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RESUMO

Esta tese teve como objetivo propor métodos para avaliar a elegibilidade dos
modelos de concessao para projetos de infraestrutura e servigos publicos de
fransporte, bem como fundamentar uma teona de estruturagcao desses tipos de
contrato. Inicialmente o trabalho apresenta o contexto e os efeitos do
surgimento de novas modalidades de concessao com a introducdo da Lei de
Parcerias Publico-Privadas no Brasil. Investigou-se, em seguida, o estado da
arte na teora de estudos de valor das concessoes, dos instrumentos de
qualidade e das formas de divisdo de obrigagbes e riscos entre o setor pablico
e a iniciativa privada. As previsdes legais vigentes para contratos
administrativos dessa natureza foram também apontadas e explicadas. O
nicleo da pesquisa teve como objetivo extrair o conhecimento empirico
adquindo pela Administrac3o Publica em quatro projetos selecionados de
concessoes em fransporte. Foram analisadas as razbes dentro de cada modelo
desenvolvido e estabelecida uma critica sobre as decisdes de estruturacio e
resultados obtidos em cada empreendimento. O quadro geral das femamentas
aplicadas e a sintese da avaliagdo dos projetos foram desenvolvidos a partir
dos estudos, com objelivo de fracar sugesibes relevantes para o
aprimoramento das concessoes de servicos e obras de fransporte no Brasil.
Para o desenvolvimento completo da estrutura da concessao, foram propostos
metodos de investigacdo das obrigagdes a serem fransferidas ao parceiro
privado, de reparticdo dos riscos e de utilizacdo de mecanismos de controle de
qualidade dos servicos e obras fomecidos. Entre as principais conclusdes,
evidenciou-se a urgéncia da aplicagdo de metodos de analise de valor das
concessoes durante os estudos prévios, tanto para avaliar as altemnativas de
estrutura dos modelos de outorga, como também comparar com o©
empreendimento realizado diretamente pelo Poder Plblico.

Palavras-chaves: Parceria publico-privada. Concessdo de servico publico.
Infraestrutura de transportes. Contratos publicos.



ABSTRACT

This thesis aimed to propose methods for assessing the eligibility of concession
models for infrastruciure and public tfransport services, and support a theory of
structuring these kind of contracts. Initially, the research presented the context
and purposes of concession modalities newly introduced by the brazilian Law
of Public-Private Parnerships. It was investigated the state of the art on the
theory about concessions evaluation, quality instruments and forms of spliting
obligations and risks between the public and private initiative. The existing legal
frame for this nature of public contracts were also mentioned and explained.
The main objective of the research was fo extract the empirical knowledgement
acquired by the Public Administration in four selected transport concession
projects. It were analyzed the reasons within each established model. It was
developed some critigue about the decisions on structuring and the obtained
results on each endeavor. From these studies, it were developed the overall
framework of the applied tools and the evaluation summary of the projects,
aiming to outline relevant suggestions for the improvement of the concessions
for transportation services in Brazil. For the full development of concessions
structures, it were proposed methods of investigation about obligations to be
tfransferred to the private pariner, share the nsk and use of mechanisms for
quality control of works and services provided. Among the key conclusions, the
study showed up the urgency of the application of concession evaluation
methods during the precedent studies, both to assess the altematives
structures of models for concession, as well as to compare with the business
conducted directly by the Govermment.

Keywords: Public private partnership. Public sernvice CoOncessions.
Transportation infrastructure. Public contracts.
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1 INTRODUGCAO

1.1 Apresentacao

O tema desta pesquisa pretende trazer a compreensao as Concessoes de Servigos
e Obras Publicas, avaliando as altemativas formas de estruturacio de servicos e
obras de tfransporte.

A instituicdo das Parcerias Publico-Privadas em 2004 ampliou as modalidades de
concessao atraves das quais a Administracdo Publica pode firmar parcerias com o
setor privado em projetos de infraestrutura e de operagdo de servigos pablicos. A
infraestrutura de fransporte e a operagao de senvigos de transporte coletivo foram,
logo no inicio, alguns dos principais objetos dessa nova modalidade de confrato.
Entre os diversos projetos possiveis, podem-se citar alguns exemplos:
« |Implantagdo de infraestrutura de sistemas de fransporte rodoviario, fermoviario
ou hidroviario;
» Construcdo de estagtes, estacionamentos, oficinas ou patios de sistemas de
transporte;
» Fomecimento de material rodante ou sistemas de eletrificacdo, controle e
manitoramento de sistemas de transporte;

» Manutencio de infraestrutura, sistemas e veiculos de fransporte;
» Operagdo de transporte coletivo de passageiros;

» Operagdo de instalagtes plblicas logisticas.

Atualmente, gualguer um dos projetos listados acima & comumente idealizado
através de uma parceria entre o setor pablico e a iniciativa privada. Mas o objetivo
desta pesquisa € tragar uma analise mais profunda sobre as condigdes que tomam o
modelo de delegacdo interessante aos projetos de transporte.

Este estudo visa propor uma forma sistematizada de estruturacao desses projetos,
em especial quanto a decisdo sobre como deve ser determinada a divisdo de
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responsabilidades entre o Poder Concedente e a Concessionaria, tanto no que se
refere as obrigagdes, como em relagdo aos riscos assumidos.

Os metodos de analise aqui sugeridos servem como quadro conceitual para
orientagdo das questbes a serem respondidas no desenvolvimento de um modelo de
parceria para um projeto na area de Transportes.

Da mesma forma, este ferramental tedrico permite com que seja possivel comparar
o0 resultado de projetos ja existentes e, assim, apoiar a avaliagdo critica dos pontos
positivos e negativos das solugdes adotadas.

Nesta pesquisa foram eleitos quatro projefos de destacada relevancia entre
concessoes de sistemas de transporte no Pais. Através da aplicagdo do método
proposto, identificam-se parametros objetivos de qualidade em servigos e obras
publicas que revelam as virtudes, as falhas e os desafios aos novos modelos.

O trabalho aqui desenvolvido pretende confribuir, portanto, com um guadro
conceltual abrangente que permita auxiliar no aprimoramento das parcerias entre o
Poder Piblico e o setor privado afraves do aprendizado com os projetos postos em
pratica.

1.2 Justificativa

1.2.1 A Importancia das Parcerias em Infraestrutura e Servigos de Transporte

Segundo estimativas do Banco Mundial (The World Bank, 2003), em muitos paises
em desenvolvimento a populacdo urbana cresce a uma faxa de 6% ao ano. O
nidmero de regides urbanas com mais de 10 milhdes de habitantes & esperado
dobrar em uma geracao, tomando o transporte um problema chave para a
viabilidade das atividades nessas regides. A taxa de motorizag3do nas areas urbanas
tem crescimento elevado, chegando a atingir de 15% a 20% ao ano. Essa situag3o
fraz perspectivas de continuidade de formagdo de aglomerados urbanos com
crescimento de congestionamentos de trafego e poluicdo do ar, especialmente em
paises em desenvolvimento como o Brasil. O Banco Mundial (2003) define guatro
diretrizes para a solugdo da mobilidade urbana:
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O gue se propoe & uma estratégia eclética. A estratégia inclui quatro
formas de lidar com esses problemas, a saber: a) mudanca
estrutural; b) melhorias na eficiéncia operacional dos modos de
transporte; c) mais énfase nas intervengdes para atender os pobres;
e d) reforma institucional. (THE WORLD BANE, 2003)

A mudanca estrutural relaciona-se com a descentralizacdo da economia em relacao
aos grandes centros, em favor de médias cidades, e da coordenacdo entre o
planejamento de transporte com politicas de uso do solo.

A eficiencia operacional requer acoes de melhoria do sistema viano, favorecendo
seu aproveitamento ao fransporte coletivo, de promo¢do do transporte nao-
motorizado, de melhoria da qualidade dos transportes coletivos sobre pneus, de
implantacdo de sistemas de transporte de alta capacidade e de capiagdo da
participacao do setor privado.

A focalizagdo da estratégia sobre a populag3o carente permite que seja reduzida a
vulnerabilidade social, sendo demonstrado pelo trabalho (The World Bank, 2003)

que existe clara comelacdo entre os problemas de transporte em regides de baixa
renda com problemas de qualidade ambiental, urbana e de seguranga pablica.

Por fim, as reformas institucionais devem pemitir gue os Govemos se articulem para
a alocacdo eficiente de recursos e o financiamento sustentavel da infraestrutura e
servigos publicos de transporte.

Entende-se que as concessOes de servipos publicos a iniciativa privada sao
importante mecanismo nesse contexto, em especial na promogao dos objetivos de
frazer maior eficiéncia as acbes govemamentais, permitir seu financiamento e
melhorar a qualidade da infraestrutura e dos servigos disponiveis a populac3o.

Especificamente no sefor de transporie, os contratos de parcenas entre os setores
publico e prvado s30 cada vez mais importantes, desempenhando papel
fundamental em todo o mundo.

