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SINOPSE

Uma adequada disponibilidade de infraestrutura e de seus servigos correlatos é condigao
indispensdvel para que um pais possa desenvolver vantagens competitivas, alcancando

maior grau de especializagio produtiva.

Diante de limitados recursos fiscais, nas tltimas trés décadas, houve uma participagao
crescente da iniciativa privada nesses setores, seja por meio de privatizagoes, concessoes

ou parcerias publico-privadas (PPDs).

Este trabalho tem por objetivo contextualizar a evolugao dos sistemas de concessao
de rodovias implantados no Brasil, no México, no Chile, na Colémbia e nos Estados
Unidos, visando identificar as especificidades e alternativas desenvolvidas por cada um, e
realizar andlise econdmica dos contratos de concessio entre os setores publico e privado,

observando os elementos relacionados a regulagao econdmica.

Constata-se um processo histérico de aprendizado, traduzido em aperfeicoamentos
continuos da politica pablica setorial, com maior ou menor grau de sucesso. A regulacio
econdmica tem buscado evoluir no compartilhamento de riscos, na criagio de incentivos e
penalizagtes e na escolha de critérios de selegao, porém, crises econdmicas e falhas — préprias
ou nio — afetam o processo de concessao. Cabe destaque para algumas iniciativas como: no
Brasil, o “gatilho de investimento” como instrumento para exigir inversées, a incorporagao
do fluxo efetivo de veiculos na recomposicio do equilibrio econémico-financeiro (EEF),
o compartilhamento dos ganhos de produtividade (Fator X) e o prazo contratual como
mecanismo de reequilibrio econdmico-financeiro; no Chile, o critério de selegdo e gestdao
de risco do menor valor presente das receitas (MVPR) e o mecanismo de cobertura
cambial (MCC); no México, exigéncias de criagao de conta de reversao e a instituicao
do mecanismo de regime de pontos de penaliza¢io; na Colémbia, a institui¢ao de fundo
fiducidrio e o mecanismo de garantias de receita minima (GRM); nos Estados Unidos,

inovagoes legislativas e financeiras para viabilizar financiamentos.

Cabem alguns comentdrios sobre como as experiéncias apresentadas podem contribuir
para o processo brasileiro de concessao de rodovias. Politicas equivocadas adotadas
por México e Colombia ensinam o que nao se deve fazer, os erros que niao podem ser
repetidos, como ag¢des adotadas visando nao provocar dnus fiscal e que apresentaram
resultado contrdrio. Do mecanismo chileno, destaca-se o éxito do modelo de MVPR,

que tem sido utilizado por outros paises.



Faz-se necessdrio lembrar que o Brasil ¢ o pais que mais avancou, em termos percentuais,
em concessoes de rodovias. O fato a ser destacado, porém, é que o limite de trechos
rodovidrios que podem interessar ao setor privado, por conta do fluxo de veiculos, parece
estar proximo, situando-se em torno de 25% da malha federal. A parte remanescente da
rede restariam duas alternativas: PPP patrocinada e/ou recursos fiscais. O mecanismo
de PPPs, com cobranca de outorga e contraprestagio por disponibilidade, envolveria
um sistema de subsidio cruzado entre rodovias com e sem viabilidade financeira, por
meio da constitui¢ao de um fundo responsdvel por gerir essa politica. Esse modelo
nao deu certo na experiéncia chilena. Adicionalmente, deve-se ressaltar que o uso de
mecanismo de subsidio cruzado emite sinais econémicos equivocados e, desde Adam
Smith, sabe-se que essa prdtica nao conduz a bons resultados. Grande parte da rede, por
conta do trafego pouco intenso, nao apresenta atratividade ao setor privado, exigindo

alocagio de recursos publicos.

Palavras-chave: concessio de rodovias; regulagio econémica; contratos de concessao;

parceria publico-privada.

ABSTRACT

The adequate availability of infrastructure and its related services, is mandatory condition
for further development of the country’s competitive advantages, intensifying the productive
specialization. Due to limited financial capacity, in the course of the last three decades,
there have been an increasing private participation in these sectors under privatizations,
concessions and Private-Public Partnerships (PPPs). This work has the following goals:
i) to summarize the evolution of the concession’s system in Brazil, Mexico, Chile,
Colombia and USA, aiming to identify the characteristics and alternatives developed
by each country; and ii) to conduct an economic analyze of the concession contracts

between the public and private entities, focusing on the economic regulation aspects.

We found a learning historic evolution, based in continuous enhancement of the public
policy and in different degrees of success. The economic regulation aims to evolve in
several issues as the risk-sharing, application of incentives and penalization and selection
criteria, in despite of the difficulties created by economic crises. It’s worth highlighting
some innovations as: (Brazil) use of an “Investment trigger” to require capacity expansion;
Use of real demand to reset the Financial-Economic Equilibrium (EEF); Distribution

of productivity gains (Factor X); Use of the concession length as a tool to reset the
EEF; (Chile) MVPR as selection criteria and risk-sharing tool; MCC as exchange rate



risk-sharing tool; (Mexico) use of an account to accommodate the facility return at the
concession end; Penalties grading system; (Colombia) use of a Trust Fund; Minimum
revenue guarantee mechanism (MGR); (USA) Legislation and financial innovations;

DBFOM mechanism.

Part of the foreigner experience may contribute for the improvement of the Brazilian
concession model. Notoriously, learning from the Mexican and Colombian experience,
there are some policies shouldn’t be carried out in Brazil. From the Chilean, the MVPR
stands out as a solid success, commonly replicated by other countries.

It’s worth noting that Brazil has the largest share of highways under concession. Furthermore,
it’s possible that the share is near to its own limit (around 25%), as the highways that can
attract the private sector, based on the vehicle flow, are mostly already contracted. To the
left part of the share there are two alternatives: sponsored PPP and/or public resources.
The PPPs mechanism, which includes fee payment from the private investor and requires
the highway availability, would involve a cross-subsidy between the financially viable and
non-viable projects using a trust fund. This mechanism failed in Chile. Beyond that, it’s
worth noting that the use of cross-subsidy creates unwelcome economic signs and, since
Adam Smith, it’s well known that it doesnt stimulates good results. The majority of the
highway network is not attractive for private investor, thanks to low intensity traffic,

requiring the use of public resources.

Keywords: highway concessions; economic regulation; concession’s agreement;

public-private partnership.
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1 INTRODUCAO

Naio resta duvida de que a oferta eficiente de servigos publicos de infraestrutura é um
dos aspectos mais importantes das politicas de desenvolvimento econémico e social.
A competente prestacdo desses servigos condiciona significativamente a produtividade
e a competitividade do sistema econémico e, a0 mesmo tempo, melhora o bem-estar
social. Portanto, uma adequada disponibilidade de infraestrutura e de seus servigos
correlatos é condicio indispensdvel para que um pais possa desenvolver vantagens
competitivas, alcancando maior grau de especializagdo produtiva. Os investimentos
em infraestrutura elevam a competitividade sistémica da economia, melhorando as
condi¢des de transportes, de comunicacio e de fornecimento de energia. Além disso,
essas inversoes promovem efeitos multiplicadores e dinamizadores nos demais setores,

induzindo outros investimentos.

