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Prefacio

Com a globalizagdo e a constante reorganizagao de cadeias de producdo e distribuicdo, a logistica se
tornou uma chave determinante do comércio inter-regional e da competitividade internacional.
Enquanto a economia brasileira mostrou uma melhora espetacular na ultima década, o crescimento
econdmico do pais continua limitado por elevados custos logisticos, que ainda representam de 15 a
18% do PIB, bem acima dos da China e da India e quase duas vezes o custo médio de 9% dos paises
da OCDE.

Os elevados custos logisticos provem, em parte, pela forma que o setor de transporte esta
organizado, uma situagdo em grande parte herdada do passado, marcado por baixos investimentos e
focalizando no sub-setor rodoviario. Como resultado, atualmente a logistica depende grandemente do
alto custo do modo de transporte rodovidrio que transporta 60% de bens e 95% de passageiros.
Ironicamente, devido aos escassos recursos alocados para o setor de transportes a infraestrutura
rodovidria permaneceu em uma condicdo geral de deterioragdo até muito recentemente contribuindo
para o elevado custo de transporte. Varias iniciativas tém sido tomadas desde 2000 para melhorar a
gestdo do setor, incluindo reformas politicas e institucionais; retomada do exercicio de planejamento
de longo prazo para o setor de transporte; aumento da participacdo do setor privado através de
concessbes ou de contratos por desempenho de longo prazo; liberacdo de restricdes orcamentarias
notavelmente desde 2005; e implementacdao de grandes programas plurianuais de investimento.

Apesar destes esforcos, mais melhoras na gestdo do setor de transporte permanecem necessarias
para reduzir os custos logisticos no Brasil e aumetar o fomento ao crescimento econémico. Em 2007-
2008 o Banco Mundial iniciou uma Atividade de Analise e Assessoria (AAA) para avaliar o progresso
atual realizado na melhora da gestdo do setor e se focalizar na investigagdo dos meios de como
aumentar ainda mais a eficiéncia do gasto publico no setor. Varias atividades tém sido realizadas sob
este AAA, incluindo assisténcia técnica e uma pesquisa original sobre o funcionamento do setor de
tranportes resultando nos seguintes estudos: A experiéncia brasileira com contratos por desempenho
para reabilitacdo e manutencdo de rodovias; A participagdo da iniciativa privada no setor rodoviario
brasileiro e A avaliacdo do marco para investimentos em transporte.

O presente estudo, Participacdao privada no setor rodoviario no Brasil, Evolucao recente e
proximos passos, examina e detalha as exepriéncias exitosas com as Parcerias Publicas Privadas
(PPPs) para o gerenciamento da infraestrutura rodoviaria e explora a aproximacgao futura do
melhoramento do programa de PPPs no Brasil.

Esperamos que este estudo possa contribuir para uma larga discussdo entre os criadores de politicas,
conselheiros, financiadores e parceiros do setor privado sobre qual e o melhor caminho para reduzir os
custos logisticos, aumentar o comercio e fomentar a oportunidade econdmica para todos os
brasileiros.

Laura Tuck Makhtar Diop
Gerente de Setor Diretor para o Brasil
Desenvolvimento Sustentavel Regido da América Latina e do Caribe
Regido da América Latina e do Caribe O Banco Mundial

O Banco Mundial
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Resumo

Hoje o Brasil conta com a segunda maior malha rodovidria sob concessdo privada do mundo. Este
documento analisa a experiéncia brasileira durante as duas primeiras fases do programa federal de
concessbes rodoviarias, e destaca alguns dos pontos fortes do programa, assim como dreas que
necessitam ser desenvolvidas!. Apesar da atual crise financeira e econémica mundial, parece haver
grande potencial para uma maior participacdo privada no setor. O argumento basico deste documento
é que talvez tenha chegado a hora do Brasil renovar seus atuais modelos de participacdo privada no
setor, que poderda em breve chegar ao seu limite em termos da sua capacidade de atender de forma
eficiente as necessidades de uma economia em crescimento. Em resumo, o Brasil poderia: (i)
diversificar seu modelo de pedagio rodoviario, de modo a permitir estruturas de parceria publico-
privada? mais inovadoras; (ii) atualizar o marco regulatério e contratual para pedagios de modo a
superar alguns dos problemas de desenho que geraram um sistema de pedagio relativamente
ineficiente; (iii) consolidar o marco institucional para a concessdo rodovidria de modo a oferecer uma
base estabilizada para desenvolvimentos futuros; (iv) desenvolver um marco politico adaptado ao
atual ambiente brasileiro, levando em consideracdo a necessidade de assegurar niveis harmonizados
de servicos e pedagios em todo o pais; e (v) adaptar o marco financeiro do setor a crescente
capacidade dos mercados privados.

1 O Estudo nao trata de contratos por desempenho publicos (geralmente chamados de contratos "CREMA") que
foram revisados num estudo separado Contratos por Desempenho no Setor Rodoviario no Brasil, a Experiencia
Brasileira

2 O termo “parceria publico - privada” se refere neste relatdrio a qualquer tipo de parceria entre o setor publico e
uma empresa privada, nao limitando-se a definicdo da Lei 11.079 de 2004 (Lei de PPPs).

12



13



VISAO GERAL

1. A concessdo de rodovias sob o regime de cobranca de pedagio ndo seguiu uma linha reta no
Brasil. O nascimento do modelo de concessdo, em 1993, foi seguido de uma rapida expansdo. A
seguir, o programa fez uma pausa de dez anos, até 2007-2008, quando uma nova fase de expansao
do setor foi iniciada, tanto pelo Governo Federal como pelos governos estaduais. As rodovias com
pedagio representavam cerca de 12.000 km em 2008, uma extensdo que poderia duplicar no médio
prazo, se os planos governamentais se concretizarem. A maioria das principais rodovias do Brasil
entdo seriam operadas através de concessdes privadas, visando um bom desempenho das rodovias
que sdo essenciais para a economia do pais. Este documento pretende contribuir para a futura
discussdo politica que tal situacdo iria gerar. Ele apresenta uma avaliacdo limitada da experiéncia até
o momento, sob o programa federal de concessGes da malha rodoviaria, que representa cerca de um
terco da malha brasileira sob sistema de pedagio. A nota argumenta que, enquanto o programa
basicamente cumpriu seus objetivos, sua implementacdo revelou uma série de pontos fracos no
modelo de concessdo criado na década de 1990 e utilizado até hoje. Para se obter o melhor da
participacao privada no setor, o Brasil precisaria criar ou revisar suas politicas e ferramentas para o
setor, bem como o marco institucional, regulatério e financeiro.

PERSPECTIVAS DE BOM DESENVOLVIMENTO PARA O SETOR

2. Ainda inexistente na década de 1990, a malha rodoviaria brasileira gerida por contratos de
concessdo agora cobre mais de 12.000 km, perdendo em extensdo apenas para a malha rodoviaria
sob concessdo da China3. O setor privado cumpriu os objetivos do programa, prestando servicos de
qualidade aos seus usuarios de forma consistente. Os indices de acidentes fatais foram reduzidos pela
metade em dez anos nas rotas com pedagio*, quando estava crescendo na rede federal durante o
mesmo periodo. Em 2007, 22 das 23 rodovias de melhor qualidade no Brasil eram rodovias com
pedagio.> O setor privado investiu R$ 1,2 bilhGes ao ano entre 2002 e 2006, cerca de 12% do
investimento total no setor durante o mesmo periodo - marcado por um rigoroso ajuste fiscal que
limitou os gastos publicos.® Consequentemente, enquanto a qualidade do resto da malha piorou
sensivelmente entre 1998 e 2006, as rodovias com pedagio mantiveram um nivel adequado de
servigo.”

3. Quinze anos apbs o inicio das primeiras concesses, os modelos regulatérios implantados
inicialmente se consolidaram, especialmente no nivel federal e no estado de Sao Paulo. E verdade que
o inicio foi doloroso. Em muitos estados, os governos tentaram repetidamente cortar tarifas
unilateralmente ou até mesmo efetuando desapropriacdes. Muitas agdes judiciais foram iniciadas pela
sociedade civil, levando algumas vezes ao cancelamento das concessdes ou a impossibilidade de
operar postos de pedagio. Contudo, a frequéncia de eventos deste tipo reduziu drasticamente nos
ultimos cinco anos e os termos econOmico-financeiros para as concessionarias foram mantidos pelos
tribunais. A administracdo da primeira rodada do programa federal (cerca de 1.480 km), por parte do
extinto DNER, entre 1995 e 2002, e atualmente pela Agéncia Nacional de Transportes Terrestres
(ANTT), mostrou-se especialmente sélida, sem nenhuma renegociagdo substancial de contratos: as
diversas revisdes - na maioria aumentos ou ajustes de programas de investimento demasiado
minuciosos — foram realizadas dentro do marco contratual que havia sido inicialmente estabelecido8. A

3 Um levantamento parcial realizado em 2005 pelo Tribunal de Contas Nacional da China identificou uma malha
rodoviaria com pedagio de 133.100 km, 25% dos quais eram administrados por concessdes (normalmente sob
empresas estatais). Chinese National Audit Office (2005).

4 Sernam (2007)

5 CNT (2007)

8 ABCR (2006)

7 CNT (2003) e Banco Mundial (2005)

8 Grandes reestruturacdes de contratos ocorreram em varios programas estaduais, tais
como no Parand e no Rio Grande do Sul - uma concessdo até mesmo teve que ser

transferida para o nivel federal. Em termos gerais, a renegociacdo “ocorre quando o
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governanga regulatdria pareceu razoavel, e o desempenho da ANTT manteve-se na média dos 6rgaos
regulatérios brasileiros para infra-estrutura e significativamente superior ao de seus pares asiaticos®.

Tabela 1 - Malha rodoviaria com pedagio sob concessdo privada

Malha rodoviaria Investimentos
sob concessao privados em % do
total de
investimentos no
setor
Brasil 12.361 km 12% (2000-2006)
12. fase de concessées federais (1995) 1.482 km
24, fase de concessobes federais (2007) 2.601 km
S&o Paulot? 3.470 km
Rio Grande do Sul 1.759 km
Parand 2.495 km
Outros governos 506 km
Argentina 8.536 km
México ~ 6.000 km
Franca 8.444 km 14,5% (2007)
Espanha 3.378 km
Itdlia 5.654 km
China > 31.200 km ~ 10% (1995-2004)

Fonte: Sernam (2007), ABCR (2006), site do IBTTA, ASECAP (2007), Banco Mundial (2007), Ministério
para o Desenvolvimento Sustentavel da Franca (2008), Tribunal de Contas Nacional da China e
calculos do Banco Mundial.

4. Uma vez passada a fase de investimentos pesados para as concessionarias de rodovias da
primeira etapa de concessoes, estas agora estdo gerando um volume crescente de receitas. Isto levou
a consolidagdo do setor, na medida em que varios grupos (CCR, OHL, Ecorodovias, TPI, Bertin-
Equipav) ativamente procuram areas para expansdo, seja através de compras no mercado secundario
ou através de novos projetos, sendo que algumas delas estdo conseguindo levantar capital por meio
da bolsa de valores.

5. Praticas regulatdrias estaveis, contratos que sdo mantidos equilibrados, muitos players,
disponibilidade de capital a um custo relativamente baixo, e fluxo de caixa previsivel — todos estes
elementos contribuem para aumentar a concorréncia e reduzir os custos e as tarifas de pedagio, o que
as agéncias reguladoras tanto almejam. Conseqiientemente, os pedagios obtidos no final de 2007 por
meio de leildes para uma segunda rodada de concessdes federais (cerca de 2.600 km) estavam entre
0s mais baixos no mundo, em torno de R$ 0,02/km, dez vezes mais baixo do que os niveis europeus e
cinco vezes mais baixo do que as tarifas existentes no Brasil. Niveis de concorréncia semelhantes!!

contrato original e o impacto financeiro de um contrato de concessdo sao significativamente
alterados e tais mudancas ndo decorrem de contingéncias estabelecidas no contrato”. Cf.
Guash (2004).

