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RESUMO

Este trabalho tem como objetivo apresentar uma analise das caracteristicas dos contratos das
diferentes etapas e fases do Programa de Concessdes Rodoviarias Federal, destacando os
modelos regulatorios adotados, assim como a evolu¢do dos mecanismos de regulacéo,
observando o contexto politico-econémico no qual foram idealizados. Para tal, faz-se uma
pesquisa bibliografica a fim de compreender o histdrico brasileiro de participagdo da iniciativa
privada na infraestrutura e, de forma mais especifica, no &mbito rodoviario. Sdo descritas as
principais formas de parcerias Publico-Privadas adotadas no setor rodoviario, bem como os
diferentes tipos de concessdes existentes. Visto isso, sdo analisados os principais aspectos dos
contratos de concessBes adotados no Brasil, e também destacados, de forma mais aprofundada,
as etapas de concessbes do programa federal. O resultado final € um conjunto de anélises sobre
os principais fatores que influenciam os modelos regulatorios e sugestdes de itens possiveis de

serem aprimorados visando concess@es futuras.

Palavras-chave: Concessdes rodoviarias. Rodovias. Programa de Concessfes de Rodovias.

Transportes, Infraestrutura. Recomendacdes.
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1 INTRODUCAO

A infraestrutura é reconhecida como um dos pilares para o crescimento econdmico e social,
sendo sua disponibilidade um dos elementos utilizados em indicadores de condicBes de
desenvolvimento de um pais. Através da criagdo de um ambiente propicio, tem como uma de
suas fungdes aumentar a competitividade dos meios de producao, tornando-os mais rentaveis e
atrativos. Entre esses estdo os investimentos em condigdes de transportes, de comunicacdo e de
fornecimento de energia (FERREIRA; CAMPOS NETO, 2010).

Em carater do bem-estar social da populacdo, a infraestrutura é reconhecida como sendo
condicdo necessaria para a sua melhoria, como destaca o Instituto de Pesquisa Econdmica e
Aplicada (INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA E APLICADA, 2010, p. 18):

Ao longo do processo de formagdo socioespacial, os investimentos em infraestrutura
favorecem as condigBes de desenvolvimento socioeconémico de algumas porcdes do
territorio, enquanto as auséncias ou deficiéncias infraestruturais em algumas areas
restringem as suas possibilidades de desenvolvimento. Assim, a quantidade e a
qualidade da infraestrutura disponivel no territorio qualificam e condicionam seu
processo de desenvolvimento.

Dentre seus diversos setores destaca-se o0 setor de transportes, que segundo Senna (2014, p. 15)
é de fundamental importancia para a economia:
A infraestrutura e os servigos de transportes exercem papel fundamental no
desenvolvimento dos paises. Independentemente do ponto de vista, se econdmico,

politico ou militar, o transporte esta entre as indistrias de maior relevancia para as
atividades econémicas.

No Brasil, no ano de 2012, o transporte rodoviario representou aproximadamente 67% do
transporte total de cargas do pais, e um custo médio de 4,7% em relacdo as receitas das empresas
(INSTITUTO DE LOGISTICA E SUPPLY CHAIN, 2014). Isso evidencia o desequilibrio da

matriz de transportes e a dependéncia que a economia brasileira possui em relacao a este modal.

Estes dados individualmente ndo seriam necessariamente um problema. Porém, ocorre que além
do desequilibrio dos modais, o setor rodoviario apresenta 87,9% da malha ndo pavimentada, o
que eleva o custo de transporte de forma consideravel (ROCKMANN, 2015, p. 80). Além disso,
a densidade da malha rodoviaria de autoestradas no Pais ainda esta muito abaixo em relagéo a

paises como Estados Unidos, China e paises da Unido Europeia (MARTINS et al., 2013). Isso

Andlise dos programas de concessdes rodoviarias federais: modelo regulatorio
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dificulta a conex@o entre diferentes regides e também contribui para aumentar os custos
envolvidos. Juntamente com outras dificuldades que o setor evidencia, fica exposta de forma

clara a necessidade de investimentos em tais utilidades.

Historicamente, no Brasil, os recursos utilizados em obras rodoviarias eram dados atraves da
utilizacdo dos recursos publicos provenientes da Unido, estados ou municipios. Ao longo dos
anos, até a década de 1990, o Estado reduziu o repasse de recursos e a capacidade de
investimentos, 0 que gerou uma deterioracdo da qualidade deste setor (SENNA et al., 1998, p.
22, 34). Com a Constituicdo de 1988, abriu-se caminho para novos modelos de financiamento,
agora com parceria da iniciativa privada, possibilitando aumentar os recursos destinados a esses

projetos.

Diante desta possibilidade, e agora observando o cenario mundial, o governo brasileiro iniciou
0 processo de parcerias publico-privadas para o financiamento de projetos em diversos setores,
entre eles o rodoviario. Deu-se inicio 0 movimento de reestruturacdo da infraestrutura, criando

em 1995, o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado.

De 1995 até os dias de hoje, mesmo com uma série de concessdes de rodovias para a iniciativa
privada, o Pais ainda ndo atingiu niveis considerados de bom desempenho. Atualmente 0s
recursos estimados para desenvolver a economia brasileira estdo na ordem de R$ 360 bilhdes,
apenas para o setor rodoviario, e levantar esses recursos exige participagdo mais intensa do
setor privado (CONFEDERACAO NACIONAL DOS TRANSPORTES, 2014).

E neste cenério, de necessidade de recursos para o desenvolvimento dos setores de transportes
e da economia, que se encontra a ideia-chave do presente trabalho: através de uma analise dos
modelos regulatdrios e a evolugédo das etapas do Programa de Concessdes Rodovidrias Federais,
apresentar uma andlise das caracteristicas dos contratos, destacando o contexto econémico-
politico e os diferentes mecanismos adotados para as concessfes; com o intuito de proporcionar

ferramentas para analises que possam orientar novas concessoes.

Gustavo Schuck Candemil. Porto Alegre: DECIV/EE/UFRGS, 2016
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2 DIRETRIZES DA PESQUISA

As diretrizes para desenvolvimento do trabalho sdo descritas nos proximos itens.

2.1 QUESTAO DE PESQUISA

A questdo de pesquisa do trabalho é: quais caracteristicas dos modelos regulatérios podem ser

apresentadas para orientar a criacdo de novas concessoes de rodovias?

2.2 OBJETIVOS DA PESQUISA

Os objetivos da pesquisa estdo classificados em principal e secundarios e sao descritos a seguir.

2.2.1 Objetivo principal

O objetivo principal do trabalho é a analise das caracteristicas dos modelos regulatérios das

concessdes de rodovias federais.

2.2.2 Objetivo secundario

O objetivo secundario do trabalho é a analise da evolucédo do marco regulatdrio das concessoes

federais.

Andlise dos programas de concessdes rodoviarias federais: modelo regulatorio
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2.3 PRESSUPOSTO
O trabalho tem por pressuposto que:

e a) todos os dados apresentados nos portais de transparéncia do governo
foram corretamente coletados e apresentam a realidade das concessoes
estudadas;

2.4 PREMISSA

O trabalho tem por premissa que embora ja existam modelos de regulacdo adotados, ha a

possibilidade de aperfeicoa-los, partindo de uma andlise de suas caracteristicas.

2.5 DELIMITACOES

A andlise sera restrita as rodovias brasileiras federais que operam em regime de concessao.

2.6 LIMITACOES
Sé&o limitagdes do trabalho:

a) a utilizacdo somente de dados disponiveis por pesquisas rodoviarias a
nivel nacional;

b) a analise de itens contratuais apenas que envolvam os objetivos propostos
neste trabalho

c) incapacidade de abordar todos os aspectos que influenciem os modelos
regulatorios

2.7 DELINEAMENTO

O trabalho foi realizado através das etapas apresentadas a seguir, que estdo representadas na

figura 1, e sdo descritas nos préximos paragrafos:

a) pesquisa bibliogréfica;

b) analise das caracteristicas e conceitos relacionados as concessoes
rodoviarias;

c) selecéo de rodovias a serem estudadas;

Gustavo Schuck Candemil. Porto Alegre: DECIV/EE/UFRGS, 2016
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d) revisdo dos contratos de concessao;
e) andlise critica dos modelos regulatorios;
f) consideracdes finais e conclusdes.

Figura 1- Etapas da pesquisa

PESQUISA BIBLUOGRAFICA

U

AMALISE DAS CARACTERISTICAS |
E COMCEITOS RELACIONADOS
A5 CONCESSOES DE RODOVIAS

R

E.EI.E(;.EG DAS RODOVIAS A
SEREM ESTUDADAS

9

| REVISAD DOS CONTRATOS DE
—t COMCESSAD

L

_ ANALISE CRITICA DOS
7 MODELOS REGULATORIOS

O

EDNSIDERAQEI ES FINAIS E
— COMNCLUSOES

| —_—

—

(fonte: elaborado pelo autor)

Inicialmente, foi realizada a etapa de pesquisa bibliografica, que possui a finalidade de obter
informagdes que auxiliem o desenvolvimento do trabalho. S&o estudados, entre outros temas, o
histérico de parcerias publico-privadas a nivel nacional, pontos comuns entre diferentes
concessdes e 0s principais modelos atuais. Esta etapa € realizada ao longo de todo trabalho,

sempre acrescentando novas informacgdes necessarias para o seu entendimento.

Em seguida, é realizada a analise das caracteristicas e conceitos relacionados as concessoes
rodoviarias no Brasil, que tem por objetivo identificar os elementos centrais presentes nas
diversas concessdes. Apods a identificacdo das principais caracteristicas foi realizada a etapa de
selec@o das rodovias a serem estudadas. De acordo com as etapas das concessoes rodoviarias

federais, foram definidas as rodovias, e seus respectivos contratos, que melhor representavam

Andlise dos programas de concessdes rodoviarias federais: modelo regulatorio
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as caracteristicas daquele modelo, com o intuito de obter uma andlise mais completa e

significativa.

Na quarta etapa, ocorre a analise critica dos modelos regulatérios, onde sdo analisadas as
caracteristicas dos modelos e seu contexto, apresentando as falhas e acertos de cada modelo de

contrato.

Finalmente, apds as analises e a elaboracdo das diretrizes, serdo apresentadas as consideracoes

finais do autor e as conclusdes do trabalho.

Gustavo Schuck Candemil. Porto Alegre: DECIV/EE/UFRGS, 2016
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3. PARTICIPACAO PRIVADA NA INFRAESTRUTURA

De uma maneira ampla, no cenario nacional e internacional, as privatizacdes se destacam como
um componente fundamental para programas de estabilizacdo e desenvolvimento de uma
economia. Enfoques como, por exemplo, a propriedade mista, publica e privada, separando a
propriedade da infraestrutura em contrato da operagédo da mesma, estdo presentes em setores
estratégicos da infraestrutura. (SENNA, 2014)

3.1 HISTORICO INTERNACIONAL

Os anos 80 marcaram significativas mudangas nas agc0es econOmicas estatais, tendo na
vanguarda as administracfes dos governos dos Estados Unidos e do Reino Unido. Segundo
Brito e Silveira (2005, p. 7) “[...] esse processo traduziu-se numa ampla tendéncia de

desregulamentacdo setorial, particularmente no dmbito financeiro [...]”.

Ainda, segundo os autores, esta tendéncia teve como reflexo mais nitido a reorganizagdo
patrimonial do setor publico, através das desestatizacBes, 0 que modificou a forma de
provimento de bens e servicos publicos. Este movimento gerou uma série de transferéncia de
empresas estatais a iniciativa privada, sejam realizadas por vendas ou concessdes, e incentivou
uma mudanga dos sistemas de gestdo de diferentes areas. Acrescenta-se a isso, as fortes crises
cambiais da década de 90, que forcaram paises emergentes a adotarem regimes fiscais

contracionistas.

Essas tendéncias acabaram por afetar fortemente a gestdo da infraestrutura, impactando
diretamente nas formas de financiamento deste setor. Ao longo do tempo algumas experiéncias
objetivas mostraram que a privatizacdo total de alguns setores de utilidades publicas gerava um
monopolio natural, o que levou o estado a aprimorar seus aparatos regulatérios e criar modelos
inovadores de gestdo de empreendimentos. Como uma alternativa a esses problemas, governos
de diversos paises adotaram parcerias com o setor privado a fim de financiar e viabilizar
projetos de infraestrutura. (BRITO; SILVEIRA, 2005)

Em 1992 o Reino Unido inicia 0 movimento destas parcerias com maior intensidade, atraves
do Private Finance Iniciative (PFI). Este programa tinha como estratégia utilizar o

financiamento privado para viabilizar projetos de interesse publico, evitando gerar mais

Andlise dos programas de concessdes rodoviarias federais: modelo regulatorio
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despesas para o Estado. J& em 1997, o programa é ampliado e rebatizado de Public-Private
Partnerships (PPP), dando agora atencdo também a eficiéncia dos servicos.

Acerca do Public-Private Partnerships do Reino Unido, Brito e Silveira (2005, p.8) informam:

[...] o programa tinha por objetivo mudar a forma de contratacdo de obras e servicos
publicos, saindo da maneira tradicional de aquisicdo de ativos para uma l6gica de
compra de servicos. A busca por alternativas de financiamento permanecia no centro
da questdo, mas o objetivo maior passou a ser a eficiéncia na contratacdo de servigos
publicos.

Em contextos semelhantes, diversos paises, de uma forma mais acentuada ou menos, também
passaram a utilizar programas de parcerias com a iniciativa privada. Sdo exemplos desses

paises: Portugal, Canada, México, Peru, Chile, Espanha, Holanda e Irlanda, entre outros.

3.2 HISTORICO BRASILEIRO

A introducdo do setor privado na prestacdo de servigcos publicos no Brasil se da de forma mais
definitiva no inicio da década de 1990, durante o Governo Collor, quando é instituido o
Programa Nacional de Desestatizacdo, com a Lei Federal n° 8.031/90. Em seu inicio, tem seis
objetivos principais, como afirmam Senna et al. (1998, p 15):
[...] reordenar a posi¢do estratégica do Estado na economia; contribuir para a redugéo
da divida pablica; permitir a retomada de investimentos nas empresas; contribuir para
a modernizacdo do parque industrial do Pais; fomentar a concentragdo da

Administracéo Publica em prioridades nacionais e; contribuir para o fortalecimento
do mercado de capitais.

Mais além, no Governo Fernando Henrigue Cardoso, a Lei Federal n® 9.491 de 09 de setembro
de 1997 é criada, incorporando melhorias ao programa e revogando a Lei n° 8.031/90 do
Governo Collor. Desta forma o Banco Nacional de Desenvolvimento se torna o principal gestor
do programa de privatizacdo, realocando seus emprestimos para o setor privado. (SENNA et
al., 1998, p 15).

Ainda segundo os autores, nos cinco primeiros anos da década de 1990 mais de quarenta
empresas estatais sofreram processos de privatizacao, desde a privatizacdo completa, até venda
de participacGes acionarias, concentradas em setores de siderurgia, petroquimica e fertilizantes.
Entdo, a partir de 1995, a nova fase de privatizagOes se desenvolve orientacdo para setores de

infraestrutura, como petréleo e energia, através de Termos de Concessdo. Neste momento o
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Estado abdica de ser o distribuidor de energia para ter seu papel fundamentado na regulagéo e
na fiscalizacdo do sistema de distribuicdo (SENNA et al., 1998).

Ainda nesta época é criado o Plano Diretor do Programa de Reforma do Aparelho do
Estado. Para o Ministro Bresser Pereira, o0 estado passaria a fortalecer a funcéo de promover e
regular as atividades publicas que poderiam ser repassadas ao mercado (BRASIL, 1995, p. 12):
A reforma do Estado deve ser entendida dentro do contexto da redefinicdo do papel
do Estado, que deixa de ser o responsavel direto pelo desenvolvimento econdmico e
social pela via da producdo de bens e servicos, para fortalecer-se na fungdo de
promotor e regulador desse desenvolvimento. [...] As distor¢des e ineficiéncias que
dai resultaram deixaram claro, entretanto, que reformar o Estado significa transferir

para o setor privado as atividades que podem ser controladas pelo mercado. Dai a
generalizacdo dos processos de privatizagdo de empresas estatais.

A partir deste ponto inicia-se 0 processo de busca de parcerias entre a iniciativa privada e o
Estado. Para tal, foram criadas a Lei de Licitacdes — Lei n°® 8.666, de 21 de junho de 1993, que
estabelece normas gerais para licitagbes e contratos administrativos; e a Lei de Concessdes —
Lei n°8.987, de 13 de fevereiro de 1995, que da suporte legal a implementacéo de PPPs.

Visando aprimorar as normas gerais para licitacdes e contratacdes de parcerias publico-
privadas, em 30 de dezembro de 2004 foi instituida a Lei n°® 11.079. Esta Lei se aplica aos
6rgdos de administracdo publica direta, fundos especiais, autarquias, fundacGes e empresas
publicas, sociedades de economia mista e as demais entidades controladas direta ou
indiretamente pela Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios (BRASIL, 2004).