A teoria econdmica enfatiza a necessidade de o Estado prover determinados
bens e servigos que nao poderiam ser oferecidos de maneira socialmente 6tima pelo
setor privado devido ao cardter nao rival e nao excludente de determinadas atividades,
a necessidade de internalizacio de externalidades ou a elevada escala necessdria a
minimizagao dos custos de produgao, isto é, a estrutura de monopdélio. Assim sendo, a
infraestrutura bdsica de uma economia deveria ser & priori provida pelo Estado, como
no caso de rodovias, ferrovias, portos, sistemas de dgua e esgoto, telecomunicagdes
e energia elétrica, entre outros. Obviamente, a provisao desses setores depende da
disponibilidade de recursos do poder publico, bem como da eficiéncia administrativa
do mesmo, o que tem levado, nas tltimas trés décadas, a uma participacio cada vez
maior da iniciativa privada nesses setores, seja por meio de privatizagoes, concessoes ou

parcerias publico-privadas (PPPs).

O desenvolvimento e a expansio dos servigos de infraestrutura, essenciais
para o crescimento econdmico de um pais, tém-se mostrado complexos e envolvem
uma variedade de desafios em muitos paises. Trata-se de projetos de grande porte,
que demandam investimentos significativos e longo prazo de maturagio, realizados
sob incerteza e gerando externalidades, para os quais se encontram dificuldades de
financiamento de ativos e implantagio de servigos de infraestrutura. No 4ambito do setor
publico, hd uma restrigao fiscal que afeta a maior parte dos paises, que se defrontam

com pesadas dividas e elevado deficit fiscal. Consequentemente, a tendéncia mundial
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direciona-se para a privatizacao do financiamento — e da operagio — de projetos de
infraestrutura. As diversas formas de integragao entre os setores publico e privado tém
sido apontadas como uma possibilidade para responder a necessidade de ampliar o

investimento em infraestrutura.

Dois temas encontram-se umbilicalmente ligados: os processos de concessio de
rodovias a exploragdo privada e a necessidade de regulagao econémica. Miiller (2010)
lembra que os monopdlios naturais, como a exploracao de rodovias, devem ser regulados

para que os servigos concedidos sejam adequados ao pleno atendimento dos usudrios.

Gelis Filho (2006), por sua vez, define regulagio como a intervengio do
Estado na economia e na atividade social visando corrigir falhas de mercado, que,
por assim dizer, estdo relacionadas as imperfei¢coes e ineficiéncias encontradas nos
mercados onde ha inexisténcia ou baixa competitividade, sendo, portanto, necessiria
a intervengio do Estado por meio da regulagio. Esta é efetivada por intermédio,
basicamente, de estimulos e controles, como regulagao de precos, estabelecimento de
barreiras de entrada, incentivo a concorréncia. Entre as falhas mais comuns, o autor
destaca os custos de transagao muito elevados, os monopdlios naturais, a assimetria
de informagoes, as externalidades e a utilizacio de bens publicos por nio pagantes.
Desse modo, a regula¢io busca promover e manter o mercado em condigoes ideais de
competigao, protegendo os consumidores da pritica de abuso de pregos, incentivando

o equilibrio da concorréncia e intervindo nos precos para evitar priticas monopolistas.

Miiller (2010) destaca que um marco regulatério também deve servir para
incentivar os investimentos, notadamente nos setores de infraestrutura onde hd
predominincia de monopélios naturais, estabelecendo tarifas que permitam retorno
satisfatério e garantias institucionais aos investidores. Para cumprir esse papel, o
governo, na condi¢io de regulador, deve superar tanto o choque de interesses entre

consumidores e produtores, quanto a assimetria das informagdes.'

Assim, Pires e Piccinini (1999, p. 219) entendem que a regulagio deve incentivar

e garantir os investimentos necessdrios, promover o bem-estar dos consumidores

1. Definida assim porque s&o os agentes regulados que detém mais e melhores informacdes a respeito do funcionamento
dos produtos e do mercado em que estdo inseridos.
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e usudrios e aumentar a eficiéncia econdmica. Segundo os autores, os objetivos da
regulagio econdmica sdo: 7) buscar a eficiéncia econémica, garantindo o servico ao
menor custo para o usudrio; 77) evitar o abuso do poder de monopélio, assegurando
a menor diferenga entre pregos e custos, de forma compativel com os niveis desejados de

qualidade do servigo; e 7i7) assegurar a universalizagao e a qualidade do servigo prestado.

Silveira Neto e Mendonga (2011) esclarecem que a regulagio atua em um jogo de
interesses antagbnicos: de um lado ficam as empresas privadas que procuram explorar
os setores regulados com o méximo de rentabilidade possivel e, de outro, o Estado,
com a missdo de preservar os interesses sociais. H4, dessa forma, uma contraposicio de
interesses entre os dois lados, que, necessariamente, usarao suas estratégias para retirar
o méximo de proveito de suas agdes. Os autores também afirmam que o objetivo da
regulagio ¢ intervir no mercado, direcionando-o a cumprir nio apenas seus interesses

particulares mas também os interesses da sociedade que consome esses servigos.

H4 que se ressaltar também a importincia das questdes priticas em monopdlios,
especialmente nos monopdlios naturais. Senna e Michel (2007) enfatizam, nesse
contexto, os novos enfoques trazidos pela teoria do interesse publico e pela teoria da
captura. De acordo com os autores, considerando o interesse publico, a regulagio é
necessdria para proteger o consumidor de monopdlios com forte poder de atuagao.
Além disso, a regulagao é oferecida em resposta a demanda publica para a correcao de
falhas de mercado ou para a corregao de praticas nao equitativas. Na teoria da captura,
afirmam os autores, as firmas reguladas eventualmente capturam os reguladores.
Os drgaos responsdveis pela regulagao atuam buscando o interesse publico, entretanto,

eventualmente sucumbem aos interesses das firmas reguladas.

Outro aspecto da teoria da regulagao econdmica que merece destaque é que o
risco estd na esséncia do contrato de concessio. E inegével a correlagio existente entre
o risco, ou melhor, a sua reparti¢ao, e o equilibrio econémico-financeiro do contrato de
concessao. A nogao de alocagio de riscos compreende o entendimento de que os dois
lados — contratante e contratado — perdem com o fracasso do contrato. A andlise dessas
condigoes de riscos, e das razdes que justificam os eventuais reequilibrios ao longo do
contrato, permite a evolugio do processo visando ao atendimento a tese dominante de
que os riscos de um negécio devem ser atribuidos a quem tem as melhores condigoes

de gerencid-los e com mais capacidade de absorver seus custos.
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Izquierdo e Vasallo (2004) ressaltam que as concessoes de obras publicas se
encontram necessariamente submetidas a importantes riscos que nao se podem
eliminar e que devem se dividir da maneira mais adequada. Afirmam, ainda, que as
concessiondrias demonstram dificuldades para controlar muitos dos riscos envolvidos no
negécio, em especial, o risco de trifego. Isso decorre do fato de a estrutura de concessao
possuir importantes custos fixos e sunk costs, apresentando dificuldades de adaptagao
para responder as variagoes conjunturais de demanda e justificando, dessa forma, que

as concessiondrias adotem medidas preventivas visando a reducao desse risco.