O Ministério de Obras Publicas, dos Transportes e da Habitagdo da Franga (2000)
destaca a aplicagdo do modelo de Parcerias para obras de infraestrutura rodoviaria,
listando projetos na Franga, Portugal, Canada, EUA, Hungria e Africa. Também &
relatada a import3ncia em projetos de sistemas de transporte colefivos, com
referéncias a projetos na Franga, Africa, Suécia, Grécia e Gri-Bretanha.
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Os empreendimentos portudrios realizados através de parcerias com empresas
privadas s3o também apresentados, incluindo um projeto especifico na Franga. Por
fim, os autores descrevem a implantagdo de terminais aeroportuarios através de
Parcerias, indicando casos no México, Costa do Marfim e Camboja.

1.2.2 Introdugdo das PPP no Brasil e os Desafios Recorrentes

O Govemo Federal promulgou a Lei 11.079 em 30 de dezembro de 2004, instituindo
a Parceria PablicoPrivada (PPP). Os Estados também instituiram a
regulamentagio para esses projetos, como S3o Paulo, por sua Lei 11.688 de 19 de
maio de 2004.

Esse modelo foi criado como um formato complementar ao de concessao comum
(da Lei 8.987 de 13 de fevereiro de 1995). Assim, entende-se que, em esséncia, as
Parcerias Publfico-Privadas ampliaram os possiveis formatos de Concessao.
Segundo Padovan (2005), ao analisar a Lei 11.079 de 2004, as parceras publico-
privadas podem ser definidas como “contratos antecedidos por um processo
licitatorio especial, celebrado entre, de um lado, 0 Govemo ou entes da
Adminisfrac3o indireta e, de outro, sociedades privadas. Tais contratos estabelecem
obrigacdes de administrar ou prestar servicos de interesse publico nos quais os
entes privados assumem a responsabilidade pelo financiamento e investimento®. O
autor acrescenta ainda que, segundo o conceito das Parcerias Publico-Privadas, o
retomo do investimento para o setor privado “ocoime no longo prazo basicamente
através de pagamento pelo setor piblico ou por meio de exploragdo de atividade
econdmica subjacente ”

E importante a contextualizacdo, por outro lado, do panorama imediatamente
anterior a essa legislagdo. Os projetos publicos de infraestrutura e prestacdo de
sefvicos de interesse publico eram regidos pela Lei 8.987 de 19495, que dispde sobre
as concessoes de servicos publicos e de obras publicas e as permissoes de servigos
publicos. Segundo Aradjo, Costa Jr. e Almeida (2005), os contratos de parceria
piblico-privada se diferenciam das concessdes comuns, pois existem mais garantias
a0 setor privado no regime de PPP, tanio quantitativa quanto qualitativamente. |sso
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tomar atrativos no modelo de PPP.

Os desafios que se colocam na aplicagdo de PPPs residem, em parte, na
diversidade de objetos e formatos desse modelo. Prudhomme (2000) ressalta isso,
relatando que podem ser objeto de parcerias infraestrutura sem semnvigo, semvico sem
infraestrutura ou infraestrutura e servico. Quanto a forma, o autor cita alguns
formatos usuais de parcenias no mundo, entre elas: contrato de servigo, contrato de
gestdo, amendamento, concessao de sistema existente, B.O.T. (build, operate and
fransfer - construgdo, operacao e reversao).

A nova legislacdo brasileira de Parcerias Publico-Privadas se coloca, ent3o, como
instrumento de grande importancia social. E a primeira motivacao dessa modalidade
de contrato & permitir que o Poder Piblico busgue o financiamento de projetos no
setor privado.

Assim, a comreta compreensao dos efeitos da legislagdo sobre a gestdo publica do
transporte no Brasil, bem como a pesquisa pela eficiéncia das formas de aplicag3o
desse modelo, & de grande importancia para a sociedade.

1.2.3 A Questdo da Elegibilidade e Estruturagao de Concessoes dos Projetos
de Transpore

Mesmo que os servicos e obras publicas atinjam, aléem do transporte, outras areas
importantes como agua, saneamento e energia, as questdoes levantadas sao
particulares de cada setor.

Assim, o corte do objeto proposto na pesquisa abrange projetos de obras e
servicos publicos de transporte. Para a analise das obrigacbes e riscos que
envolvem cada projeto, & ent3o indispensavel a Engenharia de Transportes como
instrumento tedrico.

A primeira questdo tratada por esta pesquisa € em relagdo a elegibilidade da
parceria com o sefor privado para cada fipo de projeto, em especial na forma de
Concessao Comum ou de uma Parceria Publico-Privada.
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Passo seguinte, dada a infengdo de se estabelecer a uma parceria com o setor
privado, a segunda questdo & quais as divisoes de obrigagbes e riscos a serem
estabelecidos, identificando qual a modalidade de concess3o mais apropriada que
se apresenta em cada situagao.

Mesmo apds alguns anos, desde a implantacdo da Lei em 2004, pouco se tratou na
academia deste assunto sob a ofica de avaliar os resultados dos projetos
concebidos. Isto porgue a maiora deles ndo foi efetivamente licitada ou entrou em
fase operacional, o que suscita a quest3o das causas para esses iNsucessos.

O avango desta pesquisa, analisando o surgimento e as possibilidades do modelo
de Concessdo envolvendo Parcerias Publico-Privadas, permanece com foco
principal sobre os aspectos de eficiéncia e qualidade dos projetos sob a otica da
Engenharia de Transporte. Mas o frabalho, no entanto, também precisa buscar
subsidios na Economia e no Direito Administrativo.

A teoria econdomica permite avaliar a elegibilidade do modelo de concessao, em
relagdo ao projelo realizado diretamente pelo setor publico e a viabilidade
econdmico-financeira da participacdo privada. Além disso, o conceito de eficiéncia
econdmica permite avaliar as melhores escolhas na repartic3o de riscos envolvidos
nos empreendimentos.

O entendimento juridico toma-se também importante, pois s30 as leis vigentes que
permitem a existéncia das parcerias do setor pdblico com a iniciativa privada na
promogao de servigos e obras plblicas.

E a importincia do respeito a esse arcabougo juridico regulatorio que traz a
necessidade de seu entendimento na elaboragio deste frabalho. N3o € por oufra
razao que qualquer tentativa de simples adocdo de um formato estrangeiro de
contrato ndo sera bem sucedida.

Portanto, a proposta de estudo da Elegibilidade e Estruturacdo de Concessdes de
Servigos e Obras de Transporte com o insfituto das Parcerias FPublico Privadas esta
estruturada em uma analise multidisciplinar e fundamentada em diversos projetos
promovidos no Brasil.



1.3 Metodologia e Desenvolvimento do Trabalho

O Capitulo 2 |, Surgimento das Parcerias em Servicos e Obras Publicas de
Transporte, apresenta um levantamento bibliografico e uma analise conceitual dos
fundamentos das concessbes comuns e das parcerias publico-privadas. Sao
explicados os fundamentos economicos e levantados os modelos de Parcerias
existentes no mundo, a extensdo de uso dos modelos e tragada uma comparagao
com os modelos brasileiros.

Em sequida, s30 apresentadas as concessoes como alternativa de desenvolvimento
no Brasil, com especial destaque as Concessoes de Servigos e Obras Publicas de
Transpories.

A contratacdo de parcerias no Brasil € descrita no Capitulo 3 , Normas Legais de
Parcerias no Brasil, com objetivo de estabelecer uma visdo do Direito sobre as
possibilidades, limites e exigéncias para a celebracdo de contratos de parcenia pela
Administragdo Publica, com especial enfoque aos modelos de concessao.

O Capitulo 4 , sobre a Divisdo de Responsabilidades de Concessies em Servigos e
Obras Publicas de Transporte, aprofunda a analise tedrica dos objetivos e
condicionantes para estruturacdo de projetos de concessao comum, pafrocinada e
administrativa.

Sao analisados diversos trabalhos académicos nesta parte, com objetivo de compilar
0 estado da arte quanto aos aspectos de:

+ Qualidade nas concessoes de transporte;

= Analise de valor das concessoes;

» Riscos e qualidade dos contratos das parcerias; e
» | egalidade e Requisitos Formais.

Em seguida, s3o levantadas as diferentes formas de compartilhamento de
responsabilidades, tanto em relac3o as fransferéncias de obrigacbes ao parceiro
privado, quanto da divisao de riscos.

O item 4.3 encema o Capifulo com a proposta do metodo de analise para a
estruturacdo de parcerias em obras e servigos publicos de transporte, ai incluidas a



8

compilacdo sobre as divisbes de obngagdes, a reparticio de riscos, instrumentos de
gualidade e valor da concessio nos casos apresentados.

Alguns casos concretos permitem validar as propostas e conclustes desta pesquisa.
Isso se desenvolve no Capitulo 5 |, sobre a Analise da Divis30 de Responsabilidades
em Projetos Selecionados de Transporte no Brasil.

