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RESUMO

O presente estudo teve 0 objetivo de avaliar os fatores que potencializam ou limitam
o alcance dos resultados acordados entre uma concessionaria de servigcos publicos e
governo, tomando como base as dimensfes de andlise organizacional: estrutura,
estratégia, ambiente organizacional e dimenséo financeira de Bastos e Loiola (2004).
Os dados foram coletados através de entrevista, questionario e analise documental.
As entrevistas foram aplicadas aos diretores e gestores da concessionaria de rodovias
Viabahia, os questionarios foram aplicados aos usuéarios da rodovia, enquanto que a
analise documental foi realizada no contrato de concessao e documentos da Agéncia
Nacional de Transporte Terrestre (ANTT). Os dados foram coletados entre os meses
de agosto e dezembro de 2017. Foi realizada analise de contetdo de forma qualitativa
(BARDIN, 2011), utilizando as dimensdes de analise organizacional como categorias
a priori. A pesquisa caracteriza-se como explicativa. Para avaliar o cumprimento do
contrato entre concessionaria e governo, foram utilizados os padrdes de desempenho
trabalhos iniciais, recuperacdo, monitoracdo, conservacgao, duplicacdo, implantacéo
de passarelas de pedestres, outras melhorias, gestdo ambiental do sistema rodoviario,
sistemas de atendimento aos usuarios e nivel de satisfacdo dos clientes. Em primeiro
lugar, destaca-se que dos padrbes de desempenho analisados, apenas a
Recuperacéo, duplicacdo e outras melhorias na rodovia além do melhor nivel de
satisfacdo do usuario ndo foram cumpridos pela concessionéaria. No que se refere aos
fatores que limitam o cumprimento do acordo, destacam-se: na dimensdao estratégia, a
falta de um modelo formal; na dimensdo financeira, falta de liberagcdo de
financiamentos, baixo valor da tarifa e falta da revisdo quinquenal; na dimenséao
ambiental, a relacdo com o BNDES e a falta de capacidade técnica da ANTT;
na dimensao estrutura, a falta de um modelo formal de gestdo e a competéncia dos
funcionarios focada nos aspectos comportamentais. Por outro lado, os fatores que
potencializam o cumprimento dos acordos destacam-se: na dimensdo estratégia, a
administracdo por objetivos; na dimensdao financeira, a divisdo de orcamento entre 0s
setores; na dimensdo ambiente organizacional, a relagdo com acionistas e demais
stakeholders; na dimenséao estrutura, a descentralizagdo e autonomia para tomada de
decisdo dos gestores. A principal contribuicdo desse trabalho é identificar os fatores
gue colocam em risco a continuidade da concessdo e consequentemente da
prestacao de um servico publico. Com isso, alertar o poder publico de modo a atentar
para maior fiscalizacdo da capacidade de gestdo da concessionaria e ao mesmo
tempo, agir sobre os 6rgdos estatais (BNDES e ANTT) no sentido de atuarem de
acordo com o0 contrato para nédo inviabilizar a concessao. Outra contribuicdo é
identificar pontos falhos que podem ser Gteis na melhoria do préprio desempenho da
concessiondria. Como contribuicdo para academia tem-se a aplicacdo de uma
pesquisa sobre as dimensbes de analise organizacional aplicadas a uma
concessionaria de rodovias. Recomenda-se para futuras pesquisas ouvir a ANTT e 0
BNDES. Recomenda-se também, analisar capacidade de investimento das
concessionarias, tipo do contrato, periodo em que foi concedida a rodovia e regido
geografica.

Palavras-chave: Concessao. Rodovias. Dimensdes organizacionais.



ABSTRACT

The present study had the objective of evaluating the factors that potentiate or limit the
achievement of the agreed results between a utility and government concessionaire,
based on the organizational analysis dimensions: structure, strategy, organizational
environment and financial dimension of Bastos and Loiola (2004). Data were collected
through interview, questionnaire and documentary analysis. The interviews were
applied to the directors and managers of the Viabahia highway concessionaire, the
guestionnaires were applied to highway users, while the documentary analysis was
carried out in the concession contract and documents of the National Land Transport
Agency (ANTT). Data were collected between August and December 2017. Content
analysis was carried out in a qualitative way (BARDIN, 2011), using the organizational
analysis dimensions as a priori categories. The research is characterized as
explanatory. In order to evaluate the performance of the contract between the
concessionaire and the government, the initial work performance standards, recovery,
monitoring, conservation, duplication, implementation of pedestrian walkways, other
improvements, environmental management of the road system, of customer
satisfaction. In the first place, it is highlighted that of the performance standards
analyzed, only the Recovery, duplication and other improvements in the highway
beyond the best level of user satisfaction were not fulfilled by the concessionaire.
Regarding the factors that limit compliance with the agreement, the following stand out:
in the strategic dimension, the lack of a formal model; in the financial dimension, lack
of funding release, low tariff value and lack of the five-year review; in the environmental
dimension, the relationship with the BNDES and the lack of technical capacity of ANTT,;
in the structure dimension, the lack of a formal management model and the
competence of the employees focused on the behavioral aspects. On the other hand,
the factors that potentiate the fulfilment of the agreements stand out: in the strategic
dimension, the administration by objectives; in the financial dimension, the division of
budget among sectors; in the organizational environment dimension, the relationship
with shareholders and other stakeholder; in the structure dimension, the
decentralization and autonomy for the decision-making of the managers. The main
contribution of this work is to identify the factors that jeopardize the continuity of the
concession and consequently the provision of a public service. With this, to alert the
public power in order to attempt to better control the management capacity of the
concessionaire and at the same time, act on the state organs (BNDES and ANTT) in
order to act according to the contract in order not to make the concession unfeasible.
Another contribution is to identify flaws that may be useful in improving the utility's own
performance. As a contribution to the academy we have applied a research on the
dimensions of organizational analysis applied to a highway concessionaire. It is
recommended for future surveys to listen to ANTT and BNDES. Itis also recommended
to analyze the investment capacity of the concessionaires, the type of contract, the
period in which the highway and geographic region were granted.

Key-words: Concession. Highways. Organizational dimensions.
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1 INTRODUCAO

Esta pesquisa trata de avaliar os fatores que potencializam ou limitam o alcance dos
resultados acordados entre uma concessionaria de servicos publicos e o governo.
Procura-se com esta pesquisa verificar quais fatores tém contribuido ou dificultado
para que a concessionaria alcance os objetivos previamente estabelecidos no contrato
de concesséo, de modo a tornar mais efetivos tanto os contratos vigentes, quanto

agueles que porventura possam ser celebrados no futuro.

Durante muitos anos, foi papel do Estado, com seu poder soberano, administrar e
controlar todos os setores de servigos publicos. Na medida em que os anos foram
passando, em funcdo da ampliacdo das demandas da sociedade e do discurso que o
Estado sozinho ndo conseguia mais dar conta de suas atividades, iniciou-se um
processo de transferéncia das atividades, antes realizadas pelo poder publico, para o
setor privado. Dessa forma, servicos antes considerados monopélios do Estado, como
transporte, educacédo, infraestrutura, seguranca, rodovias, saude, entre outros,
comecaram a ter a sua realizacao efetuada por entidades do setor privado. E esse
processo de transferéncia se intensifica a partir da reforma do Estado, quando se
propbe uma redefinicdo do seu papel, em que apenas algumas poucas areas
deveriam ficar sob a responsabilidade do setor publico. Assim, os demais servicos
deveriam e poderiam ser transferidos através dos instrumentos de privatizacao,

concessao, publicizacao, etc (PDRAE, 1995).

Entretanto, € possivel perceber esse movimento de transferéncia da realizagdo de
atividades pelo Estado antes mesmo da reforma gerencial de 1995. No decreto-Lei n°
200/1967, ja se iniciava o processo tanto de transferéncia de atividades do setor
publico para 6rgdos da administracao indireta e unidades da federacao, quanto para
a iniciativa privada mediante contrato de concess&o, permissao ou autorizacao.
Contudo, a partir de 1995 é que ganha importancia maior a transferéncia tanto da
realizacdo de atividades pelos entes privados, quanto a propria privatizacdo de

empresas publicas.

Desde 1995, o processo de transferéncia de atividades e empresas para o0 setor
privado ganhou velocidade, impulsionada pelas ideias de reforma do Estado que,
segundo se definia, o Estado deveria concentrar-se nas atividades exclusivas,

transferindo as demais atividades através de uma das modalidades constantes no
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Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE). A partir desse contexto,
grandes empresas brasileiras foram privatizadas, a exemplo da Companhia Vale do
Rio Doce, Telebras, Eletropaulo, entre outras. Da mesma forma, ampliou-se
fortemente o processo de concessdo de servigcos publicos. Entre estes destacam-se

as concessoes de energia elétrica, telefonia, ferrovias e rodovias.

A necessidade de viabilizar e investir na construgédo, recuperagao, conservacao,
manutencao e todas as formas de melhorias da infraestrutura, assim também como
tornar mais eficiente a prestacdo de servicos chamados essenciais para sociedade,
cada vez mais tem tornado a concessao uma pratica constante. A concessdo de
servigo publico tradicional possui caracteristicas essenciais, entre elas: a exploracao
do servico por conta e risco do concessionario e a remuneracdo do concessionario
por meio da cobranca de tarifas (SCHWIND, 2010).

Dentre os servicos que sao objeto de concesséo, interessa a este trabalho; as
concessdes de rodovias. No que tange a concessao de rodovias, a questdo ainda é
mais peculiar, pois as rodovias sao bens inalienaveis pertencentes ao poder publico
e, em virtude disso, voltam para o Estado no momento que o prazo da concessao
estabelecido termina (ABREU; SILVA, 2009).

No Brasil, a exploracdo das rodovias pela iniciativa privada esta relacionada a
cobranca de pedagio, tendo, por outro lado, a concessionaria, que realiza
investimentos para manutencdo, reparacdo e melhorias diversas na rodovia.
Entretanto, ainda carece de analises a situacdo atual dos processos de concessao
das rodovias pela prépria importancia que esse tipo de modal tem para o Brasil. Por
varios anos o modal rodoviario é a principal alternativa para movimentar as pessoas
e bens. No Brasil, representa 61% da matriz de transporte de cargas, seguido do
modal ferroviario 20,7%, aquaviario 13,6%, dutoviario 4,2 e aéreo 0,4%. No que tange
a passageiros, o modal rodoviario domina com 95%. E o principal responséavel pela
integracao de todo o sistema de transporte, contribuindo de forma significativa com o

desenvolvimento socioecondmico do Brasil (CNT, 2016).

Desde o inicio do programa de concessao de rodovias em 1995, foram investidos mais
de R$ 50 bilhdes em obras e mais de R$ 45 bilhdes em manutencdo das rodovias
(ABCR, 2015). Numeros expressivos que demonstram a relevancia do programa de
concessao de rodovias implantados no Brasil e 0 seu desempenho ao longo desses

21 anos. Entretanto, apesar desses numeros, € possivel que existam dificuldades
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enfrentadas tanto pelo concedente quanto pelo concessionério no cumprimento das

metas previamente estabelecidas.

Mesmo diante de um cenario promissor, as concessionarias podem apresentar
dificuldades que interfiram na sua capacidade de desempenho e alcance dos
resultados. Fatores que podem estar associados a sua estrutura organizacional, a
estratégia utilizada pela empresa, ao ambiente em que esta inserida e a fatores

financeiros e orcamentarios.

NoO que concerne a estrutura organizacional, um dos fatores que podem limitar o
alcance do resultado é o excesso de burocracia, assim como em relacdo a estratégia
da empresa € a falta de articulacdo para tomada de decisdes e finalizacao dos projetos
executados. Ao se tratar da relacdo com o ambiente, a organizacdo deve estar atenta
as mudancas gque ocorrem no ambiente externo, e, assim, tornar 0 processo interno
mais eficiente. Quando se fala de fatores financeiros e orgcamentarios, refere-se a

forma como a concessiondria capta recursos e 0os administra.

Com vistas a entender e analisar a exploracao da infraestrutura rodoviaria, por meio
de concessdo a esfera privada promovida pelo governo federal, na qual a
concessiondria, direciona suas acdes e atividades, é que foi escolhido o tema para
essa pesquisa. Em face ao contrato de exploracéo da rodovia, a concessiondaria adota
estratégias para atender e responder a todas as partes interessadas, inclusive aos
resultados esperados pelo poder concedente, o poder publico. Diante dessa
conjuntura, foi estabelecida a seguinte pergunta: Quais os fatores que
potencializam ou limitam o alcance dos resultados acordados entre

concessionéaria e Agéncia Reguladora no periodo de 2009 a 2017?

Como alcance de resultados, entende-se o cumprimento das clausulas contratuais

firmadas no contrato de concessao.

Como objetivo geral, esta pesquisa visa identificar e analisar os fatores que
potencializam ou limitam o alcance dos resultados acordados entre concessionaria e

Agéncia Reguladora no periodo de 2009 a 2017. Como objetivos especificos, tém- se:

a) identificar e descrever os principais acordos entre concessionaria e agéncia
reguladora e seu respectivo cumprimento por parte da concessionaria,
b) analisar os fatores de potencializacdo de alcance dos resultados; e

c) analisar fatores de limitacdo do alcance dos resultados.
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No caso dos principais acordos, estdo sendo retirados do Programa de Exploragao
Rodoviaria (PER) especifico do contrato de concessdo da Viabahia. E para fins
especificos deste trabalho, utilizaremos os indicadores: recuperacdo, monitoracao,
conservacao, fiscalizacdo, sistema de atendimento ao usuario e sistemas ambientais.
Apesar de serem 10 indicadores relacionados no PER, destacamos para uso nesta
pesquisa, os indicadores acima, pois sdo 0s Unicos que conseguimos obter acesso
mais aprofundado para analise. O PER é o documento que especifica as condicdes
para a execucao do contrato de concesséao da rodovia. Os itens do PER séo definidos
em termos de escopo dos servigcos (0 que fazer), procedimentos executivos (como
fazer), cronograma de execucdo (quando fazer) e parametros de desempenho

(avaliacédo).

Por considerar que as rodovias sao 0s principais meios de transporte para o
deslocamento tanto de pessoas quanto de mercadorias, € necessario que suas
condicdes de trafego estejam adequadas a esse fim. Por outro lado, a maioria das
rodovias federais, que ligam os principais pontos do Brasil, funcionam sob regime de
concessao. Nesse aspecto, a execucdo e cumprimento dos contratos celebrados
entre concessionaria e governo, na figura da agéncia reguladora, tornam-se
relevantes nesse processo. Por isso, identificar se as concessionérias cumprem 0s
contratos, e, se ndo, quais 0s motivos que levam a esse ndo cumprimento, é relevante
para a garantia da continuidade de trafegabilidade das rodovias. Logo, ao identificar
0S motivos que levam as concessionarias a hdo executarem os acordos, pode ser
relevante para orientar tanto as concessionarias quanto o governo para que 0S
motivos sejam avaliados tanto nas concessdes existentes quanto nas que possam ser

realizadas no futuro e os problemas identificados sejam minimizados ou eliminados.

Por outro lado, estudos dessa natureza sédo escassos. Os que tém sido realizados tém
focado muito mais na satisfagédo dos usuarios ou na capacidade financeira do que em
um conjunto de fatores que interferem no funcionamento adequado do sistema de

concessao de rodovias.

Esta dissertacdo esta estruturada da seguinte forma: além desta introdugéo, que
apresenta a contextualizacdo, o problema de estudo e os objetivos da pesquisa, 0
segundo capitulo contém a contextualizagcdo versando sobre a concessao de
rodovias, o programa federal de concessdo de rodovias e o0s instrumentos de

regulacdo e a Agéncia Nacional de Transporte Terrestre (ANTT). O terceiro capitulo
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contém o referencial tedrico, abordando o servico publico, a concessédo de servico
publico, o contrato de concessdo, a regulagdo, as agéncias reguladoras e as
dimensdes de analise organizacional. O quarto capitulo aborda a metodologia
adotada, instrumentos de coleta de dados e as dimensdes de andlise da pesquisa.

Por fim, apresentam-se as anélises de dados e as consideragfes finais.
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2 CONTEXTUALIZACAO

Neste capitulo os topicos discutidos sédo: a) Concessao de rodovias; b) Programa
Federal de Concesséo de Rodovias; c) Agéncia Nacional de Transportes Terrestres

(ANTT) e seus Parametros de desempenho.

2.1 CONCESSAO DE RODOVIAS

Oliveira et al. (2004) retrata que, antes da década de 1940, a infraestrutura das
rodovias brasileiras estava carente de modernizacdo e manutencgéo. O Brasil chegou
por volta de 1945 com 423 km da estrutura rodoviaria pavimentada, tanto federal

guanto estadual.

Em setembro de 1945, foi criado o Decreto-Lei 8.463 que reorganizou e deu
autonomia técnica e financeira ao Departamento Nacional de Estradas de Rodagem
(DNER). Tal decreto ficou conhecido como a Lei Joppert, pois foi criado também pelo
entdo Ministro da Viacdo e Obras Publicas Mauricio Joppert da Silva. Essa Lei criou
o Fundo Rodoviario Nacional (FRN) que era composto de impostos provenientes de
combustiveis e lubrificantes. Tais impostos serviam para financiar as obras da
infraestrutura rodoviaria brasileira. Em consequéncia da Lei Joppert, na década de
1950, a malha rodoviaria dobrou o niumero de estradas pavimentadas, e, também, na
década de 1960, com excec¢do de Manaus e Belém, todas as capitais ja estavam

interligadas pelas estradas federais (DNIT, 2016).

Durante a década de 1970, o DNER continuou realizando obras nas rodovias federais,
a fim de continuar a integracdo em todo o Brasil. Dessa integracédo, foram criadas
diversas rodovias, entre elas podemos citar a rodovia Transamazonica, a chamada
Belém-Brasilia e também a construcdo da Ponte Presidente Costa e Silva, conhecida
como Ponte Rio-Niter6i (DNIT, 2016).

Em decorréncia de duas crises do petréleo, ainda na década de 70, que teve como
consequéncia o aumento da taxa de juros internacionais, o Brasil passou a enfrentar
problemas fiscais ndo mensurados. Esses problemas acentuaram-se na década de
1980, com a economia brasileira enfraquecida e a diminuicdo da arrecadacéao de
tributos (OLIVEIRA et al., 2004).
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Ainda na década de 1980, as rodovias federais pavimentadas chegavam a 47 mil km.
Entretanto, ap0s a promulgacao da Constituicdo Federal de 1988, o Fundo Rodoviario
Nacional foi extinto, deixando de ser investido recursos financeiros no setor rodoviario.
Com isso, os recursos foram escassos e novas alternativas para resolver o problema
da infraestrutura rodoviaria foram colocas em pratica. Dessas alternativas, podemos
citar o Programa de Concesséo de Rodoviérias, o Programa de Descentralizacéo e o

Programa Crema, de restauracdo e manutencao rodoviaria (DNIT, 2016).

Na década de 90, com o inicio do processo de reforma do Estado, tendo como seu
principal objetivo a efetivagdo da eficiéncia em suas fung¢des, e com isso, criar

condi¢gBes econdmicas favoraveis para o Brasil (OLIVEIRA et al., 2004).

Nesse contexto, alguns servi¢os publicos foram transferidos a execugéo para o setor
privado, tendo como objetivo principal melhorar sua qualidade. Com essa

transferéncia, maiores investimentos foram realizados (OLIVEIRA et al., 2004).

Uma das principais marcas do processo de concessdes de servico publico foi a Lei n®
8.987/95. Essa Lei estabeleceu que, através de contratos, as empresas privadas
podem prestar servico publico a sociedade em nome do Estado. A concessao de
rodovias foi adotada com o intuito de atrair novos recursos e investimentos para a
infraestrutura rodoviaria (OLIVEIRA et al., 2004).

De acordo com Abreu e Silva (2009), o processo de concessao das rodovias federais
iniciou com a necessidade de reducdo dos gastos publicos que eram destinados a

manutenc¢do e a melhoria das rodovias.

2.1.1 Programa Federal de Concesséo de Rodovias - PROCROFE

O programa federal de concessédo de rodovias foi estabelecido com o intuito de
resolver e solucionar as necessidades das rodovias no que tange a manutencao e
conservacgao, para isso, foi concedido a empresas privadas o direito de exploracao,

mediante a cobrancga de tarifa reajustavel, o pedagio (GONZE, 2014).

O Programa de Concessbes de Rodovias Federais comecou a ser implantado em
1993 com a licitagao dos cinco trechos que haviam sido pedagiados diretamente pelo
Ministério dos Transportes, numa extensao total de 858,6 km, enquanto estudos eram

realizados para identificar outros segmentos considerados técnica e economicamente
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vidveis para inclusdo no Programa. Inicialmente, foram analisados 18.059,1 km de
rodovias, dos quais 11.191,1 foram considerados viaveis para concessao e 6.868 km
viaveis somente para a concessao dos servicos de manutencédo (OLIVEIRA et al.,
2004).

Em 1997/1998, esse estudo foi revisto, mediante empréstimos externos ou dotacdes
or¢camentéarias do DNER, incluindo-se no Programa trechos que estavam em obras de
duplicacdo (BR-381/MG/SP entre Belo Horizonte e Sdo Paulo, bem como todo o
Corredor da BR-116/SP/PR, BR-376/PR e BR-101/SC, entre Sao Paulo, Curitiba e
Floriandpolis), e excluindo outros trechos, que eram objeto de programas de
restauracdo e ampliacdo de capacidade (ANTT, 2016).

A promulgacédo da Lei n. ©9.277, de maio de 1996 (denominada Lei das Delegacdes),
criou a possibilidade de Estados, Municipios e o Distrito Federal solicitarem a
delegacdo de trechos de rodovias federais para inclui-los em seus Programas de
Concessdo de Rodovias. A Portaria n.° 368/96, do Ministério dos Transportes,
estabeleceu os procedimentos para a delegacdo de rodovias federais aos Estados
dentre outras definicdes (ANTT, 2016; OLIVEIRA et al., 2004).

Entre 1996 e 1998, foram assinados Convénios de Delegacdo com os Estados do Rio
Grande do Sul, Parana, Santa Catarina e Minas Gerais. O Estado de Mato Grosso do
Sul, ainda em 1997, assinou Convénio de Delegac¢éo visando a construcdo de uma
Ponte sobre o Rio Paraguai na BR-262/MS. Essa ponte foi financiada com recursos
do Fundo Financeiro dos Paises da Bacia do Prata (FONPLATA), e esta sendo
explorada mediante a cobranca de pedagio para amortizacdo do financiamento
(ANTT, 2016).

Trechos de rodovias federais dos Estados de Goias e do Para foram incluidos no
Programa, para serem delegados e concedidos. Os estudos, porém, demonstraram
gue os trechos, tal como apresentados, nao tinham viabilidade para concessao e por

isso foram retirados do Programa (ANTT, 2016).

Em virtude de algumas dificuldades para implementagdo dos programas estaduais,
através da Resolucdo n° 8, de 5 de abril de 2000, o Conselho Nacional de
Desestatizacao (CND) recomendou que fosse revisado o Programa de Delegacéo de
Rodovias Federais, de que trata a Lei n.° 9.277/96, e autorizou o Ministério dos
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Transportes que fossem tomadas medidas necessarias a unificagdo da politica de
concessdes rodoviérias (ANTT, 2016).

O Programa de Concesséo de Rodovias Federais abrange 11.191,1 quildmetros de
rodovias, desdobrado em concessdes promovidas pelo Ministério dos Transportes,
pelos governos estaduais, mediante delegacdes com base na Lein.° 9.277/96, e pela
Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT).

O PROCROFE esta dividido em trés etapas. A primeira etapa compreende 0s cinco
primeiros contratos de concesséao de rodovias transferidos pelo Governo Federal para
a gestdo privada entre 1995 e 1997, além do Polo Rodoviério de Pelotas concedido
pelo Governo do Estado do Rio Grande do Sul e cuja gestdo do contrato foi
posteriormente elevada para a Unido (GONZE, 2014). A caracterizacdo da primeira

etapa esta resumida na Tabela 1, a seguir.

