdes planejado no inicio de governo —
tanto do governo federal como estadual.

Neste periodo (de 1998 a 2002), uma das tentativas frustradas daquele governo
foi a venda da Copel (Companhia Paranaense de Energia Elétrica). Esta que era a
maior empresa estatal, foi motivo de intensos protestos e mobilizagdes populares, por
fim acabou sendo inviabilizada pelos desgastes de inumeras ac¢des juridicas e
politicas, fazendo com que nao tivesse nenhum lance quando colocada em leildo.

Porém, antes disso, ja havia negociado o Banestado (Unico banco pertencente
ao Estado), Telepar (empresa de telefonia) e 50% da Sanepar (Companhia de
saneamento) e a Ferroeste (Ferrovia Oeste do Paranda). Contudo, é provavel que, a
que mais sacrificaria o povo paranaense e demais pessoas que passam pelo Estado
até hoje, foi a privatizagdo das rodovias, que apdés a aprovagdo da Lei, foi
implementado pelo governo paranaense a partir de 1997.

O governo do Parana, sem base de comparagao sobre os valores tarifarios e
com forte pregagao ideoldgica, fez aprovar a norma, num ambiente politico que parece
cultuar um alto preco para se adentrar a modernidade. Quando a Lei Complementar
n® 76/1995, nas disposigdes preliminares do Art. 7°, inciso Il, destaca sobre a
modicidade dos pregos e servigos, ou seja, a justa correlagao entre os encargos da
arrendataria e a retribuicdo dos usuarios, da para observar a subjetividade da
disposigao nesta pretensa modicidade como falacia, pois foi tragada pelas clausulas
do contrato durante a concessdo. Mas muitos achavam que era o preco a se pagar
pela “modernidade”, tendo em vista alguns beneficios e a ndo existéncia de
confrontag¢ao, supunha razoavel aquela tarifa.

Mas o tempo possibilitou comparagdes e analises. O custo do pedagio nos
trechos de rodovias do pais, pelo governo federal em 2007, no governo de Luiz Inacio
Lula da Silva, que concedeu em leildo, mostra a desproporgao que se perpetrou contra
a economia dos paranaenses. A partir dessas concessdes federais, quando
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comparadas com as concessdes que ocorreram no governo estadual, fica claro que,
na época, o que prevaleceu nao foi o interesse publico em pagar o menor prego.

No programa Café com o Presidente, exibido no dia 15 de outubro de 2007, o
assunto tratado foi o Leildo das rodovias federais. No tocante, o presidente Lula
questionou a diferenca significativa entre o valor do pedagio cobrado hoje, a partir da
nova proposta de leildo, com o valor cobrado nas estradas leiloadas anteriormente.
“Eu vou dar alguns exemplos”, disse o presidente, “num trecho da Régis Bittencourt,
nés colocamos como prego minimo R$ 2,68 e foi leiloado por R$ 1,35. Na Fernao
Dias, que nos colocamos um prego minimo de R$ 2,88, foi leiloado por R$ 0,99. E no
trecho Curitiba-Florianépolis, nés colocamos um pregco de R$ 2,75 e foi leiloado por
R$ 1,28” (CAFE COM PRESIDENTE, 2008).

Neste caso, ndo deixou de se apresentar oportunidade a iniciativa privada, mas
o Estado cuidou de regular, contratando e atuando em favor da modicidade das tarifas.
Se atualmente os paranaenses pagam seis vezes mais de pedagio nas estradas
estaduais (proprias ou delegadas) em comparagdo com as rodovias federais, isso
aponta para muitos equivocos nos contratos, ou melhor, nos acordos firmados com
as concessionarias, com (des)amparo naquela Lei Complementar.

A lei de pedagio paranaense foi, portanto, construida neste ambiente de
frouxidao politica em relagdo aos cuidados com a missdao do Estado em regular,
fiscalizar e estabelecer condi¢cdes de equilibrio entre a remuneracédo das empresas e
o interesse dos usuarios. A lei definiu uma série de eventos, mas fora permissiva,
quanto deveria exigir rigidez, em defesa do interesse coletivo.