Foram escolhidos quatro projetos para integrar esta pesguisa:

Concess3o Pafrocinada da Linha 4 do Metro-SP: Concessao patrocinada para
exploragdo da operagdo dos servigos de transporte de passageiros da Linha 4
— Amarela do Metrd de S3o Paulo, abrangendo de Luz ate Tabodo da Serra,
em 2006.

Concessao Comum do Rodoanel Oeste: Concess3o Onerosa do Rodoanel
Mario Covas — Trecho Oeste, pela Agéncia Reguladora de Servigos Publicos
Delegados de Transporte do Estado de S3o Paulo (ARTESP), em 2008..

Concessao Adminisirativa da Frota da Linha 8 da CPTM: Concessdo
Administrativa para a Prestacdo de Servicos de Manutencdo Preventiva,
Cormretiva, Revisdo Geral e a Modemizacao da Frota da Linha 8 — Diamante,
pela Companhia Paulista de Trens Metropolitanos (CPTM), em 2009.
Concessao do TAY Rio de Janeiro — Campinas (2010): Concessao para
Exploracdo de Servigos Publicos de Transporte Fermoviario por Trem de Alta
Velocidade na Estrada de Femo EF-222, pela Agéncia Nacional de
Transportes Temestres — ANTT, em 2010.

Apos os estudos dos casos selecionados, s3o apresentadas, no mesmo Capitulo 5 |
a sintese dos atributos dos projetos, com objetivo de consolidar o conhecimento
estudado nesta pesquisa sobre as experiéncias prévias da Administragdo Publica.

As discussoes, conclusoes e recomendacoes desta tese sdo colocadas no Capitulo
6 . As Referéncias Bibliograficas, por fim, s3o listadas no Capitulo 7 .



2 SURGIMENTO DAS PARCERIAS EM SERVICOS E OBRAS PUBLICAS DE
TRANSPORTE

Neste capitulo demonstra-se o surgimento das parcerias enfre os setores pablico e
privado em projetos de infraestrutura e servigos. Desta descricdo emergem os
conceitos que justificam a ado¢do desse modelo e permitem a sua analise.

Na primeira etapa, o tem 2.1 fraz o fundamento econdmico da analise institucional.
A teoria econdmica dos contratos & um importante marco tedrico para a avaliagio da
divis3o de responsabilidades nos contratos.

Em seguida, s30 apresentados os estagios atuais dos modelos de parcerias em
diversos paises do mundo, no item 2.2

As parcerias do Estado com a iniciativa privada teve importancia muito sinuosa no
decomer da Historia do Brasil. Para perceber isso, um dos melhores exemplos &
justamente o setor de transportes, no caso da implantagdo das ferrovias, desde o
Império. O item 2.3 traz um resumo dessa frajetoria historica.

Em seguida, o tem 2.4 traz um relato do cenario recente & mosira a grande
diversidade de frabalhos que trazem a concessao de servigos e obras publicas como
meio de desenvolvimento economico e social.

Da mesma forma que s3o vistas como concess3o, também urge que se
desenvolvam metodos para a estruturacdo dessas modalidades de parcerias,
apresentado no item 2.5 .

A estruturagdo de projetos que é tratada nesta tese & paricularizada dentro da area
de Transportes. Eles s3o conceituados e exemplificados no item 2.6 |, que apresenta
os diversos fipos de servigos e obras publicas de transporte.
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2.1 Motivacao Econdomica dos Contratos de Parcerias

A teoria econdmica walrasiana, proposta pelo matematico e economista frances
Marie-Esprit-Léon Walras (1834-1910), baseava-se no conceito simplificado de
firmas maximizadoras de lucro, cujo efeito de mercado poderia ser previsto atraves
da Teoria do Equilibrio Geral. Os resultados das trocas na formagao de um equilibrio
de pregos, atingindo os pregos de mercado, eram obfidos pela diferenga entre custos
de insumos e receitas de produtos de cada firma. Entre os agentes econdomicos nao
havena, ent3o, distingdo no custo da agdo de troca em si.

Com a publicagdo da obra The Nature of the Firm (1937), do economista inglés
Ronald Coase (nascido em 1910, prémio Nobel de Economia em 19491) foi ufilizado,
pela primeira vez, o conceito de custo de transacao, como bem explicam Mei;
Qiming e Xiaopeng, (2008):

Embora Coase nao tenha dado uma identificaggo clara de custos de
transagio, e tambem nem se aprofundou nisso, o conceito de custo
de fransagdo tem sido amplamente utiizado em diferentes areas
para lidar com problemas reais. Tem também uma ampla cobertura
[de significados], incluindo as taxas envolvidas em medir, idenfificar e
oferecer condigbes comerciais, descobrindo bens de consumo e seus
precos, a negociagao, formagdo de confrato comercial, execugao,
auditoria, arbitragem e manutengao. (MEI, QIMING e XIADPENG,
2008)

Os custos de transagao, portanto, estdo diretamente relacionados com os custos de
celebracao de contratos no mercado, que, conforme resume Marcelo Correia (2008),
requerem:

« Procura por fomecedores;
= Especificacao de servigos;
= Megociagao dos termos contratuais;
+« Monitoramento das partes;

= Penalidades contra o ndo cumprimento das obrigagdes.
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Femando Guimaraes (2008) também apresenta em sua tese o raciocinio de Coase,

com destague a decisdo que as firmas fazem a pariir da analise dos custos de

transag3o:
O economista [Ronald Coase] destacou a impossibilidade de =e
compreender o sistema econdmico ignorando-se o8 custos
suportados para levar a cabo transagoes no mercado. A firma,
integrada & composta por um feixe de confratos, tende a intemalizar
ou extemalizar as relagSes confratuais a pariir de uma analise dos
custos de transacao. Isto € o recurso a contratac@o atraves do
mercado ou & produgBo intemalizada (firma) nao  depende
exclusivamente de uma analise acerca dos custos de produgao, mas
da considera¢do dos custos incidentes nas relagbes de troca. Se os
cusios de transac@o apresentam-se elevados, ha uma tendéncia da
fira em intemalizar as relagdes contratuais. Reversamente, o
agente optara pelas relagbes de mercado num contexto de custos de
transagdo reduzidos. De acordo com o raciocinio coasiano, a
redugdo dos custos de transag@o amplia a eficiéncia do mercado,
facilitando o sistema de frocas. (GUIMARAES, 2008, g.n.)

Para exemplificar o raciocinio, tome-se um dado processo ou produto cujo custo (ou
pre¢o) esta muito bem difundido no mercado. Uma firma, que pode optar por realizar
ou adquirir esse processo no mercado, ir3 comparar o seu custo intemo com o
melhor prego que puder obter no mercado somado ao custo de transagdo (p.e:
pesquisar os pre¢os, realizar o contrato e os custos de fazer com gue o contrato seja
cumprido). Se os custos de transacdo forem elevados, as firmas vdo escolher
intermalizar o processo. Se eles forem baixos, podem obter melhores resultados
extermnalizando o processo com firmas mais eficientes.

Mo caso dos confratos Publicos fica claro que a Administragdo Pulblica pagara mais
caro quanto maiores forem esses custos de transagao.

A teoria de Ronald Coase avangou para uma analise dos resultados sociais que
considera a modelagem dos confratos e de seus custos de fransacao.

Para isso, Coase definiu o direito de propriedade de forma genérica, incluindo bens
e direitos. Isso aparece na famosa obra "The Problem of Social Cost” (1960), que
sugere que direitos de propriedade bem definidos podem solucionar o problema das
externalidades.
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Um ingrediente indutor da redug@c dos custos fransacionais esta
num siztema bem definido de direitos de propriedade. [..]. Este
raciocinio celebrizou, j@ numa outra abordagem do economista
acerca dos transaction costs, o Teorema de Coase, pela afiimacgao
de gue, num ambiente em que os custos de transagao sejam iguais a
zero, a negociagdo privada promovera uma alocagao eficiente dos
recursos, sendo entdo indiferente a alocag@o dos direitos de
propriedade. Uma das adverténcias gue decorreram da obra de
Coase &, portanto, o reconhecimento de que a compreensdo do
sistema economico, ou a definighc de politicas economicas, nao
pode prescindir do exame da tematica dos custos de fransagao.
(GUIMARAES, 2008, g.n.)

Assim se firmam as analises institucionais e a Teoria do Conirato, afraves dos quais
podem ser avaliados, por exemplo, os impactos do sistema legal na economia de
mercado. A analise da negociagdo de contratos na formagdo de pregos ndo se
refere mais apenas aos bens de produgdo e consumo (como na teoria walrasiana),
mas também a todos os direitos e deveres assumidos e os custos de criagdo dos
contratos que os estabelecem.