Tabela 1 - Rodovias Concedidas na Primeira Etapa do PROCROFE

Extensio Prazo de Assinatura do
Rodovia Trecho Kkm concessdao Concessionaria contrato/Inicio
(anos) da Concesséao
BR 101/RJ - . Entre as . Concessionaria 28/12/1994
Ponte cidades do Rio .
: : 13,2 20 PONTE Rio -
Presidente de Janeiro/RJ Niter6i S/A
Costae Silva e Niter6i/RJ 01/06/1995
Entre as NOVADUTRA -
cidades do Rio Concessionaria 31/10/1995
BR 116/RJ/SP de Janeiro/RJ 402,1 25 da Rodovia
e Sao Presidente Dutra 01/03/1996
Paulo/SP S/A
Entre as CONCER —
. . Companhiade  31/10/1995
BR cidades QO Rio Concessio
040/RJ/MG ~ deJaneiro/RJ 1804 25 Rodoviaria Juiz
e Juiz de de Fora — Rio 01/03/1996
Fora/MG
S.A.
Entre a BR CRT - 22/11/1995
BR 116/RJ 040/RJ e a 1425 25 ColgeeseE )
cidade de Rio - Teresopolis  22/03/1996
Sapucaia/RJ SIA
CONCEPA -
E:g;%:ss Concessionaria 04/03/1997
BR 290/RS . 121 20 da Rodovia
Guaiba/RS e L
OS6ri0/RS Osorio-Porto 04/07/1997
Alegre S/A
Empresa
BR 116/RS, Polo Concessionaria 18/07/1998
392/RS e Rodoviario 623,8 25 de Rodovias do
293/RS Pelotas/RS Sul S/A - 24/07/1998
ECOSUL

Fonte: Gonze (2014).
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A primeira etapa do PROCROFE estabeleceu o primeiro modelo de contrato de
concessdo. Nesse modelo, foi destacado que o valor do pedéagio seré resguardado
pelas regras de reajuste e revisdo previstas no contrato. Esse primeiro modelo,
estabeleceu que a tarifa de pedagio deve ser revista no intuito de restabelecer e
manter o equilibrio econémico-financeiro do inicio do contrato de concessédo (ANTT,
2016).

A segunda etapa do Programa de Concessdes de Rodovias Federais contemplou sete
trechos localizados nas regides Sul e Sudeste do Brasil (GONZE, 2014; ANTT, 2016).

As caracteristicas principais desses trechos estdo resumidas na Tabela 2.

Tabela 2 - Rodovias concedidas na Segunda Etapa — Fase um e dois

Prazo de Assinatura do
Rodovia Trecho Extensdo concessao Concessionaria  contrato/lnicio
(anos) da Concesséao
Entre as cidades
. - 14/02/2008
de Belo Autopista FERNAO
BR3BUMGISP |\ izontemGg e 2621 25 DIAS S.A. 1510212008
Sao Paulo/SP
Entre a Ponte : 14/02/2008
BR 101/RJ Rio-Niteréiea  320,1 25 FLu@ﬁEﬂiﬁ <A
Divisa RJ/ES o 15/02/2008
BR 376/PR e Egtgu‘;figgggeg 28 33 - Autopista LITORAL ~ 14/02/2008
BR 101/SC P ! SUL S.A.
Florianopolis/SC 15/02/2008
Entre a cidade de Autopista 14/02/2008
BR 116/PR/SC Curitiba/PR e a 412,7 25 PLANALTO SUL
Divisa SC/RS S.A. 15/02/2008
Entre as cidades . . 14/02/2008
BR 116/SP/PR  de Sdo Paulo/SP 4016 25 Blﬁtg,ﬂ'étg&ff'ss A
e Curitiba/PR o 15/02/2008
Entre a Divisa TRANSBRASILIANA  14/02/2008
BR 153/SP MG/SP e a Divisa 321,6 25 Concessionaria de
SP/PR Rodovia S/A 15/02/2008
Entre a divisa
MG/RJ e 0 ACCIONA 26/03/2008
BR 393/RJ entroncamento 200,4 25 Concessoes
com a BR 116/RJ Rodovia do Ago S. A 27/03/2008
(Via Dutra)
Entre a cidade de
BR 116 e Salvador/BA e a VIABAHIA 03/09/2009
324/BA e BA  divisa BA/IMG e a 680,6 25 Concessionaria de
526/528 ligagdo com o Rodovias S/A 20/10/2009

Porto de Aratu/BA

Fonte: Gonze (2014).

Passados doze anos da assinatura dos primeiros contratos, a Agéncia Nacional de

Transporte Terrestre (ANTT) licitou sete novos projetos de concessdo de rodovias,
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formando, assim, a primeira fase da segunda etapa do Programa de Concessodes de
Rodovias Federais (PROCROFE). O critério de escolha do concessionario foi a menor
tarifa basica de pedagio ofertada a partir de um modelo de concessdo e de um
Programa de Exploracdo da Rodovia (PER), previamente definidos (ANTT, 2016;
GONZE, 2014).

A segunda fase da segunda etapa contemplou somente um projeto de concessao.
Esse projeto abrange trechos de duas rodovias federais e duas estaduais. O primeiro
trecho, a BR 324, une as duas principais cidades do estado da Bahia: Salvador e Feira
de Santana. A BR 116/BA é uma das principais rodovias do pais na interligacdo Norte-
Sul. As rodovias estaduais fazem a interligacdo da BR 324 com o Porto de Aratu
(ANTT, 2016; GONZE, 2014). A vencedora da licitacdo desse projeto foi a Viabahia

Concessionaria de Rodovias S/A, empresa gque sera objeto de analise desse projeto

O contrato assinado na segunda fase da segunda etapa do PROCROFE pela
concessiondria Viabahia, visa que a tarifa de pedagio pode sofrer reducdo mediante
as condi¢cdes de manutencao da infraestrutura e da evolucéo das obras de melhorias
da rodovia (ANTT, 2016; GONZE, 2014).

A terceira etapa do Programa de Concessbes de Rodovias Federais apresentou
similaridade com o modelo de contrato adotado na segunda fase da segunda etapa,
no qual, foi incorporado que além das obras de ampliacdo de capacidade que eram
previstas para acontecerem nos primeiros anos de concessdo, 0 contrato prevé
atualmente que a infraestrutura ideal devera ser alcancada na etapa de Trabalhos
Iniciais (ANTT, 2016; GONZE, 2014). As caracteristicas principais destes trechos
estdo resumidas na Tabela 3.
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. Assinatura
~ Prazo de  Concessionaria
. Extenséo ~ do contrato /
Rodovia Trecho concessdo /Proponente L
km inicio da
(anos) Vencedor ~
concessao
Entroncamento MGO Rodovias —
com a BR 040 Concessionaria ~ 05/12/2013
BR 050/GO/MG SR 436,6 30 de Rodovias
(Cristalina/GO) — Minas Gerais
Divisa MG/SP > 08/01/2014
Goias S.A.
Divisa MT/MS
g 12/03/214
até no I;rcr)] 855,0, CRO -
BR 163/MT entroncamento 850,9 30 Concessionaria
: Rota do Oeste 21/03/2014
com a rodovia
MT 220
BR 060 e BR 153
4 CONCEBRA - 31/01/2014
do DF até a A
BR divisa MG/SP e Concessionaria
060/153/262/DF/G 1.176,50 30 das Rodovias
O/MG BR 262, da BR Centrais do
153/MG a BR Brasi S A 05/03/2014
381/MG o
. MS VIA - 12/03/2014
Divisa MT/MS Concessionaria
BR 163/MS até a divisa 847,2 30 de Rodovia Sul-
MT/PR Matogrossense ~ 11/04/2014
S.A.
Trecho BR 040 —
: S 12/03/2014
O4O/DFB/IéO/MG Brasilia/DF — 936,8 30 Concessionéria /03720
Juiz de Fora/MG BR 040 S.A. 22/04/2014

Fonte: Gonze (2014).

2.2.2 Agencia Nacional de Transporte Terrestre — ANTT

A ANTT foi criada pela Lei n° 10.233/2001. E uma autarquia sob regime especial, que
tem sede e foro no Distrito Federal e esta presente em todo o territério nacional por
meio das Unidades Regionais e Postos de Fiscalizacdo. Tem por finalidade regular,
supervisionar e fiscalizar as atividades de prestacéo de servi¢os e de exploragédo da
infraestrutura de transportes, exercidas por terceiros, visando garantir a
movimentacgao de pessoas e bens, harmonizar os interesses dos usuarios com os das
empresas concessionarias, permissionarias, autorizadas e arrendatarias, e de
entidades delegadas, preservando o interesse publico, arbitrar conflitos de interesses
e impedir situacdes que configurem competicdo imperfeita ou infracdo contra a ordem

econbmica (ANTT, 2016).

A ANTT administra atualmente 21 concessdes de rodovias, totalizando 9.969,6 km,

sendo quatro concessdes contratadas pelo Ministério dos Transportes, entre 1994 e
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1997, uma pelo Governo do Estado do Rio Grande do Sul, em 1998, com posterior
Convénio de Delegacédo das Rodovias denunciado e o contrato sub-rogado a Unido
em 2000, oito concessoes referentes a segunda etapa - fases | (2008) e I (2009), uma
concessao referente a terceira etapa da fase Il (2013), seis concessdes que sao partes
integrantes do Programa de Investimentos em Logistica, pertencente a terceira etapa
—fase 11l (2013 e 2014) e, por fim, a Ponte Rio-Niterdi, cuja nova concessao teve inicio
em 2015 (ANTT, 2016).

As competéncias da ANTT s&o: (1) CONCESSAOQ: ferrovias, rodovias e transporte
ferroviario associado a exploracdo da infraestrutura; (2) PERMISSAQ: transporte
coletivo regular de passageiros pelos meios rodoviario e ferroviario ndo associados a
exploracdo da infraestrutura e; (3) AUTORIZACAO: transporte de passageiros por
empresa de turismo e sob regime de fretamento, transporte internacional de cargas,

transporte multimodal e terminais. Quanto as areas de atuacédo da ANTT:
a) Transporte Ferroviario

e exploracdo da infraestrutura ferroviaria;
e prestacao do servico publico de transporte ferroviario de cargas;

e prestacao do servigo publico de transporte ferroviario de passageiros.
b) Transporte Rodoviario

e exploracdo da infraestrutura rodoviéaria;
e prestacao do servico publico de transporte rodoviario de passageiros;
e prestacao do servico de transporte rodoviario de cargas.
c) Transporte Dutoviario
e cadastro de dutovias.
d) Transporte Multimodal
e habilitacdo do Operador de Transportes Multimodal.
e) Terminais e Vias

e exploracao.

A fiscalizacdo dos Contratos de Concessdo das Rodovias Federais sob
responsabilidade da ANTT é realizada em funcéo dos parametros de desempenho
especificados nos respectivos Contratos de Concessédo e em conformidade com os

planejamentos anuais apresentados pelas concessionarias, nos quais constam as


http://www.antt.gov.br/ferrovias/index.html
http://www.antt.gov.br/cargas/index.html
http://www.antt.gov.br/passageiros/index.html
http://www.antt.gov.br/rodovias/index.html
http://www.antt.gov.br/passageiros/index.html
http://www.antt.gov.br/cargas/index.html
http://www.antt.gov.br/textogeral/Dutovias.html
http://www.antt.gov.br/cargas/Multimodal.html
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programacoes de obras e servigcos a serem executados ao longo de cada més (ANTT,
2016).

Fadul (2004) reflete que em relacdo com aos usuarios dos servicos, a agéncia
reguladora deve proteger os direitos dos consumidores, afim de reduzir os efeitos das

informacdes assimétricas entre usuarios e concessionaria.

Nesse contexto, para atender ao objetivo dessa pesquisa, foram escolhidos
instrumentos de regulacao utilizados pela Agéncia reguladora, com o intuito de medir

o desempenho da concessionaria no que tange ao alcance dos resultados acordados.

2.1.3 Instrumentos de regulacao

Os instrumentos de regulacdo séo definidos pela Agéncia reguladora e inseridos no
Programa de Exploracdo da Rodovia (PER), nos contratos de concessdo. O PER é o
documento que especifica as condi¢cbes para a execucédo do contrato de concessao
da rodovia. Os itens do PER sao definidos em termos de escopo dos servi¢os (0 que
fazer), procedimentos executivos (como fazer), cronograma de execucdo (quando
fazer) e parametros de desempenho (avaliacdo). Caracteriza todos 0s servicos e
obras previstos para realizacdo pela concessionéria ao longo do prazo da concesséo,
bem como diretrizes técnicas, normas e, principalmente, os parametros de
desempenho e cronogramas de execucdo que devem ser observados para todas as

obras e servigcos previstos.

O Quadro 1 mostra a relagédo dos instrumentos de regulacdo descritos no PER do
contrato de concessao da concessionaria Viabahia.



28

Quadro 1 - Instrumentos de regulacao

INSTRUMENTOS DE
REGULACAO

DESCRICAO

TRABALHOS INICIAIS

Os Trabalhos Iniciais compreendem as obras e servicos que a
Concessionaria devera executar imediatamente apds a Data da Assuncéo
até o 6° (sexto) més do Prazo da Concesséo.

RECUPERACAO

Sao definidos como trabalhos de Recuperacao as obras e servicos que
tém por objetivo o restabelecimento das caracteristicas originalmente
existentes nos diversos elementos do Sistema Rodoviario.

MANUTENCAO

A Manutencdo compreende o conjunto de intervencbes fisicas
programadas que a Concessionaria devera realizar com o objetivo de
recompor e aprimorar as caracteristicas técnicas e operacionais das
estruturas fisicas do Sistema Rodoviario dentro de padrdes estabelecidos,
ou, ainda, prevenir que sejam alcancados niveis indesejados, podendo
envolver acbes de reabilitacdo ou restauracéo de partes da rodovia.

CONSERVACAO

A atividade de Conservacdo compreende o conjunto de operacdes
rotineiras e de emergéncia realizadas com o objetivo de preservar as
caracteristicas técnicas e fisico operacionais do Sistema Rodoviario e das

MONITORACAO

instalagbes da Concessionaria, obedecendo aos Padrées de
Desempenho estabelecidos.
A Monitoragdo é o0 processo sisteméatico e continuado de

acompanhamento do desempenho, de avaliacdo prospectiva, do
estabelecimento de padrdes, de controle e mobilizacdo de intervengdes
para acdes preventivas e corretivas voltadas a dois elementos
fundamentais: (i) gestdo da funcionalidade dos elementos fisicos; e (ii)
gestdo da operacdo e acbes de gerenciamento do Sistema Rodoviério.

OBRAS DE
AMPLIACAO DE
CAPACIDADE E

OUTRAS MELHORIAS

Toda e qualquer obra de ampliagéo de capacidade e de melhorias fisicas
e operacionais no Sistema Rodoviério devera ser precedida da elaboracéo
do respectivo projeto executivo por equipe de profissionais especializados.

GESTAO AMBIENTAL

A Concessionaria devera observar e cumprir, as suas expensas, a
legislacdo ambiental vigente, incluindo eventuais providéncias exigidas

DO SISTEMA elos 6rgdos ambientais competentes, nos niveis federal, estadual e
RODOVIARIO pelos org P ’ ’
municipal.
A Concessionaria devera implantar até o 6° anol3 do Prazo da
SISTEMAS DE = ; ~ S ~ ;
~ Concesséo, os Sistemas de Operacao necessarios a gestdo do Sistema
OPERACAO oo
Rodoviério.
Os servicos relativos a implantacdo e instalagdo do Sistema de
SISTEMA DE ~ PO ; . » .
x Arrecadacdo de Pedagio, inclusive a implantacdo das pragas de pedagio
ARRECADAGCAO DE e 4 . ~ ;
0 e outras edificacdes de apoio, de modo a operacdo plena do Sistema,
PEDAGIO ~ . ~ 3
deverdo se dar até a concluséo dos Trabalhos Iniciais.
A Concessionaria devera disponibilizar aos usuarios do Sistema
SISTEMA DE Rodoviario, a partir da conclus@o dos Trabalhos Iniciais a até a Extin¢éo
ATENDIMENTO AO |do Prazo da Concessdo, no minimo: Sistemas de Atendimento
USUARIO Emergencial; Sistema de Informacdes aos Usuarios; Sistema de

Reclamacdes e Sugestdes dos Usudarios.

Fonte: Adaptado do PER Viabahia (2009).

Os instrumentos de regulacdo escolhidos para essa pesquisa foram retirados do
Programa de Exploracdo Rodoviaria (PER). As dimensdes que serdo analisadas séo:
a) Parametros de desempenho, e b) Fiscalizacéo.
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Utilizaremos como parametros os seguintes indicadores: Recuperacéo, Monitoracao,
Conservacao, Gestao ambiental do sistema rodoviario e Sistemas de atendimento ao

usuario.
Recuperacgéo

Sé&o definidos como trabalhos de Recuperacdo as obras e servicos que tém por
objetivo o restabelecimento das caracteristicas originalmente existentes nos diversos

elementos do Sistema Rodoviario.

Ao término dos trabalhos correspondentes a cada obra ou servico, a Concessionaria
dever4d apresentar a ANTT relatério detalhado, com registros fotogréficos,
consolidando todos os servigcos efetivamente executados. Apds analise desses
relatorios e constatacdo da qualidade e suficiéncia dos trabalhos executados, a ANTT

0S aceitara e atestara sua conclusao.
Monitoracao

A Monitoracdo é o processo sistemético e continuado de acompanhamento do
desempenho, de avaliacdo prospectiva, do estabelecimento de padrbes, de controle
e mobilizacdo de intervencdes para acdes preventivas e corretivas voltadas a dois
elementos fundamentais: a) gestdo da funcionalidade dos elementos fisicos; e b)
gestdo da operacao e acdes de gerenciamento do Sistema Rodoviério.

A primeira visa resguardar a integridade do patrimdnio e a funcionalidade das
estruturas fisicas do Sistema Rodoviario. A segunda visa aprimorar o nivel de servico,
com fundamentacdo em dados e informacdes advindas do Sistema Rodoviério, tanto
no que se refere ao aspecto operacional, como ao aspecto administrativo da

Concessionaria.

Nesse contexto, a Monitoracdo do Sistema Rodoviario atuard em nivel gerencial,
especialmente sobre as atividades de Manutengcdo de seus elementos fisicos e as
acOes de gerenciamento operacional e administrativo, permitindo a definicdo de
programacao das intervencdes necessarias, de modo a manter as condi¢bes do

Sistema Rodoviario dentro dos padrdes estabelecidos.
Conservacgao

A atividade de Conservacdo compreende o conjunto de operacdes rotineiras e de

emergéncia realizadas com o objetivo de preservar as caracteristicas técnicas e fisico-
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operacionais do Sistema Rodoviario e das instalagbes da Concessionéria,
obedecendo aos Padrdes de Desempenho estabelecidos.

As atividades de Conservacéo deverao abranger:

a) Conservacao corretiva rotineira: conjunto de operacdes de conservacao,
realizadas de forma permanente, com programacao regular e rotineira, para corrigir

um defeito ou inconformidade;

b) Conservacdo preventiva peridodica: conjunto de operacbes de conservacgao
realizadas de forma periodica, para evitar o surgimento ou agravamento de defeitos,

€,

c) Conservacgédo de emergéncia: conjunto de operacdes de conservacéo destinadas
a reparar, a repor, a reconstruir ou a restaurar elementos obstruidos ou danificados
do Sistema Rodoviario, corrigindo defeitos de surgimento repentino, provocado por

eventos extraordindrios e imprevisiveis.
Gestao ambiental do sistema rodoviario

A Concessionaria é responsavel pela recuperacdo, prevencdo, remediacdo e

gerenciamento do passivo ambiental relacionado ao Sistema Rodoviério.

A Concessionaria devera implantar, até o final do 2° (segundo) ano do Prazo da
Concesséao, um Sistema de Gestdo Ambiental, com base na Norma NBR ISO 14001,
da Associacéo Brasileira de Normas Técnicas (ABNT).

O Sistema de Gestdo Ambiental devera conter um Plano de Gerenciamento de Risco
(PGR) e um Plano de Acdo de Emergéncia (PAE) para o transporte de produtos
perigosos, que deverdo ser elaborados sob a orientagdo dos Orgdos Ambientais
Federal, Estaduais e Municipais com jurisdicdo sobre o trecho concedido, e deveréo

ser apresentados & ANTT para aceitacao.

O Relatério de Acompanhamento Ambiental deverd ser elaborado pela
Concessionaria de acordo com modelo da ANTT e devera abranger os meios fisico,
bidtico e socioeconbmico, para 0s servicos relevantes executados no Sistema
Rodoviério, especialmente os referentes as obras de recuperagéo e de ampliacéo de

capacidade.

Sistemas de atendimento ao usuario: A Concessionaria devera disponibilizar aos

usuarios do Sistema Rodoviario, no minimo:
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a) Sistemas de Atendimento Emergencial;
b) Sistema de Informacdes aos Usuarios;

c) Sistema de Reclamacfes e Sugestdes dos Usuarios.

Sistemas de Atendimento Emergencial

A Concessionaria devera disponibilizar, diretamente ou por meio de terceiros, 0s

servicos de atendimento médico e socorro mecanico de emergéncia.
Sistemas de Informac¢des aos Usuérios

A Concessionaria deverd produzir e editar Boletim periddico, permanentemente
atualizado, a ser disponibilizado gratuitamente aos usuarios, especialmente nas
Pracas de Pedagio, divulgando os aspectos importantes da concessao, valores das
Tarifas de Pedagio, pesos maximos permitidos, locais de acessos e saidas, atracdes
turisticas ao longo do Sistema Rodoviario, mapa linear com a localizagdo de postos
de servicos, restaurantes e areas de descanso e lazer, noticias sobre o progresso das
obras e os servicos em implantacdo, além de matérias sobre assuntos diversos

ligados ao Sistema Rodoviario.
Sistemas de Reclamacdes e Sugestdes

Esses servicos abrangerdo as reclamacfes e sugestdes dos usuarios, tendo como
objetivo o recebimento, a andlise, a tomada de decisdo e a emissdo de resposta em
relacdo as reclamacdes e as sugestbes emitidas espontaneamente pelos usuarios,

consistindo nas seguintes atividades:

a) Recebimento rotineiro de reclamacdes e sugestdes dos usuarios;

b) Avaliacdo das reclamacdes pela Concessionaria;

c) Encaminhamento de propostas de intervencao nas areas pertinentes da
Concessionaria;

d) Emissao de respostas e comunicacdes em geral aos usuarios e a ANTT.

2.1.4 Fiscalizacdo de cumprimento dos parametros de desempenho

De acordo com o Manual de Fiscalizacdo de Rodovias Concedidas da ANTT, através
da Resolugao ANTT n° 5.083/2016, constituem instrumentos da fiscalizagdo o Termo

de Registro de Ocorréncia (TRO) e Auto de Infrag&o (Al).
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O Termo de Registro de Ocorréncia (TRO) é o instrumento a ser utilizado pelo agente
de fiscalizagdo, no momento da identificagdo de inconformidade, que possua prazo
definido para correcéo previsto no Contrato de Concessdo ou em regulamentacao
especifica. Desse modo, o TRO visa comunicar a concessionaria o prazo de correcao

de determinada irregularidade verificada pela fiscalizagdo da ANTT.

O Auto de Infracdo (Al), por sua vez, devera ser lavrado pelo agente de fiscalizacdo
na hipétese de verificacdo de irregularidade nao corrigida no prazo estabelecido pelo
TRO ou néo corrigida de acordo com padrdes definidos em norma, regulamentacao
ou Contrato; ou, ainda, no momento de constatacdo de infracdo, ou seja,
irregularidade em que ndo h& prazo definido para correcdo em regulamentacéo

especifica ou no Contrato.

A ANTT, em 2014, mediante a Deliberacdo n°® 261, aprovou o chamado Termos de
Ajustamento de Conduta (TAC) para Concessionarias de Rodovias Federais, com
vistas a adocdo de medidas de compensacdo em decorréncia de irregularidades
verificadas no ambito de Processos Administrativos Simplificados (PAS) em tramite, o
qgual permitiu a conversdo de processos de multa em obras ou servicos voltados a
melhoria da rodovia (ANTT, 2017).

