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Comunicados do Ipea

Os Comunicados do Ipea tém por objetivo antecipar
estudos e pesquisas mais amplas conduzidas pelo Instituto
de Pesquisa Econémica Aplicada, com uma comunicagao
sintética e objetiva e sem a pretensao de encerrar o debate
sobre os temas que aborda, mas motiva-lo. Em geral, séo
sucedidos por notas técnicas, textos para discusséo, livros
e demais publicacgdes.

Os Comunicados sao elaborados pela assessoria técnica
da Presidéncia do Instituto e por técnicos de planejamento
e pesquisa de todas as diretorias do Ipea. Desde 2007,
mais de cem técnicos participaram da producdo e
divulgagéo de tais documentos, sob os mais variados
temas. A partir do numero 40, eles deixam de ser
Comunicados da Presidéncia e passam a se chamar
Comunicados do Ipea. A nova denominacao sintetiza todo
0 processo produtivo desses estudos e sua
institucionalizagdo em todas as diretorias e areas técnicas
do Ipea.

Este Comunicado faz parte de um conjunto amplo de
estudos sobre o que tem sido chamado, dentro da
instituicdo, de Eixos do Desenvolvimento Nacional:
Insergao internacional soberana; Macroeconomia para o
pleno emprego; Fortalecimento do Estado, das instituicbes
e da Democracia; Infraestrutura e logistica de base;
Estrutura produtivo-tecnolégica avangada e regionalmente
articulada,; Protegao social e geragdo de oportunidades; e
Sustentabilidade ambiental.

A série nasceu de um grande projeto denominado Perspectivas do
Desenvolvimento Brasileiro, que busca servir como plataforma de
sistematizagdo e reflexdo sobre os desafios e as oportunidades do
desenvolvimento nacional, de forma a fornecer ao Brasil o
conhecimento critico necessario a tomada de posi¢do frente aos
desafios da contemporaneidade mundial.

Os documentos sobre os eixos do desenvolvimento trazem
um diagnostico de cada campo tematico, com uma analise
das transformagdes dos setores especificos e de suas
consequiéncias para o Pais; a identificacdo das interfaces
das politicas publicas com as questdes diagnosticadas; e a
apresentagdo das perspectivas que o setor deve enfrentar
nos proximos anos, indicando diretrizes para (re)organizar
a orientacdo e a agao governamental federal.

Ao todo, a colegdo tera dez livros, cujos capitulos deram
origem aos comunicados desta série. Estiveram envolvidas
no esforgo de produgéo dos textos cerca 230 pessoas, 113
do proprio Ipea e outras pertencentes a mais de 50
diferentes instituicdes, entre universidades, centros de
pesquisa e 6rgaos de governo, entre outras.

O livro no qual o comunicado se insere ftrata de
infraestrutura econdmica, cuja fungdo é dar apoio as
atividades do setor produtivo. A melhoria da infraestrutura
econdmica trem impacto direto sobre as empresas e
industrias e pode ampliar a capacidade produtiva por meio
de custos, tecnologias e capacidade de distribuicdo. Cada
capitulo do livro dara origem a um comunicado do Ipea,
que tem por objetivo antecipar estudos e pesquisas mais
amplas, como & o caso da obra completa, que tera dez
volumes e cerca de 9 mil paginas. O livro sobre
infraestrutura econémica tera cerca de 700 paginas.



RODOVIAS BRASILEIRAS: GARGALOS, INVESTIMENTOS,
CONCESSOES E PREOCUPACOES COM O FUTURO

1 INTRODUCAO

O setor rodovidrio brasileiro é especialmente importante pela grande participa-
¢ao que detém no transporte de cargas. Ao longo das décadas de 1990 e 2000,
o modal rodovidrio respondeu por mais de 60% do total transportado no pais.
Excluindo-se o transporte do minério de ferro que ocorre por ferrovia, as ro-
dovias respondem por mais de 70% das cargas gerais. Esta situagao reflete um
processo que se estendeu por varias décadas no qual predominou o crescimento
rapido do segmento rodovidrio relativamente ao conjunto das demais modali-
dades. A dependéncia excessiva do transporte brasileiro de carga em relagio as
rodovias fica evidente quando se verifica a participagao deste modal em outros
paises de dimensao continentais. Nos Estados Unidos, a participacio das rodovias
no transporte de carga é de 26%, na Austrdlia é de 24% e na China é de apenas

8% (BARTHOLOMEU, 20006, p. 23).

Essa dependéncia de rodovias é maior no setor agricola, tanto para o recebi-
mento dos insumos quanto para o escoamento da produgio para os mercados in-
terno e externo. Por isso, a eficiéncia do transporte rodovidrio reflete na renda dos
produtores agricolas; na lucratividade das suas exportagdes, que tem seus pregos
determinados pelo mercado internacional, independente dos custos de produgao
e de transporte; e nos indices de inflaglo, jd que o item alimentagio corresponde,
aproximadamente, a 40% destes indices.

A origem dessa dependéncia estd nos anos 1960 e 1970 do século passado,
quando a malha rodovidria federal pavimentada cresceu rapidamente, passando
de 8.675 km em 1960 para 47.487 km em 1980. A partir de entio cresceu len-
tamente, ¢ em 2000 alcangou 56.097 km (DNER, 2001). Isto ocorreu porque
a malha rodovidria do pais foi construida por meio de recursos arrecadados pela
Unido — imposto sobre combustiveis e lubrificantes, imposto incidente sobre
a propriedade de veiculos e outros —, destinados a implementagio do Plano
Rodovidrio Nacional e ao auxilio financeiro aos estados na execu¢io dos seus
investimentos rodovidrios.
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Contudo, esse arranjo passou a perder for¢a a partir de 1974, quando parte
dos recursos direcionados ao setor comegou a contemplar outras prioridades. Seu
término se deu com a Constitui¢io Federal (CF) de 1988, que proibiu a vincula-
¢ao de receita de impostos a 6rgaos, fundos ou despesas predeterminadas. Desde
entio, a infraestrutura rodovidria depende quase exclusivamente de recursos ordi-
ndrios da Unido. Com a crise fiscal dos governos estaduais e federal, estes recursos
passaram a ser disputados por muitas 4reas e, apesar de receber em média 70%
dos recursos destinados aos investimentos em transportes nos tltimos dez anos, o
sistema rodovidrio foi contemplado com baixos niveis de investimentos publicos,
insuficientes até para a sua manuten¢io. Assim, os parcos recursos legados a ma-
nutengio e recuperagao das estradas brasileiras somados a utilizagao permanente e
em grande escala deste modal contribuiram para a deterioragio das vias, que hoje
apresentam uma demanda de mais de R$ 180 bilhoes em obras.

O abrandamento da crise no setor rodovidrio, motivada pela acentuada es-
cassez de recursos publicos, estava considerada na prépria CF/88, no Art. 175,
que restabeleceu a possibilidade de empresas privadas investirem no setor, e de
prestarem servigo de utilidade publica, desde que se habilitem por meio de licita-
¢ao. Este artigo foi disciplinado pela Lei n® 8.987/1995, que entre outras deter-
minagoes, estabelece a politica tarifiria dos concessiondrios de servigos putblicos.

A UniZo iniciou o Programa de Concessao de Rodovias Federais para a ini-
ciativa privada em 1995, com a concessao da rodovia Rio — Petrépolis — Juiz de
Fora. Naquela ocasido, transferiu cinco trechos de estradas no total de 858,6 km.
Posteriormente, em 2007, licitou sete trechos de rodovias, ao redor de 2.600 km.
E em 2009, outra licitagao, mais 680,7 km. Atualmente, a Agéncia Nacional de
Transportes Terrestres (ANTT) aguarda a aprovagio do Tribunal de Contas da
Unido (TCU) para licitar mais 2.055 km. Em todas estas licitages o vencedor
tem sido escolhido pelo critério de menor tarifa de peddgio, sendo remunerado
integralmente pela arrecada¢ao de peddgio dos usudrios da rodovia. Para viabilizar
a participagao privada em empreendimentos com pouca ou nenhuma rentabilida-
de financeira, o governo promulgou, em dezembro de 2004, a Lei n°® 11.079 que
regulamentou o estabelecimento de parcerias publico-privadas (PPPs).

Em suma, constata-se que as concessdes do governo federal comegaram
modestamente, mas nos Gltimos anos ganharam importincia e passaram a ser
realizadas em escala crescente. Até estradas com pequeno fluxo de veiculos, sem
viabilidade financeira para a iniciativa privada, podem ser licitadas na modalidade
de PPP, a semelhanca do que foi realizado pelo estado de Minas Gerais, em 2007.
Nesta modalidade, o governo complementaria com recursos fiscais a receita de
peddgio das concessiondrias, o que permitiria ampliar as possibilidades de trans-
feréncia de rodovias para a iniciativa privada.
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Nesse contexto, este capitulo analisard as concessoes rodovidrias do governo
federal focando o longo prazo. A questao geral a discutir é o impacto que as con-
cessOes provocardo no transporte de carga no futuro e especificamente, identificar
os riscos da atitude do governo federal que estd acelerando o processo de conces-
soes. Além de sugerir aperfeicoamentos para melhorar o modelo de concessio de
rodovias adotado pelo governo federal.

Para atingir esses objetivos o estudo foi organizado como se segue: na segio
2, é realizada uma breve contextualizagio sobre o setor; em seguida, na segao 3,
sao discutidos os gargalos e demandas por obras no setor. Na se¢do 4, sao analisa-
dos os canais de financiamento e investimento, abrindo-se espago para uma ava-
liacio do maior programa de investimentos publicos da atualidade, o Programa
de Aceleragio do Crescimento (PAC). A se¢ao 5 apresenta um estudo detalhado
sobre a questao das concessoes rodovidrias, abordando a situagio atual e as carac-
teristicas dos contratos, seguidas por subse¢oes de perspectivas e conclusdes. Por
fim, a se¢do 6 encerra resgatando as principais conclusoes do capitulo.

2 CONTEXTUALIZACAO

O modal rodovidrio no Brasil respondia, em 1950, a apenas 38% do transporte
de cargas nacionais (BNDES, 2008). Com o Plano de Metas, no governo Jusce-
lino Kubitscheck, as rodovias foram priorizadas buscando, entre outros objetivos,
estimular a industria de transformagao por meio da industria automobilistica.
“Foi natural concentrar a atengio no complexo de petréleo e derivados, e na
instalagao da industria mecanica e eletroeletrénica, como o passaporte para que a
civilizagao brasileira penetrasse na modernidade” (LESSA, 2009, p. 87).

O desenvolvimento das rodovias brasileiras foi possivel, basicamente, por
meio de recursos puablicos oriundos de fundos criados essencialmente para este
fim. A criagdo do Fundo Rodovidrio Nacional (FRN) em 1945 permitiu o rdpido
crescimento dos investimentos na infraestrutura rodovidria. Inicialmente o FRN
era formado pelo Imposto Unico sobre Combustiveis e Lubrificantes Liquidos
e Gasosos (IUCL) e, posteriormente, com parte da arrecadagio de um imposto
sobre os servicos rodovidrios de transporte de cargas e de passageiros e de uma taxa
incidente para a implantagio da infraestrutura rodovidria. Parte destes recursos
era também destinada aos estados na execucio dos seus investimentos rodovidrios.
Assim, em 1960 o modal rodovidrio ji respondia por 60% da matriz nacional de
transportes (BNDES, 2008), percentual que se mantém até a atualidade.

Contudo, esse arranjo financeiro comegou a perder forga a partir de 1974,
com a Lei n°® 6.093, que criou o Fundo Nacional de Desenvolvimento (FND).
Os recursos da arrecadagio do imposto sobre combustiveis foram progressivamente
transferidos para o FND e, em 1982, a sua vinculago ao setor rodovidrio foi extinta.
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Posteriormente, o imposto sobre combustiveis e lubrificantes e o imposto sobre ser-
vigos de transporte, de competéncia federal, foram substituidos pelo Imposto sobre
Circulagao de Mercadorias e Servigos (ICMS), cuja arrecadagao pertence integral-
mente aos estados. O mesmo ocorreu com o imposto sobre propriedade de veiculos,
que era repartido entre Unido, estados e municipios, o qual foi substituido, em 1985,
pelo Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA), de competéncia
estadual, compartilhado com os municipios, eliminando a participagao da Unido

(LACERDA, 2005).

Assim, os recursos vinculados ao FRN foram severamente reduzidos.
Por outro lado, apesar da transferéncia de receitas de impostos, nao ocorreu
a proporcional transferéncia para estados e municipios do 6nus da conser-
vacao da malha rodovidria. Por isso, o governo federal passou a administrar
as necessidades da infraestrutura rodovidria apenas com recursos oriundos
das dotagdes previstas nos or¢amentos anuais, e a ter dificuldades em captar
recursos por meio de financiamento junto a bancos de desenvolvimento
nacionais e internacionais, em virtude do atraso na libera¢ao de contraparti-
das e do gradativo comprometimento da capacidade de endividamento dos
érgaos rodovidrios.

Por fim, a Constitui¢do Federal proibe vinculagio de receita de impostos
a 6rgaos, fundos ou despesas predeterminadas. Com o fim da vincula¢ao de tri-
butos, a infraestrutura rodovidria passou a depender quase exclusivamente de re-
cursos ordindrios da Uniao. Com a crise fiscal do governo federal, estes recursos
passaram a ser disputados por muitas dreas, fazendo com que a infraestrutura ro-
dovidria do pafs atravessasse um gradativo e sistemdtico processo de deterioragao
por falta de adequada e necessdria manutengao.

Porém, a prépria CF/88 abriu a possibilidade para abrandamento da crise
no setor rodovidrio. O Art. 175, que trata da concessao de servigos publicos, reza
que in verbis “Incumbe ao poder publico, na forma da lei, diretamente ou sob
regime de concessao ou permissao, sempre através de licitacdo, a prestagao de ser-
vicos publicos”. Por este artigo, a CF/88 restabeleceu a possibilidade de empresas
privadas investirem no setor e de prestarem servigo de utilidade publica, desde
que, se habilitem por meio de licita¢o.

Nesse contexto, a partir da década de 1990, foram encaminhadas trés alter-
nativas que visavam manter as rodovias federais, quais sejam:

*  Restabelecer as fontes de recursos para o setor rodovidrio.
e Conceder rodovias para operadoras privadas.

*  Delegar aos estados a administracao e a exploragio de trechos de rodovias.
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Para restabelecer a arrecada¢io de fundos direcionados as despesas das rodo-
vias tentou-se, em 1988, instituir o selo-peddgio e, em 1990, a Taxa de Conserva-
¢ao Rodovidria. O selo-peddgio implicava na aquisi¢ao de um selo pelos usudrios
que trafegavam em rodovias federais, tinha validade de um més e daria o direito
de ir e vir quantas vezes fosse necessario. A taxa de conservagao, criada pela Lei
n° 8.155/1990, consistia em um valor anual parcelado em quotas, conforme o
combustivel utilizado e o rendimento médio do veiculo. Porém, em funcio de
resultados inexpressivos com as receitas obtidas pelo selo-peddgio, este foi extinto
por meio da Lei n® 8.075, de 16 de agosto de 1990 e a taxa foi declarada inconsti-
tucional pelo Supremo Tribunal Federal (STF), em 1993 (NEVES, 20006, p. 23).

Posteriormente, buscou-se retornar a vinculagao de recursos por meio da
Contribui¢ao sobre Intervencio no Dominio Econémico (Cide-Combustiveis)
instituida em 2001, que tem como um de seus trés objetivos financiar progra-
mas de infraestrutura de transportes. Contudo, apesar de sua destinagao para fins
especificos, as receitas da Cide tém sido utilizadas para amortizar dividas, pagar
funciondrios e custear a administragao federal. Neste sentido, cita-se, por exem-
plo, que, de acordo com dados disponibilizados pela Consultoria de Or¢amento e
Fiscalizagao Financeira da CAmara dos Deputados, da arrecadacio total da Cide-
Combustiveis, entre 2002 e 2004, de R$ 22,7 bilhoes, apenas R$ 3,1 bilhoes —
ou 14% da arrecadagio — foram utilizados em investimentos em rodovias pelo
Ministério dos Transportes. Em suma, ndo se conseguiu restabelecer as fontes de
Iecursos para o setor.

A implementa¢io da captacio de recursos da iniciativa privada para manter
rodovias federais passa a ganhar importincia e factibilidade quando o Art. 175 da
CF/88 foi disciplinado pela Lei n® 8.987/1995 (Lei das Concessoes), que estabele-
ceu em sintese as obrigagoes e direitos das empresas concessiondrias — por exemplo,
que o concessiondrio tem que executar um programa de investimentos a ser reali-
zado ao longo do periodo de concessdo — que no caso das rodovias ¢ detalhado no
Programa de Exploragao da Rodovia (PER) — e a politica tarifdria dos concessio-
ndrios de servi¢os publicos. Inicia-se entdo o Programa de Concessao de Rodovias
Federais, com a concessio da rodovia Rio — Petrépolis — Juiz de Fora, em 1995.
No ano seguinte, prosseguiu com a transferéncia da rodovia Presidente Dutra
(Rio — Sao Paulo), da ponte Rio — Niterdi e da rodovia Rio — Teres6polis — Além
Paraiba. Esta etapa foi concluida em 1997, com a Osério — Porto Alegre — Acesso
Guaiba. Em suma representou a transferéncia de 858,6 km' de estradas a inicia-
tiva privada na modalidade Recuperar, Operar e Transferir (ROT) a rodovia para
o governo ao término do periodo estipulado.