No trabalho de Guimaraes (2008), s3o apontados trés causas principais para os

custos de transacao na formagao de contrato:
(i) custos de redagio do clausulado (custos de complexidade);
(ii) custos de disciplina contratual; e (ili) contingéncias imprevistas.
Aplicada ao contrato administrative, a Economia dos Custos de
Transagdo importa considerar, entdo, fodo o conjunto dos custos
relacionados a fimatura destes ajustes. MNeste contexto, um dos
principaiz fatores a influenciar o2 custos transacionais, e gQue =g
relaciona com a maximizagao da eficiencia nas relagoes contratuais
administrativas, estd na seguranga do ambiente institucional que
circunda o contrato. {GUIMARE.ES, 2008)

Por exemplo, em ambientes mal regulados ou desregulamentados, a falta de
seguranga juridica pode elevar de forma geral os custos de transacdo e tomar o
mercado menos eficiente.

Sob a otica econdmica institucional, portanto, o resultado de uma parceria entre os
setores publico e privado ndo estara apenas ligado as obrigagbes assumidas e a
remuneragao prevista, mas tambeém esta diretamente relacionado com os custos de
transag3o.
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A valoragdo destes custos de transagdo sera sempre advinda da avaliagdo que os
empreendedores publico e privado estabelecerao do impacto dos riscos pela
assungdo de determinadas responsabilidades.

A conclusdo mais importante para a tese de todo esse fundamento tedrico, esta
proposta por Ronald Coase (1937) no artigo The Nature of the Arm, no qual analisou
gue num ambiente que as firmas s3do livres para negociar os direitos inicialmente
alocados a cada uma, qualquer que seja a distribuicdo inicial de direitos, teremos o
resultado mais eficiente se a alocagao inicial de direitos for para aquela que possuir
0s menores custos de transagdo respectivos.

Em outras palavras, segundo a visdo coasiana, a solug3o mais eficiente e alocar
responsabilidades para quem tiver maior capacidade de gerir.

Entre os trabalhos que invesfigam esse assunto, tanto Mei; Qiming e Xiaopeng,
(2008), como Parker e Hartley (2002), fazem uma analise das Parcerias do ponto de
vista da solugdo eficiente da diviso de responsabilidades entre os setores Piblico e
Privado.

Para o sucesso do melhor controle de riscos, eles devem ser
enfregues para a parie que for mais capar, que puder realizar a
administragdo de risco mais eficaz com o menor custo. Por outro
lado, a assung¢do dos riscos de Parceria deve iniciar-se com os
objetivoe do empreendimento e colocar grande énfase na
cooperagao mitua. (MEI; QIMING; XIAOPENG, 2008)

A esséncia econdmica de uma parceria entre o Estado e a iniciativa privada esta,
portanto, na possibilidade que o Poder Publico tem de transferr algumas das
obrigacdes e riscos envolvidos na execugdo de um determinado servigo publico ou
obra publica para uma entidade privada. O sucesso dessa parceria ¢ obter uma
divisdo ofima, isto €, em que o setor privado fomeca aqueles bens e servicos que
produz de forma mais eficiente e que assuma 0S5 riscos que possa gerenciar de
modo mais eficaz.
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2.2 Estagio dos Modelos de Parcerias no Mundo

Darmin Gnmsey e Mennyn K. Lewis (2005) realizaram uma listagem extensa do
estagio das parcerias no mundo. O artigo desses autores procurou se aprofundar na
guestdo se as parcenias, como modelo, realmente resultam em valor proporcional a
seus dispéndios (Value for Money - VFM). Alem de ampliar o foco para uma visao
global, tambem buscam comparar a visao académica com as praticas adotadas.

E importante ressaltar que o termo em inglés Public-Private Partnership & utilizado
em sentido amplo, pois sequndo Grimsey e Lewis (2005):

Dependendo do pais, o termo pode cobrir uma variedade de
transagoes nas quais € dado ao setor privado o direito de operar, por
um determinado periodo, um servigo fradicicnalmente sob
responsabilidade Onica do setor piblico, variando de coniratos de
prazo relativaments curtos (com pouco ou nenhum investimento de
capital), contratos de concessdo (gue podem englobar o projeto e
fomecimento de bens de capital substanciais durante a prestacao de
uma gama de servipos e o financiamento de toda construgdo e
operagao), até sociedades nas quais ha uma divisgo de propriedade
entre os setores pablico e privado. De modo geral, as parcerias

preenchem um espago enfre os empreendimentos pdblicos
contratados da forma fradicional e a privatizagdo completa.
(GRIMSEY; LEWIS, 2005)

Assim, o emprego do termo Parcerias @ 0 mais cometo para representar o conceito
intermacional, evitando que ocoma confusdoc com as modalidades brasileiras
especificas previstas pela Lei 11.079/04 (ver Capitwio 3 ), chamadas de Parcenas
Publico-Privadas.

Grimsey e Lewis buscam verificar o uso de Parcerias nos diferentes paises e avaliar
criticamente a metodologia Public Secfor Comparator (PSC). Este fermmramental
tedrico sera detalhado mais adiante’ mas, em resumo, comesponde a andlise
comparativa da valoragdo do empreendimento caso fosse realizado diretamente pelo
setor pablico em sua integralidade.

"Veritem4.1.2.1 , pag. 77.
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A tabela a seguir & traduzida do trabalho original dagueles autores e permite ter uma
idéia clara da alta difus3o do conceito de parceria, do estagio das diferentes formas
de parcerias no mundo e do uso das avaliagbes VFM e PSC.

Quadro 1 — Parcerias em Varios Paises

Pais

Experiéncia com Parcerias

Foi feito uso exensivo do modelo de concess3o para a agua, porios e femovias. Um
contrato de concessao foi ganho em 1283 para Aguss Argentinas (liderado por
meedeameesz]mmmrnabastemmmdeaguaemtuda
Grande Buenos Aires. Em mnparagmmnammdadeatatal a eficiéneia do
sefvigco & a qualidade da agua melhorou, perdas nac-contabilizadas e ligagdes
clandestinas foram redurida e as taxas sobre servigos agua cortadas em 17 por cento.
Os seis principais terminais no porto de Buemos foram adjudicados a empresas
Concessionarias. Como alguns oulros paises latino-americancs (Brasil, Bolivia, Chile),
o modelo de concess3o foi uiilizado para estradas de fermo, com cinco linhas,
totalizando mais de 22,000 km entregues s Concessionarias. O VM foi buscado
afravés de licitagdo para prestar servigos de transporte femoviario sobre ativos de
propriedade do Govemo. O sistema argentino foi o primeio a exigir que empresas
Concessionarias de cargas compartihassem vias com os senvigos de passageiros, e
tamb&m o primeiro a usar ofertas negativas para subsidiar os servigos de passageiros
suburibanos.

Austria

Parcerias em confratagdo nos setores de salde e transporte, incluindo o Grazer Frasht
Terminal A&B, financiado pelo Ewropean Investmend Bank (EIB). Mao foi ulilizado o
P5C, mas foi estabelecida uma Unidade de Parcerias para promover projetos.

Projetos de parcerias s3o desenvolvidos em nivel federal & estadual, com projetos em
arndamento em todos os estados, alem de Northen Temiory & da Commonwealth.
Victoria & a area com mais projetos, seguida de New South Wales. Uma analise custo-
beneficic completa & feita antes de uma decisio de comprometer um projelo de
infraestrutura. O VFM da parceria @ confrontado com um PSC e & feito um teste de
interesse publico. Existem diferengas entre os estados em termos de acordo de riscos
& do tratamento da taxa de desconio.

Projetos aeroportuarios, de habitagBo social e de construgSo de estradas estio em
contratagdo. O principal servigo piblico gue tenha sido estruturado com uma real
abordagem de parcerias o momento € o Tratamento de Aguas Residuais Brussels
MNorth. O projeto foi contratado comeo um BOOT sem preparagio ou analises VFM ou
PSC.

Bulgaria

O projeto de 15 anos de concess3o do sistema de Agua e Esgolo de Sofia, que
alcangou um fechamenio financeiro em cutubro de 2000, eaplmmpalmsande
infraestrutura municipal na Bulgaria e & uma das primeiras concesoies de agua a ser
financiada na Europa Oriental a tiulo de recurso limitado, astraves de um special

purpase vehicle.

As parceras incluem estradas, ponies, asroporios, p-crla:smar?hnmepcuma, energia,
instalagtes hospitalares, residuos de instalagies de agua, habitacio social e escolas.
Columbia Britinica estabeleceu recentemente a Parinerships BC (como a Parinerships
UK e a Onfano Superbwid) e & desenvolvida a abordagem PSC.

Croacia

ApﬂllhnaduﬁmmmehvmvelaLmizagaudEEEtenuEdEBDTparanhmﬁpm'te

(esirada pedagiada de Istrian), energia (projeto Sugarje Lukovo) e agus {E-Etag:au de
tratamento de aguas residuais de Zagreb). A nova legislagao visa facilitar concessoes.
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Pais

Experiéncia com Parcerias

Repdblica
Tcheca

Joint ventures realizadas entre instituigdes plblicas e entidades privadas nos setores
de energia, telecomunicagies, dgua e tratamento de Aguas residuais. principalmente
como resultado de privatizagies. Projetos envolvendo rodovias tém sido rejeitados,
com dois projeios BOT ndo realizados. Uma forga-tarefa foi criada em 2000 para
desenvolver Parcerias, a fim de terminar implantagio da malha rodoviaria.

