UNIVERSIDADE FEDERAL DE MINAS GERAIS
CURSO DE MESTRADO EM GEOTECNIA E TRANSPORTES

ANALISE COMPARATIVA DE MODELOS DE
CONCESSAO DE RODOVIAS NO BRASIL: UM ENFOQUE
NA SEGURANCA VIARIA

CAROLINA MARA PASSOS DE MOURA MUCCI

Belo Horizonte, 14 de junho de 2011



CAROLINA MARA PASSOS DE MOURA MUCCI

ANALISE COMPARATIVA DE MODELOS DE
CONCESSAO DE RODOVIAS NO BRASIL: UM ENFOQUE
NA SEGURANCA VIARIA

Dissertacdo apresentada ao Curso de Mestrado em
Geotecnia e Transportes da Universidade Federal de
Minas Gerais, como requisito parcial a obtencdo do
titulo de Mestre em Geotecnia e Transportes.

Area de concentragdo: Transportes

Orientador: Prof°. Antdnio Artur de Souza, Ph.D.

Belo Horizonte
Escola de Engenharia da UFMG

2011



M942a

Mucci, Carolina Mara Passos de Moura.

Analise comparativa de modelos de concessao de rodovias no Brasil
[Manuscrito]: um enfoque na seguranga viaria / Mucci, Carolina Mara
Passos de Moura — 2011.

xiii, 124 f., enc.: il.

Orientador: Anténio Artur de Souza.

Dissertacdo (mestrado) - Universidade Federal de Minas Gerais,
Escola de Engenharia.

Bibliografia: f.118-124

1. Engenharia de transportes — Teses. 2. Rodovias — Teses. |. Souza,
Antdnio de Souza. Il. Universidade Federal de Minas Gerais, Escola de
Engenharia. lll.Titulo.

CDU: 625(043)




Universidade Federal de Minas Gerais

Escola de Engenharia
Curso de Mestrado em Geotecnia e Transportes

FOLHA DE APROVACAO

"Anélise comparativa de modelos de concessdo de rodovias no Brasil: um enfoque na seguranca

viaria "
Carolina Mara Passos de Moura Muecci

Dissertagdo defendida e aprovada pela Banca Examinadora constituida pelos Senhores:

. r0f° Dr° Antonlo Artur de S,oaza

Prof® D% David“José Ahouagi Vaz de-Magalhdes

f‘

Pr Dr ettor Vieira

Prof Dr® Ramon Vicfor Cc3ar

Aprovada pelo Colegiado do Curso de Mestrado em Geotecnia e Transportes

[ Fal g =
Prof! Gustavo Ferreira Simaes =
Coordenador

Verséo Final aprovada por

Prof°. Antdnio Artur de SOZ;/%/
Orientador

Belo Horizonte, 14 de junho de 2011.

Universidade Federal de Minas Gerais - Escola de Engenharia

Curso de Mestrado em Geotecnia e Transportes

Av. Antbnio Carlos, 6627 - Bloco 1 - Sala 3505 - 31270-901 - Belo Horizonte - MG - BRASIL
Telefax: +55 31 34091831 - posgrad@etg.ufmg.br - http://www.ufmg.br/pos/geotrans



A memoéria de meu pai, Tito Rodrigues de Moura

Ele fez sua vida nas estradas deste Pais.



AGRADECIMENTOS

A Deus por ter me dado coragem e energia para realizar essa empreitada.

A meus pais e irmaos que me apoiaram, ao Gustavo e ao Lucas que me ajudaram

mesmo gquando nédo estavam por perto.

Ao meu orientador, Anténio Artur, que com sua praticidade me ajudou a manter o

foco e ir sempre avangando.

A Tectran que desenvolveu meu interesse pelo setor de transportes, em especial
ao Silvestre, grande amigo e mentor, pelas longas conversas e direcionamento
nas horas em que eu me perdia, e ao Gustavo Riente pelas dicas que me fizeram

ganhar tempo.

Ao Mauricio Aguiar que me ajudou a enxergar o caminho, clareando minhas

escolhas e aprimorando os objetivos deste trabalho.

A ABCR, ao Dr. Moacyr Servilha Duarte, ao Dr. Jodo Chiminazzo Neto e,
especialmente, ao Dr. Antbnio Carlos Vitiello, que prontamente disponibilizou os

dados para que fosse possivel realizar este estudo.

Ao Deuzedir Martins, Viviane Esse e Claudio Lobato, da ANTT, que também me

disponibilizaram dados de todas as concessdes de rodovias federais.

Ao Ubirajara, da Secretaria Geral da Presidéncia da Republica, pelo apoio

institucional.

Ao Dr. Bruno Batista, da CNT, e ao Ivan por também me ajudarem na obtencéo

de dados.

Por fim, a Ana Flavia e a Raquel que me socorreram em algumas tarefas.



SUMARIO

LISTA DE ILUSTRAGOES ..ottt Vi
LISTA DE TABELAS ..ot e e Vil
LISTA DE SIGLAS ..ottt e et e e e e et e e e e et e e eeenes IX
RESUMO . ..ottt e ettt e e e e et e e e e et e e e e enaa s Xii
AB ST R A CT e Xiii
L INTRODUGAO ...ttt ettt ettt ettt e et te st e st e neeene e 1
1.1 Tema € Problema ... ... 1
1.2 ODJELIVOS ...ttt e e e e e e et ettt e e e e e e e e e e tb e e e e e e eeeenraas 7
1.3 Justificativa € relEVANCIAL. ...........c.ueiiiiiiieee e 8
V= o o (o] (oo [ = USSR 9
1.5 Estrutura da diSSErtaCa0.........uuuuiieeeeeeeeeeiiiiiieee e e e e e e et s s e e e e e e e e eeeaana e e eeeees 11
2 REVISAO DA LITERATURA ..ottt 13
2.1 Construgao e manutengao de estradas...........coooeeeeieiiiiiiiee 13
2.2 Modalidades da terceirizacdo da construcdo e manutencao de estradas...... 19
2.2.1 O MONOPOIIO NALUTAL .......ueiiie e e e e e e e e aaannes 21
P N R = = To [ U] = Vo= Lo 1RSSR 22
2.2.1.2 Modelos de regulacao tarifaria ............cccceeevveeviiiiiii e 23
2.2.2 Modelos de parceria publico-privada..........ccoooeeiieiiiiiiiiiiciicees 26
2.2.3 Tipos de coNCeSSOES FOUOVIANIAS ...uvvuuieeeeeeereeriiiiiieaeeeeeeeeeesannnaseeeeeaeeenennes 29
2.2.4 Consideragles releVantes...........cuuuuuiiiii i 33
2.3 Marco regulatorio brasileiro para CONCESSOES ......ccovvveieiieiiiiiiiieees 34
2.4 Concessoes usadas atualmente no Brasil.............ccccceiiiiiiiiii 39
2.5 Concessodes usadas atualmente em OUtroS PaiSES........cccvvvvevvvviiiiieeeeeereennnnns 43
2.6 Avaliacdo de desempenho de operadoras .............ceeeeeeeeeevveeiiiiiieeeeeeeeeeeeannns 48
P20 0t R I = 1= o [0 TP USRPPSRR 50



2.6.2 SEQUIANGA VIATIA .....eeeeieeieee e ettt ettt e e e e e et e e e e e e e e e e nenees 52

3 CONCESSOES FEDERAIS E NOS ESTADOS DO RIO GRANDE DO SUL,

PARANA E SAO PAULO ... 59
3.1 GOVErNO fEAEIAL........ceiieeeeie e 59
3.2 RIO Grande d0 SUL..........ouiiiiiiiiii e 62
BB PANANA. ... 69
34 SE0 PAUIO....coo 72
3.5 QUAAIO COMPATALIVO ......cevuiiiiee e e e e eeeeeeiiiee e e e e e e e e e e e e e e e e e eeeeeaa e e e eeeaeeannnnns 76
4 ANALISE DE DESEMPENHO DAS CONCESSOES ESTUDADAS. ................. 78
g I = = o [0 O 79
AL L BIaSil cooeeeeeeeeeee e 82
4.1.2 Brasil @ @S CONCESSOES......cceiiiiiiiiiiieeee e 83
4.1.3 Programas d€ CONCESSOES ......ceuuruuuiieeeeeeiieeiiiiiiiaeeaeeeeseeesannnaaeeeeeeeennnnnnnnns 84
4.2 INVESTIMENTOS ..eeeieeeeiiiitte et e et e et e e e e e e s e e e e e e e e e e e nnnnes 86
4.2 1 BraSil coooooeiiiiii 86
4.2.2 Brasil @ @S CONCESSOLS......ccoiiiiiiieiiieeee e 88
4.2.3 Programas d€ CONCESSOES .....ccuvuuuuuiieaeeeiieiiiiiiiaa e e e e eeeeeeettnaa e e e e e e eeeeesennnnns 90
4.3 ACIUBNEES. ...ttt e e e e e s e e e e e e 93
A.3.L BraSil ..o 94
4.3.2 Brasil @ @S CONCESSOLS......ccoiiiiiiiiiieieie e 97
4.3.2 Programas d€ CONCESSOES ......cceuuuuuunniieeeeeeiieiiiiiiaaa e e e e eeeeeeateinaa e e eeaaeeeeennes 100

4.4 Uma avaliacdo da economia estimada pela reducédo do namero e severidade

JOS BCIHENTIES ...ttt e e e e e et e ee e e e e e e eenee e 105
4.4, 1 GUATHATOUBS ...eeeeeiiiiiiiiiieie e e e ettt e e e e e e e e e e s eeaeeeeaans 108
4.4.2 RECAPECAMENTO ....uuiiiiieeiiie et e et ettt e e et e et e e et e e e e e e e e ean e eaans 110
4.4.3 Consideragles relevantes ... 111
5 CONCLUSOES ...ttt 113



5.1 LIMIEBIGOES ...
A S L= ToTo ] 11T T o Tod o T PR

REFERENCIAS ..o ettt e e et e e e e e et e e e e et e e e e eereeeeeeeeeaas



LISTA DE ILUSTRACOES

1 Lista de figuras

Figura 1 — Trechos de rodovias cobertos pela base do PNLT..........ccccccceeeeeeeennn. 81

2 Lista de quadros

Quadro 1 — Modelos de parceria publico privada..........ccccoeeeeeviiviiiiiiiiiiie e, 29
Quadro 2 — Programa Federal — 12 Etapa.........cccevvevvviiiiiiee e e e e eeeeanens 59
Quadro 3 — Programa Federal — 22 Etapa..........ccoovvevviiiiiiieeeeeeeeeeeicie e e e e 60
Quadro 4 — Programa do Rio Grande do Sul ...........ccooviiiiiiiiiii e 63
Quadro 5 — Principais problemas do PECR ..........ccoooiiiiiiiiiiiieiieeeeve e 68
Quadro 6 — Programa do Parana ...............eiiiiiiiiiiiieiiicie e et e e 70
Quadro 7 — Programa de Sao Paulo — 12 Etapa...........cceeeeeeeeeevieeiiiiiiie e eeeeeeeeannns 73
Quadro 8 — Programa de S80 Paulo — 22 Etapa...........eeeeieeieeeiiieeiiiiiiee e 74
Quadro 9 — Comparativo — Federal X SA0 Paulo............ccoccevviiiiiiiiiiiiicccee e 76
Quadro 10 — Comparativo — Parana x Rio Grande do Sul ..............cccceeeeeiiiiinnin, 77

3 Lista de graficos

Gréfico 1 — Evolug&o das concessdes N0 Brasil.........cooooeeeieiieiiiiiiicicicccees 79
Grafico 2 — Volume de trafego nas rodovias brasileiras..........ccccccccceeiieeeeeeeveennnns 82
Grafico 3 — Volume de trafego por extensao nas rodovias brasileiras ................. 83
Grafico 4 — Volume de trafego anual de cada programa...............eueeeeeeeeenereennnnns 85
Gréfico 5 — Volume de trafego anual por extensdo de cada programa................ 86

Gréfico 6 — Evolugdo dos investimentos em infraestrutura rodoviaria no Brasil... 87

Grafico 7 — Evolucéo do investimento por quildmetro em infraestrutura rodoviaria
NO BraSil.......eoii i 88

Vi



Gréfico 8 — Participagéo nos investimentos nas rodovias publicas e concedidas 89
Grafico 9 — Comparativo dos investimentos por eXtensao .............eeeeeeeeeeereennnnns 90

Grafico 10 — Evolucdo comparativa dos investimentos nos quatro programas de

(o]0] g 10131 T (o TSP PPRPPPPN 91
Grafico 11 — Investimento por extenséo de cada programa...........ccceeeeeeeeeeeeennnns 91
Gréfico 12 — Investimento por extensao e trafego de cada programa.................. 92

Gréfico 13 — Evolucédo do numero de acidentes com vitimas nas rodovias
(o] £= 1S (=T ] = LSRR 94

Gréfico 14 — Evolucéo do indice de acidentes com vitimas nas rodovias brasileiras

............................................................................................................................. 95
Grafico 15 — Evolucdo do nimero de vitimas por tipo..........ccevvveeviviiiiieeeeeeeeeeeenns 96
Grafico 16 — Evolucdo do indice de feridosS.........coovvvviiiiiiiii e 96
Grafico 17 — Evolucdo do indice de MOroS.........coovvvvviiiiiiee e e 97
Gréfico 18 — Participacdo no nimero de feridosS .......coooeeeeeiiiiiiciiiiee 98
Gréfico 19 — Participacdo N0 NUMEro de MOMOS ....cooeeeeeiieeieieeeceee 98
Grafico 20 — Evolucédo do indice de feridoS.........coovvvviviiiiiii e 99
Grafico 21 — Evolucdo do indice de MOr0S.........coovvvvviiiiiiie e e 99
Gréfico 22 — Evolugdo do nimero de acidentes por programa ..........cceeeeeeennnnns 101
Gréfico 23 — Evolucgdo do indice de acidentes por programa...........ccceeeeeeeennnnns 102
Gréfico 24 — Evolugdo do nimero de feridos por programa..........cceeeeeeeeecinnnnnns 103
Grafico 25 — Evolucéo do indice de feridos por programa ...........cccceeeeeeeeeveeennnns 104
Grafico 26 — Evolucdo do nimero de mortos por programa..........cceeeeeeeeeeeeeennnns 104
Gréfico 27 — Evolugdo do indice de mortos por programa ........cceeeeeeeeeeennnnnnnnns 105

Vii



LISTA DE TABELAS

Tabela 1 - Evolugdo anual do estado geral da malha rodoviéria brasileira .......... 15
Tabela 2 - Custo meédio por acidente .........ccoovviiiiiiiii 56
Tabela 3 - Volume de trafego nas rodovias brasileiras ...........ccccceeeeeeeevieiiiinnnnnnnn. 82
Tabela 4 - Extensdo da malha rodoviaria brasileira ............ccccco. 83
Tabela 5 - Representatividade dos programas nas concessoes brasileiras......... 84

Tabela 6 - Reducéo e economia em acidentes do tipo saida de pista devido a
r=To [oTox=To o [0 [ =T Fo T £ o F- 1 J PSR 109

Tabela 7 - Reducédo e economia em acidentes devido ao recapeamento de vias
........................................................................................................................... 111

viii



LISTA DE SIGLAS

ABCR — Associacgéo Brasileira de Concessionérias de Rodovias

AGERBA - Agéncia Estadual de Regulacdo de Servicos Publicos de Energia,

Transportes e Comunicacdes da Bahia

AGERGS - Agéncia Estadual de Regulacao dos Servi¢cos Publicos Delegados do
Rio Grande do Sul

AGETRANSP - Agéncia Reguladora de Servicos Publicos Concedidos de
Transportes Aquaviarios, Ferroviarios e Metroviarios e de Rodovias do Estado do

Rio de Janeiro
ANTT — Agéncia Nacional de Transportes Terrestres

ARSI — Agéncia Reguladora de Saneamento Basico e de Infraestrutura Viaria do
Espirito Santo

ARTESP — Agéncia Reguladora de Servigos Publicos Delegados de Transporte
do Estado de S&o Paulo

ASEP/RJ — Agéncia Reguladora de Servigos Publicos Concedidos do Estado do

Rio de Janeiro

BID — Banco Inter-Americano de Desenvolvimento

BNDES — Banco Nacional de Desenvolvimento Economico e Social

BOT — Build-Operate-Transfer

CGPE - Comité Gestor do Programa Estadual de Parcerias Publico-Privadas
CIDE — Contribuicdo de Interveng¢éo no Dominio Econdmico

CNT - Confederacao Nacional dos Transportes

DAER/RS — Departamento Autbnomo de Estrada e Rodagem do Estado do Rio
Grande do Sul

DBFO — Design-Build-Finance-Operate



DERT — Departamento de Edificacdes, Rodovias e Transportes
DG — Degrau Pista/Acostamento

DNER — Departamento Nacional de Estradas de Rodagem
DNIT — Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes
EAF — Empresa de Apoio a Fiscalizacao

EAG — Empresa de Apoio ao Gerenciamento

FND — Fundo Nacional de Desenvolvimento

FRN — Fundo Rodoviario Nacional

GAPIT — Grupo de Assessoramento para o Planejamento de Investimentos em

Infraestrutura de Transportes

IBGE - Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica

ICMS — Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servi¢os
IFC — International Financial Corporation

IPEA — Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada

IPVA — Imposto sobre Propriedade de Veiculo Automotor
IQP — indice de Qualidade do Pavimento

IQS — indice de Qualidade da Sinalizag&o

ISMC — indice de Superacdo da Meta Contratual

IUCL — Imposto Unico sobre Combustiveis e Lubrificantes Liquidos e Gasosos
MT — Ministério dos Transportes

PAIC — Pesquisa Anual da Industria da Construcao

PBE — Projetos Basicos de Exploracéo

PECR — Programa Estadual de Concessdes Rodoviarias



PEE — Projetos de Engenharia Econbmica

PELT — Plano Estadual de Logistica e Transportes

PER — Programa de Exploracéo de Rodovias

PND - Programa Nacional de Desestatizacao

PNLT - Plano Nacional de Logistica e Transportes

PNV — Plano Nacional de Viacao

PPP — Parceria Publico-Privada

PROCROFE - Programa de Concesséao de Rodovias Federais
QI — Quociente de Irregularidade

RT — Retrorrefletividade

SAU - Servigo de Atendimento ao Usuério

SETOP - Secretaria de Estado de Transportes e Obras Publicas
TBP — Tarifa Basica de Pedagio

TIR — Taxa Interna de Retorno

TR — Trilha de Rodas

VMD - Volume Médio Diario

Xi



RESUMO

A concessédo de rodovias no Brasil teve inicio em meados da década de 1990.
Com o intuito de solucionar as dificuldades de financiamento para a construcéo,
manutencdo e conservagdo da malha rodoviaria nacional, os governos federal e
de alguns estados transferiram a gestdo e operagdo de véarios segmentos de
estradas a iniciativa privada. Cada programa de concessao foi concebido com
caracteristicas préoprias e apresentou desenvolvimento singular ao longo dos
anos. Neste trabalho, foram descritas as modalidades de concesséo de rodovias
adotadas no Brasil, apresentando um amplo histérico do processo de
transferéncia da malha, com suas caracteristicas e aspectos regulatorios.
Também foram apresentados alguns dos principais programas de concessao
internacionais. Com base nesse levantamento, foram escolhidos para avaliacao
de desempenho os programas federal e dos estados de Sao Paulo, Parana e Rio
Grande do Sul. Por meio dos indicadores de volume de trafego, investimento e
acidentes foi possivel avaliar o comportamento de cada programa em relacdo a
seguranca viaria comparativamente a situacao do restante da malha nacional. Em
complementagéo, o estudo avaliou os efeitos da concesséo a partir das melhorias
implantadas, manutencao e operacao constantes dos trechos, com a adoc¢ao de
medidas de seguranca especificas, a saber: a implantacdo de guarda-rodas e o
recapeamento da pista. A partir da determinacdo da reducdo do numero de
acidentes que se pode esperar com a implantacdo dessas medidas foi possivel
calcular o impacto econ6mico resultante das melhorias adotadas e comparar a

situacdo da malha concedida e ndo concedida.

Palavras-chave: concessdo de rodovias, modelos de concessao, volume de

trafego, investimento, acidentes, seguranca viaria, impacto econémico.
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ABSTRACT

The grant of roads in Brazil started in the mid 90s. In order to solve the difficulties
in financing for the construction, maintenance and conservation of the highways
net, the Federal Government and some states transferred the administration and
the operation of several stretches of roads to private companies. Each programme
was conceived with its own characteristics and showed a unique development
throughout the years. In this paper, the types of road grant used in Brazil were
described presenting a comprehensive history of the process of transferring the
grid with their features and regulatory aspects. Some of the major international
grant programmes were shown as well. Based on this survey, the performance of
the federal programme and those of S&o Paulo, Parana and Rio Grande do Sul
states are accessed. Through the traffic volume, investment and accidents
indicators it was possible to evaluate the behaviour of each programme regarding
road safety in comparison to the situation of the other roads in the national
highway net. Moreover, this paper also accesses the grant effects from the
implemented improvement, constant maintenance and operation of the stream by
the establishment of specific security road measures as: the deployment of
guardrails and the resurfacing of roads. After determining the reduction in the
number of accidents that may be expected by the establishment of these
measures, it was possible to calculate the economic impact resulting from the
improvements adopted and compare the situation of road net granted and not
granted.

Key words: road grant, models of grant, traffic volume, investment, accidents, road
safety, economic impact.
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1 INTRODUCAO
1.1 Tema e problema

O setor de transportes € peca fundamental do desenvolvimento social e
econdmico de qualquer pais. Sua importancia é revelada diante de um crescente
comeércio global onde a producéo e o consumo se espalham ao redor do mundo,
gerando grande mobilidade de pessoas e mercadorias. Segundo Senna e Michel
(2007, p. 30), “[...] as rodovias desempenham um papel central dentro do setor de

transportes. Na maioria dos paises se constitui no modo mais relevante.”

No Brasil, a disponibilidade de infraestrutura do modo rodoviario é
significativamente maior do que a dos outros modos. A densidade da malha
rodoviaria pavimentada no territério nacional (em km/1000 km?) é de 17,3,
enquanto a malha hidroviaria navegavel representa densidade de 5,6 e a malha
ferroviaria, de apenas 3,4 (CEL; CNT, 2002). Segundo o PNLT (2007), o
transporte rodoviario detém a maior participacdo na matriz do transporte de
cargas no Brasil. Em 2005, a participacdo do modo rodoviario nessa matriz foi de
58%, sendo que as ferrovias participaram com 25%, o transporte aquaviario,
como um todo, foi responsavel por 13%, o modo dutoviario por 3,6% e o

aeroviario participou com 0,4% (PNLT, 2007).

O transporte rodoviario €, além de um modo substituto em muitas transposi¢cdes
de carga, também um meio complementar por exceléncia. E por meio de
caminhdes que atravessam as rodovias do Pais que muitos carregamentos
deixam as areas de producado e alcancam ferrovias ou portos a partir dos quais
serdo transportados para os mais diversos destinos. Além disso, € muito comum
também o transbordo de navios e trens para caminhdes que realizam a entrega
dos produtos aos consumidores finais (IPEA, 2010). O desafio encontra-se em
manter as rodovias dotadas de boas condi¢cGes de trafegabilidade e seguranca e
a principal razdo por trds da estratégia dos governos de trazer a participacao

privada tem sido a necessidade urgente de investimentos de porte e continuos.

O desenvolvimento das rodovias brasileiras foi possivel, basicamente, por meio
de recursos publicos oriundos de fundos criados essencialmente para este fim.

Em 1945, foi criado o Fundo Rodoviario Nacional (FRN) permitindo o rapido



crescimento dos investimentos na infraestrutura rodoviaria. O FRN era formado
pelo Imposto Unico sobre Combustiveis e Lubrificantes Liquidos e Gasosos
(IUCL) e por parte da arrecadacdo de um imposto sobre os servicos rodoviarios
de transporte de cargas e de passageiros e de uma taxa incidente para a
implantacdo da infraestrutura rodoviaria. Além da utilizacdo em rodovias federais,
os estados também recebiam parte dos recursos do FRN para a execucdo dos

seus investimentos rodoviarios (IPEA, 2010).

Ainda, conforme o IPEA (2010), esse arranjo financeiro comecou a perder forga a
partir de 1974, com a criagcdo do Fundo Nacional de Desenvolvimento (FND). Os
recursos da arrecadacédo do imposto sobre combustiveis foram progressivamente
transferidos para o FND e, em 1982, a sua vinculagdo ao setor rodoviario foi

extinta.

Segundo Lacerda (2005), o imposto sobre combustiveis e lubrificantes e o
imposto sobre servi¢cos de transporte, de competéncia federal, foram substituidos
pelo ICMS (Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servicos), cuja
arrecadacdo pertence integralmente aos estados e municipios. Também o
imposto sobre a propriedade de veiculos, que era repartido entre Unido, estados e
municipios, foi substituido, em 1985, pelo IPVA (Imposto sobre a Propriedade de
Veiculos Automotores), de competéncia estadual, e compartilhado pelo estado

arrecadador e seus municipios, eliminando-se a participacao da Unido.

Pessoa (1992) ressalta que, apesar da transferéncia de receitas de impostos, nao
ocorreu a proporcional transferéncia para estados e municipios do 6nus da
conservacdo da malha rodoviaria. Segundo GEIPOT (2001), as extensdes das
malhas sob jurisdicdo estadual e municipal passaram de 47% e 4%, em 1974,
para 56% e 10%, respectivamente, em 2000. Isto fez com que a infraestrutura
rodoviaria ficasse dependente quase exclusivamente de recursos ordinarios da

Uniao.

Segundo Neves (2006), numa tentativa de arrecadar fundos direcionados as
despesas das rodovias, 0 governo instituiu, em 1988, o selo-pedagio e a Taxa de
Conservacao Rodoviaria. O selo-pedagio implicava a aquisicdo de um selo pelos

usuarios que trafegavam em rodovias federais, tinha validade de um més e dava



o direito de ir e vir quantas vezes fosse necessario. A Taxa de Conservacéo
consistia num valor anual parcelado em quotas, conforme o combustivel utilizado
e o rendimento médio do veiculo. Em funcgéo, porém, de resultados inexpressivos
com as receitas obtidas pelo selo-pedagio, este foi extinto em 1990, e a Taxa de
Conservacado Rodoviéria foi declarada inconstitucional pelo Supremo Tribunal
Federal, em 1993.

Para Pégo Filho, Candido Junior e Pereira (1999), a incapacidade financeira do
Estado acentuou a tendéncia de queda dos investimentos nessa area no inicio da
década de 1990. Dessa forma, foi preciso aumentar a participacdo da iniciativa
privada por meio da privatizacdo e da concessao de servigos publicos, ja que os
investimentos em infraestrutura sdo determinantes para a retomada do

crescimento sustentado do Brasil.

A Lei n.8.031, de 12 de abril de 1990, criou o Programa Nacional de
Desestatizacdo (PND) que continha o0s seguintes objetivos fundamentais:
reordenar a posicao estratégica do Estado na economia, transferindo a iniciativa
privada atividades indevidamente exploradas pelo setor publico; contribuir para a
reducdo da divida publica, concorrendo para o saneamento das financas do setor
publico; permitir a retomada de investimentos nas empresas e atividades que
vierem a ser transferidas a iniciativa privada; contribuir para modernizacdo do
parque industrial do Pais, ampliando sua competitividade e reforcando a
capacidade empresarial nos diversos setores da economia; permitir que a
administracdo publica concentre seus esforcos nas atividades em que a presenca
do Estado seja fundamental para a consecucdo das prioridades nacionais e
contribuir para o fortalecimento do mercado de capitais, por meio do acréscimo da
oferta de valores mobiliarios e da democratizacdo da propriedade do capital das

empresas que integrarem o Programa.

Além do PND, foi criado ainda o Fundo Nacional de Desestatizacdo, de natureza
contabil e constituido pela vinculacdo, a titulo de depdsito, da totalidade das
participacOes societarias em sociedades privatizaveis, de propriedade direta ou
indireta da Unido, cuja alienacéo seja aprovada pela comissdo diretora (PEGO
FILHO, CANDIDO JUNIOR e PEREIRA, 1999).



A crise financeira do Estado brasileiro levou a deterioracdo dos servicos e do
estoque de capital em infraestrutura, provocando aumento dos custos gerais da
economia, crescimento da demanda reprimida, insatisfacdo dos consumidores,
necessidade de fortalecimento do PND, além de grave restricdo ao crescimento
econdmico (PEGO FILHO, CANDIDO JUNIOR e PEREIRA, 1999).

Somente a partir de 1995, o governo brasileiro atribuiu significativa importancia a
participacdo do setor privado na retomada dos investimentos em infraestrutura.
Segundo Pégo Filho, Candido Junior e Pereira (1999), a iniciativa privada era

responsavel por 35,12% do total de investimentos previstos na época.

Para a provisao e o financiamento dos servi¢cos de infraestrutura, Pinheiro (1996)
destaca quatro papéis que podem ser assumidos pela iniciativa privada. Primeiro,
o papel de formador de capital para a retomada de projetos inacabados pelo
governo por falta de recursos. Em segundo lugar, o setor privado pode promover
a otimizacdo dos recursos na implementacdo dos projetos aumentando assim o
estoque de capital. Em terceiro, fica também a cargo da iniciativa privada a
disponibilizacdo de maior quantidade de recursos para o setor advinda da
melhoria da eficiéncia no uso dos insumos e incremento na produtividade. Por
altimo, as tarifas obedeceriam a padrdo socialmente mais eficiente, seguindo

trajetoria que refletisse mais 0s custos e menos outras variaveis.

BNDES (2001) apresenta como justificativa para a concessao da operacao das

rodovias 0s seguintes pressupostos:

- necessidade de investimento para recuperacao da malha viaria, degradada pelo

déficit de investimentos em anos anteriores;
- inexisténcia de mecanismos de financiamento;

- introducéo de servigos alternativos, como auxilio a usuarios — resgate meédico,
socorro mecanico etc. —, de modo a melhorar a qualidade do servi¢co ofertado,
garantindo seguranca e confiabilidade;

- aplicacao de capital privado com recursos préprios.