1. De fato, inicialmente foram 1.482,4 km, referentes ao lote de concessées inicial — 858,6 km em cinco trechos —,
realizado entre 1995 e 1997 mais 623,8 km referentes a concessées do Rio Grande do Sul que retornaram a égide do
governo federal em 2000.
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Cabe destacar que a iniciativa privada somente interessam as rodovias que se
apresentem como um negécio rentdvel, quando as receitas superam “significati-
vamente” as despesas, isto é, que apresentem viabilidade financeira. Esta restri¢io
intrinseca do setor privado limitava a possibilidade do governo em lhe conceder
um nimero expressivo de rodovias. Tal limitagao foi superada pelo governo com
a promulgacio da Lei n® 11.079, de 30 de dezembro de 2004, conhecida como
Lei das parcerias publico-privadas. Esta lei viabiliza a participagdo privada em
empreendimentos com pouca ou nenhuma rentabilidade financeira. Ela permite
constituir dois tipos de PPPs por meio de contrato de concessiao. Um na modali-
dade patrocinada e o outro na modalidade administrativa, em que:

e  Concessao patrocinada: trata da prestagio de servigo piblico ao usud-
rio, que paga pelo servigo (tarifa) complementado pelo pagamento da
autoridade publica.

e  Concessao administrativa: o usudrio da prestacao do servico é a pré-
pria administragao publica. Esta adquire o servigo com o objetivo de
disponibilizd-lo gratuitamente ao cidadio. Nao h4, portanto, cobranga
de tarifa do beneficidrio.

Na prdtica, o governo federal ainda nio licitou nenhum empreendimento
na modalidade de PPP? Mas, esta nova modalidade de conceder rodovias 2 ini-
ciativa privada j4 foi testada e aprovada. A unidade da federagao que saiu a frente
foi Minas Gerais, que, em maio de 2007, assinou com um grupo privado o con-
trato de concessdo patrocinada da primeira PPP rodovidria do pais, beneficiando
372 quilémetros da MG-050, que liga o sudoeste do estado de Minas Gerais ao
noroeste do estado de Sao Paulo.

Com relagao a alternativa do governo federal de delegar rodovias aos estados,
ela passa a ser implementada apés a aprovagao da Lei Federal n® 9.277/1996 —de-
nominada Lei das Delegacoes — regulamentada por meio da Portaria n® 368/1996,
do Ministério dos Transportes. A portaria estabeleceu os procedimentos para a
delegagio de rodovias federais aos estados, Distrito Federal e municipios, que
podem solicitar a delegagao de trechos de rodovias federais para inclui-los em seus
programas de concessao de rodovias.

Entre 1996 ¢ 1998 foram assinados convénios de delegagido com os estados
do Rio Grande do Sul, Parand, Santa Catarina e Minas Gerais. Para o Rio Grande

do Sul, foram transferidos 983,5 km de rodovias federais integradas a 674,3 km

2. Chegou a lancar, em setembro de 2006, um edital para as rodovias BR-116 e 324 na Bahia que pretendia recuperar
638 quilémetros de estradas, desde a divisa de Minas Gerais com a Bahia até Salvador. Porém, a semelhanca das obras
da ferrovia Norte — Sul que o governo desistiu de fazer por meio de PPP, o Ministério dos Transportes anunciou, em jutho
de 2007, apds a realizacdo das audiéncias publicas, que o governo abdicou de fazer uma PPP para recuperar as referidas
BRs. O ministro dos transportes comunicou “que as rodovias sao vidveis economicamente e podem ser repassadas a
iniciativa privada por concessao comum, ou seja, sem necessidade de investir dinheiro publico” (GOVERNO..., 2007).
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de rodovias estaduais — também concedidas a iniciativa privada. J4 no Parand
foram transferidos 1.769,8 km de rodovias federais integradas a 581,3 km de
rodovias estaduais, que estao sob concessao. Chegou-se a incluir no programa
de delegagio trechos de rodovias federais dos estados de Goids e do Pard, mas
posteriormente foram retirados porque tais trechos, tal como apresentados, nao
tinham viabilidade para concessao. Além disso, face as dificuldades para imple-
menta¢io dos programas estaduais, por meio da Resolu¢io n° 8, de 5 de abril de
2000, o Conselho Nacional de Desestatizacaio (CND) recomendou “a revisao do
Programa de Delegacao de Rodovias Federais, de que trata a Lei n® 9.277/1996”
(ANTT, 2010a). Em sintese o programa de delegacio de rodovias nao represen-
tou uma solu¢io para a manutengao das rodovias federais.

3 GARGALOS E DEMANDAS DO SETOR RODOVIARIO NACIONAL

Atualmente, 61% das cargas transportadas nacionalmente sio deslocadas por
meio das rodovias. O Brasil possui mais de 61 mil quilémetros s6 em vias federais
pavimentadas. Desde o advento da rodoviarizagao, na década de 1950, a matriz
de transporte brasileira tem se mantido desequilibrada, com larga vantagem para
este modal, cujos custos, muitas vezes, superam aqueles apresentados por outros.

De acordo com a Fundacio Dom Cabral e 0 Férum Econémico Mundial
(FDC; FEM, 2009) o Brasil tem a terceira malha rodovidria mais extensa do
mundo, todavia apenas 12% destas vias sio pavimentadas. Também em fungao
disso, grande parcela das cargas que atravessam o pais o faz por meio das rodovias.
Uma possivel explicagio para a persisténcia da rodoviarizagio nacional refere-se
aos custos relativos de construgio das vias e ao foco de curto prazo dos planeja-
mentos de transporte no pais. Além disso, o transporte de cargas por rodovias
apresenta diversas vantagens como: a flexibilidade nas rotas; a movimentagao de
pequenos volumes; menor custo de operagao; e menores custos de embalagem.

Embora sejam amplamente distribuidas no territério nacional, as rodovias bra-
sileiras nao possuem a qualidade desejada. O indicador de qualidade mais divulgado
¢ a Pesquisa Rodovidria CNT 2009, realizada em 89.552 quilémetros da malha
rodovidria pavimentada do pais. Destes, 75.337 km estao sob gestao publica, com a
seguinte classificacio: 37,7% entre 6timo e bom; 45,8% regular; e 26,4% entre ruim
e péssimo. Apesar da melhoria dos resultados da pesquisa nos tltimos cinco anos, a
m4 qualidade ainda verificada nas rodovias brasileiras eleva os custos operacionais do
transporte, os quais se encontram entre 19,3% e 40,6% mais altos do que seriam em
condigoes ideais. Além disso, estradas danificadas geram um aumento na emisso de
poluentes e propiciam acidentes, aumentando as despesas hospitalares.’

3. Segundo estudo do Ipea e Denatran (2006), intitulado /mpactos sociais e econémicos dos acidentes de transito nas
rodovias brasileiras, estima-se que o custo dos acidentes foi de aproximadamente R$ 6,5 bilhdes para o ano de 2005.
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-

E comum no Brasil a construgao de rodovias de asfalto, cujo prego,
em geral, ¢ inferior ao pavimento em concreto. Contudo, as vias asfélticas
sofrem deformagdes constantes dados o clima brasileiro e o peso das cargas
transportadas pelos caminhdes, o que reduz a durabilidade e o desempenho
destas estradas. Apesar de representarem um maior custo inicial, rodovias em
concreto chegam a apresentar custos de manutengiao até 85% mais baixos,
além de beneficios como maior seguranca e reducao na frenagem dos veiculos
de até 40% — em superficie molhada —, reducao de até 20% do consumo de
combustivel destes mesmos veiculos e economia entre 30% e 60% no gasto
com energia elétrica na iluminagdo, devido a superficie clara oferecida pelo

concreto (PAVIMENTO..., 2000).

O transporte rodovidrio é, além de um modal substituto em muitas transpo-
sigoes de carga, também um meio complementar por exceléncia. E por meio de
caminhdes que atravessam as rodovias do pais que muitos carregamentos deixam
as dreas de producio e alcangam ferrovias ou portos a partir do qual serdo trans-
portados para os mais diversos destinos. Além disso, ¢ muito comum também o
transbordo de navios e trens para caminhées que realizam a entrega dos produtos
aos consumidores finais.

Tendo em vista a enorme importincia do setor rodovidrio para a eco-
nomia, o Ipea decidiu dimensionar e avaliar os gargalos e deficiéncias das ro-
dovias nacionais. Para isso foi realizado um amplo levantamento das obras
identificadas como necessdrias por diversos 6rgaos competentes, presentes nos
documentos — Plano Nacional de Logistica e Transporte (PNLT) (BRASIL,
2007a), Plano Plurianual (PPA) (BRASIL, 2008-2011), Plano CNT de Logis-
tica (CNT, 2008) e PAC (BRASIL, 2009a). A este levantamento chamou-se:

Mapeamento Ipea de Obras Rodovidrias.*

Nesse levantamento foi identificada a necessidade de R$ 183,5 bilhoes
de reais em investimentos para sanar os problemas e impulsionar o setor rodo-
vidrio nacional, ampliando sua eficiéncia e seu impacto sobre a economia do

pais (grafico 1).

4. 0 Mapeamento Ipea de Obras Rodoviarias estara disponivel integralmente no Texto para Discussdo Gargalos e deman-
das da infraestrutura rodovidria e os investimentos do PAC: Mapeamento |pea de Obras Rodovidrias (em elaboracdo).
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GRAFICO 1
Rodovias do Brasil, gargalos e demandas — 2008
(Em R$ bilhdes)
150,00 144,18
100,00 -
50,00 - 38,49
0,83
0,00 - T
Recuperacao, Construcgdo e Obras de arte

adequacéo e duplicagdo pavimentacao
Fonte: Mapeamento Ipea de Obras Rodovidrias.
Elaboragéo propria.

O mapeamento identificou a necessidade de R$ 144,18 bilhoes s6 em obras
de recuperagio, adequagio e duplicacio, quase 80% do total das necessidades. Estes
numeros refletem a extensao da malha rodovidria existente no pais, bem como a in-
suficiéncia da capacidade de trdfego entre as localidades atendidas por estas rodovias.

Além dos investimentos necessdrios as rodovias existentes, foi identificada
uma demanda de quase R$ 40 bilhées para a constru¢io e pavimentagio de novas
vias federais, ou novos trechos em vias j existentes (gréfico 2). Predominam nesta
categoria as demandas por novos trechos, que englobam 24 unidades federativas
(UFs) nas cinco regioes do pais.

GRAFICO 2
Demandas por construcdo e pavimentacdo de rodovias
(Em R bilhoes)
31,01
30,00
20,00
10,00 - 703
0,45
0,00 - .
Trecho Contorno Acesso

Fonte: Mapeamento Ipea de Obras Rodovidrias.
Elaboracdo propria.
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Merece destaque, também, a construgao de contornos rodovidrios municipais,
que implicam em uma opg¢io para o trifego de carga, constituindo-se em uma al-
ternativa ao enfrentamento do trafego urbano pelos caminhées. Estes contornos sio
importantes, pois diminuem o trifego urbano, reduzindo a propensao a formagio
de engarrafamentos e a emissao de poluentes nas dreas mais densamente povoadas.
Além disso, a retirada dos caminhoes e veiculos de carga do fluxo normal das vias
urbanas ajuda a preservé-las, mantendo-as em boas condi¢oes, por mais tempo, para
a movimentacio de veiculos de transporte publico — metropolitano — e de passeio.

Outra categoria no mapeamento realizado se refere a construgao das chama-
das obras de arte. Nesta categoria, sao consideradas pontes, que visam conectar
diferentes centros urbanos e viadutos destinados ao descongestionamento das vias
intraurbanas (gréfico 3).

GRAFICO 3

Demandas por obras de arte
(Em RS bilhdes)
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Ponte Viaduto

Fonte: Mapeamento Ipea de Obras Rodovidrias.
Elaboracdo propria.

Foram identificadas necessidades de investimento em 15 pontes que atendem a
12 estados da Federacio, totalizando um volume de R$ 809,6 milhoes dos quais 11%
para recuperacio ou ampliagao e o restante para constru¢ao de novas vias suspensas de
ligacao. Ainda como obra de arte, contabiliza-se um viaduto, com valor de constru¢io
estimado em R$ 25 milhées a serem investidos no municipio de Vila Rica— MG.

Além das obras citadas foram identificadas no PPA (BRASIL, 2008-2011)
47 obras de manutengio de trecho que se referem a 32 BRs em 19 estados brasilei-
ros (tabela 1). E importante salientar que a descri¢do destas obras nio permite a
clara identificagdo dos trechos a serem atendidos, sendo possivel que estejam, em
parte, contabilizados no mapeamento.
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TABELA 1

Manutencao de trechos
Por regido Va.Ior~

(R$ milhoes)

Nordeste 2.129,40
Sudeste 1.679,19
Centro-Oeste 1.260,54
Sul 577,83
Norte 103,77
Total 5.750,73

Fonte: Brasil (2008-2011).
Elaboragéo propria.

Além das manutengoes de trechos, foi identificada a necessidade de am-
pliagdo de dez terminais rodovidrios e da constru¢ao de mais 25, atendendo a
um total de 17 unidades federativas em todas as cinco regides. Finalmente, em-
bora nao incorporadas a0 mapeamento — que tem por foco as vias federais — foi
identificado um total de R$ 14,65 bilhées em demandas por obras em rodovias
estaduais (tabela 2).

TABELA 2

Demandas em rodovias estaduais
Por regido Va.lorﬂ

(R$ milhdes)

Norte 1.336,27
Nordeste 3.734,64
Sul 391,47
Sudeste 2.260,01
Centro-Oeste 6.928,29
Total 14.650,68

Fontes: Brasil (2007a) e CNT (2008).
Elaboracdo propria.

Vale lembrar que é por meio das rodovias que se dao os pequenos deslo-
camentos de carga, essenciais para que o produto siga das maos do produtor
para as do consumidor. Mesmo grandes cargas precisam, em geral, percorrer
alguma por¢ao de rodovias para alcangarem seus destinos finais. Apesar de
sua extensa malha e da capilaridade de suas conexées rodovidrias, o Brasil
nao possui uma tradicio de manutencio e conservagio de suas estradas que
sao construidas muitas vezes com a utilizagao de materiais menos durdveis e
reparadas de modo inadequado.
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Sabe-se que as condi¢des do pavimento das vias influem significativamente
no prego dos fretes, pois nao apenas amplia o tempo de transporte, mas também
eleva o gasto de combustivel e acelera o desgaste dos veiculos. De acordo com
a Pesquisa Rodovidria 2009 (CN'T, 2009), o custo do transporte de carga por
rodovias, no Brasil, é, em média, 28% mais caro do que seria caso as estradas
apresentassem condigoes ideais de pavimento. Neste ranking a regiao mais pre-
judicada é a Norte — com aumento de 40,6% nos custos de frete —, seguida pela
regido Nordeste (33,1%), enquanto a menos afetada ¢ a regido Sul, que alcanca o
patamar de 19,3% de aumento nos custos de frete.

4 FINANCIAMENTO E INVESTIMENTOS

Para um setor cuja importincia econdmica assume a dimensao verificada no setor
rodovidrio, fica evidente o dever da iniciativa pablica de interferir por meio da
provisao de politicas que estimulem e fortalecam sua dinAmica. Uma das formas
pelas quais o Estado pode atuar no desenvolvimento deste setor é por intermédio
da celebragio de contratos de concessio com o setor privado. Estes tém de ser
atraentes para as concessiondrias e garantir que os pregos praticados sejam com-
pativeis com a importincia estratégica do setor e da capacidade de pagamento do
usudrio, os quais discutiremos mais a frente.

Outra forma pela qual o governo pode atuar sobre este setor é pela realizagao
de investimentos diretos por meio da construgao, manutengio e adequacio das vias,
estimulando a economia nacional com a promocio de uma infraestrutura competi-
tiva. Ou, ainda, pelo estabelecimento de arranjos federativos que possibilitem uma
redugio na burocracia e, consequentemente, uma maior eficiéncia do setor.

Como ressaltado, o setor rodovidrio nacional passou por dificuldades em
termos de investimento a partir da década de 1980, quando deixou de receber os
recursos orcamentdrios — fiscais — antes destinados a ele. Anteriormente, haviam
recursos tributdrios vinculados as obras de infraestrutura de rodovias e os niveis
de investimento eram altos, mas ja nos ano 1970, tais recursos passaram a ser
direcionados a outras finalidades (LACERDA, 2005). Por fim, coube a CF/88
acabar com a vinculagao dos impostos, o que resultou em baixos niveis de inves-
timento para o setor nos anos seguintes.

