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RESUMO

Este trabalho apresenta parimetros, relacionados a verificagdo de custo-beneficio, para uma leitura dos
“modelos” de concessdes de rodovias a iniciativa privada, com o objetivo de dar precisdo a palavra “modelo”,
termo corriqueiramente utilizado, sem, contudo, possuir contetido préprio. A priori, aduzem-se, sucintamente,
consideragdes sobre a reforma do Estado e a dificuldade de se assegurar o equilibrio econdmico-financeiro das
concessoes. Algumas acepgdes de “modelo” de concessdes de rodovias, encontradas na literatura, sdo descritas,
para, em seguida, serem expostos os pardmetros para identificagdo dos “modelos” das concessoes, contribuicao
proposta neste trabalho, a qual serve de aporte para o fortalecimento da fiscalizagdo estatal. Apds apresentacdo
das atuais concessdes de rodovias brasileiras, como exemplo da aplica¢@o da proposicdo aposta, é feita a leitura
do “modelo” adotado pela Unido, em referéncia as cinco primeiras concessdes de rodovias brasileiras federais.
Por fim, consideracdes finais apontam para um constante aprimoramento dos “modelos” de concessdes de
rodovias.

ABSTRACT

This paper presents parameters, relevant to verifying cost-benefit, for an enlightenment on “frameworks” for
highway granting to private companies, in order to consolidate the word “framework™, often used, missing,
however, a meaning of its own. First and foremost, thoughts on remodeling the State and the difficulty to assure
economical and financial harmony in concessions are briefly presented. Some meanings found in literature for
“frameworks” regarding highway concessions are reported, so that, afterwards, the parameters for recognizing
the “frameworks” of the concessions can be displayed, exactly the contribution intended by this work, which
serves as a support to strengthen the state’s inspecting role. After presenting brazilian highways that have
already been undertaken, as an example of the application of the proposal herein, reading the “framework™ used
by the Union is next, in reference to the five first concessions of Brazilian federal highways. Finally, wrap-up
remarks point us to a constant improvement of the “frameworks” for granting highways.

1. INTRODUCAO

Nas duas ultimas décadas, o movimento de desestatizagcdo e a caréncia de recursos estatais
para investir na implementagdo, no melhoramento e/ou na manutencdo de suas infra-
estruturas rodovidrias, fizeram ressurgir, em ambito mundial, as concessdes de rodovias a
iniciativa privada.

O processo de concessdo de rodovias é muito complexo, envolvendo aspectos politicos,
legais, administrativos e técnicos que levem a consecucdo de rodovias de qualidade,
atendendo, sobretudo, a uma equilibrada relacdo custo-beneficio para as partes envolvidas.
Ademais, deve-se assegurar que o interesse publico ndo seja superado pelo interesse privado
do prestador de servico, mantendo-se uma equilibrada relagdo custo-beneficio, sem permitir
que os usudrios dos servicos publicos sejam lesados. Para tanto, fazem-se imprescindiveis os
estudos prévios de viabilidade econdmico-financeira dos empreendimentos, municiando os
editais de licitacdo e os instrumentos de outorga, possibilitando, assim, o equilibrado (e
controlado) desenvolvimento econdmico-financeiro da execugdo dos contratos (Sa e
Brasileiro, 2003).

Apés a definigdo politica de buscar a participacdo do setor privado e a conseqiiente defini¢ao

de um arcabouco legal, restam ao Estado os trabalhos administrativos e técnicos para
implementar as concessdes. Experiéncias em diversos paises e no Brasil tém demonstrado
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qudo dificil € a manutencio das condigdes satisfatdrias para as partes envolvidas durante todo
o periodo da contratagdo (S4, 2004), fazendo-se necessdrio diferenciar os diversos “modelos”
utilizados, com o objetivo de identificar as vantagens e desvantagens de determinados
critérios adotados.

Muito se utiliza a palavra “modelo” de concessdes de rodovias. Mas, o que significa
“modelo”? ha conteido econdmico no emprego da palavra? como se diferenciar as
concessOes de rodovias realizadas em um determinado local, de outro local? de uma
determinada época, de outra? hd um “modelo” brasileiro? ha um “modelo” para paises em
desenvolvimento? para paises desenvolvidos?

Dessarte, premente se faz a defini¢do de parametros para uma leitura de “modelos” adotados,
sendo esta a contribuicao deste trabalho.

2. AS DEFINICOES DE “MODELO”

A palavra “modelo” € corriqueiramente empregada sem qualquer comprometimento tedrico-
cientifico, razdo de estar entre aspas, podendo significar qualquer critério estabelecido para a
defini¢do de regras que envolvam o disciplinamento das relagdes publico-privadas. Os autores
pesquisados utilizam, comumente, como sindnimos de “modelo”: critério, premissa, aspecto,
modelagem, modalidade. Houaiss e Villar (2001) entendem como modelo econdmico a
construcdo tedrica que visa estabelecer a esséncia de determinada estrutura, suas relagdes
internas, sua evolugdo, os fatores que determinam as mudancgas e as linhas a serem adotadas

para se equilibrar o sistema de produc@o.