Por meio do TAC, em contrapartida a suspensao dos PAS e a concessao de desconto
sobre os valores exigiveis de multas, caso 0s respectivos processos fossem
finalizados, a Concessionaria se comprometeria a aplicar esses valores na realizacéo
de novas obras de melhoria da rodovia ndo previstas no Contrato de Concesséo,

mediante andlise e aprovagdo da ANTT (2017).

Com isso, os usuarios da rodovia sdo diretamente beneficiados por meio da execucéo
de novas obras de melhoria ndo previstas nos Contratos de Concessao, sem incorrer
em aumento das tarifas de pedagio, explicitando-se o interesse publico envolvido na
celebragédo do TAC (ANTT, 2017).

Com a assinatura do TAC, a Concessionaria devera apresentar uma lista de novas
obras de melhoria a serem realizadas com o valor previsto no Termo, as quais, caso
aprovadas pela ANTT, deverao ser concluidas no prazo de até quatro anos (ANTT,
2017).

O TAC somente sera considerado cumprido com a execucéao total das obras, dentro

do prazo previsto, hipétese em que serdo arquivados os processos de penalidade
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elencados no Termo. Todavia, em caso de descumprimento, 0S processos de
penalidade voltardo a tramitar, dando ensejo ao valor integral da multa, persistindo

ainda a obrigacéo de conclusao das novas obras (ANTT, 2017).
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3 REFERENCIAL TEORICO

Neste capitulo, apresentam-se as principais referéncias que apoiam teoricamente esta
pesquisa. Os temas abordados séo: Servico publico; Concessédo de servigo publico;

Regulacéo; Contrato de concesséo e Dimensdes de analise organizacional.

3.1 SERVICO PUBLICO — ASPECTOS GERAIS

Para muitos autores, o conceito de servico publico vem sendo discutido e
aperfeicoado por muitos anos, pois envolve diferentes interpretagcdes. Historicamente,
0 surgimento do primeiro conceito de servigco publico foi na Franca, com a Escola
Francesa de Servico Publico ou Escola de Bordeaux, sendo um conceito bastante
amplo. Liderada por Leon Duguit, a Escola Francesa de Servico Publico; trouxe o
conceito de servigo publico como forma de revolucionar o Direito Publico e o Direito
Administrativo, querendo substituir a ideia de poder relacionado ao Estado, pela ideia
de servico prestado aos administrados. Tal conceito influenciou o pensamento
juridico, superando o campo do Direito e dando atencdo a outras areas, como a
Sociologia e a Ciéncia Politica (BEZERRA, 2008).

Por ter sua origem na Escola Francesa de Servico Publico, o conceito de servico
publico no Brasil sofreu varias influéncias, porém alguns autores defendem que, no
Brasil, o conceito adotado é mais restrito do que o conceito amplo estabelecido na
Franca (RENTROIA, 2012).

Cabe aqui definir os conceitos de sentido amplo e de sentido restrito em relacdo ao
conceito de servico publico. O conceito amplo de servico publico pode ser definido
como “toda atividade que o Estado exerce para cumprir os seus fins.” (MASAGAO,
1968 apud DI PIETRO, 2014, p.103). Nesse segmento teorico, pode-se citar 0s
autores Meirelles (2016) e Medauar (2016).

O conceito restrito de servico publico refere-se aquele que limita o servigo publico
entre as atividades exercidas pela Administragdo Publica, com exclusédo das functes
legislativa e juridica (DI PIETRO, 2014). Nessa corrente restrita, pode-se citar os
autores Justen Filho (2014) e Mello (2013).
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Mello (2013, p.687) apresenta uma definicdo de servico publico voltada para o
conceito restrito com caracteristicas do sentido amplo.

Servi¢o publico é toda atividade de oferecimento de utilidade ou comodidade
material destinada a satisfacdo da coletividade em geral, mas fruivel
singularmente pelos administrados, que o Estado assume como pertinente a
seus deveres e presta por si mesmo ou por quem lhe faga as vezes, sob um
regime de Direito Publico, portanto, consagrador de prerrogativas de
supremacia e de restricdes especiais, instituido em favor dos interesses
definidos como publicos no sistema normativo. (MELLO, 2013, p.687).

O autor também afirma que, por meio desse regime, € que se pretende assegurar a

prestacao do servigo pelos meios juridicos a satisfacao do interesse publico.

Paludo (2015) destaca que o servigo publico tem definicdes amplas e restritas, sendo
essas definicbes chamadas de subjetivo e objetivo respectivamente. Em se tratando
do sentido subjetivo do servi¢o publico, o autor se refere ao conjunto de érgdos ou
entidades que desenvolvem atividades administrativas, ou seja, toda parte
administrativa do Estado. Em relagéo ao sentido objetivo do servi¢o publico, refere -
se a atividades realizadas pelos 6rgaos ou por qualquer pessoa da administracédo

publica.

Para Meirelles (2016, p.387), “servico publico € todo aquele prestado pela
administracdo publica ou por seus delegados, sob normas e controles estatais, para
satisfazer as necessidades essenciais ou secundarias da coletividade ou simples
convivéncias do Estado”. O autor sugere que a conceituacéo de servico publico pode
variar de acordo com as necessidades politicas, econdmicas, sociais e culturais de

cada sociedade em momentos histoéricos diferentes.

Marinela (2016, p.732) define servigo publico como “toda atividade de oferecimento
de utilidade e comodidade material, destinada a satisfacdo da coletividade, mas que

pode ser utilizada singularmente pelos administrados”.

Di Pietro (2017) afirma que n&o se pode definir o sentido amplo ou restrito de servigo
publico como um mais certo que o outro, porém pode-se analisar cada um de forma
cautelosa sobre as atividades desenvolvidas pelo Estado, envolvendo as atividades
de legislacao, jurisdicdo e execugéo, assim também como os que sO consideram as
atividades administrativas, que exclui jurisdicdo e legislacdo, e os que distinguem
servico publico das trés atividades: legislativa, jurisdicdo e execucdo. A autora define
servigo publico como “toda atividade material que a lei atribui ao Estado para que a

exerca diretamente ou por meio de seus delegados, com o objetivo de satisfazer
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concretamente as necessidades coletivas, sob regime juridico total ou parcialmente
publico.” (DI PIETRO, 2017, p.144). Nesse sentido, percebe-se a combinacao dos trés
elementos classicos (subjetivo, material e formal) de forma atualizada em relacdo as

suas origens.

O Estado brasileiro utilizou a crise financeira internacional do crédito no inicio da
década de 80 para justificar a sua diminuigdo na atuacdo como operador direto. Partiu
entdo para uma atuacdo maior como organizador, regulador e fiscalizador. Diante
disso, iniciou o processo de delegacdo da execucdo das atividades comerciais e
industriais a iniciativa privada, por meio de contratos de concessao de servicos
publicos e, posteriormente, por meio de pessoas juridicas de direito privado que foram
essencialmente criadas para essa finalidade, como as empresas publicas e sociedade

de economia mista, que passaram a executar sob regime privado.

3.1.2 Concessao de Servico Publico

Antes de discorrer sobre concessdo de servico publico, faz-se necessario
entendermos o significado da palavra concessdo. De acordo com o Novo Dicionario
Aurélio da Lingua Portuguesa, concessao € o ato de conceder, permitir ou consentir
o seu direito em favor de outrem (FERREIRA, 2004).

A concesséao de servico publico € uma forma de delegacdo da prestacédo de servico
pelo poder publico, mediante licitagédo, a pessoa juridica ou a consorcios de empresas
que atendam a todos os requisitos determinados em Edital. A concessao se da por
meio de contrato, tendo prazo fixo estabelecido. E compreendida como um contrato
administrativo pelo qual o poder concedente, que € a Unido, o Estado, o Distrito
Federal ou o Municipio, delega a execucdo dos servicos a esfera privada

(concessionaria).

E importante frisar que a concessdo implica apenas a delegacdo da execucéo do
servico publico, mas ndo a titularidade, que permanece com o Estado. Em raz&o da
titularidade do servico publico, o Estado possui direitos e poder de controle em relacéo
ao contrato de concessdo, sendo possivel, até mesmo, a sua extingdo antes do
comeco do contrato ou durante o andamento do contrato por razfes de interesse

publico.
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Em 1995, no Brasil, entrou em vigor a Lei n°® 8.987, denominada Lei das concessdes,

que dispbe sobre o regime de concessdo e permissao da prestacdo de servigos
publicos previsto no art. 175 da Constituicdo Federal (BRASIL, 1995).

Grotti (2007) afirma sobre evolucdo da concesséo de servigco publico e sua origem na

Franca como berco dos contratos administrativos, tendo influenciado sua formulagéao

no Brasil. A seguir algumas modalidades dessa evolucgao:

a)

b)

d)

concession de service public: é a modalidade classica de delegacéo, definida
como contrato pelo qual uma pessoa publica transfere a prestacdo do servico
publico para outra pessoa, que se compromete a presta-lo, normalmente,
mediante remuneracado, oriunda dos precos pagos pelos usuéarios. Existem
concessdes, no entanto, sem encargos (redevances) dos usuarios. O
concessionario se obriga a realizar investimentos, instituindo a infraestrutura
necessaria a prestacdo adequada do servigo;

Affermage de service public: € uma convencdo pela qual a pessoa publica
transfere ao concessionario a execucdo do servico publico, mediante
remuneracao dos usuarios. O concessionario, aqui, hao recebe a incumbéncia
de realizar investimentos ou criar infraestrutura, jA que tais obrigacbes
continuam sob responsabilidade do poder publico;

Régie intéressée: o servico publico é executado pelo concessionario, mediante
remuneracao paga diretamente pelo Estado, variavel em funcéo da qualidade
do servico e da quantidade de usuarios; e

Gérance: a gestdo do servico publico € atribuida ao concessionario, mas os

riscos relativos aos déficits e aos lucros permanecem com o poder publico.

No Brasil, ao lado da concesséo pura e simples de servicos publicos, podem ser

inseridas outras modalidades, reguladas normalmente pela Lei n.° 8.987/1995:

concessao de servicos publicos precedidas de obras publicas, concessao para

exploracdo de obra publica a ser edificada e concessao da exploracédo de obras ja

existentes, concessao administrativa e concessao patrocinada, conforme Quadro 2.
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Quadro 2 - Modalidades de Concessao no Brasil

FORMAS DE CONCESSAO

MODALIDADE CONCEITO

Em sua forma tradicional, disciplinada pela Lei n°® 8.987 /95; a
Concesséo de Servigo Publico [remuneragdo béasica decorre de tarifa paga pelo usuario ou outra
forma de remuneracao decorrente da propria exploracéo do servigo.

Constitui modalidade de concessao de servico publico, instituida
pelaLein®11.079/04, como forma de parceria publico-privada; nela
Concesséo Patrocinada se conjugam a tarifa paga pelos usuarios e a contraprestacéo
pecuniaria do concedente (parceiro publico) ao concessionario
(parceiro privado).

Tem por objeto a prestacdo de servico de que a Administracdo
Publica seja a usuaria direta ou indireta, podendo envolver a
execucdo de obra ou fornecimento e instalagdo de bens; esta
disciplinada também pela Lei n°® 1 1 .079/04; nessa modalidade, a
remuneracdo basica é constituida por contraprestacéo feita pelo
parceiro publico ao parceiro privado.

Nas modalidades disciplinadas pela Lei n° 8.987 /95 ou pela Lei n°
11 .079/04. Contrato administrativo pelo qual o Poder Publico
transfere a outrem a execucdo de uma obra publica, para que a
execute por sua conta e risco, mediante remuneracgéo paga pelos
beneficiarios da obra ou obtida em decorréncia da exploracdo dos
servi¢os ou utilidades que a obra proporciona.

E o contrato administrativo pelo qual a Administracdo Publica
Concesséo de Uso de Bem | faculta a terceiros a utilizag&o privativa de bem publico, para que a

Publico exerca conforme a sua destinacdo. Com ou sem exploracdo do
bem, disciplinada por legislacéo esparsa.

Concessao Administrativa

Concessao de Obra Publica

Fonte: Di Pietro (2014).

Entretanto, em muitos contratos de concessdo, podem-se unir diferentes
modalidades, em que uma compde o objeto principal e, a outra, o adicional. Como
exemplo, tem-se a concessao de rodovias, em que 0 objeto é a construcéo, ampliacao
ou reforma de obra publica, acompanhada da exploracdo para fins comerciais da obra
para remuneracdo do concessionario; mas o0 mesmo contrato envolve, via de regra, a
utilizacao de bens do patriménio publico (DI PIETRO, 2014).

No ambito da concessdo, pode-se verificar a autonomia formal que se estabelece
entre Administracdo Publica e concessionaria (JUSTEN FILHO, 2014). Por serem
sujeitos de direitos multiplos, sendo regidos por critérios legais distintos, a
concessiondria sujeita-se a um controle e a uma fiscalizacdo por parte do poder

publico.

Ainda de acordo com o Justen Filho (2014), a concessionaria atua em nome proprio,
porém no interesse publico. Perante os usuarios, a concessionaria se relaciona como

se fosse o proprio Estado. A concessao esta subordinada a padrdes estabelecidos em
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contrato, sob pena de término do vinculo caso ndo seja cumprido. Assim sendo, 0
Estado obriga a concessionaria a ter condutas necessarias para o bom desempenho

da concessao.

3.1.2 Regulacéo

O termo Regulacéo tem sido utilizado de formas diversas, com uma variedade de
significados e, por isso mesmo, ndo é um termo facil de ser conceituado. Suas origens
datam do século XV “onde o termo expressava, muito mais, a ideia de dominagao”.
(LEMOIGNE, 1988, p. 6 apud FADUL, 2002, p.3).

Segundo Fadul (2002)

A regulagéo é um termo dificil de conceituar e a dificuldade em conceitua-lo
reside na propria complexidade que ele encerra em si mesmo. O fato de
constituir-se num conjunto de dispositivos que se interligam e determinam
uma pluralidade de atos diversos e sucessivos sobre um objeto ou um
fendmeno com vistas ao seu ajustamento, faz da regulacdo uma idéia fluida,
oscilante, quase utdpica, pois na realidade ela &, apenas, um estado de um
sistema em um determinado momento. (FADUL, 2002, p.3).

Os dicionérios atualmente traduzem o termo regulacdo como ato ou efeito de regular
e regular como sujeitar a regras; dirigir, regrar. A regulacdo pode ser, assim,
encontrada nas diversas areas do conhecimento humano, e em varias disciplinas

como administracdo, automacado, cibernética, direito, economia, educacao,

engenharias, teoria _de sistemas, entre outras. De modo geral busca alcancar a

estabilidade de um sistema fazendo com que 0 mesmo se sujeite a um comportamento

previamente definido e esperado.

Souto (1999) destaca que os autores ainda ndo conseguiram achar um consenso
sobre o conceito de regulacdo. Segundo o autor, alguns teoricos fazem referéncia
somente a regulagdo da economia, outros dizem que é o controle publico
administrativo da atividade privada. Existe um grupo de teoricos que defende a
regulacdo como sendo a imposicao de regras pelo Estado de forma a dirigir e restringir

pessoas e empresas.

Souto (1999) apresenta trés concepc¢des de regulagdo: a) em sentido amplo, € toda a
forma de intervencdo do Estado na economia, independentemente dos seus
instrumentos e fins; b) em um sentido menos abrangente, é a intervencéo estatal na

economia por outras formas que néo a participacéo direta na atividade econdémica,


https://pt.wikipedia.org/wiki/Administra%C3%A7%C3%A3o
https://pt.wikipedia.org/wiki/Automa%C3%A7%C3%A3o
https://pt.wikipedia.org/wiki/Cibern%C3%A9tica
https://pt.wikipedia.org/wiki/Direito
https://pt.wikipedia.org/wiki/Economia
https://pt.wikipedia.org/wiki/Educa%C3%A7%C3%A3o
https://pt.wikipedia.org/wiki/Engenharia
https://pt.wikipedia.org/wiki/Teoria_de_sistemas
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equivalendo, portanto, ao condicionamento, a coordenacéo e a disciplina da atividade
econOmica privada; e ¢) em um sentido restrito, € somente o condicionamento

normativo da atividade econdémica privada.

Medauar (2002) chama atencéo para a interpretacédo da palavra no vocabulario inglés
regulation. Ao ser traduzido para o francés e o portugués, nota-se que adquiriu
conotagdes variadas, em virtude da diferenca dos verbos réguler/réglementer, do lado
francés, e regular/regulamentar do lado portugués. Para alguns tedricos, regulamentar
significa sé explicitar a lei. Entretanto, regulamentar teria sentido mais restrito que
regular (MEDAUAR, 2002).

Cabe aqui distinguir os termos regulagcéo e regulamentacéo. Regulagcdo como sendo
diretrizes e metas de carater estratégico que controlam os objetivos, mas permite
maior liberdade quanto a forma de realizar 0os servicos, ou seja, 0 Seu processo.
Regulamentagdo como sendo a emissdo de normas e regulamentos de carater
administrativo que promovem intervencgéo sobre a forma de realizacdo dos servicos,

OU Seja, 0 Seu processo.

A regulacéo das atividades econ6micas € tao antiga quanto a existéncia das antigas
civilizagOes e de sociedades organizadas em Estados, vista como normas e leis das
sociedades produzidas para ordenar a atividade econdmica de modo a garantir a
prosperidade geral.

No entanto, € com a reforma do Estado iniciada a partir de 1995 com o Plano Diretor
de Reforma do aparelho do Estado (PDRAE) e com as privatizacbes de bens e
servigos publicos, que redefiniram de relagBes contratuais entre tutela do Estado e os
operadores de servicos, que foi construido esse novo desenho regulatério no Brasil,

com a introducdo da competicdo nos mercados e a criacdo de agéncias reguladoras.

A partir de entdo, a regulacdo tem sido usada em situacbes nas quais 6rgaos e
regulamentos existem para controlar a estrutura e o funcionamento de alguns setores
especificos como, por exemplo, transportes, energia, comunicacdes, agua,
saneamento basico, entre outros, que tém em comum algumas caracteristicas que

implicam na necessidade de alguma forma de intervencgéo publica.

De modo geral as razdes para a regulacédo, conforme instituida no Brasil, podem ser
traduzidas em algumas ac¢des: promover e garantir a competitividade do respectivo

mercado; estimular o investimento privado, nacional e estrangeiro, has empresas
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prestadoras de servicos publicos e atividades correlatas; garantir a adequada
remuneracao dos investimentos realizados nas empresas prestadoras de servigo e
usuarios; buscar a qualidade e seguranca dos servi¢cos publicos, aos menores custos
possiveis para 0s consumidores e usuarios; garantir os direitos dos consumidores e
usuarios dos servi¢os publicos; dirimir conflitos entre consumidores e usuarios, de um
lado, e empresas prestadoras de servicos publicos; prevenir o abuso do poder

econdmico por agentes prestadores de servicos publicos.

Soares (2013) defende que em decorréncia de uma crise financeira, o Estado néo
tinha mais condi¢Bes de atender as demandas crescentes da sociedade. Foi a partir
desse momento que surgiu o Estado Regulador, com o poder de passar a iniciativa

privada a responsabilidade de determinados servi¢o publicos.

O Estado regulador, qgue assume essa caracteristica no Brasil com o processo de
reforma, é definido por Silva e Nelson (2015) como uma organizacéo institucional que
se relaciona com as concepcoes do Estado de direito, tendo o Estado como legalista.
Os autores refletem que o Estado passou a exercer a regulacdo no que se refere a
intervencao estatal, manifestando-se tanto por poderes, quanto por acdes, que tém
objetivos econGmicos e que resultam em efeitos econdmicos que nao podem ser

evitados.

O Estado passou a usar mecanismos de intervencao para garantir que os direitos da
coletividade fossem assegurados de forma correta pela iniciativa privada, evitando
gue a sociedade seja lesada, na medida em que a funcéo de prestacdo de servicos
publicos tenha sido delegada pelo Estado a esfera particular (SILVA; NELSON, 2015).
A partir dessa forma de regulagcéo, o Estado continuou dominando economicamente,
porém, de forma indireta, pois se buscou a realizacdo dos resultados através da
utilizacdo de instrumentos politicos que influenciariam os particulares a atingirem

esses resultados.

Pereira (2011) j4 possuia essa compreensdo quando sugeriu que o conceito de
regulacdo, embora contestavel, é o Unico a delimitar a intervencdo do Estado junto a
setores privados, impondo dessa forma normas de conduta que visem a obriga-los a

atingir o bem-estar da comunidade.

Para Margues Neto (2002), falar em regulacdo de servicos publicos é um desafio, pois

envolve a relacdo entre duas esferas juridicas que historicamente passam por
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expressivas transformacdes nas Ultimas décadas. De um lado, o conceito de
regulacao do Estado que se relaciona com as mudancgas entre Estado e Sociedade.

E, do outro lado, as mudancas no conceito de servigco publico.

Nessa perspectiva do Estado Regulador, Silveira Neto e Mendoncga (2011) trazem o
conceito de triangulo regulatério, que para os autores simboliza 0 ambiente em que
se desenvolve o processo de regulacdo, conforme demonstracdo da Figura 1, a

seqguir:

Figura 1 - Triangulo regulatério

Estado

Regulacao

Concessionarias Cidadao-consumidor

Fonte: Silveira Neto e Mendoncga (2011).

A agencia reguladora no centro do triangulo representa a mediacéo das relagdes entre
as partes envolvidas. O consumidor por sua vez busca servico de qualidade. As
empresas buscando a remuneracdo dos servicos e a seguranca dos contratos. E o
Governo procura o equilibrio econdmico eficiente dos servicos que foram delegados
(SILVEIRA NETO; MENDONCA, 2011).

Para Gonze (2014), regulagéo € a integracdo dos processos politicos e econdémicos
na analise da intervencao do Estado na economia. Nesse sentido, o Estado controla
e se faz presente em toda parte que envolve a sociedade, atuando de forma ativa,
tanto na economia quanto nas relagcdes contratuais entre fornecedores e
consumidores. A partir dai é que a regulagéo faz o seu papel, atuando para equilibrar
essas relacdes, com o intuito de que os acordos firmados sejam cumpridos e se

sustentem até o prazo determinado.
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3.1.3 Agéncias Reguladoras

As primeiras agéncias reguladoras tiveram inicio na Inglaterra, a partir de 1834, e nos
Estados Unidos a partir de 1887. Entretanto, foi em 1985 que foi desenhado o modelo
gue continua até os dias atuais. Um modelo regulatério independente, porém, com o

controle externo adequado que possa garantir essa independéncia (GROTTI, 2006).

No Brasil, as agéncias reguladoras surgem no meio do processo de privatizagao dos
servigos publicos (BERED, 2009). Teve como objetivo criar um ambiente competitivo,
proteger os investimentos realizados pela iniciativa privada e resguardar os interesses

dos usuarios.

Em 1995 com a Lei n® 8.987, no artigo 29, ja se falava sobre a regulamentacédo e
fiscalizagcdo do servico concedido e sobre aplicar penalidades regulamentares e

contratuais:

Art. 29. Incumbe ao poder concedente:

| - regulamentar o servigco concedido e fiscalizar permanentemente a sua
prestacgéao;

Il - aplicar as penalidades regulamentares e contratuais;

[l - intervir na prestagdo do servigo, nos casos e condicdes previstos em lei;

IV - extinguir a concessao, nos casos previstos nesta Lei e na forma prevista
no contrato;

V - homologar reajustes e proceder a revisdo das tarifas na forma desta Lei,
das normas pertinentes e do contrato;

VI - cumprir e fazer cumprir as disposi¢cdes regulamentares do servigo e as
clausulas contratuais da concessao;

VII - zelar pela boa qualidade do servico, receber, apurar e solucionar queixas
e reclamacgdes dos usuarios, que serao cientificados, em até trinta dias, das

providéncias tomadas;

VIII - declarar de utilidade publica os bens necessérios a execuc¢édo do servico
ou obra publica, promovendo as desapropriacfes, diretamente ou mediante
outorga de poderes a concessiondria, caso em que sera desta a
responsabilidade pelas indeniza¢8es cabiveis;

IX - declarar de necessidade ou utilidade publica, para fins de instituicdo de
serviddo administrativa, os bens necessérios a execu¢ao de servigo ou obra
publica, promovendo-a diretamente ou mediante outorga de poderes a
concessionaria, caso em que sera desta a responsabilidade pelas
indenizacdes cabiveis;

X - estimular o aumento da qualidade, produtividade, preservagdo do meio-
ambiente e conservacao;

Xl - incentivar a competitividade; e

Xl - estimular a formacdo de associacfes de usuarios para defesa de
interesses relativos ao servigo. (BRASIL, 1995).