Entre 1945 e 1988, o investimento puablico em rodovias era garantido por
lei. Neste periodo, vigorava um tributo sobre combustiveis e lubrificantes, o
IUCL. Os recursos arrecadados por este imposto eram direcionados ao FRN,
utilizado no financiamento do Plano Rodovidrio Nacional. Posteriormente, ou-
tros dois tributos foram criados para compor o fundo, o Imposto sobre Servico
de Transporte Rodovidrio (ISTR) intermunicipal e interestadual de passageiros e
cargas em 1967 e a Taxa Rodovidria Unica (TRU) em 1969.
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Na década de 1970, iniciou-se a desvincula¢io tributdria, com parte da arre-
cadagdo que iria a0 FRN, sendo entao direcionada ao FND. Em 1982, toda vin-
culagio foi extinta por lei, fato posteriormente reiterado pela CF/88. Em 1986, os
tributos do setor foram extintos, com o IUCL e o ISTR sendo substituidos pelo
ICMS e o TRU substituido pelo IPVA (LACERDA, 2005), controlados pelos
estados. Assim, de 1982 a 1995 o setor rodovidrio contou apenas com os recursos
orcamentdrios — fiscais — para financiar as obras de infraestrutura necessdrias,
causando o sucateamento da malha rodovidria.

O ano de 1995 trouxe mudangas ao setor, com a introducao do sistema de
concessdes rodovidrias. A acentuada escassez de recursos publicos e a crescente
deterioragao da infraestrutura rodovidria motivou o governo a procurar parce-
rias com o setor privado para financiar os vultosos investimentos na recuperagio,
manutengio, operacio e ampliagio da malha rodovidria (SOARES; CAMPOS
NETO, 20006). Listam-se as seguintes justificativas para a realizacdo das conces-
soes (BNDES, 2001, p. 7).

*  Necessidade de investimento para recuperac¢io da malha vidria, degra-
dada pelo déficit de investimentos em anos anteriores.

¢ Inexisténcia de mecanismos de financiamento.

* Introducio de servigos alternativos, como auxilio a usudrios — resgate
médico, socorro mecénico etc. —, de modo a melhorar a qualidade do
servigo ofertado, garantindo seguranca e confiabilidade.

e Aplicacio de capital privado com recursos préprios.

As concessoes viabilizaram a entrada do setor privado no processo de inves-
timento em infraestrutura rodovidria. Isto permitiu o surgimento de linhas de
financiamento privadas para que tais inversées ocorressem. No Brasil, o Banco
Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) tem fundamental
importincia no financiamento de longo prazo de projetos de infraestrutura. Deste
modo, ele estd entre os principais financiadores das concessiondrias federais, sendo
responsdvel por, em média, um ter¢o do financiamento destas (LACERDA, 2005).

Além do BNDES, as concessiondrias contam com outras fontes de fi-
nanciamento. Entre estas estio outros bancos — Bradesco, Caixa Econ6mica
Federal, Unibanco etc. — e instituicées financeiras internacionais — IFC e
Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID). Ademais, parte dos inves-
timentos deve ser financiado com capital préprio e também com os recursos
arrecadados com a tarifa cobrada nos peddgios. Desta forma, a distribuigao
das fontes de recursos das concessiondrias ¢ dada por: 25% de capital préprio;
58% com financiamentos internos e externos; ¢ 17% com o caixa gerado pela
cobranca de tarifas (LACERDA, 2005).
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Com a entrada da iniciativa privada, as rodovias concedidas foram recu-
peradas e houve um aumento no nivel de investimentos no setor, no entanto,
os trechos concedidos atualmente totalizam 4.763 km dos 56.000 km de ro-
dovias federais. Portanto, para sua manutengio e expansio, o sctor depende
majoritariamente dos recursos federais, que estavam restritos ao previsto pelo
Orgamento Federal. Apenas em 2001 houve uma alteragao nesta limitagao com
a institui¢ao da Cide pela Emenda Constitucional n® 33 e a Lei n® 10.336 de
2001. Em seu Art. 177, a Constitui¢do Federal, determina que a arrecadagao
desta contribuigao — cobrada sobre a importagio e a comercializagao de petré-
leo, seus derivados e outros combustiveis — deve ser dividida entre: 7) subsidios a
combustiveis; 77) financiamento de projetos ambientais relacionados a inddstria
petrolifera; e ii7) financiamento de obras de infraestrutura de transportes.

Porém, a Cide-Combustiveis tem sido destinada apenas, parcialmente, para
os objetivos previstos pela Constituigao. Os valores arrecadados estdo sendo uti-
lizados para saldar dividas, pagar funciondrios e custear a administragio federal
(LACERDA, 2005). No grifico 4 apresenta-se o total de arrecadagio deste tribu-
to entre 2001 e 2008.

GRAFICO 4

Arrecadacao Cide-Combustiveis
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Fonte: Brasil (2009b).
Elaboragéo propria.

Com exce¢io do ano de 2008, quando o governo reduziu a aliquota em
resposta a crise econdémica internacional, os valores arrecadados com o Cide-
Combustiveis foram crescentes. Em compensa¢io, o valor investido em rodovias
foi aquém do arrecadado, como se verd adiante. Segundo Lacerda (2005), em
torno de apenas 14% da contribuigio ¢ direcionada para o setor. Mesmo assim,
comparado com os investimentos publicos de periodos anteriores, o patamar de
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inversoes federais em rodovias aumentou. Cabe, portanto, analisar os investimen-
tos realizados em transportes e rodovias e a evolugdo destes, para entdo construir
o perfil do setor, particularmente quanto a relevincia do setor ptblico e da inicia-
tiva privada para o seu desenvolvimento.

Ao se falar de investimento publico, a principal fonte de dados é a execugao
orcamentdria do governo federal.” Dos desembolsos do governo direcionados a
infraestrutura, é possivel identificar as aplicagdes em rodovias. O levantamento
dos dados referente aos investimentos privados ¢ dificultado pela caracteristica
estratégica desta informac¢io. No entanto, alguns setores de transportes divulgam
tais informagoes em relatdrios anuais, para fins de regulagio. Este é o caso dos
setores rodovidrio e ferrovidrio federais. Assim, para o investimento privado, no
caso das aplicacoes em rodovias e ferrovias, utiliza-se o valor divulgado pelas con-
cessiondrias federais.

Cabe ressaltar que os relatérios anuais das concessiondrias rodovidrias s6
comegaram a ser divulgados a partir de 2002. Isto implica a nio disponibilizagio
de dados originais para os investimentos no setor de 1999 a 2001. Outro ponto
é que estes relatérios referem-se apenas as concessiondrias federais,® logo, consi-
derando que grande parte do investimento em rodovias também ¢é realizado por
concessiondrias estaduais, foi necessario encontrar fonte de dados alternativa. As-
sim, a partir dos valores de desembolsos fornecidos pelo BNDES, estimam-se por
complementaridade os outros investimentos privados em rodovias, nao realizados
pelas concessiondrias federais, inclusive nos trés primeiros anos da série.

No caso de portos e aeroportos, utiliza-se como estimativa os desembolsos
realizados pelo BNDES nos dois setores, supondo que estes representam 60% dos
investimentos privados em transportes, uma vez que o banco tem limites méxi-
mos em suas linhas de financiamento que estao em torno de 80% e nem todos os
investidores tomam empréstimos por meio desta institui¢ao.”

A primeira informa¢io que os dados revelam refere-se a participagio dos
investimentos em transportes no produto interno bruto (PIB). Em termos de
PIB, os recursos destinados ao setor de transporte subiram de uma participagio
de 0,38% em 1999 para 1,15% em 2008. No entanto, este crescimento se de-
veu principalmente a maior participagao da iniciativa privada em anos recentes.
Durante o periodo analisado, os investimentos publicos oscilaram entre 0,1% e
0,2% do PIB, atingindo um méximo de 0,26% em 2002, enquanto que as inver-
soes privadas cresceram de 0,24% para 1,05% do PIB (grifico 5).

5. Utiliza-se na contabilizacdo dos desembolsos do governo o conceito de despesa de capital (investimento) paga.
6. Sao elas: CRT, NovaDutra, Ecosul, Concepa, Ponte e Concer.

7. Metodologia utilizada originalmente nos Textos para Discussdo, n. 1423 e n. 1465 do Ipea (CAMPOS NETO et a/.,
2009, 2010).
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GRAFICO 5
Participacdo no PIB dos investimentos em transportes e rodovias
(Em % do PIB)
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Fontes: Brasil (2009¢, 2009d), BNDES (2007), ANTF (2009) e ANTT (2010b).
Elaboragdo propria.

E interessante observar a correlagio entre o comportamento da participagio
dos investimentos em transportes no PIB e a participa¢io dos investimentos em
rodovias no PIB. A razio disto estd na importancia relativa do setor rodovidrio
para os transportes. Esta relevincia pode-se verificar na tabela 3 que apresenta
a evolu¢io dos investimentos totais em transportes e em transporte rodovidrio,
oriundos tanto do governo federal quanto das concessiondrias.

Os dados de investimento privado no setor de transportes tém como base
para estimagao os investimentos de concessiondrias e os desembolsos anuais totais
do BNDES, para portos e acroportos. Os financiamentos do banco em transportes
sao divididos entre: transporte aéreo, aquavidrio e terrestre, destes foram utilizados
os valores do transporte aéreo e aquavidrio. A partir da diferenca em relagdo as in-
versdes das concessiondrias ferrovidrias e rodovidrias federais, chegou-se aos outros
investimentos rodovidrios relacionados as concessiondrias estaduais. Desta forma,
deve-se ter cuidado ao comparar as inversoes publicas e privadas, pois uma refere-
se apenas ao governo federal e a outra inclui os valores das concessoes estaduais.

No entanto, pode-se observar, em anos recentes, o aumento dos desembolsos
do BNDES, que se distanciam dos investimentos publicos, refletindo a alternativa de
politica ptblica adotada pelo governo para a promogio do desenvolvimento a partir
do maior incentivo a participagao do setor privado nos investimentos em infraestru-
tura. A tendéncia se mantém para os anos vindouros, pois as estimativas do BNDES
(BORCAJR.; QUARESMA, 2010) para as inversoes no setor para o periodo de 2010
22013 sao de R$ 33 bilhoes, um aumento de 45% frente ao periodo 2005-2008.



Rodovias Brasileiras: gargalos, investimentos, concessdes e preocupagdes com o futuro 17
TABELA 3
Investimentos publicos e privados em infraestrutura — 1999-2008
Ano 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
Investimento publico
Investimentoem )0 36 77601 1.03739 248024  1.091,90 102549 245338 244338 448405  3.009.46
transportes
Investimento 442,81 48574 53319 128926 38512 757,43 151625 161812 278888 172580
em rodovias
fjégi'i‘:@a"em 7138%  62,60%  51,40%  51,98%  3527%  73,86%  61,80%  66,22%  62,20%  57,35%
Investimento privado
Investimento em 4 1558 405128 1.53256 261604 424551 7.17476 1071322 1266849 2020915 30.339,17
transportes
Concessionarias - - 189,21 102,00 22449 16146 26052 19595 186,35
federais
Qutros
investimentosem 635,11 662,38  1.011,43 171570  2.632,34 444538 731070 9.779,03 16.557,04 24.654,61
rodovias
fgégf/:gigao 56,95%  63,01%  66,00%  72,82%  64,41%  6509%  69,75%  79,25%  82,90%  81,88%
Investimento total
Investimento
total em 1.077,92 1.14812 1544,62 3.19418 3.119,46 542731 898841 11.657,67 19.541,86 26.566,77
rodovias

Fontes: Brasil (2009¢, 2009d), BNDES (2007), ANTF (2009) e ANTT (2010b).

Elaboragéo propria.

Nota: ' Dados sobre os investimentos das concessionarias federais para os anos de 1999, 2000 e 2001 ndo disponiveis.

Obs.: Valores constantes de 2008 em R$ milhées, deflacionados pelo Indice Geral de Precos de Mercado (IGP-M).

Dessa tabela, segue o gréifico 6, com a evolugio dos investimentos no se-

tor rodovidrio. Observa-se que os investimentos totais apresentaram uma forte

tendéncia de crescimento, devido a maior participacio da iniciativa privada no

setor. O distanciamento entre os investimentos publicos e privados é crescente,
chegando a um valor aproximado de R$ 23 bilhoes em 2008. A média anual dos
recursos publicos destinados ao setor foi de R$ 1,9 bilhao, contra R$ 9,2 bilhoes
da iniciativa privada. Isto reflete a importancia dos empresirios para a ampliagao

do nivel de investimentos e, a0 mesmo tempo, a escassez de fundos publicos para

financiar as necessidades da infraestrutura nacional, apesar do leve crescimento

dos investimentos publicos realizados.
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GRAFICO 6

Evolucao do investimento rodoviario publico e privado
(Em R$ bilhdes)
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Fontes: Brasil (2009¢, 2009d), BNDES (2007), ANTF (2009) e ANTT (2010b).
Elaboragéo propria.

No gréfico 7, apresentam-se as participacoes relativas das inversoes em rodovias
frente ao total de transportes, bem como a parcela destinada as rodovias dos investimen-
tos privados e publicos. Nao ¢ dificil perceber a relevincia do setor rodovidrio para os
desembolsos em transportes. Em média 70% deles destinam-se a este modal. Os inves-
timentos publicos foram os que mais oscilaram, atingindo o minimo em 2003, quando
apenas 30% dos recursos federais para transportes foram reservados ao setor. Jd para as
inversoes privadas, os valores destinados ao setor foram ascendentes, destinando 57%,
em 1999, dos recursos as rodovias e evoluindo para aproximadamente 82%, em 2008.

GRAFICO 7
Participacdo do setor rodoviario nos investimentos em transporte
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Fontes: Brasil (2009¢, 2009d), BNDES (2007), ANTF (2009) e ANTT (2010b).
Elaboragdo propria.
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Outro ponto que se pode considerar refere-se ao baixo patamar de investi-
mentos das concessiondrias de rodovias federais frente ao total de inversoes pri-
vadas e, também, quando comparados com a relevincia do setor para o governo
federal. Os investimentos das concessiondrias federais corresponderam a apenas
13,1% das aplicagoes do governo em rodovias via orcamento fiscal (tabela 3).

A causa da baixa participagao pode estar no pequeno niimero de rodovias
concessionadas, apenas seis até 2008, que em compara¢io com a extensio da
malha rodovidria federal representam menos de 3% desta.® Além disso, a partir
do Relatério Anual de 2008 (ANT'T, 2010c) verifica-se que os investimentos
realizados pelas concessiondrias federais entre 2002 e 2008 representaram apenas
30% do total investido desde o inicio das concessoes, em 1995.

Visando reduzir os problemas gerados pela precariedade da infraestrutura nacio-
nal, em janeiro de 2007, a Presidéncia da Republica do Brasil lancou um programa
de investimentos que previa R$ 503,9 bilhoes em obras de infraestrutura. Em 2009,
devido 2 crise internacional e as expectativas de investimento na camada do pré-sal, o
governo federal anunciou uma expansao de mais R$ 142,1 bilhoes em investimentos a
serem incorporados ao orcamento do programa que alcancou o valor de R$ 646 bilhdes,
dos quais apenas R$ 37,1 bilhoes estao sendo destinados a infraestrutura de transportes.

O PAC tem como objetivo criar condigbes macrossetoriais para o cresci-
mento do pais a partir de 2007. Visando promover a aceleragio do crescimento
econdmico, o aumento do emprego e a melhoria das condicoes de vida da po-
pulagio brasileira, o programa consiste em trés medidas: incentivar o investi-
mento privado; aumentar o investimento publico em infraestrutura; e remover

obstaculos burocraticos, administrativos, normativos, juridicos e legislativos ao
crescimento (PEGO; CAMPOS NETO, 2008, p. 7-8).

Segundo o relatério da Fundagio Dom Cabral (FDC) e Férum Econémico Mun-
dial (FEM) (FDC; FEM, 2009), a maior parte dos projetos presentes no PAC sio de-
correntes de estudos e detalhamentos que vém sendo realizados desde a década de 1980.
Ainda de acordo com a FDC e o FEM , o PAC “foi adotado pelo governo como um
pacote de infraestrutura tinico, buscando uma melhor alocacio dos recursos de modo
que o novo investimento fosse focado no aumento da produtividade e competitividade.”

Quando se confronta o total das necessidades identificadas no Mapeamento
Ipea de Obras Rodovidrias (apresentado na se¢io 3) e as projegoes de investimen-
tos apresentadas no PAC (gréfico 8), observa-se que o programa cobre aproxima-
damente 13% das demandas identificadas no setor. A categoria de demanda mais
contemplada ¢ a de obras de arte, com 61% de seus empreendimentos, seguida
por construgdo e pavimentagio, com 34% de seu valor constante do programa.