A figura 3 apresenta a evolu¢do do marco regulatorio sobre as quais se apoiam as parcerias

publico-privadas.

Andlise dos programas de concessdes rodoviarias federais: modelo regulatorio
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Figura 2 — Linha de tempo da criagdo de Leis vinculadas as parcerias
publico-privadas

1993 1995 2003 2004 P6s-2004
7 '
Lei de
Licitacoes
Leide
Concessoes
Lei de Y
PPPs de Lei de
MG PPPs de v
SP, BA,
CE,GOe Leide
SC PPPs de
PE, RS, PI
Lei de RN, DF, SE
PPPs PBe
Federal ES

(fonte: SENNA, 2014, p. 217)

Senna (2014) ainda destaca a possibilidade de pagamento e remuneragdo ao parceiro privado
vinculados a critérios de desempenho, conforme metas e padrdes estabelecidos previamente em
contrato. Outro item da Lei é a previsdo de possibilidades de garantia aos contratos de PPP
prestadas por entidades ndo vinculadas ao poder publico, garantias prestadas por fundos
especiais ou fundo garantidor. Também antecipa a estruturacdo e a criacdo de Sociedade de

Proposito Especifico — SPE, responsavel por implantar e gerir o objeto de parceria.

3.3 APARCERIA PUBLICO PRIVADA NO AMBITO RODOVIARIO

De uma maneira geral, diferentes enfoques vém sendo dados a organizacao e ao gerenciamento
da infraestrutura de transportes. Sdo exemplos, a propriedade mista, a publica ou a privada; a
diferenciacdo entre a operagdo das rodovias e a propriedade das mesmas; as concessoes
privadas ou a operagdo da infraestrutura sob contrato; e, em alguns casos, até mesmo a posse
privada de rodovias. A magnitude do envolvimento do setor privado na parceria publico-
privado se estabelece de diversas formas, levando em conta alguns fatores, como as
caracteristicas do empreendimento e o local onde é realizada, podendo ocorrer desde a posse e

operacdo puramente publica & puramente privada.
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Conforme a disponibilidade do financiamento e investimento do empreendimento, assim como

a capacidade de pagamento dos usuérios, é possivel compor 0s recursos obtidos junto aos

contribuintes (recursos publicos) e aos usuérios. A figura 4 apresenta tais possibilidades, assim

como a Legislacdo que envolve cada forma de financiamento.

Figura 3 — Base legal de suporte as possibilidades de financiamento de

empreendimentos

Concessdes

8.987/95

9.074/95
Projetos auto-

Capacidade de S
sustentaveis

Geracdo de Receita

Projetos parcialmente
sustentados com
contraprestagao publica

PPP Lei
11.079/04

Proietos tradicionais de investimento nublico

PPP 11.079/04
e Leidas
Licitagbes e
Contratos
Administrativo
s 8.666/93

(fonte: SENNA, 2014, p. 214)

3.3.1 Modelos de parceria publico-privada em obras rodoviarias

Em funcdo das diferentes caracteristicas dos empreendimentos adotados para as parcerias

publico-privadas, considerando a limitacdo do aproveitamento do potencial de captacdo de

receitas e do capital necessario para investimentos e manutencgdo das condi¢Ges de operacgdo das

rodovias, ao longo do tempo surgiram diversas modalidades de concessoes.

Moreira e Carneiro (1994) apresentam alguns dos principais modelos de parcerias presentes em

diversos paises:

e Régie Interessee: o setor privado, sob contrato, atua em nome do poder
publico; ndo recebe tarifas, mas pagamentos do poder publico, nao

assumindo riscos;

e Affermage: também denominado de leasing na Franca; o setor privado, sob
contrato, conserva, opera e cobra tarifas em rodovias ja existentes; retém
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parcela da receita e repassa o restante ao poder publico; 0s bens permanecem
sob propriedade do governo;

e DBFOT (Design-Build-Finance-Operate-Transfer): baseia-se na teoria
que o setor privado é mais eficiente no gerenciamento dos recursos
envolvidos nas rodovias. Neste mecanismo a iniciativa privada define,
constroi, financia, administra e retorna ao Estado a rodovia construida;

e BOT (Build-Operate-Transfer): mecanismo cléssico de concessdo de
direito de construcdo, exploracédo e prestacdo de um servigo por um periodo
determinado, ao fim do qual o empreendimento retorna as méaos do Estado;

e BTO (Build-Trasfer-Operate): neste caso, o setor privado constréi o
empreendimento e entrega ao Estado; este, por sua vez, concede-0 a mesma
empresa, ou a outra, o direito de exploracao;

e BOO (Build-Own-Operate): semelhante ao BOT, porém, neste caso, 0
empreendimento ndo retorna ao Estado, mantendo-se totalmente privado;

e LDO (Lease-Develop-Operate): o Estado concede um ativo ja existente a
iniciativa privada, exigindo melhorias e pequenos investimentos, em geral
de recuperacdo da rodovia. Cabe a iniciativa privada a operacdo e
manutencdo do ativo.

Um resumo das estruturas descritas acima é apresentado na figura 5, classificadas pelo grau de

transferéncia de responsabilidades entre o parceiro publico e o parceiro privado:

Figura 4 — Modelos de parcerias e responsabilidades

Obras publicas tradicionais Parceria Pablico-Privada

Contratagfies de obras piblicas ufilizando
financiamenio convencional
Design, Buid, Finance and Transfer (DEBFT)
Build, Oiperate, and Transfer (BOT)
Build, Operate, and Cwn (BOO)
Design, Build, Finance and Operate (DEFO)

i L
] Cd

Responsabilidades Responsabilidades

Pablicas Privadas

(fonte: ANGER, 2006)

Nas modalidades ainda citadas, usualmente o Estado estabelece um horizonte fixo para a

concessao ao setor privado. Engels et al.(1997) criticam essa pratica, pois consideram que 0
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tempo de concessdo deve permanecer em aberto, ja que existem muitos fatores, como o volume
de tréfego, que sdo de dificil previsdo, que por sua vez tem impacto direto nas receitas futuras,

tornando o calculo do retorno do investimento privado incorreto.

3.4 CONCESSOES RODOVIARIAS

A concessdo € uma das espécies de Parcerias Publico-Privadas existentes. A defini¢do de
concessdo é dada por Citron (2006, p. 24):
Uma concessdo é um contrato entre o poder publico, denominado poder concedente,
e uma empresa da iniciativa privada, denominada concessionaria, pelo qual o primeiro

delega a udltima a responsabilidade de prover um bem ou servico sob sua
responsabilidade.

Neste conceito, em relacdo as concessdes rodovidrias, o setor privado assume parcialmente ou
totalmente os riscos do empreendimento em algumas etapas, incluindo financiamento,
construcdo, operacdo e, ou, manutencdo da rodovia, em troca de direitos de futuras receitas de
exploracdo da mesma, conforme declarado em contrato (FEDERAL HIGHWAY
ADMINISTRATION, 2010).

Este contrato estabelece um conjunto de acdes a serem desenvolvidas pela concessionaria,
regidas a partir de diretrizes restritivas, estipuladas pelo poder publico. Estas acdes podem
envolver investimentos para a recuperacdo e/ou ampliacdo da malha rodoviaria, operacdo da
rodovia, prestacdo de servicos de apoio aos usuarios, e estdo sujeitas a obedecerem a padrdes
determinados de qualidade. Em troca da realizacdo destas atividades, é permitida a exploracao
da rodovia, que ocorre basicamente na forma de cobranca de pedagios (SCHUMACHER,
2003).

Ainda é previsto formas de sanc¢des pelo descumprimento das normas contratuais com as quais
a concessionaria se comprometeu. Além disso, o objeto de concesséo, bem como os resultados
em investimentos na infraestrutura ja realizados pela concessionaria, é de propriedade do poder

concedente, e retornam, ao término do contrato, ao controle do mesmo.

Segundo Schumacher (2003, p. 1), existem dois objetivos bem definidos na opg¢édo por este
modelo:
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i) 0 governo, em seus diferentes niveis, liberado da necessidade de manutencéo das
rodovias em condigBes minimas de operacgdo, disponibiliza recursos que estavam
comprometidos com tais atribuicées, para o financiamento de outras atividades como
construcdo de escolas, hospitais, saneamento basico, etc.; ii) melhora significativa na
eficiéncia e na qualidade na operacdo do empreendimento ou na prestacdo do servico,
sem que isso implique, necessariamente, na cobranga de pedagios substancialmente
mais elevados do que aqueles que ja estavam sendo praticados pelo setor publico em
algumas rodovias.

Na estrutura das concessoes, existem diferentes agentes envolvidos durante a prestagdo dos

servicos. A figura 6 apresenta de forma esquematica a relagdo entre as principais partes

envolvidas nessa relacéo.

Poder Concedente

Figura 5 — Relagdo entre os agentes envolvidos nas concessoes

Agentes
Financiadores

Bases do Programa de

Concessoes e Fiscalizagio Diidendos e

do Confrato Valor Agregado

Concessioniria Acionistas
Inveshmentos, Operagio, Capital, Suporte
Manuten¢io das Rodovias e Téenmico e Modelo de

Oatorgas Fixa e Vanavel Gestio

Servigo Adequade (Seguranga, Imagem da Concessio,

Conforto, Fluidez de Trifego & Pedigio e Receitas

Cortesia) Acessonas
Ususrios

(fonte: CITRON, 2006, p. 26)

Os fatores determinantes dos investimentos necessarios para a realizacdo de obras relacionadas

a construcdo, adequacdo, manutencdo ou conservacdo de uma rodovia, sd0 0 porte do

empreendimento e a quantificagdo de beneficios em montantes capazes de justificar

economicamente 0s recursos. A viabilidade financeira de uma concessao depende dos valores
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dos custos relacionados a sua implementacdo e dos valores das receitas geradas com a sua
exploragdo, incluindo a disposigdo destes valores ao longo do fluxo de caixa do
empreendimento. A atracdo, ou ndo, dos parceiros da iniciativa privada sera relacionada a

rentabilidade financeira do negaocio.

Dessa forma, existem empreendimentos que envolvem caracteristicas que Ihes conferem altos
niveis de rentabilidade financeira, normalmente pelo fato de necessitarem pouco investimento
em relacdo ao nimero de beneficiarios envolvidos. Outros empreendimentos requerem um
elevado volume de recursos a serem investidos e um numero pequeno de beneficiarios, portanto

possuem uma baixa atratividade financeira para sua exploragéo.

Seguindo essas relacGes, é possivel classificar as concessdes em trés diferentes tipos (SENNA
etal., 1998):

a) subsidiadas;
b) gratuitas;
C) onerosas.

Concessdes subsidiadas (a) compreendem as concessfes financeiramente inviaveis. Nesta
modalidade, o poder concedente introduz beneficios financeiros sob a forma de subsidios
diretos ou indiretos, reduzindo a quantia de investimentos de recursos privados em niveis que

proporcionem atratividade financeira ao capital privado.

Nesses casos, 0s subsidios podem ocorrer de diversos modos, sendo 0os modos mais praticados
aqueles constituidos por pagamentos diretos a concessionaria, efetuados por contraprestacdes
periddicas a concessionaria, ou através de desapropriacdes de faixas de dominio da rodovia, a
cargo do poder concedente (SENNA et al., 1998).

Concessoes gratuitas (b) contemplam as rodovias que, sem a participacdo do poder pablico, sdo
capazes de gerar receitas atrativas a concessiondria através da sua exploracdo, de forma que o
investimento seja financeiramente atraente. De um ponto de vista tedrico, estas concessoes
ocorreriam apenas em situacOes ideias, onde a receita proveniente de sua exploracdo seja
coincidente com aquelas necessarias ao financiamento das respectivas concessdes, podendo ser
implementadas sem necessidade de subsidios governamentais e, a0 mesmo tempo, sem gerar

receitas passiveis de repasse ao governo (SENNA et al., 1998).
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Entretanto, o que ocorre na pratica é que esta coincidéncia é forcada pelo correto
dimensionamento dos encargos a serem incluidos nas concessdes, balizados pelas tarifas
praticadas aos usuarios. Desta forma as concessGes podem dispensar subsidios para a sua

implementacao.

ConcessOes onerosas (€) sdo casos onde a rentabilidade para a iniciativa privada é grande o
bastante para que o poder publico possa exigir pagamentos e, ou, auferir parcelas das receitas

decorrentes das exploracdes das concessoes.

Nessas situacdes, a exploracdo é capaz de gerar receita suficiente para cobrir o financiamento
do empreendimento, remunerar adequadamente a concessionaria, gerando valores excedentes
de arrecadacéo, que séo transferidos ao poder concedente. S&o os casos de rodovias com um
grande volume de trafego, capazes de gerar um grande montante devido a quantidade de
usuarios pagantes (SENNA et al., 1998).

3.4.1 PERSPECTIVA DAS ENTIDADES PUBLICAS

Nesta perspectiva, 0s projetos de concessdes sdo vistos como uma maneira de construir novos
empreendimentos, ou como forma de melhorar ou reabilitar instalacGes ja existentes, como
rodovias, tlneis ou pontes, que sdo do interesse publico, que da forma tradicional ndo seriam
viaveis aos agentes publicos, sejam por questdes financeiras ou estratégicas. Ainda em alguns
casos, 0s interesses das entidades publicas ndo sdo apenas a construcdo ou reabilitacdo das
instalacBes, e sim a oportunidade de monetarizacdo (receber da iniciativa privada receitas
provenientes da permissao da exploracdo das instalacGes publicas), o que tipicamente ocorre
quando a agéncia publica responsavel se encontra em dificuldades financeiras (FEDERAL
HIGHWAY ADMINISTRATION, 2010).

Sob o ponto de vista das entidades publicas, ainda sdo apresentados outros potenciais beneficios
para parcerias publico-privadas em concessdes do setor rodovidrio (FEDERAL HIGHWAY
ADMINISTRATION, 2010). S&o eles:

I) aumento dos investimentos iniciais através dos recursos privados;

i) aumento da capacidade de endividamento através de estruturas de
financiamentos privados;

iii) diviséo de receitas e riscos com o setor privado;
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iv) promover incentivos para uma melhor gestdo de recursos.

3.4.1.1 Aumento dos investimentos iniciais através dos recursos privados

O capital privado pode gerar uma contribui¢cdo importante para o financiamento inicial de
empreendimentos. Dada uma situacdo onde os recursos publicos ndo sdo suficientes para dar
inicio ao projeto, os fundos privados sdo capazes de auxiliar e cobrir parte deste montante
inicial. Por parte dos recursos privados, é esperado um retorno deste investimento, mesmo este

ndo sendo necessariamente garantido.

3.4.1.2 Aumento da capacidade de endividamento através de estruturas de financiamentos

privados

Em alguns casos, o setor publico possui dificuldades para suprir a capacidade de endividamento
necessaria para o empreendimento. Estas limitaces normalmente ocorrem devido a questdes
legais, adocGes de politicas conservadoras visando dificultar a oneragao dos cofres publicos, ou
simplesmente pela vontade de n&o aceitar os riscos financeiros envolvidos, optando por realizar
outras medidas. Além disso, o0 setor publico pode possuir politicas que requereriam maiores
niveis de cobertura dos investimentos do que os financiamentos privados. Portanto, 0s recursos
privados poderiam estar mais confortaveis com empréstimos de longo prazo, facilitando a

estrutura de financiamento do empreendimento.

3.4.1.3 Diviséo de receitas e riscos com o setor privado

O setor publico pode ndo possuir condi¢Bes, ou ndo estar disposto a submeter-se a riscos
adicionais sobre as receitas do projeto, principalmente em momentos de queda de receita, que
podem afetar outras operacdes do governo. Desta maneira, modelos de financiamento de
concessdes podem vir a proporcionar que estes riscos sejam mitigados, alocando-os
parcialmente ou totalmente para o setor privado. Neste caso, o0 setor publico estara protegido
dos riscos de queda de receita, porém, em consequéncia disso, abdica de possiveis receitas
adicionais caso o projeto tenha sucesso em termos financeiros. Ainda assim, em muitos casos
ocorrem negociacdes em relacdo as receitas adicionais, possibilitando ao setor publico receber

parte desta quantia, mesmo com o risco transferido para a iniciativa privada.
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Nos projetos tradicionais, o risco financeiro do projeto é totalmente alocado no setor publico.
Quando um erro de projeto, ou uma mudanga na legislagéo vigente, por exemplo, ocasionam
aumento nos custos, o setor publico é responsavel por sustenta-los. J& em um contrato de
concessao rodovidria, 0s setores, publico e privado, podem negociar para determinar como

serdo gerenciadas tais despesas.

O setor privado geralmente estara disposto a arcar com os riscos em troca de alguma forma de
compensacdo. Usualmente, esta compensacgdo ocorre na forma de aumento nos lucros, quando
0s riscos sdo gerenciados de forma adequada (figura 7). Por exemplo, a empresa privada pode
aceitar os riscos de ultrapassar os custos do empreendimento, pois desta forma, caso 0s custos
sejam menores que os antecipados, este fato proporcionara uma economia, ocasionando um

possivel aumento dos lucros.

