Modulo: Regulacédo dos Transportes
Tema: REGULACAO DAS INFRA-ESTRUTURAS RODOVIARIAS
(Por, Rui Nelson F. Dinis)

Parte I- Introducéao

1. Gestédo e regulacdo das infra-estruturas rodoviarias.

Principais conceitos da gestao:

Estrada (via de comunicacdo), Rede (principio da continuidade) e

Rodovias (vias de comunicacdo terrestres, constituidas por estradas,

pontes, viadutos, tlneis)

Rede Rodoviaria Nacional (a rede de infra-estruturas rodoviarias

aprovadas e definidas no Plano Rodoviario Nacional aprovado -

PRN/2000); redes de rodovias (outras redes existentes, redes das

regides autbnomas dos Acgores e da Madeira, redes municipais, redes
internacionais e transeuropeias). Os caminhos florestais, privados ou as
estradas abandonadas ndo se constituem como redes, desde logo pela
sua descontinuidade, mas também distinta natureza, fungdes e perfil de
trafego.

Rede Nacional (e regional), que integra as estradas nacionais,

concessionadas ou ndao concessionadas, de acordo com o PRN/2000; e

Rede Municipal

Rede Concessionada (constituida pelos trocos de estrada da rede

fundamental atribuidos em regime de concessdo, com ou sem custos
para o utilizador, a operadores privados, a quem é entregue, no todo ou
em parte, a concepgdo, construgdao, financiamento, manutencao e
exploracéo de estradas e auto-estradas); Rede Ndo Concessionada (as

restantes infra-estruturas rodoviarias integradas na rede rodoviaria
nacional, que pode integrar estradas de perfis e tipologias diversas,
desde auto-estradas, IP’s, IC’s, estradas nacionais, estradas regionais,
até as estradas a (re)classificar como municipais, vulgo estradas
desclassificadas)

Gestédo da Rede Rodoviéria Nacional (IEP). A entidade gestora da Rede

Rodoviaria Nacional (definida no Plano rodoviario Nacional- PRN/2000) é

o Instituto das Estradas de Portugal (IEP), criado pelo Decreto-Lei
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n°237/99, de 25 de Junho, para suceder a Junta Autbnoma de Estradas
(JAE), sendo a administracdo rodoviaria actual resultante de um
processo de fusdo (aprovado pelo Decreto-Lei n°227/2002, de 30 de
Outubro), operado no IEP a partir do modelo aprovado por aquele
Decreto-Lei n°237/99, que criou, além do IEP, o Instituto para a
Construcédo rodoviaria (ICOR) e o Instituto Para a Conservacdao e
Exploracdo da Rede Rodoviaria (ICERR). O IEP representa o Estado
como autoridade nacional de estradas em relacdo as infra-estruturas
rodoviarias concessionadas e ndo concessionadas. Em particular, cabe
ao |EP zelar pela manutencdo permanente de condi¢cdes de infra-
estruturacdo e conservagao e de salvaguarda do estatuto da estrada que
permitam a livre e segura circulagcdo (assim, n°1L e 2 do art.6° do
Decreto-Lei n°227/2002 citado).

- Gestdo do Sistema de Transito (DGV/Autoridades e Forcas de

Seguranca). A gestdo do trafego encontra-se atribuida a vérias
entidades. Nas redes municipais, aos préprios municipios, além das
entidades nacionais. Neste contexto, a Direccdo-Geral de Viagao (DGV,
cfr., Decreto-Lei n°484/99, de 10 de Novembro), é o organismo do
Estado responsavel pela administracdo do sistema de transito e
seguranca rodoviaria. Neste contexto, cabe-lhe estudar, promover e
executar medidas adequadas a sua operacionalidade e
aperfeicoamento, bem como a uniformizacdo e coordenacdo da accgao
fiscalizadora.

- Gestdo dos Utilizadores (DGV/DGTT). As condicdes e 0 acesso a

utilizacao das rodovias é estabelecido pela DGV, em geral, cabendo aqui
também um papel fundamental a Direc¢do-Geral de Transportes
Terrestres (DGTT, Decreto-Lei n°264/94, de 17 de Novembro, alterado
pelo Decreto-Lei n°287/97, de 22 de Outubro), a quem cabe promover a
adopcao de normas regulamentadoras da organizagao e funcionamento
dos transportes terrestres, incluindo as rodovias. Essas atribuicbes e
competéncias incluem a definicdo de regras e condicbes de acesso a
actividades e operacoes, relativamente a transportes rodoviarios de
passageiros e de mercadorias. Compete-lhe ainda promover a

racionalizacdo e coordenacéo intermodal das redes de transporte, 0s
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estudos relacionados com a imputacdo dos custos com as infra-
estruturas, bem como estudos relativos a definicdo de tarifas, na dptica
da promocao da complementariedade e concorréncia entre os diferentes

modos de transporte.

Principais caracteristicas da regulacao:

Inexisténcia de regulacdo econémica ou de concorréncia;

Auséncia de regulamentacdo visivel através da entidade publica
competente;

Regulacéo de importante parte de rede rodoviaria, através do regime de
concesséao;

Sector de forte investimento publico (maior fatia do investimento central
em obras publicas);

Grande dependéncia do financiamento publico e externo para a
realizac&o dos investimentos;

Reduzida autonomia dos recursos préprios para financiamento do
funcionamento mas baixa dependéncia externa para a sua obtencao;
Regulacéo por intervencéo directa do Estado;

Vulnerabilidade e dependéncia do poder politico;

Complexidade de interesses publicos representados;

Mercados heterogéneos, pouco estruturados, altamente concorrenciais
e fortemente liberalizados;

Separacdo entre as entidades de gestdo da infra-estrutura e das
entidades de gestdo dos utilizadores, das condi¢gbes de utilizacdo e do
sistema de transito;

Cultura da estrada como bem do dominio publico;

Sensacao comum da estrada como bem publico (ilimitado);

Principio do utilizador “n&o-pagador”;

Regulamentagéo técnica por proximidade e normalizadora;

Unicidade da gestdo das actividades de planeamento, concepcéo,
projecto, construcéo, conservacao, exploracéo, autoridade,
administracdo, concessédo, operacdo, regulacdo, assessoria técnica e

fiscalizacéo;
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- Regulacdo economica indirecta através do exercicio dos poderes do

empreendedor como “dono-de-obra”.

2. Arederodoviaria nacional. Objecto e sua definicao.

a) A estrada como bem econdmico e social

(remisséo)

b) Delimitag&o e conceitos.
O Estatuto das Estradas Nacionais, aprovado pela Lei n°2:037, de 19 de
Agosto de 1949, constitui, ainda hoje, a mais extensa referéncia de gestéo e
regulacdo das infra-estruturas rodoviarias, pese embora as inumeras
alteragbes a que foi sujeito ao longo dos tempos, a caducidade dos seus
preceitos organizativos e a desadequacédo de grande parte das suas normas as
realidades actuais. Varias foram as tentativas, malogradas, para proceder a
sua revogacao e a aprovacao de um novo Estatuto das Estradas Nacionais.
Aquele diploma organiza-se em torno do conceito de Zona da Estrada, como
critério operador para organizacao da regulacdo sobre a estrada, entendendo-a
como a zona de terreno pertencente a estrada, limitada pela intersec¢do do
terreno natural com os planos dos taludes ou, nos lancos de nivel, pela aresta
exterior das valetas, passeios ou banquetas, podendo ser ampliada até ao
limite se tratar-se de parcela expropriada (art.10° do Estatuto das EENN).
Inclui:
- Organizacao Geral dos Servigos
- Pessoal dos servigcos externos e sua organizagcao
- Disposicoes relativas a policia das estradas nacionais (obrigacdes do
publico em relacéo a policia das estradas, direitos e obrigacdes dos
proprietarios confinantes com as estradas, em relacdo ao seu
policiamento, disposi¢cdes relativas ao licenciamento de obras a
realizar nas proximidades das estradas nacionais)
- Sancoes
Alteracdes ao Estatuto:
Decreto-Lei n°44.697, de 17 de Novembro de 1962
Decreto-Lei n°45.291, de 3 de Outubro de 1963
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Decreto-Lei n°13/71, de 23 de Janeiro de 1971,

Zona da estrada (art.2°) é definida como sendo:

Terreno ocupado pela estrada (abrange plataforma da estrada- faixa

de rodagem e bermas- valetas, passeios, banquetas e taludes);

Pontes e viadutos, terrenos expropriados para alargamento da

plataforma da estradas, tais como parques de estacionamento e

miradouros;

Zona de proteccdo a estrada (art.3°), constituida pelos terrenos limitrofes em

relacdo aos quais se verificam:

Proibicbes, pelas faixas com serviddo “non edificandi” (art.4°),

obrigacdes dos proprietarios confinantes (art.5°) e proibices em

terrenos limitrofes (art.8°);

Permissdes, condicionadas a aprovacgdo, autorizacdo ou licenca

(faixas de respeito, art.6°), permissées em zonas com serviddo “non

edificandi” (art.9°) e permissbes em zonas de aprovacdo ou

licenciamento normal (art.10°)

Decreto-Lei n°219/72, de 27 de Junho, que reforca os
mecanismos de proteccdo a estrada, prevé o direito de
embargo e a nulidade de licenciamentos por violagdo do
referido Decreto-Lei n°13/71

Decreto-Lei n°605/72, de 30 de Dezembro, que reorganiza os
servicos da JAE e prevé a existéncia, como servi¢cos externos,
das circunscricbes e direc¢bes distritais, a organizar tanto
guanto possivel de acordo com as regides-plano (art.13°, n°2)
Decreto-Lei n°13/94, de 15 de Janeiro, publicado apods a
aprovacao do PRN/85 (DL380/85, de 26 de Setembro), define
um conjunto de normas tendentes a prover a defesa das
estradas nacionais da pressao que sobre elas é exercida pela
actividade econdémica e interesses na ocupacdo dos solos.
Reforgca a preocupacdo de evitar a degradacdo das infra-
estruturas rodovidrias e 0s riscos para a seguranca das

rodovias.