Em termos econdmicos, os efeitos negativos da manutencao deficiente da malha
rodoviaria podem ser quantificados. Segundo Pessoa (1992), a transicdo do
padrdao de conservacdo de um segmento de bom para mau, apresenta o0s

seguintes reflexos:

- aumento de até 38% no custo operacional dos veiculos;
- aumento de até 58% no consumo de combustivel;

- incremento de até 50% no indice de acidentes;

- aumento do tempo de viagem em até 100%.

Dados recentes da Pesquisa Rodoviaria realizada pela Confederacdo Nacional do
Transporte (CNT, 2010) mostram também que o custo do transporte de carga por
rodovias, no Brasil, €, em média, 24,5% mais caro do que seria caso as estradas

apresentassem condic¢oes ideais de pavimento.

Vale ressaltar que a matriz de transporte no Brasil é predominantemente

rodoviaria. Essa modalidade é responsavel por mais de 90% do transporte de

passageiros e por cerca de 60% do transporte de cargas (CNT, 2010).

Excluindo-se o transporte do minério de ferro que ocorre por ferrovia, a
dependéncia excessiva do transporte brasileiro de carga em relacdo as rodovias
fica evidente, principalmente se comparado com outros paises de dimensdes
continentais como Estados Unidos, onde a participacdo das rodovias no
transporte de cargas é de 26%, Australia que é de 24% e China, de apenas 8%
(CEL; CNT, 2002; IPEA, 2010). Essa dependéncia faz com que a produtividade
do transporte no Brasil seja equivalente a 22% da produtividade nos EUA (CEL;
CNT, 2002).

Além do governo federal, alguns estados tém implementado programas de
concessao de rodovias, deixando de ser somente provedores de bens e servigos
e passando a ser agentes concedentes (VELASCO et al., 1999). E comum a
todos os programas conceder a iniciativa privada a manutencédo de estradas e a
realizacdo de obras. Entretanto, ha diferencas significativas entre os programas
implementados. Velasco et al. (1999) esclarecem que sdo vencedores das



concessodes federais quem cobrar pedagio com menor valor para cumprir as
exigéncias do edital. J4, em algumas concessfes estaduais, com pedagio e
obrigacbes previamente fixados, ganha quem pagar maior outorga ao Estado

pelos seus investimentos ja realizados.

Velasco et al. (1999) deixam como recomendacéo a necessidade de conhecer e
discutir a possivel implantagcdo de modelos alternativos de concesséo utilizados
internacionalmente. Dessa forma, serdo acrescentadas aos debates brasileiros

propostas capazes de alterar a relagéo de seguranca do empreendimento.

BIRD (1997) considera, por exemplo, concessfes ndo a prazo fixo, mas por limite
de faturamento, aumentando o funding disponivel e atraindo investidores pela
transparéncia quanto ao retorno do empreendimento. Nesse contexto, uma nova
licitagdo é realizada quando é atingido o faturamento programado. E, se houver
reducdo no volume de trdfego, a concessiondria permanecerd até obter o

faturamento que ela projetou e com o qual ganhou a concessao.

Outro aspecto de fundamental importancia para o sucesso dos programas de
concessoes é o regulatério. Segundo Salgado e Motta (2005), o marco regulatorio
é crucial para que os investimentos em infraestrutura possam ser feitos pelo setor
privado, suprindo a restricdo financeira do setor publico, de modo a impedir o
surgimento de gargalos na trajetoria que leva a aceleragdo das atuais taxas de
crescimento. A falta de regulacao constitui riscos que reduzem a competitividade

global da economia brasileira e inibe o investimento produtivo.

A falta de incentivos a praticas eficientes de gestdo, a expansao do produto e a
reducdo das tarifas, existentes em um ambiente sem o0s estimulos da
concorréncia, atinge o mercado de concessfes, caso classico de monopdlio
natural. A regulacéo significa, ndo so proteger o usuario do servigo de concessao,
como assegurar também a estabilidade das regras de operacdo de mercado para
0s concessionarios desses direitos (SALGADO e MOTTA, 2005).

Para Salgado e Motta (2005, p. 5), “[...] a melhor regulacdo € aquela que imita a
concorréncia nos estimulos que fornece ao produtor para a busca de eficiéncia e
nos resultados ao consumidor em termos de disponibilidade de oferta, com

qualidade adequada e precos modicos”.



Pinheiro (2005) destaca a importancia da definicdo de marcos regulatorios claros
para garantir a expansdo dos investimentos privados e elenca uma série de
providéncias necessarias para aproximar os resultados dos objetivos gerais da
regulacédo, dentre elas, a consolidacdo de uma nova cultura regulatéria, com o
fortalecimento da dimens&o de autonomia das agéncias; o desenvolvimento de
instrumentos de administracdo financeira e de risco que tornem o0s projetos
pioneiros em infraestrutura mais atrativos para os investidores privados e uma
adaptacdo do Poder Judiciario brasileiro as novas questdes levantadas pelas

disputas no ambito da regulac&o de setores de infraestrutura.

Existe ainda uma gama de diplomas legais que permeiam o0s contratos de
concessao, com grande variedade de normas disciplinadoras incidentes sobre
cada uma das etapas da concessao, visando a gestdo dos contratos no que
concerne aos problemas praticos que surgem durante sua execucdo (ARAGAO et

al., 2008).

Com o inicio das concessdes de rodovias no Brasil, € possivel perceber
beneficios diretos aos usuarios. Além das questdes econbmicas ja citadas, as
contrapartidas assumidas pelas concessionarias em troca do direito de cobrar a
tarifa de pedagio compostas pela manutencdo e melhoria continuas das vias
refletem-se diretamente no aumento da seguranca dos usuarios, diminuindo o
namero e a severidade dos acidentes. Essa reducgdo, além de poupar vidas
diminui, entre outras, as despesas com o sistema de saude em toda a federacéo.

1.2 Objetivos

Como objetivo geral, este trabalho visa analisar as modalidades de concesséao da
malha viéria no Brasil nos dltimos 15 anos e avaliar principalmente a relacdo entre
as obrigacbes estipuladas na concessédo e o aumento da seguranca viaria dos

trechos concedidos.
Os objetivos especificos séo:

- descrever as modalidades de concessdo adotadas no Brasil e em paises onde a

pratica é adotada em grande escala;



- apresentar os casos de concessao brasileira: federal e dos estados de Sé&o
Paulo, Rio Grande do Sul e Parang;

- identificar os aspectos regulatorios dos casos em estudo;

- desenvolver um quadro de referéncia (comparativo) dos programas de

concessao;

- identificar e descrever os principais indicadores técnicos e econdémicos usados

para avaliar o desempenho de rodovias operadas pela iniciativa privada;
- avaliar a evolucéo dos quatro programas em relacéo aos indicadores escolhidos;
- comparar 0s casos apresentados;

- avaliar a reducdo do numero e severidade de acidentes a partir da implantacéo
de medidas de seguranca viaria nos programas de concessdo comparando-os

com os valores estimados de redugcdo com o restante da malha brasileira.

1.3 Justificativa e relevancia

A necessidade de restaurar e expandir a malha rodoviaria brasileira impulsionou,
nos ultimos 15 anos, a delegacdo das rodovias por meio do mecanismo de
concessdo. Os altos custos de manutengdo e construcdo, a escassez de
recursos, a baixa eficiéncia na monitoragcdo dos trechos e a morosidade
governamental em implementar as acdes necessarias para garantir boas
condicbes de trafegabilidade e seguranca nas rodovias fizeram com que a
alternativa de conceder a malha viaria a iniciativa privada fosse adotada e

tomasse corpo na realidade brasileira.

Em que pese a necessidade dos investimentos privados, os impactos da
introducdo de custos tarifarios sobre os custos totais de transporte de
mercadorias e de pessoas em geral tém levado a busca de modelos alternativos

de concessao de rodovias.

A gestdo das rodovias pela iniciativa privada, com vias dotadas de bons

pavimentos, sinalizacdo adequada, dispositivos de seguranca e servicos de apoio



contribui significativamente para a reducédo dos custos de transporte, diminui¢cdo

dos atrasos e dos nimeros de acidentes.

O usuério ganha uma estrada bem pavimentada, com sinalizagdo horizontal e
vertical primando pela qualidade e com servicos de socorro e manutencao
constantes. Assim, tais ganhos podem ser traduzidos por aumento da seguranca,
e este pode ser traduzido por ndo-acidentes, nao-feridos e, primordialmente, nao-

mortos.

A experiéncia paulista com concessdes € um bom exemplo dos ganhos
alcancados com a delegacgdo dos servicos a iniciativa privada. Dados divulgados
pela Agéncia Reguladora de Servigcos Publicos Delegados de Transporte do
Estado de Sao Paulo (ARTESP) apontam que o conjunto de obras, servicos e
tecnologia implantados pelas concessionérias proporcionaram uma diminuicdo de
17,9% no indice de acidentes e de 40,5% no indice de mortes nas rodovias

concedidas no estado, comparando-se os anos de 2000 e 2008.

Com a reducdo do numero de acidentes, € possivel ainda estimar a economia
gerada para os envolvidos face a reducdo das despesas hospitalares, a
continuidade de producdo das pessoas e a outros gastos que deixam de existir

tais como com veiculos e com a via e seus dispositivos.

Assim, a analise comparativa realizada nesta pesquisa proporcionara meios de
avaliacdo dos programas de exploragdo de rodovias no Brasil através do
desempenho evolutivo de cada programa. Com a ampliagcdo do estudo sobre o
tema reproduzida neste trabalho, sera disponibilizada uma nova base referencial

que podera auxiliar no desenvolvimento de novos programas no ambito nacional.

1.4 Metodologia

O estudo realizado caracteriza-se por sua natureza como uma pesquisa aplicada
envolvendo um misto de abordagem qualitativa e quantitativa do problema.
Qualitativa no que se refere a descricdo dos programas de concessao de rodovias
existentes, apresentando suas caracteristicas comuns e peculiaridades quanto a

implantacdo e gestdo dos mesmos. Quantitativa em relagcdo ao desempenho do



aspecto seguranca e seu reflexo na possivel economia obtida nos casos em

estudo.

Esta pesquisa consistiu no levantamento e na andlise de contetdo de
informacdes disponiveis sobre programas de exploracdo de rodovias e se
desenvolveu por meio da busca e do relato das diversas modalidades de

concessao existentes, tanto no Brasil, quanto em outros paises.

Foram realizadas pesquisas bibliografica e documental de forma a obter os dados
necessarios a elucidagdo dos mecanismos utilizados na concesséo de rodovias,
bem como a montagem do historico brasileiro das condi¢cdes de construcdo e

manutencao das estradas, revelando o cenario anterior as concessoes.

A base de dados foi obtida via levantamento em instituicdes tais como: ANTT —
Agéncia Nacional de Transportes Terrestres, DNIT — Departamento Nacional de
Infraestrutura de Transportes, MT — Ministério dos Transportes, ABCR -
Associagdo Brasileira de Concessionarias de Rodovias, CNT — Confederacgéo
Nacional dos Transportes, BNDES - Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social, IBGE — Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, IPEA —
Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada, além de empresas concessionarias e

consultoras.

A partir do levantamento das concessoOes brasileiras, foram selecionados quatro
programas: o federal e os dos estados de S&o Paulo, Rio Grande do Sul e
Parana. Esses programas foram escolhidos por terem boa representatividade
dentre as concessfes nacionais e por terem tempo de operacao suficiente para a
utilizagcdo de dados, possibilitando observar as suas evolugbes e realizar

comparacoes entre eles.

Com base nos dados obtidos, foram escolhidos os seguintes indicadores de
desempenho das concessdes: volume de trafego, investimento, e seguranca
viaria. As analises desses indicadores foram realizadas para o0 periodo

compreendido entre 2001 e 2007.

Foram realizadas analises e comparacdes entre 0s programas e entre as rodovias

publicas e as concedidas, no periodo selecionado, utilizando variagbes dos
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indicadores que avaliaram inicialmente as quantidades e, posteriormente, indices
calculados, utilizando a extensdo viaria correspondente, o trafego ou o

investimento envolvido.

Com o foco no aspecto seguranca, foi ainda avaliada a possibilidade de reducédo
do namero de acidentes devida a implantacdo de medidas de seguranca nos
trechos concedidos de cada programa e do restante da malha brasileira.
Considerando os dados obtidos e as necessidades especificas acerca do tipo e
da severidade dos acidentes para aplicagdo do método de calculo, foram
selecionadas as seguintes medidas de seguranca viaria: implantacao de guarda-

rodas e recapeamento de pista.

Foram ainda estimados os custos decorrentes dessa reducdo no numero de
acidentes, o que possibilitou avaliar os beneficios diretos alcangcados em cada
programa apos o processo de concessdo viabilizando ainda uma comparacao
com o que pode ser esperado de reducdo no restante da malha rodoviaria do

Pais.

1.5 Estrutura da dissertacéo

Este trabalho esta organizado em seis capitulos. No capitulo 1 € feita uma
introducé@o ao tema e problema objetos de estudo, seguida de apresentacdo dos
objetivos geral e especifico, da justificativa e relevancia do estudo, do método de
trabalho e desta estruturagao do texto.

No capitulo 2 é apresentada a revisdo da literatura sobre o tema em estudo. Sao
relatados os principais enfoques da construcdo e manutencao de estradas, as
modalidades de terceirizacdo desses servigos, 0 marco regulatorio brasileiro das
concessoes de infraestrutura rodoviaria, 0os aspectos gerais da experiéncia de
concessdes no Brasil e no exterior, bem como a exposi¢do de conceitos basicos

de desempenho das empresas concessionarias.

Apresentam-se no capitulo 3 os casos em estudo de concessfes brasileiras, a
saber, o programa do governo federal e dos governos dos estados de Séo Paulo,

Rio Grande do Sul e Parana. Sao descritas as caracteristicas de cada um dos
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programas, como se deu o desenvolvimento de cada um e a situacdo em que se

encontram atualmente.

No capitulo 4 é relatada a analise de desempenho dos casos em estudo. Sao
analisados os indicadores de investimento, trafego e seguranca. A comparacao e
realizada entre as concessdes brasileiras e o cenario nacional, entre os quatro
programas estudados e as demais concessfes e entre 0s quatro programas entre
si. A partir da visualizacéo dos resultados j& alcancados e das limita¢cdes de cada
programa, é também apontado o diagnostico da situacdo atual e suas
perspectivas. Encontra-se ainda neste capitulo uma avaliacdo da economia
gerada pela reducdo de acidentes nas rodovias concedidas. Considerando a
implantacdo e a constante manutencdo de medidas de seguranca nas vias, foi
estimada ainda economia que o restante da malha sob gestao publica pode gerar
se os trechos receberem o mesmo nivel de investimentos e tratamento dos

trechos concedidos.

O capitulo 5 é destinado as conclusdes obtidas a partir do trabalho desenvolvido,
com a apresentacdo de recomendacglOes e das limitacdes encontradas neste
estudo. As referéncias complementam o presente trabalho.
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2 REVISAO DA LITERATURA
2.1 Construcao e manutencao de estradas

Uma parte da provisdo da infraestrutura rodoviaria mundial foi realizada pelos
governos, ndo sO no que se refere a construcdo das vias, como também sua
operacdo e manutencdo. Entretanto, ha registros indicando que outra porcdo da
infraestrutura foi desenvolvida através de recursos gerados pelo proprio

empreendimento.

A partir da segunda metade do século passado, as constru¢des rodoviarias foram
intensificadas e ganharam destaque em muitos paises. As rodovias permitiram o
efetivo desenvolvimento social, a ocupacao distribuida dos territdrios e ampliaram
o nivel de acessibilidade e mobilidade das pessoas. Com o surgimento do
automovel, cresceu a demanda pelo uso rodoviario (QUADROS e RIBEIRO,
2008).

Construidas ha muitas décadas, a maior parte das rodovias mundiais foram
dimensionadas para um fluxo de veiculos de categorias e pesos que foram
modificados, ao longo dos anos, pela modernizag¢éo tecnoldgica incentivada pelo
uso cada vez mais intenso desse modo como meio de transporte de cargas
(QUADROS e RIBEIRO, 2008).

A evolucédo dos veiculos e o crescimento da frota, sem o acompanhamento pela
infraestrutura desse processo, levaram assim a consequente deterioracdo das

condicoes de trafegabilidade das malhas rodoviarias.

Enquanto os paises desenvolvidos investiram tanto nas rodovias como nos
demais meios de transportes, os paises subdesenvolvidos privilegiaram o modo
rodoviario que, em muitos casos, se instalou de forma precaria e sem
manutencdo pelo setor publico. Crises e deficiéncias graves na area de
infraestrutura sempre foram problemas tipicos das economias em
desenvolvimento (QUADROS e RIBEIRO, 2008).

A malha rodoviaria brasileira apresenta atualmente uma configuracédo
estabelecida ha mais de vinte anos, tendo sido pouco ampliada ou modificada, se

consideradas as expectativas sociais e o crescimento da producdo nacional. Sua



distribuicdo é diferenciada para cada regido geografica, sendo mais intensa nas
regides Sul e Sudeste, onde o Pais tem um desenvolvimento econdmico mais
consolidado e, por outro lado, sendo mais dispersa nas regides ainda carentes de
desenvolvimento socioecondmico (QUADROS e RIBEIRO, 2008).

A rede rodoviaria nacional encontra-se em grande parte em estado precario,
especialmente nas rodovias federais que contam com alto fluxo de veiculos, com
caminhfes muitas vezes trafegando com carga superior a permitida e ha
escassez de balancas para pesagem. Os servicos de manutencdo ndo sdo ageis
e as verbas quase sempre séo insuficientes para a conservacao adequada das

rodovias.

A Confederacao Nacional do Transporte, de acordo com os dados mais recentes
da Pesquisa CNT de Rodovias (2010), conclui que a malha rodoviéaria brasileira,
incluindo trechos federais e estaduais, gerenciados pelo governo ou por
concessionarias, apresenta na Tabela 1 a seguinte evolucdo do estado geral,
baseado no diagndstico das condicbes de geometria, sinalizacdo e pavimentacao

dos segmentos.

De acordo com a Pesquisa, € possivel perceber que, atualmente, a malha
rodoviaria sob a gestdo publica, apesar da melhoria constatada em relacdo ao
ano de 2009, apresenta-se com quase 68% em estado regular a péssimo. J4 em
se tratando dos trechos concedidos, mais de 87% da extensdo encontra-se em

estado bom a 6timo, apresentando também melhoria em relacéo ao ano de 2009.

A condicdo precaria de grande parte das rodovias brasileiras € consequéncia da
falta de investimentos permanentes na conservacdo e manutencdo dessa
infraestrutura ao longo dos anos. O sistema rodoviario necessita de regularidade
na sua manutencao e conservacgao, além de pavimentacao e construcdo de novos

trechos.
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Tabela 1

Evolucao anual do estado geral da malha rodoviaria brasileira

Extensédo publica

Estado geral 008
km %
Otimo 5.998 8,0 5.421 7,1
Bom 10.847 14,4 19.350 25,3
Regular 37.252 49,4 28.678 37,5
Ruim 14.886 19,8 15.672 20,5
Péssimo 6.354 8,4 7.272 9,5
Total 75.337 100 76.393 100

Extensao concessionada

Estado geral 008
km ) km
Otimo 6.055 426 7.957 54,7
Bom 4.813 33,9 4.742 32,6
Regular 3.083 21,7 1.648 11,3
Ruim 264 1,9 186 1,3
Péssimo - - 19 0,1
Total 14.215 100 14.552 100

Fonte — Pesquisa CNT de Rodovias 2010.

Com a promulgagéao da nova Constituicdo Brasileira, em 1988, os recursos para
construgdo e manutengdo de rodovias foram bastante reduzidos. Os recursos
vinculados destinados ao antigo DNER (Departamento Nacional de Estradas de
Rodagem) foram extintos. Com recursos orcamentarios cada vez mais escassos,
0 DNER e seu sucessor, o DNIT, perderam capacidade para desempenhar seu
papel a contento, qual seja, a construgcdo, conservacdo e manutencao da malha

viaria.

A importancia do segmento rodoviario pode ser avaliada pela extensao total da
rede rodoviaria nacional (federal, estadual e municipal), que atinge 1,71 milhdo de
quildmetros, em 2010 (DNIT, 2010). Segundo Castro (1987), em 1994, esse
ndmero girava em torno de 1,66 milhdo, demonstrando um crescimento timido no
periodo diante da extensdo do territdrio brasileiro. A malha rodoviaria
pavimentada é de 212 mil quildmetros atualmente (DNIT, 2010), conferindo ao

Pais um indice de pavimentacido de 12%. E importante ressaltar que, apesar da
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importancia do modo de transporte para o Pais, esse indice é baixo em
comparacao a outras nagées como, por exemplo, a Franga, que registra 100% de
sua malha de 951,2 mil quildmetros pavimentada, e a China, que de uma malha
com 1,87 milhdo de quilébmetros de extensdo, 1,52 milhdo de quildbmetros sao
pavimentados, conferindo um indice de 81% (VIANNA, 2007).

O histérico de investimentos publicos abaixo do necesséario levou a atual
deficiéncia da infraestrutura de transporte no Brasil. No final da década de 1970,
0s investimentos em transportes correspondiam a aproximadamente 1,5% do PIB.
Entretanto, os valores investidos foram sendo reduzidos e, em 1980, os
investimentos em rodovias equivaliam a apenas 0,25% do PIB, caindo para a
metade em 1985 (CASTRO, 1987).

Fracassaram as tentativas posteriores de recriacdo de receitas vinculadas (por
exemplo, selo pedagio). Entretanto, em 2001, foi criada a Contribuicdo de
Intervencdo no Dominio Econémico (CIDE) com o intuito de financiar a
infraestrutura de transportes. A arrecadacdo somou R$ 53,3 bilhdes até 2007,
porém apenas R$ 24,2 bilhdes foram liquidados nesse periodo, significando que
R$ 29,0 bilhées nado foram utilizados. Ou seja, além de insuficientes, os recursos
disponiveis ndo séo investidos em sua totalidade, o que compromete as

perspectivas de melhorias (CNT, 2008).

Com o intuito de planejar as acfBes necessarias ao desenvolvimento da
infraestrutura do Pais a médio e longo prazos, o governo federal e algumas
entidades ligadas ao setor de transportes nacional elaboram programas, estudos
e andlises para embasar as etapas de planejamento, fundamentais a formulagéo
de politicas eficientes de transporte. No contexto da infraestrutura de transportes,

esses planos apresentam os seguintes objetivos principais:

- esbocar a infraestrutura de transporte ideal para o Pais sob a oOtica dos

operadores;

- apontar 0s principais projetos necessarios para a melhoria da malha de
transporte do pais;
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- prover a melhoria na integragdo fisica, econbmica e social gerada pela
qualificagcédo da infraestrutura de transporte.

Segundo o Plano CNT de Logistica, estudo elaborado em 2008 propondo um
conjunto de projetos que visam a contribuir para a reducdo dos custos de
movimentacdo de passageiros e de escoamento da producdo do Pais,
aumentando sua competitividade, o volume de investimentos necessarios em
infraestrutura de transportes gira em torno de R$ 280,0 bilhdes. Desse total, R$
126,0 bilhdes sdo destinados apenas a infraestrutura rodoviaria do Brasil.

O PNLT (Plano Nacional de Logistica e Transportes), estudo publicado em 2007
em uma retomada do processo de planejamento no setor de transportes, aponta
recomendacdes de carater institucional e identifica um portfolio de projetos
prioritarios e estruturantes, que remete ao futuro desenvolvimento econémico do

Pais, com investimentos recomendados até o ano 2023.

No PNLT, os valores relativos aos programas rotineiros de recuperacao,
manutencao e conservacao da malha rodoviaria existente ndo estao incluidos nos
quadros de investimento apresentados, uma vez que esse Plano tem visao
estratégica e indicativa de médio e longo prazos, com foco na reducdo de
gargalos decorrentes do crescimento econémico do Pais.

Segundo estimativas do PNLT, sdo necessarios recursos da ordem de R$ 2,0
bilhGes/ano para manutencdo da malha federal, o que representa investimentos
de mais R$ 16,0 bilhdes, a serem agregados aos investimentos de cerca de R$
55,0 bilhdes propostos para o periodo 2008-2015 para a infraestrutura rodoviaria
(PNLT, 2007).

O PNLT considera que, a partir de 2016, novo patamar de recursos para esse fim
— provavelmente inferior — deverd ser previsto, ja considerando a nova

configuracéo do Sistema Federal de Viacéo e as condi¢cdes da malha a época.

No total, sdo previstos R$ 74,2 bilhGes até 2023 para investimentos na

infraestrutura rodoviaria federal brasileira (PNLT, 2007).

Também, na esfera estadual, alguns governos desenvolveram seus PELTs

(Planos Estaduais de Logistica e Transportes) que visam ao igual propdsito de
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planejar o desenvolvimento do setor de transportes agora no ambito dos territorios
estaduais. O PELT é um documento em que séo diagnosticados os gargalos de
infraestrutura nos modos aeroviario, rodoviario, ferroviario, hidroviario e dutoviario
e sdo consolidadas as intervencdes e obras de infraestrutura de logistica

consideradas importantes e estratégicas para o desenvolvimento dos estados.

Ressalta-se que, em todos os estudos elaborados, se faz presente a defesa da
descentralizag&o para o setor privado, via concesséao, permitindo garantir um fluxo
permanente de investimentos necessarios a operacdo, conservacao, restauracao
e ampliacdo de capacidade da rede viaria, durante um longo periodo de tempo,
liberando 0s escassos recursos orgcamentarios existentes para aplicacdo em
rodovias de menor trafego, buscando, assim, um tratamento sistémico da malha e

adequado as necessidades do Pais (PNLT, 2007).

Os estudos citados (PNLT e PELTs) buscam, portanto, modificar o padrédo de
investimento em infraestrutura rodoviaria do Pais. Segundo Quadros e Ribeiro
(2008), enquanto paises com economias emergentes investem elevadas quantias
em manutencdo e expansao das suas redes rodoviarias, paises consolidados
nesse setor buscam apoio na iniciativa privada para manter um ativo patrimonial

gue ndo pode mais ter suporte pelos cofres publicos.

A construcdo e manutencdo da malha carecem de um volume consideravel de
recursos. Diante da necessidade desses grandes investimentos, certamente
existem casos em que a parceria com entes privados se apresenta como
importante alternativa para realizacdo de algumas obras. A viabilidade se faz
presente especialmente em trechos rodoviarios onde ha tradfego intenso e é,
portanto, onde sdo necessarios investimentos constantes, 0s quais, muitas vezes,
0 poder publico ndo consegue realizar. Em contrapartida, esses mesmos trechos,
uma vez concedidos, podem gerar grande volume de receitas de tarifa, tornando,
dessa maneira, a concessao atrativa para a iniciativa privada. Esta, por sua vez,
mostra-se mais agil, em muitos casos, e iSso € uma vantagem significativa em
termos de gestédo eficiente dos sistemas de transporte. Contudo, € fundamental
lembrar o imprescindivel papel do Estado como regulador da prestacdo de

servicos publicos e de grande investidor da &rea de infraestrutura.
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Diante desse cenario, em 1994, a Portaria 246, do Ministério dos Transportes, cria
o Programa de Concessdo de Rodovias Federais (Procrofe), gerenciado pelo

entdo DNER, que marca o inicio de uma nova politica federal para o setor.

2.2 Modalidades da terceirizacao da construcdo e ma  nutencao de estradas

O setor de transportes é de suma importancia para o desenvolvimento econémico
e social de um pais. Sua eficiéncia influenciara diretamente esse
desenvolvimento. Cada modo de transporte precisa operar da melhor forma
possivel para assegurar a logistica mais eficiente. Atualmente, o modo rodoviario
se configura como o principal modo de transporte no Brasil, tanto de carga, como
de passageiros e, portanto, a manutencdo das rodovias desempenha um papel

central dentro do setor de transportes.

Em valores aproximados, a rodovia responde pela movimentacdo de cerca de
60% dos fluxos de carga (se excluido o transporte de minério de ferro, essa
participacdo supera os 70%) e de mais de 90% dos passageiros no Pais. A
participagdo do modo ferroviario atinge 25% e as hidrovias, 13% das cargas,
restando aos modos dutoviario e aéreo participacdes em torno de 3,6% e 0,4%,
respectivamente (PNLT, 2007).

Para Saraiva (2008), algumas caracteristicas proprias dos projetos de
infraestrutura, tais como o grande volume de investimentos exigido, o longo prazo
de maturacéo e o fato de cobrirem servi¢cos considerados essenciais a sociedade,
os diferenciam de projetos de investimento tradicionais. Assim, esses projetos séo
fortemente afetados por consideracfes politicas e regulatérias que aumentam
significativamente o risco desse investimento para o investidor privado. O
investimento privado fara o necessario ajuste ao risco, mas a forma desse ajuste

dependera do tipo de delegacao envolvida.

Uma clara tendéncia para o incentivo da participagcdo da iniciativa privada em
projetos de infraestrutura publica surgiu em todo o mundo a partir da década de
1990. Os ganhos de eficiéncia auferidos pela substituicdo da administracao
publica por empresas privadas e uma melhor alocagédo de riscos caracterizam a
principal motivacdo para a terceirizagdo nos paises desenvolvidos. J4, nos paises

em desenvolvimento, a motivacao primordial foi relativa a restricdbes de natureza
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orcamentéria. Além da falta de eficiéncia por parte do poder publico para oferecer
servicos de infraestrutura em um nivel adequado de qualidade, inclui-se também
a reducao do 6nus fiscal para o governo e o acesso a capital para investimento
(SARAIVA, 2008).

Segundo Kikeri e Kolo (2005), entre 1990 e 2003, os paises em desenvolvimento
geraram um total de US$ 410 bilhdes em receitas de privatizacdo, sendo a
metade desse valor na América Latina. Na década de 1990, o Brasil foi o pais que
mais gerou recursos nessa area, respondendo por 22% desse total. Ja, de 2000 a
2003, o maior volume de privatizacbes ocorreu na China, ficando o Brasil em

segundo lugar com 16% do total.

