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Resumo

Este artigo propde a aplicacédo da Teoria Das Restri¢des (TOC), nos processos de gestdo de
recuperacdo de rodovias. Os autores apresentam uma radiografia da atual situacdo da
malha rodoviaria do pais, elencando os aspectos positivos e negativos das concessdes por
praca de pedagios, bem como apresentam uma proposta para a recuperacdo das rodovias
através da otica da TOC em virtude da falta de recursos pablicos as quais ndo séo objetos de
interesse por parte das concessionarias.
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Area Tematica: Gestdo de Custos no Setor Governamental

1. Introducéo

A falta de recursos publicos para investimentos e manutencdo de servigos basicos para 0s
cidadaos, estd cada vez mais critica. No campo da saude vivenciamos problemas como a falta
de remédios, leitos e atendimento preventivo, no setor educacional enfrentamos problemas,
tais como a méa qualidade no ensino pablico e o preco proibitivo das instituicdes particulares
para a maioria dos assalariados, estes que hoje representam, segundo o ultimo censo do IBGE
no ano 2000, apenas 40% da populacdo economicamente ativa, portanto que possui carteira
assinada. Aliado a isto tem ainda 40 milhdes de pessoas além da linha da pobreza que
verdadeiramente passam fome.

Com tantos problemas para administrar € natural que governantes, quer no &mbito Municipal,
Estadual e Federal estabelecam suas prioridades exatamente para combater os problemas
acima citados, ndo obstante a isto enfrentamos o problema que é a precariedade atual da
infraestrutura da malha rodoviaria do pais, que para muitos ndo deve e ndo pode ser
relacionado aos anteriores, mas que na verdade contribui para o agravamento desta situacao.

O Brasil possui hoje 165 mil Km de estradas pavimentadas, destes 56 mil Km sdo de
responsabilidade da unido. Dados do DNIT informam, que das rodovias federais 1,7 mil Km
sdo privatizadas, 3 mil Km foram transferidas as responsabilidades de manutencdo e
conservacao para os estados, 2,7 mil Km estdo em processo final de licitacdo e 5,2 mil estdo
sendo encaminhadas para este processo. Por sua vez os Estados principalmente da regido sul e
sudeste, estabeleceram regimes de concessdo a iniciativa privada para a manutencéo,
conservagcdo e em alguns trechos a duplicagdo das rodovias, o reembolso destas
concessiondrias se da através da cobranca de pedagio e estes contratos de concessdo na
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maioria dos estados é por periodo de 20 anos, com revisdo de contrato no décimo ano. Esse
periodo ndo difere do praticado pela Unido (Brasil) que é de 20 a 25 anos.

2. Conceituacéo

Concessdo segundo Souto (2001; p. 30) ““envolve uma atividade fim do estado, que é a
prestacdo de servicos publicos; € um contrato administrativo por meio do qual a
Administracdo delega a um particular, a gestdo e a execugdo, por sua conta e risco, sob
controle do estado, de uma atividade definida por lei como servico publico (CF, art. 175)”.

Ao Estado (concedente) cabe fiscalizar a adequada execucdo do contrato, tendo poderes para
rescindi-lo caso esse ndo esteja sendo cumprido em sua totalidade. O concessionario responde
pela execucdo das clausulas do contrato e remunera-se através de tarifas cobradas dos
usuarios, tarifas essas que devem ser capazes “de remunerar o capital investido, custear a
operacdo, viabilizar o aperfeicoamento tecnoldgico e assegurar o justo lucro do
concessionério”. Souto (2001; 31).

O objetivo das concessdes € a possibilidade do Estado diminuir os custos para manutencéo da
sua maquina administrativa e assim, o déficit publico, direcionando 0s ja escassos recursos
para prioridades como saude, educacao e segurancga.

O inicio das concesses a iniciativa privada com cobranga de pedagio se deu no ano de 1995,
devido a escassez dos recursos proveniente da Unido provocada pela regulamentacdo da
constituicdo de 1988 a qual extinguiu o Fundo Rodoviério Nacional sobre combustiveis e
lubrificante, fundo este em que seus recursos eram destinados exclusivamente a manutencéo
das rodovias.