A auto-esirada Helsingue-Laht, concebida em 1985 e iniciada em 1997 & a primeira
maior Parceria na Finlandia, com a participagdo de capital do Reino Unido, Suécia e
entidades locais. Um projeto-piloio de Parceria foi a construgdo de uma instituigio
educacional especializada em Tl, mas o mercado nao esta desemvolvido.

Franga

A Franga tem uma longa fradigio de cooperagdo plblico-privado (especialmente em
setores como tratamento de agua), utiizando a estrutura de concess3o. Parcerias ndo
sa0 permitidas na area de infraestrutura social. O tnel Prado-Camenage, em
Marselha, foi financiado atraves de pedagiamento. Trés grandes projetos rodowvianos
foram langados em Parcerias desde 2000 (Viaduto de Milau, A19 e AZB) e projetos
transfronteirigos, como a ligagso de alta velocidade Perpignan-Figueras e a ligagao de
aita welocidade Lyon-Turim, gue emvobveram recursos de Parcerias. Como o
emvolvimenio do setor privado tem sido afrawvés de concessbes, os projetos
contratados foram avaliados pelos valores de licitagdo & uma analise separada VFM
nao foi incluida.

Alemanha ndo tem menhum programa de Parcerias formal, mas quatro projetos s3o
Parcerias financiadas pelo BEl (Tdnel Elbe, PPP Engelbergbasizfunnel,
Wamowguerung Rosfock e Tunel Weser), algumas das quais tiveram transferéncia de
risco para o setor privado, mum quadre de concessoes, A lei de BOT foi aprovada. A
analise PSC nao tem sido utiizada na Alemanha, mas & uma exigéncia legal gque
"estudos de wiabilidade ecomdmica™ adeqguados sejam preparados para apoiar os
investimentos plblicos e empresas privadas podem ser cbrigadas a demonstrar se e
como fungdes plblicas podem ser executadas por particulares, em padrdes
equivalentes & custos menores ou CoMmparaveis.

Projetos de Parcenas incluem o Aesroporio Intermacional de Atenas, o Novo Asrmoporto
Internacional de Atenas, Auloestrada Ezsi, Ponte Rion-Antirion e o Estadio Climpico. O
Govemnio langou um programa de Parcerias em 2000, bem como criou uma Unidade
Central de Parcerias.

Hungrna

Limn projeto inicial foi a rede nacional celular digital. Alguns projetos de transporte foram
desenvolvidos atrawes de Parcerias (por exemplo, Projeto BOT M5), mas ouftros n3o
foram realizados ou foram fransferidos para a Agéncia Macional de Auto-estradas. {por
exemplo, M1). O Plano Szechenyi buscou expandir as Parcerias com projetos de
escolas e fratamenio de agua, e oulros confratos na area da salde, prisbes e
instalagtes desportivas.

Hong

Homg Kong tem sido lider em Parcerias, desenvolvendo contratos BOT para o
transporte comegando inicialmente com o Tinel Cross Harbowr, em 1872. Desde
enti3o, mais tnés tuneis (Cross Harbowr, Easfern Harbour & Western Harbowr) & uma
estrada pedagiada com um tinel escavado foram realizados utilizando o metodo BOT.
Outros  projetos de Parcerias incluem dois terminais de contéineres, centro de
exposigies, coleta e tratamento de lixo e tratamento de agua. O Govemno tem sido
cuidadoso para garantir que os projeios BOT sejam economicamente viawveis,
realizando suas proprias avaliagbes econdmicas dos projetos propostos, com a
tradicional contratacdo preferencial, se o projefo for “nSo financiavel® (por exemplo,
Ponte Tsing Ma). Mais recentemente, indicadores PSC tém sido utilizado na avaliacdo
dos projetos & ganharam aceitagio como um componente obrigatdrio do processo de
contratagio.
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Pais

Experiéncia com Parcerias

O uso extensive de projetos BOO - para projetos de energia (por exemplo, Projeio de
Energia Dabhod). mmggmpmetnﬁndmmpeh'nlenegﬁ construgao de
infraestrutura, hospitais e saneamenic de 3gua. A India nd3o tem ufilizadoc uma
ferramenta PSC sistematicamente, mas assessores financeiros dos  oOrgdos
govemnamentais gue confratam concessies s3o geralmenie necessarios para
desenvolver estimafivas de custos e modelar a licitagdo. Se as propostas wem em
niveis substancialmente diferentes das estimativas, muito trabalho de analise &
chamado para justificar atitudes na licitagio, em especial quando as propostas
obrigam o (zovermo a pagar mais do gue o estimado.

O projeio de parcerna DBFO [design, buld, finance and operafe — projefar, constnuir,
financiar & operar] da aulo-estrada pedagiada M4 (de Kinnegad para Kilcock) & a
primeira Parcera de estrada idandesa e faz parte de um grupo de 11 propostas
(Roads PPF Frogramme]. Um sistema de fransporie metropolitano de alta capacidade,
pontes, escrittrios do Gowvemno, escolas, faculdades e prisbes foram concebidos,
construidos, financiados e operados pelo setor privade. Ha um compromisso formal de
um Programa de Parcerias. Um quadro legislative claro esta em vigor, uma Unidade de
Parcerias foi criada & comités centrais facilitam Parcerias. Com o projeto de Parceria
M4, o Irizh Nabional Roads Authority frabalhou com o BEl, bancos intemacionais e do
consorcio do projeto para identificar uma alocagdo de riscos aceitavel e muito
satisfatoria, mas um PSC ndo foi desenvolvido.

Halia

A Lei Merioni, em 1994 e 1988, estabeleceu o quadro para a utilizagdo de empreiteims
do sefor privado & mais tarde uma forga-tarefa especial de Parcerias UFF foi criada e
05 seus poderes foram reforcados em 2001. Houve projetos, em particular nos setores
de agua e de energia, que emvolveram o setor privado em um formato de concessoes.
Outros  projetos ocomeram para deservolvimento de estradas, ferrovias leves e
senvigos de salde. No entanto, existen complexidades administrativas relacionadas
com o codigo civil.

Parcerias no Japaoc, numa abordagem do “erceiro sector”, foram introduzidas em
meados dos anos 1980, agregando o setor piblico (o “primeiro setor”) ao sefor privado
(o "segundo setor”) para formar empresas baseadas em projetos, empenhadas mo
desenpvolvimenic uwrbano, de lazer, hotelana, desemvoblimento, tramsporte,
telecomunicagdes e outras atividades regionais. Porios Landlond sBo operados com
bergos amendados para transportadores maritimes privados gerirem. Com projetos sob
as direfrizes do Governo, o setor plblico deve montar uma PSC e demonstrar gque a
opgSo de Parceria proporciona melhor VFM, demonstrando a extens3o do VFM, quer
sob a forma de percentagem ou valor absoluto. Mio ha nenhuma exigéncia especifica
nas orentagies para verficar VFM guando as propostas sdo apresentadas efou o
contrato esteja finalizado. Isto & porque ha uma regra de contratagao em que os lances
da proposta se tomam inelegiveis se o prego for superior ao prego previsto pelo
Govemo (ou seja, prego orgado), que normalmente & definido com base no PSC.

Parcena Kenniz-Gentrum foi criada em 1828 & um grande projeto piloto Parcenia HSL
Zuid (trem de alta velocidade) foi iniciado no ambito da Trans-European Network.
Projetos em andamenio desde entdo incluem estradas, portos e transporte fermoviario
portuario & de fratamento de dgua, ou seja, linha dreular Zuiderzesliin - Randsizd
(levitagSo magnetica), & Maaswiakfe (ampliagio do porto de Roterdan) e o projeto
Deffiand de Tratamento de Aguas Residuais (envolvendo a participagio do BEI). O
projeto Deffland envolveu a preparagdo de um PSC, e ao final do projeto, o VPL
indicou uma economia em tomo de 15 por cente em relagio ao PSC, acima da meta
de 10 por cento para o projeto.