Para Senna e Michel (2007), o principal objetivo da delegacédo e da reforma
regulatéria no setor de transportes no Brasil foi fundamentalmente fomentar
investimentos e melhorar a eficiéncia e a qualidade dos servigos. Para a inser¢éo
competitiva do Brasil na economia globalizada, fazem-se necessarias a
restauracdo e a expansao da malha rodoviaria. Com a reducao dos investimentos
publicos em infraestrutura de transportes, a partir da segunda metade da década
de 1980, tornou-se mais evidente a percepcao dos efeitos negativos causados no

setor.

Surgiram, assim, alguns esforcos para identificacdo de fontes de recursos que
tivessem as caracteristicas essenciais de estabilidade e regularidade visando a
solucédo do problema. Entretanto, tais iniciativas ndo lograram éxito, em especial,
devido a decisdo de obter superavits primarios crescentes e continuados, o que
impedia o governo federal de aceitar solugbes que fossem baseadas na

vinculacéo de recursos publicos de quaisquer origens (PNLT, 2007).

Dessa forma, o governo optou por enfrentar o problema mediante transferéncia a
iniciativa privada da responsabilidade pela parcela mais expressiva dos
investimentos em infraestrutura de transporte. Na década de 1990, foram
lancados os programas de concessao nas areas ferroviaria, portuaria e rodoviaria.
A principal razdo por trds da estratégia do governo de trazer a participacao

privada foi (e tem sido) a necessidade urgente de investimentos de porte.
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A seguir, SAo expostos 0s principais conceitos e mecanismos para a delegacéo de

infraestrutura.

2.2.1 O monopolio natural

Um monopolista é aquele que esta em posicdo de ser o Unico vendedor de
alguma mercadoria (ROBINSON, 1959). Os monopdlios naturais decorrem das
economias de escala, em que os custos médios diminuem com o aumento do
volume produzido, obtidas pela atuacdo de uma s6é empresa no mercado. Nesse
cenario, faz-se necessaria a regulacdo com o objetivo de equilibrar a tendéncia da
empresa monopolista de maximizar seus lucros em detrimento dos beneficios
sociais decorrentes do bem ou servi¢o produzido (SCHWARZBACH, 2007).

Para Senna e Michel (2007), a sociedade pode se beneficiar de menores custos
de producdo sob monopdlios naturais, sem sofrer com precos monopolisticos.
Entretanto, esse € o principal fator de preocupacdo em relacdo a monopolios. A
forma mais prética para se corrigir essa ineficiéncia é a regulacdo, de tal forma
que a fixacdo de precos e os planos de producdo do monopolista parecam

similares ao que ocorre em industrias com competicao perfeita.

Ha que se ressaltar também a importancia das questdes praticas em monopdlios,
em especial, em monopdlios naturais. Senna e Michel (2007) enfatizam, nesse
contexto, 0s novos enfoques trazidos pela teoria do interesse publico e pela teoria

da captura.

Considerando o interesse publico, a regulagcdo é necesséaria para proteger o
consumidor de poderosos monopolios (SENNA e MICHEL, 2007). A regulacéo é
oferecida em resposta a demanda publica para a correcéo de falhas de mercado,

ou para correcdo de praticas nao equitativas.

Na teoria da captura, as firmas reguladas eventualmente capturam os reguladores
(SENNA e MICHEL, 2007). Os 6rgaos responsaveis pela regulacdo iniciam suas
atividades com o interesse publico em mente, entretanto, eventualmente ele

sucumbe aos interesses das firmas reguladas.

Os monopodlios naturais devem ser regulados para que os servicos concedidos

sejam adequados ao pleno atendimento dos usuarios. Dessa forma, é possivel
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monitorar a qualidade dos servigos via indicadores, com definicdo de padrbes
minimos a serem alcancados, bem como estabelecer mecanismos que
assegurem a universalizacdo do atendimento e o tratamento isondmico entre os
consumidores, estimulando o aperfeicoamento tecnoldgico e contribuindo para a

eficiéncia da empresa regulada.

2.2.1.1 Regulacéo

Alguns servigcos publicos, sob a forma de monopdlios naturais, quando
transferidos para a iniciativa privada, costumam exigir algum tipo de controle para
evitar que as empresas concessionarias explorem seu poder de mercado em
potencial. Nesse caso, a regulacdo surge para equilibrar a protecdo do publico de
potenciais abusos de monopolios e a garantia das empresas de oportunidade de
obterem um retorno adequado sobre os investimentos (SOARES e CAMPOS
NETO, 2006; RIGOLON, 1996).

Segundo Senna e Michel (2007), para a mediacao do mercado de infraestrutura, o
governo se utiliza de um conjunto de regras que tem como meta influenciar a
demanda e a oferta por meio da restricdo ou facilitacdo de comportamentos
especificos. Essa regulacdo se justifica nos casos em que existem falhas no
mercado, 0 que significa situagcbes em que a atividade desregulada falha para

maximizar o bem-estar social.

Senna e Michel (2007) consideram que a regulacdo deve ser aplicada com os

seguintes objetivos:

- proibicao de alguns comportamentos;

- mediacao, agindo de forma a evitar confronto entre publico e privado;
- promocao, criando incentivos para alguns comportamentos.

Para Viscusi, Vernon e Harrington (2000), a regulacdo econfmica se justifica na
presenca de monopdlio natural, tendo em vista que o governo, como regulador,
pode utilizar seu poder coercivo para restringir as decisdes das empresas quanto
a preco, quantidade, entrada e saida. Com o poder de proibir ou obrigar, o Estado

pode ajudar ou prejudicar muitas empresas.
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Segundo Baldwin e Cave (1999), a regulacdo de determinado mercado se baseia
em um conjunto de razdes técnicas ao invés de um unico fator isolado. Para
esses autores, no caso dos monopodlios naturais, 0s objetivos principais da
regulacdo séo: conter a tendéncia de elevacdo dos precos e diminuicdo da
producdo; controlar os beneficios trazidos pelas economias de escala e identificar
areas genuinamente monopolistas. Para se garantir a continuidade e
disponibilidade de um servico essencial, Baldwin e Cave (1999) apontam a

necessidade da regulacao para garantir um nivel socialmente desejavel.

2.2.1.2 Modelos de regulacao tarifaria

Existem diferentes tipos de regulacdo que tém sido usados para obter
comportamentos mais eficientes de empresas monopolistas naturais. Inicialmente,
a regulacao é utilizada principalmente para controlar precos. Apos a definicdo da
tarifa basica no processo licitatério, existe ainda a possibilidade do emprego de
regimes tarifarios, sendo mais utilizados a tarifagdo com base no custo de servico
(regulacdo da taxa interna de retorno) ou o estabelecimento de preco-teto (price
cap) (SOARES e CAMPOS NETO, 2006).

A empresa regulada calcula seus custos operacionais, capital empregado e custo
de capital em determinado periodo. O regulador, por sua vez, audita os calculos e
determina uma taxa de retorno justa sobre o capital empregado (SENNA e
MICHEL, 2007).

Pelo critério da tarifacdo pelo custo do servigco, 0s precos devem remunerar 0S
custos totais e conter uma margem que proporcione uma taxa interna de retorno
atrativa ao investidor. Assim, o preco final ao consumidor deve ser obtido pela
igualdade da receita bruta com a receita requerida para remunerar todos os
custos de producdo (custos fixos, incluida a taxa de remuneracdo da

concessionaria, mais custos variaveis) (PIRES e GIAMBIAGI, 2000).

Devido as limitaces da regulacdo por taxa de retorno, foram criados mecanismos
para incentivar a eficiéncia da empresa regulada. Assim, ganha forca a opcéao

pela tarifacdo por estabelecimento de preco-teto.
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Também conhecido como regulac¢do de incentivos, a tarifagdo por preco-teto se
configura em um eficiente método para reconhecer imperfeigdes regulatérias. Seu
principal objetivo é estimular a produtividade, recompensando a empresa
regulada se seu desempenho for superior a parametros predeterminados pelo
regulador. Nesse regime, o regulador estabelece um valor teto para a tarifa, a
qual se ajusta anualmente pela taxa de inflacdo descontada de um indice de

ganho de produtividade predefinido (PIRES e PICCININI, 1999).

Senna e Michel (2007) definem price cap como um indice de servi¢os regulados

que € ajustado por uma ou mais das seguintes razdes:

- inflacdo, quando se aloca um fator para refletir os niveis de precos amplos da

economia, ou nivel de precos de insumos;

- eficiéncia, representada por um fator X, que reflete melhorias na eficiéncia da

empresa;

- um custo ndo previsto, fator Y, que permite contornar custos especificos ndo

previstos que estejam fora do controle da empresa.

Em uma corrente oposta, Schwarzbach (2007) ressalta a teoria de Harold
Demsetz que contesta a regulagéo tarifaria. Uma vez que, tendo sido a empresa
vencedora da licitacdo aquela que proporcionou 0 menor preco, estaria o
mercado, de antem&o (ex-ante) substituindo a necessidade da existéncia de
agéncia reguladora, e dos consequentes custos derivados da manutencéo dessa

estrutura regulatéria (ex-post).

Segundo Soares e Campos Neto (2006), um modelo capaz de eliminar a
regulacdo econémica dos contratos é o Leildo de Demsetz, também conhecido
como sistema de franquia (franchising). Nele ocorre a concesséo do direito de
exploracdo para determinada atividade, estabelecido, por meio de um processo
concorrencial, cujo critério de outorga consiste em contemplar a firma que oferta a
melhor combinacdo de preco e de qualidade. Para esse sistema de franquia,
torna-se necessario o estabelecimento de contratos de longo prazo que
possibilitem, entre outras questdes, renegociacdes de clausulas e a compra do

ativo ndo amortizado pelo novo concessionario (franqueado) vencedor.
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Demsetz!, apud Cardoso (2007), questiona a necessidade de regulacdo em
servicos de infraestrutura em que o governo concede a uma Uunica firma a
exploracdo do bem publico, como no caso de rodovias. Ele sugere, como
alternativa ao estabelecimento de regulacao, a concessao tipo franchise, em que
a infraestrutura € um direito de propriedade garantido para o franqueado, e
assegura que o processo de leildo seria suficiente para garantir competitividade e

precos livres de lucros excessivos.

Entretanto, Williamson (1976) afirma que a solugéo para possiveis problemas com
a regulacéo por meio de um mecanismo de mercado (franchise) ndo garante o
funcionamento eficiente a uma estrutura monopolista. Questées como o tipo de
leildo utilizado, a tecnologia envolvida, incertezas de demanda, o ativo especifico

envolvido e o oportunismo sao fatores a considerar.

Uma outra funcdo da regulagdo é o controle da qualidade. Para afericdo dos
niveis de qualidade apresentados pela empresa, o poder concedente podera,

entre outros:
- requerer da empresa a publicacdo de estatisticas de qualidade;
- incluir explicitamente medidas de qualidade na tarifacéo;

- definir esquemas que estipulem compensacao da empresa para uUsuarios por ma

gualidade de servico;

- especificar na legislacdo padrbes de qualidade minimos ou delegar tais tarefas

ao regulador.

Nesse caso, a regulacéo € necessaria para garantir o provimento do exato nivel
de qualidade demandado pelo usuario (SENNA e MICHEL, 2007). Schwarzbach
(2007) considera ainda que € essencial o controle da qualidade do produto pelo
regulador para impedir que, ao invés de reduzir as ineficiéncias, a empresa opte
por reduzir a qualidade do produto visando obter menores custos e, assim,

aumentar seus lucros.

1 DEMSETZ, H. Why regulate utilities? Chicago: Journal of Law and Economics, v. 11, p. 55-66,
april. 1968.
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2.2.2 Modelos de parceria publico-privada

As concessdes rodoviarias podem ser classificadas de acordo com a rentabilidade
financeira do empreendimento. H& concessdes em que sdo exigidos poucos
recursos ou, ainda, em que o grande fluxo de veiculos resulta em altas
rentabilidades. J&, em outras concessdes em que beneficios indiretos viabilizam o
empreendimento, o suporte financeiro ndo pode ser atribuido tdo somente aos
usuarios, pois assim seriam geradas tarifas impraticaveis. Portanto, segundo

Machado (2005), podem-se classificar as concessfes da seguinte forma:
- concessdes onerosas;

- concessoOes subsidiadas;

- concessoOes gratuitas.

As concessdes onerosas sao aquelas em que o empreendimento € atrativo para
as concessionarias, sem que haja subsidios do governo, ou seja, sua
rentabilidade financeira permite remunerar adequadamente as concessdes e 0

poder publico exige pagamentos e/ou parte da receita as concessoes.

As concessodes gratuitas sao aquelas que também ndo contam com aportes do
poder concedente. NoO entanto, suas receitas sao capazes de tornar o
empreendimento viavel, sem que haja pagamentos ao poder publico.
Teoricamente esse tipo de concessao ocorre quando o valor da receita gerada
pela exploracdo da rodovia € exatamente o0 necessario para o financiamento da

concessao.

Ja as concessdes subsidiadas séao as financeiramente inviaveis, mas que o poder
publico tem interesse na concessao, por exemplo, por motivos estratégicos, e
prové a iniciativa privada de recursos para que a concessao se torne viavel (LEE,
1996).

Para viabilizar a participagdo privada em empreendimentos com pouca ou
nenhuma rentabilidade econdmica, o governo brasileiro promulgou a Lei
n. 11.079, de 30 de dezembro de 2004, que regulamenta o estabelecimento de

Parcerias Publico-Privadas (PPPs).
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PPP é um tipo de concessdo, com caracteristicas préprias, basicamente no que
diz respeito a rentabilidade do empreendimento. Nessa modalidade de
concessao, o estado, por meio de algum poder concedente (agéncia reguladora
ou outros meios), oferece uma contrapartida financeira aos acionistas de uma
concessdo de servigcos publicos, buscando viabilizar o projeto de investimento

pela ética privada (CORDEIRO FILHO, 2009).

O contrato de PPP é uma modalidade de concessdo celebrada entre a
administracdo publica e um agente do setor privado para implantacéo, exploragédo
ou gestdo de servicos, de empreendimentos e de atividades de interesse publico,
em que o financiamento e a responsabilidade pelo investimento sdo do setor
privado, que sera remunerado de acordo com seu desempenho ao longo do

periodo da concessao.

Segundo o IPEA (2010), é possivel constituir dois tipos de PPPs por meio de
contrato de concessdo. Um na modalidade patrocinada e o outro na modalidade

administrativa, em que:

- concessao patrocinada: trata da prestacdo de servigco publico ao usuario, que
paga pelo servico (tarifa) complementado pelo pagamento da autoridade
publica;

7

- concessdao administrativa: o usuario da prestacdo do servico € a propria
administracdo publica. Esta adquire o servico com o objetivo de disponibiliza-lo

gratuitamente ao cidadao. Nao ha, portanto, cobranca de tarifa do beneficiario.

O governo e a iniciativa privada desfrutam de diferentes formas de envolvimento
para a execucao, em parceria, de investimentos em projetos de infraestrutura.
Originalmente sdo quatro os modelos classicos, denominados régie intéresseée,
affermage, Build-Operate-Transfer (BOT), além da concessao tradicional. Tais
modelos sofreram algumas variacdes e sofisticacdes, originando novas formas de
parceria publico-privada. Baseado em Lastran (1998), o Quadro 1 resume 0s

modelos de parceria atualmente existentes em diversos paises.

Na execucao de obras publicas por empresas privadas por meio de contratos de

gerenciamento de servicos com o 6rgdo publico, denominada parceria de régie
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intéressée, somente recursos do Estado garantem a remuneracdo da empresa,
sem o pagamento pelos usuarios. Nessa modalidade, ndo ha assunc¢éo de riscos

comerciais pela empresa (CITRON, 2006).

Quando a iniciativa privada atua apenas na conservacao e na operacao de bens
publicos, ndo envolvendo investimentos em construcdo, temos a chamada
parceria do tipo affermage. ApOs o desconto de parcela pré-negociada, a
arrecadacdo de tarifas pela empresa € repassada ao poder concedente. Esses
contratos ndo costumam superar 15 anos de duracao (CITRON, 2006).

O modelo BOT, implementado com sucesso em paises desenvolvidos, caracteriza
alternativas de financiamento com garantias restritas a esfera do
empreendimento. A diferenciacdo entre esse modelo e a pratica comum de
concessoOes reside justamente na ndo recursividade das operacdes de crédito
(CITRON, 2006).
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Quadro 1 — Modelos de parceria publico privada

Tipo de Parceria

Modelos Classicos de Parceria Publico-Privada

Caracteristicas Principais

Observacdes

Régie Intéressée

O setor privado, sob contrato, atua
em nome do poder publico, nao
recebe tarifas e, sim, pagamento do
poder publico; ndo assume riscos

Contratos de gerenciamento de
servigos de interesse publico

O setor privado, sob contrato,
conserva, opera e cobra tarifas;

Também denominado leasing na

Affermage retém parcela da receita e repassa o
T Franca
restante ao poder publico; o governo
detém a propriedade dos bens
O setor plnvado, sql_a contrato de Pode ser do tipo subsidiada,
concessao, constroi, conserva, opera .
x e . gratuita ou onerosa e ser
Concesséo e cobra tarifas; formas variadas de - .
o ; constituida sob modelo de risco
garantias; ao final, os bens retornam ; :
N L ~ . total, parcial ou compartilhado
a administracéo do poder publico
O setor privado, sob contrato de
concesséo, constroi (na forma pura, | Compreende variantes como BOO,
BOT detém a propriedade), conserva, BTO e outras. Diferencia-se da
Build, Operate, opera e cobra tarifas; as garantias concessao convencional pelo
Transfer geralmente sédo limitadas ao aspecto de nédo recursividade dos
empreendimento; ao final, os bens projetos de financiamento
revertem ao dominio publico
DBFOT Baseia-se na teoria de que o setor A iniciativa privada define,
Design, Build, privado é mais eficiente no constrdi, financia, administra e

Finance, Operate,
Transfer

gerenciamento de recursos de
rodovias

retorna ao Estado a rodovia
construida

BTO O setor privado constréi o O Estado podera dar o direito de
Build, Transfer, empreendimento e entrega ao exploragdo a mesma empresa ou
Operate Estado a outra
BOO Analogo ao BOT, sendo a . 1z
Build, Own, propriedade do projeto totalmente N&o ha retorno para o Estado do
o . empreendimento

perate privada
BBO Aplicavel no caso de o Estado N&o hé obrigagdo em se promover

Buy, Build, Operate

desejar vender ao setor privado
algum ativo em operacao

a operacéo e a expansao do ativo

LDO O Estado concede um ativo existente .

. . .~~~ | Assinatura de um contrato de
Lease, Develop, ao setor privado e exige a realizagao o )

. operacao privada
Operate de melhorias

Fonte — MACHADO, 2005, p. 50; LASTRAN, 1998.

2.2.3 Tipos de concessdes rodoviarias

O conceito de concessédo rodoviaria € definido como um servico publico que se
delega a iniciativa privada, mediante licitacdo e subsequente contrato de
concessao. A empresa concessionaria € obrigada contratualmente a implementar

um conjunto de agdes envolvendo a realizagdo de investimentos com o intuito de
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recuperacéo e/ou ampliagcdo da malha, da operacéo da rodovia e da prestacao de
servigos inerentes as necessidades dos usuarios, com padrdes de qualidade, em
troca de sua exploracdo, basicamente pela cobranca de pedagio (SOARES e
CAMPOS NETO, 2006).

Cabe a politica tarifaria definir o valor da tarifa de pedagio, que deve ser suficiente
para manter o equilibrio econdmico-financeiro das empresas concessionarias e
garantir a modicidade tarifaria para ndo penalizar os usuarios (Soares e Campos
Neto, 2006).

Segundo Soares e Campos Neto (2006), é possivel identificar quatro modelos
basicos de licitacdo de concessdo de monopolios naturais: a disputa pela menor
tarifa, a disputa pelo menor prazo da concessdo, o maior valor de outorga e a
combinacdo dos trés critérios anteriores. Senna e Michel (2007) pontuam ainda
outros dois critérios: o de menor subsidio requerido do governo e a menor

garantia de renda ou de empréstimo requerido.

Segundo o artigo 175 da Constituicdo Federal de 1988, “[...] incumbe ao poder
publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessao ou permissao,

sempre através de licitagdo, a prestacdo de servigos publicos” (BRASIL, 1988).

Baseada nesse artigo, a Lei n.8.987/95 instituiu a politica tarifaria dos
concessiondrios de servicos publicos, dispondo sobre o regime das empresas
concessiondrias de servicos publicos, o carater especial de seu contrato e de sua
prorrogacédo, as condicfes de caducidade, fiscalizacdo e rescisdo da concessao,
os direitos dos usuarios, inclusive a modicidade das tarifas, e a obrigacdo da

concessionaria de manter servico adequado.
Os critérios de julgamento da licitacdo definidos na Lei n. 8.987/95, artigo 15, séo

[...] | - 0 menor valor da tarifa do servigco publico a ser prestado;
(Redacao dada pela Lei n. 9.648, de 1998)

Il - a maior oferta, nos casos de pagamento ao poder
concedente pela outorga da concesséo; (Redacao dada pela
Lei n. 9.648, de 1998)

lll - a combinagéo, dois a dois, dos critérios referidos nos incisos
I, I e VII; (Redacéo dada pela Lei n. 9.648, de 1998)

30



IV - melhor proposta técnica, com preco fixado no edital; (Incluido
pela Lei n. 9.648, de 1998)

V - melhor proposta em razdo da combinagdo dos critérios de
menor valor da tarifa do servigco publico a ser prestado com o
de melhor técnica; (Incluido pela Lei n. 9.648, de 1998)

VI - melhor proposta em razdo da combinacdo dos critérios de
maior oferta pela outorga da concessdo com o de melhor
técnica; ou (Incluido pela Lei n. 9.648, de 1998)

VII - melhor oferta de pagamento pela outorga apos qualificacdo
de propostas técnicas. (Incluido pela Lei n. 9.648, de 1998)
(BRASIL, 1995).

A publicagcédo de edital que estabelece, de maneira detalhada, todas as questdes
referentes a licitagdo e ao contrato marca o inicio do processo de concesséo.
Nele sédo definidos o objeto da licitacdo, o critério de escolha do licitante vencedor,
0 prazo da concessdao, o programa de investimentos com O respectivo
cronograma de obras, o numero e a localizacdo das pracas de pedagio, as
garantias exigidas das empresas participantes, a fiscalizacdo da concessao, 0s
relatorios e as caracteristicas operacionais a serem ofertadas, tais como o tipo de

atendimento pré-hospitalar e o sistema de telefonia de emergéncia.

No decorrer do certame, os licitantes, ap0s detalhados estudos técnicos e
econdmico-financeiros, oferecem seus lances por meio da proposta comercial,
visando a obter a concessédo do negocio. Se escolhida a modalidade de leildo, a
ordem de apresentacdo das propostas pode ser invertida, sendo o processo
iniciado com a proposta comercial, contendo o lance do valor da tarifa, e, a partir
dai, a analise técnica da proposta com o melhor lance. O processo é concluido
com a empresa vencedora assinando o contrato com o poder concedente, no qual
todas as regras estao claramente estabelecidas, até mesmo a que garante que o
valor da tarifa inicial de pedagio € suficiente para assegurar o seu equilibrio
econdmico-financeiro (SOARES e CAMPOS NETO, 2006).

Cordeiro Filho (2009) esclarece que todos os bens adquiridos e construidos
devem ser transferidos em perfeito estado de uso ao poder concedente, sem
nenhum 6nus, no final do contrato de concessao. Afirma ainda que a despesa de

depreciacdo dos bens adquiridos e construidos € calculada de acordo com a vida

31



atil prevista em lei (ou estimada por meio de laudo técnico) ou o prazo

remanescente da concessao, dos dois 0 menor.

No caso de descontinuidade de operagdo, o contrato de concessédo prevé
obrigacdo da empresa em contratar uma apélice de seguros com ampla cobertura
e carta de fianca em favor do poder concedente, assegurando, a este ultimo, a
devida compensacéo pecuniaria (CORDEIRO FILHO, 2009).

Segundo Cordeiro Filho (2009), a empresa tem o direito ao reequilibrio
econdmico-financeiro nos termos da Lei de Concessdes e do contrato caso ocorra
fato superveniente, como, por exemplo, aumento da aliquota ou criagdo de um
novo imposto. Entretanto, a empresa assume o risco do volume de trafego, custos
da operacédo, custos das obras e custo dos empréstimos e financiamentos. Os
investimentos séo geralmente financiados pelo BNDES ou érgdos multilaterais de
crédito como o Banco Inter-Americano de Desenvolvimento (BID), o International
Financial Corporation (IFC), na modalidade project finance, com ou sem garantia

dos acionistas, e com restricbes a transacdes com partes relacionadas.

Segundo a Organizacdo das NacOes Unidas (UNITED NATIONS, 2001), os

contratos devem cobrir, resumidamente:
- a contextualizacao da politica e as inten¢des e objetivos do governo;

- a relacéo entre o objeto concedido e a politica nacional de transportes e de

rodovias;
- 0 papel das partes-chave do contrato;
- a rodovia ou rodovias a serem cobertas pela concessao;
- 0s direitos e obrigacdes dos setores publico e privado;
- defini¢cbes claras dos itens de contrato (por exemplo, padrao dos servi¢os);

- orcamentos dos custos de construcdo e métodos de avaliagdo para ativos

transferidos para o concessionario;

- 0 cronograma de manutencao e estimativas de volume de trafego e composicéo

de trédfego sobre o qual € baseado;

32



- 0 plano de investimentos para a ampliagao ou atualizacdo do sistema,;

- os diversos tipos de garantias associados com componentes particulares do

projeto;

- a especificacdo de técnicas especiais e riscos comerciais e como eles surgem

pela respectiva parte do contrato;

- as penalidades para ndao cumprimento de contrato para cada parte e como elas

podem ser acionadas;

- 0 regime regulatério, matérias a serem reguladas e como a regulacdo sera

afetada;

- necessidades de informacédo do regulador e obrigacdes do concessionario de

oferta-las;
- a extensao das limitacdes na competicao;
- 0s procedimentos para resolver eventuais disputas;
- 0s procedimentos para término do contrato;
- as regras para negociagoes.

2.2.4 Considerag0es relevantes

O Brasil encontra-se em uma nova fase de investimento para o setor, tanto pelos

recursos publicos, como pela participagéo da iniciativa privada.

A ANTT surge fortalecida nesse contexto, mas também com a incumbéncia de se
aprimorar para atender ao novo cenario nas concessoes federais. Nessa mesma
situacdo encontram-se as agéncias estaduais, que passam a desempenhar um

papel mais ativo e proeminente na politica de transporte.

A concessao da infraestrutura rodoviaria permite que sejam feitos investimentos
permanentes necessarios a manutencdo e operacao das vias de maior demanda
de trdfego. Com isso, passa a ser possivel o investimento de recursos publicos
em rodovias com menor volume de trafego. Assim, a malha rodoviaria do Pais

pode receber tratamento em sua totalidade.
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Destarte, Senna e Michel (2007) julgam que ndo ha razdo para acreditar que o
setor privado sera a principal fonte de financiamento da infraestrutura. O setor de
transportes continuara necessitando de recursos publicos para a construcao de
infraestrutura, particularmente em areas onde os fluxos de veiculos e a

capacidade de pagamento da populacao forem baixos.

2.3 Marco regulatério brasileiro para concessées

A participacdo da iniciativa privada na concessdo de rodovias € uma pratica
aplicada no mundo todo via diferentes marcos regulatérios e variados
instrumentos de participacdo publica na gestdo das rodovias objeto das

concessoes.

No Brasil, 0 modelo de concessdes implementado abrange as esferas publicas
federal, estadual e municipal, tendo sido implantado ha cerca de 15 anos e vem
apresentando como lastro econémico o principio do equilibrio econémico-
financeiro, pactuado e assegurado pelos contratos de concessdo de rodovias.
Diante das restricbes orcamentarias do governo brasileiro e da expressiva
participacdo do modo rodoviario na matriz de transportes nacional, a op¢éo pela

concessao revela-se suportada por um racional evidente (CITRON, 2006).

No inicio da década de 1990, o governo lancou o PND. A implantacdo do PND
tinha como um dos principais objetivos a retirada do Estado dos setores em que a
iniciativa privada tinha interesse em atuar, possibilitando a utilizacdo de seus
recursos em atividades tipicamente publicas, como saude, seguranca e educacao.
A insercdo do capital privado na economia fazia parte do conjunto de reformas
gue visavam modernizar o papel do Estado e, consequentemente, reestruturar a

economia brasileira.

Os principais procedimentos para a outorga de concessfes sao regidos pela
legislacdo nacional por meio de trés leis presentes na Constituicdo: Lei n. 8.666,
de 21/06/93 (Lei das Licitacdes), Lei n. 8.987, de 13/02/95 (Lei de Concessobes) e
Lein. 9.277, de 10/05/96 (Lei das Delegacoes).

A Lei de Concessdes (Lei n. 8.987/95), em especial, substituiu normas legais do

setor rodoviario que anteriormente dispunham sobre os pedagios em rodovias,
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regulamentando, assim, o regime de concesséo e a permissao de prestacao de
servicos publicos. Com a promulgacdo dessa lei, fixou-se o marco regulatério

para as concessodes publicas no Brasil.

A Lei das Delegacdes (Lei n. 9.277/96) estabeleceu os marcos legais para que
rodovias federais fossem delegadas a estados e municipios com a finalidade de

serem concedidas a iniciativa privada.

Com a Lei de ConcessOes, que estabeleceu regras para as relacbes entre o
Poder Concedente e as concessionarias de servigos publicos, a infraestrutura
rodoviaria ganhou novo fblego. O inicio das concessdes, envolvendo
compromissos de ampliacao fisica da malha, operacéo da rodovia e prestacao de
servicos, com padrbes de qualidade predeterminados, desonerou o Estado. Para
viabilizar economicamente o projeto, coube as concessionarias privadas o direito

de cobrar pedagio dos usuarios.