8. Em 2010, eram 14 os trechos federais concessionados em uma extensao de 4.763,8 km, representando menos de
10% do total da malha rodoviéria federal no periodo.
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GRAFICO 8

Demandas identificadas versus investimentos do PAC
(Em R$ bilhdes)
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Fonte: Mapeamento Ipea de Obras Rodovidrias.
Elaboracdo propria.

Percebe-se pelo grifico que, apesar do percentual atendido pelo PAC das
obras de arte ser o maior, sua relevincia frente as outras necessidades ¢ limitada.
De fato, os investimentos em obras de arte sio bem reduzidos frente as outras
categorias, assim como s2o as demandas identificadas.

Ao analisar mais detalhadamente os investimentos do PAC sobre cada ca-
tegoria, chega-se a conclusio de que as obras de recuperacio, adequagio e pavi-
mentagao — entre as quais 99% referem-se a trechos — s3o as menos contempladas,
com apenas 7% de seu valor previsto no programa. Contudo, as necessidades de
constru¢io e pavimentacio de rodovias (gréfico 9), apresentam uma abrangéncia

de 34% do valor das necessidades por parte do PAC.
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GRAFICO 9

Demandas por construcdo e pavimentacao de rodovias versus investimentos do PAC

(Em R$ bilhdes)
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Fonte: Mapeamento Ipea de Obras Rodovidrias.
Elaboragéo propria.

A partir do gréfico, é possivel observar que quase todos os acessos estao
contemplados no PAC. Realmente, embora haja apenas dois acessos portudrios
que necessitam de obras de construgio ou pavimentagio, ambas as obras estio
previstas pelo programa, o que reforga, com esta amplitude, a importincia da
intermodalidade (rodovia — porto) para o escoamento de cargas.

Com relag¢ao aos contornos rodovidrios, foram identificadas demandas em
11 estados, com destaque para Sao Paulo, cuja obra do Rodoanel ultrapassa os
R$ 5 bilhées, sendo, sozinha, responsdvel por mais de 72% das necessidades e
85% dos investimentos do PAC nesta categoria. E relevante observar também
que, desconsiderado o Rodoanel de Sao Paulo, o Programa de Aceleragio do
Crescimento nao alcanga 18% das necessidades de contornos rodovidrios.

Em se tratando de trechos rodovidrios, observa-se que, apesar de ser a categoria
mais contemplada pelo PAC em valor, ela representa um percentual muito pequeno
de empreendimentos quando contrastada com as necessidades identificadas. Esta ca-
tegoria alcanga nio mais do que 27% do valor levantado pelo mapeamento realizado.

Outra maneira de analisar o efeito do PAC sobre as rodovias nacionais é obser-
vando o percentual de necessidades por ele contemplado por regido do pais (grifico
10). Desta forma, além de verificar os impactos do programa de modo mais localiza-
do, é possivel também constatar que nao hd nele quaisquer indicativo de uma tentati-
va de redugio das desigualdades regionais. Na verdade, observa-se que as necessidades
identificadas acompanham a quilometragem das malhas, isto ¢, regioes com malhas
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mais extensas apresentaram maiores necessidades de investimento. Possivelmente por
conta dos fortes investimentos verificados em recuperago e manutengao, mas nao em
expansio. Todavia, o PAC nao acompanha esta escala nem apresenta uma ordenagio
que indique preocupagao com equidade entre as cinco regioes do pais.

GRAFICO 10
Malha federal, demandas e investimentos do PAC por regido
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Fontes: Mapeamento Ipea de Obras Rodovidrias e Guia do transportador rodoviario de cargas (2000).
Elaboracdo propria.

Observa-se pelo grafico que apesar de possuir a maior malha e a maior de-
manda por investimento identificada, a regido Nordeste é apenas a terceira na
ordenagio dos investimentos do PAC, absorvendo apenas 18,7% dos recursos
do programa destinados a rodovias contra 34% destinados a regido Sudeste — se-
gunda em malha e demandas. Além disso, verifica-se que, mesmo possuindo uma
malha e um valor de demandas superior, a regido Centro-Oeste é preterida pela
regiao Norte nos investimentos previstos do programa.

Com relagdo aos prazos de realizagao das obras, destaca-se que, de acordo com
a Revista Veja (A VERDADE..., 2009) apenas 30% das obras do PAC estao dentro
do cronograma de execugio e, entre elas, as mais atrasadas referem-se ao eixo de
logistica — ou transportes —, cujas agoes estdo concentradas sob a responsabilidade
direta do Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes (DNIT).

Segundo o jornal Estado de Sao Paulo (RITMO..., 2009), nos primeiros
dois anos do PAC, o governo federal nao conseguiu aplicar mais que 28% do
or¢amento destinado aos projetos. De modo que, para cumprir o cronograma de
investimentos até as proximas elei¢oes, os ministérios precisariam investir R$ 37
bilhoes em apenas um ano, o que, segundo cdlculos da Confedera¢ao Nacional

das Industrias (CNI), soma o dobro das execucoes de 2007 e 2008.
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Fatores como projetos executivos mal elaborados, falta de mao de obra para
condugio desses projetos, dificuldades para consecugao de licenciamento ambiental,
paralisagoes determinadas pelo TCU por supostas irregularidades de processo etc.,
tém atrasado o cronograma executivo do PAC, que parece nao ter chance de ser rea-
lizado a contento. Soma-se a isto o fato de que 2010 é um ano eleitoral, restringindo
os investimentos realizados no ano, pois a partir de 1° de julho novas obras nao po-
dem ser iniciadas, gerando um entrave ainda maior ao cumprimento do programa.

Para o Valor Econdémico (LULA..., 2009), Lula nao conseguird inaugurar
mesmo as obras de maior impacto previstas no PAC. De acordo com o jornal, o
governo tem investido, ano a ano, percentuais cada vez menores em relagao ao
programado, o que reflete o atraso no cumprimento do cronograma de obras e
compromete o funcionamento da economia.

5 CONCESSOES RODOVIARIAS FEDERAIS

5.1 Situacao atual

O programa nacional de concessoes teve inicio em 1995 com a rodovia Rio — Pe-
trépolis — Juiz de Fora e, até 2010, jd concedeu 14.853 km de rodovias a iniciativa
privada (tabela 4). Este programa surgiu timido entre 1995 e 1996, quando o go-
verno federal celebrou os primeiros cinco contratos de concessao com a iniciativa
privada e, desde entéo, tem crescido de modo continuo. Somente o governo fede-
ral concedeu 4.763 km, enquanto os estados repassaram 10.090 km de rodovias
para o setor privado. Os destaques ficam com Sao Paulo, que transferiu 4.929 km,
Rio Grande do Sul 1.729 km, Parand 2.544 km. Além destes, existem também
concessdes de rodovias estaduais no Rio de Janeiro, no Espirito Santo, na Bahia,
em Minas Gerais e em Pernambuco.

Cabe lembrar que a primeira PPP rodovidria foi constituida no estado de
Minas Gerais, em junho de 2007, tem 371,4 quilometros de estradas, localizadas
no Sistema MG-050/BR-265/BR-491, que estao sendo administrados pela Con-
cessiondria Nascentes das Gerais. Ademais, esta modalidade de concessio tem
atraido a atengao de vérios estados, que também possuem rodovias de baixo fluxo
de veiculos, que veem na experiéncia mineira um caminho que podem trilhar.

TABELA 4

Concessao de rodovias federais e estaduais para a iniciativa privada

Concedente NUmero de concessoes Pista simples (km) PiSt&ril;pla IE;?)I
Governo federal’ 13 2.686,6 2.076,4 4.763,0
Séo Paulo 17 1.332,0 3.597,0 4.929,0
Parana 6 1.915,1 628,6 2.543,7

(Continua)
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(Continuacéo)

Concedente NUmero de concessoes Pista simples (km) Pist&;i}t;pla 1(-;::)'
Rio Grande do Sul 8 1.711,3 17,6 1.728,9
Rio de Janeiro 3 140,3 85,0 225,3
Minas Gerais 1 371,4 0,0 398,4
Outros? 3 188,4 103,3 291,7
Total 51 8.345,1 6.507,9 14.853,0

Fontes: ABCR (2010) e ANTT (2010a).
Elaboracdo propria.
Notas: " Inclui o polo rodoviério de Pelotas (623,4 km), que foi concedido a iniciativa privada pelo Rio Grande do Sul e alguns
anos depois transferido para o governo federal.
2Inclui os estados do Espirito Santo, da Bahia e de Pernambuco.

No periodo 1995-2009 os governos celebraram 51 contratos de concessao,
sendo 14 da esfera federal e 37 dos estados. As 51 empresas concessiondrias que
foram constituidas passaram a deter a explora¢io de monopdlios naturais, e mui-
tas destas, por sua vez, passaram a ser controladas por empresas maiores. Entre
as controladoras destacam-se a Companhia de Concessdes Rodovidrias (CCR)
que, constituida em 1998, administra 1.452 km de rodovias por meio de seis
concessiondrias: Ponte (R]), Dutra (RJ/SP), Vialagos (R]), Rodonorte (PR), Via
Oeste (SP) e Autoban (SP); e a empresa de origem espanhola do Brasil — Obras-
con Huarte Lain (OHL) Brasil S/A, que ingressou no mercado brasileiro ope-
rando concessoes do estado de Sao Paulo e, em 2007, ganhou cinco licitagdes de
rodovias federais, inclusive a Fernao Dias e a Régis Bittencourt, controla nove
concessoes e é a primeira do pais em extensio com 3.225 km (GRUPO..., 2007).

Surge entao um mercado oligopolizado constituido por duas grandes com-
panhias que controlam empresas as quais detém monopdlios naturais. Aparen-
temente esta caracterizagio do mercado aumenta ainda mais as dificuldades das
agéncias reguladoras do setor rodovidrio em fiscalizar as concessoes, na medida
em que deve aumentar o risco de serem capturadas pelos interesses privados. Este
risco possivelmente foi ampliado pelo fato da Agéncia Nacional de Transportes
Terrestres, no caso federal, ter sido implantada apéds a realizagao das primeiras
concessdes. A ANTT somente foi criada pela Lei Federal n° 10.233, de 5 de
junho de 2001. Iniciou-se entao um longo processo para ter quadros técnicos
proprios. A carreira dos funciondrios do 6rgao foi criada em 2004, pela Lei n°
10.871. Em 2008, a agéncia estava ainda fazendo concurso para preenchimento
de 355 vagas do quadro efetivo.

Esse duopdlio também criaria dificuldades em vidrias outras situagoes, como
no caso de inclusao de obras ou servigos nao previstos nos contratos. Neste caso, a
agéncia deve aprovar a obra a ser realizada e fixar o aumento da tarifa de peddgio
para restabelecer o equilibrio econdmico-financeiro (EEF) do contrato de concessao.
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Isto, por si, jd seria uma negociago dificil — pois a concessiondria detém o mono-
p6lio da estrada e tem a seu favor a assimetria das informagoes — e pode ficar ainda
mais dificil, com reflexos nos custos, em face da possibilidade de articulagao de
vdrias concessiondrias sob a orientacio de uma controladora.

No caso das concessoes federais, o vencedor da licitacio tem sido escolhido
pelo critério de menor tarifa. Quanto as rodovias estaduais, existe uma diversidade
de métodos aplicados, embora em todos eles a tarifa inicial tenha sido preestabele-
cida pelo poder concedente. Enquanto em Sao Paulo as concessiondrias vencedoras
foram aquelas que propuseram maior oferta pela concessio, conhecido como valor
de outorga, que é o pagamento que a concessiondria faz ao estado para obter a ex-
ploragao da rodovia. No Paran e no Rio Grande do Sul as vencedoras foram aque-
las que propuseram o maior programa de conservac¢io em quilémetros, incorpo-
rando 4 sua administracio trechos adicionais de estradas sem cobranga de peddgio.

5.1.1 Diferencas entre a experiéncia nacional e a internacional

O Brasil possui em torno de 170.000 km de rodovias pavimentadas destas,
14.853 km (9%) estao nas maos da iniciativa privada, um percentual bem su-
perior a média mundial. Segundo estudos realizados pela Associagao Nacional
de Transportes de Cargas (NTC) (PRIVATIZACAO..., 2003) a média mundial
¢ de 2%. A NTC destaca que os Estados Unidos, que possui extensa malha ro-
dovidria, vérias vezes maior que a nossa, tem ao redor de 7.150 km de rodovias
pedagiadas, a Franca possui 6.500 km de estradas concedidas, o México (6.400
km), a Espanha (2.000 km) e a Itdlia (6.175 km) (SOARES, 2004, p. 21-29).

A experiéncia internacional difere significativamente da brasileira na me-
dida em que, na maioria dos paises, as concessoes foram para a construgio de
autopistas. Destaca-se que a primeira autoestrada que se construiu sob regime de
concessao, mediante peddgio, foi na Itdlia, a Milano — Laughi. Este modelo foi
adotado também na Inglaterra, em 1993, quando foi implantada a primeira au-
toestrada concedida, a Birmingham Northern Relief Road. Em alguns contratos
do Reino Unido é adotada a modalidade Design, Build, Finance, Operate and
Transfer (DBFOT), pela qual o concessiondrio assumiu a responsabilidade de
projetar, construir, financiar, operar e retornar a rodovia para o governo ao térmi-
no do periodo estipulado. O modelo foi adaptado em vérios paises como Franga,
Espanha e México. No caso espanhol, em 1996, foi instituido o Plano Nacional
de Autopistas que visava implantar 2.000 km de rodovias. Por sua vez, o México
realizou 53 concessoes, efetuando o que foi “considerado em 1993 como o maior
programa de construgio de rodovia do mundo” (SOARES, 2004, p. 24). A mes-
ma sistemdtica foi adotada nos Estados Unidos e em outros paises. Jd no Brasil, o
modelo adotado nio teve como objetivo construir novas autoestradas, buscava-se,
simplesmente, transferir as rodovias existentes para a iniciativa privada.
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Dessa forma, o programa de concessoes rodovidrias no Brasil visou a trans-
feréncia de ativos do setor publico para o privado, enquanto que na maioria dos
paises é um programa de criagio de ativos. Possivelmente, por ser mais ficil e
rapido transferir, do que construir uma rodovia, o Brasil fez mais concessoes do
que os demais paises.

Essa diferenca entre o programa de concessio brasileiro e os interna-
cionais mostra que no Brasil os investimentos realizados pelo setor privado
foram muito inferiores aos realizados no exterior. Este fato é importante e
indica que nao é um procedimento aceitdvel comparar o valor da tarifa de
peddgio brasileira com o de outros paises. Naturalmente a tarifa nacional
de peddgio, independentemente do fluxo de veiculos, tem de ser significa-
tivamente menor do que a praticada em outros paises, em que as conces-
siondrias tiveram que investir na constru¢io das autoestradas. Além disso,
se estaria comparando dois produtos diferentes. Uma coisa é o prego para
utilizar uma autopista, como as construidas no exterior, outra é o preco
para trafegar em rodovias de pistas simples, como na maioria das concessoes
brasileiras, que transferiu para a iniciativa privada 8.345 km de rodovias de
pistas de mao-dupla.

Por outro lado, nao existe uma tarifa de peddgio nacional que possa ser
comparada com a tarifa de outros paises. Em principio, entende-se que cada con-
cessdo rodovidria deve ter uma tarifa, em funcao, basicamente, da sua necessidade
de investimentos e do fluxo de veiculos da rodovia; e que nao haveria uma gran-
de variagao entre tarifas se os projetos fossem semelhantes. Entretanto, isto nao
ocorre no Brasil. Aqui as tarifas sdo significativamente diferentes. Um exemplo na
esfera federal, para ir de Sao Paulo ao Rio de Janeiro, 402 km, se paga R$ 34,60
de peddgio, ou R$ 8,61 por 100 km. Jd o custo de Sao Paulo a Curitiba, 401,6
km, é de R$ 9,00, ou R$ 2,24 a cada 100 km. S4 neste caso, tem-se uma tarifa
que ¢ quatro vezes maior do que a outra, para distAncias semelhantes, em uma
mesma regido. Fator que dificulta a definicao de uma tarifa média brasileira para
fins de comparagio internacional.

Outra caracteristica da Lei de Concessoes brasileira é que ela nao estabelece
a obrigatoriedade do poder publico (concedente) em manter trajetos ou vias al-
ternativas livres de peddgio como condigao prévia para a outorga de concessoes.
Embora esta obrigatoriedade seja observada em outros paises, como no México,
que por for¢a de lei “mantém estradas alternativas, sem peddgio, na mesma rota,
para os usudrios que preferirem recorrer aos trechos livres de peddgio para os

seus deslocamentos, embora trafeguem por estradas de pistas simples em vez de
auto-estradas” (SOARES, 2004, p. 20).