Segundo Pires e Giambiagi (2000; 21)

Inicialmente, foram definidas duas etapas do programa. A primeira teve
inicio em 1995 e foi concluida com a privatizacdo da Ponte-Rio Niterdi e
das Rodovias Presidente Dutra (Rio-Sdo Paulo), Rio-Petrdpolis-Juiz de
Fora, Rio-Teresdpolis-Além Paraiba e Osorio-Porto Alegre-Acesso Guaiba.
A etapa representou a transferéncia de 856,4 Km de estradas a iniciativa
privada na modalidade ROT. ROT (Recuperate-Operate-Transfer)

A segunda etapa foi deflagrada com a aprovacdo da Lei 9.277/96, a qual regulamentou a
transferéncia das rodovias Federais para os Estados.

As transferéncias para os Estados por parte da Unido para a manutencdo e conservacao das
rodovias, longe de resolver os problemas, criou-se uma situacdo na qual ocorre um conflito de
responsabilidade, em que Unido e Estado fazem um jogo de empurra-empurra, pois ao
receberem a transferéncias das rodovias por parte da Unido, os Estados preocuparam-se tdo
somente em viabilizar rapidamente as concessdes dos trechos com maior fluxo de veiculos,
portanto mais rentaveis, praticamente omitindo-se dos trechos com menor fluxo de veiculos.

Segundo Barak (ex-secretario dos transportes do RJ), “... a infra-estrutura nos transportes no
Brasil beira o caos. O pais ndo para, mas a deficiéncia cobra alto preco ao chamado custo
Brasil”.

3. Fundamentagéo

Encontrar saidas para o problema € a proposta deste artigo, que enfoca uma possivel solucéo
do problema da falta de recursos para recuperacdo das rodovias, sob a Otica da Teoria das
Restricbes (TOC). Como delimitador da aplicacdo deste estudo condicionamos sua aplicacao
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a vontade e interesses politicos de cada regido em que seria possivel a aplicagdo do modelo a
ser proposto.

A Teoria das Restri¢des (Theory of Constraints — TOC) é uma metodologia para identificar,
analisar e solucionar problemas e foi desenvolvida por Eliyahu M. Goldratt, teve seu inicio a
partir de um software de programacdo de producdo chamado OPT (Optimized Production
Technology), lancado no final da década de 70, seu posterior aprimoramento absorveu
conceitos inovadores de administragdo da produgao.

“Ganhar dinheiro tanto no presente como no futuro” satisfazendo duas condi¢des necessarias
que séo “satisfazer os empregados tanto no presente como no futuro” e “satisfazer os clientes
tanto no presente como no futuro” é para Goldratt & Cox (1994) atingir a meta de uma
empresa.

Transferindo para “nossa” empresa (governo), podemos afirmar que a meta dos governantes
(gestores dos bens publicos) é satisfazer as necessidades de seus cidaddos contribuintes
(relacionado aqui a clientes) ou ndo contribuintes (relacionado aqui a empregados) tanto no
presente como no futuro.

Para que se atinja a meta é necessario atingir uma performance superior, muitas vezes
limitada por uma restricdo (GOLDRATT 1990).

A teoria das restricbes € composta por cinco etapas de focalizacdo (Goldratt 1988; Goldratt
1990; Goldratt 1992 a):

1 — Identificar a restricao;

2 — Decidir como explorar a restricao;

3 — Subordinar a exploragao dos recursos ndo-restri¢do a decisdo do item 2;
4 — Elevar a restricao;

5 — Se, na etapa anterior alguma restricdo for quebrada voltar ao item 1; ndo permitindo que a
inércia se torne a restricao do sistema.

Para aplicacdo destas etapas o foco do processo de pensamento da TOC procura responder a
trés questionamentos cruciais:

1 - O que mudar?
2 — Mudar para o que?
3 — Como provocar a mudanga?