Nao se pode olvidar que a disponibilidade conjunta de recursos financeiros privados e
publicos, para investimentos, exige a adog¢do de critérios adequados para a alocacdo desses
recursos, entre alternativas de investimentos tecnicamente viaveis, havendo de se ressaltar a
andlise de dois aspectos basicos (Lee, 1996; Senna et alli, 1998):

-a rentabilidade econdmico-financeira, funcdo da diferenca entre receitas e despesas
relacionadas com a exploragdo, sendo o fator que tornard mais ou menos atraente o
empreendimento para a exploragdo pela iniciativa privada;

-a rentabilidade social (de dificil mensuragdo), relacionada ao bem-estar dos agentes sociais,
incluindo melhorias de qualidade de vida, efeitos ambientais, alteracdes de uso de solo,
diminuicdo de acidentes, entre outros.

Fontela (1993 apud Lee, 1996) apresentou estes aspectos em um diagrama (Tabela 1),
facilitando o entendimento, donde se pode extrair que:

-projetos gerados por iniciativa privada sdo aqueles que possuem rentabilidade econdmico-
financeira;

-projetos com rentabilidades econdmico-financeira e social podem ser realizados somente
com recursos privados;

-2 medida que diminui a rentabilidade economico-financeira do projeto, mantendo-se a
rentabilidade social, justifica-se a crescente participacdo do setor publico, subsidiando-o (no
caso extremo de haver comprovada rentabilidade social, sem rentabilidade econdmico-
financeira suficiente, a implementacdo somente ocorre com a integral aplicacdo de recursos
publicos);

-a medida que diminui a rentabilidade social, deve-se reduzir o interesse do poder publico em
participar da implementacdo do projeto.
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Tabela 1: Critérios para envolvimento do setor publico em empreendimentos

RENTABILIDADE ECONOMICO-FINANCEIRA
CRITERIOS SIM — NAO
—
SIM Financiamento — Subsidios Financiamento
privado «— Recursos privados | publico
1 Maior interesse do | 1 TRecursos
T Governo — — ptblicos
RENTABILIDADE | Menor interesse do | |
SOCIAL Governo
NAO Controle publico de | « Acéo fiscalizadora
atuagdo privada do poder publico -

Fonte: Fontela (1993 apud Lee, 1996).

A priori, as concessdes de rodovias t€ém seu campo de atuacdo preferencialmente voltado aos
casos de investimentos com comprovados niveis de rentabilidade econdmico-financeira,
atraindo o interesse privado, pela possibilidade de lucro e o interesse publico, por ndo
demandarem pouco ou nenhum recurso publico. Em decorréncia da andlise inicial da
viabilidade econdmico-financeira, as concessdes de rodovias a iniciativa privada s@o
classificadas em trés “tipos” (Lee, 1996; Senna et alli, 1998):

-concessoes subsidiadas: o Estado introduz facilidades financeiras, sob a forma de subsidios
diretos (exemplo: pagamentos; incentivos fiscais) ou indiretos (exemplo: desapropriagdes de
faixas de dominio; garantias financeiras ou operacionais) as concessiondrias, reduzindo o
aporte de recursos privados, tornando o empreendimento vidvel;

-concessOes gratuitas: quando hd equilibrio entre os recursos privados e as receitas,
possibilitando interesse privado sem a participa¢do de recursos publicos;

-concessdes onerosas: quando a rentabilidade econdmico-financeira é elevada, possibilitando
que o Estado receba pagamentos pelos direitos de exploragdo da concessdo.

Na pritica, esta classificagdo é mais utilizada para a andlise inicial da viabilidade econdmico-
financeira do empreendimento. Concessdes consideradas onerosas podem ser “convertidas”
em gratuitas, por exemplo, pela reducdo dos valores de tarifas ou pelo acréscimo de
investimentos, inclusive pela extensdo do trecho da rodovia a ser concessionada. Em
contrapartida, concessdes subsidiadas podem ser redimensionadas para gratuitas, pela redugéo
de investimentos ou de obrigagdes (Lee, 1996). A viabilidade é calculada, em sintese, pela
apropriacdo de custos (de investimentos e operacionais) e de receitas, considerados no tempo,
pela sua disposicdo em fluxo de caixa (Motta e Caldba, 2002).

Ainda em relacdo a viabilidade econdmico-financeira, outra classificacdo foi adotada pelo
governo mexicano, denominando os projetos de concessdo como fortes, médios ou fracos,
conforme o prazo de execucdo requerido para a viabilizacdo do empreendimento fosse menor
que 10 anos, entre 10 e 15 ou acima de 15 anos, respectivamente (Lee, 1996).