O Programa Brasileiro de ConcessfGes Rodoviarias teve inicio em 1994 e,
segundo dados da ABCR, atualmente engloba 52 concessbes (14 federais, 37
estaduais e uma municipal), responsaveis pela administracdo de trechos que se
estendem por quase 15 mil quildbmetros ou, aproximadamente, 7% da malha
rodoviaria nacional pavimentada, nos estados de Pernambuco, Bahia, Espirito
Santo, Minas Gerais, Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Parana, Santa Catarina e Rio
Grande do Sul, atraindo um investimento acumulado de cerca de
R$ 19,13 bilhdes no periodo.

A administracdo publica, o setor empresarial e os usuarios apresentam conflito de
interesses, exigindo um marco regulatorio vasto e bem definido, garantindo o justo

balanceamento entre os diversos setores envolvidos.

Assim, adotou-se como principio basico para licitagdo de concessdes ao setor
privado o chamado equilibrio econémico-financeiro, visando a remuneracao do
capital privado de forma justa, sem excessos nem prejuizos, garantindo ainda a
modicidade tarifaria, ou seja, o estabelecimento de tarifas de pedagio econémicas
sob a 6tica do usuario (CITRON, 2006).
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Citron (2006) atenta ainda para o fato de a atividade de concessao agregar uma
parcela consideravel de incertezas e riscos, cuja administragdo so se faz possivel
por meio de uma atuacdo imparcial por parte do poder concedente. Este deve
realizar estudos aprofundados e fornecer subsidios para que as concessionarias
privadas possam arrematar os lotes de rodovias com alto grau de previsibilidade,

evitando ao maximo discussoes futuras.

Considerando-se por um lado as vantagens oferecidas pelo investimento privado
e, pelo outro, os valores cobrados para a sua remuneragdo refletidos no
desembolso dos usuérios, o programa de concessdes tem sido alvo de muitas

criticas e constante monitoramento ao longo da ultima década.

Segundo Citron (2006), ja que os beneficios operacionais e sociais obtidos com o
programa sao inegaveis, para que este acompanhamento possa ser realizado, 0s
conceitos econdmicos envolvidos em um contrato de concessédo de rodovias
devem ser compreendidos. Resta assim a discussdo acerca do equilibrio
econdmico proposto, mensurado pelo calculo da Taxa Interna de Retorno (TIR) da
concessao. A variavel de questionamento 6bvia, neste caso, é a tarifa de pedagio,
sujeita a revisdes extraordinarias em caso de quebra do equilibrio e reajustes
(atualizacbes) de acordo com indices de inflagdo ou outros indexadores

relacionados.

N&o se pode deixar de lado a importancia da perspectiva da concessionaria
privada. O Brasil jA conta com empresas de grande porte, com suporte dos
grandes grupos nhacionais e internacionais, especializadas na concessao de
rodovias. A caracterizagdo da operagao e os investimentos vultosos envolvidos
exigem uma gestdo de contas eficiente e uma estruturacdo de capital proxima a
Otima, justificando a relevancia das fontes de financiamento ao setor (CITRON,
2006).

O inicio da criacdo das agéncias reguladoras, que ocorreu no final da década de
1990, foi fundamental para que o Estado comecasse a fiscalizar os servigos
concedidos. Segundo Giambiagi e Aléem (2000), pode-se definir as agéncias
reguladoras como organismos constituidos pelo poder publico para regulamentar

cada atividade especifica e aplicar tais normas regulamentares, além de
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funcionar, em muitos casos, como instancia deciséria dos conflitos entre as

empresas concessionarias e 0s usuarios.

Para regular as rodovias que foram concedidas em nivel federal, criou-se, em
2001, a ANTT. J4, para as concessOes estaduais, foram criadas a Agéncia
Estadual de Regulacdo dos Servicos Publicos Delegados do Rio Grande do Sul
(AGERGS), em 1997, a Agéncia Reguladora de Servi¢os Publicos Concedidos do
Estado do Rio de Janeiro (ASEP/RJ), em 1997, sendo substituida, em 2005, pela
Agéncia Reguladora de Servicos Puablicos Concedidos de Transportes
Aquaviarios, Ferroviarios e Metroviarios e de Rodovias do Estado do Rio de
Janeiro (AGETRANSP), a Agéncia Estadual de Regulacdo de Servigos Publicos
de Energia, Transportes e Comunicag¢des da Bahia (AGERBA), criada em 1998, a
Agéncia Reguladora de Servi¢os Publicos Delegados de Transporte do Estado de
Sdo Paulo (ARTESP), instituida em 2002, e a Agéncia Reguladora de
Saneamento Basico e de Infraestrutura Viaria do Espirito Santo (ARSI), criada em
2008. Em Minas Gerais, ndo foi criada agéncia especifica. A regulacdo fica a
cargo da Secretaria de Estado de Transportes e Obras Publicas (SETOP).
Pernambuco conta com o Comité Gestor do Programa Estadual de Parcerias
Publico-Privadas (CGPE) que coordena, avalia e fiscaliza a concessao rodoviaria

no estado.

E possivel perceber o descompasso em alguns estados entre a concessio e o
estabelecimento do 6rgdo regulador. Essa pratica acabou por criar enormes
dificuldades no processo de concessdo, como € o caso do Parana que até hoje

nao instituiu sua agéncia reguladora.

A falta de um marco regulatério que garantisse estabilidade aos contratos, além
da dificuldade de realizar uma estimativa dos riscos dos investimentos, configura
o0 motivo pelo qual apenas um pequeno numero de licitantes participou dos

processos iniciais de concessdes nesses estados.

Segundo Souza Junior (2007), a exclusiva participagdo de empresas ou
consorcios nacionais vinculados ao setor rodoviario demonstra a falta de um
consistente marco regulatorio, bem como retrata a imprudéncia brasileira na

exploracéo privada dos servigos de pedagio.
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Para Pinheiro (2005), a regulacdo envolveu a separacdo de concepcgao de
politica, regulacéo e atividades comerciais, procurando melhorar a qualidade geral

da regulacao, enfatizando o estabelecimento da competicao.

O modelo de concessdo baseado em Demsetz (1968) estimulou a melhoria das
condicbes das rodovias e permitiu alguns investimentos incrementais na
expansdo da malha. Segundo Pinheiro (2005), sem alteracfes na estrutura
regulatéria, esse modelo permitird o financiamento de expansdes da capacidade
das rodovias privadas, haja vista o aumento natural do trafego cativo e
considerando que o programa de concessao abarcou as rodovias com transito

mais intenso do Pais.

Pinheiro (2005) afirma ainda que a atracdo de novos investimentos vai depender,
além da habilidade de explorar as externalidades da rede e de reduzir 0s riscos
regulatorios, de desenvolver esquemas de seguro e financiamento compativeis

com 0s riscos e taxa de retorno apresentados pelos projetos de concessao.

A regulacdo visa resolver conflitos de interesse e ampliar a rede operada por
investidores privados. Pinheiro (2005) ressalta a necessidade de fortalecer as
agéncias reguladoras, garantindo a estreita coordenacdo entre elas e
consolidando as fungbes de concepcdo de politica, de planejamento e de
coordenacao no Ministério dos Transportes, a fim de estimular a cooperacao intra
e intermodal, ajudando a viabilizar os investimentos com externalidades de rede

mais significativas.

Finalmente, é necessario preparar o judiciario para tratar de disputas quanto a
regulacdo dos setores de infraestrutura. Em alguns casos, as concessionarias
privadas tém recorrido aos tribunais para que interfiram nas decisdes regulatérias.
A morosidade e a politizacdo das decisdes judiciais sdo elementos que aumentam
0 risco dos projetos privados em infraestrutura. Dessa forma, tornar o poder
judiciario mais agil, previsivel e imparcial ajuda a estimular esses investimentos
(PINHEIRO, 2005).
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2.4 Concessobes usadas atualmente no Brasil

A experiéncia brasileira de concessodes € bastante diversificada. A comecar pelas
esferas governamentais que inclui a Unido, os estados e municipios, passando

por diferentes tipos de concessdes e diferentes orientacfes politicas.

O processo de concessdes de rodovias no Brasil teve seu inicio em 1994 com a
publicacdo da Portaria n. 246/94, do Ministério dos Transportes, que criou o
Procrofe. A finalidade do Programa era conceder ao setor privado a exploracéao de
aproximadamente 25% dos 52 mil km de rodovias pavimentadas da rede
rodoviaria federal. Foram publicados editais pelo DNER para cinco trechos de
rodovias federais. O processo durou cerca de trés anos, periodo em que se
observou que o ambiente institucional, regulatorio e juridico ndo se encontrava
bem estabelecido para atender ao novo arranjo, prejudicando a viabilidade das
propostas (CARDOSO, 2007).

Somente com a sancdo da Lei das Concessdes (Lei n.8.987/95), foram
estabelecidas as regras gerais para nortear as relagdes entre o poder concedente
e as concessionarias. Nessa primeira fase, foram concedidas ao setor privado
cinco rodovias federais que ja haviam sido pedagiadas pelo proprio Ministério dos
Transportes, totalizando 858,6 km. Dessas, 0s primeiros trechos concedidos
foram a Ponte Rio-Niter6i (BR-101) e a Rio-Sao Paulo, conhecida como Rodovia
Presidente Dutra (BR-116).

Segundo Velasco et al. (1999), o critério de selecdo adotado para definicdo dos
trechos para concessao buscou identificar os segmentos viaveis para exploracao
comercial. Outro fator levado em consideracdo foi o trafego projetado e as
intervencdes requeridas para manutencdo e conservacdo. Além desses, a
viabilidade econbmica foi avaliada também como funcdo dos seguintes

parametros:

- 0 volume de investimentos necessarios, antes da cobranca do pedagio, para

recuperacdo emergencial de todas as estruturas fisicas da rodovia;

- 0S custos operacionais, administrativos e fiscais;
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- as receitas provenientes de tarifas basicas de pedagio, com valores de R$
0,015/km para as rodovias de pista simples e de R$ 0,03/km, para as rodovias

de pista dupla, cobradas em ambos os sentidos de trafego;

- a fuga de 5% do trafego no primeiro ano, devido ao impacto da cobranca de

pedagio, e o crescimento anual de 3% a partir do segundo ano;

- 0s fluxos de caixa simulados, considerando uma Taxa Interna de Retorno do

capital investido superior a 12% a.a.;
- prazos de concessao de 20 ou 25 anos;

- a avaliacdo de corredores que agreguem em sua extensdo segmentos

rodoviarios de alta densidade de trafego com outros de menor densidade;

- a canalizacédo de maior volume de capital privado para o setor, via montagem de
lotes de concessdo formados por eixos rodoviarios com extensdes variaveis,
entre um minimo de 100 e um maximo de 700 km, de modo a atrair empresas

tanto de médio como de grande portes.

Com base na Lei das Delegacdes (Lei n.9.277/96), houve a formalizacdo de
convénios com os estados, tendo em vista a autorizacdo para a Unido delegar
aos estados, municipios e Distrito Federal a administracdo e exploracdo de
trechos de rodovias ou obras rodoviarias, ficando o DNER com a coordenacéo e a
fiscalizagdo da execucgdo dos convénios (CARDOSO, 2007). Essa lei tinha o

objetivo de integrar programas estaduais de concessao.

Para Velasco et al. (1999), o processo de administracdo da malha rodoviaria

federal passou a seguir entdo trés vias distintas:

- rodovias concedidas a iniciativa privada diretamente pelo DNER;
- rodovias delegadas aos estados, Distrito Federal e municipios;

- rodovias que permanecem diretamente vinculadas ao DNER.

Quanto as concessodes realizadas nos estados, é possivel distinguir dois tipos de

classificacao:
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- as rodovias delegadas pelo governo federal;
- as rodovias estaduais.

A Lei das Delegacfes deu aos estados a oportunidade de implementar diferentes
estruturas de concessdo. O Rio Grande do Sul, por exemplo, tem o0 seu programa
na forma de nove polos, com cada polo formado por um sistema viario composto
por rodovias federais delegadas e estaduais, de modo a melhorar as condi¢cfes
operacionais de todas as rodovias, desde a localidade nucleo do sistema até uma
determinada distancia, variavel de polo para polo, em funcdo da viabilidade de
exploracéo pelo setor privado. J4 o Paran& estruturou o seu Anel de Integracéo
abrangendo todo o estado, dividindo-o em seis lotes de concesséao (Velasco et al.,
1999).

Com a extincdo do DNER em 2003, o DNIT e a ANTT, criados pela Lei n. 10.233,
de 05 de junho de 2001, assumiram suas atribuicdes. A ANTT passou a atuar na
regulacdo, outorga e fiscalizacdo das concessfes rodoviarias e o DNIT, a
administrar, dentre outros, os projetos de construcdo, manutencdo e expansao
das rodovias. Nos estados também foram criadas agéncias reguladoras para

estabelecer diretrizes na outorga de concessdes.

Até o ano de 2007, as concessdes administradas diretamente pela ANTT eram
seis e incluiam 1.482,4 km, tendo sido contratadas entre 1994 e 1998, com
prazos variando entre 20 e 27,3 anos. Em 2007, foi realizada uma segunda etapa
de licitacdo de concessdes em novo leildao de rodovias federais, abrangendo
2.600,8 km, composta por sete lotes e prazo de 25 anos. Em 2008, foi lancada a
segunda fase da segunda etapa de licitacdo que concedeu um lote de 680,6 km
de rodovias também pelo periodo de 25 anos. O critério adotado pela

administracéo federal foi sempre o de menor tarifa de pedagio.

Nas concessdes estaduais, o Parana concedeu, em 1997, um total de 2.343,8 km
de rodovias a seis empresas pelo prazo de 24 anos. Em todas as concessdes, 0
Departamento de Estrada e Rodagem do estado (DER/PR) esteve presente,
sendo o oOrgéo fiscalizador das concessfes. O valor da tarifa de pedagio foi
definido pelo edital, sagrando-se vencedora a empresa que propds assumir o

maior trecho rodoviario a partir da tarifa prefixada (RECK, 2008).
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Com o mesmo critério de selecdo, em 1998, o Rio Grande do Sul concedeu
1.738,9 km de rodovias a iniciativa privada. Foi adotado o prazo de 15 anos para
as sete concessOes realizadas. O Departamento Autbnomo de Estrada e
Rodagem do estado (DAER/RS) foi o Orgdo responsavel pelo processo de
concessdes iniciado em 1995 até 1997 (RECK, 2008). Em 09 de janeiro de 1997,
foi criada a AGERGS, por meio da Lei Estadual n. 10.931.

Segundo Reck (2008), Sdo Paulo deu inicio, em 1998, a seu programa estadual
de concessfes. Até o ano 2000, ja& haviam sido concedidos 3.560,7 km de
rodovias via 12 lotes colocados em licitacdo, quando se adotou o critério de
menor tarifa e maior valor de outorga para as empresas vencedoras. As
concessodes paulistas foram estipuladas em 20 anos, com a excegao de um
contrato que foi firmado em 20 anos e oito meses. Algumas das concessdes
foram realizadas pelo proprio governo do estado, enquanto outras foram
efetuadas pelo Departamento de Estrada e Rodagem (DER/SP). Em 2002, a
fiscalizacdo das empresas concessiondrias do estado passou a ser realizada pela
ARTESP. Em 2008, foi iniciada a segunda etapa do programa que concedeu por
30 anos mais 1.747,0 km de rodovias divididos em seis lotes com 0 mesmo

critério da etapa anterior.

A Unica concessdo municipal do Pais foi efetivada em 1994, no Rio de Janeiro.
Trata-se de 25,0 km da Linha Amarela. Apds essa primeira concesséo, 0 governo
do estado e o DER-RJ realizaram outras duas concessodes totalizando mais 200,3
km. Atualmente, as concessdes no estado do Rio de Janeiro séo reguladas pela
AGETRANSP. O prazo firmado para duracdo dos contratos foi de 25 anos nas
trés concessdes (RECK, 2008).

Em 1998, o Departamento de Edificacdes, Rodovias e Transportes (DERT) do
estado do Espirito Santo viabilizou um contrato de concessédo de rodovia, com
extensdo de 67,5 km. A duracdo do contrato foi de 25 anos (RECK, 2008).

Atualmente, a fiscalizacao do contrato é realizada pela ARSI.

Também o estado da Bahia realizou dois contratos de concessao. Foram

concedidos, em 2000, 217,2 km de rodovias pelo prazo de 35 anos e, em 2010,
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outros 121,5 km de rodovias pelo prazo de 25 anos, ambos os contratos
fiscalizados pela AGERBA.

Minas Gerais realizou, em 2007, a primeira concessao estadual. Foram
concedidos 398,4 km de rodovias pelo prazo de 25 anos em um unico contrato. O
modelo adotado para a licitacdo foi o de PPP, sagrando-se vencedora a empresa
gue cobrou a menor contrapartida do poder concedente. Essa foi a primeira PPP
de Sistema Rodoviéario do Pais. A fiscaliza¢do est4 a cargo da SETOP.

O estado de Pernambuco também realizou, em 2006, uma concessao do tipo
PPP. Foram concedidos um trecho de 6,2 km e uma ponte de 320 metros pelo
periodo de 33 anos. A conclusdo das obras do trecho e da ponte e 0 inicio da
cobranca de pedagio se deram em junho de 2010. A fiscaliza¢do esta a cargo do
CGPE.

2.5 Concessofes usadas atualmente em outros paises

Para Valdivia Neto (2009), séo varios os paises espalhados pelo mundo todo que

tém rodovias pedagiadas. Os principais exemplos s&o:

- na Europa: Franca, Espanha, Italia, Portugal, Hungria, Noruega, Austria,

Alemanha, Suicga, Finlandia, Holanda e Reino Unido;
- na Asia: Jap&o, China, Indonésia, Malasia e Filipinas;
- nas Américas: Estados Unidos, México, Argentina, Chile, Canada e Brasil.

Os sistemas de concessfes rodoviarias sao usados nos varios paises do mundo
de formas diferentes, considerando, inclusive, questfes de garantias e subsidios
para atrair o capital privado. A seguir, sdo apresentados alguns dos principais

sistemas utilizados em outros paises.

Na Franca, o processo de concessfes rodoviarias teve inicio em 1955,
possibilitando que as autoestradas fossem concedidas ao setor privado, tendo
seu financiamento a partir de pedagios e taxas (MACHADO, 2005). Inicialmente, o
sistema contemplava apenas concessionarias de capital misto com controle
publico, mas com alteracdo de lei, em 1970, passou a contemplar a participacao

de empresas puramente privadas também nesse processo. Entretanto, por
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problemas financeiros, na década de 1980, algumas empresas privadas
recorreram a ajuda do governo e, na década de 1990, das nove concessionarias,

apenas uma permanecia privada.

Segundo Machado (2005), metade do financiamento necessario para construcao,
manutencdo e operacao das rodovias federais francesas era proveniente das
receitas de pedagio. Nos financiamentos contraidos pelas concessionarias para
0S projetos, o governo pode oferecer garantia, sendo essa obrigatdria no caso dos

empréstimos tomados no exterior.

Segundo Valdivia Neto (2009), as rodovias pedagiadas na Franca representam
somente 4% da rede rodoviaria nacional. Entretanto, por elas passa 40% do
trafego rodoviario, sendo que o mesmo é responsavel pela movimentacédo de 70%

das cargas e 90% dos passageiros.

Na Inglaterra, a primeira implantacdo de uma rodovia concedida ocorreu na
década de 1990. O DBFO (Design-Build-Finance-Operate, ou Projetar-Construir-
Financiar-Operar) € o modelo mais utilizado naquele pais para concessao
rodoviaria. Com resultados e metas de desempenho claramente especificados, &
exigida alta qualidade com compensacdes diretas por desempenho, de forma que
a concessionaria assume um risco substancial (SENNA e MICHEL, 2007).

Até ser revisado, o valor do pagamento a ser realizado baseava-se
primordialmente no nivel do trafego, envolvendo a determinacéo a priori de duas a
quatro faixas de volume. A partir do nivel superior da faixa de cima, o governo
nada pagaria ao concessionario pelos veiculos excedentes, garantindo 0 maximo
pagamento que o governo desembolsaria sob esse contrato e fixando, assim, o
seu risco. Desse modo, o setor publico transferia o risco de utilizacdo para o setor
privado, por meio da composicédo de pedagios-sombra baseados em pagamentos
por volume (SENNA e MICHEL, 2007).

Esse modelo foi criticado na revisdo do programa de concessfes DBFO,
principalmente tendo em vista a transferéncia do risco de utilizacdo para o setor
privado mesmo considerando que este ndo poderia influenciar a demanda. Além

disso, a manutencdo a partir do nivel superior da faixa de trafego pode ficar
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comprometida, pois o0 concessionario ndao tem incentivo de incorrer em mais

custos ja que o pagamento por veiculo cai a zero (SENNA e MICHEL, 2007).

Atualmente, os pagamentos das concessOes desse tipo tém foco maior na
disponibilidade da rodovia e no desempenho, incentivando rapidez e eficiéncia na
operacdo e na manutencéo. E uma estrutura mais adequada, pois o setor plblico
consegue transferir o risco operacional ao concessionario de maneira mais

efetiva.

Na Espanha, foi promulgada lei regulamentando a construcéo de estradas com a
cobranca de pedagios, em 1953, mas as concessionarias sé vieram a se
estabelecer no pais no inicio dos anos 70. A primeira etapa envolveu a
construcdo de autopistas sob regime de concessdo com cobranca de pedagio em
torno dos principais centros econémicos. Em 1980, teve inicio a construcdo de
autopistas isentas de pedagios na rede nacional (MACHADO, 2005).

Alguns beneficios foram contemplados no plano nacional do setor, incluindo
isencdo de impostos, garantias para empréstimos obtidos no exterior, seguro para
variacdo cambial e subsidios nos primeiros anos de operacdo. Ha atualmente oito
concessionarias, sendo seis empresas privadas. O sistema sofre grande
regulamentacdo do setor publico, que controla duas concessdes, acompanha as
outras, define as tarifas e fixa limites para a origem do capital aportado
(MACHADO, 2005).

Valdivia Neto (2009) ressalta que, na Espanha, as concessdes constituem um

sistema misto, sob intensa regulamentacao do poder publico.

No século XIX, o sistema rodoviario norte-americano utilizava-se de rodovias
pedagiadas, conhecidas como turnpike (SENNA e MICHEL, 2007).

Segundo Valdivia Neto (2009), historicamente, nos EUA, a gestdo de
infraestrutura esta a cargo das agéncias do poder publico. A cobranca de pedagio
em rodovias representava, nos anos 1990, apenas 6,5% do sistema interestadual
e 7% do trafego. S&o poucos e bem recentes os casos de efetiva participacdo da
iniciativa privada nos sistemas rodoviarios daquele pais. Assim como em outros

paises, la também se encontra resisténcia dos usuarios, que entendem que ja
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pagam impostos suficientes para suprir 0s custos e 0s investimentos necessarios.
Além disso, os incentivos financeiros e econdmicos existentes favorecem a posse

publica.

Na década de 1950, o governo federal criou um programa de ajuda as rodovias.
Para o financiamento do setor rodoviario, 0 governo norte-americano utiliza-se
principalmente de impostos sobre o consumo de combustiveis e sobre a
propriedade de veiculos. Segundo Machado (2005), o volume proveniente dessa
fonte representa 88% dos recursos federais para ampliagdo e conservagédo das
rodovias. Nos estados e municipios, outras fontes de receita sdo adicionadas,
incluindo cobranca de pedagios, emisséo de titulos de divida (bonds), além de

tributos sobre propriedade.

Com o crescimento do numero de veiculos ao longo do tempo e o desgaste das
rodovias estaduais, 0 governo norte-americano precisou buscar fontes
alternativas de financiamento. A necessidade de abrir 0 mercado a empresas

privadas no setor se deu a partir da década de 1980.

No Meéxico, a partir de 1988, o governo comecou a incentivar fortemente a
participacdo do investimento privado no setor rodoviario. No inicio da década de
1990, o pais adotou um programa ambicioso de concessdo de novas rodovias e,
em 1993, o programa de construcdo de rodovias foi considerado o maior do
mundo (MACHADO, 2005).

Segundo Senna e Michel (2007), os projetos eram bastante alavancados, com
aproximadamente 30% de capital préprio (equity), porém com contribuicdo
praticamente nula em dinheiro por parte dos patrocinadores. O restante do
investimento provinha de capital do governo e divida: dos governos e dos bancos.

Alguns mecanismos eram desenhados para diminuir a exposi¢cdo ao risco.
Entretanto, o programa comecou a apresentar problemas devido a projecdes de
retorno otimistas que ndo se concretizaram, além de demanda muito abaixo do
esperado, projecdo de custos subestimada e erros nas projecoes de tarifas,
culminando com a crise naquele pais no final de 1994 (MACHADO, 2005). As
concessionarias ficaram sem capacidade financeira, os bancos sofreram alta

inadimpléncia e os usuarios foram prejudicados com altas taxas de pedagio.
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O governo interveio a partir 1990, analisando caso a caso. Para as rodovias
concedidas em que o0s custos haviam extrapolado o orgcamento ou em que a
demanda estava bem abaixo da prevista, 0 governo passou a ajudar diretamente
no pagamento do financiamento, jA que o aumento do prazo nédo seria suficiente
para reverter a situacdo. No final dos anos 1990, o governo retomou algumas
concessdes e assumiu as dividas com terceiros, por meio de um programa de

reestruturacdo do setor.

Atualmente, apds nova rodada de concessdes, no inicio dos anos 2000, o prazo
de concessao aumentou para 30 anos. O critério para ganhar a concessao tem
sido o de menor prazo para que o projeto retorne para o Estado. Visando diminuir
0 risco, 0 governo pode oferecer um subsidio para cobrir parte dos custos do
projeto, de modo que a solicitacdo do menor valor total de subsidios também
pode ser um critério de escolha do vencedor do leildo (MACHADO, 2005). Além
disso, o contrato pode prever garantias de divida por parte do governo, como a de
cobertura de faltas de caixa para pagamento do servigco da divida, tornando-se
credor desse valor.

Podem ser oferecidas também garantias sobre o volume de trafego projetado
para as rodovias. Se o volume ficar abaixo da previsao, o prazo de concessao &
alargado. Em contrapartida, caso o volume fiqgue acima do previsto, a receita

adicional é dividida com o poder concedente.

No Chile, a abertura a concessdes rodoviarias teve inicio dos anos 1990. Elas
apresentam duas principais caracteristicas: a maior parte dos projetos se destina
a melhorias e extensao de rodovias ja existentes e ndo existem rodovias gratuitas

para competir diretamente com a maioria das rodovias pedagiadas.

Logo depois do inicio das aberturas as concessbes, 0 governo passou a
contemplar mecanismos de incentivo bastante elaborados para a participacédo da
iniciativa privada, sendo o Chile um pais pioneiro na sua implementacdo. Nos
casos de concessdes que ndo sejam atrativas financeiramente, o governo faz uso
de concessdes subsidiadas, podendo oferecer garantia de trafego minimo, com
estabelecimento de limites minimo e maximo de trafego para complementacéo de

receita ou divisdo de excedente, respectivamente (MACHADO, 2005).
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Segundo Valdivia Neto (2009), uma experiéncia interessante sobre pedagio é a
do Japado. Neste pais, em principio, os pedagios sdo cobrados até que a
recuperacdo dos custos seja atingida, momento em que a sua cobranca deve
cessar. E mesmo com o0s questionamentos sobre o0s custos de operacéo,
manutencdo e a necessidade de melhorias que permanecem, j& foram tornadas

sem pedagio 61 rodovias isoladas.

A Argentina foi uma das primeiras do mundo em desenvolvimento a conceder
suas rodovias ao setor privado. Hoje, cerca de 70% da rede nacional de rodovias
esta de fato sob operacao privada (VALDIVIA NETO, 2009).

Como se pode notar, sao varios os paises que tém o pagamento direto, realizado
pelo usuario na forma de pedagio. Nesses paises encontram-se concessionarias
de rodovias pedagiadas operadas tanto pelo setor publico como pelo privado
(VALDIVIA NETO, 2009).

O pagamento realizado pela autoridade publica é praticado na Gré-Bretanha,
Finlandia e Holanda na forma de pedagio-sombra, com base no trafego
observado. Portugal e Grécia também tém algumas experiéncias com esse
sistema (VALDIVIA NETO, 2009).

Alguns paises como a Alemanha e a Suica ja estdo usando sistemas eletronicos
aliados ao GPS que indicam a quilometragem percorrida e o tipo de veiculo
assegurando a cobranca do pedagio de acordo com varios critérios: quildometro
viajado, 0 peso e até a categoria de emissdo do veiculo de carga (VALDIVIA
NETO, 2009).

2.6 Avaliacédo de desempenho de operadoras

Para que o Poder Publico possa verificar o desempenho das empresas, atuando
efetivamente como 6rgdo regulador, sdo necessarias informacdes que mostrem
se o regulado esta atendendo aos interesses da concessdo. Segundo Camara
(2006), muitas vezes, a relacdo entre regulador e regulado pode apresentar
problemas devido a divergéncia de interesses entre ambas as partes. Com isso, &

possivel que o regulado ndo execute o servico conforme desejado, tornando,
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assim, seu desempenho ruim, o que levara o regulador a exigir medidas para

mitigar tal situagéo.

A avaliacdo de desempenho é realizada por meio de medidas de desempenho,
representadas via indicadores (CAMARA, 2006).

Os indicadores de desempenho definem a melhor pratica ou a melhor atividade
em um grupo a ser avaliado. Segundo Diogenes (2002), eles séo utilizados com a

seguinte finalidade:

- prover informacoes;

- gerenciar agoes;

- auxiliar na tomada de decisoes;

- contribuir para melhoria na alocacdo de recursos;
- permitir comparacoes.

Os indicadores de desempenho utilizados em concessfes de rodovias séo
geralmente divididos em quatro grandes grupos: financeiro, operacional, social e
ambiental. Cada um dos grupos € composto por indicadores especificos que
podem ter pesos variados na avaliacdo da concessdo como um todo, além de

também terem formas distintas de levantamento e célculo.

Para o grupo financeiro, sdo avaliados diversos indicadores, entre 0s quais,
volume de investimentos, liquidez corrente, estrutura de capital, custo pela receita

liquida, demanda, demonstracdes financeiras e projecoes financeiras.