° Ver em especial Correa & Al. (2006)

10 O Estado de S&o Paulo leiloou mais 1.763 km de rodovias em novembro de 2008, a serem rapidamente
implementados.

1 Na media, de 7 a 14 propostas foram recebidas nas licitacoes de concessoes de 2007.
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podem ser esperados de desenvolvimentos futuros, caso os impactos de longo prazo da crise
financeira de 2008 sobre 0 ambiente macro-econémico brasileiro continuarem limitados.!?

RAZAO FUNDAMENTAL PARA A REFORMA: PRINCIPAIS MENSAGENS

6. O Brasil devera valer-se ainda mais de capital privado para atender as suas
necessidades de infra-estrutura. A necessidade do Brasil de aumentar os investimentos para
melhorar seu desempenho econdmico e social estd bem documentada.!3 O estoque brasileiro de infra-
estrutura continua baixo, em comparacdo com paises concorrentes, tais como o México e o Chile,
especialmente no setor de transportes.!* Quase duas décadas de investimentos abaixo do patamar
necessario geraram precarias condicbes de superficie de rodagem e congestionamento, enquanto a
dependéncia excessiva da economia do modal rodovidrio exacerbou os impactos negativos. O
desenvolvimento acelerado do pais continuard impulsionando os indices de equipamentos
eletrodomésticos, assim como o comércio, fazendo com que o aumento na demanda por transportes
ultrapasse os indices de expansdo econémica no médio prazo. Para assegurar que o setor de
transportes possa atuar como alavanca para o crescimento econdmico e ndao como gargalo,
investimentos federais precisariam de ser realizados; as necessidades foram avaliadas em cerca de R$
16,5 bilhdes ao ano pelo Plano Nacional de Logistica e Transportes (PNLT) de 2007 - duas vezes o
orcamento atual e oito vezes os valores de cinco anos atrds. Para suprir o déficit, serd necessaria uma
intensa mobilizagdo das finangas das rodovias com pedégio. Reconhecendo isto, o governo federal
anunciou planos para a realizagao de duas rodadas adicionais de concessdes, para mais 4.700 km de
rodovias. Desenvolvimentos paralelos estdo em andamento nos Estados de Sao Paulo (1.763 km) e
Minas Gerais (até 7.000 km). Ao todo, a extensdo da malha administrada pelo setor privado poderia
dobrar rapidamente, dando uma grande contribuicdo ao desenvolvimento econémico, se o marco
referencial para a participacdo privada for suficientemente sélido.

7. Os modelos de participacao privada em uso nao sao ideais para o ambiente
rodoviario atual. O modelo de concessdo atualmente em uso foi criado na década de 1990, em um
contexto macro-econdmico muito diferente, que gerou restricdes ao alcance do envolvimento privado.
Nos anos 1990, as restricdes fiscais levaram o setor publico a buscar maneiras de reduzir os gastos
publicos - incluindo com a manutencdo do patrimonio. Oo financiamento publico foi desacelerado pela
Lei de Concessbes de 1995, que regulamentou a prestacdo do servico publico pelos regimes de
concessao e permissao ja previstos no art. 175 da Constituicdo Federal, e para concessbes privadas
foram inviabilizados pela Lei de Concessodes de 1995, que também introduziu uma série de prescrigdes
detalhadas, pré-determinando diversas clausulas contratuais. O alto custo do capital acabou gerando
concessOes concentradas principalmente na operacdo e manutencdo de itinerdrios ja existentes,
incluindo muitos segmentos urbanos. O desenvolvimento reduzido de novas tecnologias nos anos
1990 gerou sistemas de pedagios abertos!®> y ineficientes, nos quais usuarios podem utilizar
segmentos de rodovia sem pagar pedagio. Consequentemente, os pedagios atualmente sdo pagos por
uma parcela do total de usuarios, que financiam principalmente despesas administrativas: 80% das
receitas das concessdes da primeira fase e dois tergos das receitas das concessdes da segunda etapa
sdo utilizadas para financiar despesas com a administracdo rodoviaria, despesas operacionais basicas,
a cobranca de pedagios, a remuneracdo do capital ou impostos, e somente 20-40% em obras
rodovidrias (principalmente reabilitacdo) ou servicos rodoviarios.

8. Atualmente, o setor conta com um ambiente bem diferente: as alocagdes orcamentarias para
0 setor estdo no patamar maximo dos ultimos 15 anos, o mercado privado oferece alternativas de
baixo custo, tecnologias de pedagio de baixo custo estdo amplamente disponiveis, e a demanda pelo

12 As licitadas para concessdes em novembro de 2008 pelo Estado de S&o Paulo parecem sinalizar que o apetite da
iniciativa privada ndo foi comprometido, visto que foram oferecidos descontos de 6 a 55% sobre o valor maximo
estabelecido pelo governo.

13 Ver, por exemplo, Banco Mundial (2007).

14 Férum Econdmico Mundial 2007. O Brasil ficou colocado atras de Chile e México em termos de infra-estrutura e
em penultimo lugar no setor rodoviario.

! Os usuarios sdo carregados um pedagio uniforme que ndo seja determinado pela distancia viaje ou nimero de
saidas passadas. E possivel sair a estrada de pedagio antes do posto de pedagio, usa outras ruas para contornea-
la, e entrar entdo a estrada no outro lado do posto de pedagio e usa conseqientemente a estrada de pedagio sem
pagar.
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trafego enseja investimentos em obras de engenharia - ndo apenas manutengdo. Contudo, os
modelos de concessdao em uso sofreram apenas pequenos ajustes. A estratégia do governo de evitar
concessdes com investimentos pesados para, entre outros motivos, manter baixo o nivel de pedagio
deveria ser questionada. Isto acaba sobrecarregando o contribuinte e reduz o nivel de eficiéncia dos
gastos publicos. De fato, entre os instrumentos financeiros, o pedagio provavelmente é mais favoravel
aos pobres do que os impostos publicos que sdo relativamente regressivos no Brasil. Novas maneiras
de conciliar grandes necessidades de investimento com pedagios acessiveis, entretanto, poderiam ser
implementadas por meio dos instrumentos estabelecidos na lei das parcerias publico-privadas (PPP),
de 2004,'6 cujo marco juridico menos rigido abre a porta para contribuicdes financeiras publicas,
assim como horizontes contratuais mais longos; contudo, tal modelo ainda ndo foi aplicado com
sucesso no setor, possivelmente a excecao da PPP estadual para a MG-050.

9. Os pontos fracos do projeto e da abordagem a regularizacao iniciais da primeira fase
de concessoes federais geraram pedagios relativamente altos hoje, em comparacao com o
nivel de servi¢cos prestados. Apesar de nenhuma reestruturagdo maior ter ocorrido, a experiéncia
da primeira rodada de concessdes rodoviarias federais ndo estd clara. Nos Ultimos 13 anos (de
contratos de 25 anos), aconteceram modificacdes freqlientes nos programas de investimento,
provocando aumentos consideraveis, compensados pela administracdo do DNER com significativos
aumentos nas tarifas, na média de 40%, até 124%. Gragas aos esforcos da ANTT, que assumiu a
administragdo em 2002, as tarifas desde entdo vem sendo contidas em termos reais, mas os
aumentos iniciais ndo puderam ser revertidos. Ademais, a regulagdao de contratos sofreu por ter
estado ancorada totalmente nas propostas comerciais inicias da concessionaria: custo unitario, tarifas
financeiras ou previsOes de trafego oferecidas por ocasido da licitagdo precisam se usadas pela ANTT
sem atualizagGes baseadas no mercado ao longo de todo o periodo da concessdo. As condigdes
iniciais, portanto, estdo preservadas durante 25 anos, impedindo os usuarios de beneficiar-se dos
ganhos de produtividade ou dos custos de capital reduzidos. Ainda que possibilidades positivas
significativas fossem claramente necessdrias na década de 1990 para atrair o capital privado, e
somente poderiam materializar-se ao longo da vida da concessdo, um certo grau de flexibilidade
poderia, mesmo assim, ter sido incluido nos contratos para dar conta do ambiente circundante. A
inércia parece ser responsavel por 75% da diferenca de cinco vezes entre os peddgios atuais das
rodovias federais. Dados regulatérios detalhados mostram que os custos considerados em 2008 para a
computacdo de pedagio sdo muito mais altos para as antigas concessGes do que para as novas: duas
vezes para custos financeiros, quatro vezes para despesas fisicas e administrativas.

10. Highly competitive auction for the second phase of federal concessions might Um
leilao altamente competitivo para a segunda rodada de concessoes federais pode exigir
uma mudancga na regulamentagdo. O sucesso do governo, em 2007, ao realizar uma licitagdo em
tempo recorde!” e altamente competitivo (com 7 a 13 propostas por concessdo) para a segunda
rodada de concessOes federais pode gerar resultados mistos no longo prazo. O processo de leildo,
baseado no menor pedagio oferecido, garantiu pedagios muito baixos - com descontos de até 65%
sobre as previsdes iniciais do governo. Enquanto isto € uma boa noticia para o usudrio, isto pode
comprometer as concessdoes e pode, no fim das contas, mostrar-se oneroso para o contribuinte.
Retornos sobre o capital demasiado baixos ou previsGes de trafego extremamente altas
aparentemente esperadas pelas concessionarias podem ser sintomaticas de estratégias de
estabelecimento de precos indevidamente baixos. A materializacdo de um trafego menos otimista -
por exemplo, em niveis mais préximos as previsdes iniciais do Governo - poderia colocar em risco a
viabilidade financeira. A forma como a ANTT regulamenta estes contratos faz com que ela
provavelmente venha a ter que adaptar-se ao novo contexto: baixos retornos sobre o capital,
mantidos por regras embutidas nos contratos, podem de fato oferecer incentivos as concessionarias
da segunda fase para gradualmente solicitar redugdes em seus programas de investimento.

11. O marco institucional poderia ser consolidado para assegurar um desenvolvimento
saudavel de longo prazo do programa. Intervencdes por parte de muitos atores sem uma clara
distribuicdo de responsabilidades e de uma freqliente evolucdo nas praticas, sobrepostas a uma falta

16 Assim como varios outros paises, o Brasil diferencia as “concessdes”, ou seja, investimentos privados que sdo
totalmente financiados pelos pedagios e sdo regulamentados pela lei das concessdes de 1995, das “parcerias
publico-privadas”, que também podem ser financiadas por pedagios, mas que necessariamente incorporam
contribuigBes publicas e sdo regulamentadas pela lei das PPPs, de 2004.

17 Quatro meses entre a publicagdo do edital e a atribuicdo do contrato e mais dois meses para a assinatura do
contrato.
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de consenso sobre os principios para o envolvimento privado, uma situacdo fiscal dificil, e um
ambiente arriscado para a iniciativa privada foram alguns dos motivos que geraram um atraso de 10
anos na segunda fase de concessdes. Este programa originalmente havia sido planejado para 1997,
mas soé foi implementado em 2007, pois a responsabilidade de gestdo do programa e a aprovacao do
programa foram contestadas, as incertezas politicas sobre o escopo exato da participacdo privada
desejada na economia criaram impasses e a documentacdo técnica que dava suporte a segunda fase
foi repetidamente avaliada como incompleta. Ocorréncias mais recentes: (i) em 2007, um projeto
piloto de PPP (BR 116-324) inicialmente preparado pelo Ministério de Planejamento foi transferido
para a ANTT, e (ii) em 2008, a Casa Civil solicitou ao BNDES a elaboragdo de uma nova fase de
concessbes. O Conselho Nacional de Integracdo das Politicas de Transporte (CONIT), estabelecido pela
lei de reestruturacdo dos transportes, de 2001, mas criado somente em 2008, pode vir a ser um bom
instrumento para a estabilizacdo de praticas e a aprovacgdo das principais politicas do setor.