TARIFAS ELEVADAS

Os efeitos da aprovacao da Lei Complementar n® 76/95 no Parana foram tao
proveitosos quanto o governo queria, mais abrangente que os paranaenses pudessem
supor, e tao realista que custa muito no bolso dos usuarios brasileiros, que pelo Estado
trafegam.

Naquele ano de 1995, alguns deputados questionaram a viabilidade da
concessao e passaram a criticar o formato de concessao adotado a partir de 1997.
“N6s sempre afirmamos que esses contratos eram lesivos ao interesse publico e que
as tarifas cobradas eram extorsivas. Hoje, a partir do leilédo realizado pelo governo
federal, temos elementos ainda mais concretos para reafirmar essas convicgoes”,
comentou Péricles de Holleben Mello (MELLO, 2007), que continua:

O preco médio da tarifa nas estradas que foram pedagiadas a partir do leildo
do governo federal é de R$ 0,02 (dois centavos) o quildmetro, ao passo que
nas estradas pedagiadas do Parana o preco é de R$ 0,12 (doze centavos).
Quem ia em 2007 de Curitiba a Florianopolis (300 quilémetros) vai pagar R$
5,14, ao passo que hoje a tarifa para ir de Curitiba a Matinhos (100
quildmetros) é de R$ 10,90, e de Curitiba a Ponta Grossa (101 quilémetros),
R$ 11,70.

Os arquétipos podem se repetir a exaustdo, mas todos mostram a mesma
realidade: o pedagio do Parana é seis vezes mais caro que o pedagio federal. De tal
forma, o problema maior esta nas bases da politica que instituiu o pedagio no Estado.
Entre 1997 e 2007, varias ag¢des foram movidas contra o pedagio, todas elas
derrotadas e o motivo: a robustez da base formal dos contratos feitos. A planilha
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determinou o contrato e este estava robustamente amparado na Lei Complementar
76/1995.

As diferengas contratuais de concessdo de uso e exploracdo das rodovias
pedagiadas no Estado com as rodovias federais aparecem na nova proposta de leilédo.
O Governo Federal dispensou o0 pagamento de outorga, ou seja, as concessionarias
vencedoras do leildo ndo estdo obrigadas a contrapartidas como a manutencéo de
outras rodovias nao licitadas. Além disso, diferente do que foi adotado no Parana,
onde as concessionarias tém até o final do contrato de 25 anos para concluir as obras
previstas, o0 modelo de concessbes do Governo Federal “prevé que a estrada seja
totalmente recuperada e s6 entdo a partir disso sera autorizado o inicio da cobranca”
(BERNARDO, 2007). Mas pode-se indagar quanto isso vale? No Parana, nao se teve
ainda condig¢des de descobrir*. O resultado dessa diferenca € que a taxa de retorno
definida pelo leildo federal é inferior a 10% (acabou ficando em 8,95%), enquanto no
Parana vai de 17% a 24%. Comparando com os trechos federais que passam pelo
Estado do Parana outro estudo indica que “a concessdo do Estado do Parana
apresentou uma Taxa de Retorno do Projeto Basico de 20,15%” enquanto “do governo
federal foi de 8,5%” (PERBELINI, 2008, p. 196).

A alta lucratividade se explica também pelo modelo concorrencial. Para além
da petrificacdo das clausulas, os contratos feitos pelo governo paranaense com as
concessionarias simulam uma concorréncia, quando transparece que houve um
acordo entre as empresas para dividir os lotes de concessao. Cada lote de rodovias
foi ajustado para uma licitagdo, ndo houve concorréncia global, fazendo com que
houvesse suspeita de combinagao entre as concorrentes.

A esta conclusdo chegou uma comissao de técnicos liderada pelo entdo
Deputado Péricles Mello, ap6ds verificar o formato e o tempo de cada edital. Naquele
processo “as concessionarias simulam uma concorréncia, quando na verdade houve
um acordo entre as empreiteiras para dividir os lotes ofertados” (MELLO, 2007), o
trabalho foi feito em 1998 e também mostrou, por exemplo, que uma placa de
sinalizagdo, grande, sobre a rodovia, que custaria no maximo R$ 10.000,00, o usuario
pagaria R$ 35.000,00, pois estava na planilha, este custo como sendo presumido.
Demonstrava a necessidade do preco do pedagio para obter o tal equilibrio
econdmico-financeiro em relagdo a todos os custos, inclusive sobre placas novas
superfaturadas.