O grupo operacional pode ser dividido em indicadores de seguranca, englobando
0s quesitos de sinalizacdo e pontos criticos, de condicdes do pavimento,
avaliando a existéncia de defeitos na superficie, de trafego, retratando o volume e
a categoria dos veiculos, e de manutencdo patrimonial, abordando os quesitos de
drenagem, estrutura do corpo estradal e obras de arte especiais. Combinados,

tais indicadores compdem um indicador global de nivel de servico.

Quanto aos indicadores sociais, estes se dividem principalmente em educacao

para o transito, participacédo da sociedade e capacitacao dos empregados.
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J& os indicadores ambientais sdo medidos geralmente em relagdo as licencas
ambientais e conformidade legal.

Neste trabalho, os indicadores necessarios a avaliacdo dos programas de
concessao, tendo como foco a seguranca, sdo os referentes a investimentos,

trafego e acidentes.

Nas secdes 2.1 e 2.2 deste trabalho, ja foram apresentadas as principais formas
de investimentos no setor. A seguir, serdo expostas consideracdes sobre trafego

e seguranca viaria.

2.6.1 Trafego

O numero de veiculos que circula por uma via em um determinado periodo, suas
velocidades, os locais onde seus condutores desejam estaciona-los, os locais
onde se concentram os acidentes de transito, entre outros, podem ser conhecidos

por meio de estudos de trafego.

Os estudos de trafego também séo fundamentais para determinar a capacidade
das vias e estabelecer as melhorias necessarias a circulacao ou as caracteristicas

de projeto.

Segundo o DNIT (2006), com o auxilio de pesquisas, € possivel conhecer os tipos
de veiculos que compdem o trafego, as zonas de onde se originam os veiculos e
para onde se destinam, tornando possivel a fixagdo das linhas de desejo de
passageiros e de mercadorias, as velocidades de operacdo do trafego, a
ocupacao dos veiculos e o peso transportado. Essas informacdes geram a base
com dados sobre o trafego atual. De posse dessa base e por meio do
conhecimento da forma de geracdo e distribuicdo desse trafego, pode-se ainda
obter o prognéstico das necessidades de circulacdo no futuro, dado essencial

para o planejamento da rede.

A engenharia de trafego se utiliza dos estudos de trafego para atender as suas
finalidades de planejamento de vias e da circulacdo do transito nelas, com vistas
ao seu emprego para transportar pessoas e mercadorias de forma eficiente,
econdmica e segura (DNIT, 2006).
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O registro do volume de trafego nas vias torna-se entdo fundamental para o
correto dimensionamento das necessidades do sistema viario. A avaliagdo do tipo
de trafego nas rodovias faz-se por contagens que registram o volume diario, a

classificacéo dos veiculos, suas origens e destinos entre outros.

Neste trabalho, destacam-se as contagens volumétricas classificatorias de
veiculos, que tém como objetivo determinar a intensidade e a composi¢cdo do
volume de trafego em segmentos relevantes de uma rodovia, e as pesquisas do
tipo origem e destino, que possibilitam a delimitagdo territorial do fluxo de
veiculos. Esses dois tipos de pesquisa, associados, permitem chegar a uma
compreensao geral da estrutura de movimentos, estabelecendo um padrdo de

viagens.

Para a determinacdo do trdfego atual, os dados coletados nas pesquisas sao
tratados com correcdes e ajustes necessarios de maneira a ser possivel obter o
Volume Médio Diéario (VMD) nos subtrechos homogéneos do segmento em estudo
(DNIT, 2006). O VMD € numero medio de veiculos que percorre uma secao ou
trecho de uma rodovia, por dia, durante um certo periodo de tempo. Quando nao
se especifica o periodo considerado, pressupde-se que se trata de um ano.

Segundo o DNIT (2006), para a determinacdo do trafego futuro, sdo utilizados
fatores de expansédo sobre o VMD atual via metodologia especifica que abrange

0S seguintes aspectos:
- capacidade de producao e atracédo de viagens das diversas zonas de trafego;
- distribuicéo das viagens geradas entre as zonas;

- variacdes na geracao (producado e atracdo) e distribuicdo de viagens devido as

mudancas demograficas, econbmicas, dos meios de transporte da regido etc.

Esses aspectos caracterizam as quatro fases em gque normalmente se divide a

determinacao da projecao das viagens e que sao:
- a geracao de viagens por zona de trafego;

- a distribuicdo de viagens entre pares de zonas;
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- a divisdo modal de viagens entre pares de zonas;
- a alocagédo das viagens na rede viaria.

Entretanto, pesquisas regulares de volume de trafego ndo sado realizadas na
totalidade da malha brasileira. O governo federal n&o realiza pesquisas de
contagem de trdfego desde 2001. Somente alguns estados realizam esses
trabalhos nas suas principais rodovias. Atualmente, apenas as concessionarias de
rodovias mantém registros regulares do trafego nos trechos concedidos. Os
dados de fluxo de veiculos séo registrados também em estudos de planejamento
de transportes, tanto publicos quanto privados. Os dados utilizados, porém,
quando ndo baseados em pesquisas especificas para esses estudos, sdo
atualizados via fatores de crescimento que buscam refletir o real trafego no

periodo desejado.

2.6.2 Seguranca viaria

A seguranca viaria se configura como um dos fatores mais importantes a serem
considerados quando da implantagcdo ou restauracdo de uma rodovia, uma vez
que as rodovias tém a fungcdo de servir aos seus usuarios provendo conforto,

seguranca e economia adequados.

Segundo dados da Organizacdo Mundial de Saude, OMS (2004), os acidentes de
transito provocam, anualmente, cerca de 1,2 milhdes de mortes no mundo e entre
20 e 50 milhdes de feridos — muitos com lesdes permanentes. O estudo prevé
ainda que esses numeros vao crescer cerca de 67% até o ano de 2020,
considerando um aumento de 83% nos paises nao desenvolvidos e em

desenvolvimento e uma reducéo de 27% nas nacdes desenvolvidas.

Segundo Ferraz, Raia e Bezerra (2008), no Brasil, no ano de 2005, foram
registrados em acidentes rodoviarios aproximadamente 36 mil mortes e 515 mil
feridos (cerca de 100 mil ficando com lesdes permanentes, alguns com deficiéncia
fisica ou mental, ou sequelas psicologicas graves, que impedem uma vida

normal).

Em 1 milhdo de acidentes foram contabilizados 385 mil acidentes com vitimas

(82% nas cidades e 18% nas rodovias), 208 acidentes com vitimas por 100 mil
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habitantes, 91 acidentes com vitimas por 10 mil veiculos, 279 vitimas por 100 mil
habitantes, 122 vitimas por 10 mil veiculos, 19 mortes por 100 mil habitantes e 85
mortes por 10 mil veiculos (FERRAZ, RAIA e BEZERRA, 2008).

Segundo a CNT (2010), o numero de acidentes em rodovias federais aumentou
41,7% no periodo compreendido entre 2004 e 2009. Foi constatado aumento

também no numero de veiculos envolvidos, com um crescimento de 42,9%.

As causas dos acidentes ocorridos em rodovias sdo complexas. Elas dependem
de diversos fatores, tanto relativos as caracteristicas da pista, quanto

relacionados aos motoristas, veiculos, trafego, condigées ambientais etc.

Os acidentes de transito ocorrem geralmente por falha de um ou mais elementos
que compdem o sistema veiculo x homem x via. Um distdrbio momentaneo ou
uma deficiéncia inerente a qualquer um desses elementos podem levar a uma

situacao de perigo.

Para o DNIT (2009), acidente de transito € uma ocorréncia fortuita ou ndo, em
decorréncia do envolvimento em propor¢des variaveis do homem, do veiculo, da
via e dos demais elementos circunstanciais, da qual tenha resultado ferimento,
dano, estrago, avaria, ruina etc. Os acidentes sdo classificados quanto a sua

gravidade e tipo.

Segundo Pline?, apud Paro (2009), o acidente de transito é caracterizado como
uma falha do sistema rodovia/veiculo/motorista, na execu¢cdo de uma ou mais
operacdes necessérias a realizacdo de uma viagem sem que ocorram danos
materiais ou pessoais, sendo que suas causas poderdo ser encontradas nos

pontos em que tais operacdes foram erradas.

Sao considerados acidentes com danos materiais aqueles do qual resultem
somente prejuizos materiais nos veiculos envolvidos e/ou no mobiliario urbano. Ja
0S acidentes com danos pessoais caracterizam-se por acidente causado por

veiculo automotor em que resultem lesGes corporais ou morte de pessoas. As

2 PLINE, J. L. (ed). Traffic Engineering Handbook. 4. ed. New Jersey: Institute of Transportation
Engineers, Prentice Hall. 1992.
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combinacgdes desses dois tipos, chamadas de acidentes mistos, ocorrem quando,
no mesmo acidente, se verificam danos materiais e pessoais (PARO, 2009).

Outra classificacdo quanto a gravidade dos acidentes, exposta por Henrique
(2002), agrupa os acidentes em: sem vitimas, representados pelos acidentes
apenas com danos materiais; com vitimas, sendo agueles nos quais ocorreram
ferimentos em uma ou mais pessoas, com os ferimentos caracterizados como
lesBes leves ou graves nos boletins de ocorréncia; e com vitimas fatais, que sao

0s acidentes em que ha o 6bito de uma ou mais pessoas no local da ocorréncia.

Para Moukarzel (1999), sdo muitas as falhas humanas que podem estar
associadas a ocorréncia de acidentes, podendo ser destacadas as causas fisicas,
como fadiga e defeitos sensoriais, as causas psiquicas, representadas pela
pressa, falta de atencdo, agressividade e competitividade, a busca intencional de
emocdes intensas, as distracdes durante a conducédo, além do uso de alcool ou

farmacos.

Outro importante fator apontado como causa de acidentes € a velocidade
excessiva imprimida ao veiculo pelo condutor. Segundo Denatran (1984), a
velocidade para ser compativel com a seguranca deve ser aquela que permita ao
motorista uma reacdo que evite atingir um obstaculo, um pedestre ou um outro
veiculo, possibilitando-lhe uma manobra de emergéncia, quando necessaria,

como frear ou desviar o veiculo, protegendo-o contra derrapagens.

O veiculo, outro agente causador de acidente, também deve ser analisado, uma
vez que falhas mecanicas, falta de manutencdo, desgaste de pecas e
equipamentos, defeitos de fabricacéo, entre outros, podem resultar na perda de
controle da dire¢ao, causando acidentes.

As condicdes da via também fazem parte das questdes relacionadas a seguranca.
O pavimento ndo deve ter problemas de aderéncia ou irregularidades, tais como
buracos, trincas, trilhas de roda ou depressdes. Também podem existir problemas
provenientes dos tracados das rodovias se nao forem seguidas normas que
especifiguem adequadamente os raios de giro, superlargura e superelevacéo,
bem como distancias de Vvisibilidade, evitando, assim, insegurangca na

ultrapassagem em aclives e em outros locais de visibilidade deficiente. Os
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dispositivos de seguranca tais como defensas metdlicas ou barreiras de concreto,
sinalizadores e sonorizadores, devem ser corretamente dimensionados,
quantificados e alocados (MOUKARZEL, 1999).

A implantacdo de sinalizacdo horizontal € de extrema importancia para atingir
niveis mais seguros nas rodovias. Ela contribui sobremaneira para a reducdo dos
conflitos de transito. Cabe ainda destaque a sinalizacdo vertical como mais
importante para produzir seguranga nos casos de condigcdes adversas: efeito
obscuridade (a noite), efeito crepuscular (manhds e tardes), nos densos
nevoeiros, em perfis de ma visibilidade (lombadas) e em dias de chuva
(MOUKARZEL, 1999).

Os custos gerados pelos acidentes sdo relevantes. Sua determinacdo tem por
finalidade valorar monetariamente os acidentes ocorridos nas rodovias, de forma
a subsidiar estudos, projetos, programas e politicas de seguranca viaria. Estes,
por sua vez, estdo voltados para a reducdo da quantidade e, especialmente, da

gravidade dos acidentes de transito no Pais.

Segundo o IPEA (2006), o custo anual dos acidentes de transito nas rodovias
brasileiras € superior a R$ 22 bilhdes, a precos de dezembro de 2005,
representando 1,2% do PIB brasileiro. A maior parte refere-se a perda de
producdo, associada a morte das pessoas ou interrupcdo de suas atividades,

seguida dos custos de cuidados em saude e os associados aos veiculos.

A funcédo de custos definida pelo IPEA (2006) para estimativa dos impactos
econdmicos dos acidentes nas rodovias brasileiras € composta de quatro grupos
de componentes de custos, relativos: 1. a pessoas; 2. aos veiculos; 3. a via e ao
ambiente onde ocorre o acidente; 4. ao envolvimento de instituicdes publicas com
0 acidente, quer seja o seu atendimento direto ou outras atividades decorrentes

do acidente como processos judiciais, por exemplo.

Os custos de acidentes foram atualizados para junho de 2010 com base no IGP-

M e sdo apresentados na Tabela 2.
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Tabela 2
Custo médio por acidente

Tipo de acidente Custo médio (R$

junho/2010)
Acidente sem vitima 21.490,71
Acidente com vitima 109.791,50
Acidente com fatalidade 533.874,44
Todos os tipos de acidente 274.658,63

Fonte — Elaboragéo propria com base em IPEA, 2006.

As principais acfes associadas a reducdo dos custos de acidentes sé&o
destinadas a cada um dos trés elementos que compdem o sistema de transito, no
sentido de evitar os acidentes (periodo pré-acidente), de minimizar as
consequéncias dos acidentes no instante em que ocorrem (momento do acidente)

e de minimizar os efeitos apos os acidentes (periodo pds-acidente).

Para Castilho (2009), as acbOes para se combater acidentes viarios envolvem,
basicamente, agbes em trés grandes areas: engenharia, educacgéo e esforco legal
(legislacdo e fiscalizacdo). Quando as acdes envolvendo estas areas sao
realizadas em conjunto e harmonia, os resultados na diminuicdo do niamero de

acidentes sao expressivos.

Sob o aspecto da engenharia, podem-se citar as seguintes aces para reduzir a
acidentalidade: alteragbes nos tracados das vias, melhoria na pavimentacéo,
implantacéo de rotatérias, execucdo de passarelas, pontes e viadutos, bem como
melhoria da sinalizagdo viaria. Dentre essas acfes, é possivel destacar a
melhoria da sinalizacdo que é uma medida de baixo custo, com grande impacto
na reducédo da acidentalidade (CASTILHO, 2009).

Existem varios estudos visando o aumento da seguranca viaria e diminuicdo dos
acidentes nas rodovias. Recentemente, foi publicado o Manual de medidas de
seguranca rodoviaria (ELVIK et al., 2009), estudo noruegués que se configura em
uma enciclopédia de medidas de seguranca viaria, apresenta os efeitos de
implantacdo de medidas de seguranca com base em uma revisao sistematica e
critica do conhecimento atual. Sdo apresentadas 128 medidas de seguranca que

podem ser aplicadas a varios elementos do sistema viario, tais como padrdes de
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uso do solo, a pista em si, mobiliario, dispositivos de controle de trafego, veiculos

motorizados, esforgos de fiscalizacdo e 0s usuarios e seus comportamentos.
O Manual se prop6e a responder principalmente as seguintes questdes:
- que medidas de seguranca rodoviaria existem e podem ser usadas?

- Quais os problemas de seguranca rodoviaria que essas medidas de seguranca

ajudam a resolver?

- Quais sdo os efeitos das medidas de seguranca rodoviaria em acidentes ou

lesdes?

- Quais séo os efeitos das medidas de seguranc¢a rodoviaria na mobilidade e no

meio ambiente?
- Quais sao os custos das medidas de seguranca rodoviaria?

- Que medidas de seguranca rodovidria ddo os maiores beneficios para um

determinado custo?

Com base em estudos dessa natureza, € possivel perceber que aumentar a
seguranca viaria se traduz em reduzir o nimero esperado de acidentes, diminuir o
grau de severidade das lesGes de um acidente resultando na reducéo da taxa de
acidentes ou danos por quildmetro percorrido.

Além de reduzir os acidentes nas rodovias, a aplicacdo de medidas de seguranca
viaria, de um modo geral, aumenta o conforto e a economia dos deslocamentos,
diminuindo o tempo de viagem e o0s gastos com combustivel, por exemplo, bem
como melhora a qualidade do meio ambiente com a reducdo de emissédo de

poluentes e ruidos.

Segundo Elvik et al. (2009), o numero de pessoas mortas ou feridas em acidentes
de transito depende basicamente de trés fatores: exposicdo, taxa de acidentes e

gravidade dos ferimentos.

A exposicéao refere-se ao volume de trafego e ao numero de pessoas envolvidas
por quildmetro percorrido; a taxa de acidentes é relativa ao risco de acidentes por

namero de exposicdo, refletindo a possibilidade de ocorrer o acidente; e a
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gravidade dos ferimentos esta relacionada ao resultado do acidente em termos de
ferimentos a pessoas ou danos a propriedades.

A principio, existem quatro maneiras de reduzir o nimero de mortos e feridos em
acidentes rodoviarios (ELVIK et al., 2009):

- reduzindo a exposi¢do ao risco de acidentes, ou seja, diminuindo o numero de

viagens;
- alterando o0 modo de transporte para um modo mais seguro;
- reduzindo a taxa de acidentes para um dado namero de viagens;

- reduzindo a gravidade do acidente, protegendo melhor as pessoas dos

ferimentos.

O estudo de Elvik et al. (2009) mostra ainda que a relacdo entre o volume de
trafego e os acidentes é proporcional, porém nao linear. Com o crescimento do
tradfego, aumenta a ocorréncia de acidentes, mas o percentual de aumento das
ocorréncias é menor que o percentual de aumento do trafego. A melhoria das
condi¢cbes da rodovia induz ao aumento de trafego que, muitas vezes, provoca a
diminuicao da velocidade do trafego, além do fato de que os condutores tendem a

estar mais atentos em vias com maiores volumes.
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3 CONCESSOES FEDERAIS E NOS ESTADOS DO RIO GRANDE D O SUL,
PARANA E SAO PAULO

3.1 Governo federal

O Procrofe lancou em 1995 o processo de licitacdo por menor tarifa dos cinco
trechos que haviam sido anteriormente pedagiados diretamente pelo Ministério
dos Transportes, via DNER, numa extensao total de 858,6 km (ANTT, 2010),
conforme apresentado no Quadro 2.

Quadro 2 — Programa Federal — 12 Etapa

Primeira Etapa do Programa Federal de Concessdes Rodoviarias

Inicio da

Rodovia Extensdo Assinatura Prazo o
Trecho Cobranca Concessionéria
(BR) ()] do Contrato de Pedagio (anos)
101 -RJ Ponte Rio - Niterdi 13,2 | 29/12/1994 ago/96 20 | Ponte (CCR)
040 - Juiz de Fora - Rio
MG/RJ de Janeiro 179,9| 31/10/1995 ago/96 25| Concer
116 - Rio de Janeiro - NovaDutra
RJ/SP Sao Paulo 402,0| 31/10/1995 ago/96 25| (CCR)
Rio - Teresépolis -
116 - RJ Além Paraiba 142,5| 22/11/1995 set/96 25| CRT
Osorio - Porto
290 - RS Alegre 121,0 4/3/1997 out/97 20| Concepa
Total 858,6
Fonte — ANTT

Em 2000, o governo do estado do Rio Grande do Sul sub-rogou o contrato de
concesséo do Polo Rodoviario de Pelotas a Unido. Essa concessao, realizada em
1998, esta a cargo da concessionaria Ecosul (Ecorodovias). O trecho concedido
compreende 623,8 km nas rodovias BR-116, BR-392 e BR-293. O inicio da
cobranca de pedagio se deu no principio de 2001 em trés pracas de pedagio e a
partir dos primeiros meses de 2002 nas outras duas pracas. O prazo total da
concessao é de 27,3 anos (ANTT, 2010).

Com a inclusdo do Polo Rodoviario de Pelotas, o governo federal passou a ser
responsavel pela concessao de 1.482,4 km de rodovias federais na primeira etapa
do programa (ANTT, 2010).



A segunda etapa do programa licitou sete lotes de rodovias federais totalizando
mais 2.600,8 km de concessfes, pelo periodo de 25 anos (ANTT, 2010),

conforme se pode verificar no Quadro 3.

Quadro 3 — Programa Federal — 22 Etapa

Segunda Etapa do Programa Federal de Concessdes Rodoviarias

Lote R Trecho SAEIEE | AN Cllrgt()::gr?; Concessionaria
(BR) (km) do Contrato de Pedagio
Divisa MG/SP -
1 |153-SP Divisa SP/PR 321,6| 14/2/2008| 18/12/2008 | Transbrasiliana
116 - Curitiba - Divisa Autopista Planalto
2 |PR/SC SC/IRS 412,7| 14/2/2008| 19/12/2008 | Sul (OHL)
Divisa MG/RJ -
3 |393-RJ Via Dutra 200,4| 26/3/2008 5/3/2009 | Rodovia do Ago
Ponte Rio- Autopista
Niterdi - Divisa Fluminense
4 |101-RJ RJ/ES 320,1| 14/2/2008 2/2/2009 | (OHL)
381 - Belo Horizonte - Autopista Ferndo
5 |MG/SP Sao Paulo 562,1| 14/2/2008| 19/12/2008 | Dias (OHL)
116 - Sao Paulo - Autopista Régis
6 |SP/PR Curitiba 401,6| 14/2/2008| 29/12/2008 | Bittencourt (OHL)
376 - PR Curitiba - Autopista Litoral
7 |101-SC Florianépolis 382,3| 14/2/2008 22/2/2009 | Sul (OHL)
Total 2.600,8

Fonte — ANTT

Em uma segunda fase da segunda etapa do programa, realizada em janeiro de
2009, foi concedido um lote de 680,6 km, constituido pelas rodovias BR-116 e
BR-324 ligando Salvador ao extremo sul do estado da Bahia. A concessionaria
Viabahia ir4 operar o trecho por 25 anos e ainda nao iniciou a cobranca de
pedégio (ANTT, 2010).

Dessa forma, a ANTT é atualmente responsavel pela regulacéo de 14 concessdes
de rodovias federais no Brasil, correspondentes a um total de 4.763,8 km (ANTT,
2010).

Para a regulacdo dos servicos da concessdo sdo utilizados os parametros
definidos no Programa de Exploracdo de Rodovias — PER. Esse instrumento
subsidia todas as concessfes realizadas pelo governo federal. Entretanto,

somente a partir das licitagdes da segunda etapa, o programa foi uniformizado. O
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PER da segunda etapa contempla todas as obras e servicos a serem realizados
pela concessionaria no periodo da concesséao e esta dividido nas seguintes fases:

- trabalhos iniciais - da assinatura do contrato até o 6° més de concesséo. E a
fase de eliminacéo de problemas emergenciais que signifiquem riscos pessoais
e materiais iminentes dotando a rodovia de requisitos minimos de seguranca e

conforto aos usuarios;

- recuperacdo - do 6° més até o 5° ano de concessdo. Os servicos de

recuperacao tém por objetivo restabelecer as caracteristicas de projeto da via;
- manutencgdo - até o final da concesséo.

Simultaneamente as fases descritas acima, serdo realizados, em carater
permanente, os trabalhos de conservacédo, operacdo e melhoramentos das

rodovias.

O PER pode sofrer alteracdes para inclusdo ou supressao de obras, bem como
antecipacao e postergacao de cronogramas, de modo a ficar compativel com as
demandas dos usuarios. Estdo previstas também revisbes peridédicas no

programa para ajusta-lo ao mercado de rodovias.

No PER séo definidos indices de desempenho para auxiliar na fiscalizacdo das
concessodes. Sao eles:

- IC - indice de condi¢do da rodovia - é calculado considerando parametros cujas
medigcbes em campo sdo procedidas peridédica e sistematicamente em
trechos de 20 km da rodovia concedida. Esses parametros sédo: pavimento,
drenagem, encostas, obras de arte especiais, sinalizacdo, dispositivo de
seguranca, dispositivo de controle, operacdo da rodovia, atendimento ao

usuario e equipamentos;

- IP - indice de qualidade do pavimento - média geométrica dos parametros

diretamente relacionados com a visdo do usuario;

- IS - indice do nivel de servico da rodovia - de acordo com o contrato de
concessao, a rodovia ndo pode operar em nivel de servico inferior ao nivel
D;
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- 1Q - indice de qualidade da rodovia - média aritmética dos trés indices: IP, IS e
IC.

Além desses termos, esta também estipulado no PER que a concessionaria deve
ainda dispor de sistemas de pesagem e afericdo de velocidade nas rodovias. A
operadora deve fornecer servico de atendimento médico (primeiros
socorros/remocao, UTI movel) gratuito, servico de socorro mecanico (guincho)
gratuito e implantar o Servico de Atendimento ao Usudario — SAU. Esta previsto
também o aparelhamento, pela concessionaria, da Policia Rodoviaria Federal no

trecho concedido.

As concessodes federais sdo caracterizadas por sistema de pedagiamento do tipo
aberto, com pracas de cobranca em forma de barreira, em média a cada 80 km,
com tarifacdo bidirecional. A tarifa de pedagio tem base quilométrica e €
diferenciada por categoria de veiculos conforme o nimero de eixos. O reajuste
anual da Tarifa Basica de Pedagio (TBP) é calculado com base na variacdo do
IPCA. A concessionaria cabe o risco do trafego e dos quantitativos de servico. A
empresa € obrigada a prestar garantias e a contratar seguros. Existe ainda a
possibilidade de a concessionaria receber receitas alternativas que sao utilizadas
na reducdo da tarifa. A manutencédo do equilibrio econémico-financeiro pela TIR
esta garantida no contrato de concessao, e a revisdo de tarifa pode ser feita de
forma ordinaria ou extraordinaria, sempre que houver aumento ou reducdo nos

encargos da concessionaria.

A recuperacdo do passivo ambiental da rodovia, a obtencdo das licencas
ambientais e a implantacdo de um sistema de gestdo ambiental também ficam a

cargo da concessionaria.

3.2 Rio Grande do Sul

Em 1998, teve inicio o Programa Estadual de Concessdes Rodoviarias (PECR).
Por meio dele, o estado do Rio Grande do Sul concedeu a iniciativa privada um
total de aproximadamente 1,8 mil km de rodovias estaduais e federais, divididas
em sete Polos Rodoviarios, apresentados no Quadro 4, cujos contratos tém
validade de 15 anos (AGERGS, 2010).
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Quadro 4 — Programa do Rio Grande do Sul

Programa Estadual de Concessdes de Rodovias - Rio Grande do Sul

2 . Inicio da
Polo . Extensdo (km) ASSINattia Cobranca Concessio
Rodoviario Rodovias do de naria
Federal Estadual Total Contrato o
Pedagio
BR- 07/07/98
116/153/290 09/11/98
Metropolitano | RS- 328,6 206,9 535,5| 14/4/1998| 17/12/98 | Metrovias
030/040/784/ 04/01/99
474 01/01/07
. BR-116
gﬁl’"as do |rs122 92,8  809| 173,:8| 14/4/1998 égféggg Convias
RST-453
Vacaria BR-116/285 132,7 132,7| 15/6/1998 | 01/01/99 |Rodosul
09/11/98
Gramado RS-115/235 132,0 132,0| 20/5/1998 | 30/12/98 |Brita
17/12/98
01/11/98
Carazinho 22}2_255’/3386 211,4|  39,0| 250,4| 21/2/1998| 09/11/98 |Coviplan
31/12/98
Santa Cruz BR-471 09/11/98 | Santa
do Sul RST-287 arr| 1492|1968 25/5/1998 | 51)15/98 | Cruz
07/07/98
oo 380 08/07/98
Lajeado 130/129/128 131,1 186,7 317,8| 14/4/1998| 09/11/98 | Sulvias
RST-453 23/11/98
19/11/98
Total 944,3 794,7 1.738,9

Fonte — DAER/DCP

O PECR é focado exclusivamente na manutencao e conservacao rodoviaria, ndo
estando previstas obras de ampliacdo de capacidade, tais como duplicacdo. Além
disso, é o unico programa de concessdes no Brasil com sistematica de subsidios
cruzados entre as pracas de pedagio integrantes do mesmo polo, o que viabilizou
a transferéncia conjunta para a iniciativa privada de trechos rodoviarios

economicamente atrativos e deficitarios (AGERGS, 2010).

Os Projetos de Engenharia Econdomica (PEE), que tinham como principal
finalidade examinar detalhadamente as condi¢cdes de cada rodovia que seria
concedida, foram realizados pelo DAER/RS, em 1996. Posteriormente, foram
elaborados os Projetos Basicos de Exploracdo (PBE), sendo que eles

apresentavam os trechos de conservacdo obrigatéria de cada polo. Os trechos

63



rodoviarios que nao foram classificados como trechos de conservacao obrigatoria
compunham os chamados trechos de oferta (RECK, 2008).

Segundo Reck (2008),

[...] como o modelo gaucho priorizou as empresas que
assumissem a administragao da maior extensao de rodovias,
parte do processo concorrencial relacionou-se com o
interesse das empresas de assumirem a maior
guilometragem de trechos de oferta, com uma tarifa de
pedagio prefixada pelo poder concedente (RECK, 2008, p.
50).

Tanto a tarifa quanto o prazo de concessao foram estabelecidos no PBE, fazendo
com que as concessionarias tivessem mais flexibilidade para definir a TIR para os

investimentos no periodo de concessao.

Entretanto, durante o periodo dos primeiros estudos até a assinatura do contrato
nao foram realizados os servicos de manutencdo e conservacao das rodovias,
fazendo com que as estradas fossem entregues as empresas concessionarias em
condices inferiores aquelas apresentadas pelo governo nos projetos iniciais, a
saber: o PEE e o PBE (DAER/RS, 2010).

Ja no inicio do programa de concessdes no estado também surgiram 0s primeiros
descumprimentos contratuais, prejudicando a credibilidade do programa gaucho.
As irregularidades iniciais relacionavam-se basicamente aos reajustes tarifarios
indeferidos pelo Estado, mesmo que presentes nos contratos de concessoes,
alterando significativamente o valor das tarifas firmadas posteriormente (RECK,
2008).