Aplica-se as estradas nacionais previstas no PRN/85 (mas exclui

areas de servico, repouso e equipamentos de apoio)
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- Define:

Estrada Nacional — rodovias integradas nos itinerarios principais

(IP) da rede fundamental e nos itinerarios complementares (IC) e
nas outras estradas (OE) da rede complementar, de acordo com o
PRN

Zona da Estrada — solo ocupado pela estrada, abrangendo a

plataforma da estrada (faixa de rodagem e bermas), pontes e
viadutos incorporados e, quando existam, as valetas, passeios,
banquetas e taludes

Eixo da Estrada — linha de separacdo dos dois sentidos de

transito ou, no caso de existir separador, a linha que o divide ao
meio, ou ainda, no caso dos ramos dos nés de ligacdo entre
estradas nacionais ou entre estas e estradas nao nacionais, a
linha que divide ao meio a faixa ou faixas de rodagem que
constituem o ramo do né

Planos de Alinhamento — conjunto de elementos escritos e

desenhados que resultam de estudo elaborado com a finalidade
de definir as distéancias ao eixo da estrada nacional a que os
novos edificios e as novas vedacdes podem ser construidos na
travessia de zonas urbanizadas
- Prevé as Zonas de Serviddo non edificandi, bem como a ocupacéo
da zona da estrada a titulo definitivo ou precério (a excepcao de
equipamentos ou servicos de telecomunicacdes relacionados com a
exploracéo e, em especial, com a seguranca das rodovias)
- [Estabelece condicbes para a autorizacdo de construcdo em casos
limitados
- Prevé o atravessamento para instalacdo de canalizagcbes, cabos
condutores de energia eléctrica, liquidos, gases, telecomunicacfes
ou equiparados, em caso de interesse publico de especial relevo
devidamente comprovado, bem como, no ambito do respectivo
processo de licenciamento, a necessidade de aprovacdo de infra-

estruturas ou equipamentos afectos a concesséao de servico publico
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- Estabelece a proibicdo de acessos directos aos IP e IC por parte de
propriedades publicas ou privadas e de vias municipais néo
classificadas

- Confere competéncias para instru¢cdo dos processos por
incumprimento e aplicacéo de coimas

- Estabelece a regra segundo a qual para as estradas ndo constantes
do PRN/85, mas classificadas como estradas nacionais em
anteriores planos rodoviarios, se aplica o estatuto previsto na Lei
n°2.037, de 19 de agosto (Estatuto das EENN) e no DL n°13/71, de
23 de Janeiro.

Decreto-Lei n°105/98, de 24 de Abril, que regula a afixacéo
ou inscricdo de publicidade na proximidade das estradas
nacionais constantes do PRN fora dos aglomerados urbanos.

Decreto-Lei n°261/2002, de 23 de Novembro, que confere As
Céamaras Municipais competéncia para emitir parecer prévio
sobre a localizacdo de areas de servico nas redes viarias
regional e nacional, bem como para se pronunciarem sobre a
definicdo e alteracdo da rede rodoviaria nacional e regional e

sobre a utilizagcdo da via publica

¢) O Plano Rodoviario Nacional- PRN/2000

O actual Plano Rodoviario Nacional (PRN/2000) foi aprovado através do
Decreto-Lei n°222/98, de 17 de Julho (alterado pela Lei n°98/99, de 26 de
Julho, através de apreciacdo parlamentar), sucedendo ao PRN/85. Neste novo
PRN, confirma-se a expansdo da rede rodoviaria nacional, aumentando dos
9.900 kms para 11.350kms, ao qual acresceu uma nova categoria de estradas
regionais numa extensao de 5.000kms. Assim, representava este PRN/2000
um acréscimo de 65% a rede rodoviaria nacional. Estdo também aqui previstos
3.000 kms de auto-estradas, correspondente a mais de metade de IP's e IC’s.
Previam-se novos itinerarios e novos instrumentos de ordenamento do
territorio, com a previsado de construcao de variantes e circulares nos principais

centros urbanos.
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d) A Rede Rodoviaria Nacional
A Rede Rodoviaria Nacional é constituida por:
- Rede Fundamental, que integra os itinerarios principais (IP). Sao as
vias de comunicacdo de maior nteresse nacional e asseguram a
ligacdo entre os centros urbanos de influéncia supra-distrital e destes
com os principais portos, aeroportos e fronteiras.
- Rede Complementar, que integra os IC e as estradas nacionais
(EN). E composta pelas vias de comunicacdo que asseguram a
ligacéo entre e rede fundamental e os centros urbanos de influéncia
concelhia ou supra-concelhia, mas infra-distrital. Os IC sdo vias que
estabelecem as ligagcdes de maior interesse regional, bem como as
principais vias envolventes e de acesso nas areas metropolitanas de
Lisboa e Porto.
As estradas devem respeitar niveis de servico especificos, de acordo com
caracteristicas técnicas e regimes de funcionamento definidos. A lei néo
estabelece com rigor esta definicdo, mas remete para a JAE, diga-se hoje IEP,
a fixacdo das normas regulamentares e técnicas a elaborar em diploma
regulamentar, que determinem as caracteristicas geométricas, dinamicas e
ambientais das estradas da rede rodoviaria nacional (fundamental e
complementar), designadamente a geometria dos tracados, nimero de vias de
trafego e de faixas de rodagem, a concepcao e espacamento dos cruzamentos,
a largura das faixas non edificandi ou non altius tollendi e a largura minima de
faixa a expropriar.
O PRN/2000 integra ainda na rede nacional outras vias:
- Rede nacional de auto-estradas, formado pelos elementos da rede
rodoviaria especificamente projectados e construidos para o trafego
motorizado e que ndo servem as propriedades limitrofes.

Caracteristicas gerais das auto-estradas: infra-estrutura rodoviaria com 2 faixas

de rodagem separadas, com 2 sentidos de circulagéo independentes, com 2 ou
mais vias por sentido de circulacdo, com acessos condicionados, cruzamentos
(interseccbes) desnivelados e exclusividade de circulacdo para veiculos

motorizados.
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Todos os lancos de estradas da rede rodoviaria nacional podem ser dotados de
caracteristicas de auto-estrada, de acordo com o0s regimes de procura, por
deciséao do ministro da tutela (art.6°, n°3, do DL n°228/98).

- Circulares e variantes, previstas para as cidades médias em que se
justifique, através da construcéo de circulares e vias de penetracao
no tecido urbano, a integrar na rede nacional, por acordo com as
autarquias. Por despacho do SEAOP, del0 de Agosto de 2000, foi
criado um Plano Nacional de Variantes e Circulares, cuja execucao
ficou a cargo do IEP (Despacho n®20.053/2000, de 7 de Outubro).

- Estradas Regionais (ER), vias de comunicacdo do continente, com
interesse supramunicipal e complementar a rede rodoviéria nacional.
Asseguram as ligacdes para o desenvolvimento e serventia de zonas
de fronteira, costeiras e de interesse turistico, a ligacdo entre
agrupamentos de concelhos constituindo unidades territoriais ou a
continuidade de estradas regionais nas mesmas condicoes de
circulacao e seguranca.

Por forca da alteracdo da Lei n°98/99, as estradas regionais estéo

subordinadas ao enquadramento normativo das estradas da rede

rodoviaria nacional.

- Rede de estradas desclassificadas, constituida pelas estradas
nacionais classificadas pelo PRN/2000 para serem integradas na
rede municipal, mediante protocolos a celebrar entre o IEP e as
camaras municipais. Este processo de entrega deve ser precedido de
intervencbes de conservagao que reponham as estradas em bom
estado de utilizacdo ou, em alternativa, mediante acordo equitativo
com a respectiva autarquia. Podem também ser entregues aos
municipios as ER, mediante despacho do ministro da tutela. Até a
entrega e transferéncia das estradas para os municipios, devem ser
assegurados os padrdes minimos de conservacao. A execucao deste
plano encontra-se hoje em questdo, tendo em conta diversos
problemas ao nivel do financiamento e da eventual transferéncia para
0S municipios dos meios para manterem as estradas através dos

seus orcamentos futuros.
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Esta transferéncia pode ter por objecto estradas nacionais e/ou regionais
e pode ser realizada a titulo definitivo, ap6s protocolo de transferéncia
homologado pelo governo, a coberto do art.13° do DL n°228/99, ou pode
ocorrer apenas a transferéncia para a jurisdicdo dos municipios, ao
abrigo do art.4°, 82 e art.128° do Estatuto das Estradas Nacionais, das
competéncias de conservacdo, reparacdo, arborizacdo e policia de
trocos de estradas nacionais, dentro das povoacgdes que sejam sedes de
concelho e por solicitacdo das Camaras Municipais. Mas neste caso,
devem as Céamaras cumprir e fazer cumprir as regras proprias do
Estatutos das Estradas Nacionais, designadamente podendo proceder a
licenciamentos, mas estando sujeitas tais autorizacbes ao acordo da
administracdo rodoviaria.
Fora deste Plano, os municipios portugueses gerem as suas proprias redes
municipais, determinando-se que, para além do previsto no PRN e no Estatuto
das Estradas Nacionais, as estradas municipais serdo regulamentadas por
diploma préprio. Subsiste a davida de saber se é ou ndo extensivel as estradas
fora da Rede Rodoviaria Nacional (assim qualificada pelo PRN), a capacidade
reguladora e regulamentadora da administracdo rodoviaria. Aparentemente
nao, porque a lei ndo o impde, embora ndo se entenda completamente qual o
grau de aplicacdo do estatuto das estradas nacionais e do PRN as estradas da
rede municipal, como a lei, de forma desplicente, parece querer referir-se.
Indirectamente, admite-se que as normas técnicas definidas para as estradas
nacionais seja aplicada, por uso ou convencdo, para as estradas da rede
municipal. Tal decorre de um processo de proximidade técnica entre as
diversas entidades gestoras de estradas e, também, por for¢ca da uniformizacao
e normalizacdo seguida ao nivel dos mercados, através das regras da
contratacdo publica, que levam a utilizacdo comum e reiterada de normas
técnicas, designadamente ao nivel da elaboracdo dos cadernos de encargos,
sistemas de rubricas, normas de projecto ou de construgcdo, ou mesmo das
listas de precos unitarios.
Quanto a outras estradas e caminhos, por forca da sua natureza,
caracteristicas ou finalidades proprias, sdo geridas por entidades diversas,
como séo o0s casos dos caminhos florestais ou dos caminhos particulares, de

acordo com as regras de direito comum.
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As estradas consideradas abandonadas, mantém-se na responsabilidade das
entidades que as detiveram, embora deixe de lhes ser aplicavel o regime legal

das estradas nacionais.

e) Rede concessionada. Estradas em regime de concessédo, com e sem
portagem. Nota introdutdria ao programa de concessdes rodoviarias.

A rede rodoviaria do pais integra uma parte significativa dos seus trocos
atribuidos em regime de concessao. Esta situacao, que ndo é recente, permitiu
gue o financiamento dos investimentos nacionais no desenvolvimento da rede
rodoviaria nacional ndo fosse apenas proveniente do investimento publico
directo, mas também da parceria com privados, através da concessao
realizada a Brisa. No entanto, foi a partir dos anos 90, sobretudo com a
aprovagédo do novo PRN/2000 e a vontade em antecipar a conclusao da sua
execucao, que maior impulso foi dado as concessodes e foi entdo lancado um
vasto programa nacional de concessdes rodoviarias.