Pouca atividade PPP até o momento. Embora uma série de documentos de politicas
tenham sido elaborados, os projetos foram limitados & gestio de contratos de senvigos
prisionais e outorgas para a operagao de infraestrutura de agua e esgoto.
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Pais

Experiéncia com Parcerias

A lei de BOT das Filipinas & considerada como uma das melhores praticas entre os
paises da Asia-Pacifico e inclui uma série de estruturas contratuais (por exempho,
BOO, BTO, BLT, etc.) além de BOT. Ela & apoiada pelo BOT Centre para incentivar os
investidores, coordenar e acompanhar e assessorar licitagies. Mais de 80 projetos
estdo em varios estagios de desenvolvimento, implementacio ou operacdo. Duas
concesshes de 25 anos, desenvolvido com o auxilio do Banco Mundial, por
abastecimenio de agua e saneamento verficalmente integrado para leste e oeste de
Manila, tambéem s30 considerados como "melhores praticas™ para a abordagem de
modelos de concessdo. WFM foi evidenciado pelos licitantes vencedores oferecendo
nunneascre-ﬁ-anunan‘reciadetanfadaaguammpmg:deﬁ?al’?pﬂ'mmabmm
das tarifas de pré-concessio, enquanto atendem padroes obrigatdrios e promovem &
expansao do sistema.

A A4 Katowice-Cracovia & a primeira auto-esirada pedagiada na Polonia. O Goveno
esta ansioso para facilitar Parcerias e duas pontes, um porio e instalagies de
tratamento de agua estio identificados como projetos de Parcerias. Os sistemas legal,
contabil e tributaric empemam a aplicagdo de Parcerias e alteragbes legislativas estao
em andamernto.

Portugal

Um grande ndmers de projetos de Parcerias de transporte foram desenvolvidos,
incluindo cinco auto-estradas mo Ambito do programa SCUT e quatro outras, todas
com participagio do BEI, para desenvolbver a infraestrutura de transportes em Portugal.
Outros projetos incduem agua e esgotos, metrds, fransporte local (por exemplo, metro
lewe) & musaus.

Financiamentos baseados em Concessies s30 favorecidos. Em 2000, a companhia de
senvigo plblico francés Vivendl obteve uma concessio de 25 anos para fomecer agua
Ereahirtziarededecﬁnil.lpudeﬂummste na forma de um novo sistema de
halzunertuen‘ndemmagaudn atual sistema de agua. Gmrrermallzagmdenmmngau
de estradas, senigos de salde e instalages esportivas estio em contratagio, com as
Parcenias sendo promovidas para o desenvohlvimenio de infra-estrutura como parte dos
preparativos da Roménia para a adeso a UE (Unido Europsia).

Africa do

ma série de projetos foram desenvolvidos, induindo o setor de defesa, hospitais e um
projeto de Parceria em transportes com financiamento do BEIL A regulamentagio exige
autorizagio formal do Tesouro Macional de quaisquer Parcerias nacionais e provinciais
em trés etapas. O primeio passo da autorizagio & baseado em uma andlise de
upgnaeeshldudewd:lidadenmthrdnE Haﬂmmdewdlagﬂcapamdade
de pagamento (impacio orgamentario), VFM e a transferéncia adequada de riscos
técnicos, operacionais e financeiros. Portanto, um elemento-chave necessano & um
PSC, sendo ferramenta obrigatoria.

LA jeto assistido pelo Ewopean Bank for Reconstruction and Dewvelopment
(EBRDY esta inwestigando o investimento privado na manutengdo da rede rodovidria
nacional. &taemdemmrmntnunprqEDmhtudEPammapaanmtﬂ
privado através de regime de concess3o da manutengio de uma rodovia.

iE:I|:|r|:|-1;|rim'|-z| SCUT (Sem Custo para o LHilizador) compresnde um conjunto de estradas com o
sistemna de “pedagic sombra™, no gual o Governo paga pelo usuaro. Foi introduzido em Portugal em
1887 . (fonte: PORTUGAL, 2004).

* European Bank for Reconsfruction and Development & uma instituigio financeira intemacional que
investe em 20 paises da Europa Central e da Asia Central & tem como controladores 81 paises, além
do EIB e da UE.
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Pais Experiéncia com Parcerias

Espanha Cuatorze projefos de Parcenas financiados pelo EIB nos setores de transportes & um
no de agua [PPP Aguas de Sevilla). Mo entanto, o quadro legal ndo & favoravel, ndo ha
lei que reja as concessdes e alguns outros projetos estdo em andamento.

Reino O Gowverno britdnico langou a sua polifica de desenvolvimento de Parcerias em 1982
Unidio sob o Prvale Fnance Mhiiafive. Desde entdo, a técnica tem sido aplicada
sistematicaments em guase todas as areas de gastos significativos do Governo do
Reino Unido. A Parfnerships UK foi criada em 2000 para promover conceiios de
Parcerias. lsso tambem ocome em projetos de autoridades locais. O caloulo do PSC &
necessario para a avaliagio de VFM.

Estados Existern mecanismos de incentivo gerais como o programa de apoio a5 estradas
Unidos federais, programa de apoio 8o transporte de massa e iniciativas sob a Infermaodal
Swrface Transporfation Efficency Act ﬂSTEA_,I'- Exemplos de Parcenias em projetos
530 a Dulles Toll Road Exfension na Virginia, em regime de concessao BOO, e Rotas
Estaduais 31 e 125 na Califomia, sob regimes de BTO. Uma série de cidades formou
parcerias para operar & manter seus sistemas de fratamento de dguas residuais.
Exemplos s3o: Miwaukee Mefropolitan Sewerage Districf, City of Mndianapalis,
Wasfewater Treafmeant Plandz and Collection Sy=temn, Buffalo Water Treafment System.
As parcerias também t8m sido realizadas para setores de tecnologia, salde,
estabelecimentos prisionais, bem-estar e reurbanizagdo. No entanto, o mercado &
muito fragmentado e diversificado, com iniciativas em niveis federal, estaduais, locais,
municipais. M30 existem procedimenios estabelecidos para transferéncia de risco,
avaliagio de risco e estabelecendo VFM.

(Fonte: GRIMSEY; LEWIS, 2005)

Os diferentes estagios de Parcerias ao redor do mundo demonstrados por esse
trabalho permitem identificar algumas distintas situagOes regionais. O estagio mais
avangado das parcerias encontra-se na Ameérica do MNorte e Europa Ocidental.
Diversos projetos, agéncias e legislagbes especificas concormem para a promogao
de infraestrutura e servigos pablicos com a colaboracio entre o Estado e a iniciativa
privada. A estabilidade politica, juridica e institucional e o nivel de amadurecimento
dessas economias no setor terciario, permitem que as condigbes sejam
especialmente favoraveis para a promogao desses projefos.

Um segundo bloco de paises s3o as ex-republicas socialistas, particularmente na

Europa Central e Oriental. Além da consolidagdo de Estados democraticos e da
estabilidade juridica dos contratos, esses paises estdo experimentando a migrag3o

* Infermodal Surface Transporiation Efficiency Act @ uma Lei Federal americana, instituida em 1891,
gue alterou a anfiga politica de transportes baseada na promogdo de rodovias federais e passou a
promover o fransporte intermodal & os sistemas metropolitancs. (ESTADOS UNMIDOS DA AMERICA,
1881)
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de uma economia industrial para os setores de servico. Esse bloco esta em rapido
desenvolvimento das parcerias, com muitas iniciativas recentes e sob forte influéncia
de GoOVeEMOSs e empresas ocidentais.

Por fim, podemos listar os paises em desenvolvimento, que ainda apresentam
instabilidades politicas e econdmicas e 0 respeito aos contratos e a forga juridica,
guando existem, s30 conguistas sociais recentes, Neste grupo insere-se o Brasil,
cuja democracia tem sua estabilidade reconhecida como uma conguista recente em
todo o mundo.

A partir da pesquisa de Grimsey e Lewis (2005), pode-se apreender trés questoes
conceituais relevantes.

Em primeiro lugar, que as parcerias entre os sefores publico e privado t8m
efetivamente se desenvolvido em todo o mundo e diversos organismos financeiros
de fomento econdmico e social tém participado de forma ativa na sua promogao.

Em segundo, diversos paises ainda sofrem com um arcabouco legal insatisfatorio
para a implantagao eficiente das parcerias.

Por fim, e mais relevante para a tese aqui desenvolvida, & que a estrutura adotada
para as parcerias difere muito em cada pais caso a caso.

Apenas entre o5 modelos de divisdo de responsabilidades pode-se observar que
mesmo em um trabalho muito condensado (GRIMSEY; LEWIS, 2005), consta uma
diversidade enorme de modelos.