A partir de 1996, por uma recomendacéo do Conselho de Reforma do Estado, criado
pelo Decreto n°® 1.738/1996, como 6rgéo vinculado ao Ministério da Administracdo e

Reforma do Estado, é que foram abordados os aspectos regulatérios no Brasil com a
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criacdo da primeira agéncia reguladora, a Agéncia Nacional de Energia Elétrica
(ANEEL).

Quadro 3 - Criagdo das Agéncias Reguladoras

Criagdo das Agéncias Reguladoras
Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL) Lei 9.427/1996
Agéncia Nacional de Telecomunicagfes (ANATEL) Lei 9.472/1997
Agéncia Nacional do Petréleo (ANP) Lei 9.478/1997
Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA) Lei 9.782/1999
Agéncia Nacional de Saude Suplementar (ANS) Lei 9.961/2000
Agéncia Nacional de Aguas (ANA) Lei 9.984/2000
Agéncia Nacional de Transportes Aquéticos (ANTAQ) Lei 10.233/2001
Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT) Lei 10.233/2001
Agéncia Nacional do Cinema (ANCINE) Lei 2.228-1/2001

Fonte: Bered (2009).

As Agéncias Reguladoras brasileiras sdo autarquias de regime especial, possuindo
autonomia em relacdo ao Poder Publico, “exercem funcdo de ordenagdo dos
mercados por elas regulados, tendo competéncias normativas, fiscalizatérias e
sancionadoras.” (GUERRA; SAMPAIO, 2015).

3.1.4 Contrato de concessao

O contrato de concessao € o contrato pelo qual a Administracao confere ao particular
a execucao remunerada de servico publico ou obra, ou lhe cede o uso de um bem
publico, para que explore por sua conta e risco, pelo prazo e nas condicdes
contratuais. Os contratos de concessdo sao caracterizados pelo envolvimento da
empresa concessionaria em todos os aspectos ligados a operacdo e a manutencgao
de infraestrutura assim como a provisdo de um determinado servi¢co publico. Nesse
sentido, a concessiondria também assume um risco, uma vez que sua receita €
proporcional a quantidade de servico prestada. Adicionalmente, na maioria dos
contratos de concesséo, a concessiondria é responsavel pela cobranca de uma tarifa
ao usuario, essa tarifa que deve financiar, parcialmente ou totalmente, os custos da

concessionaria.

Os contratos constituem-se no principal documento de regulagdo em um processo de
concessao. Nele, devem estar descritos os objetivos e quais procedimentos ou
ferramentas estdo disponiveis para alcanca-los. Devem prever também a definicdo

dos riscos para concessao e a forma como podem ser minimizados (GONZE, 2014).
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Os tipos de contrato de concesséo que trata a Lei n® 8.987/1995 séo: a) Contrato de
concessdo de uso de bem publico; b) Contrato de concessdo de servico publico
comum e; ¢) Contrato de concesséo de servigco publico precedido da execucéo de
obra publica. Com a promulgacdo da Lei n°® 11.079/04, foram instituidos mais dois
tipos de contratos de concessdo na modalidade de parcerias publico-privadas, d) o
contrato de concessao patrocinada e; e) contrato de concesséo administrativa.

Os contratos de concessao rodoviaria, na esfera federal, foram divididos em fases,
sendo essas fases modeladas com quatro linhas de acédo paralelas, ao longo do
periodo de concessao. Essas fases do contrato tem a necessidade de intervir de forma

prevista, em determinado momento, nos trechos estabelecidos pela concesséo.

A primeira fase constituiu no estabelecimento da concessédo e de uma recuperacao
em carater de emergéncia, tem um prazo que varia entre 6 e 12 meses, seguida da
segunda fase que € a conservacédo geral. A terceira fase é a execucao das obras de
melhorias e ampliacdo. A quarta fase € a implantagdo e execucdo dos sistemas de

operacao rodoviaria.

Ainda de acordo com Gonze (2014), os contratos de concessao rodoviaria também se
referem aos sistemas ou elementos que estruturam a rodovia. Nesse sentido,
considera as caracteristicas especificas de cada um a partir disso sédo estabelecidos
0os procedimentos e os resultados esperados em cada fase da concessédo. Os

contratos em vigor, atualmente, estabelecem as seguintes estruturas/elementos:

a) Pavimentos;

b) Sistemas de sinalizacao e dispositivos de seguranca;
c) Obras-de-Arte correntes;

d) Obras-de-Arte Especiais;

e) Faixa de dominio e canteiro central;

f) Terraplenos;

g) Sistemas de iluminacgéao;

h) Edificacbes; e

i) Sistemas operacionais e de atendimento ao usuario.

A juncao desses elementos demonstra como a concessiondria deve operacionalizar a

concessao, pois, no contrato de concessao estdo descritos 0s objetivos a serem
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alcancados. Para cada elemento existe uma linha de ag&o prevista, na qual sao
encontradas as especificagdes para atingir o que foi acordado (GONZE, 2014).

3.2 DIMENSOES DE ANALISE ORGANIZACIONAL

Para compreender os fatores que potencializam ou limitam o alcance dos resultados
entre concessiondria e poder publico, trabalharemos com as dimensfes de analise
organizacional: estrutura, estratégia, ambiente organizacional e dimensao financeira.
As dimensdes de andlise serdo estruturadas de acordo com os objetivos tracados pela
pesquisa. Loiola et al. (2004) sugerem que as dimensdes basicas de analise
organizacional s&do cruciais para caracterizar e compreender a dinamica dos

processos organizacionais.

3.2.1 Estrutura organizacional

Mintzberg (1979) defende que para entender a estrutura de uma organizacao é
necessario primeiro saber como ela funciona, entender cada componente, suas
funcdes e como cada funcéo é realizada. O autor defende a importancia de saber
como funciona a forma de trabalho, como é composta a autoridade e como sao
tomadas as decisdes na organizacdo. Por outro lado, Hall (2004) afirma que a
estrutura organizacional esta diretamente ligada a divisdo do trabalho e ressalta a

importancia da interacao das pessoas no ambiente de trabalho.

Hall (2004, p. 47) afirma que as estruturas executam trés fun¢des basicas: “a) produzir
resultados e atingir metas; b) controlar a adaptacdo das pessoas na organizacao; e c)
0 exercicio do poder para tomada de decisdes”. Por outro lado, Machado (2002, p.57)
traz o entendimento de que estrutura envolve diversos fatores como: “deveres,
responsabilidades, divisdo do trabalho, sistemas de autoridade, de coordenacéo e de

comunicagao”.

Loiola et al. (2004) consideram que estrutura organizacional ttm um desenho de um
processo com distribuicdo de cargos e atividades especializadas. Nesse processo,
prevalece a ligacdo entre o trabalho e as pessoas. Para os autores, a estrutura

organizacional esta diretamente ligada ao organograma da empresa. Existem alguns
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mecanismos que fazem parte do processo da estruturacdo da organizacao que Loiola
et al. (2004, p.93) chamam-no de mecanismos de divisdo e coordenagao.

No que tange a divisdo de trabalho, Loiola et al. (2004) trazem o0s conceitos de
especializacdo e departamentalizacdo. O conceito de especializacdo, segundo o0s
autores, € a individualizacéo da divisao das tarefas e dos cargos. Com isso, o trabalho
passa ser agrupado conforme a especializagdo de cada empregado. A partir desse
agrupamento é que se pode exercer o controle, formando grupos de trabalho que

possam realizar as tarefas de forma eficiente.

Loiola et al. (2004) definem dois tipos de especializacdo: a vertical e a horizontal. No
modo tradicional, a especializacao vertical obedece a um nivel hierarquico, no qual é
exigido um grau de controle elevado. Quanto maior o nivel de especializacdo maior o
nivel de hierarquia e autoridade dentro da organizacdo. A especializacdo horizontal é

organizada em departamentos, sdo mais flexiveis e o trabalho é agrupado por equipe.

Com a divisdo do trabalho e tarefas, especializagOes, departamentos, surge a
necessidade de elementos para coordenar toda estrutura organizacional. Quando
Loiola et al. (2004) falam do mecanismo coordenacao, outros trés conceitos permeiam
esse mecanismo: hierarquia, centralizacdo e amplitude de controle. Esses elementos
interagem entre si, formando parte da estrutura organizacional. A coordenacao integra
0S objetivos e os departamentos da organizacdo. Abaixo, veremos 0s conceitos que

permeiam o0 mecanismo coordenacao:

Quadro 4 - mecanismos de coordenacao x elementos chave

Mecanismos de
. Elementos chave
coordenacao
Hierarquia Representada pelo organograma; define o nivel de hierarquia.
Centralizacdo Localizacdo da autoridade para tomada de decisdo
Amplitude de controle Numero de subordinados que um gestor pode coordenar

Fonte: Adaptado de Loiola et al. (2004).

Essa integracdo de elementos e conceitos relacionados aos mecanismos de divisdo
e coordenacéao que formam a estrutura organizacional tem sido amplamente estudada
possibilitando a construcdo de algumas tipologias. Segundo Loiola et al. (2004) dentre
essas tipologias, trés sdo destacadas pelos autores: as estruturas pré-burocraticas,

as burocraticas e as pés-burocraticas.
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As estruturas pré-burocraticas caracterizadas por serem de estrutura simples, pouco
complexas, de baixa especializacdo e a autoridade é concentrada. A estrutura
burocréatica é caracterizada pela padronizacdo e pela formalizacdo do trabalho, na
especializacdo, na departamentalizacdo, maior nivel hierarquico e na divisdo do

trabalho (SOUZA, 2007).

As estruturas pos-burocréticas, segundo Nonaka e Takeulchi (1997 apud SOUZA,
2007) apresentam as seguintes caracteristicas: estruturas horizontalizadas,
descentralizadas, tendo como fundamento basico o empoderamento das pessoas e a

valorizagcéo das competéncias organizacionais.

Entre os diversos elementos que compdem a estrutura, destacam-se 0s seguintes:
modelos de gestdo e competéncia dos empregados, hierarquia, centralizacao,
especializacdo vertical, especializacdo horizontal, entre outros. Entretanto, apesar de
todos comporem a estrutura, este trabalho se ocupara de discutir apenas os conceitos
de modelo de gestdo e competéncia dos empregados.

Um dos indicadores associados a estrutura organizacional € o modelo de gestéo. Este
compreende o0 conjunto de praticas de gestdo que servem para dirigir as acdes dos
membros da organizacdo. Na visdo de Chanlat (2002), modelo de gestéo € o conjunto
de praticas administrativas voltadas para atingir os objetivos da empresa. Essa
definicdo associa-se a definicdo de Fischer (2002, p.12), que o considera como “a
maneira pela qual uma empresa se organiza para gerenciar e orientar o

comportamento humano no trabalho”. Na visdo de Chanlat (2002),

Método de gestdo compreende o estabelecimento das condi¢des de trabalho,
a organizacao do trabalho, a natureza das rela¢gBes hierarquicas, o tipo de
estruturas organizacionais, os sistemas de avaliacdo e controle dos
resultados, as politicas em matéria de gestdo do pessoal, e 0s objetivos, os
valores e a filosofia da gestdo que o inspiram. (CHANLAT, 2002, p. 2).

Dessa definicdo, percebe-se que um modelo de gestdo constitui-se no instrumento

principal de gestéo da organizagéo, envolvendo todas as dimensdes organizacionais.

Chanlat (2002) ressalta, também, que todo modelo de gestéo € influenciado tanto por
fatores externos do ambiente em que a empresa esta inserida (cenarios politico,
econdmico, legislativo, cultural, social e tecnolégico), como por fatores internos a
organizacao (estratégia, pessoal, recursos, tecnologia, entre outros). Por outro lado,
Fischer (2002) acrescenta, além dos fatores internos descritos por Chanlat (2002), o

produto ou servigco oferecido, cultura organizacional e estrutura. Dentre os fatores
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externos destacados por Fischer (2002), ndo citados por Chanlat (2002) s&o:
legislacao trabalhista e papel do Estado.

Existe uma diversidade de tipos de modelo de gestdo entre os quais destacam-se:
modelo de gestdo tayloriano e neotayloriano; tecnoburacratico; modelo de gestao
baseado em exceléncia e modelo de gestdo participativo (CHANLAT, 2002;
FURTADO; CARRIERI; BRETAS, 2011; MOTA; NASSIF, 2014); pré-burocratica;
burocratico e pos-burocratico (LOIOLA et al.,, 2004); colaborativo (SOARES;
FERREIRA, 2015).

O modelo tayloriano € caracterizado pela divisdo do trabalho, rigidez de horérios,
sistema de controle, hierarquia, entre outros. O homem € visto como uma maquina e
€ movido por recursos financeiros (CHANLAT, 2002). Esse modelo assemelha-se ao
definido por Loiola et al. (2004) como burocréatico (centralizado) que tem como
caracteristicas a padronizacéo, 0 excesso de controle, a especializacdo, a linha de

comando vertical e 0s seus organogramas sao em forma de piramide.

O modelo de gestéo tecnoburacratico assemelha-se ao tayloriano no que se refere a
divisdo do trabalho, tem em sua caracteristica a especialidade técnica como fator
principal. O poder é centralizado, mas existe uma relativa e pequena autonomia na
tomada de decisdo. Entretanto, apesar de encarar a empresa como maquina, ndo o

encara cComo um Ser mecanico, mas como um ser racional.

O modelo de gestdo por exceléncia € caracterizado por relacdes hierarquicas
horizontais, maior autonomia dos empregados na tomada de decisdo, exige um
comprometimento maior dos empregados para superar desafios (CHANLAT, 2002).
Em consonancia com o modelo de gestdo por exceléncia, Loiola et al. (2004),
designando como modelo de gestdo pds-burocratico, caracteriza-o como
horizontalizado, descentralizado, favorece ao empoderamento das pessoas, tem
natureza dinamica da estrutura organizacional, enfatiza a importancia das
competéncias organizacionais e reconhece o conhecimento como um ativo intangivel

para o alcance do resultado.

O modelo de gestéao participativo defende que o homem é um ser responsavel e deve
ter autonomia necessaria para realizar as tarefas e integra-la na gestao estratégica da
empresa (CHANLAT, 2002). Por outro lado, Furtado, Carrieri e Bretas (2011)

entendem por modelo de gestdo participativo o aumento do envolvimento dos



50

trabalhadores na gestdo, em qualquer nivel da organizagéo. O trabalho em equipe é
o fator principal do modelo de gestao participativo. Assim, também, Mota e Nassif
(2014) entendem que a principal caracteristica do modelo de gestédo participativo é o
envolvimento dos empregados no processo de tomada de decisédo e na resolucéo de

problemas.

Um outro modelo de gestao, o colaborativo, € para Soares e Ferreira (2015) uma troca
de saberes, sendo assim, proporciona um espaco entre a troca e a construcdo de
novos conhecimentos, oriundos de experiéncias, erros e acertos dos atores
envolvidos. Os autores discutem que através das acdes colaborativas, surgem novas
formas de realizar as tarefas com inovacdes em processos, criatividade para solugéo

de problemas e diferentes métodos e ferramentas utilizadas.

De forma geral, 0 ambiente organizacional é constituido principalmente por pessoas,
de modo que dessas pessoas, denominadas de recursos humanos, sdo exigidas
competéncias que estejam alinhadas com o objetivo estratégico da organizacao. Tais
competéncias individuais sdo exploradas pelas organizacfes a fim de melhorar a
competitividade no cenario em que esta inserida. S&o essas competéncias individuais,
criadas na mente dos individuos, que em seguida sdo transportadas para a

coletividade e constituidas em competéncias essenciais.

Competéncias essenciais na perspectiva de Nobre, Tobias e Walker (2011) se
constituem em um conjunto de conhecimentos tacito e coletivo que em esséncia sao
desenvolvidos no processo de aprendizagem, constituindo fonte de criacéo de valor,
inovacdo e no desenvolver da vantagem competitiva para organizacdo. Essa
percepcao associa-se a concepcao de Prahalad e Hamel (1990) que consideram a
competéncia como um conjunto de saberes dificeis de imitar, permite entrar em novos

mercados e gera valor ao cliente.

Nesse sentido, é possivel pensar que cada organizacdo e cada estratégia
organizacional devem exigir um conjunto de saberes que permitam alcancar seus
objetivos. No contexto atual, por exemplo, flexibilidade e autonomia tém-se revelado
COmMOo essenciais para que as organizacdes tenham sucesso no mercado no qual
atuam (BENEDICTO; LAMES; BITTENCOURT, 2015; DUTRA, 2004; SOUSA,
VALADAO JUNIOR, 2013).
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Outras habilidade e competéncias tém sido requeridas das organizagdes na
atualidade, o que ocorreu, especialmente, a partir da década de 90. Participacao,
comprometimento e criatividade sdo considerados por Hall (1980) como o tripé da
competéncia. Motomura (1998) complementa Hall (1980) ressaltando o que chama de
competéncias duraveis, quais sejam: pensar estrategicamente; pensar
sistematicamente; enxergar o todo; inovar; criar; fazer acontecer; comunicar;

relacionar-se; entre outras.

Le Boterf (2003) discute que o mercado de trabalho requer competéncias profissionais
que utilizam recursos de sua personalidade. O autor elenca alguns saberes que a
esses profissionais sdo exigidos: saber agir; saber mobilizar; saber integrar; saber
transpor; saber aprender; e saber envolver-se. Além do que foi posto por Le Boterf
(2003), Fleury e Fleury (2004) acrescentam entre os saberes profissionais exigidos
pelo mercado: ter visdo estratégica e assumir responsabilidades. Por outro lado,
Zarifian (2001) configura algumas competéncias individuais requeridas do
empregado: competéncia sobre processo; competéncia técnica; competéncia de

servico; e competéncias sociais.

Além disso, recentemente, tem-se revelado como competéncia para 0 Sucesso
competéncias tais como: Analise e Solucdo de Problemas; Autodesenvolvimento;
Compartilhar conhecimentos; Comprometimento; Comunicagédo; Flexibilidade;
Iniciativa; Inovacdo; Lideranca; Negociacdo; Organizacdo; Orientacdo para
Resultados; Persisténcia; Planejamento; Responsabilidade Social; Tomada de

Decisdes; Trabalho em Equipe; e Visao Sistémica (COSTA et al., 2016).

A partir dos diversos elementos que caracterizam a estrutura organizacional,
especialmente no que diz respeito ao modelo de gestdo e a competéncia dos
empregados, este trabalho procurara associar o desempenho da organizacdo no que
se refere ao cumprimento dos parametros de desempenho constantes no PER e no
contrato, aos resultados obtidos pela concessionaria, a cada um desses fatores.
Assim, buscar-se-a verificar como o desempenho obtido pela concessionaria estaria

associado a esses fatores que caracterizam a estrutura organizacional.
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3.2.2 Estratégia Organizacional

Para Mintzberg (1979), estratégia € um fator que integra a missdo e a visdo da
organizagéo, estabelecendo os caminhos para o seu alcance. Nesse sentido, esses
novos caminhos podem ser estabelecidos através do plano de acdo, projetos,
programas, entre outros. A estratégia € encarregada de garantir que a organizacao
atenda a sua missdo de forma eficaz e também que atenda as necessidades dos

stakeholders.

Cochia e Silva (2004, p. 16) definem estratégia “como a maneira pela qual uma
organizacao responde as demandas do ambiente”. Os autores consideram que desse
ambiente emergem pressdes que influenciam na cognicdo dos membros
organizacionais. Assemelhando-se ao que Cochia e Silva (2004) definiram, Miles e
Snow (1978) concluiram que as organizacdes eficazes sdo as que criam e mantém
um mercado viavel para seus produtos ou servicos. Essas organizacfes também
modificam e aprimoram, invariavelmente, as estruturas pelas quais alcancam seus

propasitos.

Para Vasconcelos e Cyrino (2000) a estratégia empresarial € parte fundamental para
gue o objetivo a longo prazo seja cumprido. Em longo prazo, essas ac0es estratégicas
passam a ter caracteristicas dinamicas que seréo inter-relacionadas e contribuirdo no

processo de tomada de decisoes.

Mintzberg, Ahlstrand e Lampel (2010), afirmam que toda a estratégia deve envolver
aspectos intelectuais e sociais, as exigéncias do ambiente, a energia dos lideres, os
dados de conhecimento sobre o ambiente, as estruturas de poder, 0S processos e as
estruturas de aprendizagem. Por outro lado, Hartmann et al. (2011) concluiram que a
estratégia define os objetivos futuros para desenvolvimento de planos, politicas,
programas e acOes, por meio dos quais precisam atingir as metas estabelecidas.
Diante disso, a estratégia incorpora e integra os departamentos e 0S recursos
alocados, de acordo com padrbes de decisdes estabelecidos, contemplando o

ambiente em volta da organizagao, criando vantagem competitiva.

Com conceitos mais contemporaneos, Silva et al. (2017) entendem que é a estratégia
gue determina o caminho para o alcance dos objetivos estabelecidos. Para os autores,

0 método como a estratégica € formada é essencial para que a organiza¢ao alcance
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sucesso. Nesse contexto, pode-se sugerir que os planos, projetos e programas
precisam estar alinhados com 0s objetivos estratégicos da organizagdo. Por outro
lado, Zica, Martins e Gongalves (2017) concluiram que a abordagem organizacional
da énfase nas praticas estratégicas que decorrem dos procedimentos e escolhas
internas da organizagdo. A organizagdo possui internamente recursos humanos e
materiais que contribuem para o alcance do objetivo estratégico da empresa. Nesse
sentido, Amorim, Silva e Castro (2017) entendem estratégia como um fluxo de praticas
relacionadas as atividades organizacionais. Essas praticas sdo descritas pelos

autores como atividades emergentes no cotidiano da empresa.

A partir desse contexto de estratégia, buscou-se com a pesquisa identificar os
programas, 0s projetos e as acdes que foram implementados para o alcance das
metas estabelecidas e de que forma esses indicadores impactam positiva ou

negativamente no cumprimento do que foi estabelecido em contrato com a ANTT.

3.2.3 Ambiente organizacional

Ambiente organizacional constitui o local onde estdo presentes 0s atores que se
relacionam com a organizacao e que estéo fora dos seus limites, a exemplo de: poder
publico, cliente, fornecedor, bancos, prestadores de servico, entre outros.
Compreender o ambiente organizacional é importante, pois a sobrevivéncia
organizacional depende da relacdo que a empresa estabelece com essas partes

interessadas.

Para Almeida (2002, p. 24), “ambiente organizacional corresponde ao conjunto de
elementos e condi¢des que prevalecem ao redor da empresa e que, de alguma forma,

afetam a orientacao estratégica por ela seguida e os seus resultados”.

Por ser considerada um organismo vivo (MORGAN, 2006), as organiza¢des possuem
necessidades que sO podem ser satisfeitas no seu ambiente externo. Por isso, ela é
vista como um sistema aberto, no qual se faz necessario compreender sua relacéo
com o ambiente, para entender a dindmica e estrutura organizacional (LOIOLA et al.,
2004).
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De acordo com Loiola et al. (2004, p. 119), existem dois modelos para analisar as
relacdes entre os elementos que definem o ambiente de uma organizagdo e ela em
si. O modelo acionista e 0 modelo chamado de interessados e/ou stakeholders. O
modelo acionista que remete ao modelo tradicional foi utilizado de forma restrita ao

ambiente técnico da organizagéo.

O modelo referente aos interessados e/ou stakeholders teve inicio com a teoria dos
stakeholders desenvolvida por Edward Freeman nos anos de 1980. Tem como seu
ponto principal atender ao interesse de todas as partes interessadas, equilibrando o
interesse de todos os stakeholders com o interesse da empresa (SILVEIRA, 2015).
Stakeholders séo todas as partes interessadas, podendo ser grupos ou pessoas que
de alguma forma afetam e sdo afetados pelas acdes da empresa (ROCHA;
GOLDSCHMIDT, 2010), conforme descrito na Figura 2.