Gonze (2014) lembra que o risco, portanto, é um elemento presente em todos
os contratos, ¢ a capacidade de prever e administrar sua ocorréncia ¢ decisiva tanto no
processo de escolha do parceiro privado para a exploragio da infraestrutura rodovidria
quanto no desenvolvimento do contrato. Para esses contratos, que se caracterizam como
de longo prazo e de elevados investimentos nao recuperdveis, uma gestao eficiente dos
riscos é imprescindivel e se traduz no resultado do investimento, tanto para o parceiro

privado quanto para o usudrio da rodovia.

Este trabalho tem os objetivos de: i) contextualizar a evolucao dos sistemas
de concessio de rodovias implantados nos paises selecionados (Brasil, México,
Chile, Colémbia e Estados Unidos),* a partir dos anos 1990, visando identificar as
especificidades e alternativas dos modelos desenvolvidos por cada um desses paises;
e 7i) realizar andlise econdmica dos contratos de concessdo entre os setores publico e
privado, visando identificar ¢ comparar elementos relacionados a sua regulagio
econdmica. Esse tipo de avaliagdo feita nos contratos celebrados pelos paises incorpora
as seguintes varidveis: regime juridico do contrato; critério de escolha dos vencedores
dos certames; prazos contratuais; mecanismos de determinagao da tarifa de peddgio e
os procedimentos de reajuste e revisao (equilibrio econdmico-financeiro de contratos);
compartilhamento (alocagao) de riscos (tréfego, cAmbio, for¢a maior, fato do principe);
risco regulatério (politico); mecanismos de financiamento; garantias; incorporagio de
ganhos de produtividade (Fator X); determinacao de indices de qualidade dos servigos;

mecanismos de penalidades e incentivos.

2. 0 projeto tera continuidade com a incorporacdo das avaliagdes dos modelos de concessao de Portugal, Espanha, China
e Australia.
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Além desta introdugio, o trabalho apresenta a seguinte estrutura: a segao 2 analisa
o processo de concessao de rodovias no Brasil; a se¢io 3 considera o caso mexicano; a
se¢do 4 estuda as caracteristicas do processo chileno; a se¢do 5 avalia a experiéncia da
Coldmbia; a se¢do 6 examina o caso dos Estados Unidos; e na dltima secio sdo tecidas

as consideracoes finais.

Dada a dificuldade de levantamento de informagdes sobre os processos de
associagdes pablico-privadas (APPs) implantados nos paises analisados, destacadamente
0 acesso a contratos de concessao de rodovias, os autores adotaram como estratégia a
realizagdo de reunides com representantes das embaixadas dos referidos paises. Foram
visitas que se revelaram produtivas. Nesse sentido, os autores agradecem a atengao e
a colaboragio de: Marco Antonio Huerta Sanchez, primeiro secretdrio da embaixada
do México; Andrés Aguilar, segundo secretdrio da embaixada do Chile; Luis Ricardo
Fernindez Restrepo, primeiro secretdrio da embaixada da Colémbia; Naomi C.
Fellows, chefe adjunta da se¢io econdmica, e Francisco Sadeck, assessor econdmico,
ambos da embaixada dos Estados Unidos. Contudo, deve-se registrar que algumas
duvidas surgiram ao longo da anilise dos documentos recebidos, embora nao tenham
prejudicado a elaboragio do trabalho. Os autores solicitaram esclarecimentos, porém,

algumas respostas nao foram encaminhadas em tempo habil.

2 A EXPERIENCIA DO BRASIL

2.1 Consideracdes iniciais

No Brasil, a exemplo de virios outros paises, a concessao da infraestrutura rodovidria
foi motivada pela acentuada escassez de recursos publicos, que levou a uma crescente
deterioragao da qualidade das rodovias, exigindo vultosos investimentos para
recuperagio, manutengio, operagio e ampliagio da malha. Nesse quadro, as parcerias
entre os setores publico e privado ganharam forga. Os recursos da livre iniciativa
passaram a ser cotejados como alternativa a essa crise. A partir de 1995, a atragao desses

recursos ocorreu por meio de concessoes.’

3. Adicionalmente, como alternativa para viabilizar a participacéo privada em empreendimentos com pouca ou nenhuma
rentabilidade financeira, o governo promulgou, em dezembro de 2004, lei que regulamentou o estabelecimento de PPPs.
No entanto, até novembro de 2017, nenhuma PPP foi contratada pelo governo federal.

13




Rio de Janeiro, marco de 2018

As concessoes tém sido a solugdo utilizada pela Unido e por diversos estados
para financiar a infraestrutura rodovidria. Trata-se de um servico ptblico que se delega
a iniciativa privada, mediante licitagao e subsequente contrato de concessdo. A tarifa
inicial de peddgio ¢ definida no processo licitatério, com base em edital detalhado, que
estabelece, entre outros parimetros, os investimentos necessirios e seu cronograma,
o numero e a localizacio das pragas de peddgio e o prazo da concessdo. As empresas
interessadas em participar do certame, com base nas exigéncias publicadas em edital e na
sua expertise, fazem suas projegdes econdmico-financeiras, apresentando suas propostas.
No caso do governo federal, a empresa vencedora tem sido aquela que apresenta a
menor tarifa de peddgio. O contrato considera que esta tarifa é suficiente para garantir
a concessiondria a taxa de retorno por ela esperada. Além disso, o contrato garante
também, pelo principio do equilibrio econdmico-financeiro (EEF), a manutenc¢io

dessa taxa de retorno durante a vigéncia da concessao.

Algunsservigos publicos, sob a forma de monopélios naturais, quando transferidos
paraa iniciativa privada, costumam exigir algum tipo de regulagio econémica para evitar
que as empresas concessiondrias explorem seu poder de mercado em potencial. Por isso,
a politica tarifdria cabe atuar sobre essa forga. Portanto, a tarifa deve ser suficiente
para manter o EEF dos contratos de concessio e o da modicidade tarifdria, para nio
penalizar os usudrios. Porém, a questao central estd em estabelecer um balanceamento
entre proteger o publico de potenciais abusos de monopélios e garantir que as empresas

tenham oportunidade para obter um retorno adequado sobre investimentos.