Figura 6 — Riscos de projeto em diferentes etapas

Riscos :
do A Engenharia/Construgao Start Up Operacio

projeto

Trdfego (ramp up) \| padrio de qualidade

do servigo

atrasos
Risco refinanciamento

Condi(éﬁdy

Riscos construgao
Riscos financeiros

Tempo

(fonte: SENNA, 2014, p. 215)

3.4.1.4 Promocdo de incentivos para uma melhor gestéo de recursos

Quando bem estruturada, uma concessdo pode fornecer incentivos para uma melhor gestdo dos
recursos despendidos com o empreendimento, alem de aprimorar as entregas das instalacoes,

com prazos e orcamentos mais precisos. Em um projeto tradicional de licitacdo de obras
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publicas, o setor privado realiza a constru¢do do empreendimento e repassa ao setor publico,
cabendo a este a responsabilidade pela gestdo e operacdo da infraestrutura. Ja em um processo
de concessdo, o parceiro privado tem a responsabilidade em longo prazo sobre as instalacdes,
0 que leva a ser incentivado a realizar maiores investimentos na qualidade, visando reduzir os

custos de operacOes e manutengdes posteriores — otimizando a relagdo entre custos e qualidade.

3.4.2 PERSPECTIVA DO SETOR PRIVADO

O objetivo da iniciativa privada em contratos de parceria para concessdes rodoviarias € muito
mais simples: o desejo de receber retorno para os investimentos realizados. Para os investidores
privados, as concessdes em longo prazo proporcionam investimentos com retornos também em
longo prazo. A vantagem disso pode ser observada no momento em que a gestdo do
empreendimento ocasiona sucesso financeiro. Para um investidor, se o0 projeto ¢é
financeiramente bem-sucedido, é provavel que tenha a capacidade de gerar ganhos mais
estaveis e duradouros do que alternativas de investimento, como o mercado de a¢des ou
investimentos em titulos, por exemplo. Outros participantes, como as empresas especialistas
em provimento de servicos, procuram se beneficiar através da realizacdo de servigos para a

concessionaria.

3.5 AS AGENCIAS REGULADORAS

As parcerias publico-privadas, como forma de repasse de atribuicdes do poder publico para a
iniciativa privada, requerem o monitoramento e o controle das relacdes de mercado entre as
concessionarias e os usuarios. Segundo Senna et al. (1998, p. 50), “[...] a regulagdo do mercado

é fundamental para a manutencdo dos niveis de servigo desejados.”.

Pires e Piccinini (1999) entendem que a regulacdo deve incentivar e garantir investimentos
necessarios, com a finalidade de promover o bem-estar dos consumidores e usuarios, além de
aumentar a eficiéncia econémica. Os autores também definem os objetivos das agéncias
(PIRES; PICCININI, 1999, p. 20):

Em linhas gerais, 0s objetivos da missdo regulatdria séo os seguintes:

a) buscar a eficiéncia econdmica, garantindo o servigo a0 menor custo para 0 USUario;
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b) evitar o abuso do poder de monopolio, assegurando a menor diferenca entre precos
e custos, de forma compativel com os niveis desejados de qualidade do servico;

C) assegurar o servico universal;
d) assegurar a qualidade do servico prestado;

e) estabelecer canais para atender a reclamacdes dos usuarios ou consumidores sobre
a prestacdo dos servicos;

f) estimular a inovacdo (identificar oportunidades de novos servigos, remover
obstaculos e promover politicas de incentivo a inovagéo);

g) assegurar a padronizagdo tecnolégica e a compatibilidade entre equipamentos;

h) garantir a seguranga e proteger o meio ambiente.

Senna et al. (1998) observam que existe uma tendéncia dos paises em instituir agéncias
reguladoras independentes e especializadas, que visem o0s objetivos de bem-estar do
consumidos e de eficiéncia produtiva e alocativa da industria, em detrimento de outros objetivos

conflitantes, como seria a maximizagéo do lucro monopolista.

Os autores ainda citam que os instrumentos utilizados pelo agente regulador para atender os
objetivos desejados relacionam-se com: ajuste no nivel de tarifas, restricdo ou ndao de novas
firmas na industria, estabelecimento de regras de interconexdo, e formulacdo de padrbes

minimos de qualidade.

Nos Estados Unidos, o papel de regulacdo do mercado a nivel nacional e estadual, vem sendo
realizado por agéncias autbnomas desde a segunda metade do século XIX. Tipicamente, uma
agéncia federal nos Estados Unidos € dirigida por 5 ou 6 membros indicados pelo Presidente

do Pais, cumprindo mandatos fixos escalonados e ndo coincidente com o mandato presidencial

Em paises onde existem monopdlios estatais no setor de infraestrutura, como no Japéo, a
regulagdo € realizada principalmente pelos ministérios setoriais, e ndo por agéncias
independentes. J& nos paises europeus, entre eles o Reino Unido, o governo tém instituido

agéncias autbnomas setoriais para regular suas atividades publicas.
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4 CONTRATOS DE CONCESSAO

Neste capitulo serdo apresentados os principais itens que compdem os contratos de concessoes,
fornecendo uma melhor compreensdo sobre as ideias presentes ao longo das analises nas

proximas secoes.

4.1 LEGISLACAO

As concessBes no Brasil sdo regidas pela legislacdo nacional, sendo os procedimentos para a
outorga de concessdes rodoviarias reguladas através das Leis n° 8.666, de 21 de junho de 1993
(Lei das Licitagdes), Lei n® 8.987, de 13 de fevereiro de 1995 (Lei de Concessoes), e pela Lei
n®9.277, de 10 de maio de 1996 (Concessdes de Obras Delegadas).

A Lei das Concessdes (n° 8.987/95) merece um destaque em especial, pois ela substituiu normas
vigentes desatualizadas, referentes ao regime de concessao e permissdo da prestacdo de servicos
publicos, alterando regras para pedagios em rodovias federais (SENNA et al., 1998, p. 17):
O Pais passa a contar, pela primeira vez em sua histdria, com um conjunto de regras
uniformes e organizadas para a exploracdo de servigos publicos em setores como
geracdo, transmissdo e distribuicdo de energia elétrica, transportes em suas diversas
modalidades, construcdo de rodovias, portos e aeroportos e infraestrutura portuaria. A
Lei estabelece que, através de contratos, 0s capitais privados prestardo servigos

pUblicos a populagcdo em nome do Estado, explorando bens que, ao final de um
periodo, reverterdo ao poder publico.

A Lei das concessdes acrescenta que o julgamento da licitacdo sera definido pelos critérios de:

i) 0 menor valor da tarifa do servigo publico a ser prestado;

ii) a maior oferta, nos casos de pagamento ao poder concedente pela outorga
da concessao; ou

iii) a combinagédo dos dois critérios anteriores.

Esta Lei ainda define que a tarifa do servigo publico concedido seré fixada pelo preco da
proposta vencedora da licitagdo, podendo ser preservada por regras de revisoes (visando manter
0 equilibrio econdémico-financeiro da concessdo) e por reajustamentos, no caso em que 0 poder
aquisitivo da moeda sofrer alteragdes. Além disso, a amortizacdo e a remuneracdo dos
investimentos realizados ocorrerdo durante a exploracdo dos servicos, por prazo determinado
(CITRON, 2006).
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O artigo 6° desta mesma Lei ainda se refere a qualidade do servico, pressupondo a prestacédo de
servico adequado ao pleno atendimento dos usudrios, satisfazendo condigdes de regularidade,

continuidade, eficiéncia, seguranca, atualidade, generalidade e cortesia na sua prestacao.

4.2 DEFINICAO DE RISCOS

Segundo Ferreira e Andery (1998), a definicdo de risco de um empreendimento se baseia na
probabilidade de que o investidor, neste caso 0 agente privado, ndo consiga retornar o montante
investido, acrescido de seu devido rendimento, ap0s o periodo de tempo estabelecido para o

negaocio.

Ainda comentam os autores que, neste conceito, a analise de risco estd associada a uma analise
de potenciais falhas, ou seja, que ainda ndo tenham ocorrido, mas que podem e devem ser

previstas e analisadas ainda em fase de projeto, a fim de garantir uma maior previsibilidade.

Cabe neste sentido, observar o cumprimento de dois principais objetivos especificos e distintos
entre si, a saber (FERREIRA E ANDERY, 1998, p. 3):
i) permitir a avaliacdo do potencial dos riscos envolvidos, bem como bem como sua

devida alocacdo, ou seja, a definicdo de responséveis dentre os participantes do
projeto;

ii) permitir, quando possivel, o estabelecimento de medidas preventivas que consigam
minimizar ou mesmo eliminar os riscos levantados.

Seguindo estas consideracGes, Perez (2006) reitera que maiores especificacdes contratuais
sobre os riscos do empreendimento e a solugdo dos problemas que lhes sdo inerentes, estdo
diretamente relacionadas a estabilidade da concesséo, tendendo a uma maior eficiéncia quando

ambos sdo corretamente analisados.

Ainda gue o objetivo inicial da analise de riscos na modelagem das concessdes pode ser apenas
visando a modalidade contratual, a contratada pode utilizar tais ferramentas para aprimorar o
planejamento e as operacGes do projeto ou sistema. Fica em evidéncia que estas analises podem
auxiliar na elaboragéo de agdes preventivas, objetivando a minimizagdo ou mesmo eliminagéo

de possiveis riscos futuros, custos adicionais que ndo seriam previstos no projeto.

Observando a evolugdo do conceito Lean Production nas obras de engenharia, Ferreira e

Andery (1998) argumentam que a analise de riscos pode antecipar a ocorréncia de trabalhos
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adicionais, com o replanejamento das atividades e alocacdo de recursos ndo previstos. Dentro
desta filosofia, que tem o objetivo de eliminar atividades que ndo representem conversao diretas
de insumos (inputs) em produto final (outputs), as ac6es que ndo impliquem nesta direcdo sdo
consideradas desperdicios. Dessa forma, antecipar a ocorréncia de problemas facilita a
implementacdo de medidas preventivas ao invés de corretivas, agregando assim mais valor ao
sistema e adequando-se a este sistema de planejamento e producdo. Para as ambas as partes
envolvidas, o processo de analise deve ser retroalimentado, com uma rotina de aprimoramento

continuo, através de experiéncias acumuladas.

4.3 CONTRATOS BASEADOS EM PARAMETROS DE DESEMPENHO

Analisando os modelos de exploragdo da infraestrutura rodoviaria, é possivel evidenciar que a
funcdo do ente pablico ndo é mais a tradicional 16gica procedimental, buscando agir no sistema
operacional, mas sim uma logica de busca por contratos por resultados, procurando a melhor

qualidade possivel de atendimento para 0s usuarios.

Objetivando os resultados desejados, cabe ao poder publico 0 acompanhamento dos contratos,
que pode ser realizado sob diversos formatos regulatorios, considerando-se as caracteristicas
dos servicos a serem oferecidos. Uma das formas de regulacéo ¢ estabelecer contratos baseados

em parametros (também chamados de indicadores) de desempenho.

Segundo Camara (2006), a avaliacdo sobre o desempenho, através da andlise dos indicadores,
possui fundamental importéncia, pois permite informar ao regulador a situagdo em que se se
encontram os servicos concedidos, oportunizando a este uma prestacdo de contas a sociedade.
Estas informacdes sdo chaves para a regulacao dos contratos por desempenho, pois desta forma,
permitem que o Orgdo gestor penalize ou bonifique as concessionarias de acordo com o0 seu
desempenho, simulando um ambiente de competicdo em meio a uma atividade monopolistica,

gerando assim os beneficios que um mercado de competicdo pode apresentar.

GAO (2005, p. 23), relata que com a avaliacdo de desempenho as seguintes informac6es podem

ser obtidas:

a) aeficiéncia e qualidade com que uma atividade esta sendo realizada;

b) se os objetivos e metas estdo sendo alcancados;
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c) se as atividades atendem a demanda e expectativa dos usuarios, resultando em
uma satisfacdo por parte dos mesmos;

d) se os processos estdo sendo controlados;

e) se ha necessidade de melhorias e em quais setores devem ser desempenhadas.

Para Lima e Santos (2010), a adocao dede sistemas de parametros de desempenho possibilitam
ao governo e a sociedade uma maior transparéncia dos servigos e atividades realizadas,
facilitando o acompanhamento e avaliagcdo sobre o sucesso ou ndo dos programas propostos.

Citam ainda vantagens deste modelo:

1) melhora o processo de tomada de deciséo;
ii) contribui para melhoria de alocacao de recursos;
i) possibilita a responsabilizacéo dos gestores a cargo do projeto; e
iv) incentiva e viabiliza a participacdo da sociedade.
Porém, ainda existe um cuidado a ser observado na analise destes dados fornecidos. Destacam-

se como pontos deficitarios das medidas de desempenho (Artley e Stroh, 2001) os seguintes:

i ndo fornecem facilmente a causa e o efeito dos resultados alcangados;
ii. resultados ruins ndo necessariamente significam servicos ruins;
iii. os resultados identificados sdo apenas uma aproximacao da realidade; e

iv. as medidas ndo asseguram a conformidade completa com leis e regulamentos.

Sob este ponto de vista, os resultados dos parametros de desempenho ndo podem ser analisados
de forma absoluta e isolada, sendo mais adequada uma analise comparativa entre os objetivos
planejados e os atingidos, e a situacdo na qual decorrem os servicos prestados (ARTLEY e
STROH, 2001). Sendo assim, cabe aos agentes envolvidos, baseando-se nos resultados dos
indicadores, estudarem possiveis causas e efeitos para eventuais discrepancias entre resultados
esperados e resultados obtidos durante 0 acompanhamento das atividades (LIMA e SANTOS,
2010).

Portanto, os parametros de desempenho sdo conceitos e valores que possibilitam a verificagdo
do alinhamento entre os objetivos pré-estabelecidos e os alcancados. Desta forma, devem
possuir relevancia e simplicidade, a fim de torna-los viaveis em relacdo aos custos e a facilidade
de verificacdo, constando previamente no contrato de concessdo estabelecida (CAMARA,
2006).
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4.4 RESPONSABILIDADES X DESEMPENHO

E de fundamental importancia para todas as partes envolvidas no contrato o entendimento sobre
a relacdo entre as responsabilidades e os parametros de desempenho. A fim de manter a
coeréncia entre as atividades contratadas e as intengdes do contratante, os indicadores devem
estar alinhados com a amplitude das atividades do primeiro. Um exemplo é dado por Gonze
(2014, p. 35):
Se 0 objetivo de um contrato é a recuperacdo e a manutencdo de uma infraestrutura
viaria, é incoerente exigir, como pardmetro para a verificagdo do sucesso das
atividades implementadas, a reducdo do ndmero total de acidentes ou o numero de
vitimas fatais em acidentes ocorridos no trecho. Esses nimeros podem refletir o
objetivo do contratante, mas ndo o previsto no contrato. Os acidentes e,
consequentemente, o nimero de vitimas fatais no trecho, poderdo ter uma grande
diversidade de causas que ndo tenham como origem o estado de manutencdo dos
elementos fisicos que compdem o trecho rodoviario, objeto das intervencdes do
contratante. O contratado podera ter sido executado com exceléncia todos 0s servigos

que a ele competiam e, ainda assim, ndo podera dar garantias de que o namero de
acidentes sera reduzido.

Neste tipo de conceito, os indices estabelecidos deverdo estar de acordo com a liberdade
concedida a contratante. Ou seja, a contratante deve ser capaz de atuar sobre as variaveis que
determinam e influenciam os resultados dos parametros de medicGes, para que haja equilibrio
entre a alocacao de riscos e responsabilidades. Isso significa dizer que para cada risco alocado,
ou objetivo pretendido, o poder publico deve conceder a contratante autonomia suficiente para

que tais resultados sejam alcancados.
4.5 REVISAO TARIFARIA

Considerando a dimensdo dos investimentos nos projetos de concessdes, é natural que sejam
realizados contratos de longo prazo, revestidos de seguranca juridica e econémica. Segundo
Muller (2010), isso faz com que o custo de capital, as taxas de retorno, e a alocagéo de riscos
sejam fundamentais para o sucesso do empreendimento. Devido as caracteristicas do Poder
Publico, o proprio cenario econémico, assim como a estabilidade institucional, pode exercer

forte influéncia nos contratos administrados.

Embora os contratos tenham uma relagdo bilateral entre o setor publico e o privado, sendo
regidos por uma legislacdo que atende ambos os interesses, sempre se fazem presente as
chamadas clausulas exorbitantes. Estas sdo ferramentas que concedem um poder unilateral ao
gestor publico, sob a justificativa de garantir a Administracdo Publica controle e dire¢éo sobre

a execucdo do contrato. Nessas condicBes, a teoria do equilibrio econdémico-financeiro é
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adotada como uma maneira de compensar através do lucro o desequilibrio de poderes e
possiveis extin¢des do contrato (CAMPOS NETO e SOARES, 2006).