As funcoes transferidas ao sefor privado em cada caso apontado foram as
seguintes:

« Joint Venture (JV)

« Concession Agreement (CA)

» Build, Lease and Transfer (BLT)

» Build, Own and Operate (BOO)

» Build, Own, Operate and Transfer (BOOT)

» Build Operafe and Transfer (BOT)

» Build, Transfer and Operate (BTO)

« Design, Build, Finance and Operate (DBFO)
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Em outro documento, o BOT Center das Filipinas (FILIPINAS, 2009) propde para os
esquemas de divis3o de responsabilidades dos projetos, alem dos listados acima, os
seguintes tipo de contratos em andamento:

« Build-and-Transfer (BT)

« Build-Rehabilitate-Operate-and-Transfer (BROT)
« Hehabilitate-Operafe-and-Mainfain (ROM)

« Coniract-Add-Operate-and-Maintain (CAOM)

» Develop-Operate-and-Transfer (DOT)

« Confract-Add-and-Operate (CAQ)

As terminologias empregadas tomam-se confusas e superpostas, sendo necessaria
uma analise de cada projeto para entender o seu real significado e conhecer quando
realmente pode-se classifica-las como modelos diferentes. O Pacific Islands Forum
Secretariat (2006) ainda adiciona mais frés esqguemas aos elencados anteriormente:

« Modernize, Operate and Transfer (MOT)
« Rehabilitate, Own and Operafe (ROQ)
« Rehabilitate, Own and Transfer (ROT)

Mesmo considerando o aspecto positivo que ao longo do tempo surgiu uma enome
gama de altemativas para esses modelos, isso com certeza nao trouxe a garantia
que cada modelo tenha melhor representado uma boa escolha ou 0 sucesso.

Em Portugal, por exemplo, 0 modelo SCUT foi considerado, algum tempo depois,
pelo proprioc Govemo como “injusto”, “ineficiente”, “insustentavel” e “inviavel
(PORTUGAL, 2004). Supbe-se facilmente a explicacdo de nao haver, em 19497,
dados suficientes e analises consolidadas de altemativas de modelos para tragar
uma melhor escolha sobre a forma dessas parcerias.

Demonsfra-se, entido, a urgente necessidade de um método para a realizacdo
destas escolhas por parte do Poder Pdblico. O critério econdmico-financeiro & um
ponto importante, mas existem problemas de ordem social, juridica, ambiental e
técnica a serem detalhados e solucionados caso a caso.
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Assim, n30 apenas & necessario compreender guais s3o melhores altermativas em
termos de diminuic3o de dispéndios do erario publico, mas também se deve estudar
com profundidade como os confratos podem promover resultados otimos quanto aos
fatores de qualidade dos servicos prestados, ampliacdo da infraestrutura,
modicidade tarifana, impactos ambientais, capacidade de financiamento, gestio dos
rscos associados, efc.

A insercao deste estudo no contexto brasileiro sO pode ser efetiva se estiver dentro
dos limites dos fundamentos legais que permitem gue a Unido, os Estados e os
Municipios estabelegam contratos de natureza colaborativa com entidades privadas.

2.3 Historico das Parcerias na Implantacdo das Ferrovias no Brasil

Talvez o transporte fermoviario seja o melhor exemplo para compreender as
diferentes épocas gue a historia do Brasil registrou quanto a dois aspecios: os
investimentos em infraestrutura e a atemancia entre os setores pablico e privado
como empreendedor protagonista de infraestrutura.

Acioli (2007), em uma analise bastante dedicada, apresenta todo o processo
histdrico de formagdo da infraestrutura fermoviaria no Pais.

As primeiras ferrovias no Brasil, até 1900, eram empreendimentos privados, que
dependiam de autorizag3o da Coroa.

Na medida em que a provisdo de infraestruturas e servigos de
transporte ainda ndc era reconhecida como fungio eminentemente
publica, mas sim privada e sujeita a autorizagao prévia por parte da
Coroa, era natural que os meiog de locomogao fossem precarios. [..]
Entretanto, com a independéncia do Pais este fator impeditivo havia
perdido sua razdo de existir e a necessidade de se construirem
novas e confiaveis vias para impulsionar a economia do Império
recém proclamado assumiu um papel de enome importdncia.
(ACIOL, 2007)
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O passo seguinte foi o Império estabelecer parcerias com o setor privado com o
intuito de fomentar o desenvolvimento de projetos de infraestrutura:
Em 29 de agosto de 1828 o Govemo imperial de D. Pedro |
promulgou uma Lei que procurava estabelecer as regras de
mnﬁsﬁnpﬂaamﬁl@éﬂdﬂsmmbﬁmqueﬁuﬁsﬁnpﬂr
objetivo a navegagao de rios, a abertura de canais, calgadas,

aquedutos ou a edificagio de estradas e pontes por “empresarios
nacionais ou estrangeiros®, dando preferéncia agueles que
“ofereceszem maiores vantagens™. (ACIOLI, 2007)

Esse momento, mais se assemelhou ao estabelecimento de uma concessao total ao
privado, mas com a fixagdo do Império sobre “cobranca de tarifas, pedagios e a
exploracao de terrenos”. O modelo ainda nao era suficiente, sequndo Acioli (2007),
para alavancar o desenvolvimento desejado. Somado ao momento confurbado
vivido pelo Império®, a Regéncia Una de Padre Feijd editou o Decreto 101 de 31 de
outubro de 1835:

- Exclusividade mo fransporte de cargas e passageiros pelo prazo de

40 anos promogaveis por igual periodo;

-Isencdo de impostos de imporagde para  aquisigdo de

equipamentos durante os cinco primeiros anos;

-Cessdo gratuita de temenos devolutos ou assegurada a

desapropriagiio daqueles ja ocupados;

-Liberdade para fixagdo de fretes, pedagios ou direitos de

passagem.

(ACIOLI, 2007)

Percebe-se, entdo que foram dados beneficios e garantias as companhias férreas,
sendo que o beneficio fiscal foi estendido para 12 anos em 1838. Segundo Acioli
(2007), os investimentos estrangeiros, porém, n3o ocomeram no Brasil como
pretendia a Regéncia, em especial porque outros paises concediam beneficios
adicionais para a construgdo de fermovias, especialmente quanto a garantia de juros
e a cessao de terras.

® Lembra-se que o periodo regencial brasileiro (1831 - 1840) comesponde ac periodo conturbado do
império, entre o momento da abdicagso do Imperador Pedro | e a época que o herdeiro D. Pedro I
ainda n3o tinha idade suficiente para assumir o cango.
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A inevitavel ampliacdo das garantias na concoméncia pelo capital intemacional levou
0 Brasil a equiparar-se com outras nagbes, adotando o Decrefo 641 em 1852,
ampliando bastante os beneficios, entre garantias de juros e extens3o das
concessoes por até 90 anos. Este decreto também criou deveres para a obtencao
dos beneficios (CASTELO BRANCO, 2005 apud ACIOLI, 2007).

Ainda sob relativo insucesso do desenvolvimento da malha femea, posteriormente foi
criada a subvencdo quiloméfrica pelo Decreto 2450 de 1873, com regras
aprimoradas pelos Decretos 5 561 de 1874 e 6.995 de 1878.
Por razbes obvias, a partir desta epoca [...] tem inicio um verdadeino
“surto fermoviario™ com o capital estrangeiro, principaimente o inglés,
a frente do processo. [..] No entanto, este incremento no
investimento ferroviario ocomeu de maneirm  relativamente
desordenada. (ACIOLI, 2007)

As regras consolidadas nessa época impressionam pelo alto grau de subvencao
economica do Estado, mas tambem pela sofisticagdo, como se pode ver a seguir
- Garantia de juros de T9% a.a. sobre todo o capital efetivamente
empregado na construgdo das femovias;
- Rentabilidade maxima de 12% a.a. a partir da gual seriam revistas
as tarifas praticadas;
- Posgibilidade de perda da garantia em caso de alteragdo néo
aprovada pelo Governo nos projetos de construgao;
- Economias na execugao da obra seriam deduzidas da garantia de
juros;
- Redugio do privilégio de zona de 33 km para 20 kmF;
- Multa por demora na conclusdo das obras;
- Critérios de desempenho como a relagdo enire composigbes e
tamanho da malha, interrupgao do trafego entre outros;
- Aumento de 15 para 30 anos o fempo minimo a partir do qual o
Govemno poderia resgatar a concessao;
- Az companhias poderiam alienar paries da estrada sem a prévia
autorizagdo governamental;

® O privilkgic de zona era a garantia de exploragio do servigo ferroviario numa faixa de largura
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- Previs@o de arbitros para diimir pontos técnicos ou contratuais em
conflito.
(ACIOLI, 2007)

O final do Império e inicio da Repuablica foi marcado pela reducdo de beneficios,
diminuindo os prazos de concessao e acabando com a garantia dos juros. Uma das
razbes eram as limitacdes nas finangas governamentais e a diminuicdo no interesse
privado pelo mecanismo de garantias de juros, uma ver que o excedente era
repartido com o Estado.

A partir deste momento, explica Acioli (2007) que a independéncia das operagoes
femoviarias do Estado trouxe também o seu declinio, no qual “os problemas
financeiros afligiam um ndmero consideravel de ferrovias na fase final do Império e
inicio da Republica.”

Adolfo A. Pinto (apud ACIOLI, 2007) resume quatro fases das ferrovias brasileiras no
seculo XIX. A primeira fase foi a de ensaios mal sucedidos. A segunda fase de
concessoes feitas com os favores de zona privilegiada e garantia de juros que
provocaram um grande surto ferroviario. A terceira fase, a partir de 1880, as
estradas eram construidas ainda com o privilegio de zona, mas ja dispensavam as
garantias de juros. A quarta fase, a partir de 1891, passou a ser definida pelo regime
de plena liberdade, com a aftividade ferroviaria emancipando-se da prote¢do do
Estado.