Quanto as formas de organizag¢do/gestdo e de financiamento de infra-estruturas, pelo
envolvimento publico e privado, a literatura registra “modelos” que vao desde a posse e a
operacdo inteiramente publica a inteiramente privada. Senna et alli (1998) identificaram nove
“modelos”, de parceria publico-privada, utilizados em rodovias, em diversos paises, baseados
em estudos realizados por Lawson (1994), Moreira e Carneiro (1994), Lorrain (1994) e Lee
(1996). Séo:
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-Régie Interessée- a iniciativa privada: atua em nome do poder publico; ndo recebe tarifas e
sim, pagamentos do poder piblico e nio assume riscos. E mais utilizado em contratos de
gerenciamento de servigos de interesse publico. A rigor, por ndo envolver investimentos
privados, pode ser substituido por contratos “convencionais” de empreitada;

-Affermage - a iniciativa privada: conserva e opera, recebe tarifas, retém parte da receita e
repassa o restante ao poder publico. E também denominado de “leasing”;

-Design, Build, Finance, Operate, Transfer-DBFOT- a iniciativa privada: define, constroi,
financia, administra e retorna, depois de um periodo fixo, a rodovia construida ao poder
publico;

-Build, Operate, Transfer-BOT- a iniciativa privada: constrdi, administra e retorna, depois de
um periodo fixo, a rodovia construida ao poder publico;

-Build, Transfer, Operate-BTO- a iniciativa privada: constréi e entrega a rodovia, ocorrendo
apds a concessao da exploracdo da rodovia, por um periodo fixo;

-Build, Own, Operate-BOO- andlogo ao BOT, sendo que a propriedade do projeto é
totalmente privada (nfo ha retorno da rodovia ao poder ptiblico);

-Buy, Build, Operate-BBO- o Estado vende a rodovia em operagdo, contra a obrigacdo de
expansdo e operacio;

-Lease, Develop, Operate-LDO- o Estado concede a exploracdo da rodovia, exigindo
melhorias e investimentos, em geral de recuperacao;

-Contract-Add-Operate-CAO, Super Turnkey e Operations and Maintenance Contract- sao
formas de terceirizagdo, incluindo a realizagdo de investimentos, ndo caracterizando,
propriamente dito, uma concessao.

As concessdes também sdo classificadas quanto aos riscos associados ao empreendimento,
pelo cotejo entre as condigdes atuais e futuras diretamente relacionadas com a concessdo
(trafego, engenharia, operag@o etc) e outras relacionadas (Lee, 1996):

-a0 contexto politico, social e econdmico;

-a organizagao técnica, financeira e administrativa do poder concedente;

-a estrutura e a capacidade empresarial instalada;

-ao mercado financeiro.

Pires e Giambiagi (2000) classificam os riscos das concessdes de rodovias em:

-riscos mercadolégicos de trafego, inclusive de congestionamento, advindos de dificuldades
de previsdo de demanda, decorrentes de fatores macroecondmicos (crescimento da economia,
por exemplo) e microecondmicos (tais como alteragdo de distribuicdo de trifego entre
rodovias e surgimento de vias substitutas);

-riscos operacionais, referentes a dificuldades de previsao de custos de constru¢io, operacdo e
manutengao;

-riscos por modificagdes nas “regras do jogo”, provocados por fatos supervenientes.

A doutrina juridica apresenta amplos estudos sobre as dleas extraordindrias, que por ndo
serem previsiveis, ndo devem ser imputdveis ao concessiondrio, indicando ser de
responsabilidade do poder concedente, decorrendo-se, dai, o direito ao equilibrio econdmico-
financeiro do contrato. A aléa extraordindria abrange a dlea econdmica -teoria da imprevisao -
e a alea administrativa - o poder de alteracdo unilateral do contrato, a teoria do fato do
principe e a teoria do fato da administracdo (Di Pietro, 1999).
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Albert (2002), ao analisar as responsabilidades na assunc¢do dos riscos de concessdes de
rodovias (se do concessiondrio ou da administracdo publica), classifica-os em: de construgio,
de exploracdo, legais, financeiros e de forca maior. Izquierdo (1997) faz distin¢do entre riscos
politicos  (inclusive =~ os  relacionados ao  marco normativo), riscos de
constru¢do/manutengdo/operagao, riscos financeiros e riscos de trafego.

Oliveira et alli (2001), ao tratar do gerenciamento dos riscos de concessdes de rodovias,
apresentam a seguinte divisdo:

-riscos enddgenos, que podem ser alocados as partes contratuais que possuam maiores
condigdes de controle (riscos de construgdo, riscos de financiamento, risco de regulagio);
-riscos exdgenos, que ndo podem ser controlados pelas partes contratuais envolvidas (risco
politico, risco econdmico, riscos de forca maior, riscos de variagdes de taxa de juros e de
cambio).