Neste contexto, a estrutura de custos previstas em contrato pode sofrer alteracdo significativa
ao longo do andamento do contrato, sendo permitido assim uma adequacdo da ponderacéo dos
indices, sendo possivel através do mecanismo de revisdo. Sendo assim, Schumaher (2003, p.
88) afirma que:
A revisdo tarifaria é um instrumento necessario na medida em que condicGes
extraordinarias possa surgir ao longo do prazo da concessdo influindo nos custos ou
nas receitas. Assim, a tarifa deverd adequar-se & nova realidade, seja por intermédio
de sua reducgdo ou seu aumento, de forma que se mantenha o equilibrio econémico-
financeiro do contrato inicial. Sempre que ocorrer revisdo da tarifa considerar-se-a
restabelecido o equilibrio ecoico financeiro doo contrato. Todos os contratos de

concessdo apresentam clausulas de revisdo para estabelecimento de equilibrio
econdmico-financeiro

Senna e Michel (2007) ainda complementam que de acordo com o0 aumento das obrigacGes
contratuais e de investimentos, a probabilidade de ocorréncia das revisdes tende a aumentar,
pois uma vez que se faz a necessidade de avaliagdo, monitoramento e contabilizagdo destes
investimentos, ha um permanente conflito na determinacdo da sua composicdo e dos seus

respectivos quantitativos.

Existe ainda, previsto em contrato, os chamados reajustes tarifarios. Este € um mecanismo que
visa a atualizacdo periddica do valor da tarifa de acordo com a alteracdo no poder de compra
da moeda nacional. Os reajustes obedecem a indices definidos em contrato, e valem ao longo

de todo o periodo de exploracdo da infraestrutura rodoviaria (SCHUMAHER, 2003).

5 ANALISE CONTRATUAL DAS RODOVIAS FEDERAIS
CONCEDIDAS

Este capitulo apresentard a analise das diferentes etapas do Programa de Concessfes de
Rodovias Federais, destacando a evolugdo dos modelos regulatorios adotados pelo Poder
Publico. Além disso, aponta os principais itens caracteristicos de cada etapa e introduz alguns

comentarios, visando destacar itens de maior relevancia.
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5.1 PRIMEIRA ETAPA DE CONCESSOES RODOVIARIAS

O inicio das concessdes rodoviérias ocorreu durante a segunda metade da década de 1990, em
decorréncia do Programa Nacional de Desestatizacdo (PND). Este periodo ficou marcado pelo
inicio do processo de transi¢do do modelo de Estado produtor nos setores de infraestrutura para
um modelo mais liberal, regulador dos servicos prestados por empresas privadas (GUERRERO
etal, 2013).

Ainda neste periodo, as parcerias publico-privadas no setor rodoviario eram controladas pelo
DNER (Departamento Nacional de Estradas de Rodagem), visto que a ANTT (Agéncia
Nacional de Transportes Terrestres) so seria criada em 2001. Além disso, é valido lembrar que
a propria Lei de Concessdes foi promulgada apenas em 1995, sendo as relacfes anteriores a

esta data, tinham como referéncia a Lei de LicitacGes, de 1993.

Para esta etapa, 0s prazos de concessao por lote foram definidos de forma individualizada,
variando de 20 a 25 anos, de acordo com o trecho concedido. Seus contratos sdo moldados na
forma de concessdes gratuitas, isto é, sem a cobranca de outorga e sem a necessidade de
contraprestacdo por parte do governo. Estes modelos seguiram a estrutura de Reabilitacdo —

Operacdo — Transferéncia, visando como objetivo os seguintes itens referentes a infraestrutura:

i) recuperacdo e reforco

i) monitoragao

1ii) melhoramento

iv) manutencdo e conservacao
V) operagéo e exploragéo

Os contratos ainda possibilitavam a execuc¢do de novas obras pelo Poder Concedente visando
garantir a modicidade tarifaria. Entretanto, em casos que houvessem alteracdes nos encargos
estabelecidos previamente no Programa de Exploracdo da Rodovia — PER, anexo ao contrato,
uma das clausulas deste acordo permitia a realizacdo de um equilibrio econdmico-financeiro.
Dessa forma, caso ambas as partes estivessem de acordo, a concessionaria poderia efetuar novas

obras mantendo o equilibrio do contrato.

E importante ressaltar que o contrato é regido pela modelo de Tarifagdo pela Taxa Interna de
Retorno — TIR, sendo este o parametro utilizado para a determinacao do equilibrio econdmico-
financeiro. Ainda, a receita utilizada para o calculo da TIR é proveniente do VDM (Volume

Andlise dos programas de concessdes rodoviarias federais: modelo regulatorio



40

Diario Médio) previsto pela concessionaria no momento da licitacdo, desta forma, ndo
contabilizando o trafego real da rodovia (ROSA, 2010).

Para fins de analise, o contrato da BR-116/RJ/SP (NOVADUTRA) é utilizado como referéncia,
visto a semelhanca entre os contratos das concessdes nesta etapa. Os demais trechos que estdo

incluidos nesta etapa sdo apresentados na tabela 1, a seguir:

Tabela 1 — Primeira etapa de concessdes rodoviarias

Rodovias Trecho Extensao (km)

BR-116/RJ/SP (NOVADUTRA) | Rio de Janeiro — Sao Paulo 402
BR-101/RJ (PONTE) Ponte Rio-Niteroi 13,2

Rio de Janeiro — Juiz de
BR-040/MG/RJ (CONCER) Fora 179,9

Rio de janeiro — Teresopolis
BR-116/RJ (CRT) — Além Paraiba 142,5
BR-290/RS (CONCEPA) Osorio — Porto Alegre 121
BR-116/293/RS (ECOSUL) Polo de Pelotas 457,3

TOTAL 06 TRECHOS 1.315,9

(fonte: AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES TERRESTRES, 2015)

5.1.1 Alocacéo de riscos

No que diz respeito a alocacdo de riscos previsto em contrato, esta etapa apresenta uma
definicdo sucinta e genérica, manifestando como unica especifica¢éo o risco geral de transito,
atribuindo-o a Concessionaria. Os principais pontos a serem observados em relacdo ao
equilibrio econémico-financeiro previstos sao:

i A CONCESSIONARIA assume integral responsabilidade por todos os riscos

inerentes a concessdo, exceto nos casos em que 0 contrario resulte deste
CONTRATO.

ii. A CONCESSIONARIA assume, integralmente, o risco de transito inerente
a exploragdo da RODOVIA, incluindo-se neste o risco de redugdo do volume
de trénsito, inclusive em decorréncia da transferéncia de transito para outras
rodovias.
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Ambos itens i e ii, tratam de eximir o Estado das responsabilidades ou prejuizos econémico-
financeiros que possam vir a ocorrer durante o periodo de concessdo. Além destes, o contrato
ainda informa:

iii. E pressuposto basico da equagdo econdmica e financeira que preside as
relagdes entre as partes, o equilibrio, em carater permanente, entre os
encargos da_ CONCESSIONARIA, previstos no PROGRAMA DE
EXPLORACAO DA RODOVIA, e as receitas da concessao, expresso no

valor inicial da TARIFA BASICA DE PEDAGIO, ressalvado o disposto no
item 20.

iv. Qualquer alteracdo nos encargos da CONCESSIO[\IARIA pode importar na
revisdo do valor da TARIFA BASICA DE PEDAGIO, para mais ou para
menos, conforme estabelecido neste CONTRATO.

Os itens iii e iv confirmam a possibilidade de o Poder Concedente requisitar novos encargos a
concessiondaria, mediante o ajuste do equilibrio do contrato, repassando ao valor da Tarifa

Basica de Pedagio (TBP) os custos relacionados e eles.

Ainda segundo Gonze (2014), ao longo do contrato, sdo identificadas aloca¢des de riscos para
a concessionaria relacionados a captacdo de investimentos, a qualidade e a seguranca das
atividades prestadas. Também & imposta a empresa contratada a necessidade de aquisi¢do de
seguros, ‘“necessarias para garantir uma efetiva cobertura dos riscos inerentes a execucao das

atividades pertinentes a concesséo, em condigdes aceitaveis” pelo 6rgdo gestor.

O contrato ainda estabelece uma particdo de riscos para 0s servigos e encargos considerados na
composic¢ao econémico-financeira:
v) Sempre que forem constatadas modificagBes estruturais nos precos
relativos dos fatores de producdo ou modificagdes substanciais nos precos

dos insumos relativos aos principais componentes de custos considerados na
formac&o do valor da TARIFA BASICA DE PEDAGIO [...]

O item v. esclarece implicitamente que o poder concedente fica responsavel por determinar a
quantidade e especificacOes dos servicos a serem prestados — por exemplo, manutencéo,
recuperacgdo e conservagdo —, cabendo a concessiondria assumir os riscos relativos a qualidade
e ao custo dos servigos prestados; apenas cabendo um balanceamento no equilibrio econémico-
financeiro caso haja um aumento substancial nos pre¢os dos insumos, variaveis que estao além

do controle da concessionaria.

Sob esse aspecto, 0 processo de revisdes contratuais funciona semelhante a um sistema

retroalimentador, com sucessivas modificacfes. A intencédo é corrigir falhas no planejamento,
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ou reprogramar atividades devido a problemas ndo previstos. Esta ferramenta contratual permite
uma maior estabilidade entre as partes envolvidas, permitindo a insercdo ou excluséo de

atividades, minimizando ou evitando prejuizos a ambos o0s lados.

5.1.2 Tarifa Basica de Pedagio, reajuste e revisao

O modelo de concessao da Primeira Etapa impde que “A cobranca da tarifa de pedagio tera
inicio apds a conclusdo e aprovacgdo das obras e dos servigos denominados “Trabalhos Iniciais”,
conforme definido no PER — Programa de Exploracdo da Rodovia. Portanto, tendo a
concessionaria completado os Trabalhos Iniciais, e estes avaliados de forma positiva por parte
do Poder Concedente, da-se inicio a cobrancga da Tarifa Bésica de Pedagio.

Ocorre ainda que “As tarifas de pedagio sdo diferenciadas por categoria de veiculos, em
decorréncia dos desgastes fisicos diferenciados que os mesmos acarretam a RODOVIA, que
implicam em custos diferenciados de engenharia das vias.”. Desta forma, através da
ponderagdo, procura-se um maior equilibrio nos custos repassados aos diferentes usuarios da
via. Este ajuste é apresentado, no contrato, em forma de um quadro que indica 0s

multiplicadores de tarifa relativos a cada tipo de veiculo.

Seguindo a cobranca da TBP, o contrato estabelece que serdo realizados anualmente reajustes
tarifarios, com o intuido de corrigir o poder de compra da moeda. Os valores de reajuste sdo
obtidos a partir de uma férmula paramétrica, composta por um conjunto de indices setoriais
calculados pela Fundacdo Getulio Vargas. Estes indices de reajuste sdo referentes aos principais
componentes de custos, como terraplanagem, pavimentacao, obras de arte especiais e servicos
de consultoria. Neste célculo, ndo s6 as variag@es dos precos de mercado dos insumos eram
consideradas, mas também o peso de cada item na composicao final da tarifa. Dessa forma,

propiciando uma ponderacao dos diversos itens que compunham a formula.

Além do reajuste anual, o contrato ainda estabelece a possibilidade de haver processos de
revisio da TBP. Segundo este instrumento, “A TARIFA BASICA DE PEDAGIO sera revista
para reestabelecer a relagdo que as partes pactuaram inicialmente [...]”, diante da finalidade de
“[...] manter o equilibrio econdmico-financeiro inicial do CONTRATO de concesséo [...]”. Esta

revisdo é prevista nos seguintes casos:
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i) quando forem criados, alterados ou extintos tributos, refletindo nos custos da
concessionaria;

ii) sempre que houver acréscimo ou supressdo de encargos no PER, para mais ou para
menos;

iii) sempre que ocorréncias supervenientes, de forgca maior, resultem no acréscimo de
custos da concessionaria;

iv) quando a concessiondria auferir receita alternativa, complementar, acessoria ou de
projetos associados a concessao;

v) sempre que forem constatadas modificagdes estruturais nos precos de producéo ou
insumos relativos aos principais componentes da formagéo da TBP, ndo atendidas ou
cobertas pelos reajustes anuais.

E importante observar que tanto os indices de custos, quanto seus respectivos pesos, sdo
diferentes no caso da concessao da Ponte Rio-Niterdi. Para este caso, o indice relativo as obras
de terraplanagem ndo se enquadra nas caracteristicas da concessao, portanto ndo sao incluidos

nos célculos de reajuste.

5.1.3 Comentarios

Observando o contexto no qual este modelo de regulacéo foi criado, é possivel compreender 0s
objetivos centrais presentes nesta etapa, e que vieram a servir de pilar para todas as demais
etapas posteriores: a atencdo com as condicdes fisicas e a capacidade operacional das rodovias.
Aqui, o foco do Poder Publico era acompanhar o gerenciamento das operacgdes e dos servicos

prestados, mantendo uma forte supervisdo sobre ambos.

Talvez por ainda ndo ter experiéncia nessa modalidade de contrato, havia uma lacuna no que
diz respeito as responsabilidades e alocacfes de riscos, que embora mencionadas, ndo eram
descritas de forma detalhada nos acordos, possibilitando interpretacdes desfavoraveis a ambas

as partes.

Além disso, este modelo gerava poucos incentivos para inovagfes tecnoldgicas, muito devido
ao baixo grau de liberdade de poder de tomada de decisdes por parte da concessionaria, e a
regulacdo por insumos, através da formula paramétrica, sem a utilizacdo de mecanismos de
repasse de produtividade (GUERRERO, 2013).

Ainda, quando observados os direitos e obrigagdes dos usuérios, identifica-se apenas uma vaga
definicdo de alguns pontos, relativos principalmente as questdes de direito a transparéncia de
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informagdes por parte da concessionéria e do Poder Publico; além de direitos de receberem
servigos prestados dentro das normas e condigdes estabelecidas em contrato. Como obrigagéo,
cabe aos usuarios levar ao conhecimento dos 6rgaos reguladores ou da concessionaria possiveis
irregularidades de que tenham conhecimento, referentes a execugdo da concessdo. Ademais,
estdo também inclusos sob responsabilidade da concessionaria a assisténcia e socorro

permanente aos usuarios da rodovia.

Nota-se, portanto, que 0s mecanismos pelos quais 0s usuarios podem exercer a garantia de seus
direitos se ddo atraves da denuncia de possiveis prejuizos ao 6rgéo fiscalizador, e a este, por

sua vez, cabe a analise, 0 julgamento e a puni¢do caso a denuncia seja considerada procedente.

A tabela 2 apresenta um resumo das principais caracteristicas da 12 Etapa das concessbes

rodoviarias federais:

Tabela 2 — resumo da 12 etapa das concess@es rodoviarias federais

12 etapa
Premissas Equilibrio econdmico-financeiro do contrato
Definicao de Riscos Concessiondria assume integralmente riscos inerentes a concessao.
Obietivos Recuperagao e refor¢o; monitoragdo; melhoramento; manutengao;
J operacgao e exploragao.
Modelo de parceria Reabilitagdo-Operagdo-Transferéncia

Modelo de Regulagao Regulagdo pela TIR.

Requisito para inicio da

. Conclusao e aprovagao dos trabalhos iniciais
cobranca de pedagio

RevisGes anuais ou em situagBes expressas em contrato que
impactem na manutencdo do equilibrio econémico-financeiro do
contrato.

Revisdo da Tarifa
Basica de Pedagio

indices de reajuste reativos aos principais componentes de custo
(terraplanagem, pavimentacdo, obras de artes especiais e servigos
de consultoria).

Reajuste da Tarifa
Basica de Pedagio

Fontes de Receitas Tarifa de pedagio e fontes extraordinarias.

(fonte: adaptado de Caldeira e Rocha, 2015)
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5.2 SEGUNDA ETAPA DE CONCESSOES RODOVIARIAS

A segunda etapa de concessdes rodoviérias ocorreu entre 2007 e 2009, em um contexto
econémico e institucional muito diferenciado da Primeira Etapa. No que diz respeito a
economia, a estabilidade j& se fazia presente, o que demonstrava boas perspectivas de
crescimento, alinhando-se a uma politica monetaria mais fortalecida. Além disso, um indicador
importante no que diz respeito a investimentos, o risco-pais, também havia apresentado uma
significativa queda com perspectiva de manutencéo e estabilidade de patamares menores. Este
cenario propiciava na reducdo das taxas de retorno requeridas pelos investidores para a
participagdao em PPP’s e setores regulados (GUERRERO et al, 2013).

Sob o ponto de vista regulatdrio, com surgimento da ANTT ja em 2002, as politicas e estratégias
vinham evoluindo de forma constante, principalmente em “termos de mecanismos de regulacao
com o objetivo de garantir a quantidade de servicos prestados, visando a modicidade tarifaria
simultaneamente a manutencdo de uma taxa de remuneracao atrativa.[...]” (GUERRERO et al,
2013, p. 5). Desta maneira, 0 contexto apresentava mais conhecimento sobre as informagdes
para a criacdo de contratos mais eficientes, que fossem alinhados com 0s objetivos do poder
publico, e que permitissem maior interacdo entre os regulados e a sociedade de forma

transparente.