Rodovias Brasileiras: gargalos, investimentos, concessdes e preocupagdes com o futuro 27

5.1.2 Concessdes rodoviarias do governo federal

O processo de concessio de uma rodovia tem vérias etapas preparatérias, como a
elaborag¢ao da minuta do edital, a sua discussao em audiéncias pablicas e a aprova-
¢ao pelo TCU. Vencidas estas etapas, ocorre a publicacio do edital, que divulga e
detalha as especificagoes referentes ao empreendimento, 2 licita¢io e ao contrato.
As empresas interessadas podem entdo calcular os investimentos, as despesas de
operagao e manutengao e as receitas que terao com a concessiao. O processo tem
continuidade com a licitagio, quando os participantes oferecem seus lances por
meio da proposta comercial. Ganha o direito de operar a rodovia que oferecer
a menor tarifa de peddgio. O processo é concluido com a empresa vencedora
assinando contrato com a ANTT — poder concedente. A partir dai, comega a
contar o prazo de 25 anos para a devolu¢io da rodovia ao poder concedente. Nos
primeiros seis meses, as concessionarias devem executar as obras emergenciais e de
recuperagdo da via previstas no edital — contrato, bem como construir as pragas
de peddgios. Cumprida estas obrigagoes iniciais, elas passam a cobrar tarifas de
peddgio dos usudrios e a executar as agoes previstas no PER.

A tabela 5 mostra a primeira etapa do programa de concessio de rodovias
federais para a iniciativa privada. Deve-se mencionar que apds a dentincia de
alguns convénios de delegacio por parte do governo do Rio Grande do Sul, foi
incorporado as concessoes federais um trecho de 623,8 km do polo rodovidrio de
Pelotas,” concedido pelo estado do Rio Grande do Sul 4 iniciativa privada, em ju-
lho de 1998, aumentando, as concessoes federais para 1.482,4 km, no ano 2000.

A segunda etapa do programa federal foi concluida em 2008 com a assinatu-
ra de sete contratos de concessao de rodovias, que transferiram mais 2.600,8 km
de trechos de rodovias federais a iniciativa privada. Ainda nesta etapa, em 2009,
uma nova concessao foi realizada com a assinatura do contrato das BR-116/324
(BA) transferindo 680,7 km. A tabela 5 mostra ainda que estio previstas mais trés
concessoes federais no estado de Minas Gerais, em trechos de estradas que somam
2.055 km. As minutas dos editais destas novas concessoes aguardam o parecer do
TCU (O ESTADO..., 2010). Essas informacoes de datas dos contratos e extensao
dos trechos concedidos indicam que as concessoes estao sendo efetuadas de forma
mais acelerada nos ultimos anos.

9. Os agrupamentos de trechos, regionalmente realizados, deram origem ao conceito de Polo de Concessao Rodoviria.
Assim sendo, um polo seria formado a partir de um né rodoviario, centrado em determinado municipio, englobando-se
no minimo trés e no maximo cinco trechos distintos. Por sua vez, as pracas de cobranca estariam dispostas entre os
respectivos trechos, no sentido de cobrirem os principais acessos ao polo (SOUZA JR., 2007).
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TABELA 5
Concessoes de rodovias do governo federal
Concessionaria Rodovia Trecho Exzﬁgqs)éo P;;;c;zg)e
12 Etapa 1.482,40 39
Novadutra BR-116/RJ/SP RJ—SP 402,00 10
Ponte BR-101/RJ Ponte Rio/Niter¢i 13,20 1
Concer BR-040/MG/RJ RJ —Juiz de Fora 179,90 6
CRT BR-116/R) L{; r;{)ear“épo“s ~ Além 142,50 8
Concepa BR-290/RS Osorio — Porto Alegre 121,00 4
Ecosul' BR-116/293/392/RS Polo de Pelotas 623,80 10
22 Etapa — Fase | 2.600,80 66
Autopista Planalto Sul BR-116/PR/SC Curitiba — Div. SC/RS 412,70 10
Autopista Litoral Sul BR-376/PR - BR-101/SC Curitiba — Floriandpolis 382,30 10
Autopista Régis Bittencourt BR-116/SP/PR (Slséaiscg?ttei:iourt) 401,60 12
Autopista Ferndo Dias BR-381/MG/SP BH — SP (Ferndo Dias) 562,10 16
Autopista Fluminense BR-101/RJ Ponte Rio-Niterdi — Div.RJ/ES 320,10 4
Transbrasiliana BR-153/SP Div.MG/SP — Div. SP/PR 321,60 8
Rodovia do Aco BR-393/RJ Er;\;r'\B/lRG /1R1J6_Du i 200,40 6
22 Etapa — Fase Il 680,70 14
Via Bahia BR-116/324 BA BR-116 — Feira de Santana 680,70 14
BR-324 — Salvador — Feira de
Santana
BR-526/ BR-324/BR-528
BA-528/ BA-526/ Aratu
32 Etapa — Fase | 2.055,00 -
BR-381/MG BH — Governador Valadares 301,00
BR-116/MG Além Paraiba — Divisa Alegre 817,00
BR-40/MG DF —Juiz de Fora 937,00
Total 6.818,90 119

Fonte: ANTT (2010a).

Nota: ' O polo rodoviério de Pelotas foi concedido pelo estado do Rio Grande do Sul em julho de 1998. Em maio de 2000,
a concessao passou para o governo federal.

Em sintese, desde o inicio do programa o governo federal ji concluiu 14
processos de concessdo, transferindo para iniciativa privada 4.763,9 km de ro-
dovias federais, autorizando a instalagio de 119 postos de peddgio — incluindo
os 14 da ViaBahia que ainda nao estdo em operagao. Os prazos das concessoes,
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na maioria das vezes, tém sido prefixados em 25 anos.'” O vencedor da licitagao
tem sido escolhido pelo critério de menor tarifa de peddgio. Ele compromete-se
a executar um plano de investimentos que visa a recuperagao, 3 manutengo e a
ampliacio da rodovia, que deve ser parcialmente cumprido em tempo prévio ao
inicio da cobranga de peddgio. Contemplando também exigéncias de critérios de
seguranca das rodovias, como o atendimento pré-hospitalar, o sistema de telefo-
nia de emergéncia, entre outras agoes.

5.2 Caracteristicas dos contratos

Os contratos de concessdo estabelecem as condigdes e as normas que regulam o
negécio de administragio de rodovias, bem como as obrigagdes e os direitos das
empresas concessiondrias e do poder concedente. Entre as principais caracteristi-
cas destes contratos destacam-se: 7) os objetivos das concessoes e o programa de
obras conhecido como o PER; 7i) a tarifa inicial do peddgio e as varidveis deter-
minantes; iii) os critérios para a manutengio da tarifa inicial — reajuste e revisao;
e iv) o prazo dos contratos.

5.2.1 Objetivos das concessoes e 0s Programas de Exploracao da Rodovia

Os contratos de concessao rodovidria, assinados na primeira etapa do programa
explicitam que os objetivos dessas concessoes eram: “a recuperagio, o reforco,
a monitoragao, o melhoramento, a manutengao, a CONservagao, a Operagao € a
exploragao da rodovia.”'" Objetivos que confirmam o entendimento de muitos
analistas de que o governo tinha um patriménio e nao conseguia manté-lo em
condigdes operacionais — em virtude da queda da arrecadagao fiscal e da perda
de recursos vinculados ao setor — e que encontrou na concessao uma solugao
para atrair recursos, evitando que o patriménio se deteriorasse. Assim, o estado
aceita transferir as rodovias para quem assumir o compromisso de recuperd-las e
conserva-las, em troca da sua exploragao comercial.

Aparentemente, buscou-se resolver o problema emergencial que era ter uma
rodovia em boas condigoes operacionais. Nao se observa uma preocupagao com o
futuro, isto é, que no prazo da concessao poderia ocorrer expressivo crescimento
do fluxo de veiculos nas estradas, o que demandaria uma oferta maior de infraes-
trutura rodovidria. Isto é observado nos contratos, cujos objetivos nao incluem a
construgao, duplicacio, ou mesmo a ampliagao da rodovia. Assim, pode-se afir-
mar que a estrutura das estradas concedidas nao se altera no prazo da concessao,
podendo gerar gargalos.

Na segunda etapa do programa de concessao, os objetivos dos sete contra-

10. Excetuando-se as concessdes da Ponte Rio — Niteréi e da Rodovia Osorio — Porto Alegre ambas com prazo de
20 anos e do polo de Pelotas que foi prefixado em 15 anos.

11. Contrato de concesséo da primeira etapa, capitulo 1|, secdo | — objeto. Disponivel em: <www.antt.gov.br>.
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tos celebrados apresentam pequena diferenca em relagao aos cinco primeiros. Os
contratos desta fase explicitam que os objetivos da concessao sio: “recuperagio,
manuten¢io, monitora¢io, conservagio, operagao, amplia¢o, melhorias e explo-

ragao, conforme apresentado no Programa de Exploragiao da Rodovia.”"?

A diferencga entre os objetivos da primeira para a segunda etapa é que na
segunda se excluiu “o refor¢o” e incluiu-se “a ampliagdo”. Esta troca indica que
o objetivo do segundo lote de concessdes nao é somente com a manutengao das
estradas, mas também a ampliacio das rodovias concedidas. Entretanto, os con-
tratos nao apresentam meta para a ampliagio nem indicam o que vem a ser esta
ampliacdo. Uma omissao de dados que d4 margem a interpretacio de que a ma-
nutengdo das rodovias continua a ser o objetivo maior das concessoes.

Esse entendimento, de que as concessdes objetivam principalmente a ma-
nutengio das rodovias, também seria o da ANTT que afirma: “a concessio de
rodovias com pagamento de peddgio garante o investimento e a manutengio
constante necessiria em trechos rodovidrios estratégicos para o desenvolvimento
da infraestrutura do pais. Sao rodovias com fluxo intenso de veiculos e, conse-
quentemente, com desgaste rdpido do pavimento, que nem sempre consegue ser
recuperado com recursos publicos. Além da manutengio, as concessiondrias tam-
bém prestam servigos de atendimento aos usudrios” (ANTT, 2010a, grifo nosso).

Ainda na segunda etapa do programa na chamada fase dois, o governo faz a
tltima concessio do periodo, com 680,9 km nas BRs-116/324, trecho da divisa
de Minas Gerais — Feira de Santana — Salvador — Aratu. Os objetivos deste contra-
to, assinado em novembro de 2009, nao diferem dos demais contratos assinados
na segunda etapa. Porém este traz uma inovagao importante: relaciona o fluxo de
veiculos com a duplicagio da rodovia. Na verdade, a necessidade de duplicagao
de viérios trechos desta concessao j4 existia e estas deveriam estar sendo realizadas.
Neste sentido, na pritica, como a demanda j4 existe e como o contrato concede
um prazo para o concessiondrio realizar a obra, entende-se que esta concessio
também estd orientada para o curto prazo."

De modo geral, os objetivos dos contratos de concessao definem as respon-
sabilidades do concessiondrio, que sio detalhadas e qualificadas no PER. O con-
trato de concessio define o programa de exploragio como sendo o documento
que “estabelece as condi¢des em que os servios e obras serdo executados pela con-
cessiondria, ou seja, é o projeto bdsico para execugio do contrato” (ANTT, 2010d,
grifo nosso). O contrato estabelece claramente uma correspondéncia entre os seus
objetivos e as a¢des detalhadas no PER. Apresenta esta relagio nos seguintes ter-

12. Contrato de concessdo da sequnda etapa, capitulo /I, item 2.1 — objeto. Disponivel em: <www.antt.gov.br>.

13. Os estudos realizados por consultoria contratada pelo governo federal, em 2004-2005, para conceder este trecho
como PPP ja previam a necessidade de duplicacdes.
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mos: “os objetivos e metas da concessao sao os previstos no edital e seus anexos
e devem ser alcancados, sem prejuizo de outras disposi¢oes, mediante o integral
cumprimento do Programa de Explora¢io da Rodovia — PER” (ANT'T, 2010e).
Esta correspondéncia ¢ nitida no exame do PER uma vez que este documento tem
seis topicos, um para cada objetivo definido no contrato de concessao, quais sejam:
i) recuperagao geral da rodovia — trabalhos iniciais e recuperagio; 7i) conservagao;
iii) monitoragio; iv) manuteng¢io; v) melhoramento; e v7) operagao.

A ANTT apresenta o PER como um documento que possui trés fases.

1. Trabalhos iniciais: da assinatura do contrato até o 6° més de conces-
sdo. E a fase de eliminagdo de problemas emergenciais que signifiquem
riscos pessoais e materiais iminentes dotando a rodovia de requisitos
minimos de seguranga e conforto aos usudrios.

2. Recuperagiao: do 6° més até o 5° ano de concessao. Os servigos de
recuperagao tém por objetivo restabelecer as caracteristicas de pro-
jeto da via.

3.  Manutengio: até o final da concessao.

Essas trés fases do programa, que constam da pdgina eletronica da ANTT, nio
deixam duvida que as obras que serdo executadas sio para a manutenc¢io da rodovia.

Entretanto, o PER nio é o projeto bdsico, nao relaciona os investimentos
que serdo realizados nem os problemas emergenciais que as empresas vencedoras
da licitagao terdo de eliminar nos primeiros seis meses. E um conjunto de infor-
magodes e normas que “espelham as diretrizes gerais a serem seguidas no detalha-
mento dos projetos executivos.” (ANTT, 20101, introdugio, p. 2) Ou seja, é uma
metodologia para identificar situagdes que exigiriam a atuacio do concessiondrio
e de orientagao na elabora¢io dos projetos. O PER ¢, basicamente, um docu-
mento padrio igual para todas as rodovias. O exame dos programas destinados
a Rodovia do A¢o e a Fernao Dias mostra que as diferengas sio minimas. Estas
ocorrem nos topicos 5.1 — melhorias fisicas e operacionais, que trata de pequenas
obras, como correcio de tracado, execucio de variantes, execucao de ruas laterais,
melhorias de acesso, entre outras — e no tépico 5.2 — que trata de ampliagao da
capacidade, mas também de forma limitada. Neste sentido cabe citar que no PER
da Rodovia do Ago consta a duplicagao de 27,4 km, a ser concluida do segundo
ao sexto ano da concessao e execucao de 15,9 km de terceiras faixas entre o ter-
ceiro e o sexto ano. Enquanto o PER da Fernao Dias prevé a execu¢io de terceira
faixa em 88 km da estrada a ser concluida entre o segundo e o quarto anos.

14. Disponivel em: <www.antt.gov.br>, consulta realizada em 2 de mar¢o de 2010.
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5.2.2 Tarifa inicial de pedagio e variaveis determinantes

O critério utilizado pelo governo federal para estabelecer o valor da tarifa inicial
de peddgio tem sido por meio de licitagdo. Ganha a concessao a empresa que
ofertar o menor preco. Este critério é o que apresenta maior preocupagao com os
usudrios, na medida em que nio busca obter uma receita adicional das rodovias
concedidas por meio deles, como ocorreria se houvesse a cobranga de valor de
outorga, ou se fosse transferida para a concessiondria a manutengio de trechos de
estradas nio pedagiadas.

Os empresdrios que participam da licitagdo tém a responsabilidade de de-
finir qual a menor tarifa que podem ofertar, de modo a ganhar o contrato e ao
mesmo tempo auferir o lucro esperado. Para tanto, consideram muitas varidveis
que afetam a tarifa inicial, entre elas cabe destacar duas que tém relagio direta
com o valor inicial da tarifa, quais sejam: o volume do investimento especificado
no edital e os riscos do neg6cio. Quanto maiores os investimentos e/ou os riscos,
maior a tarifa, uma vez que os empresdrios, ao constatar o risco, buscam um re-
torno maior para compensi-lo, elevando a tarifa inicial.

Por outro lado, a demanda pelo servigo — fluxo de veiculos — projetado para
o periodo da concessao, apresenta uma relagio inversa com a tarifa inicial de pe-
ddgio. Quanto maior o fluxo estimado de veiculos, menor a tarifa. Entretanto, as
empresas interessadas no negécio sio induzidas a fazer projegdes conservadoras
do fluxo de veiculos, porque o edital estabelece que o risco do fluxo de veiculos
durante todo o periodo da concessao ¢ de responsabilidade da concessiondria."
Por isso, acredita-se que as empresas tendem a fazer estimativas conservadoras
deste fluxo, basicamente, pela incerteza inerente ao longo prazo da concessio,
de até 25 anos. Geralmente ganha a licitagao a empresa menos conservadora na
projecio do fluxo de veiculos, porque esta tem condi¢oes de apresentar a menor
tarifa de peddgio.