Este equilibrio sé existe para o lado do arrendatario, em nenhum momento da
lei ou do contrato estabeleceu equacgao possivel de ter o equilibrio para o lado do
usuario, quando as contas ficassem melhores para a empresa. Alias, estas contas
nunca estiveram, nem estarao similares com as do usuario, pois os custos tanto das
melhorias como do financeiro (financiamento do investimento feito) foram
superfaturados, de tal sorte que somente uma permanente tarifa alta mantera a
remuneracgao destes calculos. A pouca transparéncia — até acusacao de imoralidade
- no processo licitatorio, em que possivelmente houve um pacto entre as arrendatarias,
e a planilha que permitia altos pedagios dentro do pretenso e permanente equilibrio
econdémico-financeiro, suportado na referida Lei e no contrato, trouxe grande
vantagem as concessionarias.

O preceito do equilibrio econémico-financeiro “além de servir de escudo
protetor para as concessionarias, age como elemento de atragdo a entrada no negdcio

4 Segundo o Ministério Publico Federal, ha pelo menos 13 atos “secretos” que permitiram modificar as
condicdes originais de concessao desde o inicio do programa de pedagiamento (SENGE-PR, 2014, p.

292.
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de concessao, por garantir as regras iniciais de lucratividade” (FIGUEIREDO, 2003, p.
53).

Um estudo comparativo entre o modelo adotado pelo Estado do Parana no
periodo de 1995-2002 e do governo federal em 2007, feito pelos economistas
Alessandro de Melo Perbelini e Maria da Piedade Araujo, conclui que “o critério
estabelecido pelo governo paranaense pode estar contrariando o principio da
modicidade das tarifas” e as agbes decorrentes do modelo paranaense usado
“conduziram a um prejuizo aos usuarios da rodovia” (PERBELINI; ARAUJO, 2008, p.
2006 e 2007).

Em 2007, o segmento de administracdo e concess&o de rodovias registrou a
maior rentabilidade do pais. O estudo foi elaborado pela agéncia classificadora de
risco de crédito Austin Rating. “Com uma rentabilidade de 33,9%, as concessionarias
de pedagio ficaram a frente de setores historicamente fortes da economia brasileira
como o financeiro, o de telecomunicagdes, a siderurgia e o segmento de bebidas e
fumo” (Folha de S. Paulo, 2008). Poucos imaginavam que algumas empresas
pudessem suplantar os altos e reiterados ganhos do setor financeiro (bancos)
brasileiros, mas as concessionarias do Parana conseguiram este intento.

Desde a implantagéo do pedagio, a arrecadacao tarifaria foi aumentando ano a
ano. Em 1999 foi de 165 mil reais, em 2012 passou a ser de 1 bilhdo e 641 milhdes.
A organizacdo de dados disponiveis no grafico, contribui para dar uma ideia desta
evolucéo.

GRAFICO 1 - Arrecadagao do pedagio paranaense entre os anos 1999 e 2014
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Fonte: Autor a partir de diversas fontes (TCE, TCU, DIEESE/PR, ABCR e Jornais).

Em relacdo ao lucro liquido temos dados de 2013, que foi de 424,2 milhdes de
reais e de 2014, que foi de 437,8 milhdes (GAZETA DO POVO, 2015). A alta
arrecadacao e o baixo investimento explicam a lucratividade. “A alta rentabilidade do
setor foi causada entre alguns fatores pelo alto pre¢co do quildmetro rodado no pais -
um dos maiores do mundo - e pela auséncia de grandes investimentos justificados
pelo fato das rodovias privatizadas estarem em condigdes relativamente razoaveis de
uso” (Folha de S. Paulo, 2008, grifo nosso).
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Cabe aqui a reflexdo de Mario Figueiredo (2003, p. 54) “de que o
comportamento dos empresarios é orientado no sentido de maximizar os lucros,
enquanto que o dos legisladores é pautado com vistas a maximizar o apoio politico”.
Acrescento: no mesmo tema, no mesmo periodo, porém em sentido contrario ao
interesse publico, ou seja, de coadunar bom servigos viarios com modicidade tarifaria.
Alias, este “era um dos objetivos das concessdes” (FIGUEIREDO, 2003, p. 54).