O programa de concessodes prevé a existéncia de 3.161 kms de estradas,
estando hoje ja construidas e em servigo 1.977 kms. O objectivo nacional para
0 ano de 2008 é a consolidacdo de uma rede nacional de auto-estradas com
cerca de 3.300 kms, da qual 95% seré integrada na rede concessionada. Desta
rede de auto-estradas em regime de concessdo, 55% da rede serd com
portagem real, 30% em regime de concessdo SCUT (sem custos para o
utilizador) e 10% sem portagem. Os restantes 5% (150 kms) integrardo a rede
do Estado.

A concessédo das actividades de construgcdo, conservagdo e exploragdo de
estradas ou obras de arte, a atribuir através de concurso a empresa
expressamente constituida para esse fim (principio da especialidade), deve ter
por objecto, em regra, lancos de auto-estrada que correspondam a trajectos de
longa distancia, devendo ser excluidos aqueles que, pela sua localizacdo em
areas urbanas ou em acessos imediatos aos grandes centros urbanos, a portos
ou a aeroportos, devam entdo ser construidos pela administracdo central
(assim, art.15° da Lei n°10/90, de 17 de Marc¢o). A possibilidade de incluir nas
concessoes trocos de perfil diferente foi entretanto criada pela Lei n°3-B/2000,
de 4 de Abril, que permitiu a atribuicdo em regime de concessao de trogos de
IP ou IC da rede nacional de estradas.
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3. Histéria e modelos de organizacdo da administracdo rodoviéria em
Portugal.

a) As estradas e pontes. Origem e evolucdo no contexto das comunidades
nacionais. As vias de comunicacdo desempenham um papel fundamental e
estruturante para as diversas comunidades humanas. A invencdo da roda
revolucionou a vida dos povos. Os caminhos e pistas terrestres adquiriram entéo

outra importancia.

A abertura de caminhos e o exercicio da defesa comunitaria antes de Roma e a

conquista e romanizacao do territério: a administracdo do territorio e a progressao
civilizacional. Sdo os romanos que utilizam as estradas como meio fundamental
para a constru¢cdo e manutencao do império. Antes, sdo ja do periodo do bronze
final da peninsula ibérica, as primeiras referéncias consistentes quanto a existéncia
de estruturas de organizagao social, do qual se destaca o reino dos Tartessos (“A
mais antiga entidade historica da peninsula ibérica”, conforme Mattoso,). O reino
teve uma existéncia real, mas dele pouco se sabe. Localizado no sul do territério,
nele existiu um conjunto de caminhos que prenunciam alguma organiza¢cdo num
sistema de comunicacdes. No entanto, é o espirito de conquista dos romanos,
tanto na feitura da guerra como na manutencdo da paz, bem como a sua
concepcao de organizacdo dos povos e comunidades, que se estrutura uma rede
viaria planeada e construida de acordo com essas necessidades. As riquezas e
proveitos provenientes da ocupacao precisavam de ser bem explorados e levados
até Roma (afinal, “todos os caminhos vdo dar a Roma”). Sao as estradas que
levam os exércitos e trazem as riquezas. Surge também, nesta fase, a propria
nocdo de rede viaria. Sdo construidas estradas e pontes através de processos
técnicos construtivos novos e de grande alcance, utilizando sobretudo materiais
existentes localmente e, por isso, acessiveis. O resultado foi um notavel
incremento da comunicacdo, comeércio, agricultura e cultura entre povos e
comunidades e, pela primeira vez, a nocdo de mobilidade através das vias

terrestres (ja ndo apenas fluvial ou maritima).

A emergéncia das nacionalidades do primeiro milénio: a insuficiéncia das

comunicacdes. O fim do Império e o periodo das invasdes “barbaras” na peninsula
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ibérica acabou por fazer definhar novamente as comunicacbes dentro dos
territérios da futura nacdo portuguesa. A situacdo geogréfica e a extensa orla
costeira determinam a viragem para o exterior e 0 abandono das regides do interior
durante séculos. O espirito de abertura e renascimento econémico quinhentista foi
mais dirigido a exploragcdo dos oceanos do que propriamente a exploracdo dos
territorios internos. O ordenamento do pais, revelado pelo préprio desenvolvimento
da cartografia, mostram a organizacao dos espacos a partir do mar e através dos
rios. As novas comunidades urbanas crescem na orla litoral e junto as grandes vias
fluviais, onde se concentra e estrutura o comércio, a industria artesanal e niveis
demograficos mais densos. Os poucos e maus caminhos construidos dependiam
dos monarcas e das escassas viagens por eles realizadas. O restante territorio

interior mantém-se nas trevas.

O impulso na era moderna do Portugal absoluto: da miséria do discurso a

deficiéncia das estruturas. (Remissdo)Referéncia ao ‘Methodo Para Construir As

Estradas Em Portugal”, de Jozé Diogo Mascarenhas Neto (1790).

A abertura ao now século XIX: as mudancas politicas ao lado do progresso e o
fomento de infra-estruturas rodoviarias no fontismo, rumo ao século novo: uma
ideia de desenvolvimento. A criacdo do Ministério das Obras Publicas. (Remissao)

O Ministério das Obras Publicas foi criado 1852 e desempenhou em Portugal
um papel determinante no desenvolvimento nacional, durante os mais de 150
anos da sua existéncia. Recuando no tempo até ao ano de 1852, € no reinado de
D. Maria Il que, por Decreto de 30 de Agosto, € criado o Ministério das Obras
Pulblicas, Comércio e Industria. O novo Ministério, criado a partir do Ministério do
Reino surge, de acordo com o Relatério dos Ministros e Secretarios de Estado de
todas as Reparticdes como, "...necessidade instante de sub-dividir o Ministério do
Reino...authorisada pela experiencia de outros Povos, reclamada pela natureza
dos factos, e proclamada pela opinido geral...". Justificava-se porque "A Industria
agricola e fabril, o Commercio e as Obras Publicas devem por tanto separar-se do
Ministério do Reino para constituirem um Ministério especial. Este Ministério
collocard a administracdo em relacdo com as industrias; estabelecera as
respectivas jurisdicdes de Policia e Contencioso; cuidard em facilitar todas as

transaccdes em promover a barateza de todos os transportes, pela feitura de boas
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vias de comunicacdao; tratara de organisar o crédito industrial, de instituir o ensino
profissional e technico, sem o qual as industrias difficiimente poder&o progredir,
porque ndo sabem melhorar os seus processos aproveitando as indicacdes da
sciencia.". O Relatério, mencionado no Decreto de 30 de Agosto, constitui o
Projecto de Decreto, e é assinado, também em 30 de Agosto, pelos Ministros
Duque de Saldanha, Rodrigo da Fonseca Magalhdes, Anténio Maria Fontes
Pereira de Mello, Antonio Aluizio Jervis d'Atouguia. E 0 mesmo Relatério que
justifica ndo sé a criacdo do novo Ministério como também as despesas por ela
acarretadas:"...A organizacdo do novo Ministério origina um pequeno augmento de
despeza; mas este augmento sera sobejamente compensado pelo incremento
resultante da riqgueza nacional...". E ainda que "...A situacdo da Fazenda Publica
nao perde, antes ganha com as despezas productivas. O seu verdadeiro
melhoramento ndo pdéde provir de economias mesquinhas e rracionaes, ha-de
necessariamente resultar do augmento de matéria tributavel, e este s6 se
consegue promovendo as industrias, construindo vias de comunicagéao, facultando
a instruc¢do, fomentando o crédito, numa palavra, melhorando as condi¢bes do

trabalho nacional...".

Por fim, "...é tempo que, a exemplo dos outros Povos
civilizados, se dé um impulso energico e proficuo aos mais poderosos agentes da
rigueza publica, sobre cujo desenvolvimento se funda a sélida prosperidade das
Nagoes...". E assim se impulsionou uma nova fase de desenvolvimento da rede de
infra-estruturas no pais, compreensiveis hum Estado mais intervencionista, na qual
se incluia algum incremento a rede de estradas do reino.

Em pleno século XIX, da-se uma revolucdo técnica na construcdo das estradas,
com a introdugdo do macadame. Assim, Scot McAdam desenvolveu uma nova
técnica de pavimentacdo, que consistia em dispor sobre o terreno natural uma
camada de 25 cm de pedra britada, compactada com rolos pesados, o que
permitiu relacionar pela primeira vez a capacidade de suporte do terreno com a
sua durabilidade. Estes métodos, utilizados em todo o século XIX, garantiam
razoavel qualidade para veiculos de traccdo animal. Com o aparecimento dos
veiculos motorizados, mostram-se porém inadequados. Em 1887 aparece o

pneumdtico, invencdo de Dunlop. Aproxima-se a era do automével.

As estradas a as novas necessidades: a revolucdo do automovel.
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No inicio do século, Portugal € um pais modesto, pequeno e pobre, escondido e
ignorado no canto da peninsula ibérica. O pais mantém uma distancia cronica e
periférica da civilizacdo. Tem uma populacédo de 5 milhdes de habitantes, sendo
que 70% vivem em zonas rurais, com um desenvolvimento econdémico
estruturado e dependente da actividade agricola. Alguns ventos do progresso na
Europa comecam a chegar com a viragem do século. Mas Portugal ndo recebe o
progresso de bracos abertos (assim, Crénicas do Sec.XX, de Joaquim Vieira,
pari passu).

O mais visivel sinal do mundo novo é o automével. No inicio do século XX, o
seu numero ainda ndo atinge 150 unidades. Em 1910, o namero multiplica-se
mais de 4 vezes, sendo ainda um objecto raro, além de caro e de dificil
manutencao.

A deslocacdo em automovel fazse dentro de uma grande incerteza e
inseguranca. Nao existe carta de conducdo nem codigo da estrada e a
sinalizagcdo demora a ser instalada. Os caminhos néo estdo preparados para
receber o novo meio de transporte. Em pontos criticos, ha juntas de bois em
permanéncia para desatolar os automoveis. A viagem Lisboa-Porto demora
cerca de 48 horas. Mas ndo héa estrada para chegar ao Algarve, para onde s se
vai de comboio ou barco. Também ndo h& postos abastecedores de
combustiveis. O volante € a direita e o transito fazse pela esquerda. Para
conduzir € necessario um alvara emitido pelo Governo Civil. A velocidade
méaxima pouco passa os 30 kms. fora das povoacoes.