Ainda, sob a 6tica dos riscos, Leon-Dufour (1994, apud Lee, 1996) apresenta trés “modelos”:
-risco total: quando todos os riscos associados a implementa¢do dos empreendimentos sdo
atribuidos integralmente a concessiondria, nio havendo garantias governamentais. A
aplicabilidade do “modelo” somente ocorre quando hd elevada rentabilidade econdmico-
financeira, regime politico-institucional-econdmico estdvel e maturidade do mercado
financeiro;

-risco parcial ou limitado: quando o poder concedente assume parte dos riscos, de forma a
tornar os empreendimentos atrativos a participacdo da iniciativa privada (tais como: custeio
direto ou indireto de parte dos investimentos; garantias quanto a limites maximos de custos
e/ou quanto a limites minimos de receitas; garantias quanto a financiamentos, aumentando o
grau de confiabilidade do empreendimento perante as institui¢des financeiras);

-risco compartilhado: os riscos e as vantagens sdo assumidos pela concessiondria, pelo poder
concedente e pelos usudrios, em propor¢des preestabelecidas e dentro de limites que podem
ser controlados pelas partes. A introdug¢do dos usudrios no compartilhamento de riscos nio
significa que estes venham a assumir acréscimos de custos (pelo pagamento de tarifas
maiores). O objetivo é que reducgdes de custos se reflitam em redugdes de tarifas.

O exame da relacdo custo-beneficio passa pelo conhecimento dos riscos de assimetria de
informag@o, quando uma das partes detém informacgdes que ndo estdo disponiveis para todas
as partes. Sdo classificados em dois grupos (Oliveira et alli, 2001):

-problemas de informacdo escondida (“hidden information”), que ocorrem quando uma das
partes contratuais ndo possui perfeito conhecimento das caracteristicas relevantes das a¢des da
outra parte contratual;

-problemas de agdo escondida (“hidden action”), que ocorrem quando uma das partes
contratuais ndo € capaz de monitorar se a outra parte estd cumprindo adequadamente o
contrato, acarretando comportamentos oportunistas, conhecidos como “moral hazard”.

Mister se faz ressaltar que os autores consultados enfatizam a importancia dos estudos prévios
das distribui¢des dos riscos entre as partes, objetivando melhor apropriagdo de custos e de

receitas e, conseqiientemente, de melhores resultados para o empreendimento.

Ademais, a forma de cobranga de peddgio também estd inclusa na defini¢do do “modelo” de
uma concessao de rodovias. Ha dois sistemas basicos (Pires e Giambiagi, 2000):
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-sistema aberto, com cobranga de uma taxa fixa, em fun¢do de caracteristicas do veiculo (por
exemplo: peso, comprimento, nimero de eixos), quando da passagem por barreiras de
arrecadacdo, sendo mais adotado em rodovias com diversos pontos de acesso;

-sistema fechado, com cobrancga de taxa varidvel, em funcdo do veiculo e da efetiva distancia
percorrida entre os pontos de entrada e de saida da rodovia.

Para o sistema aberto, o ideal seria a implantacdo de um maior niimero de pracas de pedagio,
permitindo menores tarifas e que mais usudrios contribuissem com o custo de manutengdo do
sistema. No entanto, os custos de implantagdo/operagdo e os inconvenientes de paradas
freqiientes constituem empecilho para a adog¢do de mais pragas, dificultando a adogdo de
tarifas mddicas. Com a evolucdo tecnoldgica, pela cobranga eletronica, estes inconvenientes
podem ser minimizados.

Ademais, a literatura também utiliza a palavra “modelo” para a definicio da politica tarifaria a
ser adotada, inclusive quanto a defini¢do dos critérios de escolha do concessiondrio e quanto
ao reajuste, a revisdo e a modicidade tarifdria (assuntos ndo abordados neste trabalho). Os
critérios de escolha do concessiondrio sdo constantes do processo licitatério, por meio da
competicdo pela entrada, na disputa: pela menor tarifa; maior oferta de pagamento pela
outorga da concessao; pelo menor prazo; pela melhor técnica e na combinacdo destes critérios
(Pires e Giambiagi, 2000) ou outros. No Brasil, a Lei 8.987/95 - conhecida como “Lei das
Concessoes/Permissdes” ndo prevé critério de julgamento por menor prazo, estando os
critérios discriminados no Art.15 (com redagdo dada pela Lei 9.648/98).