Portanto neste processo de pensamento nossas restricdes na verdade sdo nossos problemas e
uma vez identificados os problemas, propfe-se as solugdes e implementam-se as acGes
necessarias para a implantacdo destas solu¢fes. Na figura 1 apresentamos o ciclo constante
das trés questdes.
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O que mudar — Identificar o
problema principal

Como causar a mudanca Mudar para o que
Implementar plano de acéo Construir a solucédo

Figura 1: Adaptada de Goldratt 1988

A principal restricdo (problema) para que se tenham rodovias em boas condigdes de uso com
seguranca sem aumento do custo Brasil, € a falta de recursos para manutencao e conservacgao
destas rodovias.

Para a elaboragdo de uma proposta de solucdo parcial ou definitiva dos problemas da falta de
recursos para a recuperacdo da malha rodoviéria, apresentamos na figura 2 itens de
correlagdes que compdem a Arvore da Realidade Atual sintetizando os problemas centrais
simplificada da malha rodoviéria do pais.

A partir desta arvore (figura 2) uma vez listados os efeitos indesejados, faz-se uma analise do
tipo efeito-causa-efeito, procurando saber o porque destes efeitos.

Leitura da Arvore de Realidade Atual do sistema rodoviario nacional (figura 2).

- Com a falta de recursos (01), nédo € possivel fazer uma manutencdo adequada das rodovias,
(02).

- Se ndo é possivel fazer a manutencdo adequada das rodovias, temos dois caminhos,
privatizar (03), ou deixar que as rodovias se deteriorarem (05), condi¢do esta agravada com
a falta de fiscalizacdo, a excesso de trafego/carga (04), o que acelera o processo.

- Com a privatizagdo (concessdo) da rodovia (03), temos a cobranca de pedégio (06), o que
encarece o transporte(08) e, por conseguinte o custo Brasil (09).
- Sem a privatizacao (03) e sem recursos (01), portanto sem conservacao das rodovias (02), as

temos ruins (05), o que aumenta o custo dos transportes (08) e também aumenta o custo
Brasil (09).
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ARA — Arvore da Realidade Atual

01 - Falta de recursos;
02 - Falta de manutencdo;

03 - Privatizacao;

04 — Excesso de trafego / \

05 — Rodovias ruins; Q
06 — Pedagios caros; /" \

07 — Rodovias boas;

08 - Custo transporte; @
09 — Custo Brasil. s

e

Figura 2: Adaptada de Goldratt 1988

Para responder o que mudar, procuramos na nossa arvore da realidade atual e encontramos
que é crucial encontrar novas formas de captacdo de recursos ou fontes alternativas de
recursos, para que os Municipios, Estados e Unido possam cumprir seu papel de dar suporte a
vida das pessoas, que elas possam ter o direito de ir e vir, transportar seus pertences, seus
produtos a fim de que gerem as riquezas necessarias para o crescimento sécio econémico do
pais.

Formas alternativas ja estdo em estudos por parte dos governantes e neste jogo de interesses
as empreiteiras de obras rodoviarias pressionam o congresso na votacao da lei n°. 10.336, de
19 de dezembro de 2001, que instituiu a Cide-Combustiveis, Contribuicdo de Intervencdo no
Dominio Econdmico incidente sobre a importacdo e a comercializacdo de gasolina e suas
correntes, diesel e suas correntes, querosene de aviagdo e outros querosenes, Oleos
combustiveis (fuel-oil), gas liquefeito de petroleo (GLP), inclusive o derivado de gas natural e
de nafta, e alcool etilico combustivel, para que ela seja destinada em 100% para fins de
financiar as recuperagdes das rodovias federais, mas ndo estdo sozinhas na briga por estes
recursos, os distribuidores de gas de cozinha e usineiros da cana de acUcar e alcool, também o
querem, para financiar a expanséo e renovagéo de seus setores.

Muito embora seja dificil costurar um acordo politico para liberacdo destas verbas,
exclusivamente para as construtoras, o presente trabalho pode vir de encontro a estes
interesses. Com base na realidade atual apresentada na figura 2, e no atual sistema de
concessdo, 0 que propomos € a aplicacdo de injecbes nos pontos conflitantes a fim de que haja
a dissolucéo destes conflitos, chamado por Goldratt (1990) de evaporagédo das nuvens.
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O conflito pode ser visualizado na figura 3, em que basicamente a solucdo do problema passa
pela tomada de decisdo do tipo de solugdo que iremos tomar, se € a do compromisso entre
elementos ou uma que nédo envolva compromisso.