Segundo Soares e Campos Neto (2006), a revisdo da tarifa no programa gadcho
depende de trés indices. Primeiramente, considera-se a evolucdo de uma cesta
de indices que engloba os principais itens de custos de obras rodoviarias, a
saber: terraplenagem, pavimentacao, obras de arte especiais e consultoria. Outro
indice de precos é o indice Nacional da Construcdo Civil e, por fim, considera-se

o indice Geral de Precos de Mercado.

Além de ndo conceder o reajuste tarifario previsto nos dois primeiros anos do

Programa, o governo decidiu ainda reduzir arbitrariamente as tarifas de pedagio.
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De acordo com Souza Junior (2007, p. 103), tal “[...] reducdo unilateralmente
arbitrada consistia em diminuic6es das tarifas basicas dos veiculos comerciais e

de passeio de respectivamente 28% e 20%".

Outros fatores agravantes, também n&o previstos pelas concessionarias, foram
surgindo no decorrer do periodo. A ndo abertura de pracas de pedagio previstas
nos contratos, paralisacdes de algumas pracas por acdes e decisdes judiciais, 0
surgimento de rotas de fuga e intervencbes do Poder Legislativo, como a
promulgacdo da Lei Estadual n.11.460/00 que estabeleceu isencdo de
pagamento de pedagio em rodovias do estado, ou sob jurisdicdo estadual, para
veiculos de transporte escolar e para os veiculos emplacados nos municipios
onde estéo instalados os respectivos postos de cobrancga das tarifas, causaram
impactos negativos na receita da empresas. A Lei de isengcdo (Lei n. 11.460)

durou apenas 87 dias, sendo revogada pela Lei Estadual n. 11.514/00.

Sem a manutencdo do equilibrio econdmico-financeiro dos contratos, as
empresas concessionarias também reduziram o0s investimentos inicialmente
acordados durante o periodo. Tal fato ocasionou uma significativa reducdo da
qualidade das rodovias do PECR, prejudicando intensamente 0S usuarios
(DAER/RS, 2010).

Conforme a AGERGS (2010), devido ao desequilibrio econdmico-financeiro das
concessoes, causado basicamente pelos descumprimentos unilaterais de
contratos ja iniciados no primeiro ano de sua vigéncia, o Estado firmou com as
concessionarias, em dezembro de 2000, o Primeiro Termo Aditivo, introduzindo
significativas mudancas no programa, dentre as quais: a mudanga no regime de
cobranca (bidirecionalidade), a prestacdo de servicos adicionais aos usuarios
(ambulancia, guincho, socorro médico e mecanico), reducdo dos parametros de

qualidade exigidos e elevagdo tarifaria.

O Primeiro Termo Aditivo previa o aumento das tarifas basicas de pedagio no
triénio seguinte, para compensar 0s prejuizos financeiros e os desequilibrios
contratuais. O Termo também aumentava o subsidio dos veiculos de passeio para

0s veiculos comerciais, prevendo um acréscimo real de aproximadamente 37%
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sobre o valor da tarifa original do veiculo de passeio e de apenas 3% sobre os
veiculos comercias (AGERGS, 2010).

Para Souza Junior (2007), a relagdo entre o subsidio de veiculos de passeio e
veiculos comerciais foi alterada de modo que a relacdo original estabelecida de
1,67 passou para 1,25, ou seja, a tarifa basica para veiculos comerciais passou a
ser apenas 25% maior que a tarifa de veiculos de passeio. De acordo com o
autor, os “[...] demais contratos de concessao rodoviaria firmados no Brasil € no
exterior apontam uma relagdo média entre veiculos de passeio e comerciais igual
a 2, sendo o caso gaucho o unico que estabelece tamanho subsidio entre estas
categorias” (SOUZA JUNIOR, 2007, p. 107).

Outra importante alteracdo prevista no Primeiro Termo Aditivo diz respeito a
implantacédo do regime de cobranca bidirecional. Inicialmente, a cobranca era
realizada em apenas um sentido de trafego na rodovia. Como as tarifas seriam
cobradas nos dois sentidos do trafego, estas foram, inicialmente, divididas pela
metade (RECK, 2008).

Para a efetiva implantacdo das acdes do Primeiro Termo Aditivo, as empresas
concessionérias tiveram que elaborar o Projeto de Exploragdo Rodoviaria (PER)
que alterava o Projeto de Engenharia Econdémica e o Projeto Basico de
Exploracdo, adaptando-os ao novo contexto criado. O PER instituiu a reducdo dos

parametros de qualidade exigidos comparado ao PBE original (RECK, 2008).

Segundo o DAER/RS (2010), as acdes acordadas no Primeiro Termo Aditivo
visavam restituir a qualidade das rodovias, em contratos perfeitamente
equilibrados, somente até 31/12/2004, época em que deveriam 0S mesmos ser
novamente avaliados, principalmente quanto aos investimentos que seriam

necessarios até o final do prazo de concessao.

Segundo Reck (2008), no periodo de 2001 a 2004, as reposicOes anuais fizeram
com que o valor do pedagio dos veiculos de passeio superasse o valor previsto
contratualmente a partir da metade do ano de 2002. Tal fato se deve
principalmente ao aumento do subsidio aos veiculos comerciais. Durante 0s anos
de 1999 até o final do ano de 2003, as tarifas praticadas para veiculos comerciais

foram inferiores aquelas previstas nos contratos de concesséo, sendo igualadas
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apenas no final do ano de 2004. A partir de entdo, as tarifas de veiculos de
passeio e comerciais foram reajustadas pela agéncia reguladora acima dos
valores previstos, mas a variacdo da tarifa — entre os valores contratados e 0s
valores realizados — apresenta-se significativamente maior para os veiculos de

passeio.

O Primeiro Termo Aditivo, que propunha equilibrar os contratos até o ano de
2004, data na qual se previa uma nova avaliagdo dos mesmos, foi prorrogado
duas vezes no ano de 2005. Além disso, em janeiro de 2006, foram assinados os
termos de rerratificacdo dos contratos, prorrogando, mais uma vez, 0 prazo para
analise do equilibrio econémico-financeiro dos contratos. O prazo de verificacdo
do equilibrio econbémico-financeiro dos contratos foi alterado para até 31 de
dezembro de 2006 (DAER/RS, 2010). Dessa forma, ficou transferida para a
proxima gestéo a tarefa de reequilibrar os contratos, uma vez que o término da
vigéncia dos termos de rerratificacdo coincidiu com a sucessdo governamental

prevista para 1° de janeiro de 2007.

Recentemente, teve inicio um novo capitulo no PECR. Em virtude da denuncia do
estado do Rio Grande do Sul aos Convénios de Delegacdo n. 09/96, 011/96,
012/96, 013/96, 014/96 e 015/96 celebrados com a Unido para administracao e
exploracdo de trechos de rodovias federais, 0 Conselho Superior da AGERGS
emitiu, em dezembro 2009, a Resolug¢ao n. 1.197 que formalizou o afastamento
da competéncia regulatoria desta Agéncia em relacdo aos respectivos contratos
de concesséo rodoviaria (Polos Metropolitano, Lajeado, Carazinho, Santa Cruz do
Sul, Vacaria e Caxias do Sul). Sendo assim, a partir de setembro de 2009, data
da referida denuincia, a AGERGS vem procedendo exclusivamente a regulagéo do
Polo Rodoviario Gramado (AGERGS, 2010).

Souza Junior (2007) resume no Quadro 5 os principais problemas enfrentados
pelo PECR.
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Quadro 5 — Principais problemas do PECR

Principais problemas — PECR

Pequeno nimero de licitantes (alto risco regulatério e insipiéncia
brasileira na delegacao a iniciativa privada dos servicos de
Selec¢éo do vencedor exploracdo rodoviaria)

Superestimacao de VDM na fase concorrencial por parte das
empresas licitantes

A eficiéncia de custos requerida pelo processo concorrencial
converteu-se exclusivamente na contratagdo de maiores taxas de
retorno (critério de competicdo pelo maior trecho de oferta)

Reducéo no volume financeiro dos investimentos em razao do
emprego de novas tecnologias

Reducéo nos indicadores de qualidade exigidos

N&o necessidade de sobrevida estrutural do pavimento

Prevaléncia da avaliacao de qualidade do usuéario em detrimento

Relacéo
preco-custo

Performance e e v
Problemas das avaliacdes objetivas e subjetivas
de . Qualidade aferida das rodovias abaixo dos indicadores contratados
execucgao

Investimentos em melhorias ndo executados em sua totalidade
Reducéo unilateral de tarifas promovido pelo governo do estado

N&o concessao dos reajustes tarifarios contratualmente previstos

nos dois primeiros anos das concessfes (1999/2000)

Politicos N&o implementagdo de pracas contratualmente previstas no

periodo adequado

Desconsideracdo da competéncia legal da AGERGS pelo poder

concedente na elaboracéo dos termos aditivos e dos termos de

rerratificacfes

Recrudescimento da utilizacdo de rotas de alternativas ou de fuga

Resisténcia de grupos sociais a localizacdo de determinadas

pracas de pedagio (problemas de logistica e demasiada concessao
Outros problemas de isencdes tarifarias para moradores proximos as pragas de

(institucionais e culturais) | pedagio)

Problemas juridicos com relacédo a legalidade das pragas de

pedagio (fechamentos temporarios e significativa repercussao

financeira)

Fonte — Souza Junior, 2007, p. 142

A fiscalizacdo dos contratos realizada pela AGERGS mede a qualidade dos
servicos executados pelas concessionarias por meio de indicadores de medicao —
IQP (indice de Qualidade do Pavimento) e IQS (indice de Qualidade da
Sinalizagdo). Como o Sistema Pavimento engloba a pista de rolamento e o
acostamento, o IQP se baseia em trés itens: o Quociente de Irregularidade (Ql), a
Trilha de Rodas (TR) e o Degrau Pista/Acostamento (DG). O conceito utilizado
para medicdo do IQS é a Retrorrefletividade (RT) que mede a sinalizacao
horizontal. Em polos de concessdo com 1QS=100%, também foi estipulado um

indice de Superacéo da Meta Contratual (ISMC).
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3.3 Parana

O programa de concessodes de rodovias no estado do Parana teve inicio em 1995,
sem que houvesse agéncia reguladora instituida para conduzir o processo. A
Secretaria de Estado dos Transportes, via Grupo de Assessoramento para o
Planejamento de Investimentos em Infraestrutura de Transportes (GAPIT), com
ajuda de técnicos do DER/PR, foi a responsavel pelos estudos que subsidiaram o
procedimento licitatorio. Apos a extincdo do GAPIT, no inicio da operacdo das
concessoes, o0 DER/PR ficou incumbido de toda a gestdo do Programa (DER/PR,
1995).

O Parana, a exemplo do Rio Grande do Sul, optou pelo critério de maior oferta de
trechos de acesso, criando o chamado Anel de Integracdo. Este poligono liga as
principais cidades paranaenses a capital do estado e ao Porto de Paranagua
(KARAM, 2005).

A extenséo inicial do Programa engloba 2.035,5 km de estradas pavimentadas,
sendo 1.691,6 km de rodovias federais e 343,9 km de rodovias estaduais
(FIGUEIREDO, 2003). ApoOs a licitacdo, a extenséo foi majorada devido a oferta
de outros trechos pelas empresas conforme o critério da concorréncia. O valor
acrescido foi de 308,3 km, totalizando 2.343,8 km de rodovias concedidas
(KARAM, 2005), conforme apresentado no Quadro 6.

O programa prevé a recuperacgdo, o melhoramento, a manutencéo, a operagao e
a exploracdo das rodovias principais bem como a recuperacédo, a conservacao e
manutencdo dos trechos rodoviarios de acesso ao lotes (extensdo ofertada)
(ABCR, 2010).

O horizonte da concessdo estipulado € de 24 anos, conforme estudos de
viabilidade baseados na TIR (DER/PR, 1995).
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Quadro 6 — Programa do Parana

Programa Estadual de Concessdes de Rodovias - Parana

2 Inicio da
Extensado (km) .
o) (] Rodovias (ﬁsggﬁgg Cob(;anga Concessionaria
Inicial Ofertada* Total ?.
Pedagio
BR-369
1 PR-323 245,1 29,8| 274,9| 14/11/1997| 7/6/1998 | Econorte
BR-
2 |158/369/376 4741 70,9 545,0| 14/11/1997 | 16/6/1998 | Viapar
PR-444/317
3 |BR-277 387,1 71,8| 458,9| 14/11/1997 | 30/6/1998 | Ecocataratas
BR-277 Caminhos do
4 BR-373 305,0 17,1| 322,1| 27/11/1997 | 9/6/1998 Parana
BR-
5 |277/373/376 4875 80,3| 567,8| 14/11/1997 | 24/6/1998 | Rodonorte
PR-151
BR-277
6 |PR-508 136,7 38,4| 175,1| 14/11/1997 | 22/6/1998 | Ecovia
PR-407
Total 2.035,5 308,3 2.343,8

* Os trechos ofertados referem-se a trechos das rodovias: PR-090 - lote 1; BR-376 - lote 2;
PR-180/874/474/590 - lote 3; PR-438 - lote 4; PR-092/151/239/813/340/090 - lote 5; e
PR-804/408/411 - lote 6.

Fonte — DER/PR

O PER definiu o0 modelo de operagédo e conservacdo objetivando o aumento da
capacidade de trafego e a melhoria das condi¢cdes de seguranca. Nele estédo
previstos ainda a implantacdo de servi¢cos de assisténcia aos usuarios (durante 24
horas por dia) envolvendo atendimento médico, socorro mecanico e telefonia,
estruturas de gestdo, monitoramento de trafego, conservacao rotineira e periodica
dos trechos, bem como a reforma dos postos de pesagem fixos e da Policia
Rodoviaria Federal (KARAM, 2005).

Os investimentos totais previstos no Programa também representaram um
aspecto negativo na concepc¢ao do modelo. Segundo Karam (2005),

[...] nas concessBes paranaenses, as obras de melhoria e ampliacdo da
capacidade, a época do seu lancamento, representavam 56% do volume
total de investimentos previstos, nUmero bem maior que os encontrados
nas concessdes federais e do Estado de S&o Paulo. A énfase exagerada
nestas despesas, além da repercussdo na definicdo da tarifa basica,
aumenta a complexidade do Programa em termos de gestdo (KARAM,
2005, p. 113).

Outro grave problema na conducdo do Programa de Concessao ocorreu ja no

final do més de julho de 1998, quando o governo do estado promoveu uma
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reducdo de 50% no valor das tarifas de pedagio por meio de Termo de Alteracao
Unilateral dos contratos de concessdo (DER/PR, 1998). Este ato levou a uma
disputa judicial entre o DER/PR e as concessionarias, tendo em vista o

desequilibrio econémico-financeiro causado aos contratos (KARAM, 2005).

Com a finalidade de promover o reequilibrio dos contratos, foram assinados, em
margco de 2000, Termos Aditivos aos Contratos de Concessdo. Para ajustar os
niveis tarifarios, foram definidas alterag6es substanciais nos contratos. Houve a
reformulagdo dos cronogramas inicialmente previstos, eliminando-se 15% dos
investimentos para todo o periodo de concessdo. Foram criadas categorias
diferenciadas para veiculos pesados com respectiva distincdo de tarifas. A
obrigacdo de promover desapropriagfes foi transferida da concessionaria ao
DER/PR. Além dessas alteragbes, também foram modificadas as datas de
reajuste das tarifas (DER/PR, 2001).

Karam (2005) ressalta duas importantes implicacdes devido a imposicdo do
governo. Primeiro, 0 aumento da desconfianca dos agentes financiadores quanto
ao futuro do empreendimento, dificultando as negocia¢des de financiamentos de
longo prazo em andamento, bem como futuros acordos. Segundo, 0 risco de
comprometimento do Programa perante a opinido publica, uma vez que as
intervencdes estariam restritas a operagcdo e conservacao das vias, com
investimentos postergados e até cancelados, fazendo com que o usuario, nao

percebendo melhorias significativas, colocasse em descrédito todo o processo.

Em 2002, foram celebrados novos Termos Aditivos aos Contratos de Concessao,
por conta da incorporagdo ao Programa, de novos trechos a serem explorados.
Com a delegacédo do Ministério dos Transportes ao governo do estado do Parana
de mais 148,7 km de rodovias, o Programa passou a totalizar 2.492,5 km. Assim
como no primeiro termo aditivo, foram canceladas ou adiadas obras de melhoria e
ampliacdo de capacidade das vias com a finalidade de promover o reequilibrio
dos contratos (KARAM, 2005).

Em janeiro de 2004, houve uma tentativa frustrada de encampacéo dos contratos
de concessdo. As concessionarias recorreram a justica que acolheu recurso

contra a medida do governo.
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3.4 Sao Paulo

O programa de concessdes de rodovias do estado de S&do Paulo € o maior e mais
bem-sucedido entre os estados brasileiros. Instituido em 1997 pela Secretaria
Estadual de Transportes e baseado no Programa Estadual de Desestatizacao, Lei
Estadual n. 9.361, de 05 de julho de 1996, o programa foi realizado em duas
etapas que diferem apenas no critério da escolha da concessionaria (ARTESP,
2010; BNDES, 2001).

A primeira etapa foi dividida em 12 lotes, conforme apresentado no Quadro 7,
totalizando cerca de 3.500 quilémetros. O critério estabelecido para escolha da
concessionaria foi o de maior outorga para o estado. O prazo definido para as
concessoes foi de 20 anos. Durante esse periodo, as concessionarias sao
responsaveis pela totalidade dos investimentos e de recursos necessarios ao
cumprimento dos contratos, prevendo-se a ampliagdo e manutencdo da malha

concedida, remunerando-se apenas via cobranca de pedagios (ARTESP, 2010).

Até a criagdo da agéncia reguladora do estado denominada ARTESP, ocorrida no
inicio de 2002, as concesses foram regidas pelo DER/SP (SAO PAULO, 2010).
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Quadro 7 — Programa de Sao Paulo — 12 Etapa

Lote

Primeira Etapa do Programa de Concessdes Rodoviarias do Estado de S&o Paulo

Rodovia
(SP)

Trecho

Extensao
(km)

Assinatura
do
Contrato

Inicio da

Cobranga = Concessio

de
Pedagio

naria

1 |330/34g |Anhanguerae 316,8| 1/5/1998| 1/5/1998 | Autoban
Bandeirantes
3237326 Catand_u_va, Bel_JedOL_Jro,
3 351 Taquaritinga, Pirangi e 156,0| 2/3/1998| 3/3/1998 | Tebe
Barretos
5 |322/330 |Ribeirdo Preto, lgarapavae | 546 6|  g/31908| 7/3/1998 | Vianorte
Bebedouro
Itirapina, Mogi-Mirim,
2157330/ élcr)r;](?rrlagleamcaba,
6 [191/147/ . 377,8| 17/2/2000 | 18/2/2000 | Intervias
Araras, Rio-Claro, Casa
352
Branca,
Porto Ferreira e Sao Carlos
Ligacao entre Sao Carlos,
8 |225/310 |ltarapina, Brotas, Jau e 218,2| 9/6/1998| 19/6/1998 | Centrovias
Bauru
Ligagéo entre S&o Carlos,
Catanduva, Mirassol, o
g (31073267 5o ia0zinho, 442,2| 18/5/1998 | 19/6/1998 | 1angulo
333 ~ do Sol
Borborema, Matéo e
Bebedouro
Franca, Batatais,
345/ 334 / | Ribeirdo Preto, Araraquara,
10 [255/330/|Séao 316,5| 31/8/1998| 1/9/1998 | Autovias
318 Carlos e Santa Rita do
Passa Quatro
aao 350/ | Mo ST one e
11 [215/342/ o 345,7 | 14/4/1998 | 15/4/1998 | Renovias
Boa Vista e
344 .
Campinas
075/ 091 /| Castello Branco e Raposo .
12 2707280 |Tavares 162,1| 30/3/1998 | 31/3/1998 | Viaoeste
Rio Claro,
127 / 280/ | Piracicaba, Tieté, Jundiai, .
13 300/075 |Itu e 299,0| 2/3/2000| 3/3/2000 | Colinas
Campinas
Tatui, Aragoiaba da
280/ 255 / ?E:\r/i, Espirito Santo do
20 |258/127/ . - ~ 515,7 | 10/2/2000 | 10/2/2000 | SPVias
Avaré, Itapetininga, Capéo
270 )
Bonito e
Itararé
22 ggg/ 15071 Anchieta e Imigrantes 176,4| 27/5/1998 | 27/5/1998 | Ecovias
Total 3.562,9
Fonte: ABCR
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Em 2008, teve inicio a Segunda Etapa do Programa de Concessdes Rodoviérias.
Foram concedidos o trecho Oeste do Rodoanel Méario Covas (fase 1) e mais
cincos lotes de corredores rodoviarios (fase 2): D. Pedro |, Raposo Tavares,
Rondon Oeste, Rondon Leste e Ayrton Senna/Carvalho Pinto (ARTESP, 2010),

apresentados no Quadro 8.

Quadro 8 — Programa de Sao Paulo — 22 Etapa

Segunda Etapa do Programa de Concessdes Rodoviarias do Estado de Sdo Paulo

. Inicio da
Rodovia Extensao LRI L
o) (] Trecho do Concessionaria
(SP) km) o
ontrato i
Pedagio
7 |332/065 |D.Pedrol 260,6| 2/4/2009| 3/4/2009 | ROt das
Bandeiras
16 %g/ 8271 | Raposo Tavares 388,2| 16/3/2009 | 17/3/2009 | Cart
19 {300 g:‘;‘fgha’ Rondon 331,1| 6/5/2009| 7/5/2009 | Via Rondon
300/ 209/ | Marechal Rondon Rodovias do
21 1017308 | Leste 344.,4 | 23/4/2009| 24/4/2009 Tieté
Ayrton Sena - .
23 | 070 Carvalho Pinto 134,9| 17/6/2009 | 18/6/2009 | Ecopistas
24 Trecho Oeste do 32,0 2/6/2008 | 17/12/2008 | Rodoanel
Rodoanel
Total 1.491,2
Fonte: ABCR

Nessa etapa, o critério de escolha foi o menor valor de tarifa basica de pedagio
ofertada. O modelo adotado foi 0 de concessao onerosa pelo prazo de 30 anos,
prevendo ainda outorgas fixas para as concessionarias explorarem os trechos ao
longo desse periodo (SAO PAULO, 2010).

A alteracdo no critério de selecdo definiu pedagios mais baratos do que os
estabelecidos nas primeiras licitacfes, beneficiando, assim, a populacéo. Outra
novidade é a obrigacdo atribuida as concessiondrias de cuidar da manutencao de
mais de 900 quildbmetros de estradas vicinais, sem a cobranca de pedagio.
Também foi trocado o indice de reajuste tarifario, que, nos contratos antigos, € o
IGP-M e, nos novos, passou a ser o IPCA (SAO PAULO, 2010; ARTESP, 2010).

Segundo Cardoso (2007), a ARTESP é subordinada ao poder concedente e tem

como subordinadas as Empresas de Apoio a Fiscalizacdo (EAFs), Empresa de

74



Apoio ao Gerenciamento (EAG) e as concessionarias das rodovias para o

cumprimento de suas atribuicoes.

A EAG, contratada pela ARTESP por meio de procedimento licitatorio, realiza
servicos técnicos especializados de consultoria, assessoramento, planejamento e
apoio técnico para o gerenciamento, acompanhamento e controle de todas as
etapas do programa de concessdo por um periodo de dois anos, podendo ser
renovado por mais dois anos. Além disso, ela auxilia no desenvolvimento de
acbes conjuntas entre as concessionarias e as EAFs em todos os aspectos de
gestdo, visando padronizacdo da formulacdo, veiculacdo e registro das
informacOes fornecidas pelas concessionarias e 0 apoio a proposicao e
detalhamento da forma de relacionamento entre as EAFs, as concessionarias e a
ARTESP (CARDOSO, 2007; SONDOTECNICA, 2010).

As 12 EAFs sdo responsaveis pelo acompanhamento dos trabalhos das
concessionarias quanto a operacionalizacdo da concessao. Sao atribuicbes das
EAFs (CARDOSO, 2007, SONDOTECNICA, 2010):

- identificar todos 0s servi¢os a cargo das concessionarias, nas areas de projetos,
obras de ampliagdo e melhoramentos, operagédo, conservacdo, comunicagao

social e assuntos ambientais;

- operacionalizar os procedimentos de fiscalizacdo e controle, com a
padronizacdo de formulacdo, formato, veiculagédo e registro de informagdes

prestadas pelas concessionarias;

- analisar, com base nos dados obtidos na fiscalizacdo, as causas e tendéncias
de desvios da atuacao da concessionaria em relacdo ao contrato de concesséao

e aos procedimentos fixados pela ARTESP;

- acompanhar todos o0s eventos contratuais de responsabilidade da

concessionaria.

As EAFs também sdo prestadoras de servicos contratadas via licitacdo, com

contrato de dois anos, renovaveis por mais dois.
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3.5 Quadro comparativo

A seguir sdo apresentadas resumidamente as principais caracteristicas dos

programas federal e de Sdo Paulo (Quadro 9) e dos programas do Parana e do
Rio Grande do Sul (Quadro 10).

Quadro 9 — Comparativo — Federal x Sdo Paulo

Resumo dos programas

Regulacdo ANTT ARTESP
Inicio 1995 1998
Critério Menor tarifa Maior outorga
a Extensao (km) 1.482,4 3.562,9
1*E@pa 15 76 (anos) 20, 25 € 27.3 20
Lotes 5+1 12
Trechos federais estaduais
Inicio 2007 2008
Critério Menor tarifa Qutorga fixa e menor tarifa
a Extenséo (km) 2.600,8 1.491,2
2% Etapa Prazo (anos) 25 30
Lotes 7 + 1 (22 fase, 680,6 km em 2009) 6
Trechos federais estaduais

Programa de exploragéo

Trabalhos iniciais para eliminacdo de
problemas emergenciais (de 0 a 6 meses)

"Programa de Atuacgéo Intensiva” que objetiva
proporcionar a imediata melhoria das
condi¢cBes de seguranca e conforto dos
usudrios no inicio da concessao

Recuperacgéo para restabelecer as
caracteristicas de projeto das vias (do 6° més
ao 5° ano)

Prevé a ampliagdo e a manutengéo da malha
concedida

Manutencao até o final da concesséo

Servicos correspondentes as fung@es de
operacao, conservacao e ampliacdo

Conservacao, operacédo e melhoramentos em
carater permanente

Empresas de apoio a fiscalizagdo (EAFs)
responsaveis pelo acompanhamento dos
trabalhos das concessionérias

Dispor de sistemas de pesagem e afericdo de
velocidade

Empresa de apoio ao gerenciamento (EAG)
realiza consultoria técnica, assessoramento,
planejamento, acompanhamento e controle de
todas as etapas do programa de concessao

Servigo de atendimento médico, socorro
mecanico e SAU

Idem

Caracteristicas principais

Pedagiamento do tipo aberto com barreira
fisica para cobranca, de 80 e 80 km em média,
e tarifacdo bidirecional

Barreiras com tarifagdo uni e bidirecionais

A tarifa tem base quilométrica e é diferenciada
pelo nimero de eixos

Idem

Reajuste anual da TBP com base em uma
cesta de indices na 12 Etapa e com o IPCA na
22 etapa. Manutenc¢é&o do equilibrio econdmico-

financeiro pela TIR

indice de reajuste tarifario na 12 Etapa IGP-M e
na 22 IPCA

A concessionéria assume o risco do trafego e
de quantitativos de servicos. E obrigada a
prestar garantias e a contratar seguros

Idem

Pode receber receitas alternativas que devem
ser usadas para reduzir a tarifa

Idem

A concessionéria cabe a recuperagéo do
passivo ambiental, a obtencado de licencas e a
implantacdo de sistema de gestdo ambiental

Idem

Fonte — Elaborado pela autora da dissertagéo.
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Quadro 10 — Comparativo — Parana x Rio Grande do Sul

Resumo dos programas

Regulacédo DER/PR AGERGS

Inicio 1997 1998

Critério Maior oferta de trechos de acesso (Anel de Integragéo) Tarifa pré-fixada e maior oferta de extenséo
Extensédo (km) 2.492,5 1.726,8

Prazo (anos) 24 15

Lotes 6 7

Trechos

federais e estaduais

federais e estaduais

Programa de
exploragéo

Prevé a recuperacéo, melhoramento, manutencgéo,
operacao e exploracao das rodovias principais

Prevé apenas manutengéo e conservagéo rodoviaria,
sem obras de ampliacdo de capacidade

Recuperacéo, conservacédo e manutencao dos trechos
de acesso

Estabelece a pratica de subsidios cruzados entre as
pracas de pedagio de um mesmo polo - trechos
obrigatérios (atrativos) e trechos de oferta (deficitarios)

O PER objetiva 0 aumento da capacidade de trafego, a
melhoria das condi¢8es de segurancga, a implantagao
dos servigos de assisténcia ao usuario, o
monitoramento do tréfego e a conservagao rotineira e
periddica

Cronograma de investimentos e definicdo da TIR
estabelecidos pela concessionaria

Elevados investimentos totais previstos, sendo 56% do
total destinados a obras de melhoria e ampliacdo da
capacidade

Complicacdes
regulatérias

Reducéo unilateral da tarifa em 50% em julho de1998

Rodovias entregues as concessionarias em condi¢des
piores que as apresentadas pelo governo nos projetos
iniciais da concesséo

Desequilibrio do contrato

Descumprimentos contratuais de reajuste de tarifas
em 1999 e 2000

Desconfianga dos agentes financiadores, dificultando
negociacoes de crédito

Reducéo unilateral da tarifa

Restricao de investimentos: operagdo e conservagao
das vias ndo levando a melhorias significativas

Na&o abertura de pracas de pedagio e paralisacédo de
pracas ja em operagao

Perda de credibilidade do programa perante a opinido
publica

Leis de isengéo de tarifas para veiculos escolares e
com placa do municipio da praga de pedagio, levando
a impactos negativos nas receitas das concessionarias

Reducéo dos investimentos inicialmente acordados
com diminuicdo da qualidade das rodovias

Termos aditivos
2000

Reformulagdo do cronograma de investimentos com
eliminagao de 15% dos valores e postergando
investimentos

Bidirecionalidade (pela metade do valor da tarifa)

Novas categorias de veiculos pesados com tarifagao
diferenciada

Reduc¢éo dos parametros de qualidade exigidos

Isen¢do da obrigagcdo de promover desapropria¢des
necessarias

Reviséo tarifaria com subsidios para veiculos
comerciais
relagédo inicial = 1,67
com o aditivo = 1,25
normal = 2,00

Incluséo de 150 km em 2002

Prestacgdo de servicos adicionais aos usuérios
(ambulancia, guincho, socorro médico e mecanico)

Novos cancelamentos e adiamentos de obras de
melhoria e ampliacdo de capacidade das vias

Caracteristicas
principais

Em setembro de 2009 o Governo do Estado denunciou
0s convénios de delegacgéo de seis lotes da
concessao, devolvendo-os a Unido

A AGERGS vem procedendo exclusivamente a
requlacdo do Polo Rodoviario Gramado

A Unido ainda ndo assumiu a fiscalizacao dos lotes

Fonte — Elaborado pela autora da dissertacao.
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4 ANALISE DE DESEMPENHO DAS CONCESSOES ESTUDADAS

As concessoOes de rodovias geralmente proporcionam melhores condi¢des da via,
mantendo sua qualidade ao longo do tempo e, com isso, proporcionando reducao
nos custos de transporte e no tempo de viagem, aumentando a seguranca e O

apoio ao usuario da rodovia.