Em outras palavras, é de se esperar que, diante da incerteza existente ao
fazer o lance em uma licitagao, o empresdrio trabalhe com uma taxa de desconto
(retorno) mais alta. Este recurso serd adotado para acomodar o risco de que o
comportamento efetivo do fluxo de veiculos seja inferior & estimativa feita pela
firma para calcular o valor presente de suas receitas. Pois, “no caso de um erro
por superestimacao, isso significa que a tarifa inicial da concessao trard perda de
rentabilidade, enquanto que, em caso de subestimagio (projegao conservadora),

15. Contrato de concessao, itens: 4.7) A concessionaria assume, integralmente, o risco de trafego inerente a exploracao
do lote rodoviario, neste se incluindo o risco de reducdo do volume de trafego, inclusive em decorréncia da transferén-
Cia de transito para outras rodovias. 4.8) A assuncéo do risco de alteracdo do trafego no lote rodoviério constitui con-
dicdo inerente ao regime juridico da Concessdo outorgada, ndo se admitindo revisdo tarifaria para fins de reequilibrio
econdmico-financeiro do contrato de concessao, caso ocorra variagdo do volume de trafego real em relacdo ao trafego
projetado pela concessionaria em sua proposta comercial.
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a concessiondria vencedora do leilao nio sofrerd nenhuma penalidade por isso.'®

Deve-se frisar que, mesmo a concorréncia na disputa para ganhar a prépria con-
cessdo nao implica uma melhor estimativa da previsao de demanda pelo servico
(luxo de veiculos), se todos os concorrentes tiverem graus similares de aversao
a0 risco, pois a tendéncia é que todos sejam conservadores ao estimar a demanda,
em func¢io do risco envolvido no negdcio. A questio central aqui é a assimetria
de riscos envolvidos na tomada de decisao poder levar a concessiondria a subes-
timar a demanda futura pelo servico, para ter um maior grau de seguranga de

que a rentabilidade do empreendimento nao seja inferior a esperada” (PIRES;
GIAMBIAGI, 2000, p. 11).

Outra questao importante que interfere no clculo da tarifa inicial é referen-
te 4 taxa bdsica de juros vigente no pais quando da licitacao da concessao. Cabe
destacar que o empresdrio, ao investir certa quantidade de recursos préprios em
um projeto, sabe que estd deixando de ganhar um rendimento que lhe é oferecido
pelo sistema financeiro, por diferentes mecanismos. Isto quer dizer que o inves-
timento do capital tem um custo de oportunidade que nao estd contabilizado no
orcamento de receitas e de custos. O Custo de Oportunidade do Capital (COC)
¢ um custo financeiro que equivale a perda que o capital investido sofre por estar
vinculado ao projeto e nao poder ser investido em outra alternativa oferecida pelo

mercado (BUARQUIE, 1984, p. 145).

Assim, para atrair o investidor privado a alocar recursos no projeto, a
taxa de retorno do investimento tem de ser superior a taxa real que ele pode
obter no mercado financeiro. Ou seja, para que a concessio seja atrativa, é
preciso que a taxa de retorno do negdcio seja superior a remuneragio do ca-
pital, tornando o investimento oportuno. Ou ainda, taxa de juros do Sistema
Especial de Liquidagio e Custédia (SELIC) de longo prazo estando elevada
no perfodo da licitagao, impacta de modo significativo o valor inicial da tarifa
de peddgio tanto por encarecer os empréstimos que o empresirio toma no
mercado quanto por elevar o COC.

Esses determinantes da tarifa inicial de peddgio explicam, em parte, porque
nas concessoes federais as tarifas de peddgio das primeiras concessoes sio mais
elevadas que as tarifas da segunda etapa (tabela 6). Observa-se nas rodovias da
primeira etapa que para cada 100 km paga-se peddgio de: R$ 8,61 na Via Dutra;
R$ 8,68 na Osério — Porto Alegre; e R$ 12,51 na RJ — Juiz de Fora, enquanto nas
rodovias da segunda etapa, para cada 100 km, paga-se: R$ 1,57 na Fernao Dias;
R$ 1,57 na Curitiba — Florianépolis; R$ 2,24 na Régis Bittencourt; R$ 3,51 na
Curitiba — Divisa SC/RS; e R$ 5,09 na Rodovia do Aco.

16. A concessionaria quando subestima a demanda recebe uma receita ndo considerada nos seus calculos.
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A diferenca entre as tarifas da primeira e segunda etapa tem vdrias explicagoes,

pode-se citar pelo menos trés que reduziram as tarifas da segunda.

1. A redugiao do COC: quando das primeiras concessoes a SELIC real

superava 20% ao ano (a.a.) e caiu na segunda para algo em torno de

10% ao a.a.

2. A redugao do risco politico: na época das primeiras concessoes o risco
politico era mais elevado porque nao havia consenso entre os partidos do
governo e da oposi¢ao a respeito da necessidade de conceder a iniciativa
privada a exploragao de rodovias, o que aumentava os riscos do negécio,

especialmente, ao se considerar uma eventual mudanga de governantes.

3. Ainversdo das fases da licitagio: hoje, primeiro sao abertas as propostas de

preco, depois, apenas para o vencedor faz-se o exame da documentagio.

Também se deve destacar que o tempo transcorrido da primeira para a segun-
da etapa (13 anos) explica, em parte, a diferenca das tarifas de peddgio. Na medida
em que as tarifas das primeiras concessoes foram anualmente reajustadas por indice
superior a inflagdo do periodo, e porque nio se deduziu dos reajustes os ganhos de
produtividade que as concessiondrias tiveram (CAMPOS NETO; SOARES, 2007).

TABELA 6
Custo do pedagio para o usuario que faz uma viagem
o Pista simples  Pista dupla Tarifa bésica Cus,to. do CU,“? do
Concessionaria (km) (km) Total (km) de pedgio pedag|o de  peddgio por
uma viagem 100 km
1% Etapa
Nova Dutra (RJ — SP) 0,0 402,0 402,0 8,80 34,60 8,61
Concer (RJ - Juiz Fora) 37,0 142,9 179,9 7,50 22,50 12,51
CRT (R) —Teresdpolis — Além Par.) 102,0 40,5 142,5 9,00 21,60 15,16
Concepa (Osério — PA) 8,7 112,3 121,0 7,00 10,50 8,68
Ecosul (Polo Pelotas) 623,0 0,0 623,0 7,20 36,00 5,78
2° Etapa
Planalto Sul (Curitiba — SC/RS) 412,7 0,0 412,7 2,90 14,50 3,51
(LlCtL(J)rriat!bSauL Floriandpolis) 3823 0.0 382,3 1,20 6,00 1,57
Régis Bitencourt (SP — Curitiba) 33,0 368,6 401,6 1,50 9,00 2,24
Ferndo Dias (BH — SP) 0,0 562,1 562,1 1,10 8,80 1,57
Fluminense (Ponte — RJ/ES) 320,1 0,0 320,1 2,60 6,50 2,02
Transbrasiliana (MG/SP — SP/PR) 0,0 321,6 321,6 2,60 10,40 3,23
Rodovia do Aco (MG/RJ — Dutra) 200,4 0,0 200,4 3,40 10,20 5,09

Fontes: ABCR (2010) e ANTT (2010a).

Elaboracéo propria.
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5.2.3 Critérios para a manutencao do valor da tarifa inicial de pedagio: reajuste e revisao

Com relagao ao reajuste de tarifas, a Lei das Concessoes estabelece que o edital
de licitagdo e o contrato conterio os critérios e procedimentos a serem utilizados.
O critério adotado é de um mecanismo de atualizagdo, de uso periddico, que visa
repor a perda do poder aquisitivo da moeda nacional. Como o prazo de concessao
das rodovias é de 25 anos, o reajuste deverd manter o valor real da tarifa, que é a
principal fonte de receita do negécio. Os reajustes sao automdticos, tém incidén-
cia anual e baseiam-se em indices de pregos.

Nas primeiras concessoes do governo federal, entre 1995 e 1996, adotou-se
uma cesta de indices dos principais componentes de custos de obras rodovidrias.!”
No segundo lote de concessoes realizado pelo governo federal, em 2008 e 2009,
foi definida a utilizagio do Indice de Preco ao Consumidor Amplo (IPCA), que é
utilizado para mensurar a inflagio do pais. Portanto, pelo menos para os trechos
de estrada da segunda etapa, as tarifas de peddgio serdo reajustadas visando repor a
inflagdo passada. Isso jd é um avango, porque, nos contratos anteriores, os indices
utilizados nos reajustes superaram sistematicamente a inflacao.

O reajuste com base na inflagao mostrava-se necessirio antes da estabilizagao
monetdria e, possivelmente, foi necessdrio, logo apés o Plano Real, em 1994, como
mais um mecanismo para dar seguranga ao investidor privado. Atualmente, a ma-
nutenc¢io da indexagao plena pelo IPCA ¢ discutivel em face da realidade nacional
e da experiéncia internacional. Esta é uma discussao necesséria e relevante pela sua
repercussao nos indices de inflagao e seu rebatimento na politica monetdria.

Com relagdo a revisao da tarifa, observa-se que a concessao ¢ um contra-
to administrativo que contempla a possibilidade de sua altera¢io unilateral por
parte do poder concedente, tendo em vista que este representa um interesse que
se sobrepde ao interesse do particular. Por isso, a legislagao garante as concessio-
ndrias de servico publico, incluindo-se nelas as concessiondrias de rodovias, uma
prote¢io contra riscos de abuso do poder ptblico: a revisao contratual. Trata-se da
garantia do direito 4 manuteng¢io do EEF do contrato. Sempre que este equilibrio
for rompido pela agio do poder concedente, as concessiondrias tém o direito de
solicitar sua recomposi¢ao por meio de revisao de tarifa.

A legislagao que rege os contratos de concessio apresenta duplo cardter:
de interesse publico, por ser um servigo publico; e de interesse privado, dada
a explora¢io comercial que visa a resultado econémico. O regime juridico des-
tes contratos administrativos diferencia-se das regras aplicdveis aos contratos

17. Os componentes de custos de obras rodoviérias sao distribuidos em quatro grupos: terraplenagem, pavimentacao,
obras de arte especiais e servicos de consultoria. A Fundacdo Getulio Vargas (FGV), publica mensalmente estes indices.
Para cada trecho rodovidrio concedido sao definidos os pesos de cada grupo. Somando a variagdo de cada grupo ajus-
tada pelo seu peso respectivo, chega-se a um indice ponderado de reajuste que se aplica anualmente sobre a tarifa.
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privados em vdrios aspectos, mas principalmente quanto a reserva de “poderes
especiais” (privilégios) legados ao concedente. Dessa maneira, em todo contra-
to administrativo, embora a administragao publica participe de um acordo de
vontades com um particular, ela sempre mantém alguns privilégios, as chamadas
cldusulas exorbitantes, que lhe dao poderes unilaterais.

As disposicoes legais que reconhecem poderes unilaterais 4 administracio
publica, lhe garantindo possibilidade de mudanca na execugao do contrato, con-
templam o interesse publico. Por isso, hd uma dificuldade em atrair o capital pri-
vado para investimento de longo prazo em infraestrutura. H4 o receio por parte
da iniciativa privada de que o poder concedente, ao utilizar as suas prerrogativas,
faga mudancas unilaterais no contrato, diminuindo o retorno do empreendimen-
to. Para assegurar as empresas de que nio existird uma redugao da rentabilidade a
legislacio introduziu o conceito do EEF do contrato de concessao, que autoriza a
concessiondria se ressarcir das agoes unilaterais do poder publico. Para assegurar a
rentabilidade das concessoes, a legislagao — Lei n® 8.987/1995 — garante a conces-
siondria a remunera¢io do capital investido ao estabelecer:

Art. 9° A tarifa do servigo puiblico concedido serd fixada pelo prego da pro-
posta vencedora da licitag¢do e preservada pelas regras de revisao previstas nesta
Lei, no edital e no contrato.

(...

§ 2° Os contratos poderao prever mecanismos de revisio das tarifas, a fim de
manter-se o equilibrio econdmico-financeiro.

(...)

§ 4° Em havendo alteracio unilateral do contrato que afete o seu inicial equilibrio
econdmico-financeiro, o poder concedente deverd restabelecé-lo, concomitante-

mente a alteracio.

Art. 10 Sempre que forem atendidas as condi¢oes do contrato, considera-se mantido

seu equilibrio econdmico-financeiro.

Em suma, a teoria do equilibrio econdmico-financeiro vem como forma de
compensar as prerrogativas estatais. Aos poderes estatais de alteragdo e extingio
de contratos, contrapde-se o direito do concessiondrio de obter lucro. Assim, toda
vez que o equilibrio for rompido por uma alteragio contratual determinada pela
administragdo publica, o contratado tem o direito de solicitar a revisao do valor
da tarifa, para restabelecer a relagao prevista inicialmente entre receitas e despesas.
Na teoria, pelo EEF a tarifa inicial fica mantida por todo o tempo do contrato.

Na prética, a tarifa inicial de peddgio pode até aumentar em termos reais ao
longo do prazo do contrato, porque ela é reajustada automaticamente, anualmente,
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por indice de preco, que no caso das primeiras concessoes federais superou a in-
flagdo. Mas no caso das concessoes da segunda etapa, adotou-se o IPCA — que é a
medida oficial da inflagdo — o que é suficiente para manter a tarifa real ao longo do
prazo da concessao. Além deste reajuste, a concessiondria tem o direito de solicitar
revisao de tarifa sempre que julgar que o EEF do contrato foi rompido.

Face essas regras especiais de manutengao da tarifa real de peddgio deve-se
ter uma preocupagao maior com a fixagao da tarifa inicial. Porque, na pratica,
ela no minimo se manterd em termos reais no prazo do contrato de concessio.
Deste modo, se a tarifa inicial foi estabelecida em um momento em que o custo
de oportunidade do capital estava alto e/ou a demanda — fluxo de veiculos — foi
subestimada e/ou o risco politico estava elevado, pode-se acreditar que ela foi
fixada por um valor elevado, este valor serd o piso real que serd mantido durante
todo o prazo do contrato.

Outra questao preocupante surge do entendimento de que o contrato, ao
caracterizar as obrigagdes e os riscos do poder concedente buscando dar garantias
a0 concessiondrio, nao considerou que no prazo de 25 anos é provavel que, para
algumas rodovias, ocorra um forte crescimento da demanda — fluxo de veiculos —
criando a necessidade de incluir novas obras nao definidas anteriormente no PER,
como retificagao, ampliagio ou duplica¢io de trechos rodovidrios. O contrato sim-
plesmente estabelece: “O Poder Concedente assume os riscos decorrentes de seu
inadimplemento contratual, alteragdes unilaterais no Contrato ou de fato do prin-

cipe que provoque impacto econdmico-financeiro do contrato de concessao.”'®

Assim, entende-se que havendo necessidade de realizar novas obras em vir-
tude do crescimento da demanda, a op¢io do poder concedente provavelmente
seria a de negocid-las com a concessiondria que detém o controle da rodovia."”
Possivelmente, esta terd interesse em negociar todas as etapas da obra, desde o
estudo das alternativas, a elaboragio do projeto e sua execuglo, até a revisao do
EEF. Contudo, a concessiondria estd em melhor condigao de negociagio que o
6rgao concedente, pois tem a seu favor, além da assimetria de informagdes,” o
fato de ser praticamente a tinica opgao para viabilizar a execugao da agio propos-
ta. Isso aumentaria o custo da obra e, considerando que a maior parte do prazo
da concessao j4 transcorreu, o periodo que falta seria relativamente pequeno para
amortizar os novos investimentos, podendo provocar um expressivo aumento de
tarifa e/ou prorrogar a concessio. Estas op¢oes ampliam as dificuldades dos repre-
sentantes do concedente concluirem satisfatoriamente as negociagoes.

18. Contrato de concessao, capitulo IV, Risco do Poder Concedente, item 4.9.

19. Os itens 2.7 e 2.8 do contrato de concessdo estabelecem que a concessionaria detém o controle da rodovia for-
malmente por meio do documento Termo de cessao de bens.

20. Conhece melhor a rodovia, a demanda efetiva, o projeto e os custos da obra.
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Em suma, em face de melhor posi¢io negociadora da concessiondria e como
ja teria transcorrido boa parte do prazo da concessdo, tém-se um desestimulo a
prépria negociacio. O mais provavel é que nada seja feito e se aguarde o término
do contrato de concessio da rodovia para, entdo, se buscar uma solugio para o
crescimento da demanda.

5.2.4 Prazo dos contratos de concessao

O prazo das concessoes rodovidrias no Brasil tem variado em fung¢ao do érgao
concedente. Normalmente é de 25 anos para o governo federal, 15 anos no Rio
Grande do Sul, 20 anos em Sao Paulo e 24 anos no Parand. Entretanto, qualquer
que seja o concedente, observa-se que o prazo é predefinido sem uma andlise
técnica e econdmica que o justifique. Os interessados no negdcio sao informados
pelo edital do prazo da concessao. Ou seja, o periodo que a empresa concessiona-
ria terd para explorar o negécio nao é considerado como uma varidvel, mas sim
como um dado da concessao.