Em suma, quando se fala de “modelos” adotados para as concessdes de rodovias a iniciativa
privada, trata-se da definicdo de “condi¢des” que interferem no exame da relacdo custo-
beneficio das contratagdes, quais sejam:

-da necessidade ou nao de aportes de recursos publicos, em decorréncia da andlise inicial da
viabilidade econdmico-financeira do empreendimento;

-das atribui¢des do poder concedente e do setor privado;

-dos riscos a serem assumidos por cada parte;

-da politica tarifdria;

-da forma de cobranga do pedagio.

Por tltimo, de acordo com a bibliografia consultada, sob aspectos de economicidade das
contratacdes, a busca de infra-estruturas rodovidrias de boa qualidade e com tarifas
adequadas, as experiéncias internacionais indicam ser imprescindiveis para o éxito dos
programas de concessdes de rodovias a iniciativa privada:

a) quanto a viabilidade econdmico-financeira inicial do empreendimento:

-estudos prévios detalhados de custos e de receitas, evitando-se super/subestimacdo de
receitas e de custos, propiciando simulag¢des de fluxos de caixa que permitam definir melhores
condicdes de prazo, de maximizagdo de investimentos/receitas, de concessio de
subsidios/beneficios estatais e fornecendo parimetros para a definicdo das condi¢des de
equilibrio do contrato;

b) quanto as atribui¢des assumidas pelo Estado:

-legislacdo que proporcione seguranga juridica as licitacGes/contratacdes (sobrepondo-se a
instabilidades politicas e econdmicas);

-assun¢do, como poder concedente e de regulacdo, de todas as atividades de planejamento e
de acompanhamento dos estudos prévios, da licitagdo/outorga e da execugdo contratual;
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-desenvolvimento de atividades de regulacdo, por meio de institui¢des com independéncia do
Poder Executivo, estruturadas para o controle e a fiscalizagdo dos contratos, sob normas e
pardmetros de aferi¢do de resultados (inclusive que possibilite a transferéncia de ganhos de
eficiéncia das concessiondrias para os usudrios);

¢) quanto a reducao dos riscos assumidos pelas partes:

-critérios simples e transparentes de licitagdo, propiciando ambiente competitivo, nao
permitindo discricionariedade do poder concedente nem conflitos na harmonizacdo de
objetivos e impedindo a ocorréncia de restrigdes aprioristicas que venham acarretar
direcionamento prévio dos resultados da licitagdo;

-contratos com regras simples e bem definidas, que impecam a efetivacdo de comportamentos
oportunistas das partes, em especial nas renegociagdes, assegurando, no entanto, flexibilidade
para adaptacdo as circunstancias e readequacdes periddicas;

-definicdo precisa dos riscos, quer sejam de custos, de receitas, de financiamentos e de fatos
supervenientes;

d) quanto a politica tarifaria:

-critérios de escolha do concessiondrio que privilegiem a obtencdo de menores tarifas;
-critérios de reajuste de tarifa que reflitam as variacdes de custos dos contratos, sem férmulas
paramétricas atreladas a indices gerais de precos ou a variagdes de cambio;

-critérios de revisdo de tarifa que mantenham o equilibrio econdmico-financeiro inicial e que
possibilitem a insercdo de reducdo de tarifa por ganhos de produtividade alcangados na
execuc¢do do contrato, pela reduc@o de custos operacionais;

-critérios de contratacdo que permitam a manutencdo da modicidade tarifdria durante toda a
execucdo do contrato (pela introdugdo de: incentivos a busca de receitas ndo tarifdrias,
subsidios/beneficios estatais, prorrogagdo de prazos, reducio de investimentos em obras etc).

3. 0S PARAMETROS PARA A DEFINICAO DE UM MODELO

A definicio de um “modelo” de concessdao de rodovias a iniciativa privada tem que
contemplar todas estas “condi¢des” relacionadas na sec¢do anterior, que fornecem a base para
uma tipologia de andlise de programas de concessdes de rodovias, ao abranger verificacdes
que estdo intrinsecamente relacionadas entre si. As defini¢oes dessas “condi¢des” constituem
parte integrante do planejamento do processo de concessdo de rodovias a iniciativa privada, o
qual envolve procedimentos de ordem técnica e administrativa que requerem tempo e
demandam custo na elaboragdo de estudos preliminares (além de precisarem estar respaldadas
pelo arcabougo juridico). Apresentar pardmetros para a leitura dos “modelos” de concessdes
de rodovias € o objetivo deste trabalho.