Para Goldratt (1990), sempre que tomamos uma decisdo de solugdo para um conflito que
impligue numa contrapartida, havera outra solugdo mais simples que nao implicard em uma
contrapartida.

Contrapartida aqui no sentido de que ao se beneficiar um lado, penaliza-se o outro, portanto o
gue procuramos é uma solucdo do tipo “ganha-ganha”.

A solucdo a ser proposta é originada no processo de pensamento da TOC, que segundo
Goldratt (1990), deve ser do tipo “win-win” (ganha-ganha).

As concessOes em grande parte foram por 10 anos, as quais possuem revisao de contratos nos
proximos 02 anos, € dificil um governo Estadual (com troca de governadores nos principais
estados, com ideologias politicas distintas de antecessores), conseguir modificar clausulas
contratuais de seus antecessores sem penalizar os cofres publicos, o que inviabiliza uma
negociacao mais tendenciosa para 0 usuario destas rodovias, portanto devemos continuar com
pedagios caros e em certos casos sem a devida contra-partida da concessionaria em termos de
qualidade de servicos.

Rodovias em Boas

Condi¢bes com Baixo
I Ciictn Rracil d

Rodovias sem Cobranca Rodovias com

de Pedagios Manutencio Adequada
A A
a b
R PRESSUPOSTOS J
Ndo Privatizar Rodovias | l > Privatizar Rodovias
Conflitos

Figura 3: Adaptada de Goldratt 1988
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Deve-se ressaltar ainda que ndo € possivel privatizar (concessao) todos os trechos de uma
rodovia, portanto a privatizacdo ndo ira resolver o problema das rodovias e que a partir deste
ponto iremos somente nos reportar a estas rodovias que técnica e financeiramente sdo
inviaveis a cobranca de pedagios na forma atualmente existente.

As injecdes propostas para dirimir o conflito principal (falta de recursos), sdo as de que se
faca a cobranca temporaria de pedagio, cobranca efetuada pela prépria empresa encarregada
da recuperacdo desta rodovia, com valores e tempos pré-estabelecidos de acordo com
levantamentos por ocasido do processo licitatério entre o governo Municipal Estadual,
Federal (contratante) e as empresas construtoras (contratadas). Portanto respondemos a
segunda questdo que é “Mudar para o que”.

Para solucdo do conflito apresentado na figura 3, analisamos os dois caminhos possiveis.

1- Rodovias privatizadas com cobranca de pedéagio.

Porque o pedagio é caro (b). Basicamente o governo ndo satisfeito em transferir sua
responsabilidade procura ainda ganhar com esta transferéncia, para diminuir este impacto
na tarifa, a injecao proposta é isentar as concessionarias de certos tributos.

A grande estrutura destas concessionarias (d) também acarreta sobretaxa nas tarifas de
pedagios. Portanto a injecéo proposta é a reducgéo da estrutura.

2- Rodovias com pedagio temporario.

Para a implementacao desta forma de custeio para a recuperacdo das rodovias, teriamos varios
efeitos indesejados, mas que podem ser dispersos com medidas simples.

Por ocasido do processo licitatério, convocar audiéncia publica (a), para esclarecer a
populacdo, evitando assim ac¢des na justica, inviabilizando a solucéo proposta.

Licitacdo por pregédo aberto a comunidade (a), objetivando transparéncia no processo.

Isencdo por parte dos municipios da cobranca de impostos e taxas municipais (c), viabilizando
esta modalidade de processo.

4. Analise e resultados

Os procedimentos basicos a serem adotados séo 0s seguintes:

- Definir rodovia ou trecho de rodovia a ser recuperado

- Levantamento do custo de recuperacgéo desta rodovia (trecho);
- Levantamento do fluxo diario de veiculos;

- Tempo estimado para recuperacao da rodovia.