Confirma esta observagao o fato de que algumas das rodovias do novo
lote de licitagdes, como a Fernao Dias e a Régis Bittencourt, recentemente
receberam expressivos investimentos do governo federal para a sua duplica-
¢a0, de modo que as futuras concessiondrias deverdo, basicamente, se pre-
ocupar com os custos de manuten¢io. Enquanto outras rodovias exigirao
recursos para recuperagio e manutengao. Estes fatos deveriam ser levados
em consideracao no processo licitatério. Nao hd porque estabelecer prazos
iguais, como de 25 anos, para rodovias que exigem aportes diferenciados de
recursos dos concessiondrios.

Portanto, o prazo das concessoes deve ser tratado como uma varidvel
econdmica, relacionando-se com o volume de recursos que serd aplicado na
rodovia — despesas — investimentos — e com a demanda — fluxo de veiculos.
A empresa privada analisa o prazo sob a ética da taxa de retorno que terd o
negécio, o que lhe permite definir o valor da tarifa inicial de peddgio. J4 o
governo deveria analisar o prazo com duas visées. Uma sob a dtica da deman-
da, estimando o crescimento do fluxo de veiculos para definir quando haveria
necessidade de ampliar ou duplicar a rodovia. Outra, sob a 4tica da tecnologia
de construgio de estrada, transferindo um ativo ji construido com base em
determinado tragado prever quando seria necessdrio modernizar a rodovia.

Observa-se o ano de inicio e de término?' das concessées do governo
federal na tabela 7. Deve-se excetuar da andlise o polo rodovidrio de Pelotas

21. Contrato de concessao, item 2.3. A contagem dos prazos da concesséo se inicia a partir da data de publicacdo do
extrato deste contrato de concessao no Diario Oficial da Unido (DOU).
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(623,8 km) concedido em 1998 pelo estado do Rio Grande do Sul e depois
“herdado” pelo governo federal, porque o prazo desta concessao, assim como
todas as demais realizadas pelo Rio Grande do Sul é de 15 anos. Nos demais
contratos, o governo federal definiu que o prazo seria de 25 anos e concedeu
4.005,9 km de estradas com este prazo. Por isso, somente em 2020 retor-
nam ao governo federal as rodovias Presidente Dutra, a R] — Juiz de Fora e
a RJ — Teres6polis — Além Paraiba, concedidas em 1995. A partir desta data
se poderd, entdo, realizar corre¢oes de trajeto (modernizagdes), ampliagoes,
duplicagdes ou outras obras nao previstas nos respectivos PER. Sem duvi-
da, se houver disposi¢ao politica, é possivel realizar estas obras nas rodovias
concedidas com brevidade, mas o poder concedente terd de negociar com as
empresas e no fim terd que concordar com as compensagdes solicitadas por
elas a fim de manter o equilibrio econdmico-financeiro dos contratos.

Corregoes de trajeto e duplicagdes possivelmente ji sao necessdrias nes-
sas rodovias. Por exemplo, a construgao da Via Dutra é de 1950, sendo que
alguns trechos da estrada sdo anteriores e foram aproveitados do tracado da
antiga Rio — Sdo Paulo, como ocorreu com a descida da Serra das Araras.
O trecho, de 8 km de extensdo, tem vdrias curvas consideradas perigosas e
registra um dos maiores indices de acidentes da rodovia. Destaca-se que a
solu¢ao desta questdo, que pode ser a duplicagio do trecho de subida da Serra
das Araras ou a constru¢ao de nova estrada com novo tragado, passa neces-
sariamente pela concessiondria da Via Dutra, que deve estudar as alternati-
vas, elaborar o projeto, submeté-lo aos 6rgaos competentes para aprovagio
e executd-lo (VIA..., 2006). Ao poder concedente cabe somente aprovar o
projeto encaminhado pela concessiondria e negociar com a empresa o EEF
do contrato, o que normalmente se traduz em aumento da tarifa de peddgio.

O fato ¢ que o prazo da concessao nao parece ter sido preocupagio dos 6r-
gios concedentes. Este nio seria um problema para uma autoestrada nova, cons-
truida por meio de peddgio, com exigéncias atualizadas de tragado e de qualidade,
ou se a demanda de servico da rodovia fosse declinante ou constante no tempo.
Porém, como nao se trata de uma rodovia nova e moderna e como se acredita
que o fluxo de veiculos de passageiros e de cargas tem tendéncia ao crescimento,
é previsivel que, no futuro, o prazo de término da concessao venha a se constituir
em um novo problema. Este impasse, com a modernizagao e a ampliagio — du-
plicacio de trechos de estrada, pode ocorrer bem mais cedo nas estradas de pista
simples, como nos 2.063 km de pistas simples concedidos em 2008, que somente
retornarao ao poder concedente em 2033.
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TABELA 7
Ano de inicio e de término das concessdes federais
Ano de inicio Ano de término Concessdo em anos Trechos concedidos (km)

1995 2015 20 13,20
1995 2020 25 724,42
1997 2017 20 121,08
1998 2013 15 623,81
2008 2033 25 2.600,8%)
2009 2034 25 680,76

Fonte: ANTT (2010a) e contratos de concessao.
Elaboracéo propria.
Notas: ' Ponte RJ — Niteroi.
2Via Dutra, 402 km; Rio de Janeiro — Juiz de Fora, 179,9 km; Rio de Janeiro — Teresopolis — Além Paraiba, 142,3 km.
30s6rio — Porto Alegre, 121 km.
“4Polo de Pelotas.
>Sete trechos de estradas da segunda fase de concessdes.
6BR-116 — Aratu, 680,7 km.

5.2.5 Vantagens e desvantagens das concessdes rodovidrias

No tocante as rodovias concedidas, a principal vantagem ¢é que se encontram em
situagao muito melhor do que as demais. Dados da Pesquisa Rodovidria (CNT,
2009), indicam que o estado geral das rodovias pedagiadas apresenta-se bastante
favoravel, uma vez que 87,8% destas foram classificadas como “6tima” ou “boa”.
Enquanto, somente 37,7%, das rodovias administradas pelo setor publico ob-
tiveram esta classificagdo. A pesquisa mostra ainda que as rodovias concedidas
tém espago para melhorar, pois 10,7% delas foram classificadas como “regular”, e
1,4% como “ruim” (tabela 8).

TABELA 8
Estado geral das rodovias brasileiras — 2009
Extensdo total Gestdo publica Gestao concedida
Pavimento
km % km % km %
Otimo 34.459 38 22.940 30 11.519 81
Bom 6.494 7 5.526 7 968 7
Regular 36.006 40 34.479 46 1.527 1
Ruim 9.097 10 8.896 12 201 1
Péssimo 3.496 4 3.496 5 - -
Total 89.552 100 75.337 100 14.215 100

Fonte: CNT (2009).
Elaboracéo propria.
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Cabe ressaltar a melhoria observada entre 2005 e 2009. Neste periodo o per-
centual de estradas concedidas consideradas “boas” ou “4timas” subiu 3,6 pontos
percentuais, enquanto para as estradas “ruins” ou “péssimas” houve uma queda de
2,4 pontos. No que se refere as rodovias geridas pelo poder publico, o percentual
de vias consideradas “boas” ou “6timas” passou de 19,7% para 37,7%, enquanto
as “ruins” e “péssimas” cafram de 45,5% para 16,4% (CN'T, 2005, 2009).

Essa é uma vantagem importante para a sociedade porque tanto o abastecimen-
to das grandes cidades quanto o fluxo de exportagao e de importagao passam por estas
vias. A eficiéncia do transporte rodovidrio reflete na renda dos produtores agricolas,
na lucratividade das suas exportagdes — que tém seus pregos determinados no exterior,
independente dos custos de produgao e de transporte — e nos indices de inflaglo, jd
que o item alimentagio corresponde, aproximadamente, a 40% destes indices.

Entretanto, hd a necessidade de relativizar a melhor situacao das rodovias con-
cedidas frente as demais. Esta melhor situagao se deve em parte a gestao privada, que
recuperou e estd mantendo as rodovias em boas condigoes operacionais, mas também
decorre do fato de que as concessoes ocorreram nos estados que tinham as melhores
rodovias do pais. Ou seja, estas estradas jd estavam em situagao melhor quando da ter-
ceirizagio. A pesquisa do Departamento Nacional de Estradas e Rodagens (DNER)
de 2001 mostra que a situagio de conservagao da malha rodovidria federal foi consi-
derada como “bom” para 73,8% das rodovias de Sao Paulo, 73,9% do Paran4, 61,9%
do Rio de Janeiro e 56,3% das estradas do Rio Grande do Sul. O estado de Minas
Gerais, que contava com somente 10,9% das rodovias federais classificadas como
“bom”, praticamente nao participou da primeira fase de concessio (tabela 9).

TABELA 9
Estado de conservacao da malha federal pavimentada por regioes e UFs selecionadas
Regido Extensdo levantada Estado de conservacao (%)
(km) Bom Regular Ruim
Centro-Oeste 8.234,10 11,8 349 53,3
Nordeste 16.086,70 15,7 45 39,3
Norte 4.010,90 26 31,5 42,5
Sudeste 11.230,90 28,8 36,8 34,5
Sul 9.940,90 58,9 25 16
Brasil 49.503,40 27,7 36,2 36,1
Unidades da Federacao
Minas Gerais 7.511,70 10,9 43,1 46,1
Rio de Janeiro 1.804,70 61,9 28,3 9,7
Sao Paulo 1.340,50 73,8 14,1 12,1
Parana 2.972,00 73,9 15,7 10,4
Rio Grande do Sul 4.814,00 56,3 25,5 18,1

Fonte: Sistema de Geréncia de Pavimento (SGP)/DNER (2001).
Elaboragdo propria.
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Outras vantagens sao as relacionadas com a qualidade dos servigos ofertados
a0s usudrios, como o de comunicagio, acesso telefonico a distAncias preestabele-
cidas, resgate médico, socorro mecanico, fiscalizagio de velocidade e de cargas,
sinalizacio etc.

Mas nem tudo sio vantagens. Embora a politica de concessao tenha
melhorado as condi¢oes das rodovias pedagiadas, chama aten¢io o grande
nimero de pragas de peddgio que surgiram de maneira acelerada desde o
surgimento do programa de concessoes. Neste sentido, destaca-se que em
2006 havia 321 postos de cobran¢a de pedigio em operagio (SOARES;
CAMPOS NETO, 20006) e que quatro anos apés, no inicio de 2010, exis-
tiam 432 pontos de cobranga de peddgio no Brasil — considerando os 14
postos em constru¢do nos 680,7 km da concessiondria ViaBahia. Somente
sob concessao federal foram construidos 119, principalmente, nas regides
Sul e Sudeste. Os restantes, 313, sao concessoes estaduais concentradas tam-
bém nestas regioes, sendo 166 em Sio Paulo, 59 no Rio Grande do Sul, 56
no Parand, 12 em Minas Gerais, 12 no Rio de Janeiro e oito nos demais

estados (PRACAS..., 2010).

Essas pragas de peddgio, administradas por concessiondrias privadas,
controlam cerca de 90% das estradas com pista dupla, respondendo por
algo em torno de 40% do trifego de veiculos nas rodovias brasileiras, em-
bora signifique apenas 9% da malha rodovidria nacional. Em suma, a con-
cessao de rodovias ao setor privado resolve parcialmente a questao da infra-
estrutura rodovidria, uma vez que a major parte das estradas, devido a seu
elevado niimero e pequena densidade do fluxo de veiculos, nao é passivel
de ser entregue a exploragio da iniciativa privada no modelo de concessao
comum, somente como PPDPs.

Outra desvantagem desse sistema refere-se ao valor das tarifas de pe-
ddgio, principalmente, das primeiras concessoes que além de terem a tarifa
inicial de peddgio elevada, o que, como visto, se mantém em todo o prazo
da concessao, foram reajustadas por um indice de prego que subiu mais que
a inflagio no periodo.

Segundo Josef Barat (ANALISTAS..., 2007), especialista do setor, os va-
lores do peddgio acabam sempre gerando polémicas porque os transportadores
de carga, que s3o quem percorrem grandes trechos. Eles utilizam em média dois
tercos de estradas sem peddgios e em condigdes precdrias e, “quando pagam
tarifas altas nesse trecho menor, os ganhos em manutencio e velocidade nio sao
compensados”. Essa preocupagio pode ser exemplificada na movimentagao da
safra agricola de 2010. Neste ano, os agricultores colhem a maior safra do pais,
superior a 140 milhoes de toneladas, somente o estado do Mato Grosso colhe
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18,4 milhoes. O aumento na produgio e a coincidéncia da colheita com outras
regides produtoras fizeram crescer a demanda por transporte. Em consequéncia,
o frete do Mato Grosso até o Porto de Santos estd mais caro, subiu 12%.%* Os
caminhoneiros culpam a precariedade das estradas pelos pregos, especialmente
o trecho entre Cuiabd e Rondonépolis, e 0 aumento no custo do pedigio no
Parand e em Sao Paulo. Alegam que a soja que sai pelo Porto de Santos paga R$
1.095,00 por viagem s6 de peddgio, sendo R$ 576,00 para ir e R$ 519,00 para
voltar (FRETE..., 2010). Neste caso, os caminhoneiros tém tanto uma despesa
elevada com a manutengio do caminhio quanto com o custo do peddgio.

Mas, a principal desvantagem ¢ que as concessoes de rodovias foram
adotadas em virtude da crise financeira do governo brasileiro. A preocu-
pa¢io era manter em bom estado de operagio as rodovias existentes. Neste
sentido, pode-se entender que foi adotada uma solugio conjuntural, vdlida
para o curto prazo. Aparentemente, ndo se considerou que 25 anos de prazo
para a concessio de uma rodovia, que jd havia sido construida hd algum
tempo, pudesse ser exagerado. Todavia, é importante lembrar que neste pe-
riodo a estrutura rodovidria da estrada concedida fica “engessada” pelo prazo
do contrato de concessdo, que em sua maioria nio prevé investimentos de
ampliagio ou de duplicagio.

Em virtude do crescimento da economia brasileira, em especial da inddstria
automobilistica e do setor agricola, destacadamente graos, agticar e dlcool, é natu-
ral verificar um aumento no fluxo de veiculos e de cargas nas rodovias pedagiadas.
Isso pode indicar que estas rodovias terdo dificuldade em atender a demanda
futura, podendo representar, no longo prazo, um gargalo para o crescimento da
economia, em especial para o setor agricola.

Um exemplo das razées de um maior fluxo de cargas a transitar nas rodovias
¢ o crescimento da produgio nacional de graos no periodo de 2000 a 2009, que
passou de 83 para 134,3 milhoes de toneladas. A questao é: qual a produgio que o
Brasil poderd ter em 20252 Uma hipétese razodvel é que a produgio brasileira de
graos tenha taxa de crescimento equivalente a média de 2000 a 2002 em relagio
a média de 2007 a 2009. Neste caso, a produgao de graos em 2025, seria de 262
milhées de toneladas. O que preocupa é que as rodovias concedidas possivel-
mente nio terdo capacidade para escoar este acréscimo de producio sem custos
adicionais para os produtores e consumidores.

22. Segundo o diretor do Instituto Mato-Grossense de Economia Agricola (Imea), “ o frete na principal regido produtora
agricola subiu 12% desde janeiro”. Ver Agéncia Estado, noticidrio cotidiano — portos e logistica, 08 mar. 2010).
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5.3 Perspectivas e sugestdes

5.3.1 Sugestdes para aperfeicoar o modelo brasileiro de concessoes rodoviarias

O estudo indica que o modelo de concessao rodovidria adotado pelo governo
federal apresenta algumas dificuldades no longo prazo, na medida em que.

1. Mantém inalterada a estrutura das rodovias concedidas. Este é um pro-
blema para o pais que estd em processo de crescimento, tanto da produ-
¢ao industrial, especialmente da induastria automobilistica, quanto da
produgio agricola, especialmente de grios, que passaram de 80 milhoes
de toneladas em 2000 para 140 milhées em 2010 e poderdo superar
a 235 milhées em 2025.” E que tem uma dependéncia excessiva do
transporte de carga em relacido ao modal rodovidrio.

2. Excede nas garantias ao concessiondrio. O conceito do EEF ¢ usado de
modo amplo, como se pode observar nos contratos de concessao. Por
exemplo, o da Rodovia Fernio Dias se refere a0 EEF em 30 situacoes
distintas. Isto torna os contratos mais complexos, dificeis de adminis-
trar dando margem a muitas pendéncias que, de modo geral, pela assi-
metria de informacoes, favorecem ao concessiondrio.

3. Eleva a tarifa inicial de peddgio. Como o risco de demanda (fluxo de
veiculos) ¢ integralmente atribuido ao concessiondrio, o que pode pro-
porcionar prejuizo na hipétese de superestima¢io da demanda. A em-
presa se defende elevando a taxa de retorno do negécio, o que significa
que oferta, na licitagio, uma tarifa inicial maior. Em virtude das regras
de reajuste e revisao pactuadas, esta tarifa mais alta se mantém elevada
por todo o periodo do contrato.