12. Os principios de pedagio em uso nao contribuem para uma politica tarifaria eficiente.
Os atuais principios de pedagio geram importantes ineficiéncias econémicas e iniqlidades no nivel da
diferenca entre pedagios entre regides e entre itinerdrios, de reparticdo dos custos da concessdo entre
usuarios de longa e curta distancia, assim como entre tipos de veiculos. Na auséncia de uma
abordagem politica abrangente, os pedagios foram estabelecidos como um produto do processo de
licitagdo, numa abordagem projeto -a- projeto. Isto gerou um alto nivel de disparidade, amarrado por
25 anos, visto que os pedagios dependem daquelas condigdes de superficie, custos financeiros, e
niveis de competicdo que prevaleciam por ocasido da licitagdo. Considerando a meta implicita de uma
total recuperacao dos custos, os pedagios diferem, portanto, enormemente dos custos marginais.
Além disso, esta ldgica parece relativamente regressiva: enquanto as rodovias de trafego mais intenso
podem gerar tarifas baixas, as rodovias com menos transito ou em regiGes mais pobres de fato
deixam de ser candidatas a concessbdes. As diferengas entre custos plenos e marginais também
distorcem a concorréncia entre os itinerarios em areas onde ha varias alternativas disponiveis: no
Estado de Sado Paulo, os custos por quilémetro das rodovias variam no intervalo de 1 a 6, sem
diferencas ébvias nos servicos aos usuarios. O sistema de rodovias abertas por si sé é uma fonte de
inigliidades que reduz a aceitabilidade social do pedagio. Para um usuario que reside préximo a um
novo posto de peddagio, a introducdo de uma concessao pode gerar uma perda ndo-compensada; por
outro lado, muitos usuarios que transitam entre os pontos, ndo pagam pedagio. Conseqlientemente,
os custos das concessdes podem de fato ser pagos somente por uma fragdo dos usuarios, a maioria
deles de trafego de longa distancia, visto que o trafego urbano continua sendo majoritariamente livre
de pedagio. Uma estrutura de pedagio ineficiente, incomum segundo os padrdes mundiais, penaliza
ainda mais os caminhdes mais eficientes e, conseqlientemente, o comércio interno.

13. O papel do BNDES no setor poderia ser revisado de modo a aumentar o espaco da
participacdo privada. Refletindo a boa forma da economia brasileira até 2008, os mercados de
capital privado estdo cada vez mais ativos no setor de rodovias de pedagio, assumindo uma fatia cada
vez maior das finangas do setor de pedagio, através da emissdo de debéntures para o refinanciamento
de projetos e desenvolvendo um mercado secundario de agbes. Mas, apesar desta maior
disponibilidade de financiamento privado, a maior parte do financiamento da divida inicial das
concessGes até agora vem sendo realizada pelo Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e
Social (BNDES). A instituicdo é portadora de dois mandatos implicitos no setor rodoviario: (i) oferecer
financiamento onde o mercado privado ndo pode oferecer termos suficientemente favoraveis, e (ii)
reduzir os custos financeiros para incrementar a acessibilidade de pregos das tarifas, por meios de
taxas subsidiadas. Contudo, tais mandatos poderiam ser reconsiderados em fungao do novo ambiente
do setor. Se os impactos de longo prazo da crise financeira de 2008 sobre o setor permanecerem
limitados, o rapido aumento de investimentos em infra-estrutura nacional poderia pressionar a
demanda por recursos do BNDES para além da capacidade financeira da instituicdo. O BNDES teria
gue recusar mais e mais solicitagdes e, naturalmente, representaria uma parcela menor da totalidade
do setor de financiamento!®. Ademais, a experiéncia internacional converge em afirmar que o
financiamento subsidiado é inadequado para alcancar o objetivo da politica de acessibilidade de
pregos.

18 Cf. Banco Mundial (2008)
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ESTRATEGIA DE REFORMA: RECOMENDAGOES POLITICAS

14. Diversificar os instrumentos de pedagio. Para colher mais beneficios da participacdo
privada no setor, o Brasil poderia repensar seus instrumentos. A participacdo privada poderia ser
orientada para rodovias novas (greenfield), em paralelo as rodovias existentes no maximo da
capacidade, ou a incorporacdo de grandes obras de duplicacdo. Se necessario, pedagios mais altos
entdo seriam mais aceitaveis socialmente se houver itinerarios alternativos. Em paralelo, avancando
na direcdo do ajuste das contribuicdes dos usuarios ao uso efetivo da malha - por exemplo, através
de sistemas de rodovias fechadas - tornaria a cobranca de peddgio mais equitativa, assim como
aumentaria o escopo dos recursos disponiveis. Ao invés de trabalhar projeto por projeto, a forte
capacidade de geracao de receita de alguns segmentos poderia ser utilizada para financiar o
desenvolvimento de redes de rodovias sob concessdo por meio de esquemas de finangas corporativas,
ou para financiar a manutencao de malhas locais, como se considera fazer no Estado de Sao Paulo. O
Brasil poderia criar um mecanismo de subsidio de modo cruzado para o desenvolvimento de PPPs em
regides mais pobres, por exemplo por meio de um pool de peddgios. Tal instrumento de politica de
desenvolvimento regional deveria ser transparente, competitivo e baseado numa analise cuidadosa da
viabilidade das novas concessdes. A diluigdo dos riscos de trafego também pode reduzir os custos, por
exemplo, por meio do uso piloto das financas corporativas, ao invés de somente financas de projeto?®,
ou através do desenvolvimento de instrumentos financeiros especificos. Quando necessario, para
assegurar o apetite do mercado por concessGes mais arriscadas, o setor publico poderia implementar
novas ferramentas de intervencdo, tais como garantias de trafego ou pagamentos diretos, mantendo
um forte monitoramento de possiveis passivos contingenciais. Varias destas evolugdes poderiam ser
realizadas dentro do marco da PPP.

15. Atualizar o marco regulatério e contratual do pedagio rodoviario. As atuais praticas de
contratacado e licitagdo poderiam ser revisadas de modo a levar em consideracao a experiéncia das
duas primeiras fases. Revisar os atuais critérios de atribuicdo de concessdo para reduzir os riscos de
precos indevidamente baixos (low balling) parece ser uma prioridade??. Uma maior transferéncia dos
riscos de construgdo para o setor privado parece ser positiva, visto que permite a concessionaria
otimizar seu programa de manutengdo de rodovias, introduzindo custos menores de longo prazo,
conforme observado nos resultados da licitacdo da segunda fase. Contudo, evolugdes adicionais se
fazem necessérias, visto que elas poderiam portar melhores prescricdes pré-definidas das condiges
dos ativos por ocasido do fim do contrato. Esta nota sugere evolugdes adicionais para a alocagdo de
riscos de trafego e financeiros, assim como revisGes ou esclarecimentos sobre regras para
penalidades, término e amortizacdo. Algumas medidas poderiam ser implementadas pela ANTT
dentro do atual marco juridico; outras talvez necessitem de adaptacdes legais. As medidas visadas ao
se permitir um comportamento mais comercial por parte da concessiondria, através de programas de
desconto aos usuarios ou de exploragao comercial da rodovia, podem fazer parte desta ultima.

16. Ademais, para melhor controlar e harmonizar a escalada de pregos, esta nota sugere almejar
a reducdo da freqliéncia de revisGes nos programas de investimento — (para uma freqliéncia de cinco
anos exceto para modificagbes substanciais). Isto pode ser obtido quando dependendo menos das
propostas comerciais iniciais para as revisGes de pedagio e atualizacdes das tarifas, e mais quando
aumentar os incentivos para que as concessionarias adaptem os investimentos adequado para uma
demanda efetiva. A regulamentacdao estabelecida poderia cada vez mais levar em consideracdao os
precos comerciais, os custos financeiros ou 0s ganhos de produtividade reais do concorrente,
aproximando o setor de um esquema tradicional de regulacdo de utilidade de preco maximo, e
distanciando-o de uma regulamentagcdo baseada puramente em contratos. Deve-se ressaltar que
qualquer evolucdo terd que manter o delicado equilibrio entre incentivos. Ele deve ser introduzido com
cautela e consulta - e provavelmente somente para novos contratos - visto que a clareza e a
estabilidade da regulacdo por si s6 geram consideraveis ganhos de longo prazo.

17. Consolidar o marco institucional para concessdes rodoviarias. O Governo poderia
considerar: (a) definir claramente as respectivas responsabilidades dos ministérios central e de

19 Cf. Banco Mundial (2004) para uma discussédo das finangas corporativas no caso da India.
20 para uma discussdo mais ampla, ver Estache, Romero & Strong (2000), WB Institute
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transportes, da ANTT e do BNDES no desenvolvimento e na implementagdo do programa PPP; (b)
realizar a formulacdo das politicas discutidas na secao 1 deste relatério para consideracdo e decisdo
por parte do CONIT, de acordo com o processo estabelecido sob o recente Decreto Presidencial no.
6.550 de 27 de agosto de 2008; (c) alinhar o processo de revisdao para as PPPs, delegando a
aprovacdo formal de futuras concessdes do Conselho Nacional de Privatizacdo (CND) para o CONIT;
(d) autorizar o MT e fornecer os recursos e incentivos necessarios para recrutar e treinar profissionais
e gestores de modo a desenvolver gradualmente um grupo de funcionarios competentes e motivados
nas areas de politicas de transporte, planejamento e monitoramento e avaliacdo de programas; (e)
através do MT e do CONIT, e em cooperacdo com o Férum de Secretarios Estaduais dos Transportes,
formular uma estratégia ampla e vidvel para a descentralizacdo da gestdo da malha rodoviaria, e
obter aprovacdao do congresso para a nova lei que deverd atualizar o atual Plano Nacional de Viacao
(PNV); e (f) facilitar o recrutamento e a retengdo de pessoal qualificado por parte das agéncias
reguladoras, incluindo a ANTT, e assegurar que os diretores e gestores das agéncias sejam
selecionados com base em competéncias técnicas e gerenciais, independentemente de interesses
politicos e privados.

18. Desenvolver um marco politico adaptado ao novo ambiente. O Ministério dos
Transportes, com o apoio técnico da ANTT e do DNIT, poderia formular politicas claras relacionadas
aos niveis de servigos a serem garantidos aos usuarios de rodovias em toda a malha federal. Elas
estabeleceriam as diretrizes necessarias para a ANTT e o DNIT garantirem niveis adequados e
coerentes de servico ao longo da malha por meio de obrigagdes consistentes por parte das
concessionarias ou empreiteiras, bem como padrdes de desempenho. Os niveis de servico
relacionados a superficie e a capacidade das rodovias poderiam ser diferenciados para rodovias com
duas pistas vs. rodovias duplicadas, e dependendo se elas tém pedagio ou ndo. Uma politica de
pedagio paralelo teria como objetivo definir tarifas de pedagio eficientes e equitativas, tdo
consistentes quanto possivel ao longo de toda a malha e coerentes com o nivel de servigo prestado.
Outro objetivo seria especificar como dar acesso em um sentido financeiro a elas aos usuarios mais
pobres e em regides menos desenvolvidas. Tais politicas seriam apoiadas por pesquisas de opinido
entre usuarios das rodovias, avaliando as preferéncias dos usuérios e a sua disposicdo a pagar por tais
niveis de servicos. Quanto a tecnologia de pedagio, o Ministério dos Transportes poderia promover um
programa de troca de experiéncias, com a participacdo das concessiondrias, para desenvolver uma
estratégia para desenvolver sistemas de pedagio eficientes e equitativos.

19. Seria de grande vantagem coordenar tais politicas com os governos estaduais, para assegurar
sinais consistentes de precificacdao e o desenvolvimento de uma configuragdo eficiente da frota de
caminhdes. Fortalecer a cooperacdo com o Férum dos Secretarios dos Transportes poderia gerar um
mecanismo de coordenacdo efetivo, tal como a Conferéncia Européia de Ministros de Transportes. Um
marco geral para a harmonizagdo de pedagio poderia ser estabelecido, similar a diretriz Eurovignette,
que define principios gerais para o estabelecimento de pedagios para veiculos pesados ao nivel da UE.