O processo de concessao, na prdtica, inicia-se com a publicacao do edital, que
estabelece, de maneira detalhada, todas as questoes referentes a licitagio e ao contrato do
servigo publico que serd concedido 4 exploragdo pela iniciativa privada. O edital destaca
o objeto da licitagao, o critério de escolha do licitante vencedor, o prazo da concessdo, o
programa de investimentos com o respectivo cronograma de obras, o niimero e alocalizacio
das pragas de peddgio, as garantias exigidas das empresas participantes, a fiscalizagao da
concessao, os relatdrios etc. Esse processo tem continuidade com a licitago, quando os
licitantes, apés detalhados estudos técnicos e econdmico-financeiros, oferecem seus lances
por meio da proposta comercial, visando obter a concessao do negécio. O processo é
concluido com a empresa vencedora assinando o contrato com o poder concedente, no
qual todas as regras estdo claramente estabelecidas, inclusive a que garante que o valor da

tarifa inicial de peddgio ¢ suficiente para assegurar o seu EEE
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No Brasil, o mecanismo de concessao de servigos publicos a exploracio privada

estd contemplado em trés instrumentos legais, conforme apresentado a seguir.

1) A Constitui¢io de 1988 determinou em seu art. 175, que “incumbe ao poder
publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessio ou permissio,
sempre através de licitagdo, a prestacio de servios piiblicos” (Brasil, 1988, grifo
nosso). Esse artigo estabeleceu que lei federal dispord sobre o regime das empresas
concessiondrias de servicos publicos, o cardter especial de seu contrato e de
sua prorroga¢io, bem como as condi¢des de caducidade, fiscalizagdo e rescisiao
da concessao; os direitos dos usudrios; a politica tarifdria; e a obrigacio da
concessiondria de manter servigo adequado.

2) A Lei n° 8.987/1995, chamada lei das concessées, disciplinou o referido artigo
constitucional, estabelecendo, entre outras determinagdes, a politica tariféria
dos concessiondrios de servicos publicos. Essa lei determina que os contratos
de concessao estabelecerdo os critérios e procedimentos para o reajuste e revisao
das tarifas, visando 2 manuten¢io do EEF das empresas concessiondrias. Outro
aspecto inovador garantido pela lei é o direito dos usudrios & modicidade das rarifas.

3) A Lei n® 11.079/2004 define que PPP é um tipo de concessao que apresenta
caracteristicas distintas. Pela lei, podem-se constituir dois tipos de PPPs por meio
de contrato administrativo de concessio. Um na modalidade patrocinada e o
outro na modalidade administrativa.®

Deve-se destacar que a legislagao que rege os contratos de concessao apresenta
um duplo cardter: de interesse publico (por ser um servico publico) e de interesse
privado (exploragio comercial que visa ao resultado econdémico). Em todo contrato
administrativo, embora participe de um acordo de vontades com um particular,
a administragdo puablica sempre mantém alguns privilégios — as chamadas cldusulas

exorbitantes, que lhe dao poderes unilaterais.

As disposicoes legais que reconhecem poderes unilaterais a administragao puablica,
garantindo a ela diregao e controle sobre a execugao do contrato, contemplam o interesse

publico. Por isso, hd uma dificuldade em atrair o capital privado para investimento de

4. Concessdo patrocinada trata da prestagdo de servico publico cujo pagamento é feito pelo usuério, por meio da tarifa,
e complementado com a participacdo da autoridade publica. Concessdo administrativa é aquela na qual o usuério da
prestacdo do servico é a prépria administragao publica. A administracdo adquire o servico com o objetivo de disponibiliza-lo
gratuitamente ao cidaddo. N&o h4, portanto, cobranca de tarifa do beneficiario.

15




Rio de Janeiro, marco de 2018

longo prazo em infraestrutura. E importante aceitar que o servigo publico, quando
prestado sob o regime de concessao, assume contornos de negécio, em que o lucro
passa a constituir a razdo do ingresso da iniciativa privada. A fixagao da tarifa e os
mecanismos legais para prover a relagao puiblico-privada de seguranca e estabilidade,
ou ainda as cldusulas assecuratérias do EEF do contrato, revelam-se um fator vital para
o sucesso das concessoes publicas. Para permitir a rentabilidade das concessées, a Lei

n° 8.987/1995 garante a concessiondria a remuneragao do capital investido.

Na assinatura do contrato é estabelecido o valor inicial da tarifa e garantido a
empresa concessiondria o direito 2 manutengao do seu EEF. A teoria do EEF vem como
forma de compensar as concessiondrias dos poderes estatais de alteragio unilateral do
contrato. Assim, toda vez que o equilibrio for rompido, o contratado tem o direito de
solicitar a revisao do valor da tarifa, para restabelecer a relacio prevista inicialmente

entre receitas e despesas.

Ao assinar o contrato, a concessiondria e o poder concedente aceitam que a
tarifa inicial ¢ suficiente para cobrir os custos operacionais, os investimentos e uma
margem de retorno considerada adequada. Portanto, concordam que o contrato se

encontra em EEE

2.2 Caracteristicas dos contratos de concessao: primeira etapa (governo
Fernando Henrique Cardoso — FHC)?

O governo brasileiro criou, em 1995, o Programa de Concessao de Rodovias Federais
para a iniciativa privada. O vencedor da licitacao foi escolhido pelo critério de menor
tarifa de peddgio, com prazos prefixados, de 20 a 25 anos, com base em um plano de
investimentos que contempla também exigéncias de critérios de seguranga das rodovias,

que deve ser parcialmente cumprido em tempo prévio ao inicio da cobranga de peddgio.

O programa teve inicio com a concessao da Rio-Petrépolis-Juiz de Fora, em 1995
(tabela 1). No ano seguinte, prosseguiu com a transferéncia da rodovia Presidente Dutra
(Rio-Sao Paulo), da Ponte Rio-Niterdi e da rodovia Rio-Teresépolis-Além Paraiba. Essa

5. Este item do trabalho é baseado em estudos anteriores publicados pelo Ipea sobre o tema, destacadamente: Soares e
Campos Neto (2006); Campos Neto e Soares (2007); Ipea (2010b); Ipea (2010 a); Campos Neto, Paula e Souza (2011).
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etapa foi concluida em 1997, com a Osério-Porto Alegre, acesso Guaiba (tabela 1).
Essa fase representou a transferéncia de 856,4 km de estradas 2 iniciativa privada na
modalidade recuperar, operar e transferir (ROT). Deve-se mencionar que, no ano
2000, apds a denuncia de alguns convénios de delegagdo por parte do governo do Rio
Grande do Sul, foi incorporado as concessoes federais um trecho de 623,8 km do polo
rodovidrio de Pelotas, concedido pelo estado do Rio Grande do Sul & iniciativa privada,
em julho de 1998 (Ipea, 20104a).