Figura 2 - Organizagdo e seus stakeholders

Concorrentes
Grupos de ﬂ Comunidades
ativistas locais
Empresa
Fornecedores ~ Proprietarios ~ Clientes

Diretores
Gerentes

% Funcionarios %
Sindicatos

j % Imprensa
Intermediarios Agéncias e administradores
financeiros governamentais

Fonte: Rocha e Goldschmidt (2010).
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Faz-se necessério identificar, classificar e operacionalizar o interesse de cada publico,
de forma que a troca de informacdes e prestacdo de contas sejam significativas para

cada um deles.

Nem sempre é tarefa facil identificar de forma assertiva todas as partes interessadas
e satisfazer seus interesses. Freeman (1984 apud ZANDONADE et al., 2013) avaliou
gue a organizacdo deve satisfazer o interesse do publico de interesse e considerar
seu impacto e influéncia na empresa, porém é necessario tracar os objetivos de cada
interessado (ZANDONADE et al., 2013).

A despeito disso, Zandonade et al. (2013) destacam a importancia para as
organizagOes de se manter uma boa comunicagdo com os stakeholders, atrelado ao
desenvolvimento e cumprimento de metas para atendimento das suas necessidades,
garantindo a sobrevivéncia da empresa de forma estratégica. Reconhecer suas
necessidades e conseguir atender de forma a evitar conflitos de interesse, otimiza

tempo, desempenho e impacta nos resultados esperados.

Na teoria dos stakeholders existem trés linhas principais, (SILVEIRA, 2015):
planejamento estratégico, teoria de sistemas organizacionais e responsabilidade
social empresarial. O planejamento estratégico visa a integracdo de todas as partes
interessadas de maneira equitativa e efetiva. A teoria de sistemas organizacionais se
preocupa com o todo no que diz respeito a longo prazo e defende a elaboracéo de
planos que contribuam para atender e otimizar o sistema como um todo. Em relagéo
a responsabilidade social empresarial, o seu foco central é a confiabilidade das
relacdes com o publico externo e de manter uma boa reputacdo para 0 Seu sucesso
(SILVEIRA, 2015, p. 78).

Nessa dimenséo de analise, ap6s a identificacdo do desempenho da concessionaria
em relacdo ao cumprimento dos acordos com a agéncia reguladora, procurar-se-a
identificar os diversos stakeholders da concessionaria. Nesse sentido, os publicos
interessados que se relacionam com a concessionaria, a exemplo dos municipios em
torno da rodovia, aos quais a concessionaria sao repassados tributos, a exemplo do
Imposto Sobre Servico (ISS); os usuarios da rodovia onde a concessionaria objeto do
estudo atua; os governos estadual e federal, com regulagdes, tributacdo, controles
etc.; 0s acionistas, os sindicatos de trabalhadores da concessionaria, entre outros

interessados serao identificados.
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ApOs isso, a partir tanto das entrevistas quanto da anélise documental, buscou-se
verificar se aguele desempenho aparece associado a cada um desse stakeholders.
Em regra geral, cada um dos stakeholders tem um papel importante no sucesso ou
insucesso da organizacdo. Assim, espera-se que a atuacao desses stakeholders
possa ser identificada, analisada e vinculada ao nivel de cumprimento dos acordos

entre a concessionaria e a agéncia reguladora.

3.2.4 Financeira e orcamentaria

Para Silva e Dolci (2016), a capacidade financeira da organizagdo implica em uma
gestdo solida que tem como objetivo estabelecer metas financeiramente plausiveis.
Ainda para os autores, na organizacdo é necessario existir o controle financeiro de
forma efetiva, pois esse controle vai fornecer as informacdes necessarias para uma

administracao financeira eficaz.

Silva e Dolci (2016) classificam a capacidade financeira de uma organizagcdo em
quatro categorias intermediarias: planejamento, controle financeiro, administracédo de
ativos e administracao de passivos. No que se refere ao planejamento financeiro, os
autores definem como a necessidade de expansdo e prevencado dos desajustes
futuros. Em relag&o ao controle recursos financeiros, a organizagédo deve acompanhar
e avaliar o desempenho financeiro da empresa. No que tange a administracdo de
ativos, a empresa deve encontrar uma melhor estrutura em termos de risco e retorno
para os investimentos. Em relacdo a administracédo de passivos, a organizacao deve

adquirir e gerenciar os fundos de financiamento.

De um modo geral, as organizacbes obtém recursos financeiros de varias fontes:
venda de produtos e servicos (receita propria das operacfes da empresa);
financiamentos (bancos publicos ou privados); aporte dos acionistas (investimento); e
comercializagao de a¢des no mercado financeiro. Entre as fontes de recursos citadas,
a saude financeira e a sua capacidade de investimentos decorrem especialmente da
geracdo de recursos atraves de suas atividades operacionais sem a necessidade de
recorrer a fontes de financiamentos ou a venda de a¢des no mercado financeiro. Por
outro lado, a falta de capacidade de geracdo de receitas proprias, obriga as
organizacdes a recorrer a financiamentos ou a colocacéo de agdes no mercado como

forma de captacgao de recursos.
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Em relacdo & concessao de rodovias, o contrato de concesséao deve ter um equilibrio
econdmico financeiro, no sentido de a concessionaria cumprir o que esté previsto em
contrato. Por sua vez, a remuneracao da concessionaria se da pelo pagamento do
pedagio pelos usuérios. Diante disso, os fatores de desequilibrio podem se dar nao
sé pela variacdo dos encargos, como também pela modificacdo das receitas,
defasagem da tarifa cobrada aos usuarios, mudanca na exploracao da rodovia, taxa

de retorno, percentual do lucro, fluxo de caixa, entre outros (MARQUES NETO, 2002).
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4 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Com o intuito de responder a questédo central definida para essa pesquisa, optou-se
por realizar uma pesquisa do tipo explicativa, pois se torna mais adequado para o
objeto desse estudo. A pesquisa explicativa descreve e identifica caracteristicas
principais de uma determinada realidade, e, também, estabelece intera¢des entre
essas caracteristicas. A preocupacao da pesquisa explicativa é a contribuicdo para
ocorréncia de fenbmenos, aprofundando o conhecimento e explicando o porqué de
determinadas coisas. De acordo com Gil (2008, p. 28), “o conhecimento cientifico esta

assentado nos resultados oferecidos pelos estudos explicativos”.

Esta pesquisa pretende identificar e explicar os fatores que afetam o cumprimento do
contrato celebrado entre o governo e uma concessionaria de rodovias. Pretende-se
verificar os fatores tanto organizacionais, quanto da agéncia reguladora que podem
fazer com que os objetivos definidos entre concessionaria e Agéncia Reguladora
sejam ou ndo alcancados, por isso, esta pesquisa pode ser classificada como

explicativa.

Para analise do fendmeno descrito anteriormente, este estudo usou como locus da
pesquisa a concessionaria de rodovias VIABAHIA gque opera as concessdes das BR
324/BA e 116/BA, que ligam as cidades de Salvador as cidades de Simd&es Filho,
Amélia Rodrigues, Feira de Santana, Santo Estevao, Rafael Jambeiro, Milagres, Nova

Itarana, Jequié, Vitéria da Conquista, Candido Sales, entre outras no estado da Bahia.

Para alcance dos resultados esperados, foi elaborado um modelo de analise com
variaveis que pretendem levantar e descrever os fatores que potencializam ou limitam
0 alcance dos resultados acordados entre concessionario e Agéncia reguladora,
destacando-se 0s aspectos técnicos (estrutura organizacional), fator ambiente
(relagdo com ambiente), fator estratégico (estratégia organizacional) e fator financeiro

(financeiro e orcamentario).
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Fonte: Elaborado pela autora desta dissertacdo (2018).

Em consonancia com o método da pesquisa utilizado, a fim de captar a complexidade

dos fenbmenos envolvidos na concessionaria de rodovias, foram utilizados trés tipos

de instrumentos de coleta de dados: a analise documental, o questionario e a




60

entrevista semiestruturada. A analise documental foi realizada nos documentos da
Agéncia reguladora, os relatorios de fiscalizacdo e o acompanhamento do

cumprimento das metas pela concessionaria.

O questionario foi aplicado aos usuarios da rodovia BR 324/BA sob responsabilidade
da concessionaria objeto deste estudo. O questionario foi aplicado na praca de
pedagio que fica localizada nas intermediacfes da cidade de Amélia Rodrigues/BA,
entre os dias 01 a 30 de novembro de 2017. A amostra dos usuarios foi ndo

probabilistica composta pelos usuarios que se dispuseram a responder o questionario.

O questionéario é composto de duas partes principais. A primeira parte foi destinada a
identificagdo dos usuarios da rodovia do estudo onde se solicita seis informacgfes
principais: sexo, idade, escolaridade, ocupacao, motivo da viagem e frequéncia da
viagem. Na segunda parte do questionario, exploraram-se as questdes fechadas,
onde se solicitou que o respondente identificasse seu grau de concordancia em
relacdo a um conjunto de afirmacdes. O grau de concordancia foi medido por meio de
uma escala do tipo Likert que variava de um (concordo totalmente) até cinco (discordo
totalmente). As afirmativas, por sua vez, buscaram identificar a percepcdo dos
usuarios em relacéo ao que se determina no contrato de concessao e seus parametros
de desempenho (recuperacgdo, sinalizacdo, monitoracdo, atendimento, forma de

pagamento e estrutura).

A entrevista foi estruturada com base em 21 questdes por meio das quais se buscou
identificar caracteristicas proprias das quatro dimens@es analisadas no estudo
(estrutura, estratégia, relacdo com ambiente e sistema politico) definidas no modelo
de analise. A caracterizacdo das dimensfes basicas de andlise organizacional;
corresponde aos itens que compuseram a entrevista. A entrevista foi aplicada ao
presidente, ao diretor financeiro e ao superintendente de operacfes da
concessionaria, aos supervisores e aos gerentes da Viabahia. Eles foram identificados
nas analises pelas letras E1, E2... E8. Foram realizadas no periodo de agosto a

novembro/2017 e duraram em média 50 minutos.

Assim, os conteudos obtidos por meio das entrevistas gravadas foram, primeiramente,
transcritos na integra. Em seguida, procedeu-se com a leitura de todo o material. Apos
a leitura, separaram-se os contetdos evocados que respondiam de forma mais direta

as perguntas dos instrumentos de pesquisa.
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As entrevistas e os documentos da agéncia reguladora foram analisados através da
técnica de andlise de conteudo, na perspectiva de Bardin (2016). Nesse caso, foram
definidas categorias a priori utilizando as dimensdes de analise organizacional. As
unidades de analise utilizadas foram frases e palavras. As dimensfes estrutura
organizacional, estratégia e ambiente organizacional sdo descritas por Loiola et al.
(2004), Mintzberg (1995), Morgan (2006) e Souza (2007) e a dimensao financeira foi
discutida por Silva e Dolci (2016). As dimensdes anteriores foram utilizadas para a
analise dos fatores associados a concessionaria. Para a andlise das informacdes
associadas a agéncia reguladora, foi utilizada, também, a analise de conteudo de
Bardin (2016), utilizando como foco as dimensbes parametro de desempenho,
fiscalizacdo e sancdes. Para cada dimenséao, foram utilizadas frases e palavras que

remetessem aos indicadores conforme modelo de analise no quadro 5.

A concessionaria pesquisada é a Viabahia Concessionaria de Rodovias S/A, que
opera as concessdes das BR 324/BA e 116/BA, essas BR’s ligam as cidades de
Salvador as cidades de Simdes Filho, Amélia Rodrigues, Feira de Santana, Santo
Estevdo, Rafael Jambeiro, Milagres, Nova Itarana, Jequié, Vitéria da Conquista,

Candido Sales, entre outras no estado da Bahia.
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5 ANALISE DOS DADOS

Neste capitulo, serdo apresentadas as analises dos dados coletados conforme
descrito no tépico procedimentos metodoldgicos. As analises foram pautadas nas
dimensdes de andlise organizacional apresentadas no modelo de analise, quais
sejam: estrutura, estratégia, ambiente organizacional e dimensao financeira. Além
disso, foram analisados os documentos referentes a agéncia reguladora que constam
no Programa de Exploracdo Rodoviaria (PER) contrato de concessdo, manual de
fiscalizacdo da ANTT e relatorio anual de rodovias federais concedidas pautadas nas
dimensdes de andlise: parametros de desempenho e fiscalizagéo.

5.1 CARACTERIZACAO DA EMPRESA OBJETO DO ESTUDO - VIABAHIA

A concesséao de 680.6 km pertencentes a BR-324/BA e BR-116/BA foi realizada em

2009 no ambito da Fase 2 da segunda etapa de concessdes de rodovias federais.

A Viabahia Concessionaria de Rodovias S/A ganhou a concessao para administrar
por 25 anos os trechos concedidos. Integralmente inserida no estado da Bahia, a
extensdo concedida cruza 26 municipios, incluindo a capital Salvador, os municipios
de Feira de Santana e Vitéria da Conquista, além do Porto de Aratu. Os trechos

concedidos séo o0s seguintes:

a) BR-116 (Feira de Santana — Divisa BA/MG) — 554.1 quildbmetros

b) BR-324 (Salvador — Feira de Santana) — 113.2 quildometros

c) BA-526 (Entrada BR-324 — Entrada BA-528) — 9.3 quilémetros

d) BA-528 (Entrada BA-526 — Acesso a Base Naval de Aratu) — 4.0 quildbmetros

A BR-324 é uma importante interligacdo estadual que atravessa uma regido de alta
densidade demografica. Salvador e Feira de Santana sédo fortes polos de atragcéo de
turistas que viajam utilizando veiculos de passeio. O trecho concedido tem pista dupla
com duas faixas por sentido. Diariamente utilizam essa rodovia entre 28.000 e 39.000
veiculos. A Figura 3 demonstra com mais detalhe o mapa dos trechos contemplados

no contrato de concessao da Viabahia.
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Figura 3 - Mapa detalhado concesséao Viabahia

"

Fonte: ANTT (2017).

A BR-116 caracteriza-se pelo intenso trafego de veiculos comerciais, exercendo um
papel de eixo de integracdo Norte-Sul do pais, interligando a regido Nordeste as
regibes Sul e Sudeste. Dependendo do trecho, o trafego diario abrange a faixa de
7.000 até 10.000 veiculos, representando os veiculos comerciais aproximadamente

dois tercos do trafego total.

O contrato foi assinado em setembro de 2009 e a cobranga de pedagio comegou em
seis das sete pracas previstas em dezembro de 2010, iniciando-se a cobranca na

Gltima praca em julho de 2011.

Como requisito a celebracdo do contrato, foi criada uma Sociedade de Propdésito
Especifico (SPE), que se denominou de Viabahia. O método de financiamento
utilizado foi o denominado project finance, que, dentro outros aspectos, visa a
utilizacdo das receitas projetadas do empreendimento como garantia aos

financiadores (direitos creditérios). Nesse sentido, houve utilizacdo do método de
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project finance no financiamento de longo prazo concedido pelo Banco Nacional do
Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) a concessionaria. A garantia foi
compartilhada entre o BNDES, o Banco Votorantim S.A., o BES Investimento do Brasil
S.A. e 0 Banco ABC Brasil S.A.

A concesséo Via Bahia tem sete pracas de pedagio. Duas delas na BR-324/BA e as
restantes na BR-116/BA. A tarifa de pedagio teve o seu primeiro reajuste contratual
na data do inicio da cobranca de pedagio (7/12/2010). A data base para os reajustes
seguintes € a data do primeiro reajuste, de forma que todos 0s anos os reajustes da

tarifa séo realizados sempre no mesmo dia e més (7 de dezembro).

O valor da tarifa basica de pedagio € aquele resultante das revisées estabelecidas no
contrato, com a deducdo do desconto de reequilibrio para o respectivo ano nos

términos do contrato. O contrato considera trés revisdes da tarifa basica de pedagio:

Revisdo ordinaria

E a revisdo anual, realizada pela ANTT previamente ao ajuste, com o objetivo de

incorporar a parcela das Receitas Extraordinarias auferidas no ano anterior.

Revisdo quinguenal

E a revisdo realizada pela ANTT a cada 5 anos, com intuito de reavaliar a Concess&o
em relacdo a sua compatibilidade com as reais necessidades advindas do Sistema
Rodoviéario e do cenério econémico, preservando-se a alocacéo de riscos e as regras
para recomposicao do equilibrio econdmico-financeiro originalmente estabelecidas no

Contrato.

Revisdo extraordinaria

E a revisdo da tarifa basica de pedagio decorrente da recomposicdo do equilibrio
econdbmico—financeiro, cujas hipéteses, procedimentos, critérios e principios estao

estabelecidos no Contrato.

O Programa de Exploracdo Rodoviaria (PER) estabelece as obras e os servicos de
carater obrigatorio, ndo obrigatorio e as obras condicionadas. Todas as obras e os
servicos realizados pela concessionaria deverdo atender aos parametros de
desempenho e as especificacdes técnicas minimas estabelecidas no PER. Entre as

obras e os servicos de carater obrigatorio se encontram as obras de ampliacdo de
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capacidade, melhorias fisicas e operacionais, bem como os sistemas de operagéo e

o sistema de arrecadacao de pedagio.

A estrutura de funcionamento da concessionaria Viabahia é desenhada na Figura 4,
onde sua estrutura em divisdo de areas, departamentos e setores sdo delineados com
um design descentralizado. A Viabahia tem em seu quadro funcional 586 empregados,
sendo que 312 s&o do género masculino e 274 do género feminino.

Figura 4 - Organograma Viabahia
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Fonte: Viabahia (2017).

Em relagdo a estrutura da organizacdo, a concessionaria tem trés diretores
estatutarios e dois superintendentes, sendo eles: o CEO, diretor de relacbes
institucionais, diretor financeiro, superintendente de operagdes e superintendente de

engenharia.

Os departamentos e setores sdo divididos da seguinte forma: operacéo, trafego,
conservagdo, manutengdo de estrutura existente, exploracdo do pedagio, assisténcia
de apoio ao usuério, qualidade, seguranca, meio ambiente, analise de riscos e
medicina ocupacional, projetos, planejamento, comunicagéo e marketing, compliance,
orcamento, gestao do contrato, administrativa, suprimentos, financeira, contabilidade,
recursos humanos, Business Intelligence, juridico e tecnologia da informacéo.



66

Programa de Exploragéo rodoviaria (PER), determina quais e como 0s parametros de
desempenho serdo fiscalizados. Dentre as clausulas acordadas no contrato da
Viabahia, foram retirados do PER, alguns parametros que estdo sendo utilizados
nessa pesquisa, a fim de identificar o que até os dias atuais foi cumprido ou néo pela
Viabahia.

O Quadro 6 resume os parametros utilizados para andlise nessa pesquisa e 0 seu
cumprimento ou ndo de acordo com o contrato de concessdo. Esse conhecimento faz-
se necessario para se ter uma melhor compreenséao tanto dos parametros, quanto do

seu prazo de realizacao e a efetivagdo ou ndo do seu cumprimento.

Quadro 6 - Status dos parametros contratuais

Parédmetros Prazo Cumprimento
Trabalhos Iniciais Até o 6° ano da concessao SIM
Recuperacéao Até o 5° ano da concessao NAO
Conservacao Até o final da concesséo SIM
Monitoragéo Até o final da concessao SIM
Obras de caréter obrigatério: Duplicacéo Até o 7° ano da concesséo NAO
Implantac@o de passarelas de pedestres Até o0 9° ano da concesséo SIM
Outras melhorias Até o 7° ano da concessao NAO
Sistema de Gestdo Ambiental Até o 2° ano da concessao SIM
Sistemas de Atendimento aos Usuarios Até o final da concessao SIM
Usuarios Continuo Em parte

Fonte: Elaborado pela autora desta dissertag&o (2018).

5.2 CARACTERIZACAO DA PESQUISA DE SATISFACAO COM OS USUARIOS

Ao longo do desenvolvimento da pesquisa, sentiu-se a necessidade de ouvir 0s
usuarios, no sentido de verificar como estes recebem esses servicos e seu grau de
satisfacdo. Foi realizada uma pesquisa com 128 usuarios. Nessa pesquisa, foram
abordados os elementos referentes aos parametros de desempenho definidos no
contrato de concessdo da Viabahia. O perfil dos usuarios se deu pelos seguintes
dados: a predominancia é de 94% do sexo masculino, enquanto somente 6% € do
sexo feminino. A escolaridade esta distribuida da seguinte forma: 46% possuem 0
nivel médio completo, 27% superior completo, 8% (médio incompleto, superior
incompleto e fundamental completo) e 3% fundamental incompleto. A idade dos

usuarios respondentes entre 26 a 35 predomina com 32%, seguido de 22% pelos que
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tém idade de 46 a 55 anos e 21% para 0s que tém 36 a 45 anos. Os que possuem
idade de 18 a 25 anos formam 11%, de 56 a 65 anos 8% e 6% acima de 65 anos.
Para 55% dos pesquisados o motivo da viagem é trabalho, 16% utiliza a rodovia para
visitar parentes e familiares, 13% por questfes de saude e os demais utilizam para

compras, lazer, estudos, entre outros.

Tracgado o perfil dos usuarios, a Tabela 4 apresenta o indice de satisfa¢cdo encontrado
na pesquisa com os usuarios realizada em 2017. A Tabela 4 apresenta os elementos
gue constam no contrato de concessao relacionados nos parametros de desempenho,

a quantidade de concordancia.

Tabela 4 - Pesquisa usuarios x elementos desempenho

Elementos Quantidade de concordancia Total Concordéancia %
Recuperacao 83 128 64,84
Sinalizacéo 95 128 74,22
Monitorag&o 115 128 89,84
Conservagéo 115 128 89,84
Atendimento 117 128 91,41
Pagamento 46 128 35,94
Estrutura de apoio 65 128 50,78

Fonte: Elaborada pela autora desta dissertacdo (2018).

Uma inferéncia que pode ser feita analisando a Tabela 4 e o Quadro 6 € que dos itens
qgue nao foram cumpridos pela concessionaria, recuperacao, duplicacdo e outras
melhorias, € possivel que a falta desses elementos acabe por influenciar em parte os
resultados obtidos na pesquisa de satisfacao dos usuarios, uma vez que as notas mais
baixas dos itens pesquisados parecem estar ligados a esses parametros de
desempenho, que foram os casos da recuperacdo com 64,84% e estrutura de apoio
que também esté ligada a estruturas das rodovias e aos recursos de apoio disponiveis
aos usuarios. Por outro lado, apesar de instalados todos os equipamentos previstos
no contrato no que se refere aos usuarios, a forma de pagamento do pedagio constitui-
se ainda na maior fonte de insatisfagédo dos usuarios, apresentando nivel de satisfacao
de apenas 35,94%.
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5.3 DIMENSAO PARAMETROS DE DESEMPENHO ANTT

Nesta dimensdo serdo analisados os indicadores: recuperacdo, monitoragao,
conservacao, gestdo ambiental do sistema viario, sistemas de atendimento aos
usuarios e usuarios da rodovia. Foram utilizadas para analise dessa dimensédo a
anélise documental do contrato de concesséo, o Programa de exploracéo Rodoviaria
(PER), o relatério anual de rodovias federais concedidas pela ANTT, o manual de

fiscalizacdo da ANTT e as entrevistas.

7

O cumprimento das obrigacfes contratuais € importante para a manutencdo da

concessao. O entendimento das obrigacdes fica claro quando os entrevistados falam:

Entédo a gente tem pardmetros de desempenho para cumprir, se a gente nao
cumpre recebe desconto de tarifa e para conseguir cumprir a gente tem que
ter aporte financeiro. Se a gente ndo tem dinheiro para investir
consequentemente a gente ndo vai conseguir fazer, o relatério de
monitoracdo no caso que € onde a gente é onde a ANTT nos fiscaliza e ver
se a gente cumpriu ou se ndo cumpriu, vai contar para ela que a gente nao
conseguiu cumprir os parametros. N6s vamos ter um desconto de tarifas,
vamos receber menos e consegui investir menos, entdo € sempre um ciclo
(E5).

O fato é que a gente esta tendo dificuldades pra cumprir os indicadores por
conta dessa falta de parcerias dos stakeholders principais (E2).