A primeira carta das estradas € publicada em 1905, pela Colonial Oil Company, a
Gnica empresa a abastecer o pais de gasolina nessa década. Em 1903 é
fundado o Real Automovel Clube de Portugal, que 4 anos depois inicia entdo a
colocacao de placas nas estradas e fronteiras de maior movimento. O progresso
infiltra-se nas artérias nacionais Batem-se recordes de encurtamento de
distancias e velocidade. Em 1908 faz-se Paris-Lisboa em 8 dias e, 3 anos
depois, uma prova Paris-Coimbra é realizada em 3 dias, 5 horas e 30 minutos.
Nas décadas seguintes, 0 pais entra em grandes convulsées. No dominio dos
transportes terrestres, a construcdo de novas vias férreas, pouco propicia a
climas de indefinicdo e instabilidade, ndo atinge metade do que se fez na 12
década, comecando a estagnar. A exploracdo da rede esta nas maos de

diversas sociedades e do Estado. Em contrapartida, comeca a divulgar-se a
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utilizacdo do automoével em circulacdo. O Porto é, em 1912/1913, a cidade
europeia com maior indice de automoéveis por mil habitantes. Surge toda uma
actividade a exigir disciplina, publicando-se uma primeira regulamentacdo em
1911, um conjunto de regras a que s6 mais tarde se chamara Codigo da Estrada.
Uma dessas regras obriga a circular pela esquerda. O incremento do movimento
de veiculos pesados deteriora o deficiente estado das estradas, embora a
parcela do orcamento publico dedicada a sua conservacao vai sendo menor em
precos reais, originando protestos pelo caos resultante. A gasolina é distribuida
no pais em pipas e apenas em 1920 surgem em Lisboa as primeiras bombas de
abastecimento.

O crescimento dos transportes e comunica¢des provoca também o aumento da
circulacdo de pessoas com tempo e dinheiro para viajar. Se existe vontade de
desenvolvimento na época € o turismo.

A introducdo do transporte automovel verifica-se a seguir a 12 Guerra Mundial,
com inegaveis vantagens de meio de transporte individual, ainda hoje
conhecidas e apreciadas pelos utilizadores. O baixo custo das estradas, em
relacdo ao custo dos caminhos-de-ferro, ddo um impulso significativo a sua
utilizacdo. Simultaneamente, iam-se alargando as areas de mercado, devido ao
encurtamento do tempo necessario para percorrer as distancias. Subitamente, o
pais maravilha-se com as tecnologias e novos engenhos, desde o0s
electrodomésticos até aos meios de transporte, cada vez mais rapidos, que
encurtam distancias e fornecem outra perspectiva de vida.

Além do carro ha agora o avido e viajar deixa de ser um mero passatempo para
aristocratas desocupados, mas uma pratica a querer democratizar-se. Acima de
todos os meios de transporte mecanicos esta o carro. Portugal esta ainda
atrasado na extensdo e qualidade das estradas, numa época que ja promove o
culto da velocidade e as provas automoveis. Para |4 da utilidade, o automovel
reforca o seu valor de simbolo de distin¢ao social.

O aumento do transito exige disciplina nas estradas. Os escassos sinais de
transito sdo ainda colocados por uma empresa distribuidora de gasolina, com
apoio do Automével Clube de Portugal. S6 em 1928 se decide que a circulacéo
deve ser pela direita, como no resto do continente, e ndo pela esquerda, a
inglesa. Até a enorme e arriscada campanha da mudanca de mao é promovida

pelo sector privado, através de uma gasolineira Yacuum Oil Company) e um
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jornal diario (Diario de Noticias). Em 1920, estédo ja matriculados cerca de 3000

automoveis ligeiros.

O Estado e a regulamentacéo do trdfego como actividade organizada.

Com o Estado Novo é retomada alguma ordem no pais, com a implementacao
da ditadura. Emerge também um novo Estado, crescentemente intervencionista
e mobilizador da actividade e do fomento publico. Uma nova rede de estradas
reparadas ou rasgadas por uma ousada politica de obras publicas € posta em
pratica. Uma nova politica de obras publicas, apos o equilibrio do orcamento em
gque uma verba maior € destinada aos transportes e comunicacbes. S80 0s
tempos de Duarte Pacheco, Ministro das Obras Publicas. Os automoveis tornam-
se mais acessiveis. O investimento do Estado em estradas ocupa ja o 2° lugar
nos gastos com infra-estruturas publicas. Na década de 30 sdo construidos mais
500 kms. de estradas. Em 1927, é criada a Junta Autonoma de Estradas. O
desenvolvimento da rede do caminho-de-ferro entretanto estagnou, comecando
a receber a concorréncia da rodovia, sem qualquer preocupacdo de
complementaridade. A legislacéo favorece o trafego rodoviario em detrimento do
ferroviério, através de medidas diversas, como a abolicdo de taxas municipais
sobre automoveis ligeiros e pesados, a ndo regulamentacdo da camionagem de
mercadorias e a isencdo do imposto sobre combustivel aos veiculos consumindo
Oleos pesados. Nos anos 30 vendem-se uma média de 3300 unidades/ano. Mas
0 carro permanece um objecto de luxo. Para regular o aumento do transito cria-
se em 1933 a Direccdo-geral dos Servicos de Viacdo, a medida que se tornam

mais rigorosas as regras de circulacéo e a sua fiscalizacéo.

As dindmicas da rodo-ferrovia na estrutura de transportes.

(remisséao)

b) A instituicdo da administracdo rodoviaria em Portugal deu-se com a criacédo da
JAE - Junta Auténoma de Estradas (1927). Em 20 de Julho de 1927, através
do Decreto n°13.969 é aprovada a criacdo da Junta Autbnoma de Estradas e
promulgado o regulamento geral das estradas. E ent&o extinta a Administracéo

Geral das Estradas e Turismo, passando 0s servicos existentes a estar
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organizados provisoriamente numa Direccdo Geral de Estradas. Em 1935

efectua-se o primeiro recenseamento nacional de trafego.

A Administracdo Geral das Estradas e Turismo, extinta em 1927, tendo sido
criadas, em sua substituicdo, a Junta Autbnoma das Estradas e a Direc¢ao Geral
de Estradas. Segundo o Decreto n.° 13:969, de 20 de Julho de 1927 era
“necessario e urgente dar o maior incremento aos trabalhos de reparacao das
nossas estradas (...), completar a rede de viacdo do continente e adoptar

processos de administracao mais simples e rapidos”.

A cargo da Direccdo Geral de Estradas ficou o servico de manutencéo corrente

das estradas (conservacdo, policia, arborizacdo e reparacdo), bem como a
marcacao, sinalizacéo, estudo e construcéo das estradas nacionais e suas obras

de arte.

A JAE, organismo com autonomia administrativa e contabilidade propria, estava
atribuida a “construcdo de modernas pavimentacdes, a reconstrucdo das antigas
em grandes trogos, a reparacéo e construcao das obras de arte mais importantes
e 0 estudo e construcdo das grandes extensdes de estradas que faltam para

concluir a rede do Estado”.

Em 1929, através do Decreto n.° 16:866, de 22 de Maio, é extinta a Direccéo
Geral de Estradas integrando-se, deste modo, num Unico organismo todos o0s
servigos relacionados com estradas. A partir de entdo, a JAE cresce e evolui
organicamente, como pode ser acompanhado através da evolucédo legislativa

gue a corporizou. Assim:
a. Decreto n.° 13969, de 20 de Julho de 1927, criacdo da JAE

b. Decreto-Lei n.° 23239, de 20 de Novembro de 1933

Ao fim de 6 anos de existéncia asseguravam-se a JAE “novos meios
financeiros”. Reorganizavam-se 0s servicos, entregando-se ‘definitivamente” a
Junta a direccdo das obras de melhoramentos rurais, passando a ser trés os

servicos da Junta:

- Construcao e grande reparacao de estradas nacionais e construcdo e

reparacao das obras de arte;

- Conservacdo corrente, policia arborizacéo e sinalizacao;
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- Obras de melhoramentos rurais, compreendendo o estudo, assisténcia
técnica, fiscalizagdo de trabalhos em estradas municipais e vicinais, e,
provisoriamente, “os trabalhos dos chafarizes, tanques, lavadouros, etc.,

nas povoac¢des até mil almas.”
c. Decreto-Lei n.°35434,de 31 de Dezembro de 1945

Revisdo da estrutura organica da JAE, e das condi¢des do seu financiamento,
face a aprovacao do Plano Rodoviario Nacional. A JAE deixou de ter a seu cargo
os melhoramentos rurais, vindo a passar posteriormente para a direc¢cao geral

dos servicos de urbanizagao.
d. Decreto-Lei n.°37012, de 13 de Agosto de 1948

Face a concessao de ‘uma dotacdo extraordinaria” em 1946, para a construgédo
de novas pontes e estradas, assistit-se a um incremento dessas obras. Houve
necessidade de desdobrar a direccdo dos servicos de construgao. Foi entdo
criada a direccao dos servigcos de pontes, até a altura uma reparticdo da direccao
dos servicos de construcdo. A este incremento nao foi indiferente o fim da Il
Guerra Mundial, que durante alguns anos tinha limitado os empreendimentos
rodoviarios, ndo sO6 devido ao panorama econdmico inerente, mas também

devido a dificuldade de aquisicdo de materiais.

e. Decreto-Lei n.° 48498, de 24 de Julho de 1968

Em 1968, novos ajustes na organica da JAE, agora com a criagdo do gabinete

de estudos e organizacao.

f. Decreto-Lei n.°605/72, de 30 de Dezembro

O Gabinete da Ponte sobre o Tejo, criado em 1960, e até ai sob dependéncia
directa do Ministro das Obras Pdublicas, é enquadrado na JAE. Também as
competéncias relativas as estradas e caminhos municipais passam para a Junta,
através da criacdo da direccdo dos servicos da viacdo rural. O gabinete de
estudos e organizacdo muda a designacdo para gabinete de estudos e
planeamento. A reparticdo dos servicos administrativos divide-se em reparticao

de pessoal e expediente geral e reparticdo de contabilidade.

g. Decreto-Lei n.°184/78, de 18 de Julho
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Face a “manifesta inadequacao da sua organica, a insuficiéncia de quadros e a
falta de mecanizacdo” impunha-se, em 1978, “a reformulacdo das leis
regulamentadoras da JAE”. A reestruturacéo foi no sentido da adopcéo de uma
nova estrutura. Assim, criaram-se o0 conselho consultivo, o gabinete de
organizacao e informatica, a assessoria juridica, o servi¢o de relacdes publicas,
e um secretariado, enquanto orgados de apoio, bem como a direc¢cdo dos
servicos gerais e a direccdo dos servicos de administracdo. Criavam-se
também, nesta altura, as direccfes dos servicos regionais de estradas, ‘tom
vista a promover uma adequada descentralizacdo dos servicos e sua

regionalizacao”.
h. Decreto-Lei n.° 395/91, de 16 de Outubro

Em 1985 foi extinta a direccdo dos servi¢os da viacdo rural, e criada a direccéo
de empreendimentos concessionados, a qual passavam a competir as
atribuicbes da divisdo de obras especiais, da direccdo dos servicos de
construgcdo. Em 1991 criavam-se a direcgao de servigos de recursos humanos,
a assessoria juridica transformava-se em gabinete de contencioso e apoio
juridico, e o gabinete de organizacdo e informatica transformava-se em

direccado de servicos.

i. Decreto-Lei n.°268/95, de 18 de Outubro

O facto de a JAE ‘fepresentar um instrumento fundamental das politicas de
desenvolvimento e modernizacdo estrutural no quadro definido pelo Quadro

Comunitario de Apoio II” conduziu a necessidade de proceder a uma

reestruturacao da orgéanica definida em 1978.