Neste contexto, apoiando-se na legislagdo brasileira pertinente as concessdes de servigos
publicos e nas experiéncias internacionais, S4 (2004) extraiu indicadores para a leitura dos
“modelos” adotados, consistindo em 17 parametros que interferem na relacio custo-beneficio,
quais sejam:

1.Tipo e fases da licitagdo; 10. Forma de cobranca do pedégio;
2.Estudos de viabilidade; 11. Isengdes de tarifa;

3.Prazo de concessao; 12. Reajustamento de tarifa;

4 Julgamento da licitacio; 13. Revisao de tarifa;

5.Pagamentos pelo concessiondrio; 14. Risco de trafego;

6.Subsidio estatal, 15. Risco de construgdo e de operagio;
7.Beneficio fiscal; 16. Risco de financiamento;
8.Receitas; 17. Risco de desapropriagao.
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9.Definicdo da tarifa;

4. AS ATUAIS CONCESSOES DE RODOVIAS BRASILEIRAS

No Brasil, atualmente, hd 36 contratos de concessdo de rodovias em operagdo, delegadas a
iniciativa privada, com cobranga de pedagio, totalizando 9.774,49 km de rodovias da Unido,
de 06 Estados e de 01 Municipio, conforme constante na Tabela 2, tendo-se adotado distintos
“modelos” de licitagdo e de contratagdo (S4, 2004).

Tabela 2 — Atuais concessdes de rodovias brasileiras a iniciativa privada

Poder Concedente Extensdo Concessiondrias | Pracas de Pedagio
Quantidade Km / pragas

Unido 1.483,34 km 06 21 70,64
Estado de Sao Paulo 3.487,45 km 12 80 43,59
Estado do Parana 2.495,23 km 06 27 92,42
Estado do Rio Grande do Sul | 1.802,24 km 07 26 69,32
Estado da Bahia 217,17 km 01 01 217,17
Estado do Rio de Janeiro 196,46 km 02 05 39,29
Estado do Espirito Santo 67,50 km 01 02 33,75
Municipio do Rio de Janeiro 25,00 km 01 01 25,00
Total: 9.774,49 36 163 59,97

Fontes: ANTT,2004 (consulta em 19-03-2004-<www.antt.gov.br>), ARTESP,2004 (consulta em 19-03-2004-<www.artesp.sp.gov.br>),
DAER-RS,2004 (consulta em 15-03-2004-<www.daer.rs.gov.br>), ABCR,2004 (consulta em 29-01-2004 - <www.abcr.org.br>).

Ademais, ha de se destacar que houve licitagdes que ndo lograram éxito, sendo relevante as 07
licitacGes realizadas pela Unido (2.580,9 km de rodovias) e o caso ocorrido no Estado de
Santa Catarina, com 991,3 km licitados em 04 procedimentos, tendo sido concessionados
646,3 km, sob 03 contratos, sem ter havido operagdo privada e cobranca de pedagio; somente
em um contrato foram realizados obras/servig¢os, tendo havido rescisdo contratual (ver S4,
2004).

Apresenta-se, na sec¢do seguinte, a titulo de exemplificagdo, a aplicagdo dos pardmetros para
a leitura do “modelo” adotado nas cinco primeiras concessdes de rodovias federais.

5. 0 “MODELO” ADOTADO NAS PRIMEIRAS CONCESSOES DE RODOVIAS
FEDERAIS BRASILEIRAS PROMOVIDAS PELA UNIAO

Por se tratarem de rodovias existentes, a Unido adotou um “modelo” de concessao derivado
do BOT (“Build, Operate, Transfer”), com financiamento advindo de receitas tarifarias e de
exploracdo de faixas de dominio e de dreas lindeiras. Todos os trechos exigiam muitas obras
iniciais de recuperacdo, tendo sido classificadas de “Trabalhos Iniciais” (servigos a serem
realizados antes do inicio da arrecadagdo de pedagio) e de “Investimentos de Recuperacdo de
Rodovias”, obrigando o financiamento por parte das concessiondrias, por recursos proprios ou
por empréstimos, nos primeiros anos, pois as receitas tarifarias auferidas ndo seriam
suficientes para suprir as necessidades de investimento.

Face aos parametros definidos na seccdo 3, apresenta-se, neste artigo, a leitura do “modelo”
adotado:

1.Tipo e fases da licitagdo:

“Técnica e preco”, em 03 fases distintas, com editais préprios: “Pré-qualificacdo”,
“Propostas Técnicas”, “Propostas de Tarifa”. Na fase de “Pré-qualificacdo” ocorreram os
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exames da “capacidade juridica”, da “capacidade técnica”, da “idoneidade financeira” e da
“regularidade fiscal’. Na fase de “Propostas Técnicas”, as proponentes pré-qualificadas
apresentaram suas propostas técnicas, para avaliacdo da aceitabilidade pelo poder concedente
e posterior ajuste dos programas de explorag@o da rodovia. Na fase de “Propostas de Tarifa”,
as licitantes com propostas técnicas aceitas, apresentaram proposta de valores tarifarios e seus
estudos de viabilidade econdmico-financeira;

2.Estudos de viabilidade:

Foram complementados paulatinamente ao desenvolvimento das fases da licitacdo.
Concluiram-se os “programas de exploragcdo” somente quando da elaboracdo dos editais de
“Propostas de Tarifa”, apés a equalizacdo das propostas técnicas dos licitantes e dos estudos
realizados pelo poder concedente (as fases anteriores ndo forneceram os projetos basicos que
permitissem uma descricdo clara do objeto da concessdo). Das licitantes foi exigido
apresentacdo de estudos de viabilidade préprios (na “Proposta de Tarifas™);

3.Prazo de concessdo:

25 anos (03 contratos) e 20 anos (02 contratos), definidos previamente pelo poder concedente,
face a estudos de viabilidade;

4 Julgamento da licitacdo:

Selecdo da proponente pré-qualificada e com metodologia de execugdo aceita, que
apresentasse garantia de obtencdo de financiamentos e que oferecesse “menor valor da tarifa
bdsica de peddgio”, limitada a tarifa a valores mdximos definidos nos editais;

5.Pagamentos pelo concessiondrio:

Garantias (caugdes); seguros; verba de fiscalizagdo, com valor monetdrio predefinido (nfo é
percentual sobre receita), reajustado e de pagamento mensal. Ndo houve pagamento de “6nus”
pela concessao

6.Subsidio estatal:

Nio previsto;

7.Beneficio fiscal:

Niao previsto. Editais explicitaram que, para o cdlculo da tarifa, a proponente ndo deveria
considerar qualquer beneficio fiscal (nem da Unido, nem dos demais entes federativos);
8.Receitas:

Tarifdrias e de aplicagdo financeira destas receitas. Nos estudos de viabilidade ndo foram
consideradas receitas ndo-tarifarias (exceto financeiras advindas da aplicacdo das receitas
tarifarias), inclusive sendo explicito que ndo deveriam ser consideradas pelos proponentes
para a oferta da tarifa (caso ocorressem durante a execugdo do contrato, seriam incorporadas
ao fluxo de caixa, visando-se a redug@o de tarifa, mediante instrumento de revis@o contratual);
9.Definicao da tarifa:

Editais determinaram valores médximos aceitdveis para as tarifas, calculados nos estudos de
viabilidade (face a investimentos, receitas e prazo de concessdo). O “menor valor da tarifa
bdsica de peddgio” ofertado pelos proponentes determinou a escolha do vencedor;

10.Forma de cobranga do pedégio:

Em postos de arrecadacdo, sob 09 categorias de veiculos, com multiplicadores de 0,5 a 6,0,
em funcdo do tipo de veiculo, do nimero de eixos e da rodagem (se simples ou dupla),
aplicados sobre a tarifa basica de peddgio. Para veiculos com mais de 6 eixos, o valor de
peddgio € igual ao atribuido ao veiculo de 6 eixos, acrescido do valor da tarifa bdsica
multiplicado pelo nimero de eixos que excedam a 6;

11.Isengdes de tarifa:

Veiculos oficiais e do corpo diplomdtico. Foi vedado o estabelecimento, pelo poder
concedente, de privilégios tarifiarios que beneficiassem segmentos especificos de usudrios
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(exceto no cumprimento de lei que especificasse as fontes de recursos para ressarcimento das
concessiondrias). A concessiondria poderd conceder promogdes e descontos tarifarios, sem
que isto possa gerar compensacao financeira;

12.Reajustamento de tarifa:

A cada ano, a partir da celebracdo do contrato, com adog¢do de férmula paramétrica em fungado
de variagdo de 04 indices setoriais (terraplanagem; pavimentagdo; obras de artes especiais;
consultoria), publicados pela Fundacdo Getilio Vargas-FGV. Apds prazo definido para
realizacdo de determinados investimentos, ha alteracdo da ponderabilidade da férmula,
mantendo-se os indices setoriais;

13.Revisdo de tarifa:

Ocorre:

-pela criacdo, alteragdo ou extingdo de impostos (ressalvados os impostos sobre a renda);
-pelo acréscimo ou supress@o de obrigagdes contratuais (encargos);

-por ocorréncias supervenientes decorrentes de forca maior (evento humano), de caso fortuito
(evento da natureza), de fato do principe, de fato da administracdo, de interferéncias
imprevistas;

-por modificac¢des estruturais de pregos relativos aos fatores de produgio;

-por despesas de desapropriacdo superior ou inferior a verba prevista;

-por ocorréncia de receita alternativa, complementar, acesséria ou de projetos associados,
sendo, a cada 12 meses, avaliados os impactos destas receitas ndo-tarifarias no fluxo de caixa,
visando a modicidade tarifdria. A exploracdo das receitas ndo-tarifarias depende de aprovagdo
prévia do poder concedente. Como receitas ndo-tarifirias sdo explicitadas as receitas
provenientes, direta ou indiretamente, de atividades vinculadas a exploragdo da rodovia, das
suas marginais, acessos ou dreas de servigo e lazer, inclusive as decorrentes de publicidade e
de multas por excesso de peso;