Monitoracdo nés temos cumprido integralmente com o contrato, monitorar €
facil é observar e reportar aquilo que esta no terreno. Conservacao nao
estamos, estamos a conservar o minimo dos minimos, eu diria 0 minimo
residual e recuperacdo ndo estamos a fazer nenhuma recuperagdo, nao
existe nenhuma capacidade financeira que nos permite a fazer recuperacéo
(E1).

Conservagao ela vem sendo atendida é... plenamente. N6s n&o temos,
inclusive nem muitas penalidades com relag@o a conservagéo, a monitoragado
a gente faz constantemente. Recuperar, é vocé recuperar o tempo de vida do
asfalto, € uma coisa viva (E7).

As monitoracfes estdo todas cumpridas, mas os cronogramas das obras
como é natural umas tem atraso outras ndo tem (EB).

Monitoracdo Ok 100%, a Viabahia ndo tem problema com isso. Conservagao
também n&o h& um cronograma, é uma atividade fixa. A recuperacdo ela
deveria estar concluida até o 5° ano mas por essa série de problemas que
ocorreram no contrato de concessao, a inabilidade da prépria agencia de néo
entender 0s nossos pleitos e 0s atrasos que sdo culpa da companhia
também, fez com que esse processo de recuperagdo de conclusdo das
recuperacao nao sei se é o periodo correto. Entdo ha esse descumprimento
gue a Viabahia esta trabalhando agora na revisdo quinquenal junto com a
ANTT pra poder equilibrar o contrato novamente (E3).

BN BN

Foi percebido que em relacdo a monitoragcdo e a conservacao da rodovia, as
atividades vém sendo realizadas de forma a contemplar o que esta previsto no

contrato de concessédo, em relacdo a recuperacao da rodovia que necessita, segundo
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0s entrevistados, de um investimento que no caso da concessionaria Viabahia vem
do BNDES e do acionista, esta em atraso por conta do banco néo estar financiando a

concessao conforme contrato ha mais ou menos dois anos.

Essa falta de recursos financeiros foi relatada na dimensao financeira dessa pesquisa,
na qual os entrevistados afirmaram que para honrar as obras de investimento tratado
nesse trabalho de recuperacgéo, faz-se necessario a revisao quinquenal para equilibrar

0 contrato financeiramente.

O contrato de concessdo determina que a concessionaria é responsavel pelo
gerenciamento dos impactos ambientais das rodovias. No que tange a: intervencéo
nos impactos ambientais produzidos pela obra de construcéo, a reforma e a ampliacéo
da rodovia, aos desmatamentos, aos incéndios e aos acidentes rodoviarios
envolvendo cargas perigosas. Foi percebida a importancia desse parametro de

desempenho na fala dos entrevistados, conforme abaixo:

No caso do meio ambiente é uma atividade que nds continuamos a cumprir
100%, portanto € uma operagdo em conjunto com a area do meio ambiente,
tem vindo a manter todos os preceitos relativamente a conservacao
ambiental, 0s hossos programas todos continuam ativos a area de qualidade,
seguranca e meio ambiente continuam a desenvolver os programas (E1).

Entdo, a principal coisa € manter o licenciamento ambiental e seguir as regras
do licenciamento ambiental de maneira a mitigar esses impactos (E2).

Ha uma fiscalizacdo diaria e perene que identifica todos esses causadores
esses fatos que podem, potenciais que causam potenciais riscos aos
usuarios e ao meio ambiente da rodovia, tanto ambiental, quanto de
seguranca do usuario (E3).

Ela se enquadra, em todas as exigéncias ambientais a via Bahia teve que se
enquadrar nas licengas (E4).

Ha aqui duas coisas: uma é um plano de intervencdo para sinistros e
acidentes que é o que sado transportados pela rodovia cargas rodoviérias
perigosas. Outra coisa € o cumprimento da legislagcdo ambiental prevista no
contrato de concesséo e obriga a nossa licenga da operacéo nds temos que
cumprir e minimizar todos 0s impactos ambientais que existam na nossa
rodovia (E6).

O contrato de concessdo também determina obrigacbes em relacdo aos
procedimentos de atendimento ao usuario. Alguns sistemas tem obrigatoriedade de
serem implantados desde os trabalhos iniciais até o final do contrato da concessao,
esses sistemas sao: Sistemas de Atendimento Emergencial; Sistema de Informacgdes

aos Usuarios; e Sistema de Reclamagfes e Sugestdes dos Usuarios.
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De acordo com os entrevistados, todos os sistemas relacionados ao atendimento ao
usuario foram implantados integralmente. Em concordancia com o Quadro 6 no qual

o status desse elemento estd como cumprido.

5.4 DIMENSAO FISCALIZACAO

Nesta dimenséo serdo analisados os indicadores: Auto de Infracdo (Al), Termo de
Ajustamento de Conduta (TAC) e Termo de Registro de Ocorréncia (TRO). Foram
utilizadas para analise dessa dimensdo a analise documental do contrato de
concessao, o Programa de exploracdo Rodoviaria (PER), o relatério anual de rodovias
federais concedidas pela ANTT e o manual de fiscalizagdo da ANTT. Procurou-se
identificar com essa dimenséao o que foi requerido no contrato com a Viabahia e o que

nao foi concluido até a construcdo dessa pesquisa.

A Agéncia Nacional de Transporte Terrestre (ANTT) é a agéncia que regula e fiscaliza
as concessdes relacionadas as rodovias. Essa fiscalizacdo se concretiza com a
aplicacao de notificacdes e multas baseadas no ndo cumprimento dos parametros de
desempenho designados no Programa de Exploracdo Rodoviaria (PER) especifico de

cada concessao.

O PER é o documento que especifica as condi¢des para a execu¢do do contrato de
concessao da rodovia. Os itens do PER sao definidos em termos de escopo dos
servicos (o que fazer), procedimentos executivos (como fazer), cronograma de

execucao (quando fazer) e parametros de desempenho (avaliagéo).

A concessionaria tem a obrigacéo de atender aos parametros conforme contrato. Uma
vez que essas obrigacdes ndo sao cumpridas, a ANTT emite os Termos de Registro
de Ocorréncia (TRO), para que a concessionaria se adeque e fagca cumprir 0 que esta
determinado. O ndo atendimento ao TRO, inlUmeras vezes gera as multas que sao os

Autos de Infragéo (Al).

Em se tratando do papel da agéncia reguladora, retorna-se a Fadul (2004) quando
fala que a agéncia reguladora deve ter como prioridade a defesa do direito dos
usuarios dos servigos, reduzindo os efeitos das informacbes assimétricas entre
usuarios e concessionaria. Ao proceder a fiscalizacdo das a¢des da concessionaria,

emitir termos de registro de ocorréncias e o auto de infragdo, a ANTT cumpre um dos
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seus papéis que é a fiscalizacdo de modo a garantir que haja qualidade no servigco
prestado, conforme descrevem Guerra e Sampaio (2015).

E interessante notar também que parte do monitoramento por parte da ANTT sobre a
concessionaria, além da fiscalizacédo a partir dos relatérios que a empresa apresenta,
é realizada através de pesquisa junto ao préprio usuario. Isto ocorre como forma de
obter a informac&o sobre os pontos que envolvem os parametros de desempenho,
que ao final vai aferir uma nota sobre a satisfacdo geral do usuario. De qualquer modo,
esta atuacdo representa uma forma de monitoramento sobre os servigos prestados
pela concessionaria, o que esta de acordo com o papel de assegurar que 0 Servico
prestado estd dentro da expectativa da agéncia e do consumidor (GUERRA,;
SAMPAIO, 2015; SILVA; NELSON, 2015; SILVEIRA NETO; MENDONCA, 2011).

No relatério de fiscalizacdo da ANTT, em 2016, estéo relacionados os percentuais dos
elementos fiscalizados e multados das concessionarias federais em todo Brasil,
conforme Gréficos 1 e 2 abaixo:

Gréfico 1 - TRO/Elementos 2016
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Fonte: ANTT (2016).
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Gréfico 2 - Autos de Infragdo/Elementos
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Fonte: ANTT (2016)
Os percentuais de TRO e Multas, conforme Graficos 1 e 2, sdo dados, em maior
percentual, nas concessionarias no Brasil, no parametro pavimentacao, que envolve
agueles parametros nos quais a Viabahia ndo cumpriu ainda o acordo no contrato de
concessao: duplicagdo, recuperacao, satisfacdo dos usuarios e outras melhorias. Por
exemplo, a pavimentagao tem taxa de 38% dos Termos de Registro de Ocorréncia e
30% dos autos de infracdo. Isso pode indicar que é um problema néo s6 da Viabahia,
mas também das demais concessionarias federais concedidas, sugerindo que
analises mais aprofundadas deveriam ser realizadas com objetivo de identificar as

causas que originam tais autuagoes.

A Viabahia, de acordo com quadro de fiscalizacdo da ANTT, em 2016, recebeu 281
Termos de Ocorréncia e 16 Autos de Infracdo, passando a ser uma das
concessiondrias que mais recebeu autos de infracdo em 2016. Foi solicitado & ANTT
e a Viabahia o quantitativo de multas por elemento especificado no contrato de
concessao e no Programa de Exploracao Rodoviaria (PER), mas a informacao obtida

€ de que esses dados sao confidenciais.

Em um panorama geral, a Tabela 5 descreve por quantidade e por quildmetro os
Termos de Ocorréncia e os Autos de Infracdo que as concessionarias receberam no

ano de 2016, segundo relatério anual da ANTT.
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Tabela 5 - Atividades de fiscalizagdo ANTT 2016

Termos de

. Autos de
CONCESSIONARIA Registro de Ala ey Allm
Ocorréncia 2016 Al - 2016 2016
TRO - 2016
ECOPONTE 2 0,15 0 0
CONCER 410 2,27 13 0,07
CRT 98 0,69 5 0,04
CONCEPA 44 0,36 2 0,02
NOVA DUTRA 401 1 3 0,01
RODOVIA DO ACO 221 1,1 13 0,06
ECOSUL 246 0,54 2 0
AUTOPOSTA FLUMINENSE 278 0,87 8 0,02
VIABAHIA 281 0,41 16 0,02
TRANSBASILIANA 475 1,48 11 0,03
AUTO PISTA LITORAL SUL 965 2,38 8 0,02
AUTO PISTA FERNAO DIAS 1344 2,39 19 0,03
AUTO PISTA REGIS
ITTENCOURT 1572 3,91 15 0,04
AUTOPISTA PLANALTO SUL 673 1,63 8 0,02
ECO 101 438 0,92 16 0,03
MGO 105 0,24 2 0
CONCEBRA 197 0,17 3 0
VIA 040 320 0,34 9 0,01
MSVIA 303 0,36 1 0
ROTA DO OESTE 380 0,45 11 0,01
GALVAO * * * *
TOTAL 8753 21,66 165 0,43

Fonte: ANTT (2016).

Ndo houve um consenso em relacdo as respostas dos entrevistados no que diz
respeito a area da Viabahia mais responséavel pelo recebimento de uma multa,

conforme descritos nos trechos abaixo:

A operacdo obviamente que é o investimento por causa ou atrasa o0
investimento ou relacées com a aprovacao do projeto (E1).

Gestao do contrato, pela propria natureza de frente com a ANTT, por ser a
mediadora da relacdo com ANTT, por ser a que recebe as informagdes e que
tem que garantir a qualidade da informacgéo que é repassada acaba sendo o
setor com maior responsabilidade e acaba portando tanto para a multa, tanto
para o sucesso quanto para o insucesso (E2).

Acredito que € a area de pavimento, o servico de pavimento que sdo 0s mais,
gue sdo visiveis aos fiscais e talvez 0 ndo cumprimento de algumas de
alguma obrigacéo do contrato faz com que tenha uma multa, alguma quebra
de performance da companhia (E3).

Hoje eu acho que a conservacao, até pela questdo do pavimento (E5).



74

Nao existe uma area as autuagdes e termos de ocorréncia incidem de acordo
com o contrato de concessédo naquilo que é os parametros de desempenho
da rodovia por isso 0 Unico que recebe termos de ocorréncia é a area de
operacdes que tem a ver com estado da rodovia (E6).

E obra de engenharia, pelo descumprimento de contrato, de investimento
(E7).

A ANTT atua como 6rgao regulador emitindo Termos de Registro de Ocorréncia e
Autos de Infracdo para a concessionaria em funcdo do ndo cumprimento dos
parametros de desempenho acordados em contrato. O papel da agéncia reguladora
€ fiscalizar e intermediar os interesses dos envolvidos (SILVEIRA NETO;
MENDONCA, 2011). Essa fiscalizacéo é discutida por Gonze (2014) como um meio
de equilibrar essas relagdes, com o intuito de que os acordos firmados sejam

cumpridos e se sustentem até o prazo determinado.

5.5 DIMENSAO ESTRUTURA ORGANIZACIONAL NA VIABAHIA

Nesta dimensao serdo analisados os indicadores: modelo de gestdo e competéncia
dos empregados. Foram utilizadas, para andlise dessa dimensdo, as entrevistas
aplicadas na Viabahia. Procurou-se identificar, nessa dimensdo, o que facilita ou
dificulta, dentro da estrutura da Viabahia, o cumprimento das clausulas determinadas

em contrato.

Trata-se de estrutura organizacional a divisdo de setores, departamentos, cargos,
modelo de gestdo, entre outros. Pode ser entendida também como a forma pela qual

as organiza¢cdes coordenam e organizam suas atividades.

Conforme apresentado no organograma (Figura 4), a estrutura assemelha-se a uma
estrutura horizontalizada, visto que possui 4 niveis hierarquicos conforme E1 ao dizer:
“Porque noés reduzimos muito os niveis hierarquicos e a forma como a linha de
comando esta montada”. “Existe, digamos, uma diretoria propriamente dita, e essa

diretoria, propriamente dita, € composta por trés diretores estatutarios”.

Esse modelo de estrutura, para os entrevistados, caracteriza-se e tem as vantagens

identificadas abaixo percebidas nos trechos das entrevistas conforme a seguir:
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A estrutura funcional hoje ela esta dimensionada para uma relagao mais fluida
(E1).

Alguns grupos de trabalhos especificos que tentam atuar de maneira
perpendicular, perpassando varias areas da companhia de maneira de
maneira horizontal. Entdo a gente tem uma coisa meio mista, a gente tem as
caixinhas, mista eu acho que seria um exagero, tem as caixinhas
estabelecidas com responsabilidades bem definidas e vocé tem tentativas ali
isoladas de tentar fazer uma gestdo matricial para determinar os assuntos
gue sdo mais complexos. Eu acho que o desenho que esta estabelecido hoje
ele facilita bastante o cumprimento do contrato. (E2).

Hoje ela detém de uma estrutura que engloba a todos os aspectos da gestao
empresarial de uma empresa moderna de uma empresa focada em objetivos
(E3)

As decisfes elas ndo estao vinculadas sé a diretoria, a diretoria busca quem
esta abaixo dela para poder emitir opinides, participar de informacgbes que
possam ser decisGrias no momento necessario, o que digamos que na
pratica, € o mais adequado (E4).

Uma estrutura mais horizontal (E5).

Esta dividida de uma forma tradicional hierarquica por departamentos mas

numa forma matricial, isto €, tudo que é o departamento do suporte a
atividade existem para suportar a atividade dos coordenadores de lote. E a
organizacdo que achamos que melhor cumpre aquilo que a fase do projeto
em gue encontramos (E6).

Tem condicdo de atender tudo isso, ele tem uma coisa que é a parte
financeira, uma outra parte é o contrato, mas hoje o modelo foi criado
justamente para atender isso. A estrutura foi redesenhada (E7).

Hoje estamos com a estrutura de pessoas bem enxuta. N&o é a estrutura,
mas as pessoas que dificultam (E8).

Na perspectiva de Hall (2004), a estrutura tem entre as suas atribuicdes produzir
resultados e atingir metas. Essa percepcao € clara na visao dos entrevistados quando
relatam que ela é: “focada em objetivos” (E3), “o0 modelo foi criado justamente para
atenderisso” (E7) e “melhor cumpre aquilo que a fase do projeto em que encontramos”
(E6).

Das entrevistas transcritas, percebe-se entre as vantagens dessa estrutura
caracteristicas como: fluidez, facilidade em cumprir o contrato, flexibilidade, moderna,
participativa e enxuta. As vantagens encontradas na fala dos entrevistados convergem
para aquelas descritas por Nonaka e Takeuchi (1997 apud SOUZA, 2007) quando

descrevem as caracteristicas dos modelos de estrutura horizontalizada.

Conforme relatado pelos entrevistados, o0 modelo de gestao caracterizado na Viabahia
€ o descentralizado. Esse modelo de gestéo foi caracterizado pelos entrevistados com
vantagens identificadas abaixo, percebidas nos trechos das entrevistas conforme a

sequir:
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Eu diria que hoje é modelo de decisdo descentralizado. Ele é
predominantemente descentralizado e participativo. A organizacdo comeca a
dar sintomas de ser um sistema colaborativo que no fundo é aquele que eu
particularmente idealizo como o mais ajustavel (E1).

A gestdo acaba sendo de maneira interligada (E2)

Eu acho que é descentralizado. Eu vejo que é um grande diferencial aqui
nessa nova gestao da companhia (E3).

Gestéo delegada e autbnoma para os seus liderados, mas eu digo que como
um todo e o que eu consigo ver é que a Viabahia da mais autonomia para os
seus colaboradores (E4).

Horizontal em que as pessoas se falem, que a comunicacéo seja livre eu acho
gue esse é o futuro assim, ndo s6 para uma concessionaria, ou para uma
empresa voltada para esse ramo, mas nos termos de gestdo de empresas
mesmo é o futuro (E5).

E um modelo muito descentralizado. Ela é descentralizada na gestdo, cada
um tem autonomia para gerir seu préprio orcamento (E6).

O modelo é mais integrado, as areas estdo mais integradas (E7).

Na perspectiva de Loiola et al. (2004) o modelo de gestdo descentralizado é
caracterizado pelo empoderamento das pessoas e pela importancia das competéncias
organizacionais. Essa percepc¢ao é clara na visdo dos entrevistados quando relatam:
‘eu particularmente idealizo como o mais ajustavel’ (E1), “a gestdo acaba sendo
interligada” (E2), “Eu vejo que é um grande diferencial” (E3), “da mais autonomia para
os seus colaboradores” (E4), “comunicacgao livre” (E5) e “Ela é descentralizada na

gestédo, cada um tem autonomia para gerir seu proprio orgamento” (EG).

Das entrevistas transcritas, percebe-se, entre as caracteristicas do modelo de gestédo
utiizado na Viabahia, caracteristicas tais como: descentralizado, colaborativo,

integrado, delegado, horizontal e comunicacao livre.

Apesar de os dados da pesquisa caracterizarem um modelo de gestdo presente na
Viabahia, nédo foi identificada a formalizagcdo de nenhum modelo existente. Isso pode
ser observado na diversidade de caracteristica que cada entrevistado apresentou
sobre o0 modelo. Por outro lado, essa falta de formalizagdo do modelo pode impactar
negativamente as agcoes da empresa e o cumprimento dos objetivos estabelecidos,
especialmente aquelas a¢des ligadas diretamente a atuacdo dos empregados em
relacdo aos usuarios da rodovia. Isso pode ser refletido no baixo indice de satisfacao
dos usuérios conforme pesquisa da ANTT em 2014, sendo essa pesquisa a mais atual

até a data de realizacéo desse estudo.
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Gréfico 3 - Média atributos Viabahia
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Fonte: ANTT (2014).

A média da Viababhia, no indice Geral de Satisfac&o, da pesquisa realizada pela ANTT
em 2014, é de 52,17% em relacdo aos atributos relacionados na pesquisa, quais
sejam: fluidez, limpeza, seguranca, sinalizacao, servicos, fiscalizacéo, pista e pedagio.
Quando comparada a média geral da Viabahia com o média nacional de rodovias
federais concedidas, a pesquisa de 2014 mostra que a Viabahia encontrava-se em

ultimo lugar no indice Geral de Satisfacdo dos Usuérios, como mostra o Gréfico 4.

Gréfico 4 - Ranking pesquisa satisfacdo ANTT 2014
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Em relacdo & competéncia dos empregados, conforme relatado pelos entrevistados,
aguela que mais apareceu foi a comportamental. Essas competéncias foram

percebidas nos trechos das entrevistas conforme a seguir:

Pessoas que sejam capazes de sair fora da sua fronteira, que tenham uma
lideranca, no caso os lideres, que tenham uma lideranca democratica e
flexibilizada. As pessoas comecam a trafegar, transitar, mover-se
transversalmente ndo é vertical é transversalmente consegue se mover e
encontrar uma sinergia (E1).

Conhecimento técnico da area em que a pessoa atua, NO NOSSO caso
engenharia, economia e legal. Entdo acho que esse tipo de competéncia é o
tipo de competéncia que favorece ao encontro dos objetivos. E as
caracteristicas que principalmente eu acho que contribuem é: uma
capacidade de se autodeterminar, ser gregério e interagir com outras areas
(E2).

Pro-atividade, agilidade, atendimento aos objetivos que sdo os objetivos
principais. Assumir aquilo que é importante para a companhia, daquilo que
esta nas diretrizes do planejamento estratégico. Entdo, quando a gente
consegue fazer isso seguir, essa lideranca, essas diretrizes a gente consegue
atender todos os atendimentos, todos os objetivos externos a Viabahia (E3).

Senso de urgéncia, ou seja, ndo que tudo tem que ser para ontem, mas que
dé a devida importancia e que resolva, dado o devido tempo adequado de
acordo com as situagdes (E4).

Comunicagao assertiva, tentar sempre ser assertivo, 0 mais objetivo possivel
(E5).

Primeira caracteristica é a resiliéncia, € preciso ser resiliente e ter muita
capacidade diplomatica e de dialogo (E6).

Tem que ser um perfil de pessoas que gostam de ajudar as pessoas, ele tem
gue ter esse perfil, o perfil da pessoa solidaria (E7).

Tudo parte do conhecimento do contrato, se ele tem conhecimento da nossa
misséo, das nossas obrigacfes com o contrato, com o que a gente acordou,
eu acho que isso € o primeiro passo. Conhecer o contrato direito para prestar
melhor o servico (E8).

As competéncias comportamentais identificadas na pesquisa, na perspectiva de Le
Boterf (2003), resumem-se ao que o autor define por saberes profissionais: saber agir;
saber mobilizar; saber integrar; saber transpor; saber aprender; e saber envolver-se.
Na mesma perspectiva, Zarifian (2001) define tais competéncias como competéncias
sociais. Por outro lado, Costa et al. (2016) discutem que as competéncias que levam
ao sucesso do individuo na organizacdo sao: analise e solucdo de problemas;
autodesenvolvimento; comprometimento; comunicagéo; flexibilidade; iniciativa,;
inovacdo; lideranca; negociagdo; orientagdo para resultados; persisténcia,;
planejamento; tomada de decisdes; trabalho em equipe; e visdo sistémica. Essa
percepcéao fica clara na visdo dos entrevistados quando relatam: “autodeterminar”,

“flexibilidade”, “ser gregario”, “pro-atividade”, “agilidade”, “comunicacdo assertiva”,
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“senso de urgéncia”, “mover-se transversalmente”, “sair fora da sua fronteira”,

“lideranga”, “resiliéncia” e “diplomacia”.

No Quadro 7 é apresentado em linhas gerais o que foi encontrado na pesquisa em
relacdo aos fatores potencializadores e limitadores concernentes a dimensdo de

andlise organizacional Estrutura.

Quadro 7 - Resumo Dimenséo Estrutura (fatores potencializores/limitadores)

Dimensao Indicador Potencializador Limitador
Modelo de Maior autonoml_apa tomada Falta de uma formalizacéo
~ de deciséo 2
Gestédo . de um modelo de gestao
Estrutura descentralizada
Estrutura ) -
- Capacidade Falta de atencdo quanto a
Competéncia dos - resilianci ; .
empregados comp_o.rt.amenta - resiliéncia, capacidade técnica dos
flexibilidade e diplomacia empregados

Fonte: Elaborado pela autora desta dissertacdo (2018).