Em 1997 foi criada a JAE - Construcdo, SA., através do Decreto-Lei n.°
142/97, de 6 de Junho, empresa andnima de capitais exclusivamente publicos,
sendo as accdes detidas pelo Estado e pela JAE, dedicada a actividade da
construcdo, entretanto extinta pelo Decreto-Lei n°237/99, de 25 de Junho. A
criagcdo da empresa visava tornar mais ageis os procedimentos e operacfes da
actividade de construcéo, subtraida assim, em grande medida, as exigéncias e
regras do direito publico e administrativo
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c) A JAE no contexto dos modelos de desenvolvimento nacional, do Estado e
da Administracao Publica.

A Junta Autonoma de Estradas foi uma das entidades de referéncia no contexto
da administracdo publica em Portugal. Ficou ligada, de forma marcante, a
histéria do desenvolvimento do pais, pela importancia da misséao e actividades
atribuidas, pelas especificidades da sua forma organizativa e pela dimenséo da
sua expressdo social e economica. No entanto, sdo os anos 80 que lhe
introduzem factores que perturbam o modelo sobre que assenta. O impacto e
as exigéncias que se seguem a adesdo as comunidades europeias, obrigam a
administracdo rodoviaria a uma alteracdo estrutural para a qual nado foi
preparada. Até entdo, a gestdo das rodovias e a constru¢do de novas estradas
faziam-se a um ritmo adequado a uma estrutura centralizada e fortemente
hierarquizada. A JAE chegou até entdo como uma organizacdo de hierarquia
guase-militarizada, com mais de 7.000 funcionarios, na sua maioria operarios
de baixa qualificacdo técnica, estruturados em funcao de territérios demarcados

e, eles proprios, uniformizados e dirigidos na melhor tradicao militar.

d) A extingdo da JAE e a criacdo dos Institutos Rodoviarios — IEP, ICOR e
ICERR (1999).

Em 1999 a JAE foi extinta, Decreto-Lei n.° 237/99, de 25 de Junho, sendo
substituida pelos trés Institutos Rodoviérios, IEP, ICOR e ICERR, que
assumiam, através de uma especializacao institucional, as trés fases principais
do ciclo de vida da estrada: o planeamento, a construgdo e a

conservacao/exploracao.

Instituto das Estradas de Portugal (IEP), entidade de planeamento, de
natureza reguladora, regulamentadora e normalizadora, com competéncias na
promocédo e coordenagdo do desenvolvimento das infra-estruturas rodoviérias,
no exercicio dos deveres do Estado no dominio do planeamento estratégico e
operacional, na procura e gestdao de recursos, na regulamentacdo e no

fomento e gestéo das concessodes e da rede concessionada.

Instituto para a Construcdo Rodoviaria (ICOR), entidade que assumiu as

competéncias da JAE - Construcdo, SA., vocacionada para a execug¢ao dos

grandes empreendimentos rodoviarios e constru¢cdo de obra nova, estradas e
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obras de arte, obras de grande reparacdo ou reformulacdo de tracado ou
caracteristicas de estradas e pontes existentes, incluindo a fiscalizacdo e

assisténcia técnica nas fases de execucao de empreendimentos rodoviarios.

Instituto para a Conservacédo e Exploracdo da Rede Rodoviéria (ICERR)

entidade com competéncias ao nivel da conservacdo e exploracdo da rede
rodoviaria construida, ndo concessionada, direccionada fundamentalmente
para a promocao das condi¢cdes de circulacdo, das infra-estruturas rodoviarias
e sua funcionalidade, para a actualizacao do registo do estado de conservacao
do patriménio rodoviario nacional e para a conservacao e exploracdo das
estradas e pontes nacionais sob sua jurisdicao.
A criacdo dos Institutos representou uma profunda mudanca da natureza
juridica da administracdo rodoviaria, através da criacdo de trés entidades
publicas, com personalidade juridica propria, sob a forma de institutos publicos,
com autonomia administrativa e financeira, assumindo-se um paradigma de
gestao bem distinto daquele herdado da extinta JAE, marcado pelas seguintes
caracteristicas:

- Personalizagdo em instituto publico;

- Organizacdo social em o6rgaos de base colegial, com sistemas de

deciséo colectivos;

- Novo regime financeiro e patrimonial, embora distinto entre os Institutos,
sendo o do ICOR equiparado a empresa publica;

- Aplicagédo subsidiaria aos Institutos Rodoviarios do regime juridico das
empresas publicas;

- Adopcdo como regime geral do pessoal, o contrato individual de
trabalho, instituido em paralelo com um quadro numeroso e maioritario
de funcionérios sujeitos as regras de direito publico;

- Manutencao de um presidente Unico nos trés Institutos, sendo os 6rgaos
méaximos dirigentes os Conselhos de Administragédo, 6rgdos de maioria,
gue podiam ser distintos (como foram sempre), na sua composi¢ao, com
a possibilidade de serem seguidas opcdes gestionarias diferentes (como
frequentemente aconteceu);

- Auséncia de um quadro legal prévio que sustentasse o enquadramento

de entes publicos com esta natureza e configuragao;
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- Auséncia de mecanismos legais para enquadramento, regras e critérios
de gestdao de quadros de pessoal em regime de direito privado,
sobretudo quando compostos por funcionarios publicos (como foi o caso
do ICERR).

Parte IlI- Os tracos e o desenho da administracdo rodoviaria actual.

1. O processo de reestruturacao e extincdo da JAE e a criacdo do IEP (Instituto
das Estradas de Portugal). O Decreto-Lei n°237/99, de 25 de Junho e a
criacdo dos Institutos Rodoviarios. O IEP — Instituto das Estradas de Portugal.
O ICOR - Instituto para a Construcdo Rodoviaria. O ICERR — Instituto para a
Conservacdo e Exploracdo da Rede Rodoviaria. A articulagdo entre as
entidades da administrac&o rodoviaria.

Os Institutos Rodoviarios acabaram por suceder a JAE - ap6s um longo e
desgastante processo publico e politico, desenvolvido a par de uma ampla
sindicancia, que serviu de berco ao novo modelo tripartido - em condi¢cfes de
grande dificuldade. Desde 1997 que pairava a eminéncia de um processo de
reestruturacdo da JAE, em torno de um processo interno a administracao
rodoviéria, designado por “Visdo JAE- Século XXI”. O processo publico em que
se envolveu a instituicdo, em particular agravado no nascimento e primeiros
passos da JAE- Construcao, SA, acabaria por fazer precipitar a emergéncia de
um novo modelo de administrac&o rodoviaria.

A par das causas mais directas, um conjunto de outras circunstancias, mais ou
menos remotas, tornaram mais dificil a implementacdo de um novo modelo e
todo o processo de coexisténcia e relacionamento dos Institutos Rodoviarios,
entre 1999 e 2002. Assim:

- O diploma que extinguiu a JAE e a JAE - Construcédo S.A., foi publicado
em 25 de Junho de 1999, sem que tivesse sido previsto qualquer
mecanismo de transicdo para 0s novos entes entédo criados (IEP, ICOR
e ICERR), nem tao-pouco qualquer fase ou momento para a instalacao
destes ultimos. Nao s6 ndo houve uma fase de transicdo para a
instalacdo das novas entidades como n&o se previram 0S mecanismos
da propria extincdo da JAE, como organismo com vida propria, para la
do diploma que o extinguiu, com mais de sete décadas de servico ao
pais.
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- Os poderes, atribuicbes e competéncias dos organismos entao extintos,
foram divididos em entidades distintas, com personalidade, patrimonio e
regimes de gestao distintos, sendo também que o0s entes entdo extintos
(JAE e JAE- Construcéo, S.A.) se revestiam eles proprios de naturezas
diversas entre si e com 0s organismos que lhes sucederam.

- Os novos entes entdo constituidos apenas tiveram completos os seus
O0rgdos sociais em momentos posteriores e muito distintos e viveram
uma grande instabilidade com sucessivas mudancas de presidente (um
por ano) e na composi¢éo das suas administragoes.

- Ao nivel do préprio governo a situacdo ndo foi muito diferente, tendo
havido varios membros titulares da tutela sobre os novos Institutos (3
ministros distintos entre 1999 e 2002).

- Embora criados em simultaneo e por acto Unico, 0s novos entes tiveram
sortes distintas, no que respeita ao regime da gestdo financeira e
orcamental. Por um lado, o estatuto de gestdo do IEP e do ICERR,
regido exclusivamente pelo regime aplicavel aos fundos e servicos
auténomos do Estado em tudo o que nao fosse especialmente regulado
nos seus Estatutos e regulamentos internos (art°®s 15° dos seus
Estatutos, aprovados em anexo ao Decreto-Lei n°237/99, de 25 de
Junho), baseado no regime da contabilidade publica; e o estatuto do
ICOR seguindo de perto o modelo empresarial, regido exclusivamente
pelo regime juridico aplicavel as entidades que revistam natureza, forma
e designacdo de empresa publica (n° 1 do art® 15°), sendo a sua gestao
patrimonial e financeira regida segundo principios de direito privado (n° 2
do art® 15° dos Estatutos), cuja contabilidade era elaborada de acordo
com o Plano Oficial de Contabilidade e ndo o regime da contabilidade
publica. Por outro lado, o orcamento resse ano, inscrito para a extinta
JAE, ficou entregue ao IEP, tendo o ICOR e o ICERR ficado na
dependéncia da gestdo daquele, conforme se determinou através do
Decreto-Lei n° 358/99, de 15 de Setembro.

- O colapso da ponte de Entre-os-Rios (Hintze Ribeiro), em 4 de Margo
de 2001, acontecimento tragico para todo o pais, em circunstancias

ainda ndo cabalmente esclarecidas, estando em curso nas instancias
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judiciais 0s  respectivos  processos para apuramento das
responsabilidades e eventual determinagao das culpas.