5.2.1 Segunda Etapa - Fase |

A primeira fase da segunda etapa de concessfes contemplou trechos de rodovias localizados
nas regides Sul e Sudeste, abrangendo aproximadamente 2600 km de infraestrutura rodoviaria,
iniciadas no ano de 2008. O quadro 2 apresenta as vias que fazem parte desta etapa:

Tabela 3 — Primeira fase da segunda etapa de concessdes rodoviarias

Rodovias Trecho Extensdo (km)
BR-116/PR/SC
(PLANALTO SUL) Curitiba - Divisa SC/RS 412,7

BR-376/PR - BR-101/SC
(LITORAL SUL) Curitiba — Floriandpolis 382,3

Andlise dos programas de concessdes rodoviarias federais: modelo regulatorio


http://www.cbrcbrasvias.com.br/CBRC2013/anais/anaiscongresso/arquivos/AN__LISE%20DOS%20CONTRATOS%20DE%20CONCESS__O%20DE%20RODOVIAS%20FEDERAIS%20___%20EVOLU____O%20DA%20MATRIZ%20DE%20RISCO.pdf

BR-116/SP/PR Sao Paulo — Curitiba 401,6
(REGIS BITTENCOURT)
BR-381/MG/SP
(FERNAO DIAS) Belo Horizonte - S3o Paulo 562,1
BR-393/R] Divisa MG/RJ -

Entroncamento
(RODOVIA DO ACO) com a Via Dutra 200,4
BR-101/RJ Ponte Rio-Niterdi - Divisa
(FLUMINENSE) RJ/ES 320,1
BR-153/SP

Divisa MG/SP - Divisa
(TRANSBRASILIANA) SP/PR 321,6

TOTAL 07 TRECHOS 2.600,80
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(fonte: AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES TERRESTRES, 2015)

Em termos gerais, todos os contratos desta fase sdo semelhantes, variando apenas no valor da

Tarifa Basica de Pedagio vencedora do leildo. Sendo assim, a presente analise sera realizada

utilizando o instrumento de contrato da rodovia BR-153/SP (Transbrasiliana).

Neste modelo de contrato, o poder publico tem como intuito a transferéncia da gestdo da

concessdo para o parceiro privado, deixando explicito ainda no edital de licitacdo a preocupacao

com a capacidade técnica de gerenciamento do contratado:

A Concessdo constitui empreendimento destinado a investidores que, além de
possuirem capacidade econdmico-financeira para financiar, com recursos préprios
e/ou de terceiros, as obras e servigos que constituem os encargos da Concesséo,
detenham capacidade técnica, propria ou contratada, para promover a execugao das
obras e servicos a serem concedidos, e capacidade administrativa para gerenciar a
exploracéo dos Lotes Rodoviérios.

Diante disso, o contrato apresenta de forma clara os servi¢os a serem prestados por parte da

concessionaria:

Este Contrato tem por objeto a concessdo para exploragdo da infraestrutura e da
prestacdo de servigos publicos e obras, abrangendo a execucdo dos servigos de
recupera¢do, manutencdo, monitoracdo, conservacdo, operacdo, ampliacdo, melhorias
e exploracdo, conforme apresentado no Programa de Exploracdo da Rodovia - PER,
mediante pedagio, do Lote Rodovirio constituido

Observa-se entdo, que o objetivo passa a ser contratar um parceiro capaz de investir e explorar

a infraestrutura rodoviaria, e ndo mais apenas uma empresa que realize um programa de

manutencao e melhorias, como na etapa anterior.
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Ainda nesta etapa, 0 modelo regulatério permanece baseado na Taxa Interna de Retorno, como
mostra o contrato:
O equilibrio econémico-financeiro do Contrato de Concesséo € definido pelo fluxo de

caixa descontado considerado que assegure a Concessionaria a Taxa Interna de
Retomo ndo alavancada pactuada quando da assinatura deste Contrato de Concesséo.

5.2.1.1 Alocacéo de riscos

Seguindo o alinhamento dos objetivos do Poder Publico, além dos riscos gerais e de trafego da
concessao, foram ampliados os riscos relativos as operacoes:
4.2 A Concessionaria assumira integralmente, para todos os efeitos, o risco decorrente

de erros na determinacdo de quantitativos para execucéo de obras e servigos previstos
no PER.

[-]

4.5 A Concessionaria assumira integralmente, para todos os efeitos, o risco pela
variagdo nos custos dos seus insumos, mao-de-obra e financiamentos.

E adicionado ao contrato ainda, a assuncdo de risco por parte da concessionéria no que diz
respeito aos “[...] riscos decorrentes da regularizacdo do passivo ambiental dentro da faixa de
dominio da rodovia cujo fato gerador tenha ocorrido ap6s a data da assinatura do Contrato de
Concesséo.”. Este item indica uma maior preocupacdo do Poder Publico com as questdes
ambientais envolvidas, responsabilizando a entidade privada por regularizar e adequar suas

operacdes de acordo com a legislacdo ambiental vigente durante o periodo de exploracao.

As responsabilidades do Poder Publico, o contrato define que “O Poder Concedente assume os
riscos decorrentes de seu inadimplemento contratual, alteracdes unilateral no Contrato ou de
fado do principe que provoque impacto econémico-financeiro do contrato de concessdo.”. Este
item fornece uma maior seguranca para o parceiro privado relativo a possiveis medidas a serem

tomadas pelo poder concedente, garantindo maior equilibrio e estabilidade a parceria.

5.2.1.2 Tarifa Bésica de Pedagio, reajuste e revisao

Seguindo o modelo da primeira etapa, existem alguns servicos que a concessionaria é
encarregada de executar antes de ter a autorizacdo para iniciar as cobrancas do pedégio. Nesta

segunda etapa, porém, o contrato modifica seu formato, estabelecendo trés condicGes prévias
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distintas, adicionando dois itens a ‘“conclusdo dos Trabalhos Iniciais”. Dessa forma ficam

definidos os seguintes itens:

i) implantacdo de todas as Pracas de Pedagio previstas;
i) conclusdo dos “Trabalhos Iniciais” detalhados no PER;

i) concluséo do Cadastro do Passivo Ambiental.

Assim como nos contratos passados, as tarifas continuam sendo discriminadas por categoria de

veiculos, mantendo o quadro de multiplicadores de tarifa como referéncia.

Seguindo com a cobranca dos pedagios, o contrato define 0s reajustes anuais para a equiparacao
do poder de compra da moeda, mantendo a ideia concebida na etapa anterior. Ocorre, porém,
gue agora 0s contratos ndo mais sdo calculados através da analise dos precos dos custos, e sim,
utilizando como base o indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA), fornecido
pelo IBGE. Este indice considera a variacdo de precos de uma forma global, portanto é mais
alinhado as caracteristicas de regulacéo pelo Pre¢o Teto, transferindo a concessionaria o0s riscos

relativos as quantidades.

O valor da tarifa é corrigido multiplicando-se a tarifa presente pela variacdo do indice de

Reajustamento de Tarifa (IRT), onde (equacédo 1):

IPCA;

IRT = TN @Y

Onde 0 IPCA, se da pelo “IPCA do més anterior a data de referéncia da Proposta Comercial”
e 0 IPCA; é referente ao “IPCA do més anterior & data-base de reajuste da Tarifa Basica de
Pedagio.”. Sendo assim, define o contrato que “A Tarifa Basica de Pedagio sera reajustada
anualmente pelo produto da Tarifa Basica de Pedagio a Precos Iniciais - TBPI pelo indice de
Reajustamento de Tarifa - IRT.”.

Assim como estabelecido nos acordos firmados durante a primeira etapa, se mantém a
finalidade de assegurar a preservacdo do inicial equilibrio econdmico-financeiro do contrato.
Isso é definido através da Revisdo da Tarifa Basica de Pedagio, que é prevista para os seguintes

Casos:
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i) ressalvados os impostos sobre a renda, sempre que forem criados, alterados ou
extintos outros tributos ou sobrevierem disposicoes legais, quando ocorridas apés a
data de apresentacdo das Propostas Comerciais, de comprovada repercussao nos
custos da Concessionaria, para mais ou para menos, conforme o caso;

ii) sempre que houver acréscimo ou supressdo de encargos no PER, para mais ou para
menos, conforme o caso;

iii) sempre que ocorréncias supervenientes, decorrentes de forca maior, caso fortuito,
fato da Administracdo ou de interferéncias imprevistas resultem, comprovadamente,
em variacdo extraordinaria nos custos da Concessionaria que lhe proporcione
enriquecimento ou empobrecimento injustificado;

]

iv) sempre que houver alteracdo unilateral do contrato de Concessdo, que
comprovadamente altere 0s encargos da Concessionaria, para mais ou para menos,
conforme o caso;

O presente instrumento também preveé outras formas de revisdes da TBP. Séo elas:

Revisdo Ordinéria é a revisdo da Tarifa Bésica de Pedagio a ser realizada por ocasiao
dos reajustes tarifarios para inclusdo dos efeitos de ajustes previstos neste Contrato,
conforme disposto em regulamentacdo da ANTT.

Revisdo Extraordindria: € a revisdo da Tarifa Basica de Ped4gio para incorporacéo dos
efeitos decorrentes de fato de forga maior, ocorréncia superveniente, caso fortuito ou
fato da Administracdo que resultem, comprovadamente, em alteracdo dos encargos da
Concessionaria.

Revisdo Quinquenal: é a revisdo que sera realizada a cada 5 (cinco) anos, com intuito
de reavaliar o PER em relagdo a sua compatibilidade com as reais necessidades
advindas da dindmica da Rodovia, nos termos da regulamentacdo da ANTT.

Diante disso, é possivel entender que a Revisdo Ordinaria esta relacionada aos efeitos comuns
decorrentes da exploracdo da rodovia pela concessionaria, sob 0 acompanhamento dos 6rgaos
reguladores. Ja a Revisao Extraordinaria, se refere as alteracdes motivadas por razdes que nao
foram previamente estabelecidas no PER e que, ao serem realizadas, provocam impacto nos
custos da concessionaria. Por ultimo, a Revisdo Quinquenal é decorréncia de possiveis
alteracdes nos objetivos e necessidades do Poder Publico em perante a exploracao da rodovia,

gue possam alterar no equilibrio-financeiro do contrato.

5.2.1.3 Desempenho operacional

Nesta etapa de concessdes, € importante observar que sdo incorporados aos contratos
referéncias ao desempenho operacional da exploragéo, o que indica, por parte do 6rgédo publico,

a transferéncia de uma posicao gerencial para uma posi¢édo mais reguladora do setor:
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O ndo atingimento dos Pardmetros de Desempenho constantes do PER, a
excec¢do dos citados no item 19.15 cujas sanc@es estéo ali especificadas, ou
da qualidade requerida para obras e servicos ndo obrigatérios, sera
considerado inexecucdo parcial do Contrato de Concessdo, ensejara a
Concessionaria as san¢des previstas nas alineas b ou ¢ do item 19.16 deste
Contrato.

Os Parametros de Desempenho mencionados por este item referem-se principalmente as
questdes exploracdo da rodovia envolvendo manutencdo, conservacdo e melhoramento dos
pavimentos; impondo limites as areas trincadas, desniveis entre faixa de trafego e acostamento,

auséncia de afundamento plastico e demais irregularidades que prejudiquem 0s usuéarios.

Além dos Parametros de desempenho, o PER também é definido em termos de mais trés itens,
que séo:

Escopo dos Servicos: onde se definem os servicos e obras a executar e sua
abrangéncia, ou seja, 0 que fazer;

Procedimentos Executivos: onde se especificam os critérios e requisitos minimos
exigidos para o desenvolvimento dos servigos e execucao das obras previstas, ou seja,
como fazer;

Cronogramas de Execucgéo: onde se estabelece a cronologia para implementacdo dos
servigos e obras obrigatdrios previstos, ou seja, quando fazer.

Com este modelo adotado, a concessionaria adquiriu uma maior capacidade de administracéo
sobre a exploracdo, gerenciando os problemas da forma que entendesse mais adequada. Sendo
assim, o Agente Regulador passou a tratar apenas dos resultados verificados do monitoramento

de cada item, ausentando-se do acompanhamento gerencial das operacoes.

5.2.1.4 Comentéarios

Visto a experiéncia ja obtida com os programas de Parceria-Publico-Privadas e as préprias
concessoes realizadas na etapa anterior, além do cenario econdmico melhorado e informacGes

disponiveis, esta Primeira Fase apresentou poucos avangos nos termos contratuais.

Vale destacar como avanco o melhor entendimento sobre o conceito de concessao, através da
substituicdo dos precos unitarios por precos globais, e pela alocagéo para o concessionario dos
riscos associados a variacdo dos custos dos servicos e obras. Além disso, outra mudanca
fundamental para o aprimoramento do modelo foi a substituicdo do indice paramétrico pelo
IPCA (GUERRERO et al, 2013).
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Essa opg¢do por um indice geral de pregos alinha 0 modelo regulatério com a ideia de regulacdo
pelo preco teto. Este modelo, como o préprio nome induz ao entendimento, consiste na
definicdo de um preco maximo a ser cobrado pela concessionaria, estipulado pela Tarifa Basica
de Pedagio. A grande vantagem deste modelo é proporcionar incentivos indiretos a reducéo de
custos de producdo e a inovacgdo tecnoldgica, estimulando, portanto, a eficiéncia produtiva.
Porém, nos contratos desta Fase, nem todos o0s objetivos esperados com esta inovagao foram
alcancados, visto que o mecanismo de calculo para os reajustes e revisdes ainda carecia de

variaveis mais representativas, que reproduzissem de forma mais efetiva o cenario concebido.

Como ponto negativo, ainda se faz ausente uma matriz de riscos detalhada, evitando possiveis

desequilibrios nos contratos.

O modelo avanca também quando define uma melhor concepg¢éo nos quesitos para as revisoes
tarifarias. Aqui sdo introduzidos conceitos mais bem detalhados, com situac@es previstas em
contrato, permitindo um melhor planejamento. Assim, o Poder Concedente esta livre de
responsabilidades sobre problemas nos encargos da concessionaria; e a concessionaria, por sua

vez, estd mais segura em relacdo a futuras adicdes de encargos no PER.

Além disso, sdo introduzidos aqui 0s conceitos de parametros de desempenho, que permitem a
observacdo dos resultados da concessdao pela Agéncia Reguladora. Porém, conforme Gonze
(2014) comenta, se tratando de longo prazos, este modelo permite que a concessionaria adote
uma politica de concentracdo de servicos no periodo final da concesséo, beneficiando-se dos
recursos provenientes das etapas iniciais de exploracéo, atrasando obras e servigos considerados

importantes pelo Poder Concedente, contrariando as expectativas e 0s objetivos deste.

A tabela 4 apresenta um resumo das principais caracteristicas da 22 Etapa — Fase | do programa

de concessdes rodovidrias federais:

Tabela 4 — Resumo da 22 Etapa — Fase | de concessfes rodoviarias

22 etapa
Fase |
Premissas Equilibrio econémico-financeiro do contrato
Definigao de Riscos Concessionaria assume integralmente riscos inerentes a concessao.

Ampliac¢ao; recuperac¢do; monitora¢cdo; melhoramento;

Objetivos o ~ ~
manutengdo; operacgdo e exploragdo.
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Modelo de parceria Construgao-Operacao-Transferéncia (BOT, em inglés)
Modelo de Regulagao Regulagdo pela TIR

Implantagdo das pragas de pedagio;
conclusdo dos trabalhos iniciais;
conclusdo do cadastro do passivo ambiental

Requisito para inicio da
cobranca de pedagio

Revisao Ordinaria (anual);
Revisao Extraordinaria;
Revisdao Quinquenal.

Revisdao da Tarifa
Basica de Pedagio

Reajuste da Tarifa

asi 1gi Reaj lo IRT (IPCA
Basica de Pedagio eajuste pelo IRT (IPCA)

Fontes de Receitas Tarifa de pedagio e fontes extraordinarias.
Parametros de Sansoes devido ndo atingimento de Parametros de Desempenho
Desempenho constantes no PER.

(fonte: adaptado de Caldeira e Rocha, 2015)

5.2.2 Segunda Etapa - Fase Il

A segunda fase é composta por apenas uma concessao, a Via Bahia, contemplando um total de
680,60 km de extensdo, incluindo trechos da BR 116 entre Feira de Santana e a divisa com o
estado de Minas Gerais, e da BR 324 entre Feira de Santana e Salvador; além de dois trechos
que fazem parte de rodovias estaduais, a BA 526 e a BA 528 — estes ultimos somando apenas
13,3 km de extensao. O modelo de contrato adotado para esta concessao é distinto dos contratos

da primeira fase, pois acrescentam mais parametros e fatores de regulacao.

Nesta etapa se mantém como objeto do contrato “a concessdo para exploragdo da infraestrutura
e da prestacdo do servico publico de recuperacdo, operacdo, manutencdo, monitoramento,
conservagdo, implantagdo de melhorias e ampliacdo da capacidade do Sistema Rodoviario”,
obedecendo-se “as condig¢des estabelecidas no Contrato ¢ segundo os Parametros de
Desempenho e especificagdes minimas estabelecidas no PER”. Ainda, é estabelecido o prazo

de 25 anos de concessao.