A falta de um modelo de gestdo formalizado, assim também como a falta de uma
formalizacdo do perfil de competéncias técnicas dos empregados, pode limitar a
concessionaria no que diz respeito ao cumprimento das clausulas contratuais, pois 0s
setores e o0s departamentos séo influenciados pelos seus gestores e
consequentemente pelo modelo de gestado. A elaboracdo de um projeto, a fiscalizagéao
e 0 acompanhamento de uma obra, a contratacdo de empresas especializadas e a
forma de conduzir as atividades sdo fundamentais para o alcance dos objetivos.
Dessa forma, os itens listados no Quadro 6 como ndo cumpridos, especialmente a
ocorréncia de devolugéo dos projetos que sdo encaminhados para avaliacdo da ANTT
e que sado devolvidos para adequacOes, podem ter relacdo com essa falta de

formalizacdo de um modelo de gestdo e de competéncias técnicas.

5.6 DIMENSAO ESTRATEGIA ORGANIZACIONAL NA VIABAHIA

Nesta dimenséo séo analisados os indicadores: programas, projetos e acdes. Foram
utilizadas para analise dessa dimensdo as entrevistas aplicadas na Viabahia.
Procurou-se identificar nessa dimensao o que facilita ou dificulta dentro da estratégia

da Viabahia o cumprimento das clausulas determinadas em contrato.
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Trata-se de estratégia organizacional o conjunto de praticas empresariais que utilizam

0s recursos disponiveis para o alcance dos objetivos estabelecidos.

No relato dos entrevistados, foram destacados aspectos relacionados as praticas
estratégicas da organizacdo, assim também como as atividades que séo

desenvolvidas para que essas atividades se concretizem.

Internamente a organizagdo esta praticamente 100% moldada a esse
objetivo. Em termos de peso, em termos de consultoria externa, em termos
de apoio de advogados internos e externos uma gama de contratos de apoio
juridico para poder fazer frente a este processo. (E1).

A gente teve um projeto de mini empresas, ele estava destinado, o objetivo
era varias frentes, mas o principal objetivo era atender as obrigacBes
contratuais (E2).

A Viabahia dividiu a empresa em comités, em grandes comités
especializados, onde a diretoria se reline com muitas pessoas, esses comités
debatam, discutem e acompanham os problemas que é relacionado a
concessao ou aguele objetivo especifico a ser atingido. E o outro ponto que
é verificado € em relacdo a administragdo por objetivos que foi implantado
aqui o sistema de administracéo por objetivos. Isso tem levado a empresa pra
frente (E3).

De forma muito estratégica que o que esté se fazendo € a revisao quinquenal,
algumas éareas estdo envolvidas. Entéo, eu sei que isso esta sendo exigindo
de uma energia muito grande dos nossos funcionarios, principalmente das
areas envolvidas, a gente precisa que todos participem com as suas
obrigacdes, com as suas responsabilidades, para que gente possa alcancar
(E4).

A questédo do planejamento estratégico (E5)

Foram definidas vérias a¢des para complementar a estratégia que tem a ver
com conhecimento rigoroso e aprofundado daquilo que é o contrato da
concessdo, um conhecimento rigoroso e aprofundado daquilo que era a
situagéo inicial, de como recebemos a rodovia e o conhecimento rigoroso e
aprofundado daquilo que é a nossa situacdo atual, cruzando estes 3
conseguimos identificar claramente os gaps que existem, em funcdo desses
gaps identificados tem um plano de acéo para atuar e mais rapidamente para
gerir esses gaps, quer seja nossa responsabilidade, quer seja
responsabilidade da agencia (E6)

A gente esta usando métodos para as areas, criando procedimentos para que
guando um processo entre numa darea tenha determinado tempo para
acontecer, com isso vocé vai aumentando o seu desempenho. Nés
montamos ja toda a revisdo quinquenal que se entende que € o que prejudica
o contrato hoje (E7).

Um dos programas é o de avaliagdo de desempenho e competéncias,
programa ideia cheque e programa ser voluntéario (E8).

Na perspectiva de Mintzberg (1979), a estratégia integra a missdo e a visdo da
organizacao, sendo encarregada de alcancar de forma eficaz o alcance dos objetivos
tracados. Essa percepcéo fica clara quando aparece na fala dos entrevistados:

“Internamente a organizacao esta praticamente 100% moldada a esse objetivo” (E1).
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Por outro lado, Cochia e Silva (2004) defendem que estratégia é a forma pela qual a
organizagdo se comunica e responde as demandas do ambiente em que esté inserida.
Essa definicdo se assemelha a Miles e Snow (1978) quando concluiram que as
organizacdes eficazes sdo as que criam e mantém um ambiente viavel para seus
servigcos, modificando suas estruturas para o alcance dos resultados. Essas definices
ficam claras nas falas dos entrevistados: “A gente teve um projeto de mini empresas’
(E2); “A Viabahia dividiu a empresa em grandes comités especializados e
administracdo por objetivos” (E3); “planejamento estratégico” (E5); “plano de agéo
para atuar e mais rapidamente para gerir esses gaps” (E6); “usando métodos para as
areas, criando procedimentos” (E7) e “avaliagdo de desempenho e competéncias,

programa ideia cheque e programa ser voluntario” (ES8).

As vantagens de se definir praticas estratégicas podem se dar pela capacidade da
empresa de se antecipar a atividades emergentes do cotidiano da organizacao
(AMORIM; SILVA; CASTRO, 2017). A pesquisa revelou que em relacao a estratégia
da Viabahia, sdo utilizados métodos, e a estrutura das atividades s&o alinhados de
forma a atender o que se pede no contrato de concessdo. Além das praticas
estratégicas internas, foi revelado que, de forma estratégica, também tem pleiteado a
revisdo quinquenal, tal revisdo € requerida a cada cinco anos de concessao para que

a concessionaria tenha um reequilibrio econémico e financeiro.

Contudo, ndo apareceu no discurso dos entrevistados estratégia para cumprimento
do contrato em sua esséncia, no que tange as praticas adotadas formalmente para
cada setor e/ou departamento. Nao foram mencionadas quais as metas e prazos para
cumprimento das tais. Outra constatacdo € que cada entrevistado enfatiza uma

atividade, acéo, plano e programa diferente.
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Quadro 8 - Resumo Dimenséo Estratégia (fatores potencializores/limitadores)

Dimenséao Indicador Potencializador Limitador
Falta de planejamento
estratégico com prazos
Planos X .
para cumprir as clausulas
contratuais
Falta de planejamento
Estratéai Proaramas Administracao por objetivos estratégico com prazos
strategia 9 Mini empresas especializadas | para cumprir as clausulas
contratuais
Administracao por objetivos Falta fje. planejamento
~ L o estratégico com prazos
Acdes Mini empresas especializadas

para cumprir as clausulas
contratuais

Fonte: Elaborado pela autora desta dissertag&o (2018).

Sem um alinhamento das estratégias tracadas, dificimente a organizacdo tera

sucesso no que se propds a realizar. Percebeu-se que néo havia até cerca de trés

anos uma formalizacéo do planejamento estratégico e ndo existiam praticas alinhadas

com seus objetivos e metas a serem alcancadas. Isso foi observado tanto nos trechos

mencionados anteriormente, que reforcam a ideia de um divisor temporal, a partir do

qgual passou-se a ter praticas estratégicas, quanto na fala do entrevistado E6 quando

ele diz:

Identificar claramente os gaps que existem entre o estado inicial da rodovia,
aquilo que é pedido no nosso contrato de concesséo e aquilo que € a situagéo
gue estamos hoje... tem um plano de acdo para atuar e mais rapidamente
para gerir esses gaps, quer seja nossa responsabilidade, quer seja
responsabilidade da agencia.

E possivel que essa auséncia da estratégia leve ao ndo cumprimento integral do

cronograma de realizacdo das obras firmado com a ANTT, especialmente no que diz

respeito aos parametros: recuperacdo, obras de carater obrigatério e outras

melhorias, conforme Quadro 6.

5.7 DIMENSAO AMBIENTE ORGANIZACIONAL NA VIABAHIA

No ambiente organizacional estdo as pessoas que de alguma forma afetam externa

ou internamente as atividades da empresa. Nesta dimensdo sdo analisados os

indicadores: relagdo com o poder publico, representada nessa pesquisa pela ANTT, e
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0s seus stakeholders. Foram utilizadas para andlise dessa dimensao as entrevistas
aplicadas na Viabahia. Procurou-se identificar nessa dimensao o que facilita ou
dificulta dentro do ambiente organizacional da Viabahia o cumprimento das clausulas

determinadas em contrato.

A relagdo com poder publico foi exemplificada na fala dos entrevistados da seguinte

forma:

O que dificulta a comunicacéo, a comunicacao ela infelizmente conseguiu se
estabelecer no mais alto nivel. Continuamos a pesar de termos uma boa
comunicacdo e dialogo no plano operacional e técnico. Acontece uma
reatividade a mudanca, sendo que se essa mudanca ndo acontecer nao
existe viabilidade do contrato (E1).

E uma relagéo dificil, a ANTT € uma agencia que néo tem estrutura suficiente
pra acompanhar as necessidades da concessionaria (E2).

Ha também uma mudanc¢a na agencia de corpo técnico, de pessoas que
possam ter capacidade técnica de avaliar nossos pleitos (E3).

Ja foi muito conflituosa, s6 que nesse momento eu acho que com as
mudancas que j4 aconteceu e que estdo acontecendo na viabahia eles estéo
tendo um olhar diferenciado para gente, esta mudando para melhor (E4).

Melhorou bastante, talvez porque tenha mudado a gestdo deles também
porque houve mudanga entdo acho que isso ficou meio claro nesse sentido
(E5).

A relacdo é boa. Como em qualquer atividade em uma relagéo politica aquilo
gue mais facilita € sempre a proximidade que conseguimos criar entre as
pessoas e os diversos 6rgdos publicos e as pessoas que se constituem
nesses 6rgéos publicos é mais facil falarmos e resolvermos assuntos quando
a proximidade é grande (E6).

O relacionamento com o 6rgdo é claro que é um relacionamento bom, as
divergéncias que acontecem sao as divergéncias contratuais (E7).

O que mais facilita é a verdade e o que mais dificulta é a mentira. Assim,
agente errou muito com a ANTT, porque a gente ficava escondendo aqui,
escondendo ali (E8).

Percebe-se no discurso dos entrevistados que a relagdo com o poder publico,
especificamente na figura da ANTT, ndo € consensual. Por um lado, alguns dos
entrevistados afirmaram que é uma relacdo dificil e de reatividade a mudanca por
parte do 6rgdo publico, percebidos nas falas: “reatividade a mudanga” (E1); “E uma
relacdo dificil” (E2); “pessoas que possam ter capacidade técnica de avaliar nossos
pleitos” (E3).

Por outro lado, hd um discurso que a ANTT est4d em fase de mudanca na postura e
consideram a comunicacéo boa e fluente. Essa percepcéo se da de forma clara nos

trechos a seguir: “Ja foi muito conflituosa” (E4); “Melhorou bastante” (E5); “A relagao
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€ boa” (E6); “as divergéncias que acontecem s&o as divergéncias contratuais” (E7) e

“agente errou muito com a ANTT” (ES8).

De acordo com discurso dos entrevistados, a agéncia reguladora precisa ter em seu
quadro técnico uma equipe que avalie o0s pleitos requeridos pela concessionaria, a fim
de néo retardar o cronograma de obrigacdes definidas, uma vez que a morosidade
nessa avaliagao foi relatada pelos entrevistados como fator que limita o desempenho,

causando assim dificuldades na realizacdo e concretizacdo do mesmo.

Em relacdo aos stakeholders, os entrevistados relacionaram os principais na opiniao

de cada um, conforme trechos das entrevistas transcritas abaixo:

O acionista, ANTT, BNDES e o poder judiciario (E1).
ANTT, BNDES e o acionista (E2).

O acionista, o Estado, o Ministério Publico, a ANTT, os 6rgdos de controle, o
Ministério dos Transportes e a Controladoria (E3).

O acionista, as empresas prestadoras de servicos e os colaboradores (E4).

O usuario, o acionista, os colaboradores, fornecedores, ANTT, Governo, TCU
e comunidades (E6).

O acionista (E7).

ANTT e usuarios (E8).
Apéds cada entrevistado relatar os principais stakeholders, foi criado um gréfico para
demonstrar a ordem que cada um apareceu na pesquisa. O Grafico 5 elenca os

principais stakeholders listados pelos entrevistados da viabahia

Grafico 5 - Principais stakeholders Viabahia

PRINCIPAIS STAKEHOLDERS VIABAHIA
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Fonte: Elaborado pela autora desta dissertacdo (2018).
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Procurou-se entender como as acdes desses stakeholders interferem ao ponto de
facilitar ou dificultar o desempenho da concessionaria. Percebeu-se na fala dos

entrevistados o seguinte:

O BNDES continua a ser um obstaculo, sendo um stakeholder chave no
projeto finance com as caracteristicas de uma concessdo como é uma
concessédo rodoviaria, 0 BNDES é um stakeholder fundamental e que tem
vindo a revelar-se como um obstaculo ao desenvolvimento do projeto. O
poder judiciario opta por uma atitude punitiva, atitude punitiva que sé vai com
certeza agravar a situagdo como um todo. Sem reequilibrio quinquenal, sem
a discussdo da revisdo quinquenal do contrato tal como previsto junto a
ANTT, nada acontece (E1).

A ANTT dificulta em varios aspectos, a gente precisa da autorizacédo deles
para tomar determinadas acdes em Varios aspectos, a gente precisa do
reconhecimento deles, e riscos que ndo eram imputados passaram a ser
assumidos pela gente que é o famoso reequilibrio financeiro, e eles dificultam
0 reconhecimento desses riscos e que acabam onerando ainda mais o
contrato. O acionista é o stakeholder, o principal stakeholder e a interferéncia
direta porque o negécio é dele, o dinheiro que esta colocado pra o
empreendimento é dele, e a dificuldade é convencé-lo da viabilidade do
negécio em si, dados 0s precos muito baixos que foram assumidos na
licitacdo. E por ultimo eu falei do BNDES que é um outro stakeholder
gualificado e que a maior dificuldade é que a gente acaba ficando sujeito das
variagcdes de animus do BNDES, quer dizer, se ele brecar o financiamento,
como o projeto depende muito do financiamento, na verdade como é um
projeto desenhado como outras concessdes do pais, ele é desenhado para
se apoiar na estrutura do financiamento (E2).

Muda o poder publico a cada 4 anos, a cada mudanca de governo, a cada
mudanca de diretor de um 6rgao (E3).

BNDES que é um 6rgao também que a gente... de forma estratégica, a gente
necessita muito, né?! Dos financiamentos, na nossa atividade, das obras em
si, dos valores que a gente necessita para poder continuar trabalhando, mas
ai € uma relacdo mais de diretoria em si, entdo... é de muita importancia (E4).

A diretoria precisa falar a mesma lingua (E5).

Usuério, como neste caso sendo Rodovia, é o principal elemento fiscalizagéo,
porque? por que paga exige e tem direito a um servigco. Temos 0 acionista
gue investe o dinheiro na companhia, tem expectativa sobre o retorno da
companhia e procura ter o retorno esperado. O Estado e os diversos 6rgéos
publicos que rege o contrato de concessdo e esperam que todas as
obrigacbes que estdo previstas neste contrato de concessdo estejam
concretizado. Nossos colaboradores, portanto tem uma expectativa em
desenvolvimento por sinal de carreira e etc (E6).

O investidor, ele ndo vai investir em nada, se néo for para ganhar dinheiro
(E7).

O usuério, ele é participativo, se 0 negécio ta bom ele liga, fala que ta bom,
se 0 negdcio ta ruim ele fala também e denuncia também, facilita, faz a gente
conhecer 0os nossos préprios erros, isso é bom, faz parte da corre¢édo. Eu
acho que é bom e importante (E8).

De acordo com o discurso dos entrevistados, o stakeholder que mais interfere com
suas acdes € Banco Nacional do Desenvolvimento Sustentavel (BNDES). Isso fica
mais perceptivel quando os entrevistados destacam: “O BNDES continua a ser um
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obstaculo” (E1), “a maior dificuldade € que a gente acaba ficando sujeito as variacdes
de animus do BNDES” (E2) e “O BNDES € um 6rgéo também que a gente de forma

estratégica, a gente necessita muito” (E4).

Logo apés, aparece a figura da Agéncia Nacional de Transporte Terrestre (ANTT) nos
seguintes relatos: “Sem reequilibrio quinquenal, sem a discussdo da revisado
quinquenal do contrato tal como previsto junto a ANTT, nada acontece” (E1) e “A

ANTT dificulta em varios aspectos” (E2).

Os usuarios aparecem no discurso dos entrevistados como: “o principal elemento de
fiscalizagcdo, porque paga, exige e tem direito a um servigo” (E6) e “ele é participativo,
se 0 negocio ta bom ele liga, fala que ta bom, se 0 negdcio ta ruim ele fala também e
denuncia também, facilita” (E8). Mesmo com o discurso de que 0 usuario é parte
fundamental para o desenvolvimento do projeto da concesséo, isso nao € confirmado
na pesquisa aplicada pela ANTT conforme Gréficos 3 e 4, na qual o indice de
satisfacdo € relativamente baixo e a Viabahia aparece em ultimo lugar no ranking das
concessionarias federais do Brasil. Uma das causas desse indice de insatisfacdo pode
ser a falta de cumprimento do contrato em relacdo aos parametros: recuperacao,

duplicacdo e melhorias da rodovia conforme Quadro 6.

Além disso, os dados da pesquisa realizada com 0s usuarios por esta pesquisadora,
também reforcam em parte a insatisfagédo. Os itens que se referem mais diretamente
aos parametros de desempenhos ligados a rodovia, tiveram as médias de satisfacéo

mais baixas, conforme pode ser visto na Tabela 6:

Tabela 6 - Niveis de satisfacdo dos usuarios

Elementos/pardmetros Média de satisfagao

1 Considero que a rodovia tem sido
sistematicamente recuperada sempre que

problemas aparecem, tais como buracos, valas, 64,84%
asfalto deformado etc.
6 Considero que a forma de pagamento é
adequada ao nosso dia a dia.
50,78%

Fonte: Elaborada pela autora desta dissertacdo (2018).

E possivel que o reflexo do ndo cumprimento por parte da empresa dos itens
associados a recuperacdo da rodovia (recuperacédo, duplicacdo e melhorias da

rodovia), tenha um impacto direto na satisfacdo desses usuarios. Se € verdade o que
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0s respondentes trazem, sugerindo serem 0s usuarios a parte mais relevante do
processo, a falta de cumprimento dos acordos nao parece confirmar tais discursos.
As pesquisas tém sinalizado baixa satisfacao dos usuarios, ainda que, na comparacao
com a pesquisa da ANTT de 2014 seja possivel verificar que o indice de satisfacao
geral aumentou, passando de cerca de 52%, para 68,60% nessa pesquisa atual

realizada pela pesquisadora.

Por outro lado, aparece o investidor/acionista que investe e espera o retorno do seu
investimento. Isso fica claro na fala dos entrevistados: “a dificuldade é convencé-lo da
viabilidade do neg6cio em si, dados os precos muito baixos que foram assumidos na
licitacdo” (E2), “tem expectativa sobre o retorno da companhia e procura ter o retorno
esperado” (E6) e “O investidor, ele ndo vai investir em nada, se nao for para ganhar
dinheiro” (E7).

A mudanca de governo a cada quatro anos, de acordo com os entrevistados, também
interfere no desempenho da organizagdo: “a cada mudanca de governo, a cada
mudanca de diretor de um 6rgao” (E3). De acordo com a concessionaria, essa
mudanca impacta em alguns de forma negativa, pois se faz necessario estabelecer
um novo relacionamento com os servidores que irdo analisar os pleitos e gerenciar o
cumprimento do contrato, causando, entdo, mais limitagdo no cumprimento em tempo

habil das clausulas contratuais.

O Ministério Publico (MP) aparece como um stakeholder limitador na perspectiva da
Viabahia. Essa limitacdo se da por A¢bes Civis Pubicas que o MP ajuiza contra a
concessiondaria a fim de obriga-la a cumprir o que, de acordo com o contrato de
concessao, esta atrasado. A exemplo disso, podemos citar a condenacao pela Justica
Federal, em dezembro de 2017, por descumprimento de prazos de instalacdo de
diversos servicos na BR-324, como os sistemas de controle de trafego, de pesagem,
de comunicacdo e de atendimento ao usuario. De acordo como Ministério Publico
Federal (MPF), a Viabahia também pagara multa em valor ainda a ser definido. Outra
acdo do MPF contra a Viabahia é uma liminar requerida em novembro 2017 para que
a concessionaria apresente a ANTT os projetos e os licenciamentos necessarios a
duplicagéo dos subtrechos da BR-116, em até 90 dias. Segundo a agéo civil, a
Viabahia deve executar as obras de ampliacdo da rodovia em até 180 dias da
aprovacao da ANTT. A liminar do MPF requer também: a suspenséo da cobranca de

pedégio nos subtrechos em questédo e a determinagcédo de multa diaria no valor de R$
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100.000,00, caso a Via Bahia ndo apresente os projetos e as obras nos prazos
previstos na agao; o bloqueio de bens no valor da garantia prevista para execugao
contratual entre 0 5° ao 10° anos de contrato, cujo valor € R$ 80.000.000,00, a
condenacdo da ANTT para que, efetivamente, fiscalize o contrato de concessao da
BR-116, em especial as obras de duplicagdo condicionada; e a condenacao da Via
Bahia ao pagamento de danos morais coletivos no valor de R$ 80.000.000,00.

Quadro 9 - Resumo Dimens&o Ambiente organizacional (fatores potencializores/limitadores)

Dimensao Indicador Potencializador Limitador

Relacdo com Comunicacdo assertiva com

poder publico a ANTT Mudanca de governo

Ambiente

Organizacional
Stakeholders BNDES, ANTT e Acionista BNDES, ANTT e MPF

Fonte: Elaborada pela autora desta disserta¢do (2018).

No ambiente organizacional da Viabahia em relagdo aos stakeholders, os mais citados
foram o BNDES e a ANTT. Destaca-se que 0os mais citados sao considerados tanto
limitadores, quanto potencializadores por causa do grau de importancia e interferéncia
gue cada um exerce sobre a concessionaria. Nesse sentido, Almeida (2002); trata o
ambiente organizacional como o conjunto de elementos e condi¢cdes que de alguma
forma afetam os resultados da organizagéo. Por outro lado, Morgan (2006) considera
que as organizacfes sao organismos vivos e possuem necessidade que s6 podem
ser satisfeitas no seu ambiente externo. Assemelhando-se ao entendimento de
Morgan (2006), Loiola et al. (2004) veem a organizacdo como um sistema aberto,
sendo necessario compreender a sua relacdo com o ambiente, para entender a

dindmica e a estrutura organizacional.

5.8 DIMENSAO FINANCEIRA NA VIABAHIA

Nesta dimensdo sdo analisados os indicadores: recursos captados, recursos
transferidos pelo poder publico e outras fontes de investimento. Foram utilizadas para

analise dessa dimensao as entrevistas aplicadas na Viabahia. Procurou-se identificar,
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nessa dimenséao, o que facilita ou dificulta dentro da estrutura financeira da Viabahia

o cumprimento das clausulas determinadas em contrato.

Trata-se de dimenséo financeira a gestao, planejamento, controle financeiro e analise
das atividades financeiras, sejam elas recursos proprios, financiados e outras fontes

de investimento.

A dimenséo financeira constitui-se em um importante fator de cumprimento das metas
organizacionais e dos acordos com a ANTT, por parte da Viabahia. Conforme relatado
pelos entrevistados, o cumprimento das principais obras estabelecidas em contrato
requer a participacao de diversas fontes de recursos financeiros. Isso fica claro na fala
dos entrevistados, a seguir:

Um projeto com estas caracteristicas é sempre um projeto finance, um projeto
finance € uma montagem financeira onde um banco de desenvolvimento de
um pais como é o caso do BNDES participem em conjunto como uma
entidade privada na participacao do équite que € necessario aportar, o équite
por parte do acionista e o financiamento, o pacote de financiamento por parte
do sindicato ou repassadores ou banco de desenvolvimento que entra com
uma porcentagem normalmente mais importante neste processo. S6 que por
um lado nao existe financiamento, ndo existe, ha dois anos que esta parado
por parte do BNDES, sem financiamento ndo existe projeto, sem reequilibrio
quinquenal, sem a discussdo da revisdo quinquenal do contrato tal como
previsto junto a ANTT, nada acontece (E1).