Os investimentos em infraestrutura visam assegurar qualidade na prestacdo de
servico da rodovia que se torna tdo mais atraente para o usuario quanto mais é
oferecido em termos de conforto e seguranca. E mesmo com o aumento esperado
no trafego, pode-se ainda conseguir uma redugdo no volume e na severidade dos

acidentes.

Este trabalho apresenta a seguir uma analise dos indicadores de investimento,
trafego e acidentes nos quatro casos estudados e sua representatividade no

cenario brasileiro ao longo dos anos de 2001 a 2007.

BN

Esse periodo de analise foi selecionado devido a uniformidade da extensao
concedida nos programas federal e dos estados do Rio Grande do Sul, Parana e
Sé&o Paulo. Em 2001, houve a consolidacdo de todos os programas iniciais das
concessoes brasileiras. Ja, em 2008, entraram no cenario as concessfes da
Segunda Etapa Federal e de Sdo Paulo. O Grafico 1 mostra a evolucdo da
extensdo dos programas de concessdo no Brasil com o respectivo trafego (em
namero de veiculos) desde o inicio das concessfes até o ano de 20009.

Para que a analise da malha brasileira relativamente a das concessdes seja
efetiva, além de ndo considerar trechos municipais, ndo serdo contabilizadas as
rodovias ndo pavimentadas na extensdo da malha rodoviaria do Pais, pois,
apesar de sua grande extensdo e dos investimentos alocados, elas néo
apresentam caracteristicas semelhantes de trafego nem tampouco em termos de
incidéncia de acidentes. As extensdes da malha nacional nos anos de avaliacao
foram obtidas nos quadros resumo do Plano Nacional de Viag¢ao (PNV), junto ao
DNIT.



Grafico 1 — Evolucao das concessdes no Brasil

1.200.000.000 16.000
1.000.000.000 r 14000
) / - 12.000
g 800.000.000 10000 E
g 600.000.000 8000
() C

(]
§  400.000.000 6.000 <
9 4.000
200.000.000 2000
0 0
©O AN S O @ Yy & O 8‘ v L A D 9O
o O O O Q L L O L QO L L
AN N N s s A AR A I R )
Ano
mmm Trafego total = Extensdo km
Fonte — ABCR
4.1 Trafego

7

A analise de volume de trafego neste trabalho € essencial, pois revela a
representatividade de um conjunto de rodovias frente as demais em termos de
uso, o que reflete diferenciacdo no desgaste do pavimento, de investimentos em

manutencao e operagao e na exposi¢ao ao risco para 0 USUario.

Baseando-se em dados fornecidos pela ABCR, é possivel analisar o
comportamento do trafego nos programas de concessdes adotados no Pais no
periodo 2001-2007. Os dados disponibilizados séo referentes ao trafego passante
pelas pracas de pedagio de todas as concessdes, somadas por programa, em
cada ano. Essa analise é pertinente, ja que ha uma certa uniformidade na
distribuicdo de pracas de pedagio nas rodovias brasileiras (cerca de 80 km entre
as pracas), ou seja, a distancia entre as pracas € semelhante e, portanto, podem
ser realizadas comparacfes entre 0os casos considerando-se conjuntamente a

extensao.

Para a determinacdo do trafego na malha nacional, diante da escassez de dados
registrados pelos 6rgdos governamentais, sao utilizados dados do carregamento
de fluxo do PNLT (2010). A partir da base georreferenciada desse estudo e do
fluxo de veiculos alocado em cada link, foi realizada uma analise dos trechos e
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respectivos volumes para se chegar a um valor global representativo do trafego

da malha rodoviaria brasileira conforme descrito a seguir.

Para a verificagdo da consisténcia dos dados foram selecionados apenas os links
representativos de trechos pavimentados. Tomando por base essa selecao, foram
ainda excluidos os links em que ndo havia dados da rede ou fluxo. Com tais
exclusdes, a base referencial do PNLT apresentou uma extensédo equivalente a
cerca de 80% da extensao registrada no PNV no ano. Assim, é possivel verificar a
representatividade da base nacionalmente. O mapa da Figura 1 apresenta a base

do PNLT com destaque para os trechos onde ha fluxo de veiculos.

Em seguida, foi avaliado o volume de cada rodovia considerando subtrechos
equivalentes a 80 km de acordo com a premissa ja adotada para os dados de
fluxo utilizado nas concessdes. A definicho dos subtrechos levou em
consideracdo ainda a homogeneidade dos volumes de trafego ao longo da
rodovia. Os volumes definidos representam a média dos trechos homogéneos
ponderada pela extensdo de cada link que compde o subtrecho. Com isso, o valor
do fluxo de veiculos na malha nacional é a soma dos fluxos definidos nessa

avaliacéo.

Entretanto, foi possivel perceber uma subestimacdo dos volumes de veiculos na
base do PNLT. Devido ao fato de néo contabilizar os fluxos intrazonais, ou seja, a
base do PNLT desconsidera o trafego dentro de uma mesma zona
preestabelecida, ndo foi contabilizada uma parcela significativa de trafego. Além
disso, os valores utilizados para formar essa base n&do foram obtidos conforme os
dados das concessoes utilizados neste estudo. O fluxo das concessoes reflete a
contagem exata dos veiculos passantes nas pracas de pedagio durante o ano,

sem a aplicacao de fatores de crescimento ou qualquer outro ajuste.

Por essas razdes, os valores do PNLT necessitaram da utilizacdo de um fator de
correcdo. O ajuste foi obtido em relacdo ao trafego das concessdes e representou
um acréscimo de 127% no volume de trafego contabilizado na rede do PNLT.
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Figura 1 — Trechos de rodovias cobertos pela base do PNLT
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Fonte — Elaborada pela autora da dissertacgéo.

Os dados da base do PNLT séao referentes ao ano de 2006, ano em que foram
finalizadas as pesquisas e obtencdo de dados. Para se estimar os fluxos no
periodo 2001-2007, foram utilizados fatores de crescimento e decréscimo
baseados no comportamento do trafego nas concessdoes.

A seguir sdo apresentados na Tabela 3 os dados utilizados das concessdes e 0s
dados nacionais oriundos do PNLT.
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Tabela 3

Volume de trafego nas rodovias brasileiras

Brasil

Volume de trafego (veiculos)

Representa

Concessobes

tividade

Publicas

Representa
tividade

2001 2.019.789.583 498.379.522 24,7%| 1.521.410.061 75,3%
2002 2.236.562.591 550.202.259 24,6%| 1.686.360.332 75,4%
2003 2.216.268.977 545.720.333 24,6% | 1.670.548.644 75,4%
2004 2.429.744.772 595.543.364 24,5% | 1.834.201.408 75,5%
2005 2.598.530.861 634.872.745 24,4% | 1.963.658.116 75,6%
2006 2.651.849.134 648.137.100 24,4% | 2.003.712.034 75,6%
2007 2.858.709.476 695.734.789 24,3% | 2.162.974.687 75,7%

Fonte — Elaborada pela autora da dissertacéo.

4.1.1 Brasil

O volume de trdfego na malha rodoviaria brasileira apresenta constante
crescimento, com excecado do ano de 2003. No periodo de analise, o trafego
apresentou seu maior crescimento, cerca de 11%, entre os anos de 2001 e 2002.
Ja o crescimento total do periodo foi de aproximadamente 42%. Vale lembrar que
essas taxas sdo referentes ao comportamento das concessdes que foi utilizado

na atualizacdo dos valores do PNLT. O Gréfico 2 ilustra essa evolugao.

Grafico 2 — Volume de trafego nas rodovias brasileiras
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Fonte — Elaborado pela autora da dissertagéo.

O comportamento do volume de trafego pela extensdo da malha pavimentada

acompanha a tendéncia do volume, como pode ser observado no Grafico 3. Isto
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se deve ao fato da pequena variagdo, ano a ano, na evolucdo da extensao da
malha nacional, conforme a Tabela 4. Durante todo o periodo de andlise, a
extensao total da malha cresceu 23%.

Gréfico 3 — Volume de trafego por extensdo nas rodovias brasileiras
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Fonte — Elaborado pela autora da dissertagéo.

Tabela 4

Extensao da malha rodoviaria brasileira

Extensé&o da Malha (km)

Representa Representa
Brasil Concessfes tividade Publicas tividade

2001 149.988 9.787 6,5% 140.201 93,5%
2002 151.965 9.787 6,4% 142.178 93,6%
2003 159.046 9.787 6,2% 149.259 93,8%
2004 173.359 9.787 5,6% 163.572 94,4%
2005 173.509 9.787 5,6% 163.722 94,4%
2006 173.544 9.787 5,6% 163.758 94,4%
2007 184.909 9.787 5,3% 175.122 94,7%

Fonte — Elaborada pela autora da dissertagéo.

4.1.2 Brasil e as concessoes

O volume de trafego dos trechos concedidos a iniciativa privada no Brasil, no
periodo 2001-2007, representa aproximadamente 25% do volume total definido
para a malha brasileira.
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J4, em relacdo a extensdo, as concessdes brasileiras no periodo de andlise

representam, em média, apenas 6% de toda a malha nacional.

A relacdo desses dois fatores, o indicador trafego por extensdo, mostra que o
volume de trafego nos trechos concedidos por quildbmetro de concessao
(60.849 veic/km) é aproximadamente quatro vezes superior ao mesmo indicador
no restante da malha brasileira (14.550 veic/km), fazendo-se a média do periodo
analisado. Esse dado indica que a maior parte das rodovias concedidas apresenta
elevado volume de trafego em relacdo a média nacional e que, portanto, exige
constantes manutencdes, uma das motivacdes para que o Estado deseje

concedé-las a iniciativa privada.

4.1.3 Programas de concessoes

O volume de trafego aqui apresentado foi coletado das pracas de pedagio. Séo
todos os veiculos que atravessaram as pragas, incluindo os veiculos isentos, por

ano.

A Tabela 5 expde a representatividade dos quatro casos estudados dentre todas
as concessoes. Os programas representam aproximadamente 89% do volume de
trafego de rodovias concedidas a iniciativa privada no Brasil no periodo 2001-
2007. A soma da extensdo desses programas representa 95% do total das
concessoes.

Assim, o0s casos estudados representam grande parte das

concessoes brasileiras.

Tabela 5

Representatividade dos programas nas concessoées brasileiras

Volume de Tréafego (veiculos)

Extensédo (km)

Todas as Representa  Todas as Representa
Ano concessodes Programas tividade  concessGes Programas tividade
2001 498.379.522 440.133.800 88,3% 9.787 9.277 94,8%
2002 550.202.259 487.370.962 88,6% 9.787 9.277 94,8%
2003 545.720.333 482.948.766 88,5% 9.787 9.277 94,8%
2004 595.543.364 529.467.430 88,9% 9.787 9.277 94,8%
2005 634.872.745 566.247.728 89,2% 9.787 9.277 94,8%
2006 648.137.100 577.866.351 89,2% 9.787 9.277 94,8%
2007 695.734.789 622.943.437 89,5% 9.787 9.277 94,8%

Fonte — Elaborada pela autora da dissertacgéo.
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Observando o Grafico 4, pode-se notar que o numero de veiculos geralmente
aumenta a cada ano, em todos o0s programas, e que o trafego de Sdo Paulo é
bem superior aos dos demais, seguido pelos programas federal, do Parana e do
Rio Grande do Sul.

Gréfico 4 — Volume de trafego anual de cada programa
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Fonte — ABCR. Adaptado pela autora da dissertacdo.

O programa paulista abarca quase 60% do trafego dos casos estudados,
engquanto o programa federal fica com uma parcela de pouco mais que 20%. As
rodovias do programa de S&o Paulo tém trafego 7,7 vezes maior que o trafego
das rodovias do Rio Grande do Sul e quase cinco vezes maior que as do Parana.

No entanto, quando se compara o volume de trafego pela extensdo concedida,
conforme mostrado no Grafico 5, o distanciamento de Sdo Paulo dos programas
do Parana e do Rio Grande do Sul se mantém, porém apenas trés vezes e meia
superior, enquanto o programa das federais se aproxima, concluindo-se que a
proporcao de trafego por extensdo desse programa € equiparada a de S&o Paulo,
em que a movimentacdo por quildbmetro € intensa. Esse comportamento €
esperado, ja que as rodovias federais em sua maioria sdo grandes eixos
rodoviarios brasileiros, e que Sao Paulo é o estado brasileiro de economia mais

ativa, resultando em grande movimentacao de cargas e pessoas.
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Grafico 5 — Volume de trafego anual por extenséo de cada programa
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Fonte — Elaborado pela autora da dissertagéo.

4.2 Investimentos

Esse indicador é um importante meio de avaliacdo das rodovias, ja que a
consequéncia do investimento resulta em vias mais conservadas, operadas e

sinalizadas.

O investimento é tratado aqui ndo apenas em valores absolutos, mas também por
meio de um indicador que expressa o0 montante investido por quildbmetro de
rodovia, sendo o valor apresentado referente ao periodo de analise. Foi realizado
um ajuste financeiro nos valores de investimento, pois, para viabilizar a analise
desses valores e sua comparag¢ao com os valores das concessoes, foi necessario
ajusta-los em uma mesma base. O indice utilizado foi o IGP-M e a data base
escolhida foi junho de 2007.

Os dados referentes as concessdes foram obtidos junto a ABCR e os referentes
aos investimentos nacionais sao baseados na Pesquisa Anual da Industria da
Construcao (PAIC) do IBGE.

4.2.1 Brasil

A seguir € apresentado o Grafico 6 contendo os investimentos realizados em

rodovias brasileiras, concedidas ou ndo, no periodo de estudo, de 2001 a 2007.
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Grafico 6 — Evolucao dos investimentos em infraestrutura rodoviaria no Brasil

18.000

16.000

14.000

12.000 -

10.000 -

8.000 -

6.000 -

R$ milhdes de 2007

4.000 -

2.000 -

0 -
2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
Ano

Fonte — IBGE. Adaptado pela autora da dissertacéo.

Por meio do Grafico 6 apresentado, percebe-se que o montante investido foi
decrescente de 2001 a 2003, invertendo a tendéncia a partir dai, chegando a
acima do dobro de investimentos em 2007 em relacdo ao ano de 2003. E
importante ressaltar que 0s anos que apresentaram queda significativa nos
investimentos foram os de transicdo politica no governo federal em que a
diminuicdo nos gastos publicos com obras de longa duracdo, como é o caso da
infraestrutura rodoviaria, refletiu o expressivo aumento da desconfianca

internacional estabelecendo picos no chamado Risco Brasil°.

A média dos valores investidos na malha brasileira (R$ 11.917 milh8es) no
periodo de andlise equivale a metade da média dos valores investidos em toda a
década de 1990 (R$ 22.791 milhdes de 2007), ainda conforme a PAIC.

O Gréfico 7 apresenta o indice de investimento (R$ milhdes por extensdo) nos
anos de analise. A evolucdo do indice é proxima a evolugdo dos investimentos
apresentada no Grafico 6, que novamente é explicada devido a pequena variacdo

da extensdo da malha rodoviaria brasileira.

3 O Risco Brasil é interpretado como um termémetro da confianca depositada pelos investidores
estrangeiros na economia de um determinado pais. Ele acompanha os juros de uma cesta de
titulos da divida externa de cada pais emergente (BANCO CENTRAL DO BRASIL).
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Grafico 7 — Evolucao do investimento por quildbmetro em infraestrutura rodoviaria no Brasil
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Fonte — IBGE, PNV. Adaptado pela autora da dissertacéo.

Os valores investidos no setor sdo insuficientes. O Ministério dos Transportes
registrou investimentos em infraestrutura de transportes da ordem de 0,05% do
PIB, no ano de 2003, 0,11%, em 2004, 0,13%, em 2005, 0,19%, em 2006 e
0,22%, em 2007. Entretanto, as metas pretendidas eram de 0,45% do PIB até
2007 e 0,50% até 2010, chegando a 0,60% até 2015. A distancia entre os indices

mostram um ritmo de investimentos inferior ao planejado.

Os baixos investimentos nacionais estao relacionados ainda com a limitacdo de
capacidade de planejamento e de execucdo dos projetos pelos governos
associada a necessidade de se fortalecer o ambiente institucional e regulatério do

Pais.

4.2.2 Brasil e as concessdes

O volume de investimentos na infraestrutura rodoviaria no Brasil e a participacéo

das concessdes nesse montante podem ser visualizados no Gréfico 8.
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Grafico 8 — Participacao nos investimentos nas rodovias publicas e concedidas
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Fonte — IBGE, ABCR. Adaptado pela autora da dissertacao.

Por meio do Grafico 8 pode ser constatado que o volume de investimentos nas
rodovias concedidas variou de 9,3% a 22,7% do total no periodo de andlise. E
possivel perceber ainda que os investimentos privados foram maiores no inicio do
periodo, quando os trabalhos iniciais demandaram mais recursos, sendo diluidos

ao longo do tempo com a manutencao da infraestrutura ja melhorada.

No entanto, ao comparar-se o indice de investimentos, em que se considera a
extensdo a ser mantida, melhorada e ampliada pela concessionaria, observa-se
gue o montante investido em cada quilébmetro de rodovia concedida € superior ao
de uma rodovia publica, como mostra o Grafico 9. A média de investimentos
publicos por km de rodovia no periodo é de R$ 64,5 mil, enquanto, para rodovias

concedidas, € de R$ 179,3 mil, ou seja, 2,8 vezes superior.

Esse grafico reafirma o baixo nivel de investimento publico em infraestrutura
viaria. Conforme ja apresentado neste trabalho, os investimentos em rodovias
estdo aquém do necessario, sendo este, inclusive, um dos motivos pelo qual os

governos optaram pela concessao.
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Grafico 9 — Comparativo dos investimentos por extenséo
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Fonte — Elaborado pela autora da dissertacéo.

Pode-se perceber ainda que o investimento nas rodovias concedidas variou mais
ao longo do periodo de anélise do que o investimento nas publicas. Tal fato pode
ser atribuido aos grandes investimentos iniciais realizados em alguns programas
de concessfes, como jA mencionado anteriormente, enquanto 0os governos vém

tentando recuperar os investimentos publicos na sua rede viaria.

4.2.3 Programas de concessoes

Nesta secdo serdo comparados oS quatro casos de concessOes brasileiras. A
seguir é apresentado o Grafico 10 em que se vé a evolugéo dos investimentos em

cada programa de concessado, em R$ milhdes.

Nota-se que o investimento do programa de Sao Paulo € bastante volumoso em
relacdo aos demais, cerca de 10 vezes superior em média. Essa relacdo era
esperada, pois 0s investimentos iniciais previstos em cada caso ja sinalizavam
maiores investimentos no estado de Sao Paulo. Em valores de 2007, o programa
paulista propds investimentos da ordem de R$ 18.894 milhdes, seguido pelo
programa federal com R$ 6.549 milhdes, o programa do Parand com R$ 6.142

milhdes e o Rio Grande do Sul com R$ 1.586 milhdes.
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Grafico 10 — Evolucdo comparativa dos investimentos nos quatro programas de concessao
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Fonte — ABCR. Adaptado pela autora da dissertacéo.

No entanto, quando comparamos o investimento por extenséo, o distanciamento

de S&o Paulo decai, como apresentado no Grafico 11, embora ainda represente

0S maiores valores.

R$ milhdes de 2007 por km
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Fonte — Elaborado pela autora da dissertagéo.

Pode-se perceber, pelos graficos apresentados que, os menores investimentos

por extensdo estdo no programa do Rio Grande do Sul. Tal informacdo é

pertinente, pois 0 programa gaucho de concessfes prevé apenas a manutencao e

a conservacdo da malha rodoviaria, sem obras de ampliacdo de capacidade.

Outro fator que explica o baixo investimento do programa do RS s&o os

descumprimentos contratuais que levaram ao cancelamento de investimentos.
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Também o estado do Parana apresenta investimentos reduzidos ao longo do
periodo. Inicialmente, o nivel de investimentos era préximo ao do programa
federal, Entretanto, os descumprimentos contratuais levaram também ao

cancelamento de investimentos além da postergacéo de varias obras.

A proximidade da linha representativa dos casos do Parana e Rio Grande do Sul
no grafico, ndo obstante serem programas de natureza bastante diferentes, pode
ser explicada tendo em vista que, apesar de o volume de investimentos do
Parand em geral ser superior ao volume do programa do Rio Grande do Sul, a
extensdo concedida neste estado é 30% menor que a extensdo do outro, no

periodo de analise.

Considerando-se ainda o volume de trafego por investimento e por extensdo
concedida, a diferenciacdo entre o programa de S&o Paulo e os demais se dilui

ainda mais, como pode ser visto no Grafico 12.

Grafico 12 — Investimento por extensao e trafego de cada programa
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Fonte — Elaborado pela autora da dissertagao.

Nesse gréafico pode-se perceber uma homogeneidade entre 0s casos, apesar das
oscilacOes existentes entre 0s anos. As oscilacdes de investimentos entre 0os anos
ja eram esperadas, ja que o volume de investimentos ndo é constante ao longo do
tempo de concessao, além do fato de que cada contrato de concessdo tem uma

previsao de investimentos diferenciada.
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O Grafico 12 apresenta o indice que melhor representa o0s investimentos nas
concessoes, ja que reflete o gasto das concessionarias, por quildbmetro de
rodovia, e por volume de trafego passante das pracas de pedagio, em cada ano
de analise. E, especificamente neste estudo, como ndo ha variacdo da extensao e
os volumes de trafego sofrem pequenas variagdes percentuais ao longo dos anos

em cada caso, o indicador investimento aparece realgcado com maior ponderagéao.

O programa de S&o Paulo foi responsavel por cerca de 70% do total de
investimentos entre os casos no periodo. Entretanto, ele conta também com a
maior extensao (quase 40%) e o maior volume médio de trafego no periodo de
andlise (cerca de 60%). E possivel verificar ainda que os investimentos foram

expressivos no inicio do periodo e ficaram mais uniformes a partir de 2003.

Os investimentos do programa federal também tiveram sua maior concentracéo
no inicio do periodo, sendo reduzidos até 2003, quando comegaram novamente a

ser ampliados sem, no entanto, atingir o patamar inicial.

O Rio Grande do Sul se comporta de maneira similar com investimentos maiores
no inicio, mantendo-se aproximadamente constantes até o ano de 2005, quando

sofreram significativa redugéo.

O programa paranaense se destaca por apresentar, no inicio do periodo, grande
concentracdo de investimentos. Como era de se esperar, a proposta de
investimentos iniciais das concessionarias do programa previam investimentos
macicos nos primeiros anos, maiores ate, relativamente, que 0s propostos para 0s
programas federal e de S&o Paulo. Com as alteracbes contratuais, 0s

investimentos sofreram brusca queda a partir do ano de 2002.

4.3 Acidentes

O indice de acidentes foi calculado utilizando-se o nimero de acidentes, o volume
de trafego, a extensdo da malha e o periodo de andlise. A andlise da seguranca
viaria deve considerar o volume de trafego e a extensédo do trecho, pois, desse
modo, obtém-se a exposicdo ao risco do usuario na via de estudo, em

determinado periodo de tempo. O numero de acidentes utilizado € considerado
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em uma base de milhdes de veiculos, visando ajustar a grandeza do indice
calculado, por meio do fator 10° usado na férmula.

A seguir é apresentada a férmula utilizada para calculo desse indicador (DNIT,
2009).

N =10°

indice de acidentes = ——
E=VDM=T

em que:

o N = Numero de acidentes no periodo e no trecho de estudo;
* E = extensdo do trecho (em km);
o VDM =Volume diarioc médio de veiculos passando pelo trecho;

o T = Periodo de estude (geralmente 365 dias).

Os dados referentes a concessdes foram obtidos junto & ABCR e a série historica
referente aos acidentes na malha viaria nacional € a publicada no Anuério

Estatistico do Denatran/Renaest 2008.

4.3.1 Brasil

Os dados referentes a acidentes contabilizados nas rodovias brasileiras no
periodo de anadlise e que sdo pertinentes ao estudo sdo o numero de acidentes

com vitimas, o numero de feridos e o nUmero de mortos.

Gréfico 13 — Evolugao do numero de acidentes com vitimas nas rodovias brasileiras
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Fonte — Denatran / Renaest 2008. Adaptado pela autora da dissertacéo.
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Pode-se perceber, por meio do Grafico 13, que o numero de acidentes com
vitimas cresceu no geral assim como o trafego. As quedas registradas nos anos
de 2002 e 2006, que atingem um percentual de reducdo de quase 20% em
relacdo aos anos anteriores, 2001 e 2005, respectivamente, podem ter como
causa oOs investimentos de maior monta nesses biénios. As médias de
investimentos alocados na malha nos anos de 2001 e 2002 e de 2005 e 2006
giram em torno de R$ 12,2 bilhdes, valor este maior que o dos investimentos em

2003, por exemplo, que ficou em cerca de R$ 7,4 bilhdes.

Os indices apresentados no Grafico 14 foram calculados conforme formulacao

apresentada no item 4.3.

Gréfico 14 — Evolugao do indice de acidentes com vitimas nas rodovias brasileiras
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Fonte — Elaborado pela autora da dissertagéo.

O indice de acidentes com vitimas apresentado no Grafico 14 segue a mesma
flutuacdo do nimero de acidentes com vitimas, o que ja era esperado tendo em
vista a pequena variacdo da extensdo da malha e do volume de trafego no

periodo.

Quanto ao numero de vitimas, o comportamento foi 0 mesmo do numero de
acidentes com vitimas, e pode-se observar pelo Gréafico 15 que cerca de 5% das
vitimas sao fatais. Pode-se notar ainda que o percentual do nimero de mortos
reduziu ligeiramente, fato este que pode ser atribuido a categoria dos dados

utilizados em que € comum aparecer pequenas oscilagoes.
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Grafico 15 — Evolucao do numero de vitimas por tipo
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Fonte — Denatran / Renaest 2008. Adaptado pela autora da dissertacéo.

As evolugdes dos indices apresentadas no Gréfico 16 e no Grafico 17, também
calculados conforme formulacdo apresentada no item 4.3, acompanham, da

mesma maneira, a flutuacao do niumero de acidentes.

Gréfico 16 — Evolucao do indice de feridos
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Fonte — Elaborado pela autora da dissertagéo.
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Grafico 17 — Evolucao do indice de mortos
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Fonte — Elaborado pela autora da dissertagéo.

E importante ressaltar que os indices apresentados mostram reducdo ao se
analisar determinados periodos de tempo. A comparagdo entre o primeiro e 0
altimo ano do periodo de analise mostra uma queda de 13,3% no indice de
acidentes com vitimas, 8,5% no de feridos e 17,9% no de mortos. Essa reducao
pode ser explicada pelos investimentos que vém sendo realizados nas vias. Em
que pese a melhora nas condi¢des das vias atrair tradfego, aumentando os fatores
de risco, o maior fluxo faz com que os usuarios aumentem a atencao ao dirigir,
adotando um comportamento mais seguro, e também reduz a velocidade do
trecho. Além disso, o aumento do trafego faz crescer o nimero de acidentes, mas
ndo na mesma propor¢do. A variacdo do primeiro é sempre maior que a do

segundo.

4.3.2 Brasil e as concessdes

Nesta secdo sdo comparados somente os dados de numero de feridos e niumero
de mortos, pois ndo foram disponibilizados os dados de numero de acidentes com
vitimas nas concessdes. O Grafico 18 e o Grafico 19 apresentam a participacao

das rodovias publicas e privadas no nimero de feridos e de mortos.
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Grafico 18 — Participacéo no nimero de feridos
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Fonte — ABCR, Denatran / Renaest 2008. Adaptado pela autora da dissertacéo.

Grafico 19 — Participacdo no nimero de mortos
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Fonte — ABCR, Denatran / Renaest 2008. Adaptado pela autora da dissertacéo.

Em ambos os casos, 0s percentuais referentes as vias publicas sdo mais
expressivos do que os das vias concedidas. Isso esta dentro da expectativa ja
gue a rede de rodovias publicas é mais extensa que aquela administrada por
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concessdo. Vale lembrar também que somente a rede publica teve expansdo em

sua extensao no periodo.

Para refinar esta analise, é necesséario avaliar o indice de feridos e o indice de

mortos, calculados como na sec¢ao anterior.

4,000
3,500
3,000
2,500
2,000

1,500

indice de feridos

1,000
0,500

0,000

Grafico 20 — Evolucao do indice de feridos
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Gréfico 21 — Evolucao do indice de mortos
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O Gréfico 20 de indice de feridos mostra um distanciamento expressivo entre as

linhas representativas das rodovias publicas e concedidas. A média do indice

para as rodovias sob gestao publica é cerca de quatro vezes maior que a média
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do indice nas rodovias sob concessao. Tal fato justifica-se pela caracteristica
fisica das vias concedidas que se apresentam em pista dupla na maioria dos
trechos, o que contribui para a diminuicdo da severidade dos acidentes, pelo
maior nivel de investimento nas rodovias concedidas, melhorando suas condi¢cbes
de seguranca e também pela operagdo constante dos trechos concedidos que é

realizada pelas concessionarias.