14.Risco de trafego:

Assumido pela concessiondria. No entanto, foi fixado volume mdaximo de trifego para a
elaboracdo das propostas. No caso especifico da concessdo da Ponte Rio-Niterdi, o risco de
reducdo de trafego inclui a execucdo de quaisquer outras formas de ligagdo entre as duas
cidades, exceto se construida outra ponte;

15.Risco de construcéo e de operacio:

Assumido pela concessiondria, em relagdo ao que foi estabelecido no programa de exploragdo
da rodovia (inclusive projetos bésicos). As licitantes definiram os seus préprios quantitativos
e custos. Eventuais acréscimos ou supressdes de obras/servicos devem ser objetos de ajustes
especificos;

16.Risco de financiamento:

Exclusivo da concessiondria. Antes da assinatura do contrato, foi exigida de cada
adjudicatdria a comprovacdo de que dispunha de recursos proprios e/ou de terceiros para a
realizacdo dos investimentos. Foram exigidos, no minimo, dois atestados, emitidos por
institui¢des financeiras, de exeqiiibilidade econdmico-financeira do empreendimento e cartas
de compromisso de financiar diretamente ou de captar recursos;

17.Risco de desapropriacao:

Definida verba, em valor monetdrio fixo e reajustdvel. Caso nio atingida ou ultrapassada,
ocorre revisao contratual.

6. CONSIDERA COES FINAIS
Uma alternativa para viabilizar o financiamento de infra-estruturas rodovidrias, diante de

dificuldades e caréncias orcamentdrias estatais, € a associagdo com a iniciativa privada,
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visando a alocag@o de recursos técnicos e materiais, com a conseqiiente cobranca de tarifas
aos usudrios. O envolvimento do poder publico com a iniciativa privada ndo € recente, tendo
sido utilizado em distintos tempos e locais e em diversas situagdes socio-politico-econdmicas
(S4, 2004).

As concessoes de rodovias a iniciativa privada ocorridas, almejando recuperar, melhorar e
ampliar a malha rodovidria, fornecem exemplos de &éxito e de fracasso, indo-se desde a
implantacdo de rodovias de excelente qualidade, com plena satisfacio do usudrio até a
retomada das concessdes por alguns governos e/ou a ndo execugdo da infra-estrutura
rodovidria necessdria, em decorréncia de graves deficiéncias nos estudos de viabilidade
econdmico-financeira, nos processos de licitagdes e seus instrumentos de outorgas e nas
execugoes contratuais (Oliveira et alli, 2001).

O conhecimento dos “modelos” adotados e das formas de dimensionamento de custos e de
receitas, ndo para a repeticdo e sim para a extracdo de parimetros, € de suma importincia para
a constru¢do de um arcabougo juridico, institucional e econdmico-financeiro, adequado as
particularidades de cada pais, de cada regido, que vise a uma adequada relacdo custo-
beneficio para as partes envolvidas. Nao se pode olvidar que as partes envolvidas possuem
objetivos diferentes. A iniciativa privada visa a lucro, observando a rentabilidade econdmico-
financeira do empreendimento. Ao Estado, torna-se imperiosa a verificacao da rentabilidade
social (Pires e Giambiagi, 2000; Senna et alli, 1998).

Dessarte, ha de se concluir que ndao hd um “modelo” pronto para as concessdes de rodovias, o
qual contemple todos os interesses envolvidos, sendo um processo em construcdo € em
constante adaptacao, face as condicdes proprias de cada local, de cada época.

Sem embargo, sob parametros técnicos, ndo € apropriado dizer o “modelo brasileiro”, mister
fazendo-se especificar, por exemplo, o “modelo” adotado pela Unido, para determinadas
concessdes, em determinada época. Deve-se, assim, reproduzir a colocag@o para os “modelos”
adotados por vdrios entes federativos brasileiros (Rio Grande do Sul, Santa Catarina, Paran4,
Sédo Paulo, Rio de Janeiro, Espirito Santo, Bahia, ¢ Municipio do Rio de Janeiro) e por
diversos paises (tais como: Espanha, Franca, Itdlia, Reino Unido, Argentina, Chile, Colémbia
e México), cujos programas de concessdes rodovidrias apresentam caracteristicas proprias e
distintas entre si, inclusive pela ocorréncia de vdrias alteracGes importantes no decorrer dos
programas (ver S4, 2004).

A parametrizac@o ora proposta constitui um importante instrumento a ser utilizado pelo Poder
Publico, possibilitando melhor comparacdo de “modelos” adotados de concessdes de
rodovias, facilitando a identificacdo de deficiéncias e de pontos positivos e, assim,
constituindo-se um aporte para o fortalecimento da acdo estatal, seja mediante utilizacdo por
orgdos de controle interno ou de controle externo da administragdo publica.
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