20. Adaptar fontes de financiamento a evolucao do mercado de capitais. Ao invés de
reduzir o nimero de projetos no qual estd envolvido, o BNDES poderia visar um aumento da sua
alavancagem, por meio de proporgdes menores de co-financiamento e/ou instrumentos mais
arriscados, tais como a divida subordinada. O BNDES entdo atuaria como catalisador, com o objetivo
de viabilizar o financiamento de um maior nimero de projetos e desenvolver novos mercados
privados. O financiamento do BNDES passaria a ser essencialmente ‘adicional’, para gerar o maximo
de eficiéncia. Esta poderia ser uma oportunidade para repensar, em paralelo, a estrutura e os
objetivos do fundo federal de garantia PPP - estabelecido em 2004 e ainda ndo implementado -
com o propésito de levar em conta os novos mercados financeiros e o contexto nacional no qual o
Brasil alcancou o grau de investimento, em 2008. Reposicionar o papel financiador do BNDES nao
significa deixar de lado a questdo da viabilidade econ6mica para os usudrios mais pobres. Mas esta
questdo poderia ser tratada de forma mais eficiente com instrumentos especificos, que visariam

grupos de usuarios especificos.
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INTRODUGCAO

1. Em 1995, em meio a uma severa crise fiscal, 0 Governo Brasileiro langou um programa federal
de concessdo de rodovias com pedagio, visando assegurar a qualidade dos principais corredores
rodovidrios numa época de escassez de dinheiro publico. Os estados seguiram o movimento, e o
tamanho da malha rodoviaria administrada por concessGes privadas nos niveis federal e estadual se
expandiu rapidamente, chegando a 9.700 km ao final da década de 1990. Com niveis de investimento
relativamente estdveis, a qualidade das rodovias sob administracdo privada foi adequada até mesmo
durante a crise fiscal, melhorando a seguranca rodovidria e reduzindo os custos dos transportes,
enquanto o resto da malha continuou se degradando até 2006.

Grafico 1 - Investimentos rodoviarios por nivel de governo 2000-2006
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Fonte: ABCR, Secretaria do Tesouro Nacional e estimativas dos autores.

2. A aceitagdo publica das concessGes continuou limitada durante muito tempo. A oposicao local
a cobranca de pedagio em trajetos ja existentes muitas vezes foi rediscutida nas esferas politica e
judicial, levando a reestruturagdo de varios projetos em decorréncia de ameacas de desapropriacdo.
Contudo, na maioria dos casos, 0s governos e os tribunais confirmaram a validade dos contratos, e
mantiveram seus equilibrios econ6mico-financeiros iniciais. Em 2007, apesar das preocupagdes quanto
a capacidade de pagamento da populagdo, o governo federal langou uma nova rodada de 2.600 km de
concessodes. Varias evolucdes na licitacdo e no marco contratual foram elaboradas de modo a permitir
uma concorréncia mais forte, assim como uma maior devolugdo da administracdo operacional ao setor
privado. O processo competitivo resultou em enormes descontos, com pedagios entre R$ 0,02 e R$
0,03/ km, cinco vezes abaixo dos patamares atuais em rodovias comparaveis, e um dos menores do
mundo.

3. Presentemente, tanto o governo federal como varios governos estaduais estdo se preparando
para novos programas de concessdo e de PPP no setor rodoviario, a fim de superar a lacuna existente
na infra-estrutura brasileira. O governo federal anunciou planos para realizar duas rodadas adicionais
de concessbes em 2009, para mais 4.700 km de rodovias. Avancos paralelos s3ao esperados nos
Estados de Sao Paulo (1.760 km) e, potencialmente, Minas Gerais (que prevé um universo de 7.000
km). Se as condigdes macro-econdmicas apds a crise financeira de 2008 retornarem aos niveis
anteriores?!, a extensdo da malha administrada pela iniciativa privada poderia dobrar rapidamente. Ao
contrario das tendéncias passadas, quando os investimentos privados e publicos eram considerados
mutuamente excludentes, os governos langaram simultaneamente concessbdes, bem como grandes

21 Cf. nota acima sobre concessées atribuidas em 2008 no Estado de S&o Paulo.
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programas de investimento publico, tal como o Plano de Aceleragdo do Crescimento (PAC), do
Governo Federal.

4. Os primeiros 13 anos do programa federal de concessdao de rodovias, para a qual esta nota
estd direcionada, sdo ricos em experiéncias e lices aprendidas (ver anexo I), levantando também
importantes perguntas, tais como: (i) Os pedagios da primeira rodada de concessoes estdo oferecendo
valor do dinheiro (value for money) dos usuarios? (ii) O que causou o atraso de 10 anos no
lancamento da segunda rodada das concessdes? (iii) As concessdes da segunda rodada serao
financeiramente viaveis? (iv) O atual modelo de concessdes enfocado para a reabilitagdo e operacdo
deveria ser utilizado na sua forma atual para concessoes futuras?

5. Esta nota revé os principais determinantes do modelo brasileiro de concessdes rodoviarias, a
luz da experiéncia das duas primeiras rodadas de concessdes federais (ver anexo II e III para
informacdo sobre as duas rodadas). Ela oferece recomendagdes das politicas e ferramentas utilizadas,
assim como para os marcos institucional, regulatério e financeiro.
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I. POLITICAS PUBLICAS

6. Esta secdo é uma revisdo das principais opcdes de politicas para concessdes e parcerias
publico-privadas em rodovias??, a luz da experiéncia do Brasil e da experiéncia de outros paises. Os
seguintes assuntos sdo revisados: (A) escopo da participacao privada; (B) escopo da participacao
publica; (C) niveis de servico; e (D) pedagios e tarifas.

A. Escopo da Participacao Privada

7. Varios programas de concessdo de rodovias estdo sendo implementados no Brasil, sendo que
os principais sdao os do Governo Federal e do Governo do Estado de S3o Paulo. Apesar de haver
algumas diferencas entre eles, ambos seguem um modelo de pedagio rodoviario aberto, que consiste
em transferir a operacao e manutengdao de segmentos existentes de rodovias e a execucao de obras
de restauracdo especificas para operadoras privadas que devem recuperar todos os seus custos a
partir de pedagios cobrados dos usuarios das rodovias. Dois fatores deram forma a este modelo de
sistema de pedagios aberta. O primeiro é resultante do marco legal estabelecido pela Lei das
Concessoes (Lei no. 8.987), que excluiu contribuicGes publicas durante a concessdo, e do alto custo do
capital no Brasil na ocasiao em que estes programas foram iniciados, o que limitou o tamanho dos
investimentos iniciais que sdo financeiramente viaveis.

8. Este modelo de concessao de sistemas de pedagios abertos, contudo, tem uma série de
desvantagens. Além das limitagdes dos niveis de servico e seguranca vinculados aos numerosos
acessos nado-controlados a rodovia, os motoristas muitas vezes relutam em pagar pelo uso de uma
rodovia anteriormente gratuita, especialmente onde as melhorias sdo minimas e as tarifas de pedagio
podem ser percebidas como sendo altas e desiguais. A disparidade das tarifas de pedagio, juntamente
com a desigualdade do sistema aberto de rodovias com pedagio periodicamente gerou
descontentamento entre grupos de usuarios de rodovias e levantou a questdo da sustentabilidade ao
longo do tempo, especialmente em um periodo de rapido aumento nos precos de combustivel (segdo
4).

9. A recente lei das PPPs (Lei no. 11.079), ao permitir varias formas de participacdo publica,
incluindo pagamentos governamentais a operadoras privadas, oferece oportunidades para concessodes
mais eficientes e equitativas. A principio, isto permitiria parcerias publico-privadas em qualquer
rodovia, independentemente das condigdes atuais, do nivel de trafego e das exigéncias de
investimento iniciais. Igualmente obrigaria concessiondrias a manter as tarifas de pedagio (ou
auséncia de pedagio) alinhadas com a disponibilidade dos usuarios para pagar, coerentes entre
concessoes e niveis de servicos oferecidos, e eficientes e equitativas entre categorias de usuarios.

10. Os principais instrumentos para a participacdo privada no setor rodoviario agora
disponiveis sdo:

« Concessbes privadas onde ha trafego suficiente para gerar receitas suficientes para cobrir
todas as despesas do projeto

» Parcerias publico-privadas onde houver necessidade de alguma forma de participagao publica,
além dos pedagios, para cobrir todas as despesas do projeto

» “concessbGes administrativas” onde o pedagio ndo for justificado ou pratico, e pagamentos
publicos seriam efetuados para a operadora privada com base em produtos e/ou niveis de
servigos especificados.

11. Novos projetos de construcao (greenfield) e grandes projetos de duplicagdo podem se
tornar viaveis como PPPs, a luz das condigGes no periodo de 2004-2008. Este periodo foi caracterizado
pelo marco macro-econdémico estavel do pais, baixo risco percebido, e um custo de capital muito

22 Como varios outros paises, o Brasil diferencia “concessdes”, ou seja, investimentos privados que sdo totalmente
financiados por pedagios e regulamentados pela lei das concessdes de 1995 (9.074), de “parcerias publico-
privadas”, que também podem ser financiadas por pedagios, mas necessariamente incorporam contribuicdes
publicas e sdo regulamentadas pela lei 11.079, de 2004 (Lei das PPPs).
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reduzido (ver grafico?3), juntamente com uma economia en crescimento de 3-5% ao ano no médio
prazo, um setor de exportacdo dindmico, e crescente demanda por transportes e indices de
motorizagdo (a frota de automoveis expandiu 7% ao ano desde 200324). Tal modelo efetivamente
resolveria os problemas de nivel de servico mencionado acima e de seguranca do trafego das
rodovias abertas através de acessos controlados e padrdes geométricos e de seguranca melhores. A
cobranca de pedagio nas saidas seria eficiente - devido ao pequeno numero de acessos — e justa,
visto que os pagamentos sdo diretamente proporcionais a distancia percorrida. Projetos que sdo bons
candidatos poderiam posicionar-se paralelamente as rodovias existentes, que estdo operando no
maximo ou préoximo ao maximo da sua capacidade, com uma alta proporcdo de segmentos
urbanizados ou semi-urbanizados. Enquanto os impactos da crise financeira de 2008 sobre o pais e
sobre o setor podem vir a atrasar alguns dos planos mais ambiciosos, a perspectiva de longo prazo
para novas rodovias (greenfield) é bastante sélida.

Grafico 2 - Risco pais (EBMI+) 1998-2008
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12. Concessdes ou PPPs para malha rodoviaria também podem ser instrumentos viaveis. Ao
conceder uma rede de varias rodovias com diferentes volumes e caracteristicas de trafego, o risco de
trafego poderia ser um pouco reduzido. Além disso, os investimentos de capital podem ser mais
facilmente programados no tempo, o que facilita a captacdo de recursos para o financiamento de
rodadas posteriores de investimentos, até mesmo em periodos de stress financeiro global. Esta
vantagem é ainda mais importante no caso de projetos novos (greenfield), onde o financiamento para
a construcdo de um segmento subseqiiente pode ser garantido pelas receitas dos segmentos ja em
operacdo. A Franca desenvolveu uma extensa malha rodovidria com um minimo de recursos do
orcamento publico nesta base (Anexo V).

13. Subsidios cruzados. O uso do superavit de operagdo nas auto-estradas de pedagio para o
financiamento da construcdo de novos segmentos de auto-estradas e uma pratica internacional
comum. O Japdo tem um fundo das receitas dos pedagios desde 1972, dado que: (i) o trafego gerado
pela construgdo de novos segmentos de auto-estrada na malha existente beneficia as concessdes
existentes; (ii) algumas secoes poderiam ndo ser suficientemente rentaveis por elas mesmas, mas
ser importantes a nivel da malha; (iii) fomenta a uniformizacdo de pedagios e a vinculacao entre os
servigos ao usuario e os pedagios; (iv) reduz a necessidade de investimentos publicos; e (v) como
algumas regides beneficiaram ja de investimentos para o aumento da capacidade rodoviaria, poderia
se aceitar o uso destas receitas para o financiamento da construgdo de outras secoes. A Franca seguiu
um enfoque similar ate os anos 2000, a através do qual a construcdo de novas secoes era adjudicada
aos concessionarios existentes, que eram beneficiados com extensdes dos periodos das concessdes?>.

23 O Brasil também demonstrou uma excelente resiliéncia a crise financeira, sendo que o risco pais (EMBI+) saltou
somente de 250 pontos para 400-450 pontos no primeiro trimestre de 2009, enquanto a América Latina e os
indices de outros paises emergentes alcancaram variagées em torno de 700 pontos.