BNDES e acionista (E2).

No contrato de concessdo da Via Bahia presume que a Viabahia deve-se,
nasci de uma parceria com préprio, com o érgao de fomento que € o BNDES
(E3).

E necessario o banco BNDES e o investimento dos nossos acionistas. Os
acionistas colocam dinheiro na via Bahia, por que hoje a via Bahia apenas na
cobranca das tarifas, ela ndo se paga, ndo se paga no sentido de manter
todas as obras que sdo solicitadas, que estdo no nosso contrato, a gente
precisa tanto do banco financeiro em si, dos financiamentos, quanto dos
acionistas (E4).

E necessario de outras fontes, acionista, BNDES, precisamos sim de aporte
financeiro externo (E5).

No caso da Viabahia nés temos um contrato de financiamento de sinal com o
BNDES e mais trés bancos repassam o aporte durante o periodo da
concessdo e neste momento é aquilo que existe para financiar as atividades
da Viabahia. As fontes de financiamento para que 0s investimentos sejam
feitos € um acionista e sao os bancos o pedagio serve para qué pedagio serve
para pagar os custos da operacédo e manutencdo da rodovia e para devolver
aos bancos e o acionista a parte dos juros e remuneracédo do Capital do valor
investido, agora o investimento é feito pelo banco e pelo acionista. Sem esse
investimento seria dificil por a rodovia a cumprir determinados parametros
técnicos na velocidade que seria esperado (E6).

No nosso caso, € do governo que é o BNDES, ele pode vir das instituicdes
de banco particular (E7).
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O que mais aparece no relato dos entrevistados é a figura do banco publico, o BNDES.
Inclusive, foi relatado que, sem esse aporte, seria impossivel cumprir os acordos,
conforme trecho a seguir: “Sem esse investimento seria dificil por a concessionaria a
cumprir determinados parametros técnicos na velocidade que seria esperado” (E6).
Contudo, isso diverge do propdsito da concessdo, quando a Lei n° 9.857/95 das
concessoes traz entre suas determinagdes que a concessao deve ocorrer por conta e

risco do concessionario.

Outra constatacdo é a auséncia nos discursos dos entrevistados da fonte “recurso
proprio” gerado pela operacédo da empresa na cobranca do pedéagio, sinalizando como
anico responsavel facilitador ou dificultador do cumprimento dos acordos
determinados em contrato com o poder publico. Isso se reforca na fala dos
entrevistados quando dizem: “mas falta ainda o apoio dos bancos de fomento” (E3) e
“Ha uma série de fatores exdégenos que ndo dependem da minha atividade direta que
podem atrasar ou condicionar o0 meu insucesso, uma delas obviamente €& o
financiamento sem financiamento também n&o consigo executar as obras” (E6). De
fato, conforme relatério da Viabahia enviado mensalmente a ANTT, as obras de
recuperacgdo e duplicagdo encontram-se paralisadas (VIABAHIA, 2018) por falta de

recursos financeiros.

Foi constatado, também, a partir das entrevistas, que a caréncia de recurso financeiro
decorre também do baixo valor da tarifa de pedagio em funcdo da falta da reviséo
denominada revisao quinquenal. Tal revisdo deve ser realizada a cada cinco anos de
acordo com o contrato de concessdo, com o intuito de reavaliar a concessdo em
relagdo a sua compatibilidade com as reais necessidades do cenéario econdmico,
preservando-se a alocacdo de riscos e as regras para recomposi¢cao do equilibrio

econdmico-financeiro originalmente estabelecidas no contrato (VIABAHIA, 2017).

O que se observou nas entrevistas da Viabahia converge para o que Marques Neto
(2002) considera como um dos fatores de desequilibrio financeiro: a defasagem da
tarifa cobrada aos usuarios. Por outro lado, diferente do que Marques Neto (2002)
pontua, foi identificado na pesquisa que o fator mais relevante para o ndo cumprimento
de parte dos acordos é falta de aporte de recursos financeiros pelo banco publico
BNDES. A falta da revisdo quinquenal e a fata de aporte do BNDES limitam a
capacidade financeira da organizagdo e, consequentemente, o alcance das suas

metas, 0 que convergem com as ideias de Silva e Dolci (2016).
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Quadro 10 - Resumo Dimenséo Financeira (fatores potencializores/limitadores)

Dimensao Indicador Potencializador Limitador

A ndo Revisao quinquenal
esta causando o
desequilibrio econémico
financeiro da concessao

Receita Prépria Tarifa de pedagio

A empresa ndo tem
autonomia financeira. O
pedagio cobre os custos

. . N&o dispde ja que depende | de operagdo mas ndo os
Financeiro Recursos Financiados pdo IJ3Nc[])ES P dpe in%/estimento;
Sem o aporte do BNDES
0 projeto da concessdo
esta fadado ao insucesso

A falta de aporte por

O investimento do . M
incerteza no negocio

Outras fontes de acionista é parte
X . o decorrente da falta de
Investimentos importante para o equilibrio e )
) . apoio financeiro do
financeiro

BNDES

Fonte: Elaborada pela autora desta dissertacdo (2018).

Em sintese, o0 que mais apareceu no discurso dos entrevistados em relacdo a
dimensdo financeira foi a revisdo quinquenal como fator fundamental para o
reequilibrio econémico financeiro. Tal revisdo apresentou tanto como potencializador
como limitador, uma vez que, com ela, o projeto tera condicbes de realizar as
atividades que atualmente estdo paradas, em contrapartida, caso a revisdo néo
ocorra, o discurso é que com 0s precos praticados atualmente, o projeto ndo tera
viabilidade. Outro fator potencializador e limitador € o financiamento por parte do
BNDES, que também, de acordo com os entrevistados, constitui-se peca fundamental

para salde da concessionaria.
Resumo dos fatores potencializadores e limitadores Viabahia

Diante dos dados encontrados, foi criado um quadro resumo (Quadro 11) dos fatores
potencializadores e/ou limitadores em relacdo as dimensfes e aos indicadores

utilizados para analise dessa pesquisa.



Quadro 11 - Sintese dos fatores potencializadores/limitadores
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Capacidade comportamental dos
empregados: resiliéncia,
flexibilidade e diplomacia

Dimensées Potencializador Limitador
Estrutura descentralizada;
Maior autonomia na tomada de Falta de formalizacdo de um modelo
decisao; de gestao;
Estrutura

Falta de atencdo quanto a capacidade
técnica dos empregados

Estratégia

Administracao por objetivos
Mini empresas especializadas

Falta de planejamento estratégico com
prazos para cumprir as clausulas
contratuais

Ambiente
organizacional

Comunicacédo assertiva com a
ANTT;
BNDES, ANTT e Acionista

Mudanca de governo;
BNDES, ANTT e MPF

Tarifa de pedéagio;
Concretizacdo da Revisao
quinquenal para reequilibrar o

A ndo Revisdo quinquenal esti
causando o desequilibrio econémico
financeiro da concesséo;

A empresa ndo tem autonomia
financeira com o que é captado na

planejamento de fiscalizacao,
acompanhamento de relatérios

Financeira ) arrecadacao do pedagio; Sem o aporte
contrato; ; ~
. do BNDES o projeto da concessao
Aporte do BNDES; . . ;
) o esta fadado ao insucesso;
Investimento do acionista ;
A falta de aporte por incerteza no
negécio decorrente da falta de apoio
financeiro do BNDES.
Monitoramento, pesquisa de
Fiscalizagéo satisfagao com os usuarios, Auto de Infrag&o, TRO.

Fonte: Elaborada pela autora desta dissertagdo (2018).
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6 CONSIDERACOES FINAIS

O escopo do trabalho buscou entender e analisar quais fatores potencializam ou
limitam o alcance dos resultados determinados em contrato de concessao, entre
concessiondria e poder publico na figura da ANTT. Para cumprir este objetivo, utilizou-
se a andlise de conteldo, tendo como categorias de analise, as dimensdes de analise
organizacional. O estudo permitiu algumas conclusfes acerca do tema, sem, contudo,
pretender esgota-lo, tanto pelas limitacbes impostas pelo recorte dado a fim de tornar
a pesquisa exequivel, como pelo tipo de anélise proposta pelo estudo. Portanto, esta
pesquisa mantém o seu carater explicativo, estando sujeita a futuros aprofundamentos

gerados a partir de reflexdes, exploracdes e discussdes adicionais.

Para avaliar o cumprimento do contrato entre concessionaria e governo, foram
utilizados os padrdes de desempenho constantes no contrato de concesséo trabalhos
iniciais, recuperacdo, monitoragdo, conservacdo, duplicacdo, implantacdo de
passarelas de pedestres, outras melhorias, gestdo ambiental do sistema rodoviario,
sistemas de atendimento aos usuarios e nivel de satisfacdo dos clientes. Em primeiro
lugar, destaca-se que dos padrboes de desempenho analisados, apenas a
Recuperacédo, duplicacdo e outras melhorias na rodovia, além do melhor nivel de

satisfacdo do usuério, ndo foram cumpridos pela concessionéaria.

Do ponto de vista das dimensdes de analise organizacional, a estrutura organizacional
da concessionaria, objeto desse estudo, apresenta-se, por um lado, como um fator
potencializador e, por outro, limitador. Como potencializador, destaca-se o modelo de
gestédo, ainda que informal, verbalizado pelos entrevistados e a competéncia dos
empregados. Sendo uma estrutura descentralizada, se reforca pelo perfil
comportamental exigido dos empregados. Por outro lado, percebeu-se que a falta de
formalizacdo de um modelo de gestéo limita as atividades, dificultando o alcance das
metas e objetivos estabelecidos. Foi evidenciado que, mesmo se tratando de uma
concessao de obras de infraestrutura rodoviaria, o0 conhecimento técnico nao aparece
no discurso da concessionaria como sendo 0 mais relevante, estabelecendo dessa
forma que a competéncia comportamental é fundamental para lidar com as atividades
do dia a dia da concessao. Capacidade de dialogar, agregar, resiliéncia, entre outros,

foram citados pelos entrevistados como essenciais na organizagao.
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Entretanto, por se tratar de uma concesséo de obras de infraestrutura, o conhecimento
técnico deveria se apresentar como um dos mais importantes, pois a capacidade
técnica, principalmente dos engenheiros da obra, € fundamental para realizacdo e
conclusdo das obras. Essa falta de reconhecimento da competéncia técnica, como
fator preponderante para o sucesso, pode causar uma limitagdo no cumprimento das
clausulas contratuais, principalmente no elemento recuperacdo dos parametros de

desempenho.

Em relacdo a estratégia, percebeu-se, igualmente, que possui elementos
potencializadores e limitadores para o alcance dos resultados acordados com o poder
publico. Como potencializadores, destacam-se o método de administracdo por
objetivos, a instituicdo de miniempresas e a autonomia dada aos empregados na
tomada de deciséo. Do lado dos limitadores ficou evidenciado que a Viabahia ndo tem
estabelecido um plano de estratégias formalizado com prazos e acbfes para o

atendimento dos acordos determinados em contrato.

No que se refere ao ambiente organizacional, a relacdo se estabelece, sobretudo, com
a ANTT, que se revela tanto como facilitador quanto dificultador. Facilitador por causa
da relacdo que se estabelece entre agéncia e concessionaria e, atualmente, a agéncia
€ uma figura essencial para o pleito que a concessionaria esta tentando junto a
agéncia que & a revisdo quinquenal. Revisdo essa que, segundo dados da pesquisa,
trard um reequilibrio econémico-financeiro ao contrato. E dificultador, pelo sentimento
punitivo e a falta de capacidade técnica para avaliar os pleitos da concessionaria, o
que tem dificultado bastante a relacdo entre concessionaria e agéncia. Nesta mesma
dimenséo, destaca-se também a figura do BNDES, uma vez que a concessionaria
depende fortemente dele para avancar no cumprimento do contrato ja que este banco
€ responsavel pela concessdo dos financiamentos que podem viabilizar a
continuidade das operacgfes. Ainda nesta dimenséo, a relacdo com os stakholders e

0s acionistas destaca-se como fatores potencializadores do alcance de resultados.

A dimensao financeira apareceu como o fator mais limitador, pois a empresa nédo tem
autonomia financeira para operar. O pedagio cobre os custos de operacdo, mas ndo
os de investimento. Ficou evidenciado que, sem o aporte do BNDES, o projeto de
concesséo esta fadado ao insucesso. Por isso, 0 acionista também néo tem interesse
em investir. Uma fator identificado como potencializador da dimensao financeira é

relacionado aos processos administrativos no que diz respeito a divisdo orcamentaria
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entre 0s setores, significando uma contribuicdo no planejamento financeiro da

concessiondria e consequentemente um maior controle orcamentario.

Em relacdo a dimenséo fiscalizacdo, que fica a cargo da ANTT, foi possivel verificar
que a atuacdo dela como 6rgao de regulacdo tem basicamente se concentrado no
acompanhamento das obras, sem atentar para aspectos que dependem de terceiros
para 0 cumprimento por parte da concessionaria. Isto refere-se especialmente as
multas referentes ao ndo cumprimento dos prazos estabelecidos no contrato que por
sua vez depende de terceiros, como é o caso do BNDES. A fiscalizacdo basicamente
se materializa na lavratura dos autos de infragdo e termos de ocorréncia. No caso da
Viabahia, destaca-se que, apesar de ndo ser a maior das concessoes, ela tem um

percentual representativo dentro das autuacdes feitas pela ANTT.

Respondendo a questdo da pesquisa, sobre quais fatores potencializam ou limitam o
cumprimento do contrato celebrado entre concessionaria e poder publico, é possivel
dizer que no que se refere aos fatores que limitam o cumprimento do acordo,
destacam-se: na dimensdo estratégia, a falta de um modelo formal, na
dimensao financeira, falta de liberacdo de financiamentos, baixo valor da tarifa e falta
da revisao quinquenal; na dimensao ambiental, a relagdo com o BNDES e a falta de
capacidade técnica da ANTT; na dimenséo estrutura, a falta de um modelo formal de
gestdo e a competéncia dos funcionarios focada nos aspectos comportamentais. Por
outro lado, os fatores que potencializam o cumprimento dos acordos destacam-se: na
dimensao estratégia, a administracdo por objetivos; na dimensao financeira, a divisao
de orcamento entre os setores; na dimensédo ambiente organizacional, a relagdo com
acionistas e demais stakeholders; na dimensdo estrutura, a descentralizacdo e

autonomia para tomada de decisdo dos gestores.

A principal contribuicéo desse trabalho é identificar os fatores que colocam em risco a
continuidade da concesséo e consequentemente da prestacédo de um servigo publico.
Com isso, alertar o poder publico de modo a atentar para maior fiscalizacdo da
capacidade de gestdo da concessionaria e ao mesmo tempo, agir sobre os 6rgaos
estatais (BNDES e ANTT) para que estes atuem de acordo com o contrato para nao
inviabilizar a concessao. Outra contribuicao € identificar pontos falhos que podem ser
Uteis na melhoria do proprio desempenho da concessionaria. Como contribuicdo para

academia tem-se a aplicagdo de uma pesquisa sobre as dimensdes de andlise
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organizacional aplicadas a uma concessionaria de rodovias, ampliando o campo do

conhecimento cientifico, em uma &area na qual ndo ha muitas pesquisas realizadas.

Quanto as limitacbes, ao ouvir apenas 0s gestores, perde-se uma importante
contribuicdo que poderia ser dada ao ouvir também parte dos funcionarios. Também
focar apenas no cumprimento das clausulas contratuais limita a compreensédo de
outros aspectos da relacdo entre concessionaria e poder publico. Outra limitacdo foi
nao ouvir a ANTT como principal contraponto ao que foi apresentado pela
concessionaria Viabahia e a falta de acesso a relacdo de multas, pois isso poderia
indicar pontos a serem melhorados pela concessionéria e contribuir na identificacéo

de outros fatores.

Recomenda-se, para futuras pesquisas, ouvir o0os demais funcionarios da
concessionaria, a ANTT, os usuarios em pesquisa qualitativa e o BNDES. Ampliando
essa sugestdo, recomenda-se analisar a capacidade de investimento das
concessiondrias, tipo do contrato, periodo em que foi concedida a rodovia e regido
geografica. Ampliar o estudo para outras concessionarias de rodovias, utilizando as
dimensdes de analise organizacional, pode permitir construir uma base de dados que

possa ser utilizada para anélises mais amplas pelos 6rgdos de regulacéo.
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APENDICE A - ROTEIRO DE ENTREVISTA A SER APLICADA AO PRESIDENTE,
DIRETOR FINANCEIRO E SUPERINTENDENTE DE OPERACOES DA VIABAHIA

PARTE |I: DADOS DE IDENTIFICACAO

Data da entrevista / /

Local da Entrevista

Sexo: Masculino () Feminino ( ) Idade

Cargo

Tempo de atuacdo nesta empresa

Nivel de formacao: 2° grau ( ) Graduacédo ( ) Especializacédo ( ) Mestrado ( )
Doutorado ( )

Formacéao béasica

Superintendéncia Diretoria

Unidade de trabalho

PARTE II: ROTEIRO DE ENTREVISTA APLICADA AOS DIRIGENTES E
EXECUTIVOS DA VIABAHIA

1.

Como vocé descreve a atual estrutura de funcionamento (divisdo em
departamentos/areas/setores, funcbes, cargos de direcdo e chefia) desta
concessionaria?

Como vocé caracteriza o0 modelo de gestdo adotado pela Viabahia? Quais sdo as
principais caracteristicas do modelo de gestao?

A estrutura de funcionamento atual e o modelo de gestao desta concessionaria
facilitam ou dificultam o atendimento dos objetivos determinados no contrato com
a ANTT?

Em sua opinido quais competéncias favorecem o alcance dos objetivos e quais as
caracteristicas dos empregados que podem facilitar ou dificultar o alcance?

Quais sédo as principais dificuldades/entraves existentes nesta concessionaria
para desenvolver plenamente as suas atividades? (na estrutura, no modelo de
gestdo, nas competéncias dos empregados)

Quais programas, projetos e acdes foram elaborados para alcance da estratégia
(resultados) adotada pela empresa? Eles foram plenamente implementados? O
gue facilitou ou dificultou a implementacéo destes projetos, planos e acbes?

Como é a relagdo com o poder publico na figura da ANTT? O que mais facilita ou
dificulta nesta relagdo? Quais os maiores entraves ou facilitadores?

Quais sao os principais stakeholders da concessionaria? Como as acgfes que
desses stakeholders facilitam ou dificultam o desempenho da VIABAHIA? Quais e
gue tipos de interferéncias a concessionaria sofre dos stakeholders?

Em relag&o aos recursos financeiros, a concessionaria tem autonomia financeira
para desenvolver as obras ou € necessario aporte financeiro de outras fontes? De
onde vem?



10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

17.

18.

19.

20.

21.
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Como vem sendo cumprido o cronograma apresentado com relacdo a:
monitoracao, conservagao e recuperagao?

Qual area é responsavel pelo recebimento de maior quantidade de autuacfes e
Termos de ocorréncia?

Quais a¢bes a concessionaria desenvolve para que o TAC e o TRO néo se tornem
em Al? Caso seja transformado em Al quais as acdes para que iSso ndo aconteca
novamente?

Apbs o recebimento de uma multa a empresa costuma entrar com algum recurso?
Caso seja impetrado o recurso, a concessionaria tem tido éxito?

Quais setores da concessionaria mais facilitam o cumprimento do que foi acordado
coma ANTT?

Quais setores da concessionaria tem mais dificuldades em cumprir o que foi
acordado com a ANTT? Quais as principais situacfes que levam as autuacoes e
termos de ocorréncia?

De acordo com o contrato de concessao, a concessionaria € responsavel pelo
gerenciamento dos impactos ambientais das rodovias. Quais acdes a
concessionaria desenvolve para: intervir nos impactos ambientais produzidos pela
obra de construcdo, reforma e ampliacdo da rodovia? Desmatamentos e
incéndios? Acidentes rodoviarios envolvendo cargas perigosas?

A concessionaria realiza algum programa de educacdo ambiental com a
comunidade? E nas escolas? Quais?

Quais os procedimentos para que o atendimento ao usuario seja realizado de
acordo com as clausulas contratuais? Como é a relacdo do usuario com a
ouvidoria/reclamacdes? Quais as principais queixas dos usuarios?

Quais desses sistemas foram implantados pela concessionaria (Sistemas de
Atendimento Emergencial; Sistema de Informacdes aos Usuérios; Sistema de
Reclamacdes e Sugestdes dos Usuarios)? Algum deles ndo foi? Poderia indicar
as causas da nao implantacédo?

Existe alguma dificuldade em relagdo a melhoria do atendimento ao usuario?
Quais sao?

Que acdes da empresa dificultam o cumprimento integral dos acordos e resultam
em multas/autos de infracdo? A falta de recursos financeiros compromete o0s
resultados? Os coordenadores de area tém influéncia sobre esses resultados
positiva ou negativamente?

Muito obrigada pela sua atenc¢ao!



APENDICE B - QUESTIONARIO PARA SER APLICADO AOS USUARIOS

PERFIL DO USUARIO

Data da entrevista / /

Local da Entrevista

SEXO
() Masculino ( ) Feminino
IDADE

( ) De 18 a 25 anos
( ) De 26 a 35 anos
( ) De 36 a 45 anos
( ) De 46 a 55 anos
( ) De 56 a 65 anos
( ) Mais de 65 anos

ESCOLARIDADE

() Analfabeto

() Fundamental incompleto (1° grau)
() Fundamental (1° grau)

() Médio incompleto (2° grau)

() Médio (2° grau)

() Superior Incompleto

() Superior Completo

() N&o sabe/N&o respondeu

OCUPACAO

() Autbnomo (profissional de nivel técnico)
() Profissional liberal

( ) Desempregado

( ) Estudante

( ) empregado de empresa privada

() Aposentado/pensionista

( ) Funcionario publico

( ) Outro

() Nao declarou

MOTIVO DA VIAGEM

)Trabalho/negocios
)Estudo

)Lazer/Turismo

)Compras

)Visitar parentes/amigos
)Saude

)Outros

)Nao sabe, ndo respondeu

NN NN NN NN
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FREQUENCIA DA VIAGEM

)Eventual
)Diério

)Semanal
)Quinzenal
)Mensal
)Trimestral
)Semestral
)Anual

NN NN NN NN NN

)Mais de uma vez por semana

)Nao sabe, nao declarou

ATRIBUTOS DA RODOVIA CONCEDIDA
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Afirmativa 1 - Considero que a rodovia tem sido sistematicamente recuperada sempre que problemas
aparecem, tais como buracos, valas, asfalto deformado etc.

Discordo Discordo Indiferente Concordo Concordo
totalmente plenamente
1 2 3 4 5

Afirmativa 2 - Considero que a sinalizagédo da rodovia é adequada e atende a minha necessidade.

Discordo Discordo Indiferente Concordo Concordo
totalmente plenamente
1 2 3 4 5

Afirmativa 3 - Considero que a rodovia é bem monitorada com cameras e radares e isso me faz sentir

em seguranca.

Discordo Discordo Indiferente Concordo Concordo
totalmente plenamente
1 2 3 4 5




Afirmativa 4 - Percebo que a rodovia esta sendo conservada de forma que a limpeza, organizacéo e

melhoramento da via é notério.

Discordo Discordo Indiferente Concordo Concordo
totalmente plenamente
1 2 3 4 5

Afirmativa 5 - O atendimento nas pracas de pedagio é cordial e satisfatério.

Discordo Discordo Indiferente Concordo Concordo
totalmente plenamente
1 2 3 4 5

Afirmativa 6 - Considero que a forma de pagamento € adequada ao nosso dia a dia.

Discordo Discordo Indiferente Concordo Concordo
totalmente plenamente
1 2 3 4 5

Afirmativa 7 — Considero que a estrutura de apoio (postos, restaurantes, borracharias) da rodovia é
adequada ao seu porte.

Discordo Discordo Indiferente Concordo Concordo
totalmente plenamente
1 2 3 4 5