TABELA 1

Brasil: concessdes de rodovias (primeira etapa)
Trecho Extensdo (km)  Prazo (anos)  Concessionaria Inicio
Rio-Juiz de Fora 179,7 25 Companhia de Concessao Rodoviaria Juiz de Fora-Rio (Concer) 31/10/1995
Ponte Rio-Niterdi 13,2 20 Ponte 17/8/1996
Presidente Dutra 406,8 25 Nova Dutra 1/8/1996
Rio-Teresopolis-Além Paraiba 144,4 25 Concessionaria Rio-Teresdpolis S/A (CRT) 2/9/1996
Osorio-Porto Alegre — Acesso 12,3 20 Concessionaria da Rodovia Osério Porto Alegre S/A (Concepa) 26/10/1997
Polo de Pelotas 623,8 25 Empresa Concessionaria de Rodovias do Sul S/A (Ecosul) 15/7/1998
Total 1.480,2

Fonte: Agéncia Nacional de Transporte Terrestre (ANTT). Disponivel em: <http://www.antt.gov.br/rodovias/Concessoes_Rodoviarias.html>. Acesso em: 19 set. 2017.
Elaboracao dos autores.

As concessiondrias tinham como obrigaco realizar investimentos nos seis
primeiros meses. Sempre que necessdrio, deviam executar obras emergenciais ¢ de
recuperagdo. Em contrapartida, ganhavam o direito de cobrar tarifas de peddgio apds o
primeiro semestre. Os valores tinham reajuste anual ou podiam ser alterados a qualquer

momento, de acordo com as regras de revisdo de tarifa, ambos previstos em contrato.

Cabe tecer alguns comentdrios a respeito da politica tarifiria adotada nos contratos
da primeira etapa de concessoes. Deve-se destacar que algumas condigoes da economia
brasileira naquele periodo (1995-1997) influenciaram diretamente na determinagio
das tarifas iniciais de peddgio, cujos condicionantes principais foram: 7) elevada taxa
bésica de juros (taxa Selic), repercutindo diretamente no custo de oportunidade do
capital (COC) e nos financiamentos internos, o que requeria que a taxa interna de
retorno (TIR) dos projetos fosse compativel com essa situagao; ii) grande risco-pais,
fazendo com que os empréstimos direcionados ao Brasil apresentassem taxa de juros
maior que o restante dos demais paises, impactando para cima o custo do capital; e
iii) o fato de que concessao de rodovias era um negdcio novo no Brasil, provocando

inseguranga quanto a sua viabilidade (riscos regulatério e politico). As condigoes das

17




Rio de Janeiro, marco de 2018

vias, de modo geral, encontravam-se bastante deterioradas, o que requereu maiores
investimentos. Portanto, esses condicionantes, uma vez preciﬁcados, impuseram que as

tarifas partissem de patamares elevados.

A lei das concessoes estabelece que o edital de licitagdo e o contrato
conterdo os critérios e procedimentos de reajuste de tarifa. Na primeira etapa de
concessoes do governo federal, os reajustes eram automdticos, tinham incidéncia anual
e baseavam-se na evolugao de uma cesta de indices dos principais componentes de
custos de obras rodovidrias (média ponderada de terraplenagem, pavimentacio, obras
de arte especiais e servicos de consultoria), medidos pela Fundagao Getulio Vargas
(FGV). Negociagoes contratuais mudaram o indice de reajuste, a partir de 2012, para
o indice de precos ao consumidor amplo (IPCA)/Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE).

O reajuste é um mecanismo de atualizagao, de uso periédico, que visa repor a
perda do poder aquisitivo da moeda nacional. Como o prazo de concessao das rodovias
era de 25 anos, o reajuste devia manter o valor da tarifa, que é a principal fonte de
receita do negdcio. Porém, a variagdo dos indices escolhidos foi superior & variagio do

IPCA, tornando a tarifa real mais onerosa ao usudrio (tabela 2).

Outro mecanismo previsto é o da revisao contratual. Pela teoria do EEF a revisao
apresentava-se como forma de compensar as prerrogativas estatais. Aos poderes estatais
de alteragao e extingdo, contrapds-se o direito do contratado de obter lucro. Assim,
toda vez que o equilibrio fosse rompido por uma alteragao contratual determinada
pela administragio, o contratado tinha o direito de solicitar a revisao do valor da tarifa,
para restabelecer a relaco prevista inicialmente entre receitas e despesas. Os dados
disponiveis na ANTT mostram que houve um nimero elevado de revisoes ordindrias,

6

extraordindrias e aditivos aos contratos ao longo de suas execugoes,® o que deve ter

contribuido para elevar, em termos reais, o valor das tarifas cobradas (tabela 2).

6. Com uma média de 20,5 anos de execucdo dos cinco contratos, até 2016, foram firmadas 110 revisdes ordinarias (média
de 22 por contrato), 38 revisdes extraordinrias (média de 7,6 por contrato) e 52 termos aditivos (média de 10,4 por
contrato). Ao todo foram efetuados duzentos ajustes contratuais, uma média de quarenta em cada contrato.
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TABELA 2
Rodovias federais: comportamento das tarifas de pedagio (1994-2016)

Concessao Tarifa (data)? Inicial (valor)!  Tarifa (data) ~ Final (valor)'  Variagdo nominal (%)  Variacdo IPCA (%)  Crescimento acima do IPCA (%)

Ponte? Set. 1994 2,95 8/2014 19,70 567,8 319,0 248,8
Concer Abr. 1995 3,19 6/2016 18,68 485,6 319,9 165,7
Dutra Maio 1995 3,00 6/2016 17,36 478,7 320,7 158,0
CRT Ago. 1995 4,14 6/2016 20,49 394,9 297,9 97,0
Concepa Mar. 1997 3,00 6/2016 15,62 420,7 236,7 153,5

Fonte: ANTT; Associacdo Brasileira de Captadores de Recursos (ABCR); IBGE.
Elaboracdo dos autores.
Notas: ! Valor: R$/100 km.

2Valor da tarifa-base constante dos contratos.

3 Foram consideradas a data e a tarifa finais do contrato.

A cldusula contratual de manutengio do EEF implicaria a necessidade de o
governo manter um acompanhamento de receitas e despesas das concessiondrias, para
que fosse assegurada a estabilidade da sua TIR. Entretanto, é extremamente dificil para o
poder concedente conseguir controlar ingressos e custos das empresas, na medida em
que se considera a assimetria de informagoes e a qualidade do gerenciamento que as

empresas exercem sobre custos operacionais e investimentos.

Deve-se considerar que a tarifa inicial de peddgio é calculada levando-se em
conta o fluxo de veiculos projetado para o periodo da concessao. Porém, nos reajustes
e revisdes que ocorrem a frente, apds a assinatura do contrato de concessio, o fluxo
de veiculos efetivo nio ¢ considerado, uma vez que o contrato estipula que o risco de
demanda ¢ do concessiondrio. A tarifa é recalculada simplesmente considerando os

percentuais de inflacdo e/ou de elevagio de custos.

A tarifa corrigida dard uma receita maior para a concessiondria toda vez que o fluxo
efetivo de veiculos for superior ao estimado — o que deve acontecer no periodo da concessao,
uma vez que ¢é grande a possibilidade de a empresa ter feito uma estimativa conservadora

do fluxo de veiculos. Essa receita tarifdria adicional implica uma TIR maior do que a inicial.