24 Fenabrave (2007).

25 Este enfoque foi paralisado em 2001 porque foi julgado que n&o era asegurada uma competicdo explicita entre
os construtores para a adjudicacao de novas concessoes.
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O Brasil, hoje com grandes necessidades de investimento na malha rodoviaria, poderia estabelecer um
sistema de subsidios cruzados, como instrumento dentro da sua politica de desenvolvimento regional.
A experiencia internacional mostra que este mecanismo deve ser explicito, assegura competicao entre
construtores e deve ser fundado num analise cuidadoso da viabilidade do projeto.

B. Escopo da Participacdo do Setor Publico

14. As opcoOes de politicas basicas para a participagdo publica em projetos de rodovias que
requerem apoio publico para torna-las atraentes para os investidores privados sdo:

*  Assumir ou compartilhar o risco de trafego
» Pagamentos diretos as operadoras privadas
«  Pedagios-sombra (shadow tolls)

15. O risco de trafego é um determinante chave de uma concessdo de rodovia com pedagio. Ele
€ menor numa rodovia ja existente com um histérico de trafego, e normalmente maior para uma nova
rodovia com pedagio - um projeto greenfield. Os projetos que requerem significativos investimentos
de capital nos anos iniciais podem precisar do setor publico para mitigar ou até mesmo assumir o risco
de trafego.

16. Ha varias formas de garantias de trafego ou de receita pelas quais o governo ou a entidade
publica sdo obrigados a compensar a operadora quando os volumes efetivos de trafego ficam abaixo
de certos limites pré-definidos. Por outro lado, no caso de um crescimento do trafego maior do que o
esperado, o contrato pode obrigar a operadora a compartilhar as receitas excedentes com o Estado. O
programa chileno é um exemplo bem-sucedido de tais garantias de receita. Mas visto que a garantia
de receita é opcional e acoplada a obrigacdo de compartilhar receitas excedentes com o estado,
muitas propostas na verdade abdicaram da garantia opcional; e as concessionarias atualmente estdo
ficando com receitas adicionais significativas. Visto que tais garantias poderiam resultar em passivos
contingenciais para o governo, que sdo dificeis de prever e orgar, o Chile desenvolveu e implementou
uma forma inovadora de mecanismo minimo de garantia de receita, pelo qual o termo da concessdo é
ajustado de modo a alcancar o valor presente das receitas de pedagio especificado no contrato, como
resultado da licitagdo. O mecanismo foi implementado na rodovia com pedagio entre Santiago -
Valparaiso - Vifia del Mar (ver quadro 1).

17. Alguns governos preferiram assumir inteiramente o risco de trafego, considerando que a
concessionaria, tendo praticamente nenhuma influéncia sobre o trafego, ndo estd melhor posicionada
do que o setor publico para assumir o risco de trafego. Nestes casos, os pagamentos sdo feitos
diretamente a operadora privada.

18. Pagamentos diretos as operadoras privadas sdo um método amplamente utilizado para
financiar rodovias operadas pela iniciativa privada, com ou sem pedagio. Os pagamentos podem ser
projetados como uma complementacdo as receitas de pedagio ou como um subsidio durante a
construcdo inicial, necessario para tornar o projeto financeiramente viadvel. Os pagamentos também
podem cobrir todos os custos da concessdo, quando as receitas de pedagio sdo recuperadas pelo setor
publico, ou quando ndo ha pedagio. Neste Ultimo caso, o setor publico assume inteiramente o risco de
trafego. Tais pagamentos de disponibilidade estdo sujeitos a disponibilizacdo por parte da
concessionaria de certos ativos sob condigbes especificadas, e também podem estar vinculados a
indicadores de nivel de servico e de desempenho.

19. O programa de rodovias PPP da Noruega ¢ um exemplo de tal modelo, onde o pedagio
cobrado por uma empresa publica é utilizado para disponibilizar pagamentos para a operadora,
sujeitos ao cumprimento de especificagdes baseadas em resultados. O programa de rodovias PPP do
Reino Unido é um exemplo de pagamentos por disponibilidade para concessdes de rodovias sem
pedagio. Apds abandonar os pedagios-sombra, o Reino Unido passou para um sistema de pagamentos
diretos feitos pelo orcamento publico para a operadora privada, vinculados a disponibilidade de ativos
e especificacdes de qualidade, desempenho da manutencdo e, em transacdes recentes, a niveis de
servigco especificados por meio da velocidade média de trafego.
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Quadro 1 - Rodovia com pedagio entre Santiago - Valparaiso - Viiia del Mar

O projeto incluiu grandes investimentos iniciais e obras complexas, tais como tlneis e viadutos, e o
risco de trafego era considerado significativo. A fim de mitigar o risco de trafego, um mecanismo de
garantia de receita minima foi proposto aos candidatos, que estavam livres para aceita-lo ou ndo. O
mecanismo consistia em garantir aos candidatos que a receita total real da concessdo (expressa em
valor presente, com uma das duas opgdes de uma taxa de desconto fixa ou variavel), alcancaria as
receitas totais pretendidas pela concessdo, estabelecidas na proposta, que era o critério da atribuicdo
do contrato. O prazo da concessdo seria ajustado, até o maximo de 25 anos, a fim de alcancar as
receitas totais pretendidas pela concessdo estabelecidas no contrato.

O processo licitatorio primeiro incluiu a revisdo de uma proposta técnica, com exigéncias detalhadas e
especificas, incluindo orcamento de investimentos, plano de operagdo e manutengdo, e um plano para
um sistema de peddgio, estando os candidatos livres para aceitar os projetos de engenharia do
governo ou propor um projeto alternativo. A seguir, somente as propostas comerciais dos candidatos
que tiveram suas propostas técnicas aceitas foram abertas. O proponente com a menor receita total
pretendida pela concessdo recebeu o contrato e teve que comprometer-se em estabelecer uma
empresa para fins especificos com um patrimonio de pelo menos 30% do custo do projeto.

20. Pedagios-sombra (shadow tolls) sdo pagamentos efetuados pela agéncia concedente a
operadora, com base nos volumes reais de trafego e nas tarifas de pedagio acordadas. O risco de
trafego ndo é compartilhado eficientemente, visto que o risco de trafego baixo fica do lado da
operadora privada e o risco de trafego intenso é assumido pelo governo. A justificativa para pedagios-
sombra, que foram inicialmente introduzidos no Reino Unido, baseava-se nos beneficios publicos
derivados do uso da rodovia. Mas pedagios-sombra ndo sdo eficientes, visto que eles ndo cobram dos
usuarios os custos reais do uso da rodovia, como é feito através do pedagio explicito; e, portanto,
perde-se a eficiéncia do gerenciamento da demanda de um pedagio explicito.

21. Portugal e Espanha utilizaram pedagios reais e pedagios-sombra para financiar projetos novos
e de rodovias existentes. Mas as obrigagdes de pagamento dos governos sob estes contratos
aumentaram tanto que muitas concessdes foram ou terdo que ser convertidas para pedagios pagos
pelos usuarios.

22. Para abordar as questdes e oportunidades acima, o Ministério dos Transportes (MT) poderia,
sob o marco da nova lei das PPPs, formular politicas para a participacdo publica e privada em
rodovias. Tais politicas sdo essenciais para fornecer orientagdo a ANTT e ao DNIT no desenvolvimento
e na implementacdo de seus proprios programas de forma coerente, e para assegurar a eficiéncia,
equidade e sustentabilidade dos programas.

C. Niveis de Servico

23. As obrigacdes das concessiondrias sob contratos de concessdo rodovidria no Brasil sao
especificadas por meio dos assim chamados PER (Programas de Exploracao de Rodovia), que incluem:

e Um programa de obras definidas a serem realizadas de acordo com um cronograma; e
» Padroes de desempenho, que incluem os niveis de servico a serem assegurados aos
usuarios das rodovias.

24. A experiéncia com tais especificacdes tem sido mista; em especial:

« Os programas de obras e cronogramas especificados mostraram-se inadequados quando o
trafego resultou significativamente diferente das projecdes iniciais (como costuma
acontecer), e quando o crescimento urbano exigiu investimentos ndo previstos,
especialmente porque os contratos contém incentivos embutidos para novas obras; tais
problemas resultaram em inUmeras renegociacdes contratuais, que geralmente
beneficiaram as concessionarias;

* Os padroes de desempenho sdo definidos pelos engenheiros do projeto, caso a caso, na
auséncia de uma politica coerente, baseada na preferéncia dos usuarios; e
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« As obrigagOes de nivel de servigos relacionadas a capacidade sdo especificadas por meio
de parémetros dos Estados Unidos, que ndo sdo aplicaveis as condigdes brasileiras, nem
podem ser cobradas.

25. Esta secdo enfoca as principais questdes relacionadas ao nivel de servicos que poderiam ser
efetivamente resolvidas por meio de politicas publicas adequadas e regulamentacdes ou regras
correlatas da ANTT e/ou do DNIT: (i) superficie das rodovias; (ii) estrutura do pavimento, e (iii)
capacidade da rodovia.

26. Superficie da rodovia - as obrigagles correlatas da concessionaria sdo especificadas por
meio de padrées de desempenho baseados nos seguintes principais pardmetros: (i) rugosidade
longitudinal; (ii) deformacdes transversais; (iii) trincas; (iv) IGG, indice de gravidade global, um indice
composto que combina a freqiiéncia e a severidade dos varios defeitos de superficie (abandonado na
recente fase 2 do programa); (v) resisténcia a derrapagem; e (vi) auséncia de panelas, entulho, etc....

27. Os padroes de desempenho sdo definidos pelos engenheiros responsaveis pelos projetos ou
programas especificos, sem diretrizes claras e sem consideracdo pelas preferéncias dos usuarios das
rodovias. Conseqlientemente, algumas especificagdes ndao sdo consistentes ao longo da malha e
algumas delas podem ndo ser realistas. Por exemplo, as exigéncias de rugosidade longitudinal (IRI)
podem variar de 2,5 a 3,5 mm/m entre rodovias semelhantes. Um IRI de 2,5 mm/m ndo é realista -
especialmente se considerarmos a capacidade das empreiteiras para acabamentos de superficie - nem
justificada, principalmente numa rodovia de duas pistas.

28. As estruturas dos pavimentos ndo sdo uma grande preocupacdo dos usuarios de rodovias,
mas elas representam ativos estatais, que sdo temporariamente transferidos a uma operadora, e
precisam ser preservadas de forma efetiva de modo que elas sejam devolvidas sem nenhuma perda
para o estado ao final do contrato ou qualquer data de término anterior. A capacidade estrutural do
pavimento também ¢é um fator determinante importante das futuras condicdes da superficie da
rodovia.

29. Os contratos de concessdao da primeira fase do Programa Federal de Concessdes Rodoviarias
especificam estruturas minimas de pavimentacdo por meio de obras estruturais especificas em datas
futuras especificas. Tais especificacles rigidas geram alguns problemas: (i) o trafego real raramente é
igual ao originalmente previsto e, portanto, as obras especificadas podem ndo mais se justificar na
época para a qual foram previstas; (ii) especificar solugdes técnicas ndo permite melhorias
tecnoldgicas ao longo do tempo e, portanto, podem ser ineficientes; e (iii) as concessionarias muitas
vezes podem demonstrar que elas tém melhores solucdes técnicas do que aquelas especificadas nos
contratos. Tais questdes geraram muitas renegociacdes de contratos, que beneficiaram as
concessionarias. Ainda ndao ha experiéncia em relacdo a esta questdo com contratos recentes, na
Segunda Fase do Programa, mas as obrigacbes quanto ao tempo de vida util (cinco anos) do
pavimento remanescente ao final da concessao parecem muito vagas e insuficientes. Poder-se-ia
seguir o exemplo da Franca, onde a administracdo e a concessionaria estabelecem um programa de
reabilitacdo cinco anos antes do fim do contrato.

30. Os contratos também especificam valores maximos para deflexGes no pavimento. As deflexdes
podem ser um bom indicador de problemas estruturais localizados, mas sdo muito sensiveis a
temperatura e a umidade e, portanto, podem ndo ser um indicador efetivo da capacidade estrutural de
um segmento rodoviario completo.