- A ocorréncia, entre Dezembro de 2000 e Fevereiro de 2001, de um
invulgar e anormal periodo climatérico de fortes temporais no pais, onde
foram produzidos graves danos para a rede rodoviaria, dando origem a
um processo especial com vista a reparacdo dos danos nas estradas e
pontes, através da aprovacdo de um procedimento excepcional de
contratacao de trabalhos e obras rodoviarias, através do Decreto-Lei n°.
38-A/2001, de 29 de Janeiro, para fazer face a destruicdo entédo
provocada.

- Os Institutos Rodoviarios criados através do Decreto-Lei n° 237/99,
para os quais se previa, no art. 9° do referido diploma, que tivessem
estruturas organicas aprovadas no prazo de 30 dias apds, apenas viram
validados os seus estatutos organicos em momentos muito posteriores e
distintos (em 2001 e 2002).

- Os Institutos nunca tiveram Quadros de Pessoal aprovados, apenas
tendo sido realizado o exercicio da opcao pelo CIT, previsto no art. 8° do
Decreto-Lei n® 237/99, em Dezembro de 2002.

- Entre 1999 e 2001, realizou-se um processo especial de aposentacao
do de funcionarios do quadro da extinta JAE, tendo saido do servico, a
requerimento dos proprios e de acordo com regras excepcionais
previstas no Decreto-Lei n°® 237/99, mais de um milhar de funcionarios,
0 que representou uma diminuicdo de 38% do quadro existente. A
extensdo deste movimento, em especial nos servigos operacionais, ndo
foi acompanhada de mecanismos de substituicAo que permitissem
manter a capacidade e os niveis de resposta. Nem o objectivo seria a
reposicao integral, mas sim a realizagcdo de um processo que permitisse,
com uma reducdo global dos funcionarios afectos a actividade
rodoviéria, para promover a renovacdo do quadro e elevar o seu nivel de
tecnicidade, especialidade e, sobretudo, qualificacéo.

- A implementagcdo do modelo de administracdo que sucedeu a JAE
assentou na introducdo de um modelo novo de gestdo de pessoal, que
introduziu o regime de direito privado, o contrato individual de

trabalho, mas permanecendo um quadro de pessoal em regime de
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direito publico, constituido pelos funcionéarios publicos oriundos da JAE,
guadro esse que ficou integrado apenas num Institutos — o ICERR.

A accédo conjunta deste conjunto de medidas e de outras de natureza
gestionaria, ora promovidas pelos 6rgaos de administracdo dos Institutos
ora pelas circunstancias da dinamica dos proprios processos, resultou
numa forte reducdo do quadro de pessoal, entre 1999 e 2003, numa
complexa operacéo de “downsizing”.

- A renovacéao e requalificacao pretendidas se ndo o foram na totalidade,
foram, seguramente, parcialmente atingidas. Assim, o numero de
guadros técnicos e superiores aumentou significativamente,
representando o dobro do efectivo existente bem como o0 seu peso
dentro da estrutura de recursos humanos. Por outro lado, o pessoal
operario e auxiliar foi reduzido para ¥ e metade dos efectivos existentes
em 1999, respectivamente.

- Em 2 de Marco de 1999, é aprovado o novo Regime Juridico das
Empreitadas de Obras Publicas, que entrou em vigor a partir de 2 de
Junho, (objecto de apreciacdo parlamentar através da Lei n° 163/99, de
14 de Setembro), aplicado aos novos processos de contratacdo de
empreitadas. Este diploma, convém sublinhar, é o principal guido para
muitas das actividades operacionais da administracdo rodoviaria. O
Decreto-Lei n° 59/99, de 2 de Marco, veio substituir 0 Decreto-Lei n°
405/93, que revogou o Decreto-Lei n°® 236/86, pelo qual se continuaram
a reger uma grande parte dos contratos em vigor, criando agora uma
multiplicidade de regimes juridicos, cuja instabilidade é terreno fértil para
a incerteza e a menor seguranga na contratacdo e na gestdo
administrativa dos processos;

- Na mesma altura, foram publicados o Decreto-Lei n°® 60/99, que criou 0
IMOPPI (Instituto dos Mercados de Obras Publicas e Particulares e do
Imobiliario) e extinguiu o CMOPP (Conselho de Mercado das Obras
Pulblicas e Particulares) e o Decreto-Lei n® 61/99, que definiu as regras
relativas ao acesso e permanéncia na actividade de empreiteiro de
obras publicas e industrial de construcao civil;

- A par desta enorme mudanca nas regras estruturantes do mercado das

empreitadas de obras publicas, seguiram-se 0s processos de
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regulamentacdo das respectivas normas funcionais. Assim, a Portaria
n° 104/2001, que aprovou 0s programas de concurso tipo, os cadernos
de encargos tipo, respectivos anexos e memorandos, para serem
adoptados nas empreitadas de obras publicas, apenas foi publicada em
21 de Fevereiro;

- Em 8 de Junho foi publicado e entrou em vigor o novo Regime Juridico
de Aquisicao e Locacéo de Bens e Servigos, aprovado pelo Decreto-
Lei n° 197/99. O novo regime, aplicavel ao IEP e ao ICERR, introduziu
uma complexidade acrescida aos processos de empreitadas de obras
publicas, ao determinar no seu art. 4° a aplicacdo de um conjunto vasto
de disposi¢cdes daquele regime, desenhado para a aquisicéo e locacao
de bens e servicos, agora também as empreitadas de obras publicas;

- Em 18 de Setembro, foi publicado o novo Codigo das Expropriacdes,
aprovado através da Lei n° 168/99, de 18 de Setembro, aplicavel a
dezenas de milhar de processos de expropriacdes desencadeados
anualmente pela administracdo rodoviaria no ambito da execucdo das
suas obras, bem como da construcao da rede concessionada.

N&o sdo assim surpreendentes as dificuldades em articular a acgdo dos
Institutos Rodoviérios, ficando para sempre a duvida sobre a funcionalidade do
modelo tripartido da administracéo rodoviaria.

. O processo de fusao do IEP.

Em 2002, os trés Institutos fundiram-se num so, o Instituto das Estradas de
Portugal (Decreto-Lei n.° 227/2002, de 30 de Outubro). Nele concentraram-se
as actividades de planeamento, concepcdo, construgdo, conservagao e
exploracdo da rede rodoviaria nacional, gerida de forma directa, em relagéo a
rede ndo concessionda ou através de contratos de concesséao, em relacdo a

rede concessionada. (Remissao)

. A actividade geral do IEP e organizacao actual da Administracdo Rodoviaria.
O Instituto das Estradas de Portugal IEP. Os principais Stakeholders (O
Estado, representado no Governo da Republica; os Municipios e autarquias; 0s

utentes e utilizadores da Rede; os colaboradores). (Remissao)
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4. Os novos desafios: da cultura da eficacia a eficiéncia organizacional. (remisséo)

Parte Ill- Estruturas conformadoras da administracdo rodoviaria e
caracteristicas da regulamentacdo das actividades econdmicas
subjacentes.
1.A indefinicdo do sistema de gestéo rodoviéria.
2.A actuacdo da administracdo rodoviaria no desempenho global do sector.
3.0 exercicio dos poderes e da autoridade do Estado sobre a rede rodoviaria
nacional. O IEP, para exercicio das suas atribuicdes, dispde de um conjunto de
poderes, prerrogativas e obrigacbes conferidos ao Estado. Assim,
nomeadamente, em processos de expropriacdo, embargo administrativo e
demolicdo de construgdo efectuadas em zonas non aedificandi e zonas de
proteccao, liquidacdo e cobranca coerciva e execucdo coerciva das decisdes de
autoridade (cfr., art.6° do DL n°227/2002). Além da actividade de planeamento,
ao IEP cabem funcfes de um universo vasto como:
1.0 Estado — fiscalizador.
2.0 Estado — administrador.
3.0 Estado — empreendedor.
4.0 Estado — gestor.
5.0 Estado — concedente.
6.0 Estado — regulador do sistema.
Em especial, a difusdo de poderes da regulacéo e regulamentacédo na gestao dos
contratos administrativos de empreitadas de obras publicas. O exercicio dos
poderes do “dono de obra”.
A gestdo da posicao contratual do “dono de obra”, estruturada num feixe de
poderes que nem sempre sdo 0s poderes naturais de um contrato entre partes
iguais, pode reflectir-se no mercado, através dos seus operadores. O volume de
investimento gerido em Portugal pela administracdo rodoviaria no mercado de
obras publicas e, por arrasto em todo o mercado de construcdo, ndo é
despiciendo. Naturalmente que, na contratacdo e execucao dos contratos, deve o
dono-de-obra respeitar um conjunto de principios que ajudem a manter o
equilibrio e a eficiéncia dos mercados, através de comportamentos que

promovam a transparéncia e a publicidade, a igualdade, a livre concorréncia, a
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imparcialidade, a proporcionalidade e a boa fé, a estabilidade e a
responsabilidade, dentro e em cumprimento dos principios da legalidade e da
prossecucdo do interesse publico (assim exigem os arts. 7° e seguintes do
Decreto-Lei n°197/99, de 8 de Junho, aplicaveis as empreitadas de obras
publicas por forca do seu art.4°), reforcados em garantias de imparcialidade pelo
préprio RJEOP, na previsdo do art.6° (DL n°59/99).

Sendo as partes do contrato - dono-de-obra e empreiteiro - ao primeiro cabem
um conjunto de prerrogativas que lhe conferem uma posicao especial ou, pelo
menos, diferente da posicdo da contraparte, através do contelddo da propria
norma legal, de faculdade ou prerrogativa concedida a favor do dono-de-obra ou
de obrigacdo ou determinacdo sobre o empreiteiro (assim, designadamente,

arts.26°, 28°, 36°, 37°, 55°, 67°, 68°, 69°, 81°, 82° 83°, 94°, 100°, 101°, 104°, 107°, 115°, 118°,
123°, 126°, 133°, 136°, 141°, 142°, 143°, 144° 145°, 145°, 148°, 149°, 151°, 152° 156°, 157°,
159°, 161°, 162°, 166°, 170°, 178°, 179°, 180°, 184°, 168°, 189° 190°, 197°, 198°, 199°, 200°,

201°, 2140, 216°, 218°, 226°, 228°, 229°, 234°, 235°, 236°, 237°, 237°, 239°, 242°, ..., todos do
RJEOP).

A gestdo destas situacbes pelo dono-de-obra, em especial perante situactes
onde a lei admite o uso de poder discricionario, ainda que mais ou menos
vinculado, pode introduzir factores de distorcdo no mercado, ao beneficiar ou

prejudicar operadores menos ou mais eficientes.

Parte IV- Os movimentos de liberalizacdo, da propriedade e da abertura dos
mercados no sector rodoviario.