Diferentemente da primeira etapa, segundo Guerrero et al (2013), este contrato se aproveitou
de novos procedimentos no ambito regulatorio, incluidos na Lei das PPPs de 2004. Mediante
isso, a fim de evitar revisfes constantes no equilibrio econémico-financeiro do contrato, foi
introduzido o conceito de Fluxo de Caixa Marginal — para novos projetos a serem incluidos na

concessdo durante a exploragdo —, e a adocdo de mecanismos de Desconto de Reequilibrio;
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além da possibilidade de aplicagdo de “gatilho”, que permite um aumento da capacidade da via,

conforme estabelecido no PER da concesséo.

Ainda, nesta Fase ¢ introduzido o conceito de “Obras Condicionadas”, que adicionam ao
conjunto de encargos da concessionaria obras relacionadas ao volume de trafego da rodovia.
Sd&o estabelecidos prazos para a duplicagéo, ou implementacdo de faixas adicionais, de trechos
que estejam operando acima de um limite de tradfego estabelecido em contrato. O calculo do
limite € apresentado no Apéndice F do PER, e fornece as informac@es sobre o nivel de servigo

em que a rodovia esta operando.

5.2.2.1 Alocacéo de riscos

Nos mesmos moldes dos contratos da primeira etapa, se manteve um mesmo panorama relativo
aos riscos gerais, sendo a concessionaria “[...] integral e exclusivamente responsavel por todos
0s riscos relacionados a concessdo, a excecao dos riscos indicados na subclausula 19.1.3.”. Esta

subclausula estabelece os riscos de responsabilidade do Poder Concedente.

Guerrero et al (2013, p. 6) complementa que é justamente na defini¢do dos riscos que se faz
presente uma das grandes diferencas entre 0s contratos da primeira e segunda etapa, pois aqui
ocorre uma “a) Defini¢do de uma matriz de risco explicita alocando os diversos riscos entre as
partes [...]”. O autor ainda complementa:
Com relacéo ao item (a), a inovagéo esta relacionada com a prépria existéncia de uma
secdo no contrato de concessdo que define de forma explicita a alocacdo de uma lista
de riscos entre as partes, diferentemente dos contratos anteriores, que declaravam que
a concessiondria se responsabilizaria integralmente pelos riscos da concessdo, com

destaque apenas para a alocacdo do risco de variacbes na demanda para a
concessionaria.

Nessa matriz, alguns riscos antes apresentados dentro de conceitos gerais e atribuidos a uma
das partes sem que estas tivessem controle sobre tal, foram transferidos, observando um maior
equilibrio entre os envolvidos. Este é o0 caso, por exemplo, do risco sobre o volume de trafego
da rodovia, que de uma forma geral permaneceu sob responsabilidade da concessionéria.
Porém, adicionado aqui a exce¢do quando houver “ (vii) implementacdo de novas rotas ou
caminhos alternativos livres de pagamento de Tarifa de Pedagio, que ndo existissem e que ndo
estivessem previstos [...]” na data de assinatura do contrato; transferindo assim, se este for o

caso, a responsabilidade para o Poder Concedente.
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Segundo Gonze (2014), outro item importante se refere a diferenca de arrecadagéo proveniente
do arredondamento da tarifa de pedagio. Anteriormente, 0s contratos previam uma pratica
tarifaria visando a maior facilidade no troco. Agora, visando reduzir a necessidade de revisoes
de tarifa e equilibrio econdmico-financeiro, foi transferido a concessionaria os riscos relativos

as sobras ou insuficiéncias pertinentes a este arredondamento.

5.2.2.2 Tarifa Béasica de Pedagio, reajuste e revisao

Assim como nos contratos da primeira etapa, o inicio da cobranca de pedagio dar-se-a “[...]
apos a conclusdo dos Trabalhos Iniciais no Sistema Rodoviario [...]”, mantendo-se a

necessidade de melhorias e adequaces prévias, estabelecidas no PER.

Quanto ao valor da Tarifa Bésica de Pedagio, este contrato, devido a suas caracteristicas,
mantém o uso da Tabela de Multiplicadores da Tarifa (como anteriormente), porém diferencia
o valor das pracgas P1 e P2, que recebem um fator de 0,57 multiplicado ao valor da TBP. Dessa

forma o reajuste se da por:

a) nas pragas P1 e P2:

Tarifa de Pedagio = TBP x Multiplicador da Tarifa x 0,57 x IRT

b) nas pracas P3, P4, P5, P6 e P7:

Tarifa de Pedagio = TBP x Multiplicador da Tarifa x IRT

Sendo que o valor da Tarifa Basica de Pedagio devera ser aquele resultante das

revisdes estabelecidas nas subclausulas 16.4, 16.5 e 16.6, com a deducédo do Desconto
de Reequilibrio para o respectivo ano nos termos da subclausula 20.6

As clausulas mencionadas acima (16.4, 16.5 e 16.6) sdo relativas as revisdes da TBP previstas

em contrato. Portanto, assim como nos contratos anteriores, sdo previstas as seguintes revisoes:

a) revisdo ordinaria
b) reviséo quinquenal
C) revisdo extraordinaria

Assim como nos contratos da primeira etapa, o IRT segue sendo calculado de acordo com a

variagdo do IPCA, utilizando-se a equacéo 1.

Visando a recomposi¢do do equilibrio econdmico-financeiro, o contrato estabelece que o

processo pode ocorrer por trés maneiras distintas:
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a) aumento ou reducéo do valor da Tarifa Basica de Pedagio;

b) pagamento a Concessionaria, pela Unido, dos investimentos, custos ou
despesas adicionais que tenham sido efetivamente incorridos ou do valor
equivalente a perda de receita efetivamente ocorrida;

¢) modificacao de obrigacGes contratuais da Concessionaria.

Os principios e critérios para as recomposicdes também sdo estabelecidos, utilizando
mecanismos inovadores, de forma que cada solucdo “dependera do evento ensejador do
desequilibrio”. Sobre estes mecanismos, comenta Guerreiro et al (2013):

Fluxo de Caixa Marginal: ttém como fungdo atualizar os pardmetros de custos, receitas,

investimentos e rentabilidades nas situagdes nas quais 0 concessionario que é instado
a realizar novos investimentos fora do escopo acordado contratualmente.

Desconto de Reequiibrio: devera ser utilizado nas hip6teses de descumprimento dos
indicadores relacionados a obras de ampliagdo vinculadas ao aumento do trafego e de
servicos de carater ndo obrigatério. Todos os anos, deve-se avaliar o desempenho da
Concessionaria com relacdo a estes itens, devendo o Desconto de Equilibrio
determinado ser deduzido da tarifa basica do pedagio.

O método de Fluxo de Caixa Marginal permite que para novos investimentos ou servigos
solicitados pela ANTT, ndo previstos no acordo, sejam realizados projetos basicos de obra e
Servico, e a partir destes, estimados 0s custos e impactos sobre as receitas das Concessionarias.
Cabe a agéncia estabelecer valor limite de custo para serem considerados na recomposicao do

equilibrio.

5.2.2.3 Comentarios

Em relacdo ao modelo regulatério da Fase |, a concessdo da Via Bahia representa uma mudanca
significativa no detalhamento das responsabilidades e metodologias utilizadas para a regulacéo.
De uma forma geral, o PER adiciona mais elementos relacionados aos niveis de servigo da

rodovia, representados principalmente pela adi¢do das obras condicionadas.

Além disso, demonstrando a ideia de diminuir a quantidade de revisdes tarifarias, é introduzido
0 conceito de Fluxo de Caixa Marginal, permitindo agora uma maior discriminagéo dos custos

de novos investimentos, possibilitando uma maior facilidade de analise ao Poder Publico.

Ainda, é possivel observar a influéncia do cenario nacional, no que diz respeito as Parcerias-
Publico-Privadas, sobre os conceitos e inovagdes deste modelo de regulacdo. Um exemplo disso

¢ a implantacdo do Desconto de Reequilibrio, uma inovagdo que “busca criar incentivos ao
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cumprimento do contrato de concessdo”, que tem seu conceito adaptado dos contratos de PPP,
onde indices de desempenho s&o condicionantes para 0 pagamento integral da contraprestacéo.
Entretanto, para este contrato, 0 mecanismo gera desconto diretamente na receita tarifaria, e

ndo na contraprestacao.

Outra importante novidade presente neste modelo é a defini¢do detalhada das responsabilidades
sobre possiveis riscos contratuais, através da adi¢do de diversos itens contratuais que alocam
de forma explicita as ameacas as ambas as partes. Esta definicdo permite aos envolvidos uma

maior seguranca e previsibilidade, gerando um maior equilibrio ao contrato.

Tabela 5 — resumo da 22 Etapa — Fase 11 de concessdes rodoviarias federais

22 etapa
Fase Il

Premissas Equilibrio econdmico-financeiro do contrato

Concessionaria assume integralmente riscos inerentes a concessao;

Definigao de Riscos . . .
¢ Definicdo da matriz de riscos.

Ampliagdo; recuperagao; monitoragdao; melhoramento; manutengao;

Objetivos ~ o~
operagdo e exploragdo.

Modelo de parceria Construgcdo-Operacgdo-Transferéncia (BOT, em inglés)

Modelo de Regulagao Regulacdo pela TIR

Requisito para inicio da | Implantagdo das pragas de pedagio;
cobranca de pedagio Conclusdo dos trabalhos iniciais.

Revisdo Ordinaria (anual);
Revisdo Extraordinaria;
Revisdo Quinquenal.

Revisdo da Tarifa
Basica de Pedagio

Reajuste da Tarifa

Reaj lo IRT (IPCA
Basica de Pedagio eajuste pelo (IPCA)

Tarifa de peddgio e fontes extraordindrias;
Fontes de Receitas Parcela dos recursos de receitas extraordinarias convertidas para
modicidade tarifaria.

Parametros de Penalidades devido ndo atingimento de Parametros de Desempenho
Desempenho constantes no PER.

Desconto de Aplicado quando ha descumprimento dos indicadores;
Reequilibrio Impacta diretamente no valor da TBP utilizada no reajuste

Obras condicionadas

, Determinagdo de obras condicionadas ao Volume de trafego.
ao trafego

Fluxo de Caixa Utilizado na recomposi¢ao do equilibrio economico-financeiro do
Marginal contrato de forma que este seja nulo.

(fonte: adaptado de Caldeira e Rocha, 2015)
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5.3 TERCEIRA ETAPA DE CONCESSOES RODOVIARIAS

Em 2013 o governo deu inicio a terceira etapa do Programa de Concessdes, dividindo-a em trés
fases distintas. Por estar proxima a etapa anterior, o cenario econdmico no qual os contratos e
editais foram elaborados era semelhante, mantendo diversos itens utilizados previamente. E
importante observar que esses investimentos e concessdes fazem parte do Programa de
Investimentos em Logistica — PIL, lancado em 2012 com o plano de melhorar as condi¢des

diversos modais de transportes no Brasil.

Além disso, nesta etapa a denominacdo das Fases e a respectiva ordem cronoldgica entre as
assinaturas dos contratos ndo é respeitada. Aqui, o primeiro contrato assinado é o da Fase II,
seguido pela Fase I e I11. Esta mudanca se deve a entraves judiciais durante o processo licitatério
e de assinatura de contrato. Devido a isso, 0 presente capitulo apresentara as fases respeitando
a ordem cronoldgica, ou seja, iniciando pela segunda Fase. Ademais, esta terceira Etapa
apresenta apenas dois modelos distintos de contrato: 0 modelo da Fase 11, e 0o modelo da Fase |
e I11; alinhando-se com a ordem que serdo apresentados no presente trabalho.

5.3.1 Terceira Etapa — Fase Il

Esta Fase € composta por apenas um trecho de rodovia da BR 101/ES/BA, localizado no estado
do Espirito Santo, contemplando uma extensdo de 475,9 km. Por ser o primeiro contrato desta
etapa, € possivel perceber neste uma maior semelhanca aos modelos da Segunda Fase da
Segunda Etapa, porém agora com algumas modificacdes nos mecanismos de reajuste e revisao
tarifaria. Assim como anteriormente, o contrato ndo deixa de forma explicita um Unico modelo
de regulacdo, mas é possivel observar a manutenc¢do da regulacdo por Taxa Interna de retorno,
com a adaptacédo de outros modelos (CALDEIRA e ROCHA, 2015).

Nesta concessdo, o Objeto do Contrato se mantém inalterado, prevendo a prestacdo dos servicos
respeitando os Parametros de Desempenho, prazos e demais caracteristicas previstas no
Programa de Exploracdo da Rodovia. O prazo de concessdo & de 25 anos, passivel de

prorrogacao, de acordo com os termos estabelecidos no contrato.
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5.3.1.1 Alocacéo de riscos

Assim como nos contratos da etapa anterior, a concessionaria se mantém responsavel pelos
riscos gerais referentes as operacdes, servicos e obras executadas durante o periodo em vigor,
com a excecao de riscos relativos as obras executadas pelo Poder Publico na rodovia durante o
periodo de concessdo. E previsto no instrumento que:
Durante a Concessao, o Poder Publico podera realizar investimentos no Sistema
Rodoviario concedido, estejam ou ndo previstos no PER. Nesse caso, far-se-a a
recomposicao do equilibrio econdmico-financeiro, conforme a subclausula 20.3, em
decorréncia, respectivamente, da diminui¢do ou do acréscimo de obrigagdes a cargo

da Concessionaria. (i) A inclusdo ou exclusdo destes investimentos ao Contrato de
Concesséo devera ser formalizada mediante termo aditivo.

Diante disso, a concessionaria fica isenta de responsabilidades sob ‘“defeitos em obras
realizadas pelo Poder Publico, conforme previsto na subclausula 8.1.6, até o recebimento
definitivo destas obras pela Concessionaria”. As obras executadas pelo Poder Publico podem
ser incorporadas aos bens concedidos, cabendo a concessionaria apenas 0s riscos apos a
incorporacdo. Dessa forma, possiveis riscos devido a falhas e irregularidades devem ser

observados pela concessionaria antes da anexacdo da estrutura.

5.3.1.2 Tarifa Bésica de Pedagio, reajuste e revisao

Neste modelo de contrato mantém-se a necessidade de conclusdo dos Trabalhos Iniciais para
que se inicie a cobranca dos pedagios, porém, adicionalmente, € incluido a necessidade da
entrega do “programa de reducdo de acidentes” e o cadastro do passivo ambiental. Isso indica
uma maior preocupagdo do Poder Publico ndo s6 com o quesito sustentabilidade, mas também
medidas para conscientizar os usuarios da via em relacdo a situacGes de trafego, procurando

reduzir o nimero de acidentes.

Ainda, “Sempre que atendidas as condig¢des do Contrato e mantida a alocacdo de riscos nele
estabelecida, considera-se mantido seu equilibrio econdmico-financeiro.”. Dessa forma, a
estrutura principal do contrato preserva-se praticamente inalterada em relacéo a Ultima etapa,
cabendo recomposicdes do equilibrio apenas quando os riscos referentes ao Poder Concedente

venham a se materializar.

Jaem relacdo ao reajuste tarifario, o contrato inova possibilitando uma diferenca entre os precos

de pedagio em cada praca, ajustados de acordo com a extensao do trecho. Além disso, o contrato
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adiciona ao célculo de reajuste a variavel “Fator X”, buscando um incentivo de produtividade

por parte da concessionaria.

O Fator X é um multiplicador que tem como finalidade “contemplar a projecdo de ganhos de
produtividade do setor rodoviario”, ou seja, compartilhar, com 0s usuarios do Sistema
Rodoviario, os ganhos de produtividade obtidos pela Concessionéria. E previsto ainda que “O
Fator X sera revisto, quinquenalmente, pela ANTT, com base em estudos de mercado por ela

realizados]...]”, podendo os valores serem alterados para o periodo remanescente da Concessao.

A tabela 6 apresenta os valores referentes ao Fator X:

Tabela 6 — Variac¢do do Fator X ao longo do periodo de concesséo

Periodo da Concessao Fator X (%)
Ale o 5° ano do Prazo da Concessao 0,00
Do &% ao 10° ano do Prazo da Concessdo 0,25
Do 11% ao 15° ano do Prazo da Concessio 0,50
Do 16 ao 20° ano do Prazo da Concessdo 0,75
Do 21° ao 25° ano do Prazo da Concessio 1,00

(fonte: AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES TERRESTRES, 2015)

A formula de reajuste para cada Praca de Pedagio é dada de forma semelhante aos contratos
anteriores, porém agora adicionando-se um coeficiente relativo a extensdo do trecho e o Fator

X. A equacéo 2 apresenta o caso para a praga 1:

Tarifa Praticada = 61,9 x TBP x IRT x (1 — Fator X) (@)

O Fator X varia quinquenalmente de 0 a 1%, conforme estabelecido em contrato. J& a Tarifa
Bésica de pedagio refere-se ao valor estipulado previamente em contrato, e o indice de Reajuste
Tarifério € dado pela equacdo 1. Além disso, assim como nos contratos anteriores, é aplicado a

Tarifa Praticada o Multiplicador da Tarifa para cada categoria de veiculo.
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Mantém-se ainda o chamado Desconto de Equilibrio, deduzido da Tarifa Basica de Pedagio em
caso de ndo atendimento aos Pardmetros de Desempenho, estabelecidos no PER, “bem como o
atraso e a inexecucdo de obras de ampliacéo de capacidade condicionadas ao volume de trafego

e de obras e servicos de carater ndo obrigatério.”.