31. A capacidade estrutural do pavimento poderia ser especificada de forma mais efetiva por meio
de numeros estruturais minimos para segées com trafego homogéneo. As especificacdes contratuais
também podem definir claramente a metodologia, incluindo coeficientes estruturais de materiais chave
e as relagdes relevantes, para permitir exigir o cumprimento de tais obrigacdes. Programas de obras
atualmente especificados como obrigagdes sob o PER, tornar-se-iam apenas programas de obras
indicativos e vidveis a serem utilizados como referéncia pelos proponentes quando da estruturagdo de
suas propostas. Seria permitido aos proponentes propor solugdes alternativas, contanto que estas
cumpram os numeros estruturais especificados. E o cronograma para as obras poderia ser ajustado ao
trafego real, com base nas relagdes especificadas entre nimeros estruturais e trafego.

32. Capacidade rodoviaria - as obrigagdes correlatas da concessionaria sdo especificadas por
meio de (i) obras de capacidade pré-definidas, a serem realizadas de acordo com um cronograma
especificado, independentemente do trafego real, e/ou por meio de (2) padrdes de nivel de servico,
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derivados do Manual de Capacidade Rodoviaria dos Estados Unidos (US Highway Capacity Manual -
HCM).

33. As obras de capacidade pré-definidas devem ser revisadas e/ou adiadas quando o trafego nao
cumpre as projecdes, o que ocorre com freqUéncia, gerando renegociacdes contratuais. O nivel de
servico ndo pode ser monitorado de forma efetiva nem fiscalizado, pois se baseia em parametros que
nao sdo facilmente mensuraveis. Além disso, estes parametros, que foram definidos nos Estados
Unidos, onde o comportamento do usudrio rodovidrio e as caracteristicas das rodovias sdao bastante
diferentes, ndo se aplicam as condicOes brasileiras sem ajustes significativos (Anexo 3).

34. Os niveis de servico poderiam ser definidos, inicialmente, com base em indicadores claros e
mensuraveis, tais como a velocidade média em rodovias de duas pistas e a densidade média de
veiculos por pista em rodovias com pistas multiplas. Eles poderiam ser monitorados juntamente com o
volume e a composicdo do tréfego em rodovias com varias caracteristicas, a fim de desenvolver
relacdes confidveis entre trafego e niveis de servico, aplicaveis as rodovias e condigbes brasileiras.
Apos desenvolver tais relagdes confidveis, as obrigacdes das concessionarias em relacdo a obras de
capacidade poderiam ser especificadas mais facilmente por meio de volumes de trafego.

35. O Ministério dos Transportes, com o apoio técnico da ANTT e do DNIT, portanto, poderia
formular uma politica clara quanto aos niveis de servico a serem garantidos aos usuarios rodoviarios.
Os niveis de servigo relacionados a superficie da rodovia e a capacidade da rodovia poderiam ser
diferenciados entre rodovias com duas pistas e rodovias duplicadas, e dependendo se elas contam
com pedagio ou ndo. Tais niveis de servico poderiam ser apoiados por pesquisas de opinido entre
usuarios das rodovias, o que poderia avaliar as preferéncias dos usuarios e a sua disposicdo a pagar
por tais niveis de servigos (secdo D). Tal politica forneceria as diretrizes necessarias para que a ANTT
e o DNIT assegurassem niveis adequados e coerentes de servicos em toda a malha por meio de
obrigacOes consistentes por parte das concessionarias ou empreiteiras e padrées de desempenho.

D. Pedagios

36. A Lei das ConcessOes restringiu os critérios de adjudicacdo de contratos de concessdo ao
menor valor de tarifa para o usuario ou ao maior valor de outorga de concessdo (a tarifa para o
usuario sendo especificada), ou a uma combinagdo de menor tarifa e maior valor de outorga. Visto
que as concessodes federais eram atribuidas aos proponentes que ofereciam a menor tarifa basica de
pedagio, os contratos da primeira fase concedidos na época dos altos custos de capital e com uma
concorréncia restrita as construtoras brasileiras resultaram em tarifas de pedagio significativamente
mais altas do que aquelas recentemente concedidas durante a segunda fase, com um custo de capital
muito menor e uma maior concorréncia por parte de licitantes internacionais. As concessdes iniciais no
estado de Sao Paulo incluiram mais investimentos de capital no inicio e foram atribuidas a
proponentes que ofereciam o maior valor de outorga da concessdo; portanto, as tarifas de pedagio
pré-determinadas eram ainda maiores.

37. Com ajustes posteriores nas tarifas, as tarifas de concessdao da fase 1 agora estdao mais
proximas as tarifas das concessdoes de Sao Paulo, México ou Chile, que tinham obrigacdes de
investimento inicial mais elevadas (ver grafico seguinte, com base em taxas de cdmbio de meados de
2008).
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Grafico 3 - Tarifas de pedagio basicas sob varios programas de concessdo
(centavos de real por km)
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privadas e calculos dos autores
38. A disparidade das tarifas de pedagio também é resultante de condigdes muito diferentes

nas diversas rodovias por ocasido da licitacdo. Visto que as tarifas de pedagio oferecidas em um
processo licitatério competitivo refletem os encargos da reabilitacdo e das obras de melhoria iniciais
necessarias, as tarifas podem ser bastante diferentes entre diferentes segmentos de rodovia. Justificar
diferencas em tarifarias reivindicando beneficios de usuario diferentes é fraca quando ao tomar a
perspectiva a longo prazo de conseguir a equidade. Os usudrios de diferentes segmentos rodoviarios
com niveis semelhantes de servico, enquanto durarem as concessdes, pagardo pedagios
substancialmente diferentes, que refletem as condigbes dos segmentos rodovidrios por ocasido da
atribuicdo da concessdo, ao invés do nivel atual de servigos ou do custo do uso da rodovia.

39. As tarifas de pedagio também sdo afetadas pelas decisGes relativas as especificacoes
contratuais, incluindo os projetos das obras mais significativas, e as obrigacdes das concessionarias
quanto ao nivel do servico. Estes projetos e especificacbes sdo elaborados pelos engenheiros da
agéncia rodoviaria, geralmente sem consultar os usuarios das rodovias sobre tais assuntos que
também nao sdo discutidos durante o processo formal de audiéncias publicas. Os projetos refletem as
idéias dos engenheiros acerca de um excelente servico rodoviario, e ndo necessariamente os servicos
que os usuarios de fato gostariam ou prefeririam ter.

40. A estrutura da tarifa de pedagio é outro problema. Em especial, as tarifas de pedagio para
caminhdes e Onibus, que derivam diretamente da tarifa basica para automdveis, multiplicada pelo
numero de eixos. Conseqlientemente, a tarifa para um caminhdo com 6 eixos é seis vezes maior do
que a tarifa de pedagio para um carro de passeio e trés vezes o valor do pedagio de um caminhdo
com dois eixos. E as estruturas de tarifas de pedagio em todo o mundo raramente ultrapassam um
fator de 4 entre grandes caminhdes e automoveis, e geralmente fica abaixo de 3 (ver grafico a
seguir). A justificativa econdmica para tal estrutura é fraca, seja em termos de eficiéncia ou de
equidade.

41. Tarifas de pedagio eficientes, deixando de lado a questdo dos impostos pagos pelos usuarios
de rodovias, podem ser determinadas pelos custos marginais de longo prazo do uso das rodovias
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pelas diversas categorias de veiculos. Uma politica equitativa de recuperacdo de custo entdo poderia
alocar custos fixos, independentemente do trafego, igualmente aos varios tipos de veiculos. Tal
politica de precificacdo reduziria significativamente as diferencas entre tarifas de pedagio para
caminhdes maiores, mais eficientes (de seis e sete eixos), € os caminhdes menores, menos eficientes
(de dois e trés eixos). Uma analise da tarifa de pedagio feita durante a elaboracdao do estudo de
viabilidade para os segmentos da BR-116 e BR-324, na Bahia, gerou conclusdes semelhantes.

Grafico 4 - Pedagio mais alto para um veiculo pesado como multiplo do pedagio-base
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42. Sistemas de cobranca de pedagio em concessées de rodovias abertas consistem em pracas
de pedagio localizadas na rodovia principal (os acessos a rodovia sdo por demais numerosos para
serem controlados). A fim de manter um nivel aceitavel de servigo na rodovia (visto que a maioria dos
usuarios tém que parar no posto de pedagio para efetuar o pagamento), e para manter a eficiéncia do
sistema (a proporcao das receitas de pedagio menos os custos de cobranca, sobre a receita bruta)
suficientemente alta para justificar a cobranca de pedagio, as pracas de pedagio precisam estar
localizados a uma certa disténcia, geralmente entre 30 e 100 km em dareas inter-urbanas.
Conseqlientemente, visto que todos os usuarios de certa categoria de veiculos que passam por um
posto de pedadgio pagam o mesmo pedagio, independentemente da distancia percorrida naquela
estrada, a tarifa de peddagio real por quildometro de rodovia pode variar muito, tornando tal sistema de
pedagio bastante desigual. A fim de evitar problemas com as varias viagens didrias de curta distancia
em areas urbanas, as pracas de pedagio foram posicionadas longe das areas urbanas. Mas como as
concessionarias normalmente também sdo responsaveis pelas segdes urbanas da rodovia, o trafego de
longa distédncia de fato estd subsidiando o trafego urbano. Tais questdes de equidade, a principio,
poderiam ser resolvidas significativamente por meio de modernas tecnologias de cobranca de pedagio
em movimento.

43, A viabilidade econdmica do pedagio é um problema para muitos usuarios: de acordo com
uma pesquisa contratada pela ANTT, cerca de 80% dos usuarios consideram as tarifas de pedagio
muito altas ou muitissimo altas. Isto, em parte, se deve a iniqliidade do sistema de pedagio rodoviario
aberto, enquanto a maioria dos usuarios locais ndo tem que pagar pedagio, alguns talvez tenham que
pagar uma tarifa cheia para um uso relativamente pequeno em locais que ndo oferecem rota
alternativa. O descontentamento dos grupos de usuarios acerca dos pedagios, especialmente
caminhoneiros, reflete a outra face deste desequilibrio: como estes geralmente viajam longas
distancias, eles estdo subsidiando o trafego de curta distédncia. A concessionaria poderia ser obrigada a
resolver esta questdo, oferecendo tarifas com descontos especiais aos usuarios locais. A estrutura de
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pedagio também pode ser utilizada para reduzir as tarifas para 6nibus locais e motocicletas, visando
atender a populacdo de menos renda. A disparidade entre tarifas de pedagio para usudrios de curta e
de longa disténcia, que resulta, em parte, de concessdes federais mais antigas e o modelo utilizado
em Sao Paulo, de um lado, e as novas concessoes, de outro lado, talvez seja mais dificil de solucionar.
Isto levanta a questdo da sustentabilidade ao longo do tempo de um sistema de pedagio dispar,
especialmente em um periodo de precos de combustivel em ascensao.

44, O Ministério dos Transportes poderia formular uma politica de pedagio que abordasse os
assuntos supracitados. Um objetivo importante seria definir tarifas de pedagio eficientes e equitativas,
tdo consistentes quanto possivel ao longo da malha rodoviaria, e coerentes com os niveis de servico
oferecidos. As tarifas de pedagio poderiam ser diferenciadas, em especial, entre rodovias de duas
pistas e rodovias duplicadas. Tal politica seria desenvolvida com base nos resultados de uma pesquisa
de opinido entre usudrios da rodovia, que tentaria identificar as preferéncias do usudario em relacado
aos niveis de servico e sua disposicdo a pagar por tais servicos. Com relacdo a tecnologia de pedagio,
o Ministério dos Transportes poderia promover um programa de intercambio de experiéncias, com a
participacao das concessionarias, para desenvolver sistemas de peddagio eficientes e equitativos.
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II. CONTRATO, LICITAGAO E REGULAMENTAGAO

45, O governo federal conseguiu desenvolver um conjunto funcional de principios de licitacdo e
contratacdo, assim como mecanismos de regulamentacdo, cujo resultado mais Obvio é a alta
competitividade que ocorreu durante a licitagao da segunda rodada de concessbes, assim como sua
velocidade recorde. Contudo, parece haver espacgo para consolidar e melhorar ainda mais este marco
referencial sem comprometer os resultados alcancados até o momento. Esta secdo € uma revisdo das
principais opcbes para a elaboragdo de clausulas contratuais, do processo licitatério, assim como da
regulamentacdo a luz da experiéncia brasileira e de outros paises. As seguintes questdes sdo revistas:
(i) alocacdo de risco; (ii) assuntos relacionados a elaboracdo/desenho de contrato e de licitagdo; (iii)
assuntos de regulamentacao.