SEGURANGA JURIDICA: todo poder ao contrato

Para demonstrar a segurancga juridica proporcionada pela lei e pelos contratos,
basta resumir aqui o conjunto de inciativas que os testaram. Desde a implantagéo do
pedagio em 1997 até 2015 foram ajuizadas mais de 50 ag¢des. Algumas contra a
cobranga do pedagio e outras apenas contra a majoragéo tarifaria.

Foram agdes movidas por populares, associacao de caminhoneiros, partidos
politicos, Ministério Publico e até pelo proprio governo. Entre 2003 e 2010 o governo
do Estado do Parana ajuizou mais de 30 agdes na esfera federal. Até 2006 varias
agdes também foram protocoladas junto a Justica Estadual; contudo, naquele ano o
Superior Tribunal de Justica definiu que esta questao seria apenas de competéncia
da Justica Federal.

Houve algumas acbdes que conseguiram liminares e os precos das tarifas,
temporariamente, ndo sofreram majoragdo. Este foi o patamar de maior sucesso
destas tentativas, pois de resto, todas as liminares e decisbes em sentenga foram
favoraveis as concessionarias.

Em 2013, o Tribunal de Contas do Estado do Parana (TCE-PR), através de
uma auditoria nas planilhas, apurou que as tarifas estavam desiquilibradas em
desfavor aos usuarios. Apesar disso nenhuma mudanca tarifaria a menor.

Como vimos anteriormente, a lei paranaense de concessao foi construida para
ser permissiva, deixou diversas lacunas que por sua vez remetia ao contrato todas as
condigbes de gestao.

Nao havia marco regulatorio e nem agéncia de controle, nos moldes dos paises
centrais, com vasta praxis® neste assunto, associado ainda as poucas amarras legais,
coube as empresas cuidarem de colocar toda forga nas letras do contrato com o
Estado. Toda regulagédo que ocorreu a posteriori, ou mesmo 0s questionamentos
administrativos e juridicos mostrou quao fragilizado ficou o usuario perante a forga das
empresas concessionarias.

Outros fatos decorrentes de as concessodes terem acontecido antes de se ter
0 marco regulatério completamente definido é sua dependéncia as clausulas
contratuais que fragilizam e péem a mostra o carater antitético do processo
regulatério, onde os interesses publicos se chocam com os interesses de
lucro de empresario das concessionarias (FIGUEIREDO, 2003, p. 54).

5 Aqui o termo é usado para referir-se ao processo de colocar em pratica uma concepgao (ou teoria) e
ao aplicar na pratica, reavaliar e reconsiderar aspectos, chegando a uma nova concepgao que implica
em ajustes daquelas praticas, num devir pratico sintético. Em 1877, em lllinois (EUA), iniciou-se a
pratica de regulacéo de prec¢os aos possuidores de poder econdmico na exploragdo do consumo. Neste
caso o Estado se apresenta para impor limitagdes a esta exploragéo (FIGUEIREDO, 2003, p. 44). Mais
tarde, experimentando outras concessdes, buscou-se, além de limitar os pregos, a especificar a

qualidade e a seguranca dos servigos e produtos.
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a) Equilibrio econémico- financeiro.

A clausula de equilibrio econémico-financeiro estabelecera a margem de
remuneragao constante para as empresas. “Ha que ser ressaltado que a clausula
referente ao equilibrio econdmico-financeiro da concessionaria néo é uma liberalidade
do Governo do Parana” (FIGUEIREDO, 2003, p. 52) pois, a partir da assinatura do
contrato, passara ser direito da empresa a percepgao remuneratoria estabelecida a
priori, que sempre viabiliza sua alta lucratividade, por antecipagao, visto que, em
havendo desequilibrio ao percentual de vantagem, diminui servigcos e suportes. O
contrario ndo esta estabelecido, pois na légica da filosofia econdmico-politica, a
lucratividade garantida, é o retorno pelo risco assumido pela empresa.