Quanto & revisdo tarifaria, este modelo modifica as defini¢des atribuidas as Revisdes
Ordinarias, e as Revisdes Extraordinarias:
Revisdo Ordinaria da Tarifa Basica de Pedagio: é a revisdo anual da Tarifa Basica de
Pedagio, realizada pela ANTT previamente ao reajuste, com o objetivo de incluir os

efeitos de ajustes previstos neste Contrato, conforme disposto na regulamentacdo da
ANTT.

Revisdo Extraordinéria da Tarifa Basica de Pedagio: é a revisdo da Tarifa Basica de
Pedagio, decorrente de recomposicdo do equilibrio econdmico-financeiro da
Concessdo em razdo das hipoteses estabelecidas na subclausula 20.1, quando cabiveis.

Desta forma, a Revisdo Extraordinaria fica atendendo apenas no que diz respeito aos riscos
cujas responsabilidades sdo do Poder Concedente; e a Revisdo Ordinaria amplia seu escopo,
considerando efeitos de ajustes previstos no contrato, como, por exemplo, a reversdo de

Receitas Extraordinarias em modicidade tarifaria.

Quanto a questdo da recomposicdo do equilibrio econémico-financeiro do contrato no caso de
obras e servi¢os ndo previstos, permanece aqui a utilizacdo da ferramenta de Fluxo de Caixa
Marginal, considerando:
a) os fluxos dos dispéndios marginais resultantes do evento que deu origem a
recomposicao; e

b) os fluxos das receitas marginais resultantes da recomposicdo do equilibrio
econbmico-financeiro.

Aqui ocorre uma inovagao, pois o contrato estabelece que os “fluxos dos dispéndios e das
receitas marginais referidos na subclausula 20.5.1 acima serdo descontados pela taxa resultante
da utilizacdo da formula que expressa o Custo Médio Ponderado de Capital - WACC (Weighted

Average Cost of Capital”, a seguir reproduzida (equacéo 3):
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E D
wacc=—L kR o P poa_r
(E+D) * (E+D) o(1-7)

onde

(i) E equivale ao capital proprio;

(i) D equivale ac capital de terceiros;

(ii)y T equivale aos impostos sobre a renda;
(iv) RE equivale ao custo de capital proprio; e

(v} RD equivale ao custo de capital de terceiros.

A aplicacdo da metodologia de Custo Médio Ponderado de Capital é uma ferramenta
introduzida que busca aprimorar o calculo da Taxa Interna de Retorno, incluindo o efeito dos

impostos sobre a renda.

5.3.1.3 Comentéarios

O modelo adotado nesta Fase 11 possui diversas semelhangas com os modelos anteriores, sendo
possivel observar uma continuidade de premissas presentes ja na Segunda Etapa. As principais
mudancas ocorrem na adaptacdo de diferentes modelos de regulacdo, além da adicdo de

mecanismos mais detalhados para os reajustes tarifarios.

Ainda, sob o ponto de vista regulatério, dois aspectos se preservam: a) a matriz de alocacéo de
riscos esta presente de forma detalhada; b) a utilizacdo dos parametros de desempenho para o
acompanhamento do contrato. A permanéncia destes itens demonstra a compreensao, por parte
do Poder Concedente, da importancia de tal modelo criado na etapa anterior.

No que diz respeito aos direitos e obrigacdes dos usuarios os modelos mantém as caracteristicas
da etapa anterior. Porém, agora os usudrios devem submeter suas demandas a um servigo de
atendimento ao consumidor da concessiondria, e estas devem ser analisadas pela propria
empresa. Cabe a ANTT observar o atendimento dessa demanda e, caso julgar necessario, punir

a concessionaria devido ao ndo cumprimento das normas e diretrizes estabelecidas em contrato.

Além disso, adiciona-se a esse modelo mais regulagdes relacionadas aos servicos prestados,
como, por exemplo, a inclusdo do programa de redugdo de acidentes, que levam a
concessionaria a adotar medidas que visem a seguranc¢a dos usuarios da rodovia, através de
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acOes de recuperacdo, melhorias e monitoragdo dos segmentos mais criticos do trecho
concedido. Isso demonstra uma maior preocupacédo sobre o direcionamento de objetivos da

regulacao em prol dos usuarios.

A inclusdo do Fator X, indica uma tentativa de simular um ambiente competitivo de mercado,
porém, como destaca Gonze (2041, p. 86), “a falta de regulamentagdo sobre a metodologia ¢ os
critérios a serem utilizados nas revisdes quinquenais indicam uma precariedade da relacdo
contratual, no que tange a previsibilidade das normas que deveriam reger as relacfes entre as

partes.”.

Neste contrato, a modificacdo do método para o calculo da Taxa Interna de Retorno, através a
introdugdo do método de Custo Médio Ponderado de Capital, € uma tentativa que busca
proporcionar a concessionaria um retorno igual ao que eles obteriam se estivessem investindo
em empresas com caracteristicas de riscos semelhantes, desta forma, considerando o custo de
oportunidade do capital. (VASCONCELLOS, 2004, p.72). Entretanto, Sanvicente (2011),
comenta que existem alguns problemas relacionados ao uso desse método, pois seus resultados
podem induzir a distor¢des significativas, gerando uma taxa de retorno abaixo das condi¢Ges

normais de mercado.

A tabela 7 apresenta um resumo das principais caracteristicas desta etapa:

Tabela 7 — resumo da 3? Etapa — Fase Il de concessdes rodoviarias federais

32 etapa
Fase ll

Premissas Equilibrio econémico-financeiro do contrato

Concessiondria assume integralmente riscos inerentes a concessao;

Definics .
sl IC DU Definicdo da matriz de riscos.

Objetivos

Amplia¢do; recuperagado; monitoragdo; melhoramento; manutencao;
operacao e exploragao.

Modelo de parceria

Construgdo-Operacdo-Transferéncia (BOT, em inglés)

Modelo de Regulagao

Regulacdo pela TIR, com adaptacdes de outros modelos.

Requisito para inicio da
cobranca de pedagio

Conclusao dos trabalhos iniciais; Entrega do programa de redugao
de acidentes; Cadastro do passivo ambiental.

Revisdo da Tarifa
Basica de Pedagio

Revisdo Ordinaria (anual);
Revisdo Extraordinaria;
Revisdao Quinquenal indireta pelo reajuste quinquenal do Fator X

Reajuste da Tarifa
Basica de Pedagio

Reajuste pelo IRT (IPCA) com adogdo do Fator X - fator de
produtividade.
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Fontes de Receitas

Tarifa de pedagio e fontes extraordinarias; Parcela dos recursos de
receitas extraordindrias convertidas para modicidade tarifaria.

Parametros de
Desempenho

Penalidades devido nao atingimento de Parametros de Desempenho
constantes no PER.

Desconto de
Reequilibrio

Aplicado quando ha descumprimento dos indicadores; Impacta
diretamente no valor da TBP utilizada no reajuste

Obras condicionadas
ao trafego

Determinagdo de obras condicionadas ao Volume de trafego.

Fluxo de Caixa
Marginal

Utilizado na recomposi¢ao do equilibrio econdmico-financeiro do
contrato de forma que este seja nulo; Adog¢ao do WACC.
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(fonte: adaptado de Caldeira e Rocha, 2015)

5.3.2 Terceira Etapa— Fase | e 111

Estes modelos de contratos sdo semelhantes, portanto, serdo analisados de forma Gnica, cabendo

0 destaque de alguns pontos especificos quando necessario. Para fins didaticos, o trecho

escolhido para o estudo ¢ a rodovia BR 040 DF/GO/MG, compreendido entre Brasilia — DF e

Juiz de Fora — MG, possuindo uma extensdo de 936,8 km e um prazo de concesséo de 30 anos.

Fazem parte dessas fases os seguintes trechos (tabelas 8 e 9):

Tabela 8 — Primeira fase da terceira etapa de concessdes rodoviarias

Rodovias UF Extensao (km)

BR — 040 DF/GO/MG 936,8

BR - 116 MG 816,7
Total 1753,5

(fonte: adaptado de AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES TERRESTRES, 2015)

Tabela 9 — Terceira fase da terceira etapa de concessdes rodoviarias

Rodovias UF Extensao (km)
BR — 050 GO/MG 436,6
BR — 163 MT 850,9
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BR — 153 GO/TO 624,8

BR — 040 DF/GO/MG 936,8

BR — 163 MS 847,2
BR - DF/GO/MG 1176,5

060/153/262 ’
Total 4872,8

(fonte: adaptado de AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES TERRESTRES, 2015)

Para este modelo sdo mantidos os principais objetos do contrato, que visam a exploragéo e a
prestacdo de servi¢os publicos observando o bom funcionamento da rodovia, conforme
estabelecido no PER. Além disso, sdo adicionadas as defini¢cdes claras de “Escopos” e
“Parametros Técnicos” minimos a serem adotados, o que demonstra uma maior preocupacao
do Poder Concedente com o detalhamento das agdes a serem realizadas pela concessionéria
durante o prazo do contrato.

Visando um maior investimento inicial e 0 aumento na capacidade da rodovia ja nos primeiros
anos de concessao, o PER determina a duplicacédo de todos os trechos de via Unica até o 5° ano
do contrato. Além disso, modifica diversas homenclaturas, esquecendo as tradicionais obras
obrigatorias e ndo obrigatorias, e substituindo-as por “Frentes da Concessdo”, conforme consta
na PER. Estas frentes detalham as atividades de responsabilidade da Concessionéria, fixando

prazos e condi¢Oes para o atendimento dos requisitos. Sao as Frentes:

i) Frente de Recuperacdo e Manutencao;

ii) Frente de Ampliacdo de Capacidade e Manutencdo de nivel de servico;

iii) Frente de Conservacao; e,

iv) Frente de Servigos Operacionais.
Ademais, se mantém o metodo do Fluxo de Caixa Marginal e demais mecanismos de equilibrio
econémico-financeiro previstos na Fase I, com algumas particularidades. Entre elas, esta a
adicdo de fatores redutores ou incrementadores utilizados para os ajustes da Tarifa Bésica de

Pedagio, modificando as equacdes de reajuste. Estes itens sdo descritos a seguir:

i) Fator C: mecanismo de reequilibrio do Contrato aplicavel sobre eventos
que gerem impactos exclusivamente na receita e nas verbas indicadas;

ii) Fator D: mecanismo de aplicacdo do Desconto de Reequilibrio relativo
ao ndo atendimento aos Parametros de Desempenho, as Obras de Ampliagao
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de Capacidade e de Manutenc¢do do Nivel de Servigo, ou como Acréscimo
de Reequilibrio no caso de antecipacdo na entrega de obras;

iii) Fator Q: mecanismo relativo ao atendimento, ou nao, dos indicadores de
qualidade previstos no contrato;

iv) Fator X: referente ao compartilhamento, com os usuarios do Sistema
Rodoviério, dos ganhos de produtividade obtidos pela Concessionaria.

As aplicacOes destes mecanismos serdo descritas posteriormente, de acordo com a situacdo e

contexto que s&o utilizados.

5.3.2.1 Alocacao de riscos

Alinhando-se com as premissas adotadas para o gerenciamento de riscos nos modelos da Fase
II, neste modelo, de uma forma geral, a “[...] Concessionaria é integral e exclusivamente
responsavel por todos os riscos relacionados a Concessao [...]”; adicionando alguns itens mais
especificos, principalmente no que diz respeito aos custos de obtencdo de licencas e de servicos

e obras a serem executadas durante a vigéncia do contrato.

Ja para o Poder Pubico, ficam mantidas as responsabilidades sobre os itens estipulados no
modelo da Fase Il, que envolvem principalmente situacfes fora do escopo dos objetivos do

contrato, sendo assim, fora de alcance dos dominios da concessionaria.

5.3.2.2 Tarifa Bésica de Pedagio, reajuste e revisao

De uma maneira geral, os processos referentes ao valor da Tarifa Bésica de Pedagio, seus
reajustes e revisdes, permanecem visando o equilibrio econémico-financeiro do contrato. O
inicio da cobranca da TBP tera inicio, como anteriormente, apds a conclusdo dos Trabalhos
Iniciais no sistema rodoviério, bem como a entrega do programa de reducdo de acidentes e o
cadastro do passivo ambiental. Ainda, é importante observar que é adicionado aos itens
anteriores, a necessidade de conclusao de, no minimo, 10% das obras de duplicacao dos trechos
de via simples. Ou seja, as obras de duplicacdo ja devem estar em andamento para que seja

autorizada a cobranga.

Neste modelo de contrato, 0 mecanismo de reajuste da TBP ainda procura incorporar a variacéo

do IPCA, porém seu mecanismo de calculo é alterado (equacao 4):
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Tarifa de Pedagio =TBP x (1—D — Q)x (IRT — X))+ C 4)

Onde:
Tarifa de Pedagio: tarifa de pedagio a ser efetivamente cobrada dos usuarios;
TBP: equivale ao valor indicado na Proposta, defiida na clausula 1.1.1 (xlv) do Contrato;

D: Fator D;
Q: Fator Q:
IRT: indice de reajustamento para atualizacdo monetaria, calculado a partir da equacéo 1;
X: Fator X;
C: Fator C.

Os fatores D, Q, X e C sdo calculados a partir de mecanismos dispostos nos anexos do contrato,
ndo cabendo a finalidade deste estudo o detalhamento e compreensdo da obtencdo de tais
valores em termos numéricos; apenas 0 seu entendimento conceitual, conforme visto no item

5.3.2. deste capitulo.

Para os processos de revisdo, ficam mantidos os dois tipos previstos nos modelos da Fase I, a
revisao ordinaria e a revisdo extraordinaria, porém com definicdes diferentes, que incluem os

novos mecanismos criados:

e Revisdo Ordinaria: é a revisdo anual da Tarifa Basica de Pedagio, realizada
pela ANTT previamente ao reajuste, com o objetivo de incluir os efeitos de
ajustes previstos neste Contrato, mediante aplicacdo do Fator Q?, Fator C,
Fator D e Fator X1,

e Revisdo Extraordinaria: é a revisdo da Tarifa Basica de Pedagio decorrente
de recomposicdo do equilibrio econémico-financeiro da Concessdo em
raz&o das hipoteses estabelecidas na subclausula 21.22, quando cabiveis.

No que diz respeito a recomposi¢do do equilibrio econémico-financeiro do contrato, 0 novo

modelo preserva 0s meios nos quais estes poderdo ocorrer, porém, modifica os critérios e

! Estes fatores sdo revistos quinquenalmente, conforme estabelecido no contrato.

2 A subclausula 21.2 refere-se aos riscos atribuidos ao Poder Concedente.
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principios para a recomposi¢do. A forma permanece dependente do evento motivador do
desequilibrio:

i) na hip6tese de atraso ou inexecucdo dos servicos e obras, dos Escopos, Parametros

de Desempenho e Parametros Técnicos da Frente de Recuperagdo e Manutencao

e da Frente de Ampliagdo de Capacidade e Manutencdo de Nivel de Servico, a

recomposicéo do equilibrio econdmico-financeiro se dard por meio da aplicacéo

automatica do Desconto de Reequilibrio, nos termos da subclausula 22.6, sendo

que a hipotese de antecipacdo da entrega das Obras de Ampliagao de Capacidade

podera ensejar o Acréscimo de Reequilibrio, tudo conforme a metodologia de
aplicacdo do Fator D;

ii) o reequilibrio se dara pela aplicacdo do Fator C, na hipdtese de evento que ensejar
impacto exclusivamente na receita ou verba da Concessionaria, conforme
hip6teses previstas nos termos do item 1.2 do Anexo 6, bem como aquelas assim
consideradas pela ANTT ou em regulamentagdo propria;

iii) em quaisquer outras hipoteses, que ndo as previstas nos itens (i) e (ii) acima, a
recomposicao do equilibrio econdmico-financeiro se dara por meio da elaboracéo
de Fluxo de Caixa Marginal, nos termos de regulamentacéo especifica.

A partir disso, é possivel observar algumas mudancas bem significativas introduzidas em
decorréncia da adicdo dos Fatores de Ajustes nos calculos de reequilibrio. O item (i) mantém
0s pressupostos do modelo de contrato anterior, porém adicionando a possibilidade de
Acréscimo de Reequilibrio, conforme a metodologia de aplicacdo do Fator D. Ja o item (ii) €
inovador, estipulando para os casos “quando verificada a ampliacdo ou reducéo de receitas ou
a ndo utilizacdo das verbas da Concessionéria [...]”, a corregdo pelo Fator C. Por fim, o item
(iii) define que para as demais situacdes de alteracdo do equilibrio econdmico-financeiro, como,
por exemplo, inclusdo no escopo do Contrato de Concessdes de novos investimentos, a

recomposicao se dara observando o Fluxo de Caixa Marginal.