Outra consideracio a ser feita é que a tarifa de peddgio deve aumentar em um
percentual que mantenha o retorno constante. Se os custos forem superestimados,
porém, a tarifa de peddgio ird subir mais do que seria necessdrio. Os concessiondrios
tém condi¢oes de superestimar as despesas e obter, ao longo do tempo, tarifas de
peddgio mais elevadas. Ha falta de controle do governo sobre os custos e investimentos

das concession4rias.
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As tarifas podem ter subido em termos reais porque as normas privilegiam mais
as questoes de custos do que de receitas e, também, pelas dificuldades de o poder
concedente acompanhar custos. Visando dar uma maior operacionalidade ao tema da
modicidade tarifdria, estudo realizado pelo Ipea (Campos Neto e Soares, 2007) sugeriu
que os contratos de concessao passassem a incorporar alguns mecanismos de regulagao

econdmica, conforme descrito a seguir.

1) Compartilhamento dos ganhos de produtividade e eficiéncia da concessiondria
oriundos da redugio de custos de manuten¢io e operagio, denominado na
literatura como Fator X.

2) Compartilhamento do risco do fluxo de veiculos entre a concessiondria e os
usudrios, para que as variagoes do comportamento da demanda, quando diferentes
do inicialmente projetado, sejam refletidas nas tarifas.

3) Compartilhamento das receitas alternativas, complementares, acessérias ou projetos
associados entre concessiondrios e usudrios, como as oriundas de servicos de
telecomunicagoes em galeria seca, propaganda, exploracao de dreas de servico e permissao
pelo poder concedente da utilizago de faixa de dominio publico pelo concessiondrio.

4) Adogao do critério de escolha do vencedor pelo menor valor presente das receitas
(MVPR),” como no modelo chileno. Ganharia a licitagio o proponente que
ofertasse o menor valor financeiro para cumprir todas as obrigagoes contratuais
previstas no edital. Nesse modelo, o término do prazo da concessiao acontece
quando a receita da concessiondria, no que se refere a valor presente, atinge o
montante que ela mesma prop6s quando da licitagao.

Basicamente, existem cinco critérios para a escolha do vencedor de uma licitagao
de concessao de monopdlios naturais: a menor tarifa; o menor prazo de concessio;
o maior valor de outorga; 0 MVPR; e a combinacio desses critérios. No Brasil, os
critérios de menor prazo e MVPR nao foram aplicados. Em relacio as concessoes de
rodovias federais, o vencedor da licita¢io é o que oferta a menor tarifa, mecanismo que

mais favorece o usudrio em termos de modicidade tariféria.

Outra sugestao apresentada propde que o prazo das concessoes deve ser tratado
como uma varidvel com caracteristicas econdmicas. Ele estd relacionado com o

volume de investimentos necessdrios, com a taxa de retorno do empreendimento e

7. Traducdo livre para Valor Presente de Ingresos de Peaje (VPIP).
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com a demanda (fluxo de veiculos) que participa do cdlculo do tempo necessirio para
recuperar os investimentos iniciais do projeto (payback). Portanto, o prazo de cada

concessio deveria variar em funcao desses fatores.

Uma falha contratual verificada é que a estrutura rodovidria da estrada concedida
fica “engessada” pelo prazo do contrato de concessio, que nao prevé investimentos de
ampliagio ou de duplicagio. Os contratos rezam que seu objeto visa a recuperacio, ao
refor¢o, & monitoragio, ao melhoramento, 2 manutengio, a conservagio, 2 operagio
e A exploracio da rodovia. Nio hd meng¢io quanto ao aumento de capacidade.
Adicionalmente, deve-se frisar que o modelo de concessio adotado engloba a

transferéncia de ativos, nio a constru¢io de novas rodovias.

Por fim, cabe registrar que os contratos apresentam reduzidos riscos para o

negécio, consequéncia da inexisténcia de matriz de riscos.

2.3 Caracteristicas dos contratos de concessao: segunda etapa (governo
Luiz Inacio Lula da Silva — Lula)

Entre 2007 e 2008 foi realizado o segundo processo de concessao de rodovias federais.
Do ponto de vista da regulagio econdmica podem-se constatar avancos significativos,
mostrando importante aprendizado com as falhas observadas no periodo anterior.
A dificuldade maior parece situar-se na baixa capacidade de o poder concedente —
ANTT - fiscalizar e, efetivamente, garantir a plena execugao das cldusulas contratuais.
Nessa etapa foram firmados oito contratos de concessio, totalizando 3.300 km de

rodovias repassadas a exploracao privada (tabela 3).

O critério de escolha do licitante vencedor permaneceu sendo a menor tarifa de
peddgio. A conjuntura econoémica favordvel permitiu a redugio das tarifas bdsicas
de peddgio. A taxa de juros (Selic), que, em 1996, na primeira etapa, se situava na faixa de
25,0% ao ano (a.a.), havia sido reduzida a mais da metade (em torno de 11,0% a.a.)
no biénio 2007-2008. O risco pais também se encontrava em patamares reduzidos, e a
experiéncia brasileira em concessoes de rodovias ja contava com mais de uma década. Essa
conjuntura viabilizou a cota¢do de tarifas de peddgio mais baixas nos processos licitatdrios
(tabela 4). Adicionalmente, o indice de reajuste estabelecido foi o IPCA/IBGE. Com base
em valores praticados em setembro de 2017, constata-se que a tarifa média da segunda

etapa de concessoes ¢ a terga parte da cobrada nas concessoes da primeira etapa.
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TABELA 3

Brasil: concessdes de rodovias (segunda etapa)
Trecho Extensdo (km)  Prazo (anos)  Concessionaria Inicio
BR-116/PR/SC Curitiba — Divisa SC/RS 412,7 25 Autopista Planalto Sul 18/2/2008
BR-116/376/PR e BR-101/SC —Trecho Curitiba-Palhoca 405,9 25 Autopista Litoral Sul 18/2/2008
BR-116/SP/PR — S&o Paulo-Curitiba 401,6 25 Autopista Régis Bittencourt 18/2/2008
BR-381/MG/SP — Belo Horizonte-Sao Paulo 562,1 25 Autopista Ferndo Dias 18/2/2008
BR-101/RJ — Divisa RJ/ES — Ponte Presidente Costa e Silva (Rio-Niter6i) 320,1 25 Autopista Fluminense 18/2/2008
BR-153/SP — Divisa MG/SP — Divisa SP/PR 321,6 25 Rodovia Transbrasiliana 18/2/2008
BR-393/R) — Divisa MG/R) — Entroncamento BR-116 (Dutra) 200,4 25 QSZ'EV”.Z Egl‘;s{’“ - 28/3/2008
BR-116/324/BA 680,0 25 Via Bahia 20/10/2009
Total 3.304,4

Fonte: ANTT. Disponivel em: <http://www.antt.gov.br/rodovias/Concessoes_Rodoviarias.html>. Acesso em: 19 set. 2017.