1. A evolucdo do modelo da administracdo directa ao modelo contratual das

empreitadas

A gestdo das rodovias em Portugal nasceu por forca da necessidade de
desenvolver uma rede de estradas, que consolidasse e expandisse os caminhos
entdo existentes, muitos deles assentes em corredores e itinerarios milenares,
provenientes da rede viaria deixada pelos romanos. Assim, a gestdo da rede
realizouse através da propria execucdo da rede e das necessidades da
construcdo e da conservacdo. Esta actividade, fortemente centralizada, foi
estruturada num corpo técnico proprio, profissional e organizado que, de forma

directa, realizava toda a cadeia de valor da actividade rodoviaria. A contratacao

Mddulo: Regulagdo dos Transportes 29
Tema REGULAGCAO DAS INFRA-ESTRUTURAS RODOVIARIAS



externa e o recurso ao sector privado ainda assim quase sempre existiu, mas veio
a ser, durante largas décadas, uma actividade complementar ou subsidiéria.

E na actividade de construcéo que vai crescendo a intervencéo do sector privado,
através do crescimento de um mercado de empreitadas publicas. Com o decreto
de 9 de Maio de 1906, sdo aprovadas as Clausulas e Condicbes Gerais de
Empreitadas e Fornecimentos de Obras Pulblicas, que vieram a constituir a
disciplina base das empreitadas de obras publicas, num processo legislativo de
progressiva consolidacdo que se traduz, hoje, no Decreto-Lei n°.59/99, de 2 de
Marco (que aprova o Regime Juridico das Empreitadas de Obras Publicas). Esta
actividade sofreu um significativo impulso com a criacdo da JAE e a expansdo da
rede rodoviaria, sendo o contrato de empreitada o meio mais utilizado para a
realizacao de obras publicas rodoviarias, reduzindo a expresséao residual minima a

realizacdo de obra por administracdo directa.

2. Do empreendimento interno a concessao externa.

A partir dos anos 90, sdo atribuidas por concessdo, em parte ou no todo, a
concepcao, construcdo, conservacao e exploracdo de trocos da rede rodoviaria.
Este actividade visa sobretudo propésitos de expansao da rede e construcdo de
novos trogos, incluindo entdo a sua manutencdo. Mas também se evoluiu, no que
respeita a conservacao, para formas mais duradouras de contratacdo para
execucao de actividades por contratacdo externa. Assim, a existéncia de contratos
de conservagao corrente, contratos de empreitada de duracdo plurianual,
normalmente por 3 anos, que visam a realizacéo de tarefas ligadas a conservacao
de trogcos da rede rodoviaria, contratos com um alcance diferente dos contratos
tradicionais, em regime de empreitada, para a beneficiacdo periodica, a reparacéo
ou a requalificacdo de estradas. No entanto, tais contratos permanecem como
contratos de empreitada e como tal sdo geridos. Mas, sem divida que a grande
mudanca se opera com a introducdo do regime de concessdo, que introduziu o

maior desafio as estruturas de gestdo e regulacdo das rodovias (remissao).

3. A regulacdo do mercado de empreitadas de obras publicas. O Instituto
dos Mercados de Obras Publicas e Particulares e do Imobiliario (IMOPPI).

O mercado das obras publicas é um mercado fortemente concorrencial e

estruturalmente liberalizado. Cabe ao IMOPPI promover, orientar e disciplinar o
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mercado das obras publicas, além das particulares e do mercado imobiliario, bem
como deve acompanhar a regulacdo e regulamentacdo destes sectores e
assegurar o cumprimento das disposicdes legais a eles referentes (assim,
Decreto-Lei n°60/99, de 2 de Marco, alterado pelo Decreto-Lei n°339-E/2001, de
31 de Dezembro). O IMOPPI tem também tarefas fundamentais ao nivel do regime
de acesso ao mercado, cabendo-lhe gerir as regras de certificacdo e licenciamento
dos operadores, bem como das condicbes de permanéncia e a sua fiscalizacéo,

estando para tal dotado de poderes inspectivos e sancionatérios.

4. As parcerias publico-privadas no sector rodoviario. As concessofes
rodoviarias em Portugal.

Breve descricdo. O programa de concessfes rodoviarias em Portugal envolve o

investimento directo de recursos privados, através de contratos celebrados entre o
Estado e empresas concessionarias de estrutura, natureza e capitais privados.

As concessfes hoje existentes, constituidas apds concurso publico internacional,
distinguem-se cronologicamente em trés fases: numa primeira fase, a atribui¢cao
por concessdo da construcdo e exploracdo de trocos de estrada, em regime de
concessao, sujeitas ao regime de portagem real, com custos directos a suportar
pelo utilizador. Sdo os casos das concessfes Brisa, Travessias do Tejo, Oeste e
Norte, conhecidas como de 12 geracdo. Numa segunda fase, a introducdo do
modelo de Portagem SCUT (Sem Custos para o UTilizador), num total de sete
concessoOes (Scut Beira Interior, Scut Interior Norte, Scut do Algarve, Scut Costa de
Prata, Scut Grande Porto, Scut Beiras Litoral e Alta, Scut Norte Litoral), em que o
Estado paga a concessiondaria um montante que varia em funcdo do numero de
veiculos que utilizarem a concessdo, ndao pagando o utilizador (directamente)
qualquer portagem. Numa terceira fase, a adopcdo novamente do modelo de
concessao com portagem real (22 geracdo), com a previsao de 10 novos contratos
de concessao.

As variagbes do modelo de concesséao, em especial entre as op¢cdes de custo a
suportar pelo utilizador (portagem real) ou sem custos directos para o utilizador
(portagem virtual), prendem-se essencialmente com o problema de financiamento
do modelo. As necessidades de cumprimento dos critérios de convergéncia,
designadamente para manutencdo do déficit publico abaixo dos 3% e da divida

publica abaixo dos 60% do PIB, limitaram os volumes do investimento publico nos
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anos 90. Esta situacdo, a par da vontade de realizacdo da expansédo da rede
rodoviaria, em particular para regides mais deprimidas, acabaram por determinar a
procura de solucdes que ndo passassem pela cobranca de portagens de custo
directo. Tal como se colocava o problema, em 1790, no ‘Methodo Para Construir
As Estradas Em Portugal” de Mascarenhas Neto, havia que considerar os niveis
insuficientes de trafego do interior ou mesmo a auséncia de estradas alternativas,
gue permitissem uma escolha efectiva para quem tivesse que pagar uma portagem
real. Mais uma vez, a limitacdo de um pais desiquilibrado, com um litoral rico e um
interior pobre e aparentemente condenado a ndo deixar de o ser.
A solucdo entdo encontrada, foi o recurso ao modelo SCUT, em que o
financiamento das infra-estruturas rodoviarias do interior ficaria dependente,
directa ou indirectamente, do orcamento do Estado. Deu-se entdo um novo passo
em frente, abandonando-se a ideia da construcdo directa pelo Estado, através do
envolvimento do sector privado. Aparentemente, com uma fundamentacéo técnica
e econdmica assente na convicg¢do de que o valor a pagar pelo Estado em regime
SCUT conduziria a ganhos liquidos para o Estado por compara¢do com o valor a
pagar se o Estado, de forma directa, procedesse a concepcdo, construcao,
exploragdo e conservacao, na forma tradicional. A reforcar esta ideia, a ideia
igualmente econémica de que a introducdo de incentivos nas diferentes fases da
vida do projecto aumentaria a sua eficiéncia em termos globais (o aumento
substancial da eficiéncia em termos de “whole-life-cycle-cost”).
Mas acima de tudo, parece ter havido a percepc¢édo de que o aumento da riqueza e
o desenvolvimento, induzidos pela existéncia ou antecipacéo destas realidades, ao
nivel do territério, das pessoas e do tecido econdémico, seriam suficientes e
bastantes para cobrir qualguer margem de imprevisdo e contribuiriam sempre para
um saldo liquido favoravel. Sem polémicas, € hoje inegavel que tudo isto carece de
revisdo ou, no limite, ao menos de uma reconfirmagdo no plano do modelo
concreto.
Enquadramento Legal.

- Lei n°10/90, de 17 de Marco (Lei de Bases do Sistema de

Transportes Terrestres), que especifica 0s requisitos para a

existéncia de uma concessao;
- Decreto n°467/72, de 22 de Novembro (Outorga a Brisa a concessao

da construcdo, conservacdo e exploracdo de auto-estradas) e
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Decreto Regulamentar n°5/81, de 23 de Janeiro, que altera as
bases da concessdo da Brisa; Decreto-Lei n°458/85, de 30 de
Outubro, Decreto-Lei n°315/91, de 20 de Agosto; Decreto-Lei
n°330-A/95, de 16 de Dezembro; Decreto-Lei n°81/96, de 21 de
Junho; Decreto-Lei n°294/97, de 24 de Outubro, que aprovam
modificacdes ao contrato de concessédo da Brisa;

Decreto-Lei n°119-B/99, de 14 de Abril, que consagra 0 concurso
publico internacional como forma de atribuicdo das concessfes, em
regime de portagem, com ou sem custos directos para o utilizador e
define novos langos e concessoes;

Os diplomas (sob a forma de decreto-lei) que criam, aprovam e

atribuem as concessoes.

Processo de atribuicdo. A atribuicdo da concesséao é realizada através de concurso

publico internacional, gerido pelo IEP, apds Despacho Conjunto que aprova 0s

programas de concurso e cadernos de encargos. O processo de concurso, que

podera ter uma duracao de cerca de 18 meses, desenrola-se nas seguintes fases:

Fase de preparacao: elaboracdo e divulgacdo do concurso (DR e
JOUE), preparacéo das propostas e sua entrega (5 meses);

Fase de avaliacdo: andlise e seleccdo de duas propostas, seguida de
negociacao e adjudicacdo proviséria do concurso, publicada em DR
(10 meses);

Fase final de Negociagéo: Verificacdo e cumprimento das exigéncias
legais e ‘financial closing”, adjudicacdo e assinatura do contrato de

concesséo (3 meses).

Critérios de avaliacdo: séo estabelecidos a partir da analise de um conjunto de

factores, assim descritos:

Esfor¢o financeiro para o Estado, de acordo com o VAL (valor Liquido
Actual), sendo nas concessdes com portagem real, o valor dos apoios
requeridos (subsidios) ou dos pagamentos a efectuar pelo Estado e
sendo nas concessbes SCUT, o VAL dos pagamentos previstos do
Estado;

Qualidade técnica da proposta, ao nivel da concepcédo, projecto,

construcéo e exploragéo;
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- Solidez da estrutura financeira, empresarial e contratual do
agrupamento concorrente;
- Niveis de qualidade de servico e seguranca,
- Data de abertura ao trafego de cada um dos langos de auto-estrada;
- Prazo da concesséo (no caso das concessdes com portagem real da
28 geracao).
Resultados: O programa de concessfes esta em curso, sendo hoje motivo de
discussdo e reflexdo sobre a sua evolucdo e expectativas futuras. As
experiéncias retiradas da sua execugao permitem hoje questionar alguns
aspectos de forma diferente. Assim, a necessidade de repensar a alocagéo e
partilha dos riscos entre concedente e concessionario, na fase de formacéao do
contrato, que permita a separacdo clara entre o0s riscos de
construcdo/exploracdo e comerciais em relag@o aos riscos politicos.