Com base nestes dados abrir processo de licitacdo atendendo os requisitos da lei n°® 8666/93,
com a condicionante de que o pagamento dos servicos a serem prestados serd através de
cobranca por praca de pedagio aos usudrios desta rodovia, com os recursos sendo diretamente
absorvidos pela empresa responsavel pela recuperacao da rodovia.

Como exemplo da aplicacdo da solucdo proposta, (figura 4) apresentamos um trecho de uma
rodovia cujo trecho a ser recuperado € de 20 Km.
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Para efeito de analise vamos trabalhar com uma proposta de recuperacdo de trechos de no
maximo 50 (cinqlienta) Km, como mostra o quadro abaixo do programa de recuperacdo de
rodovia do DER de S&o Paulo, é praxe trabalhar com trechos curtos.

LOTE TRECHO EXTENSAO|

5 ||55 — Rio-Santos Boissucanga/Boracéia 28,5

6 |55 - Rio-Santos Boracéia/Bertioga 29,4

7 |55 - Rio-Santos Bertioga/Monte Cabrao 27,2

8 36 — Jan Antonin Bata D. Pedro I/Piracaia 14
63 - Alkindar M. Junqueira - Luciano Louveira/Itatiba/Braganca

o | . : 54
Consoline Paulista

10 [|147 - Octavio de Oliveira Santos Socorro/ltapira 40

14 |I331 - Dep. Victor Maida Washington Luis/Ibitinga 56,4

15 ||253 - Dep. Cunha Bueno SP-255/Praddpolis/Rio Mogi 30.1

Guagu
16  ||294 - Com. Jodo Ribeiro de Barros Marilia/Bora 45,3

Fonte: DER Séo Paulo

Trecho a ser recuperado - 20 Km;

Trafego médio diario de veiculos (dois sentidos) - 2.100 veiculos (sendo deste total 60%
veiculos pesados - 6nibus e caminhdes); (Fonte: Estimado)

Custo médio do kilometro recuperado — R$ 136.500,00 (dados dos processos licitatorios
do DNIT);

Custo total estimado para recuperar o trecho da rodovia — (20 x 136.500,00)= R$
2.730.000,00 (dois milhdes, setecentos e trinta mil reais);

Custo médio do pedagio nacional para cada trecho (média dos trechos considerados 80
Km):

= Veiculos Leves — R$ 5,00
= Veiculos Pesados — R$ 12,00

Valor médio diario arrecadado com pedagio — R$ 19.320,00 (dezenove mil, trezentos e
vinte reais) - assim composto:

= 2.100x 40%-= 840 x R$ 5,00 = R$ 4.200,00

= 1.800x 60%-= 1.260 x R$ 12,00 = R$ 15.120,00

Tempo estimado de cobranca de pedagio temporario;

= Custo total / arrecadacéo diéria:

» R$2.730.000,00/ R$ 19.320,00 = 141 dias (5 meses).

Tempo estimado para recuperagao da rodovia — 160 dias (5,5 meses).

Vida util estimada da rodovia recuperada com exceléncia na qualidade e conservagédo
continua — 10 anos.

Na composicdo de precos para a recuperacdo da rodovia devem estar incluidos os gastos
necessarios da implantacdo da praca do pedagio temporario e 0s impostos incidentes sobre
esta atividade. Os valores apresentados acima ndo contemplam estes custos adicionais,
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contemplam t&o somente os custos efetivos da recuperagdo, bem como seus encargos e lucros
originarios desta modalidade de servigos.

Hoje as empresas empreiteiras de obras para recuperacdo de rodovias levam em média 02
anos apos a conclusao dos servicos, para receber a Gltima medicao, ocasionando com isto um
encarecimento nos custos dos servigos seguintes, tornando-se um ciclo vicioso.

Efeito desejado
Rodovia recuperada

e

Atende a TOC

Nova inje¢édo
Isencdo de impostos
miinicinais

Resulta na solugéo do
problema, mas com
compromisso entre as
partes, ndo atende a TOC.