46. A estrutura do processo de licitagdo e desenho do contrato sdo descritas pela Lei das
Concessoes (no. 8987), de 1995, e a lei das PPPs, de 2004. A lei de concessdes proibe a participacao
publica, restringe a politica tarifdria a uma Unica tarifa (base) e a uma estrutura tarifaria pré-
determinada, impede regras de término que protegem, de forma eficiente os investidores e, de modo
geral, ndo incentiva a geragdao de receitas complementares. A lei das PPPs oferece maior flexibilidade
em alguns destes pontos, mas, a priori, esta limitada a projetos que exigiriam financiamento publico.
Na medida em que o governo optou por definir antes da licitacdo qual lei aplicar-se-a aos projetos, e
considerando a preferéncia do governo por esquemas que ndao mobilizam recursos publicos durante
longos periodos, até o momento nenhum projeto rodoviario foi licitado com a lei das PPPs no nivel
federal. Pelo contrario: o governo preferiu realizar as obras pesadas necessarias através de um
processo classico de licitacdo de concessdo, tal como no eixo Floriandpolis — Curitiba. Algumas das
sugestGes a seguir provavelmente implicardo em adaptacgdes legais ou jurisprudéncia flexivel. Por fim,
de uma perspectiva setorial, a inclusdo da lei de concessGes sob o grupo mais amplo da lei das PPPs
poderia ser benéfica.

A. Alocacgao de riscos

47. A alocagdo de riscos em concessdes foi melhorada pela ANTT na segunda rodada de
concessoes, sendo que mais riscos foram transferidos aos atores mais capazes de gerencia-los.

48. O risco de construcao, em grande parte, correu por conta dos usuarios das concessoes da
primeira rodada, visto que modificagdes no volume efetivo e nos pregos dos insumos impactaram as
tarifas. Isto levou a revisdes freqlientes do programa de exploracao das rodovias (PER) e - pelo
menos enquanto os contratos eram administrados pelo DNER - a uma escalada nas tarifas superior ao
que foi observado nos custos dos contratos tradicionais de obras publicas (ver grafico). Para aumentar
a responsabilidade das concessionarias na segunda rodada de concessodes, a ANTT separou as obras
em duas categorias: (i) obras ndo obrigatdrias que precisam ser realizadas para cumprir as metas de
desempenho dos contratos, e estdo dentro da plena responsabilidade técnica e financeira da
concessionaria, e (ii) obras obrigatdrias (de melhoria), tais como pistas adicionais, cujo cronograma é
definido pela ANTT, e cujos custos sdo baseados em precos quilométricos definidos na proposta
comercial inicial. Tal arranjo parece ser muito mais satisfatério em termos de alocacdo de riscos, visto
que as concessionarias tém fortes incentivos para otimizar sua produtividade?s. Uma experiéncia
semelhante na Frangca mostrou como uma companhia - Cofiroute - conseguiu reduzir seus custos
iniciais, adaptando gradualmente a espessura do pavimento aos niveis de trafego, uma opcao que nao
havia sido antecipada pelo regulador?’. Isto provavelmente reduzird a necessidade de revisbes
freqlentes nos programas de investimento. Entretanto, a fiscalizacdo de padrdes de desempenho e a
introducdo de investimentos adicionais podem tornar-se problematicas caso com o tempo surja uma
desconexado entre custos, precos iniciais e taxas de retorno sobre o investimento.

26 No caso de novos projetos (greenfield), varios riscos podem parecer fora do alcance das concessionarias: (i)
riscos geoldgicos no caso de grandes tuneis, (ii) aquisicdo da terra e riscos de desapropriacdo.
27 \Jer Bousquet & Fayard (2001)
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Grafico 5 - Evalugdo das tarifas na primeira rodada de concessdes federais até 2008
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49, Falhas importantes nos contratos derivam do fato de que as revisdes contratuais sdo
financeiramente neutras para os governos federal e locais, enquanto os usudrios tém pouca ou
nenhuma influéncia sobre os processos de tomada de decisdo. Em especial, qualquer modificagdo no
programa de investimentos devera ser paga pelos usuarios, sem financiamento publico, mesmo que
ela tenha sido solicitada por ordem da entidade governamental — a ANTT. Normalmente, isto faz com
que os municipios solicitem a ANTT que incorpore nos contratos obras adicionais de melhorias locais
(pistas paralelas, passarelas para pedestres), cujos custos seriam cobertos pelos usuarios de longa
distancia, sendo que a ANTT continua sem ter diretrizes claras ou supervisdo sobre a selecdo dos
investimentos. Os contratos da segunda rodada de concessfes abrem uma nova possibilidade para os
governos financiarem obras adicionais na prépria rodovia dada em concessdo - possivelmente com
diferentes empreiteiras e por meio de um processo competitivo, visto que a lei das concessdes
atualmente proibe qualquer transferéncia monetaria a concessionaria. Dentro deste marco contratual,
poderia ficar a critério da ANTT e do MT construir as normas que definiriam quando e como este novo
processo deveria ser selecionado, e quando ele estaria justificado solicitar contribuigdes adicionais dos
usuarios. Consultar as associacGes de usuarios ou vinculd-las aos processos poderia gerar maior
transparéncia e boa governancga para o sistema.

50. Sob o marco atual, o risco de trafego é transferido integralmente a concessionaria: o setor
publico ndo fornece garantias e as evolugles tarifarias sdo sempre computadas com base nas
previsbes de trafego realizadas por parte da concessiondria antes da assinatura do contrato de
concessdo. Esta alocacdo de riscos tradicional estabelece uma boa disciplina para o lado publico -
filtrando os elefantes brancos - e o privado - reduzindo os riscos de precos predatérios (low balling).
Contudo, em um contexto em que os precos do petrdleo estdo em constante mudanca, a ANTT
poderia tentar reduzir os riscos das concessdes (e, portanto, os custos financeiros) exonerando as
concessionarias parcialmente de um risco sobre o qual elas ndo tem nenhum controle. Conforme
mencionado anteriormente, isto poderia ser realizado através de uma estrutura de concessdo que
estenda ou encurte os prazos das concessGes no caso de evoluges no trafego. Ganhos de eficiéncia
adicionais seriam assegurados pela otimizagdo do programa de investimentos em fungdo do trafego

28 A evolugao total da tarifa em termos reais da Concepa (185%), corresponde, em grande
parte logo no inicio da concessdo, a uma parcela da atualizagdo monetaria da tarifa entre
1994 e 1997 (cerca de 45%); e uma outra devido a primeira revisdo da Tarifa Basica de
Pedagio (cerca de 93%).
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observado, por exemplo, especificando o cronograma dos investimentos através do volume real de
trafego ou limites de niveis de servico. Isto evitaria a construcdo de obras de grande capacidade
quando o trafego e as receitas estiveram muito abaixo das previsdes. Esta Ultima possibilidade tem
sido aberta nos novos contratos da segunda etapa de concessdes — a ANTT pode modificar os
cronogramas em funcao do trafego - mas ainda precisa ser regulamentada ou incorporada a estrutura
dos contratos.

51. Os riscos financeiros também sdo totalmente transferidos as concessiondrias. Esta
configuracdo, comum para concessoOes rodoviarias, de fato é uma especificidade do setor, na medida
em que as tendéncias regulatérias para servigos publicos optam por uma equilibrio de longo prazo das
taxas de retorno sobre os investimentos com custos de capital. Como mostra o histérico da primeira
rodada de concessGes, uma queda nos indices de financiamento oferece beneficios consideraveis aos
patrocinadores (estimados em cerca de 20% das tarifas de pedagio) que ndo sdo transferidos aos
usuarios. Este risco é parcialmente assimétrico, visto que um aumento nas taxas de financiamento
incentiva a concessionaria a reduzir suas perdas por adiar ou reduzir os novos investimentos. Ele sé
pode ser administrado parcialmente pelo parceiro privado: enquanto uma boa gestao financeira traz
alguns ganhos, os fundamentos de mercado - tais como o risco-pais - estdo totalmente fora do
alcance de um ator privado. Nos novos contratos, clausulas cuidadosamente elaboradas de reducdo da
transferéncia de riscos financeiros provavelmente beneficiariam os usuarios. Para evitar mudancas no
equilibrio inicial dos contratos ou mudancas mais rapidas nos pedagios do que os parceiros privados
conseguem fazer evoluir suas condices financeiras, ha varios caminhos a escolher: (i) compartilhar
os beneficios do refinanciamento quando eles ocorrerem; (ii) revisar regularmente (por exemplo,
mantido durante os primeiros deis anos, e depois a cada cinco anos) a taxa de desconto utilizada para
analisar as revisdes e ajustes tarifarios, mantendo um dado spread com alguma taxa-base??, ao invés
de manter constante a taxa de retorno global original.Tal mecanismo poderia manter o alineamento
dos intereses dos usuarios e concessionarios para concessoes com prazos acima de vinte anos.

E. Questodes Relacionadas a Estrutura de Licitag6es e Contratos

52. O processo de leilao escolhido pelo governo para a segunda fase das concessoes,
substituindo o processo licitatério tradicional de duas etapas utilizado na primeira fase, mostrou ser
muito eficiente, permitindo prazos bastante curtos entre o andncio de concurso e a assinatura do
contrato. Sob este marco, a ANTT realizou, antes da licitagdo, uma consulta publica sobre os
documentos da licitagdo, cujos resultados influenciaram, até certo ponto, a estruturagdo exata do
projeto. Dois meses apds o lancamento da licitagdo, a BOVESPA realizou um leildo com base no menor
pedagio. A Comissdo de Outorga, em poucas semanas, revisou o cumprimento da proposta técnica do
candidato em melhor posicdo antes de atribuir o contrato, e as demais propostas técnicas ndo foram
abertas. Ndo houve periodo de negociacdo, nem um processo de pré-qualificagdo, mas somente uma
simples garantia de proposta. A concorréncia foi melhorada ainda mais em comparagdo com a
primeira fase: (i) pela escolha de se realizar um leildo simultdneo para 7 concessbes, sem uma pré-
qualificacdo aberta, para reduzir a ameacga de colusdo; (ii) pela autorizagdo de empresas estrangeiras
apresentarem propostas, e (iii) pela possibilidade de consércios proponentes ndo incluirem uma
empreiteira. Além disso, a seqienciamento de fases de licitacdo (oferta financeira primeiramente,
segundo técnico) limitou o impacto dos recursos judiciais - um fator critico em processos licitatérios
tradicionais no Brasil. Este processo parece estar perfeitamente adaptado a projetos amplamente
divulgados, de baixa complexidade, onde os custos de preparagdo sao limitados. Deve-se observar
que projetos mais complexos provavelmente demandariam prazos mais longos para a apresentagao
de propostas, incluindo tanto a pré-qualificacdo como a negociacao de termos contratuais especificos.

53. O critério de adjudicacao das concessoes influencia fortemente o perfil da concorréncia3®.
A atual lei das concessdes permite o uso de qualquer um dos seguintes critérios: (i) menor tarifa; (ii)
maior valor de outorga; (iii) melhor proposta técnica; ou (iv) uma combinacdo destes critérios. A
pratica no nivel federal tem sido o uso exclusivo do primeiro critério. Ainda que a concentracdo da
concorréncia nas tarifas de pedagio devesse permitir, a primeira vista, obter pedagios baixos, a

2% Nesta férmula, o equilibrio do contrato ndo mais estaria baseado na taxa de retorno interna, conforme declarado
pela concessionaria, mas na soma do fluxo de caixa descontado ao longo da extensdo da concessdo, com uma taxa
de desconto nao-uniforme.