Elaboracdo dos autores.

TABELA 4
Concessdes do governo federal
(Em R$/100 km)

Etapa Tarifa média’
Primeira (FHC) 16,50
Segunda (Lula) 5,06
Terceira (Dilma) 5,93
Tarifa média federal 712

Fonte: ABCR.
Elaboracdo dos autores.
Nota: ' Valores de 20 de setembro de 2017.

Com o objetivo de assegurar maior eficiéncia na execu¢io, os sete contratos

firmados em 2008® apresentaram cldusulas que significaram avangos sob o aspecto da

regulagdo econdmica, conforme apresentado a seguir.

* Acatando critica registrada anteriormente, em relacio a primeira etapa, o objeto

dos contratos passou a prever ampliagio de capacidade.

*  Os contratos seguiram estabelecendo que o risco de demanda ¢ do concessiondrio.

Houve, porém, a incorporacio do fluxo de veiculos ao contrato, ao ser estipulado

que os cronogramas das obras e servigos obrigatérios incluidos no Programa de

Exploragao da Rodovia (PER) poderiam ser alterados, por decisdao da ANTT,

em fungao da evolugao do trifego no lote rodovidrio, das reais necessidades da

rodovia e do interesse piblico, sempre mantendo o EEF do contrato de concessao.

8. Este conjunto de oito contratos tem o mesmo contelido. Analisou-se o contrato da concessdo Autopista Ferndo Dias (Brasil, 2008).
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* A concessiondria passou a manter, em favor da ANTT, como garantia do bom
cumprimento das obrigagées contratuais, garantia de execugio do contrato, por
meio de apdlices de seguro.’

*  Houve um aprimoramento na técnica de engenharia econémica, por meio da qual o EEF
do contrato de concessao passou a ser mantido ao longo da sua vigéncia e considerado
nos processos de revisio tarifdria, de modo a assegurar a TIR nao alavancada,' assumida
no leilao e especificada segundo as condi¢oes do edital de licitagao.

*  Foram definidas como critérios de recomposi¢ao econémico-financeira as revisoes:
ordindria (ajustes previstos em contrato); extraordindria (ocorréncia superveniente);
e quinquenal (reavaliagao do PER para ajuste do fluxo de caixa)."

* Ainexecugio ou nio implantagio de obras e servicos obrigatérios nos cronogramas
estabelecidos no PER passou a implicar sua revisao.

* O nio atendimento dos pardmetros de qualidade estabelecidos no PER para
determinados tipos de obras e servigos passa a ensejar a aplicacio de penalidades.

* O atraso na contratagao de financiamento nao ird justificar atraso de cronograma.

*  Fica determinado também que durante o periodo de concessio, com o objetivo de
nio pressionar o valor das tarifas e preservar o EEF do contrato, obras de ampliacao
de capacidade, acessos, trevos, passagens superiores ou inferiores e passarelas poderao
ser executadas com recursos da Unido, dos estados ou dos municipios interessados.

*  Dassa a constar a determinagio de que a parcela dos recursos advindos da exploracao
de receitas extraordindrias deverd ser apropriada pelo concessiondrio, e a parcela
devera ser revertida para a modicidade tarifdria (apuragio anual).

Uma lacuna a ser assinalada é a de que os contratos nio preveem a mudanga no

prazo da concessio como mecanismo de ajuste de inclusio ou supressao de obras.

Em 2009 foi firmado mais um contrato, concedendo trecho da BR-116
e da BR-324, no estado da Bahia (Brasil, 2009). Esse contrato apresentou novos e

importantes elementos que serdo destacados a seguir.

9. Uma apolice é um documento emitido por uma seguradora, que formaliza a aceitacdo do risco objeto do contrato de
seguro. Nela esta discriminada uma série de condicdes, como o bem segurado, as coberturas e garantias contratadas, o
valor do prémio, assim como o prazo do contrato, entre outras.

10. Pode-se definir o fluxo de caixa descontado como sendo a apuracdo do valor do fluxo de caixa previsto para o futuro,
com o desconto de uma taxa que represente o risco assumido, procurando expressa-lo em valores presentes.

11. Os contratos explicitam que a revisdo quinquenal (realizada a cada cinco anos) tem o intuito de reavaliar o PER em relagdo
a sua compatibilidade com as reais necessidades advindas da dinamica da rodovia, incluindo o comportamento da demanda.
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* O contrato prevé que obras de ampliacio de capacidade sio condicionadas ao
volume de trafego (gatilho de investimento), quando atingidos valores predefinidos
de volume didrio médio (VDM) mdvel.

*  Foi introduzido o conceito de desconto de reequilibrio, percentual que serd deduzido
da tarifa bdsica de peddgio com vistas 4 manuten¢io do EEF do contrato de
concessao, nos casos de atraso ou inexecu¢do de obras de ampliagao de capacidade
condicionadas ao volume de trafego e de obras e servios de cardter nio obrigatério.

* Incorporacio do conceito de fluxo de caixa marginal, como forma de calcular o
impacto no EEF do contrato de concessao em decorréncia da inclusio de novos
investimentos no escopo do referido contrato.

* Definicio de pardmetros de desempenho, que sao os indicadores estabelecidos no
contrato e no PER que expressam as condi¢ées minimas de qualidade e quantidade
que devem ser mantidas pela concessiondria.

*  Ajuste redacional definiu que a revisao quinquenal visa reavaliar a concessao frente
as reais necessidades do sistema e a situagao econdmica.

* O contrato reza que a concessiondria ¢ a Unica e exclusiva responsdvel pela
obtengio dos financiamentos necessdrios a exploragao da concessio. Contudo, a
concessiondria poderd dar em garantia dos financiamentos contratados, os direitos
emergentes da concessdo, tais como as receitas de exploragio do sistema rodovidrio.

*  Quanto 2 alocagio de riscos, determinou-se que é incumbéncia da concessiondria
obter todas as licengas, permissoes e autorizagdes necessdrias ao pleno exercicio das
atividades objeto da concessao, incluindo as licengas ambientais. Porém, ressaltando
que a demora na obtengio de licengas ambientais ndo acarretard responsabilizacio
da concessiondria, desde que, comprovadamente, o fato nio lhe possa ser imputado.

* Ainda com respeito a alocagio de riscos, o contrato determina que cabe ao
concessiondrio arcar com aumento do custo de capital, inclusive os resultantes de
elevagio da taxa de juros, variagao das taxas de cAmbio e inflagio. Adicionalmente,
sdo imputados ao concessiondrio os riscos de custos de desapropriagoes, tecnologia
empregada e caso fortuito e for¢ca maior que possam ser objeto de cobertura de
seguros oferecidos no Brasil.