5.3.2.3 Comentarios

A primeira vista, de uma forma geral, a visdo presente nesta Gltima Fase se alinha com o
contexto econdmico e politico, e procura ajustar os problemas relacionados & postergacdo dos
investimentos por parte da concessionaria, exigindo maiores volumes de investimentos iniciais.
Isso se constata quando na exigéncia de prazos mais curtos para a recuperacdo dos elementos
basicos da rodovia, além do aumento da capacidade de trafego logo nos primeiros 5 anos de
exploracdo. Entretanto, é possivel afirmar que estes requerimentos se justificam, principalmente
devido a funcionalidade publica cuja concessdo tem como objetivo; neste caso, melhorar a
infraestrutura concedida e prover um aumento de valor percebido pelos usuarios o quanto antes,

dada a condigdo ruim na qual se encontravam as estruturas.
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Possiveis problemas que podem ser esperados diante as exigéncias estdo relacionados a
sobreposicao de obras e & demolicdo ou alteracdo de trechos ainda em plena vida til, de acordo
com os itens estabelecidos no PER. Especialmente para vias simples, as obras de duplicacédo
impactariam na capacidade da rodovia, reduzindo o fluxo de veiculos e gerando penalidades
nos indices do Fator Q (referente a qualidade da rodovia). Por outro lado, 0 ndo cumprimento
das atividades estabelecidas no PER, ocasionaria em penalidades provenientes do Desconto de
Reequilibrio. Portanto, visto que a tomada de decisdo sobre estas situacOes cabe a
concessionaria, é possivel que os resultados das escolhas do ente privado ndo se adequem aos

esperados pelo ente pablico.

A introducdo do Fator Q representa a tentativa de alinhar dois objetivos distintos, embora
possivelmente conflitantes: incentivar a concessionaria a manter o0 maximo de area de pista
disponivel; e, incentivar a concessionaria a reduzir o nimero de acidentes na rodovia. A ideia
principal € incentivar a concessionaria a adotar boas técnicas de planejamento e utilizar novas
tecnologias, que permitam ganhos de eficiéncia na gestdo. Dessa forma, observa-se aqui uma
maior preocupacdo com as questdes sociais envolvidas na concessdo, adotando parametros
inspirados em outros tipos de acordos publico-privados, como nos setores de saneamento,

telecomunicacdes, aeroportos e eletricidade.

Também, a utilizacdo dos demais Fatores reforca a intencdo do Poder Publico de evitar uma
grande quantia de revisdes, colocando diretamente nos valores praticados de tarifa as
“penalizacdes” pelo ndo cumprimento dos itens estabelecidos, de forma a influenciar

diretamente a receita da concessionaria. Este método resulta em mais clareza

Nestes contratos, pode-se notar, como ponto positivo, 0 incentivo do governo para que as
concessiondrias aproveitassem ao maximo receitas extraordindrias, isto €, que ndo decorrem da
cobranca de pedagio, como € o caso das receitas publicitérias, por exemplo. O objetivo era que
as empresas aumentassem seu faturamento e reduzissem as tarifas de pedagio. Para que isso
ocorresse, foi previsto que parte das receitas extraordinarias seria destinada a modicidade

tarifaria; sendo o restante absorvido como receita normal pela concessionaria.

Por fim, outra caracteristica desta Fase € a tentativa de ganhos por economia de escala, com o
objetivo de permitir ao concessionario um ganho com produtividade através de grandes

extensdes concedidas. Isto pode ser notado pelo trecho médio de 787 km nesta etapa, em
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contraposi¢do aos pouco mais de 400 km da segunda etapa, por exemplo. A tabela 10 apresenta

um resumo das principais caracteristicas destas fases da 32 Etapa:

Tabela 10 — Resumo da 32 Etapa — Fases | e |11 de concessdes rodoviarias federais

32 etapa
Fases l e lll

Premissas

Equilibrio econémico-financeiro do contrato

Definicdao de Riscos

Concessionaria assume integralmente riscos inerentes a concessao;
Definicdo da matriz de riscos.

Objetivos

Amplia¢do; recuperagdo; monitoragdo; melhoramento; manutencgao;
operacdo e exploracao.

Modelo de parceria

Construgdo-Operacgdo-Transferéncia (BOT, em inglés)

Modelo de Regulagao

Regulacdo pela TIR, com adaptacdes de outros modelos.

Requisito para inicio da
cobranca de pedagio

Conclusdo dos trabalhos iniciais; Entrega do programa de redugao
de acidentes; Cadastro do passivo ambiental; Implantagao de 10%
da extensao total das obras de duplicagao previstas no PER;
Implantacdo de praca de pedagio.

Revisao da Tarifa
Basica de Pedagio

Revisdo Ordindria (anual); Revisdo Extraordinaria; Revisdo
Quinquenal indireta pelo reajuste quinquenal dos Fatores X e Q.

Reajuste da Tarifa
Basica de Pedagio

Reajuste pelo IRT (IPCA) com adogdo do Fator X (de produtividade) e
correcgdo pelos Fatores D (desconto ou acréscimo de reequilibrio),
Q (indicador de qualidade baseado no nivel de acidentes e
disponibilidade da via) e C (aplicavel para fins de reequilibrio do
contrato devido ampliacao ou redugao de receitas).

Fontes de Receitas

Tarifa de pedagio e fontes extraordindrias; Parcela dos recursos de
receitas extraordinarias convertidas para modicidade tarifaria.

Parametros de
Desempenho

Penalidades devido ndo atingimento de Parametros de Desempenho
constantes no PER.

Desconto de
Reequilibrio

Aplicado quando ha descumprimento dos indicadores; Impacta
diretamente no valor da TBP utilizada no reajuste.

Obras condicionadas
ao trafego

Determinacgdo de obras condicionadas ao Volume de trafego.

Fluxo de Caixa
Marginal

Utilizado na recomposicao do equilibrio econdmico-financeiro do
contrato de forma que este seja nulo (quando a recomposi¢do nao
se der pela aplicagdo dos Fatores D e C).

(fonte: adaptado de Caldeira e Rocha, 2015)
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6.0 CONSIDERACOES FINAIS

Ao final deste estudo, diversos fatores podem ser observados e caracterizados como
fundamentais para a manutencdo da qualidade e da estabilidade da parceria entre os diversos
agentes envolvidos nas concessdes. Diante da estrutura dos contratos e do modelo regulatério
vistas ao longo do trabalho, a tabela 11 apresenta um resumo destes fatores, bem como itens a

serem observados e solugdes ou abordagens a serem desenvolvidas:

Tabela 11 — Fatores fundamentais para a manutencdo da estabilidade do modelo

regulatério
Itens a serem Possiveis solugdes/
Fatores observados abordagens
- Mecanismos de equilibrio que reflitam reais
Cenario - Inflagdo condicbes do mercado;
econémico - Taxa de cambio - Evolugdo para modelos de reajustes mais
complexos.
- Necessidade real - Obras condicionadas a qualidade e servico.
Investimentos | - Disposi¢do dos usudrios A .
- Cobrangas por distancia percorrida.
aos custos
- Observar experiéncias de outros modelos de PPP
- Desempenho; L .
. . (nacionais e internacionais);
Objetivos - Resultados; e ) - -
Eficiancia - Mecanismos eficientes de medigdo e controle;

- Mecanismos que simulem ambientes competitivos

o - Transparéncia;
- Seguranga juridica

3 - Matriz de riscos;
(Defini¢do de riscos e servigos . .
Estabilidade do obrigatérios) - Riscos devem ser absorvidos por aqueles que

Contrato possuem melhor condi¢do de gerencia-los.

- Mecanismos autonomos de reequilibrio de
contrato.

- Autonomia

(Fonte: elaborado pelo autor.)

Em relac&o ao primeiro fator observado na tabela acima, podemos afirmar que existe uma forte
relacdo entre o cenario econémico, politico e os modelos de regulacdo adotados ao longo de
todas as etapas, sendo impossivel a analise de cada modelo sem o entendimento do contexto no
qual estdo inseridos. Dentro desta analise, dois importantes itens a serem observados séo (i) a
inflacdo e (ii) a taxa de cambio. Ambos itens estdo diretamente relacionados ao mercado

financeiro tradicional, e sdo utilizados como indicadores para estimar a atratividade dos
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investimentos. Sendo assim, € de fundamental importancia que o modelo regulatoério, e 0s
contratos entdo estabelecidos, adotem mecanismos de equilibrio econémico-financeiro que
reflitam, e se adaptem, a diferentes cenarios econémicos — principalmente quando observada a
flutuacdo que estes itens possuem em uma economia em desenvolvimento, como é o caso do
Brasil. Além disso, outra abordagem recomendada é seguir com a evolugdo dos mecanismos de
reajustes, de maneira a refletir o maior nimero de varidveis relacionadas ao equilibrio
econémico-financeiro possiveis, evitando assim as revisdes e tratativas negociais entre as
partes. Estas negociacdes, de uma forma geral, podem ser prejudiciais para a estabilidade do
contrato, pois os resultados gerados a partir dela ndo sdo previsiveis, e podem, portanto,
desgastar o relacionamento entre os parceiros.

Sob o segundo aspecto apresentado na tabela anterior, € importante perceber que para quase
todos os casos, 0s investimentos realizados nas rodovias sao provenientes das receitas dos
pedagios. Pelo préprio conceito de Finance Project (modelo adotado para avaliagdo financeira
das concessdes, no qual se avalia o fluxo de caixa, receitas e despesas, ao longo de todo o
periodo do projeto), os investimentos realizados pelo ente privado servem para quebrar
barreiras iniciais para a realizacdo do projeto, de forma que através das receitas futuras o capital
recorrido seja amortizado. A vista disso, € de interesse do Poder Concedente buscar encontrar
o0 equilibrio entre as reais necessidades dos usuarios das rodovias e a disposi¢do dos mesmos
em arcar com o0s custos de tais investimentos. Diante disso, se da a importancia das obras
condicionadas ao volume de trafego — realizadas apenas quando existe uma demanda real;

evitando, portanto, desperdicios com superdimensionamentos.

Além disso, se percebe nestes modelos aqui estudados uma falta de atencdo a alguns itens
relacionados a disposi¢cdo dos usuarios em arcarem com 0s custos das obras ordenadas pelo
Poder Publico. Nos contratos estabelecidos, a cobranca de pedagio é prevista de forma a
discriminar apenas o tipo de veiculo (de acordo com o seu tamanho ou himero de €ixos), e ndo
pela distancia percorrida pelo usuario ao longo da via. Nesse caso, para arcar com 0s custos da
infraestrutura, ndo importa a quantidade de rodovia “usufruida” pelo usuario; e sim, se este
passou pela praca de pedagio ou ndo. Este modelo cria um desequilibrio entre os usuérios, ja
gue muitos destes estdo sujeitos a pagarem proporcionalmente mais do que outros, quando
analisadas as distancias percorridas por cada um. Para resolver esta questdo, algumas das

concessodes rodoviarias em nivel estadual, ja vém adotando formas diferentes para a cobranga
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do pedagio, como a utilizacdo de tecnologias de radio frequéncia e sistemas de cobranca ponto-
a-ponto.

De uma maneira geral, relacdo aos objetivos principais almejados pelo Poder Concedente, isto
€. manutencdo, conservacdo, melhoria das vias e ampliacdo da capacidade; os contratos
apresentam todos um grau de sucesso, visto a superioridade de qualidade das rodovias
concedidas, nestes quesitos, em relacdo as que ainda operam sob a administragdo do Estado.
Acontece, porém, que quando observados os itens de medicBes dos parametros de desempenho,
resultados e eficiéncia do sistema, mantém a procura de um equilibrio entre mecanismos mais
precisos, porém que exigem um alto grau de informacéo — portanto, ocasionando em altos
custos regulatérios; e mecanismos de facil mensuracéo, entretanto, que podem gerar assimetria
de informacGes. Ainda nesse sentido, se observa a importancia de criar e manter instrumentos
capazes de simularem condi¢des de competicdo, como em mercados abertos, a fim de produzir
ganhos de eficiéncia e qualidade aos usuarios da via — o0 que naturalmente ndo ocorreria, visto
as caracteristicas e tendéncias de sistemas monopolistas, como € o caso das concessdes. A
solucdo aqui pode estar em estudar modelos regulatérios para diferentes setores, ou ainda,
diferentes paises, principalmente em desenvolvimento; e, dessa forma, adaptar novos

dispositivos que realizem os processos de forma eficiente e eficaz.

Outro fator de analise esta relacionado a estabilidade do contrato. Como ponto fundamental, a
transparéncia se faz necesséria visando manter o equilibrio e a saude das relacbes negociais
envolvendo as diferentes partes, itens necessarios para a seguranca juridica do mesmo.
Alinhando-se a isso, a definicdo da matriz de riscos possibilita uma previsibilidade dos encargos

sobre as a¢des mitigadoras envolvendo situacdes ordinarias ou néo.

Ainda sobre esse fator, é interessante lembrar que ao passo que o agente regulador aumentou
sua intervencao, procurou deslocar os riscos referentes as operacdes e gerenciamento para a
concessionaria, mantendo a premissa de que 0s riscos devem ser absorvidos por quem tem a
melhor capacidade de gerencia-los. Essa evolugdo resultou em um acréscimo de eficiéncia néo
SO para o setor privado — como era intencionado, mas também para o agente regulador, que

pode concentrar seu empenho na avaliagdo dos resultados e desempenhos dos concessionarios.

De uma maneira geral, os contratos e editais de concessdo de rodovias federais optaram pelo
modelo de regulagdo pela TIR. Como visto nos capitulos anteriores, dentro deste sistema, 0s

precos deveriam cobrir 0s custos totais e ainda fornecer uma margem para os ganhos da empresa
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privada. Visto isso, a grande dificuldade sempre esteve em determinar, de forma justa, qual a
taxa interna de retorno atrativa para o investidor privado que, a0 mesmo tempo, evite prejuizos

para o usuario.

Possiveis solucOes para a resolucdo destes problemas sdo apresentadas em estudos que propdem
metodologias alternativas as condi¢Bes variantes do calculo do custo de capital, propondo
modificagdes nos processos de fixagdo de taxas justas de retorno para os investidores,

adequando-se melhor aos diferentes cenarios econdémicos.

De uma maneira geral, o grande desafio para os modelos regulatérios € buscar o perfeito
equilibrio entre dois interesses opostos: o Poder Publico buscando a maior quantia de
investimentos e eficiéncia possivel, visando o suprimento das prdprias caréncias econémico-
financeiras; e a iniciativa privada, buscando os menores custos possiveis a fim de gerar o maior
ganho nos seus investimentos. Portanto, pode se afirmar que os avangos nos desenhos dos
contratos na busca por maior eficiéncia séo resultados de aprendizado e experiéncia de diversas
setores onde houveram parcerias entre 0 governo e a iniciativa privada, além da incorporacao

dos avancos das pesquisas aplicadas na area de regulacdes.

Ademais, se faz necessaria uma forte estrutura regulatéria, com agéncias de fato independentes,
tanto sob ponto de vista orcamentario quanto politico, com o intuito de garantir os incentivos
adequados ao setor privado, ao passo que garanta a protecdo dos usuérios. Portanto, ndo ha
como negar que o sucesso dos modelos de concessdes das rodovias federais esta diretamente

ligado a existéncia de um marco regulatorio (leis, contratos e agéncias) forte.

Diante destas considera¢des, observando o cenario mundial, o0 modelo regulatério adotado na
Colémbia se destaca na inclusdo e observacgédo de alguns destes itens e abordagens sugeridas.
Iniciado em 2011, o programa colombiano utiliza, por exemplo, diversos mecanismos para
diminuir os riscos aos investidores e, assim, aumentar a atratividade para a iniciativa privada.
Uma amostra disso, é a possibilidade de parte do financiamento ser pago em dolar, o que reduz
os riscos relacionados a variacdo cambial. Portanto, sugere-se aqui um estudo deste modelo e
seus resultados obtidos, a fim de utilizar a experiéncia pratica colombiana como referéncia para

futuros modelos a serem adotados no Brasil.

Por fim, dado a base tedrica para a analise dos modelos regulatorios e a evolugdo das Etapas do

Programa de Concessdes, 0 objetivo do trabalho foi atingido, apresentando uma anélise das
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caracteristicas dos contratos. Além disso, destacando o contexto econémico-politico e 0s
diferentes mecanismos adotados para as concessoes federais, 0 presente instrumento indica
pontos importantes que devem receber atencao para a elaboracdo de novos contratos, a fim de
aprimorar 0 modelo regulatério e obter de forma mais eficiente os objetivos almejados pelo

Poder Publico e a sociedade.

Gustavo Schuck Candemil. Porto Alegre: DECIV/EE/UFRGS, 2016
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