Resulta na solucéo do
problema, e atende a TOC
parcialmente

Injecdo proposta o
Pedagio Temporario Solugdo existente
Pedéagios Atuais

Problema principal - Rodovias Ruins
Restricdo
Falta de Reriirang

Figura 4: adaptada de Goldratt 1988

Com a disposicdo acima respondemos a terceira pergunta que é “Como provocar a
mudanca”

5. Consideracdes finais

O processo de pensamento da TOC nos encaminha a sempre procurar solucbes simples para
problemas complexos, a recuperacdo de rodovias deve ser tratada como uma rede neural, em
que um trecho com problemas podem desencadear uma série de conflitos, quer da ordem
social ou econdmica, e que invariavelmente acabam se correlacionando.

A condic¢éo vontade politica aqui tem papel determinante na tomada de decisdo, basta lembrar
gue das concessionarias do sistema viario do pais, a maioria das empresas existente é grupos
formados por empreiteiras de obras, 0 que torna a proposta de pedagio temporéaria um pouco
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conflitante com diversos interesses, como exemplo, temos em S&o Paulo a CCR (Companhia
de Concessdes Rodoviarias), maior concessionaria de rodovias do pais em gue no seu quadro
societario estd a Andrade Gutierrez, Camargo Correa, Odebrecht, Serveng e SVE, todas pesos
pesadas da construcdo de rodovias.

A possibilidade da aplicacdo da TOC, em servicos publicos, € um pouco complexa, porém a
Lei 11.079/04 abriu novas possibilidades, quando estabeleceu normas gerais para a que
Unido, os Estados, os Municipios, as empresas publicas e as sociedades de economia mista
formassem parcerias entre as entidades publicas e a iniciativa privada. Esta parceria pode ser
traduzida como contrato de concessdo envolvendo pagamento da administracdo publica a um
parceiro privado (concessdo patrocinada) ou combinacdo entre prestacdo de servicos e
execucdo de obras para uso direto ou indireto da administracdo publica (concessao
administrativa). Nos dois casos, pode haver cobranca de tarifas de usuérios.

A cobranca de pedégios nas rodovias é uma atividade rentavel, porém a estrutura existente
atualmente torna para algumas concessionarias esta atividade ndo lucrativa, quadros inchados,
necessidades de gastos para justificar as tarifas cobradas, valores altos, para pressionar
renegociacdo, tudo tem influéncia neste contexto, e vale lembrar, que a transparéncia das
licitagdes sempre foram questionadas, nos dias atuais temos uma maior credibilidade, pois a
cultura da populacdo esta mais madura e a tendéncia € por maior lisura nos processos da
administracdo publica.

No modelo acima proposto, existem variaveis que podem ser implementadas, de acordo com
as caracteristicas de cada trecho ou regido ao se implantar este modelo de concessdo para a
recuperagéo de rodovias.

Como por exemplo, onde o trafego ndo seja suficiente para cobrir os gastos com a
recuperacgdo da rodovia, a Unido ou Estado podem complementar o pagamento da diferenca,
isto torna a cobranca limitada a um pequeno periodo e assim torna-se menos oneroso para o
préprio Estado ou Unido, uma vez que € destes a responsabilidade para a recuperagdo desta
rodovia e ao usuério ndo existiria uma penalidade financeira maior.

Diversos trabalhos ja foram publicados envolvendo as concessdes de rodovias no pais, porém
todos se limitavam ao modelo adotado no Brasil comparando-o com os modelos adotados em
outros paises, tais como o Chile, Franca, Inglaterra, ou a forma de composicao do valor da
tarifa de pedagio.

A utilizacdo da TOC como ferramenta para solugdes de problemas, cuja restricdo esta na area
de servicos, mais notadamente neste caso nos servicos publicos e envolve basicamente
recursos financeiros, é teoricamente de eficacia comprovada, o que nos permite sem davida
alguma submeter este modelo de solugdo ao problema existente aos 6rgdos competentes da
Unido, Estados e Municipios.

Recomenda-se uma pesquisa mais aprofundada para complementar este trabalho,
considerando variaveis de situacdo de cada trecho, formas de parcerias com grandes usuarios,
como por exemplo, transportadoras de cargas e empresas de transporte coletivo.
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