Destaque-se, portanto, que na segunda etapa de concessoes federais, visando ao
aperfeicoamento do mecanismo de reequilibrio dos contratos foi estabelecido o desconto
de reequilibrio. Esse mecanismo busca reequilibrar o contrato de concessio quando hd o
descumprimento dos pardmetros de desempenho, previstos para determinada categoria

de obras, além da multa prevista como nas demais etapas de concessao. O resultado da
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avaliagdo de desempenho determinard o desconto de reequilibrio para o respectivo ano.
O percentual do desconto de reequilibrio de cada ano serd deduzido da tarifa bésica de
peddgio. Por meio desse mecanismo, nao somente a concessiondria é penalizada pelo
nao cumprimento do contrato, como o usudrio da concessao ¢ também beneficiado

com uma tarifa condizente com o servico oferecido (Barbo ez 4/, 2010).

Deve-se tecer comentdrios adicionais a respeito da revisio do fluxo de caixa
marginal. Assim, estabeleceu-se que, para cada processo de recomposi¢ao do EEF em
que tenha sido adotada uma projegao de trifego, a ANTT realizard periodicamente a
revisao dos respectivos fluxos das receitas marginais, para o fim de ajustar os dados da
projecao de trifego aos dados reais apurados durante a vigéncia da concessao, que é no
mdximo de cinco anos. A revisio a ser realizada pela ANTT podera considerar ainda
outras informagdes reais apuradas durante a vigéncia da concessao a fim de substituir

varidveis estimadas na elaboragao do fluxo de caixa marginal.

Outros elementos constantes dos contratos merecem destaque. Assim, no caso de
inclusdo de novos investimentos, o poder concedente poderd se valer, entre outros, dos
seguintes meios de recomposicao do EEF: 7) alteragao do prazo da concessao, limitada
a cinco anos; e ii) estabelecimento ou remocio de cabines de bloqueio, bem como

alteragao da localizagao de pracas de peddgio.

Esse grupo de contratos também estipula quais s2o os meios para a recomposi¢ao
do EEF: aumento ou redugio do valor da tarifa bdsica de peddgio; pagamento a
concessiondria, pela Unido, dos investimentos, custos ou despesas adicionais que tenham
sido efetivamente incorridos; e modificagao de obrigacoes contratuais da concessiondria.'?
Nessa linha, os contratos também preveem a utilizagao de recursos publicos para realizagao
de alguns investimentos. No entanto, nao contemplam a mudanga no prazo da concessao

como mecanismo de ajuste de inclusio ou supressao de obras.

Deve-se considerar, por fim, que, mesmo o ente privado adquirindo
responsabilidade maior na gestao da concessao, tornando-o capaz de assumir determinadas
obrigacoes resultantes da exploragio da rodovia, o niimero de revisdes extraordindrias

comprova a dependéncia da aprovagio do poder concedente na implantagao de benfeitorias.

12. Nesse caso, trata-se das exigéncias contratuais relativas aos investimentos programados.
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2.4 Caracteristicas dos contratos de concessao: terceira etapa (governo
Dilma Rousseff)

A terceira etapa de concessoes de rodovias federais ocorre entre os anos de 2013 e 2014.
Foram firmados nesse periodo oito contratos, porém, algumas consideragdes iniciais
devem ser registradas.'”” O processo de concessao da BR-101 (no Espirito Santo) foi
concluido em 2013, mas moroso e apresentando um decurso de prazo de quase trés
anos entre a conclusao da licita¢ao e a assinatura do contrato com o vencedor, por conta
de recursos interpostos por outros licitantes. Também se deve destacar as dificuldades
com relagdo 2 licitagdo da BR-153, em trecho de 624 km, entre Andpolis (Goids) e
Alianga (Tocantins). O contrato, apesar de firmado em setembro de 2014, nao foi
executado e teve declarada, por parte do poder concedente, a sua caducidade. Outro
contrato que merece tecer consideracio é o da Ponte Rio-Niterdi, que teve seu prazo

findado e foi relicitado em 2015, agora administrada pela concessiondria Ecoponte.

Portanto, a avaliagao da terceira etapa engloba o contrato da BR-101 (Espirito
Santo), assinado em 2013, e outros cinco firmados no ano seguinte, conforme

apresentado na tabela 5.

TABELA 5

Brasil: concessdes de rodovias — terceira etapa
Trecho Extensdo (km) Prazo (anos) Concessionaria Inicio
BR-101 ES/BA — Entroncamento BA-698 — Divisa ES/RJ 475,9 25 ECO 101 10/5/2013
BR-050 GO/MG (trecho entre a BR-040/GO até a divisa de MG/SP) 436,6 30 MGO Rodovias 8/1/2014

Concessionaria das Rodovias

BR-060, BR-153 e BR-262 DF/GO/MG 1.176,5 30 Centrais do Brasil (Concebra) 5/3/2014
BR-163/MT 850,9 30 Rota do Oeste 21312014
BR-163/MS 847,2 30 MS via 11/412014
BR-040 DF/GO/MG (trecho Brasilia- Juiz de Fora) 936,8 30 Via 040 22/4/2104
Total 4.723,9

Fonte: ANTT. Disponivel em: <http://www.antt.gov.br/rodovias/Concessoes_Rodoviarias.html>. Acesso em: 19 set. 2017.
Elaboracao dos autores.

13. A primeira licitacdo realizada pelo Programa de Investimento em Logistica (PIL) foi a da BR-262, no trecho entre Belo
Horizonte (Minas Gerais) e Vitdria (Espirito Santo), em setembro de 2013, que resultou deserta, isto é, ndo acudiram
interessados. A alegacéo foi de que a modelagem econdmico-financeira realizada mostrava que o projeto ndo era viavel,
por conta dos elevados investimentos para duplicacdo do trecho, dado seu relevo acentuado.
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Destaque-se que a escolha do licitante vencedor se manteve pelo critério da
menor tarifa de peddgio solicitada (tabela 4). Além disso, a primeira concessao realizada
nessa terceira etapa, que foi a da BR-101, apresentou entre outras caracteristicas, que

estdo resumidas a seguir, algumas inovadoras (Brasil, 2011).

* Manteve a determinagio de que obras de ampliagdo constantes do PER sio
condicionadas ao volume de tréfego, sistemdtica na qual a demanda fica incorporada
a0 contrato.

*  Manteve também o mecanismo de parimetros de desempenho, refletindo exigéncias
de condicoes de qualidade e quantidade do sistema rodovidrio.

*  Conservou a sistemdtica de desconto de reequilibrio, que permite a redu¢ao na tarifa
bésica de peddgio em caso de nio atendimento aos pardmetros de desempenho,
visando a equivaléncia entre servigos prestados e remuneragio da concessiondria.

*  Manuten¢ao da garantia de execu¢io do contrato, cuja énfase é a seguranga quanto
a execugao das obras previstas no PER.

* Foram introduzidas exigéncias de recolhimento de verba anual de fiscalizagio,
verba anual de seguranga e verba anual de Pesquisa e Desenvolvimento (P&D),
a serem pagas ao poder concedente, a ANTT.

*  Destaque especial para a int