Da mesma maneira e pelos mesmos motivos se comportam as linhas do Grafico
21.

Outra importante caracteristica pode ser observada nesses graficos. Enquanto as
rodovias publicas sofrem maiores variacdes nos seus indices de feridos e mortos,
aumentando ou diminuindo ao longo do tempo, os indices registrados nas
concessodes, apesar de mostrarem pequenas variagdes entre 0S anos, sdo
decrescentes no periodo de andlise. Isto confirma os bons resultados de

investimentos e operacao constantes nas rodovias.

4.3.2 Programas de concessoes

A avaliacdo dos acidentes entre os programas de concessao foi realizada por
meio da comparacdo entre os numeros de acidentes, de feridos e de mortos em
cada caso, além do célculo do indice para cada um desses numeros, de forma
analoga aos indices calculados anteriormente e considerando o volume de trafego

das pracas e a extensao pedagiada.

Como era de se esperar, 0 numero de acidentes nas rodovias do programa de
Sao Paulo, mostrado no Gréfico 22, € o maior dos casos estudados. Além de
cobrir o maior trecho de rodovias concedidas, quase 40% do total dos programas,
o volume de trafego nas rodovias paulistas também € superior aos outros casos
em estudo, chegando a cerca de 60% do total, aumentado, assim, a exposi¢cao ao
risco de acidentes. Em seguida, aparecem o programa federal, o do Parana e, por

fim, o do Rio Grande do Sul.
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Grafico 22 — Evolucéo do nimero de acidentes por programa
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Fonte — ABCR. Adaptado pela autora da dissertacdo.

E possivel observar que as variacbes de um mesmo programa dentro dos anos
de analise sdo pequenas. As variacdes mostram uma tendéncia a estabilidade
dos numeros. Poder-se-ia esperar uma reducdo nos valores nos trechos
concedidos, porém ressalta-se que essas rodovias apresentaram franca
expansdo do fluxo de veiculos e as concessionarias sao responsaveis pelo
aspecto de engenharia, interferindo muito pouco no que se refere a educacao e

respeito a legislagdo, fundamentais a seguranca do transito.

Quando se avalia o indice de acidentes, mostrado no Gréfico 23, que leva em
conta a extensdao e o volume de trafego nos trechos, este apresenta tendéncia de
reducdo no periodo. E interessante observar que, ao contrario do nimero de
acidentes, o indice referente a Sao Paulo apresenta os menores valores dentre os
casos estudados. E importante ressaltar que esse estado € o que apresenta maior
extensdo de rodovias em pista dupla, o que favorece o aumento da segurancga do
trafego. Além disso, o comportamento desse indice reforca o sucesso do
programa paulista de concessdes que, por meio de investimentos para melhorias
fisicas nos trechos, operacédo, monitoramento e fiscalizagdo continuos do trafego,
além de acdes educativas complementares, consegue reduzir o indice de

acidentes, aumentando a seguranca em suas rodovias.

J& os maiores indices de acidentes encontrados estdo nas rodovias do programa

do Parana. Apesar de sua extenséo representar cerca de 27% do total concedido
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e de a média do trafego desse programa ser de apenas um pouco mais que 11%
do total dos casos, a média do indice de acidentes é de 2,11 no periodo de
analise. Este valor € 10% superior ao do programa federal, 63% ao do programa
de Sao Paulo e 50% maior se comparado ao do programa do Rio Grande do Sul.
Cabe ressaltar ainda que o programa do Parané apresenta evolugdo do volume
de trafego por quildmetro bastante similar ao do programa do Rio Grande do Sul,
conforme mostrado anteriormente no Grafico 5, o que demonstra a maior

periculosidade dos trechos paranaenses.

Gréfico 23 — Evolucao do indice de acidentes por programa
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Fonte — Elaborado pela autora da dissertagéo.

Outro fator que vai de encontro a essa andlise € o indice de investimentos por
extensdo e trafego do programa. Este indice para o programa do Parana
apresenta a maior média no periodo entre 0s casos, 0 que normalmente levaria a
concluséo de maior seguranca. Entretanto, conforme avaliado anteriormente, o
programa paranaense investiu grandes quantias no inicio do periodo, reduzindo
drasticamente os valores programados no restante do prazo. Dai percebe-se que
os fatores contratuais que alteraram o0 escopo do programa do Parana
influenciaram sobremaneira o0s resultados do programa que tendiam a ser

promissores como o de S&o Paulo.

O Gréfico 24 mostra a evolu¢cdo do numero de feridos em cada um dos casos.

Esse grafico mantém a mesma tendéncia que o grafico de evolu¢cdo do nimero de
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acidentes para os programas de Sao Paulo e do Rio Grande do Sul. Ja os

programas federal e do Parana apresentam valores bem mais proximos entre si.
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Grafico 24 — Evolucao do nimero de feridos por programa
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A evolucao do indice de feridos por programa mostrada no Grafico 25 mantém

também o caso paranaense com 0s maiores valores e o de Sdo Paulo com os

menores. E possivel, porém, perceber uma tendéncia de queda do indice no

Parana, demonstrando a reducédo da gravidade e dos impactos das ocorréncias.

O programa do Rio Grande do Sul apresenta comportamento proximo ao de Séo

Paulo com excecédo de um pico no ano de 2002. J& o programa federal oscila em

maiores proporgdes. Apds registrar queda mais significativa que os demais nos

dois primeiros anos, esse programa volta a registrar elevacdo no indice de

feridos, porém com certa estabilizacdo no final do periodo.
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Grafico 25 — Evolucao do indice de feridos por programa
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Fonte — Elaborado pela autora da dissertacéo.

J4 a evolucdo do numero de mortos por programa mostrada no Gréafico 26
apresenta comportamento praticamente igual ao do nimero de acidentes para os
casos. O programa do Parana, porém, apresenta numeros mais elevados, se
equiparando ao programa federal, e o de S&o Paulo jA& ndo se apresenta téo

distante dos demais.

Grafico 26 — Evolucao do numero de mortos por programa
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Fonte — ABCR. Adaptado pela autora da dissertacéo.

Em se tratando da evolugdo do indice de mortos, apresentada no Grafico 27, a
tendéncia de queda dos valores em todos 0s casos mostra uma diminuicdo na
severidade dos acidentes no periodo.
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O programa paulista mais uma vez apresenta os menores indices, tendo ainda
diminuido pela metade o valor no final do periodo em relacdo ao inicio. O
programa federal apresentou uma reducdo de cerca de 40% entre os dois
momentos. Ja o do Rio Grande do Sul apresenta valores um pouco mais elevados
no inicio do periodo, porém, ficando abaixo do programa federal ao final do
periodo estudado, com uma diminuicdo mais expressiva, mais que 100%. O
programa do Parana se destaca por ter os maiores indices no periodo, estando
também mais afastado dos outros casos, com queda de aproximadamente 35%

se comparados 0s momentos inicial e final da analise.

Gréfico 27 — Evolucéo do indice de mortos por programa
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4.4 Uma avaliacdo da economia estimada pela redugao do numero e
severidade dos acidentes

As andlises realizadas nas sec¢fes anteriores, baseadas nos indicadores de

trafego, investimento e acidentes, mostram reducdo na severidade dos acidentes

ao longo do periodo 2001-2007 tanto em trechos concedidos comparados entre Si

quanto se confrontados com trechos sob a gestéao publica e privada.

Os investimentos constantes ao longo do tempo, trazendo melhorias nas
condicbes do pavimento, geometria e sinalizacdo das vias, refletem no aumento
da seguranca das rodovias, tanto publicas quanto concedidas. As concessdes
destacam-se, sob a Otica da seguranca viaria, na eficacia da operacao do trafego,

realizada de forma ininterrupta pela concessionaria, contando com servicos de
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apoio ao usuario, que liberam mais rapidamente a via e socorrem as vitimas em
menores espacos de tempo, além de campanhas educativas e fiscalizacdo mais

ostensivas.

De acordo com o Manual de Medidas de Seguranca Viaria (ELVIK et al., 2009), é
possivel quantificar a reducdo dos acidentes proporcionada por determinadas
medidas implantadas no sistema viario ou adotadas na operacdo do trafego, na

fabricacdo dos veiculos e no treinamento dos condutores entre outras.

O objetivo da avaliacdo realizada nesta sec¢ao € tdo somente revelar que existem
mecanismos que possibilitam a quantificacdo de beneficios a partir da
implantacdo de medidas que reduzem impactos negativos na operacdo do
transito, permitindo, com isso, uma abordagem preliminar da metodologia do
estudo noruegués. A simulacdo dos impactos que tais medidas trazem para o
aumento da seguranca e 0s ganhos sociais e econdmicos dai resultantes
constituem uma ampla avaliacdo que, de acordo com o Manual, deve ponderar,
além das caracteristicas de cada acidente, os efeitos decorrentes da forma como
as medidas sdo adotadas, levando-se em conta ainda as variagbes estatisticas
dos célculos representadas por intervalos de confianca.

Para efeito de analise dos resultados alcancados nas rodovias brasileiras, foram
selecionadas duas medidas de seguranca sabidamente adotadas na manutencgé&o
e conservacdo de rodovias, a saber. a implantacdo de guarda-rodas e o

recapeamento das vias.

De acordo com o Manual, sédo varias as possibilidade de calculo de reducéo de
acidentes para cada medida, envolvendo a severidade e o tipo de acidente, além
de aspectos climaticos ou de tempo decorrido da implantacdo da medida, por

exemplo.

Para o calculo da reducdo de acidentes relacionado com a implantacdo de

guarda-rodas, foi possivel avaliar, com base nos dados disponiveis, somente a
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reducdo do numero de acidentes em geral (sem especificacdo da severidade),
relativos aqueles do tipo saida de pista’.

Para o célculo da reducdo de acidentes relacionado com o recapeamento de
pista, a limitacdo dos dados disponiveis fez com que a avaliacao fosse realizada
somente para o numero de acidentes com vitimas (mortos e feridos) de qualquer

tipo.

Como os dados referentes a acidentes contabilizados nas rodovias brasileiras no
periodo de analise 2001-2007 sdo os numeros de acidentes com vitimas, de
feridos e de mortos e os dados referentes as concessfes sdo os numeros de
feridos e de mortos, ndo é possivel avaliar a reducdo de acidentes esperada pela
implantacdo das medidas selecionadas naquele periodo considerado nas analises

anteriores.

De acordo com as exigéncias definidas para o calculo de reducdo de acidentes
das duas medidas, foram conseguidos dados de outras fontes que permitem
realizar as comparacdes necessarias. Os dados das rodovias nacionais foram
obtidos de duas formas distintas: a primeira, extraida do Anuario Estatistico
(DNIT, 2009), é utilizada para a analise da medida de implantagdo de guarda-
rodas, que trata especificamente de acidentes de saida de pista, disponivel
apenas para os anos de 2005 a 2007, e representando somente as rodovias
federais; a segunda diz respeito a todas as rodovias do Pais numa série historica
de 2000 a 2008, obtida no Anuario Estatistico do Denatran/Renaest 2008, sendo
utilizada para a analise da medida de recapeamento. Os dados disponiveis para
avaliacdo dos programas de concessao foram obtidos junto & ABCR e sao

referentes aos anos de 2008 e 20009.

Dada a escassez de dados registrados no Brasil nos moldes necessarios, este
estudo definiu o ano de 2008, comum aos dois tipos de gestdo de rodovias, como
o referencial para a avaliagdo da economia advinda da redug¢do do numero e

severidade dos acidentes.

4 Saida de pista — ocorréncia que se caracteriza pelo fato de o veiculo motorizado projetar-se para
fora da area destinada ao trafego de veiculos, sem que tenha colidido, tombado ou capotado
dentro da referida area (DNIT, 2009).
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Para a analise da economia proporcionada pelo impacto da ado¢éo das medidas
de seguranca, foram utilizados os valores do Relatorio sobre Impactos sociais e
econdmicos dos acidentes de transito nas rodovias brasileiras (IPEA, 2006). Os
custos de acidentes foram atualizados para junho de 2010 com base no IGP-M
conforme apresentado anteriormente na secao 2.6.2. Esta data base foi escolhida
visando uniformizar a data base adotada neste trabalho.

E importante ressaltar ainda que este estudo considera que os programas de
concessao ja adotam o uso das duas medidas ao longo de todos os seus trechos,
seguindo todas as especificacdes técnicas necessarias. Essa premissa faz com
que o numero de acidentes registrados ja contemplem a reducdo estimada por
Elvik et al. (2009), ou seja, 0 numero de acidentes nas concessfes seria maior
gue o registrado. Entretanto, para o restante da malha nacional, considera-se que
as medidas ndo sdo amplamente adotadas levando-se a consideracdo de que
devera haver ainda uma reducdo do percentual do numero de acidentes

registrados, conforme o Manual.

A seguir sdo apresentadas as caracteristicas das medidas de seguranca
selecionadas e sua relacdo com a prevencdo dos acidentes conforme o Manual

de Medidas de Seguranca Viaria.

4.4.1 Guarda-rodas

A implantacdo de guarda-rodas é indicada em locais onde ha grande desnivel,
como em pontes, viadutos e trechos com laterais ingremes, onde ha objetos fixos
proximos a pista e para a divisdo de fluxos contrarios. Os guarda-rodas podem
ser metalicos ou de concreto. H4A também a determinagdo de caracteristicas
proprias para os pontos de inicio e término da barreira a fim de manter suas

propriedades de seguranca.

Ao longo da rodovia sdo encontrados elementos fisicos, tais como arvores,
postes, valetas etc., que podem aumentar a gravidade de ferimentos dos
ocupantes de um veiculo que sofre um acidente do tipo saida de pista. Nestes
acidentes, geralmente a velocidade do veiculo é alta e a colisdo com qualquer
obstaculo, ou com veiculo vindo em sentido contréario, forca a abrupta parada do

mesmo, causando morte ou sérios danos aos seus ocupantes. O guarda-rodas &
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dimensionado para reduzir a extensdao dos danos dos acidentes protegendo 0s

fluxos em ambos os sentidos e confinando os veiculos na pista.

A reducado estimada para acidentes do tipo saida de pista segundo Elvik et al.
(2009), apés a implantacdo de guarda-rodas ao longo do bordo da pista em
trechos com indicacdo para esse tipo de equipamento, é de 7% para acidentes
sem especificagdo de gravidade, incluindo também os com apenas danos
materiais. Este percentual foi admitido apdés a consolidagéo, pelos autores do
Manual, de resultados obtidos em 20 estudos realizados em varios paises.

E importante citar que a reducdo esperada para o nimero de acidentes com
feridos e mortos é de 47% e 44%, respectivamente, segundo Elvik et al. (2009). A
grandeza desses percentuais revela a eficacia do dispositivo na reducdo da
severidade dos acidentes. Entretanto, essa avaliagdo ndo p6de ser realizada

devido a auséncia de dados nos moldes necessarios.

Na Tabela 6 sdo listados os totais de acidentes do tipo saida de pista em cada
programa de concessao e na totalidade da malha federal, a estimativa de reducéo
do nimero de acidentes e a estimativa de economia oriunda dessa reducao.

Tabela 6

Reducédo e economia em acidentes do tipo saida de pista devido a adocao do guarda rodas

Acidentes - 2008

. Concessoes Demais
Brasil* -
Federais  SP PR Rs  concessoes
Total de
acidentes 17.807 3.232 192 1.380 1.279 480

Estimativa de reducao no niumero de acidentes
Total de
acidentes 1.246 243 14 104 96 36

Economia estimada (R$ mil jun/2010)

Total de
acidentes 342.359 66.816 3.969 28.529 26.441 9.923

* Considera apenas rodovias federais. Ano 2007.

Fonte — Elaborada pela autora da dissertacao.

Com a reducao de 7% no numero de acidentes, estima-se uma economia total de

R$ 478 milhes em um ano. A economia gerada pelas concessdes € de quase
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30% desse total. Os quatro casos de concessao representam 92,6% da economia
gerada pelas concessodes no Brasil.

O investimento do ano de 2008, corrigido para a data base junho de 2010, é de
R$ 2,7 bilhdes para as concessfes e de R$ 5,8 bilhdes para toda a malha
rodoviaria federal sob gestdo publica. A economia estimada nas concessfes com
a implantacdo de um danico dispositivo de seguranca representa 5% do
investimento anual alocado. Em relacdo ao restante da malha, o percentual atinge
6%.

4.4.2 Recapeamento

O pavimento rodoviario sofre desgaste ao longo de sua vida util devido,
principalmente, ao trafego pesado passante. Buracos, trincas, trilhas de roda,
desniveis etc., reduzem a trafegabilidade da rodovia e aumentam o risco de
acidentes. A implantacdo de uma nova capa asfaltica em trechos rodoviarios
danificados promove o conforto e a seguranca necessarios ao trafego até que
seja feita a restauracéo do pavimento.

Os efeitos de reducdo no numero de acidentes estimados no Manual de Medidas
de Seguranca Viaria ndo sdo expressivos, mas sao significativos. A reducéo
esperada no percentual do nimero de acidentes com vitimas, caso considerado
nesta avaliagdo, é de 4%. A seguir, sdo apresentados na Tabela 7 os célculos,
para as rodovias concedidas e publicas, de reducdo estimada desses acidentes

resultantes do recapeamento das vias.

Em se tratando de rodovias concedidas, a economia gerada pelo constante
recapeamento das pistas gira em torno de R$ 316 milhdes, sendo que os quatro
programas somam 95% desse valor, e equivale a 11,8% do total investido no ano.
J4, para a malha rodoviéria publica, a reducdo de 4% no numero de acidentes
com vitimas no Pais pode gerar uma economia de R$ 4,7 bilhdes para os cofres
publicos, o que representa 23% do total de recursos investidos em 2008 nas
rodovias publicas que somou, em valores ja atualizados para junho de 2010,
R$ 20,4 bilhdes.
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Tabela 7

Redugéo e economia em acidentes devido ao recapeamento de vias

Acidentes - 2008
Concessoes Demais

Federais SP PR Rs  concessdes

Brasil

c/ vitimas (feridos
+ mortos) 428.970 9.410 10.986 4.190 1.672 1.356
Estimativa de reducao no niumero de acidentes
c/ vitimas (feridos
+ mortos) 17.159 392 458 175 70 57
Economia estimada (R$ mil jun/2010)

c/ vitimas (feridos
+ mortos) 4.712.813| 107.689| 125.725| 47.951| 19.135 15.518

Fonte — Elaborada pela autora da dissertagéo.

E preciso observar, porém, que os efeitos do recapeamento tém impactos
diversos nas demais avaliagdes consideradas no Manual. As condi¢des climaticas
adversas, por exemplo, podem levar ao aumento no nimero de acidentes apos a
implantacdo desta medida. Além disso, outros fatores surgem para diminuir a
seguranca viaria, como o aumento da velocidade em trechos com pavimentos
melhorados.

4.4.3 Consideracoes relevantes

A avaliacdo apresentada anteriormente permite indicar que existem formas de
medir a reducdo dos impactos negativos na operacdo do transito. Entretanto, o
tratamento dos dados para um estudo mais profundo dessa natureza deve levar
em conta aspectos fisicos e operacionais das rodovias de maneira a evitar ao
maximo a interferéncia de um desses aspectos na avaliacdo do outro, fato este
conhecido como efeito confounding.

7

Considerando as avaliacBes especificas realizadas, é possivel perceber a
possibilidade do retorno a sociedade proporcionado pela constante manutencao
das rodovias no Pais. Além de evitar perdas de vidas, a reducdo de acidentes
evita gastos consideraveis que mostram que as concessfes conseguem retornar
a sociedade beneficios expressivos que dao significado ao pagamento de

pedagios.
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Por outro lado, a avaliagdo dos efeitos dessas medidas deve ainda considerar que
seus resultados normalmente ndo sédo cumulativos. Se, por exemplo, forem
implantadas todas as medidas possiveis no ambito da engenharia de trafego, os
acidentes ndo serdo extintos, pois dependem, como ja ressaltado anteriormente,
de outros fatores além daquele relacionado ao sistema viario, tais como a

educacgéo e a fiscalizagao.

Finalmente, ressalta-se a necessidade da efetivacdo de um amplo programa
voltado para a seguranca do transito nas rodovias brasileiras tendo em vista 0s
resultados expressivos obtidos pelas concessfes e a repercussao econfmica e

social da implantacao desse tipo de programa.
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5 CONCLUSOES

Ha 15 anos o Brasil iniciou o processo de concessao de rodovias a iniciativa
privada. Face aos escassos recursos e as dificuldades de execucéo do orgcamento
e de implantagdo de um planejamento de infraestrutura de forma a garantir o
desenvolvimento do Pais, o governo vislumbrou na concessao a possibilidade de
solucdo desse problema capaz de suprir de maneira rapida e eficaz as
necessidades de investimento, de financiamento e de melhoria nos servigos

oferecidos aos usuarios de alguns dos principais trechos rodoviarios do Brasil.

Tanto o governo federal quanto alguns estados adotaram a concessao a partir de
programas especificos, diferenciados entre si, implementados principalmente nas

regides Sul e Sudeste do Brasil.

Este trabalho se propdés a avaliar o desenvolvimento dos programas de
concesséo federal e dos estados de S&o Paulo, Rio Grande do Sul e Parana, a
partir do delineamento da situagdo brasileira, em que foram levantados o cenério
anterior as concessbes, ressaltando o0s entraves e dificuldades de
desenvolvimento do setor, a insercdo de um novo marco regulatorio e as

caracteristicas dos programas de concessao nacionais e de alguns paises.

De 2001 a 2007 esses quatro programas representaram 95% de toda a extensao
concedida no Pais. Eles também foram responsaveis por investimentos da ordem

de 2,8 vezes a média investida por km em rodovias publicas brasileiras.

Foram definidos trés indicadores para viabilizar a comparacao proposta dos casos
e a avaliacdo referente a seguranca vidria, 0os quais sdo: volume de trafego,
investimento e acidentes. O volume de trafego mostra a demanda dos trechos,
refletindo a diferenciacdo no desgaste do pavimento, na necessidade de
investimentos em manutencao e operacao e na exposi¢ao ao risco para o usuario.
O investimento repercute em melhores condi¢cées das vias, tornando estas mais
conservadas, bem operadas e sinalizadas. Ja os acidentes refletem diretamente

as condicdes de seguranca dos trechos viarios.

Os indicadores foram analisados em etapas, primeiramente apresentando a

condicdo do Brasil nos anos de estudo, depois contrastando o estado das



concessdes em relagcdo ao Brasil e, por fim, realizando comparacdes entre 0s

guatro programas de concessao.

Inicialmente foram apresentados os numeros absolutos, ou seja, quantidade de
veiculos, montante de investimentos e numero de acidentes nas rodovias e,
posteriormente, foram calculados indices adequados as comparacdes desejadas,
utilizando, pelo menos, a variavel extensao dos trechos envolvidos. Desse modo,
pbde-se realizar comparacdes e estabelecer relacdes entre os gréaficos e tabelas
apresentados.

A extenséo total pavimentada da malha rodoviéria nacional avaliada apresentou
crescimento de 23% no periodo entre 2001 a 2007. Tal crescimento pode ser
considerado pequeno levando-se em consideracdo as dimensdes do territorio
nacional. Essa timida expanséo é atribuida aos baixos investimentos publicos em
ampliacdo da rede. Vale ressaltar que a extensdo concedida equivale apenas a

cerca de 6% do total da malha.

O volume de trafego apresentou franco crescimento em toda a malha nacional,
caracteristica tipica de paises em desenvolvimento. Os valores sofreram aumento
de mais de 40% no periodo. Em média, as concessfes sdo responsaveis por 25%
do total do trdfego nacional. Em relacdo a sua extensdo, o indicador relativo a
volume de trafego nas concessdes € quatro vezes superior ao do restante da

malha.

Os quatro casos estudados representam cerca de 89% do volume de trafego em
rodovias concedidas, sendo que apenas Sdo Paulo concentra cerca de 60%
desse valor. Levando em consideragéo a extenséo de cada programa, o indicador
do programa paulista se equipara com o do programa federal.

Os investimentos realizados no periodo na malha brasileira, apesar de
apresentarem incrementos e redu¢des, mostram uma tendéncia de crescimento.
Em comparacdo as concessdes, 0s investimentos publicos sdo bastante
superiores aos privados. Entretanto, quando relacionados a extensao em gue 0s
mesmos sao aplicados, as concessdes investem em média 2,8 vezes mais que 0s

governos.
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O programa paulista investiu os maiores valores, tanto em volume quanto em
relagdo a extensdo concedida. Os menores investimentos ficaram a cargo do
programa do Rio Grande do Sul que previa apenas a manutencdo dos trechos
concedidos. Vale ressaltar que o Parana, como era previsto, iniciou o periodo com
investimentos macicos, equivalentes ao do programa federal. Contudo, os valores

foram reduzidos devido aos descumprimentos contratuais ocorridos.

Ao se relacionar além da extensdo também o volume de trafego, os investimentos

de cada programa se equipararam, ficando bem préximos uns dos outros.

No cenario nacional, o numero de acidentes revelou crescimento no periodo. Este
crescimento esta relacionado ao aumento do trafego e, consequentemente, a
exposicao, caracteristico de paises em desenvolvimento. O indice de acidentes
com vitimas, assim como os indices de mortos e feridos, seguiu a mesma

flutuacdo do nimero de acidentes.

Na comparacdo entre rodovias publicas e concedidas, os indices de mortos e
feridos apresentaram comportamentos diferentes. Ao contrario da malha sob
gestao publica, os indices referentes a malha concedida mostraram tendéncia de
gueda. Além disso, a média no periodo desses indices sdo quatro vezes menor
qgue as calculadas para a malha publica. Esse quadro mostra os bons resultados

de investimentos constantes nos trechos.

A comparacao entre 0os casos mostrou que Sao Paulo registrou 0s maiores
nameros de acidentes, seguido pelo programa federal, do Parana e do Rio
Grande do Sul. Ao se avaliar o indice de acidentes, essa relacdo se alterou. O
programa paranaense apresentou 0s maiores indices, seguido dos programas
federal, do Rio Grande do Sul e de Sado Paulo. Da mesma forma se comportou o
indice de feridos. Ja o indice de mortos revelou alteracdo entre as posi¢cdes dos
programas federal e do Rio Grande do Sul, mantendo o Parana com os maiores

indices e Sao Paulo com os menores.

Este trabalho avaliou ainda o impacto da possivel economia esperada pela
reducdo de acidentes proporcionada pela implantacdo de medidas de seguranca
nas rodovias. Baseado em um estudo noruegués, foram analisadas duas medidas

de seguranca utilizadas nas concessoes brasileiras.
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A primeira medida escolhida foi a implantacdo de guarda-rodas que apresentou
uma economia estimada de cerca de 5% em relagcéo aos investimentos realizados

nas concessoes e de 6% nos investimentos na malha publica.

Em seguida, foram avaliados os efeitos do recapeamento das pistas. Essa
medida apresentou percentuais mais significativos na economia projetada. Para
as rodovias concedidas, foi estimada uma economia de quase 12% do total
investido no ano de andlise. Esse percentual pode chegar a 23% em se tratando
da malha publica.

A reducdo de acidentes proporcionada pela implantacdo de medidas de
seguranca se traduz em economia a sociedade como um todo. Os resultados
obtidos nos levam a concluir ainda que os programas de concesséo de rodovias,
0S quais tém maior capacidade de implantar e manter essas medidas em boas
condicdes, evitaram gastos publicos de montantes maiores do que os que foram
gastos nos trechos, garantindo a sociedade o retorno dos valores pagos para se

ter as rodovias concedidas.

5.1 LimitacBes

Alguns fatores influenciaram o desenvolvimento deste trabalho. A obtencédo de
dados historicos relacionados aos indicadores de desempenho de trechos

rodoviarios foi especialmente irregular, interferindo nas comparacgdes realizadas.

Foi constatada a auséncia de contagens de trafego constantes, mais apuradas e
com maior cobertura da malha brasileira, levando a obtencdo de dados de trafego
a partir dos fluxos de simulagcéo de um estudo do ano de 2007 (o PNLT).

Também foi possivel perceber que o registro e a coleta de dados de acidentes
nao estdo padronizados no territdrio nacional. As estatisticas existentes sao

bastante diferenciadas conforme a fonte adotada.

5.2 Recomendacfes

Diante da existéncia de outros indicadores de desempenho, tais como 0s
relacionados a qualidade das rodovias em termos de caracteristicas geométricas,

pavimentagdo e sinalizagdo, é possivel aprofundar as comparacdes entre trechos
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concedidos e nao concedidos, levando a conclusfes mais apuradas acerca do

desempenho de cada programa de concessao ou da gestao publica das rodovias.

Para tanto, é necessario, porém, que os dados sejam registrados de maneira
uniforme. Atualmente, as concessionarias mantém registros regulares desses
indicadores, mas as autoridades publicas ainda ndo tém o controle das condi¢cfes

de toda a malha sob sua responsabilidade.

Também é possivel desenvolver outras analises considerando a aplicacdo de
medidas de seguranga nas vias. Além de existirem varias outras medidas afora as
escolhidas neste trabalho, é interessante investigar melhor as condi¢cdes dos
trechos, ampliando os registros e suas caracteristicas de forma a aperfeicoar o

uso do método utilizado e, assim, obter resultados mais refinados.

Esta pesquisa proporciona ainda a abertura da discussdo das concessfes no
ambito do estado de Minas Gerais. Sendo este o primeiro trabalho académico
desenvolvido no estado com comparagfes entre 0s quatro principais programas
de exploracédo de rodovias brasileiros, mostra-se evidente a caréncia de estudos
que aprofundem o tema tanto das concessdes de rodovias pelo governo federal,
gue ja conta com a previsdo de concessdes de importantes eixos rodoviarios tais
como a BR-040, BR-116 e BR-381, como também pelo governo do estado, que
inova com a PPP da MG-050, jA& em andamento, e desenvolve novas propostas

para a adocdo dessa modalidade.
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