Nos contratos firmados cabem globalmente, ao Estado, a responsabilidade
pelos riscos do planeamento (o Estado ndo deve construir estradas fora do
PRN ou novos tro¢os que introduzam concorréncia no trafego sobre os lancos
concessionados, o que podera fazer incorrer em reequilibrios contratuais) e, em
grande medida, nos niveis ambiental (por forca de alteracdes de corredor dos
itinerarios, em resultado do complexo processo de avaliagdo de impacto
ambiental), das expropriacbes de terrenos e por razdes de forca maior
(acontecimentos imprevisiveis e irresistiveis, exteriores a concessionaria, que
impecam, prejudiquem ou danifiquem a construgdo ou operagdo de langos
objecto da concessao), cabendo ao concessionario as responsabilidades ao
nivel dos riscos de projecto, construcdo, exploracdo e manutencao.

A gestdo de mais de duas dezenas de contratos e respectivos processos de
concurso tem fornecido elementos de experiéncia importantes para o Estado e
para os mercados e operadores nesta area. Na fase de concurso, devem
minimizar-se os factores de risco ambiental para o concessionario; na fase
execucao do contrato que, sendo a mais longa e complexa (30 anos) carece de
melhor definicdo dos instrumentos de gestdo do contrato, sendo aqui a
experiéncia fundamental e, na fase de exploragao, garantir que as decisdes de
investimento sejam, cada vez mais, tomadas em funcdo das condicbdes de

exploracdo e ndo as pré-estabelecidas no contrato de concesséo.
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5.0 surgimento de novos actores e instrumentos financeiros. As logicas do
investimento e o financiamento do sector rodoviario em Portugal.
As necessidades relativas ao financiamento do sector rodoviario vdo marcar a
evolugédo de todo este sistema. Mais do que a simples passagem de um sistema
de administracao directa para a contratacdo de empreitada externa, verificada ao
longo de décadas, mas acentuada a partir dos anos 80 em Portugal com a
expansao da rede rodoviaria apdés adesdo a CEE, a mudanca de paradigma
verifica-se com a introducao do “risco” e do financiamento privado como elementos
estrutrantes do desenvolvimento da actividade rodoviaria, ao nivel de projecto,
financiamento, construcdo, exploracdo e manutencao das rodovias, como acontece
por forca das concessdes. Os contratos de concessao alteram as fontes
tradicionais do financiamento do sector (alicercado em recursos publicos).
Os contratos de concessao, estruturados sobre ‘project finance”, trazem para o
sector novos protagonistas, com interesses proprios e auto-sustentados, que se
cruzam com 0s interesses mais gerais e todo o interesse publico.
O lancamento deste programa de concessdes criou uma actividade econémica de
grande dinamica no pais em que, para além da actividade da construcdo, agora
também se abre ao sector privado, a manutencdo e conservacdo das estradas de
perfil técnico elevado, como as auto-estradas.
O programa dinamizou o mercado nacional e trouxe também know how
internacional. Envolveu ainda no negocio importantes sindicatos bancarios,
constituidos por enormes volumes de capital que estdo para la das capacidades e
racionalidade da banca nacional.
N&o sera parte do proprio interesse publico, em si mesmo, a intervencao destes

novos actores privados?

Parte V- Em concluséo: os problemas actuais e o seu impacto na evolucao

do modelo de gestao e regulacéo.

- Como resolver o problema central do financiamento? A sustentacdo econémica
e financeira da actividade rodoviaria parece ganhar verdadeiros contornos da
guestdo dominante e prevalente na conformacéo do modelo de gestdo e, em
consequéncia, da regulacdo das infra-estruturas rodoviarias, ao nivel da
concepgao e construgcdo, mas sobretudo da manutengcéo e conservacdo de

uma rede cada vez maior, com mais trafego, veiculos mais rapidos e niveis de
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seguranca cada vez mais exigentes. Dentro de uma década, Portugal pode ter
cumprido um Plano Rodoviario de nivel europeu, mas restara a davida de qual
0 modelo que permitira manté-lo, em niveis de qualidade de servico elevados e
a custos que permitam, de forma optimista, poderem ser considerados de
forma sustentada.

A reducao das actividades de execucao na rede rodoviaria, em especial apés o
modelo das concessodes, provoca naturalmente a dispensa da gestao por troca
com uma maior regulacdo. Ainda assim, uma regulacdo que ndo serd de
concorréncia, excepto no que toca ao acesso, na fase do concurso para
atribuicdo da concessdo, mas que serd através da propria concessao. Nesta
matéria, devera o concedente, através de uma Unica entidade regular, as
concessoes rodoviarias, ou manter uma posicao bicéfala, promovendo a gestéao
conjunta da posicdo do concedente, através de uma tutela técnica (IEP) e outra
tutela financeira (M. Financas)?

Como podera evoluir a regulacdo dos transportes em geral e dos transportes
terrestres em particular? Como sera a articulagdo entre as autoridades
metropolitanas de transportes, as autoridades de seguranca e os gestores de
infra-estruturas terrestres?

Como irdo evoluir as politicas de gestédo de trafego, dentro e nos acessos aos
grandes centros? A definicdo de estratégias de Value-pricing. A gestdo do
trafego pode vir a assentar em estratégias market-based. Para além dos
problemas de trdfego na circulacdo dentro dos aglomerados urbanos, ou dos
problemas de gestdo do transito ou de seguranca rodoviaria, sobra o enorme
problema, para a entidade gestora e reguladora da rede rodoviaria, dos
acessos aos grandes centros e metropoles. O que podera ser realizado atraves
do pagamento do value-price, previamente definido. Como acontece ja hoje
através, por exemplo, da criacdo de nova portagens e a imputacdo dos custos
ao utilizador, ou através da introducdo de valores varidveis para as portagens,
em fungcdo dos volumes de trafego ou das facilidades das alternativas ou
através de sistemas relativos as taxas de ocupacéo ou de carga dos veiculos,
penalizando os veiculos com menor ocupac¢ao ou maior carga. Nos trogos high-
occupancy/toll (HOT), os veiculos com taxas de ocupacdo baixa pagam ou
pagam um valor superior, enquanto aos high-occupancy vehicles (HOV) pode

ser permitido circular sem custos ou com tarifa mais baixa.

Mddulo: Regulagdo dos Transportes 36
Tema REGULAGCAO DAS INFRA-ESTRUTURAS RODOVIARIAS



Qual sera o impacto das novas tecnologias e sistemas de transportes no
modelo de gestéo e regulagédo? Por definir ficam sempre as questdes relativas
ao impacto do desenvolvimento tecnologico ao nivel da gestdo e da regulacao
das infra-estruturas rodoviarias. Se é bem verdade que, diferentemente do que
aconteceu com outras infra-estruturas, em industrias de rede e utilities, a
influéncia da tecnologia construtiva no modelo de organizacéo e gestdo da rede
ndo foi decisiva, a verdade é que as condi¢cdes de utilizacdo, as expectativas
dos utilizadores, as preocupacfes ambientais ou o progresso dos veiculos e
modos de transporte podem, em qualquer momento, condicionar decisivamente
o0 modelo ou, no limite, mesmo a sua existéncia.

Como ira evoluir o modelo de administracdo das rodovias. Manter-se-a uma
entidade publica unitaria (como o modelo actual), ou serdo duas entidades,
cabendo a uma a area operacional de construcdo e a outra as fungbes de
manutencdo e autoridade do Estado (como se previa na Lei n°16-A/2002, que
reviu o orcamento de Estado de 2002)? Ou sera a evolugdo do actual modelo
para uma entidade de natureza empresarial, que concentre a actividade
operacional, de construcdo e conservacao, surgindo uma nova entidade que
mantenha, com autonomia, os poderes de autoridade do Estado e a
regulacéao?

A regulacdo das infra-estruturas rodoviarias entre a pressdo tactica da
eficiéncia do modelo gestdo e a gestao estratégica das condi¢bes de circulacéo
e seguranca nas rodovias. Hoje, cada vez mais, os factores e instabilidade a
gue se sujeita 0 modelo de gestado e regulacédo das infra-estruturas rodoviarias,
para resolver problemas que, na aparéncia, serdo conjunturais, acabam por
precipitar solu¢des, queridas ou néo, que impedem avaliar a funcionalidade do
préprio modelo, que se diz pretender. Porque, a final, ndo se pode substituir um
modelo porque n&o funciona, por outro que nao se deixa funcionar. Assim, a
resolucdo geral quanto ao desafio de, hoje, fazer mais e melhor, mais rapido e
a menos custo, s6 por si ndo garantird, amanhd, a elevacao dos niveis de
desempenho e a qualidade de servi¢o prestada, em especial quando a mesma
se determine pelos aumentos nos niveis de seguranca da circulacdo. Veja-se,
por exemplo, a reducao inevitavel e progressiva dos niveis de mortalidade nas
estradas, proporcional ao aumento da sensibilidade publica para o problema da

sinistralidade, mas inversamente ao aumento do desejo de liberdade para o
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transporte individual ou a crescente velocidade dos veiculos utilizados.
Sobretudo se tivermos em linha de conta que, com rigor e eficacia plena,
apenas a reducédo drastica dos limites de velocidade consegue garantir, sG por
si e sem aumento de encargos com recursos publicos, a reducdo da
sinistralidade e mortalidade nas estradas. No limite, a ideia absoluta e
socialmente intoleravel de reduzir a velocidade a “zero”, certamente garantiria a
seguranca maxima e a sinistralidade “zero”. Mas, quem estaria disposto a
pagar tal preco? Assim, deve sublinhar-se que a necessidade de focalizar os
problemas da gestdo e regulacdo das infra-estruturas rodoviarias, ndo de forma
isolada nem alheios as circunstancias histéricas que, em cada momento,
marcam as respostas que se encontram, mas gque nunca se permita desvirtuar

a resolucdo da questao fulcral, que se prende com a necessidade da

existéncia de um sistema de transportes, incluindo as vias de comunicacdo

terrestres, gue assegurem o desenvolvimento econdmico e social, de forma

equitativa e justa, promovam 0 bem-estar geral e as liberdades individuais,

através da existéncia de uma oferta adequada a procura e as necessidades

individuais e colectivas, a precos gqgue a democratizem no acesso e na

facilidade da sua utilizacdo e em condicoes de permanente sustentabilidade

econdmica e ambiental.
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