Cabe salientar que neste interregno de tempo, apds a saida do governo Jaime
Lerner, tivemos mais dois outros governadores que propuseram acabar ou
estabelecer baixas nas tarifas do pedagio. Houve tentativas pela via administrativa,
com a atuacédo do Departamento de Estrada e Rodagem; pela via politica, atuando
diretamente com a associagcdo que reune as empresas concessionarias e, como
vimos, pela via judicial, com o apoio da Procuradoria do Estado, porém, nenhum deles
tiveram sucesso.

Em um estudo apresentado em 2011, Delci Grapegia Dal Vesco e outros,
analisam as tentativas de rebaixamento do pedagio, até mesmo com a diminui¢édo dos
servicos e compromissos das concessionarias. Discorre sobre o tema com
levantamento estatisticos e utiliza a teoria dos contratos. Entdo chega a concluséo
que nenhuma investida sobre o contrato afetou o desempenho das empresas
concessionarias:

[...] pelo pressuposto tedrico que define risco como o potencial de eventos ou
tendéncias continuadas causarem perdas ou flutuagdes em receitas futuras
nao foi observado estatisticamente. Esse fato foi analisado com o desenho
contratual e justifica-se devido ao formato do contrato de concesséao prever o
equilibrio econdmico e financeiro, ou seja, reduz tarifas reduz investimentos,
logo dadas as caracteristicas dos agentes e das transagdes manteve-se a
estrutura de governanga. [...] foi possivel concluir a pesquisa identificando
que os agentes s&o movidos pelas caracteristicas de oportunismo, contudo a
estrutura contratual foi mantida pois os contratos foram elaborados com
clausulas que permitiram o equilibrio econémico e financeiro contratual e
assim nao foi possivel inferir que afetou o desempenho (DAL VESCO, 2011,
p. 14).

b) Obrigagbes nao cumpridas

No inicio de 2012, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) aprova um relatério de
auditoria, determinando ao Estado do Parana que reveja a questdao do equilibrio
financeiro das concessionarias e que estas fizessem os investimentos considerando
a necessidade publica e em funcao das taxas de rentabilidade. O relatério conclui que
as alteragdes contratuais do Estado com as concessionarias apresentam auséncia de
critérios técnicos de engenharia na definigdo dos remanejamentos de obras e, ao que
parece, foram promovidas meras alteragées nos numeros que compdem o fluxo de
caixa, a fim de transparecer um equilibrio financeiro ficticio e desconectado das
necessidades dos trechos rodoviarios concedidos (TCU, 2012, p. 15, grifo nosso).

Decorre que, para que esta ficgdo tornasse real outra alteracdo contratual,
criaram-se critérios de medicdo apenas quantitativa dos insumos quando da medigao
dos investimentos nas rodovias. Com isso, mais dificultosa ficou a fiscalizacdo e o
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“menor incentivo ao uso de materiais duraveis nas obras” pois ao contrario seria que
quanto mais bem executados com insumos de qualidade os servicos iniciais, menores
seriam os custos de manutencao das vias. Porém, “com o uso do critério de insumos
para medi¢cdo, mais baixa a qualidade dos materiais empregados nas rodovias, mais
intervengdes  precisarao ser executadas, mais insumos aplicados e,
consequentemente, maiores os ganhos do concessionario (TCU, 2012, p. 15).

Com gastos apresentados nas planilhas em que o quantitativo de pobres
insumos que garantiam a lucratividade, as empresas aceitaram a redugédo de
investimento em obras conforme planejamento contatual inicial — pois estavam
desobrigadas. Segundo este documento, o DER-PR informa que a “exclusdo de obras
que nao foram razoaveis e visaram a um tedrico equilibrio econdmico-financeiro
desprovido de suporte técnico” (TCU, 2012, p. 20).