Mas essas dificuldades nao sio inerentes as concessdes. Em certa medida,
elas sao especificas do modelo adotado no Brasil. Uma alternativa de concessao
que restringe ou elimina alguns destes problemas é o modelo chileno.?* A dife-
renga bdsica entre os modelos adotados nos dois paises é o critério para definir
o ganhador da licitagdo. Em vez de o licitante vencedor ser escolhido pelo
critério da menor tarifa de peddgio, no Chile ele é escolhido pelo critério do
menor valor presente das receitas (MVPR), ou seja, pelo menor valor financei-
ro que os licitantes propuseram para cumprir todas as obrigagdes contratuais
previstas no edital.

23. A producdo nacional de grdos no periodo de 2000 a 2010, em milhdes de toneladas, passou de 83 para 140

milhdes. Em 2000 (83), 2001 (100,3), 2002 (96,8), 2003 (123,2), 2004 (119,1), 2005 (114,7), 2006 (122,5), 2007

(131,8), 2008 (144,1), 2009 (134,3), 2010, (140)* (*estimativa).

2N4. Ve(rzglgéiif (2000), Pires e Giambiagi (2000), Barella e Zeitlin (2005), Barella (2005), Soares e Campos
eto .
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No modelo chileno, o término do prazo da concessao acontece quando a
receita da concessiondria, em termos de valor presente, atinge o montante que ela
mesma prop6s quando da licitagao. Desta maneira, o prazo de duragio da conces-
sao seria varidvel de acordo com a realizagio da receita e nao fixo, como acontece
na maioria dos casos de concessoes.

Este tipo de contrato foi utilizado pela primeira vez em fevereiro de 1998 no
préprio Chile, para a concessao rodovidria que liga Santiago, Valparaiso e Vina del
Mar. Tal projeto contemplava a obrigagio do concessiondrio realizar grandes in-
tervengdes no trecho, que incluem um prolongamento de alguns quilémetros e a
construcao de trés tdneis, os dltimos, com custos estimados em US$ 400 milhoes

(BARELLA; ZEITLIN, 2005, p. 8).

O edital detalhava todas as obras e obrigagoes que a empresa vencedora teria de
realizar no prazo da concessao. Bem como a tarifa de peddgio e a taxa de desconto —
que a critério do licitante podia ser fixa, predeterminada no edital, ou atrelada a
algum indice oficial. Os licitantes puderam entio estimar suas despesas e investimen-
tos e naturalmente acrescentam as despesas que teriam com a cobranga de peddgio
e o lucro esperado. Calculando e trazendo estes valores para o presente, as empresas
licitantes puderam obter o valor presente das receitas necessdrias para realizar todas
as tarefas previstas no edital. Ganhou a licitagao aquela que propds o menor valor.

Entre as vantagens desse modelo destacam-se:

1. Ocorrendo o crescimento da demanda durante o periodo da concessao,
ele é captado pela concessiondria por meio de recebimentos maiores de
receita. Receitas maiores diminuem, correspondentemente, o prazo da
concesso. Neste caso, a rodovia retorna em menos tempo ao poder con-
cedente que pode entao definir a sua ampliagao e a maneira de fazé-la, se
por meio de uma nova licitagao ou como obra publica.

2. Elimina o risco da demanda que, no caso brasileiro, ¢ integralmente as-
sumido pelo concessiondrio o que tira a importincia das previsoes de
trafego feitas pelos licitantes, que nio gerarao mais prejuizos ou lucros
excessivos para eles. Em outras palavras, risco menor implica que a taxa
de retorno do empreendimento pode ser menor, por isso, este tipo de
concessao teria possibilidade de reduzir as tarifas de peddgio.

3. Simplifica a administragiao dos contratos por nio ter mais a necessidade
de especificar indmeras situagoes em que o equilibrio econdmico-finan-
ceiro pode ser afetado. Permite que sejam acomodadas diferentes situa-
¢oes como o nivel do reajuste de tarifa ou outras condi¢des que venham
a influir na demanda, sem a necessidade de reequilibrios do EEF, jd que
estes se darao de forma automdtica, uma vez que o prazo nio ¢é fixo.
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4. Facilita ao poder concedente, no caso da necessidade de retomar a rodo-
via concedida, determinar o valor que o Estado deve ressarcir ao parti-
cular que ¢ simplesmente a diferenca entre o valor presente licitado e o
valor presente das receitas ja recebidas.

Segundo Barella e Zeitlin (2005, p. 7),

(...) um dos motivos principais que levou & escolha deste tipo de concessao foi o fato
do poder publico contar com um mecanismo simples de estabelecimento do valor
da concessdo, caso um dia fosse decidido pelo seu término antecipado, uma vez
que haveria grande possibilidade da demanda crescer a um ponto em que a rodovia
fosse necessitar de uma amplia¢io nao antecipada nesse contrato. Assim, previu-se
explicitamente que o poder publico poderia retomar a concessao a qualquer mo-
mento, apés o décimo segundo ano, compensando a concessiondria pela diferenca
entre o valor com o qual ela ganhou a licita¢io e o valor presente das receitas até
aquele momento, do qual seria subtraido ainda o valor correspondente a estimativa
da economia que a concessiondria teria com os custos operacionais e de manuten¢ao

devido ao término antecipado.

6 CONSIDERACOES FINAIS

Este capitulo apresentou a situagao em que se encontra o setor rodovidrio nacio-
nal, com foco, sobretudo, na infraestrutura fisica, nos investimentos e canais de
financiamento e na questao das concessoes.

No que concerne as necessidades fisicas das vias, analisou-se a demanda
reprimida por servigos rodovidrios a partir do Mapeamento Ipea de Obras
Rodovidrias. Por meio de obras identificadas por diversos 6rgios competentes,
e apresentadas em documentos oficiais — PNLT 2007, PPA 2008-2011, Plano
CNT de Logistica 2008 ¢ PAC 2009 — o mapeamento expds uma necessidade
de mais de R$ 180 bilhoes em obras de recupera¢io, adequagio e duplicagao
(R$ 144,18 bilhoes); construgao e pavimentagio (R$ 38,49 bilhoes); e obras
de arte (R$ 830 milhoes).

Em termos de financiamento e investimento, observou-se que o setor pas-
sou por um renascimento na ultima década. Depois do abandono sofrido com
o fim das fontes de recursos na década de 1980, e com o inicio das concessoes,
em meados dos anos 1990, voltaram a fluir recursos, tanto privados quanto
publicos, para atender as necessidades rodovidrias. Além disso, verificou-se uma
mudanga de posicionamento do governo, que reassumiu seu papel de planeja-
dor e comeca a programar seus investimentos de longo prazo, cujo resultado foi
a elaboragido de planos e programas como o PNLT e o PAC.
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Entre os resultados positivos provenientes das melhorias nos niveis de inves-
timento destaca-se a recuperagao de estradas federais e estaduais, com a entrada
da iniciativa privada, por meio das concessoes, e maiores linhas de créditos para o
setor, por meio do BNDES. Além disso, houve um crescimento dos investimen-
tos publicos federais de mais de 500% entre 1999 e 2008. Isto foi possivel mais
pela vontade politica do governo — ao destinar recursos orcamentdrios para este
fim — do que pela cria¢io da Cide-Combustiveis, como se esperaria, uma vez que
esta acabou desvirtuada em seu prop()sito. Apesar de seu crescimento, os investi-
mentos em 2008 mal chegaram a 1% do PIB brasileiro, mostrando que mesmo
com as melhorias, as inversoes realizadas no setor ainda sio pequenas, quando
considerada sua importincia na economia nacional.

Relativamente aos investimentos publicos, destacou-se a atua¢io do PAC.
Com base no Mapeamento Ipea, foi possivel constatar que o programa federal
cobre aproximadamente 13% das demandas identificadas, e apenas 7% no que
se refere a recuperagio, adequacio e duplicagio das vias. Ademais, com base na
quilometragem das malhas regionais, no Mapeamento Ipea e no PAC, foi possivel
perceber que, embora os investimentos demandados — em valor — sejam maiores
quanto maior a malha rodovidria da regido, o mesmo nao acontece com o PAC,
que também ndo apresenta quaisquer indicios de promogao da redugio das de-
sigualdades regionais. No mais, destaca-se a necessidade de que as obras do PAC
sejam realizadas segundo seus cronogramas fisicos, o que nao vem acontecendo,
de um modo geral.

O capitulo mostrou, ainda, que em menos de 15 anos, o pais concedeu
14.853 km de rodovias 2 iniciativa privada. Em um programa que surgiu timido
em 1995, quando o governo federal celebrou os primeiros cinco contratos de
concessao e transferiu para a iniciativa privada 858 km de rodovias. Desde entao,
o programa tem crescido de modo continuo. Somente o governo federal trans-
feriu 4.763 km, basicamente, com prazo de 25 anos. Os estados, por sua vez,
transferiram 10.090 km de rodovias para o setor privado. Sendo 4.929 km de
Sao Paulo, 1.729 km do Rio Grande do Sul e 2.544 km do Parand. Além disso,
existem também concessoes de rodovias estaduais no Rio de Janeiro, no Espirito
Santo, na Bahia, em Minas Gerais e em Pernambuco.

Lembrou-se que o Brasil tem por volta de 170 mil quilémetros de rodo-
vias pavimentadas, das quais aproximadamente 9% estao nas maos da iniciativa
privada, um percentual bem superior a média mundial. Segundo estudos reali-
zados pela Associacio Nacional de Transportes de Cargas (PRIVATIZACAO...,
2003), a média mundial é de 2%. Ademais, a experiéncia internacional difere
significativamente da brasileira na medida em que na maioria dos paises as
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concessoes visaram a construgio de autopistas, enquanto, no Brasil, buscou-se,
simplesmente, transferir as rodovias anteriormente construidas para a iniciativa
privada, com o objetivo de recuperagao e manutengido. Em suma, o Programa
de Concessdes Rodovidrias no Brasil é um programa de transferéncia de ativos
do setor puablico para o privado, enquanto que na maioria dos outros paises é
um programa de criagdo de ativos.

Possivelmente, por este motivo, por ser mais fdcil e rdpido transferir do
que construir uma rodovia, o Brasil fez mais concessoes do que os demais paises.
Além disso, no caso brasileiro facilita o processo de concessao o fato de as rodovias
estarem sendo transferidas pelo governo federal sem um projeto bdsico ou pelo
menos uma relagao detalhada das obras que devem ser executadas pelo concessio-
ndrio. O principal compromisso das empresas é o de recuperar e manter a rodovia
conforme as orientagdes estabelecidas no Programa de Exploragao da Rodovia.

Neste quadro, a principal conclusao do estudo é de que a rodovia concedida
recupera sua condigao operacional, mas a sua estrutura em termos de capacidade,
basicamente, nio se altera pelo prazo da concessdo. Assim, no curto prazo, o pro-
grama de concessao brasileiro deve apresentar uma resposta positiva, na medida
em que a rodovia em bom estado operacional atenderd a demanda de transporte.
Porém, considerando o prazo de 25 anos da concessio e admitindo-se a continui-
dade do processo de expansao da economia — principalmente o crescimento das
safras de graos, que dobraram nos tltimos 15 anos e podem dobrar novamente
em periodo de tempo equivalente — pode-se esperar que as estradas concedidas
tenham dificuldade em atender a demanda.

O cendrio imaginado para as rodovias concedidas ap6s o 15° ano da assi-
natura do contrato é de que aumentarao significativamente as tonelagens trans-
portadas, mas a qualidade da rodovia em termos da velocidade dos veiculos e da
seguranga estard pior, enquanto as tarifas de peddgios em termos reais no minimo
se manterao. Este cendrio indica a necessidade da realizagao de ampliagoes e du-
plicagdes das estradas. Obras que, possivelmente, nao seriam acordadas por ne-
gociagdo em face da posicao desfavordvel dos negociadores do poder concedente.

Outra conclusao do estudo é que hd a necessidade de aperfeicoar o mo-
delo de concessio de rodovias adotado pelo governo federal, para atender a
este previsivel aumento da demanda, que pode ocorrer no prazo da concessio.
Uma sugestdo neste sentido é que se altere o critério de escolha do vencedor da
licitagdo. Atualmente vence a licitagdo a empresa que oferece a menor tarifa de
peddgio, sugere-se substituir este critério pelo do MVPR, como no modelo chile-
no. Ganharia a licitagao o proponente que ofertasse o menor valor financeiro para
cumprir todas as obrigagoes contratuais previstas no edital. Este critério apresenta
trés vantagens em relagio ao da menor tarifa, quais sejam:
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1. Ocorrendo o crescimento da demanda durante o periodo da conces-
s40, isso seria captado pela concessiondria por meio de recebimentos
maiores de receita.

2. Eliminando o risco da demanda que atualmente ¢ integralmente
assumido pelo concessiondrio.

3. Simplificando a administragio do contrato e diminuiria os questionamentos.

Por fim, preocupa o prazo das concessoes de 25 anos por ser muito longo e
porque, aparentemente, ¢ excessivo para a atividade de manutengio de rodovias.
Sugere-se que os préximos contratos tenham, pelo menos, prazo substancialmen-
te menor, compativeis com a atividade que o concessiondrio ird executar, com as
estimativas de crescimento do pais, especialmente com a realidade do setor agri-
cola nacional que pode ficar estrangulado por falta de transporte.
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ANEXO

Rodovias federais e estaduais concedidas a iniciativa privada

(Em Km)

Concedente Concessiondria Pista simples Pista dupla Total
Federal Nova Dutra 0,0 402,0 402,0
Federal Ponte 0,0 13,2 13,2
Federal Concer 37,0 142,9 179,9
Federal CRT 102,0 40,5 142,5
Federal Concepa 8,7 112,3 121,0
RS/Federal Ecosul 623,0 0,0 623,0
Federal Autopista Planalto Sul 412,7 0,0 412,7
Federal Autopista Litoral Sul 382,3 0,0 382,3
Federal Autopista Régis Bitencourt 33,0 368,6 401,6
Federal Autopista Ferndo Dias 0,0 562,1 562,1
Federal Autopista Fluminense 320,1 0,0 320,1
Federal Transbrasiliana 0,0 321,6 321,6
Federal Rodovia do Aco 200,4 0,0 200,4
Federal ViaBahia 567,4 113,2 680,6
Sao Paulo Autoban 0,0 316,7 316,7
Sao Paulo Autovias 82,2 2343 316,5
Sao Paulo Centrovias 75,0 143,2 218,2
Sao Paulo Colinas 154,2 144,8 299,0
Sao Paulo Ecovias dos Imigrantes 0,0 176,4 176,4
Sao Paulo Intervias 255,6 124,8 380,4
Sao Paulo Renovias 133,4 2123 345,7
Sao Paulo SPVias 2889 227,8 515,7
Sao Paulo Tebe 110,6 45,4 156,0
Sao Paulo Triangulo do Sol 137,5 304,7 442,2
Sao Paulo Vianorte 24,5 2121 236,6
Sao Paulo Viaoeste 41,2 120,9 162,1
Sao Paulo Rodoanel Oeste 30,0 0,0 30,0
Sao Paulo Rota das Bandeiras 0,0 269,9 269,9
Sao Paulo Cart 0,0 388,2 388,2
S&o Paulo Rodovias do Tieté 0,0 344,4 344,4
Sao Paulo Via Rondon 0,0 331,1 331,1
Parana Caminhos do Parana 405,3 0,6 405,9
Parana Ecocataratas 4a21,2 87,4 508,6
Parana Econorte 287,3 51,8 339,1

(Continua)
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(Continuacdo)

Concedente Concessiondria Pista simples Pista dupla Total
Parana Ecovias 57,4 117,7 175,1
Parana Rodonorte 322,3 245,7 568,0
Parana Viapar 421,5 125,5 547,0
Rio Grande do Sul Brita 135,5 8,6 144,1
Rio Grande do Sul Convias 164,7 9 173,7
Rio Grande do Sul Coviplan 250,4 0,0 250,4
Rio Grande do Sul Metrovias 500,9 0,0 500,9
Rio Grande do Sul Rodosul 132,7 0,0 132,7
Rio Grande do Sul Santa Cruz 208,9 0,0 208,9
Rio Grande do Sul Sulvias 317,8 0,0 317,8
Rio de Janeiro Vialagos 0,0 60,0 60,0
Rio de Janeiro Lamsa 0,0 25,0 25,0
Rio de Janeiro Rota 116 140,3 0,0 140,3
Minas Gerais Nascentes das Gerais 371,4 0,0 371,4
Bahia CIN 170,9 46,3 217,2
Espirito Santo Rodosol 17,5 50,0 67,5
Pernambuco Via Parque 0,0 7,0 7,0
Total 51 8.345,7 6.508,0 14.852,7

Fontes: ABCR (2010) e ANTT (2010a).
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