30 Ver Estache & Rus (2000)
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experiéncia internacional demonstra que isto incentiva pregos predatorios (low balling): na medida em
que receitas de pedagio demasiado baixas colocam a empresa concessiondria sob stress econémico, a
concessionaria tem um alto poder de barganha durante potenciais renegociacdes contratuais. Os
ganhos iniciais, portanto, podem ficar comprometidos no médio prazo. Para evitar este
comportamento, o Chile introduziu na licitacdo de uma de suas rodovias com pedagio um piso para o
possivel pedagio3!. Se duas ou mais empresas oferecessem o valor minimo, o vencedor seria a
empresa que oferecesse o maior pagamento ao governo. Em tal sistema, os incentivos a posteriori
para renegociar o contrato sdo baixos: o desempenho financeiro da concessdao ndo é afetado pelo
tamanho da transferéncia inicial, que é de responsabilidade dos balancetes dos patrocinadores.

54, Um gritério alternativo a ser considerado para a outorga de uma concessdo seria a duracao da
concessdo. E verdade que a experiéncia prévia da primeira rodada de concessdes no México é muito
negativa, mas isto deve-se a uma falha bdsica na sua concepcdo: na medida em que as
concessionarias tiveram permissdo para estabelecer ambas, tanto as tarifas de pedagio como a
duragdo da concessdo, elas selecionaram curtas duragbes associadas a tarifas muito altas, o que se
mostrou nao realista. Muitas concessdes inviaveis, portanto, tiveram que ser totalmente renegociadas.
Esta estrutura pode ser facilmente melhorada, estabelecendo uma tarifa de pedagio obrigatéria ou
definindo um intervalo de tarifas aceitdveis. Uma estrutura mais avangada, baseada no menor valor
presente da receita estd sendo utilizada no Chile (ver Quadro 1). Nesta Ultima abordagem, os
candidatos fazem uma oferta com base no total descontado das receitas ao longo da duragdo da
concessdo que eles esperam receber, a tarifa de pedagio sendo estabelecida de forma independente.
Durante a concessdo, a duracdao da concessdo é ajustada de modo a compensar pelos niveis de
trafego observados. Com as adaptagGes necessarias, esta formulagdo traz varios beneficios, incluindo
uma reducdo de risco de trafego da concessiondria, regras de revisdo que ndo necessariamente
impactam os niveis de pedagio e um calculo menos controvertido de transferéncias, no caso de um
término antecipado do contrato.

55. As regras de penalizagdo afetam os incentivos da concessiondria de modo a garantir a boa
disponibilidade de servigos que sdo objeto do contrato, tanto em termos de prontiddo como de nivel
de qualidade. O atual marco referencial para a primeira e segunda rodada de concessdes baseia-se
numa gama de sancbes e penalidades administrativas. Esta dependéncia de um regime de
sangBes/multas como Unico instrumento para incentivar a qualidade pode ser ineficiente, na medida
em que ele introduz no contrato um processo judicial excepcional, que pode ser demorado e
conflituoso. A plena implementagdo disto exigiria: (i) uma definicdo contratual estrita de niveis de
desempenho e os processos para medi-los, assim como (ii) um bom sistema de monitoramento da
ANTT, com a possibilidade de apelacdao independente. Contudo, a experiéncia tem sido relativamente
mista: enquanto os processos para medir o desempenho carecem dos detalhes contratuais
necessarios3?, o governo ndo podia manter uma capacidade adequada para monitorar
sistematicamente todos os itens de desempenho estabelecidos na primeira rodada de concessdes.

56. Para superar esta falha, sistemas de bonificacdo ou sistemas de pagamento com base no
desempenho muitas vezes foram elaborados para complementar um regime de sangdes. Na Espanha,
por exemplo, o novo marco das concessdes permite conceder até um ano adicional de concessdo no
caso de um bom desempenho. Na Italia ou na Franca, o bom desempenho medido pelo regulador ou
por pesquisas é recompensado por uma escalada mais rapida dos pedagios. Neste sentido, foi
proposta pela ANTT para a concessdo do sistema BR-116-324 um marco baseado no desempenho:
segundo seus condicdes, a escalada do pedagio seria reduzida se a concessionaria ndo alcancgasse
suas metas de desempenho.

57. As regras de término, como um componente essencial da alocagdo de riscos33, ndo estdo
suficientemente definidas nos atuais contratos. Compensagdes exatas devem ser determinadas nos
tribunais e a alocagao exata dos riscos ainda nao foi esclarecida. Nos contratos de concessao, duas
regras de término sdo as mais importantes: (i) a compensacdo devida no caso de um desejo publico
de terminar o contrato, e (ii) a compensagao devida no caso de baixo desempenho ou incapacidade da
concessionaria. Quanto a (i), é importante assegurar que os fornecedores da divida e os detentores de

31 Rota T5 Temuco-Rio Bueno, em A. Gomez-Lobo & S. Hijinosa (1999).

32 por exemplo, na segunda rodada de concessbes, ndo foi especificado se o indice de rugosidade deveria ser
computado como uma média ao longo de toda a concessdo ou ao longo de segmentos coerentes limitados, nem em
que época do ano o indice de deflexdo deveria ser computado.

33 Veja por exemplo um discussdo geral do tépico no Banco Mundial (1998)
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outras obrigacGes contratadas pela concessionaria podem ser totalmente compensados e que os
patrocinadores podem recuperar os seus custos e, possivelmente, um retorno razodvel sobre o seu
investimento. Isto pode ser alcancado seja por meio do alinhamento da compensacdao no caso de
término por parte do governo, com um valor descontado de receitas para a concessionaria, ou com
uma combinacdo de receitas descontadas e obrigagdes contratuais sendo assumidas pelo governo.
Quanto a (ii), é importante estabelecer regras de modo a reduzir riscos de pregos predatoérios por
parte da concessionaria, sem aumentar demasiadamente o risco incorrido pelos fornecedores da
divida fora do que é necessario para que realize um processo completo da diligéncia devida (due
diligence) especialmente se ndo houver processo de pré-qualificacdo. Isto pode assegurar uma melhor
gestdo da concessdo e também reduzir um possivel viés no processo licitatdrio, qual presumivelmente
tinha empurrando as companhias construtores no sentido de super-estimar os custos de construgao,
assim como as previsbes de trafego. As tendéncias internacionais sobre o assunto sdo usar o valor
contabil do bens ou uma soma descontada de fluxos de caixa como base e entdo impor penalidades.
Enquanto o uso de um valor descontado de fluxos de caixa aumenta a equidade de um processo
licitatorio e da gestdo de concessdes, estas vantagens deveriam ser contra-balancadas pelos riscos
maiores dos fornecedores da divida. Estabelecendo um teto maximo antecipadamente para a taxa de
desconto, bem como usando dados reais para estimar custos, valores contdbeis e futuros fluxos de
caixa sdo elementos essenciais para estes calculos. Seja |a qual for o marco referencial utilizado,
conceder direitos de step-in (assumir o controle) para os detentores da divida antes de incapacitar a
concessionaria, traz seguranca adicional e reduz os custos da divida privada. Processos de leildo com
base em valores presentes menores (ver Quadro 1) estabelecem regras mais faceis para o calculo de
pagamentos de término - a transferéncia é mais ou menos igual ao valor presente das receitas ainda
ndo cobradas, menos custos de operagdes relevantes e manutengao.

58. As regras de amortizagao sdo outro fator determinante da lucratividade da concessao e das
tarifas de pedagio. As atuais regras impdem: (i) um perfil linear, mas com prazos de depreciacdo
diferentes em fungdo do tipo de investimento; (ii) uma depreciacdo total até o fim da concessdo. Isto
se traduz geralmente em niveis relativamente baixos de depreciacdo no inicio da concessao e altos no
final, o que tenderia a aumentar as tarifas no inicio da concessdo e reduzi-las no final. O governo
poderia explorar perfis alternativos com taxas de depreciacdo mais rdpidas, que podem reduzir a
contribuicao de capital inicial e reduzir os custos do financiamento. Como parte do PAC, o Governo
autorizou cronogramas de depreciacdo rapida para tipos selecionados de investimentos. A ANTT
poderia avaliar o impacto virtual desta potencial medida sobre as recentes concessdes rodoviarias.

59. De uma maneira diferente, as atuais regras de amortizacdo evitam que os ativos diretos da
concessao (a propria rodovia) tenha um valor contdbil para a concessionaria ao final da concessao e,
conseqlientemente, seja objeto de uma compensagao ao final da concessdo. Ainda que esta posicao
seja justificada para concessdes de mera operagdo e manutencdao de ativos, ela ndo se justifica
quando os contratos envolvem a construcdao de uma infra-estrutura com um tempo de vida superior
ao do horizonte temporal da concessdo (por ex., obras civis de duplicagdo de rodovia ou anel urbano,
tuneis, pontes). Isto pode impedir o desenvolvimento de concessdes que incorporem obras pesadas de
infra-estrutura e, em especial, obras novas (greenfield). Ademais, isto impede quaisquer
investimentos de serem introduzidos nos ultimos anos de uma concessdo: o impacto sobre o pedagio
seria desproporcional, visto que os investimentos necessitariam ser recuperados até o final da
concessao. Para superar estas questdes, pode ser interessante para o governo explorar tantos prazos
mais longos para as concessdes, assim como a possibilidade de utilizar valores residuais34.

60. O comportamento focado no negdcio por parte da concessionaria pode contribuir para
reduzir os pedagios-base e otimizar o uso da rodovia. Em um marco comum, a concessiondria tem
permissdo para introduzir programas de desconto de pedagio, tais como passes, seja para atrair as
categorias de usuarios que tém mais probabilidade de serem sensiveis aos niveis de pedagio, ou para
orientar os usuarios quanto os sistemas mais eficientes de pagamento de pedagio. Tal flexibilidade é
especialmente Gtil para que a concessiondria faga ajustes a menor para niveis de trafego abaixo do
esperado para algumas categorias de usudrios. Flexibilidades adicionais podem ser concedidas
regulando também com base nas tarifas médias por categoria de veiculos, ao invés de simplesmente
tarifas-teto.35 Se acopladas a incentivos embutidos nos contratos das concessées, elas podem oferecer

34 O projeto para uma ponte do Messina rio considerava tal arranjo.
35 Neste caso, os concessionarios tem flexibilidade para reduzir as tarefas (para varias classes de usuarios, ou
dependendo do momento do dia ou da semana) abaixo de um teto contratual.
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a concessionaria uma flexibilidade adicional para adiar a congestdo, tal como pela criagdo de variacoes
tarifarias em funcdo da hora do dia. Em areas metropolitanas, os beneficios seriam expressos na
reducdo dos custos gerais do transporte e atrasos nos investimentos de expansao. A flexibilidade
também poderia ser usada para levantar capital inicial adicional - através da venda de passes de
longo prazo durante o periodo de construgdo, constituindo uma quase-participacdo por parte de
alguns usuarios, reduzindo a quantidade de capital a ser levantado. O custo dos passes seria igual a
soma descontada dos futuros pedagios esperados do usuario. Enquanto os contratos para as
concessOes da segunda rodada abriram a possibilidade de programas de desconto, a critério das
empresas, orientacdo ou incentivos da ANTT podem ser necessarios para as concessionarias fazerem
pleno uso destas novas possibilidades.

61. Outro fator importante é quanto a concessiondria pode beneficiar-se da exploragdo comercial
da rodovia. Regulamentacdes eficientes podem oferecer incentivos para o desenvolvimento de
servigos e contribuir para a reducdao das tarifas de pedagio. A atual legislacdo brasileira impde que
receitas adicionais sejam utilizadas para limitar os niveis de peddagio. Ainda que isto pareca ser uma
meta razodvel, a regulamentacdo restringe de fato o desenvolvimento daqueles servicos e fontes de
receitas. Segundo a definicdo contratual, as receitas adicionais devem ser levadas em consideragao
durante a revisdo anual do contrato de modo a limitar a progressao das tarifas, deixando somente a
concessionaria com a possibilidade de manter uma participacdo de 15% nas receitas para equilibrar
seus custos de investimento. Com poucos beneficios a esperar, os incentivos para desenvolver
servigos de valor adicionado sdo baixos, enquanto os incentivos para a dissimulagdo de lucros sdo
altos. Consequentemente, o nivel geral das receitas adicionais é limitado a cerca de 2% das receitas
de pedagio, a serem comparadas com 14% da principal empresa concessionaria italiana, Autostrade36.
Em sua Ultima versdo, a lei das concessGes especifica que as