Consequente, a esta decisdo do TCU, o TCE-PR auditou os contratos e pediu
“reintroducdo na concessao de investimentos equivalentes a R$ 347,609 milhdes a
valores de dezembro de 2012” e a reducéo das tarifas em 31,90% (SENGE-PR, 2014,
p. 28). O Ministério Publico Federal tratou esta exclusdo de obras num exemplo que
aconteceu numa “ata de uma reuniao de 2005 entre o Parana e a Ecocataratas, que
trocaram todos os investimentos de duplicacdo por uma redugao de 30% na tarifa do
pedagio” (SENGE-PR, 2014, p. 29).

Ao analisar esta sequéncia de fatos, inferimos que o equilibrio econdmico
financeiro foi um fator central na lucratividade planejada das concessionarias, que a
lei garantiu nos termos contratuais. Para uma reducdo da tarifa no ano de 2005,
excluiu-se obras que nunca mais foram retomadas, porém ao longo do tempo o
investimento daquelas obras foram parar nas planilhas como insumos investidos, a
fim de devolver a condicado de lucratividade que as obras dariam desde o inicio da
concessao.

Com resultado aos aditivos contratuais sem suporte técnico - proposital, como
se infere — associado a equilibrios ficticios dos investimos em insumos de baixa
qualidade, necessitando de grande quantidade, resultou na pratica, da exclusao de
obras segundo “as necessidades publicas” (TCU, 2012, p. 23), como duplicagdes,
trincheiras, acessos e outros beneficios prometidos no inicio da concessao.

CONSIDERAGOES FINAIS

A alta lucratividade do pedagio paranaense, identificada a partir deste estudo,
so foi possivel, por nao haver nenhum recuo em favor aos usuarios, por conta de uma
legislagédo aprovada no final de 1995, que consagrou o valor das planilhas e do
equilibrio econémico-financeiro em favor das empresas concessionarias, por serem
recepcionadas nas clausulas contratuais petrificadas. Esta Legislagao foi aprovada
pela maioria dos deputados, dentro de um contexto econémico neoliberal.

A norma aprovada, para além da substituicdo do Estado no controle das
rodovias, afastou a presenca estatal do planejamento, da fiscalizagéo e da fungao de
mediador do interesse publico. Uma das conclusdes que podemos inferir neste breve
estudo é que a pretensa racionalidade do capital forcou a irracionalidade do Estado.

Parte desta analise, em um hiato temporal de dez anos, entre a implantagao
pelo Estado do Parana de seu modelo de privatizacdo de rodovias, em 1997, e a
implantagédo pelo governo federal, em 2007 em seu formato diferenciado de leiléo,
este se mostrou em menor apelo liberalizante, percebidos, comparativamente, pela
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menor lucratividade por parte das empresas e pelo formato de contratagdo, em que a
modicidade dos pregos prevalecem, voltados para o interesse geral.

Naquele dia 21 de dezembro de 1995, quando se votava uma lei, na
Assembleia Legislativa do Parana, considerada moderna e avangada, que previa a
necessaria seguranga e incentivo para as privatizagdes, apenas trés vozes — votos —
em nome de suas bancadas, se manifestaram contra aquele formato. Pelo contexto
da hegemonia do pensamento neoliberal, pareciam estes votos, que estavam em
descompasso com o momento. Mas o tempo e as comparagdes indicaram o contrario.

Passados mais de 20 anos, percebe-se que a Lei esta sendo aplicada e que os
usuarios continuam insatisfeitos com os servigos prestados pelas concessionarias em
relacao as tarifas pagas. Lembrando que, em breve, o contrato sera extinto, restando
a sociedade mobilizar-se, com base em mais informacdes e confrontacbes com outros
modelos, e maior participagao, para alteragao dos proximos modelos de leildo e dos
termos contratuais.

Este tema fica proposto para outra discussado, considerando que o recorte
temporal do presente estudo, resta ainda um tempo para aprofundar a analise e
inclusive dar base para decisdo sobre a oportunidade e conveniéncia de novas
concessoes.
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