No entanto, diversos projetos demonstraram-se insustentaveis ao longo do tempo e
o Estado iniciou uma fase de encampacdes. Em seguida, o Governo Campos Sales,
diante de uma tentativa de saneamento fiscal e negociacdo da divida extema do
Pais, interrompeu a construgcdo de novas linhas e decidiu afastar o Govemo da
Republica desta atividade, repassando-a ao setor privado e aos Estados.

Com isto, iniciou-se em 1900 com a promulgacdo da Lei 741, um processo de
armendamento ao setor privado para operar a malha encampada pouco tempo antes.
Este processo, sequndo demonstra Acioli (2007), teve muitos crificos.

Em seguida, a Primeira Guerra Mundial (1914-1918), seguida da crise de 1929
frouxeram a grande depressao econdmica que fez, inclusive, com que até mesmo
diversas empresas que haviam arrendado as operagdes ndo resistissem.
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O novo ciclo econdmico foi marcado pela industrializacdo da Era Vargas.

A “Revolugdo de 307 marca o inicio da industializacgdo mais
acelerada do pais e o inicio de um maior intervencionismo estatal na
economia através do controle de empresas de servigos pdblicos e
dos recursos minerais. (ACIOLI, 2007)

A malha fermoviarna finha se formado em fungdo de uma economia primaria
exportadora, ligando o interior do Pais aos portos maritimos. Com a economia
comegando a se voltar a industrializaco e ao fiuxo intemo de mercadorias paralelo
a0 litoral e transversal as femmovias existentes, estes passaram a n3o atender mais
a0s principais exos de transporte.

Foi iniciada uma nova fase de encampacodes, ou melhor, estatizacoes das fermovias
no Brasil, seguido de diversos planos viarios e tentafivas de financiamento pablico
de novas esiradas de ferro. O periodo foi marcado por um declinio acentuado das
condigbes do sistema fermoviario nacional. A estatizacdo completa se consolidou na
década de 1950, cujo marco mais emblematico foi a criagdo da Rede Femoviaria
Federal S.A. (RFFSA)
[.] em 16 de margo de 1957, atraves da Lei me 3.115 a Rede
Fermoviaria Federal 5.A_, RFFSA, seria oficialmente criada, reunindo
22 femovias completamente distintas, despadronizadas, com
excessivo quadro de pessoal e deficitarias. A justificafiva
govermnamental para a encampatao era o saneamento das ferrovias e
a programa¢ao de novos investimentos uma vez que competiria a
RFF3A  “administrar, explorar, conservar, reequipar, ampliar,

melhorar & manter em tréfego as estradas de femo a ela
incorporadas™ (Art. 7o Lei no 3_115/57). (ACIOLI, 2007)

N3o iremos aqui abordar em detalhes, mas a RFFSA passou por diversas
reorganizacoes e tentativas de viabilizar uma operagao que continuava deficitania.
Com sucessivas tentativas frustradas, a Unido foi, ao longo do tempo, reduzindo seu
aporte de recursos na RFFSA, até que ela foi incluida no Plano Macional de
Desestatizacdo, no inicio dos anos 1990.

O que se verifica & que o processo historico nos séculos XIX e XX, tracado aqui,
resultou na criagdo da infraestrutura ferroviaria nacional através de investimentos
privados subvencionados por garantias publicas.



27

Com as mudangas de cenario econdmico e o declinio no aproveitamento da
infraestrutura existente, o Poder Publico realizou um processo de estatizagdo, que
foi mal sucedido na atualizagdo e manutengdo das linhas fémeas brasileiras.

O cenario que se apresenta, desde o final do século XX, & a retomada de uma maior
importancia da iniciativa privada e um reposicionamento no papel do Estado atraves
das privatizagOes e concessoes.

2.4 As Concessoes como Mecanismos de Desenvolvimento no Brasil

E objetivo do presente trabalho reforcar a tese que as concessoes, especialmente
apos a infroducdo dos modelos de parcerias pablico-privadas, s30 um mecanismo
oportuno para enfrentar as deficiéncias de infraestrutura no Brasil, ainda que nao
sejam uma solugdo absoluta, quanto menos simples, para todos 05 casos.

Diversos frabalhos demonstram a [acuna que se formou na infraestrutura brasileira,
com a auséncia de investimentos publicos, principalmente na década de 1980.

Sobre a situag3o politico-econdmica brasileira, por exemplo, Viviane Aparecida da
Silva (2006) resume a trajetoria entre o inicio da decada de 70 e o final da década
de 90, estabelecendo a analise separada de cada decada.

Segundo Da Silva (2006), “durante a década de 70 havia farta disponibilidade de
liguidez no mercado intemacional e o investimento pldblico era expressivo, sendo
financiado em grande medida por endividamento externo.”

Justamente a crise de liquidez intermacional nos anos 80, combinada com uma
reducao nos investimentos pablicos, culminou em uma crise no Brasil que “afetou
naoc apenas o Tesouro MNacional, mas tambem as empresas estatais, grandes
responsaveis até entdo pela realizacdo de investimentos do Governo® (DA SILVA,
2006). A autora também reforga a quebra da capacidade de autofinanciamento das
autarquias por conta de um periodo de congelamento de tarifas, reduzindo ainda
mais a capacidade de geragao de investimentos publicos.

Da Silva (2006) explica que, no momento seguinte, nos anos 90, ocomeu uma
mudanca no papel econdmico do Estado “com a difusdo do pensamento necliberal,
defendendo um Estado minimo e as privatizagcbes de empresas estatais”. ‘Neste
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periodo, em especial no inicio da década, a pesquisadora julga que “a redugdo do
investimento pablico representou mais uma opgdo de Govemno, do que propriamente
escassez de fontes de financiamento™.

No ultimo ciclo, final da década de 90, o ajuste fiscal marcou a politica econGmica no
Brasil. Isso fez com que “o investimento pdblico [...] funcionasse como variavel de
ajuste e fosse sendo comprimido, apesar de ja se encontrar em niveis bastante
reduzidos” (DA SILVA, 2006). Os investimentos pablicos ficaram, portanto,
submetidos as restricbes orgamentarias, uma vez que as despesas comentes
deixavam pouca sobra diante do cenario existente:
A partir de 1999, o pais iniciou um periodo de forte ajuste fiscal,
submetido a acordos de ajuda financeira do FMI. Foram definidas
metas estreitas para o resultado primarioc — que passou a ser
superavitario — e buscou-se reduzir a relagio divida liquida sobre o
PIB. O modelo de politica econdmica adotado a partir de entio, cujo
pilar & o sistema de metas de inflagdo (SMI), tem submetido a politica

fiscal & politica monetaria, o que tem dificultado o financiamento do
investimento publico. Embora tenha havido elevagdo consideravel da
carga tributaria neste periodo, o que poderia ter permitido a retomada
dos investimentos necessarios por parte do Govemo, o superavit
primario foi sendo elevado progressivamente, visando a redugéo da
divida liguida em relac@o ao PIB. (DA SILVA, 2006)

Da mesma forma que esta autora, diversos ouiros pesquisadores brasileiros
apontam lacunas de infraestrutura e sugerem o modelo de Parcerias Publico-
Privadas como altemativa nesse cenario econdomico.

Na visao de Erika Monteiro de Souza e Savi (2006) “a realidade brasileira clama por
maiores investimentos em infraestrutura para alavancar o desenvolvimento nacional.
Dentro desse cenario, tem sido dada uma grande aten¢do para as Parcerias Publico-
Privadas (PPPs) como fonte alternativa para solucionar os problemas referentes a
lacuna na infra-estrutura.” Para demonstrar isso, ela traga paralelos aos casos do
Chile e da Idanda, e conclui da seguinte forma:
Verifica-se que as experéncias podem exemplificar a realidade de
muitos paises, onde criam um ambiente institucional propicio a
celebragado dos confratos de PPP e, ao mesmo tempo, articulam
politicas de recuperagdo da capacidade estatal de investimento.
(AW, 2006)
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Vivian Helena Capacle (2006), por exemplo, aborda em seu trabalho as dificuldades
do escoamento da produgao de soja no Cenftro-Oeste, focando no modo rodoviario.

A autora relata:

A Regio Centro-Oeste do pais, apesar de sua representatividade
econdmica, por consfituir-se em importante area de produgao e
exportacdc de soja, apresenta uma precara infraestrutura de
transportes, concentrada no modal rodoviario, que impdem perdas a
essa producao. Como ja apontado, as rodovias dessa regiao, sob a
administrag@o do Estado, estSo em condigdes precarias de
conservacao, sendo que muitas delas se constituem em importantes
rotas para o escoamento da produgao de soja. (CAPACLE, 2006)

Neste trabalho, 0 modelo de PPP € indicado como solugdo as incertezas de projeto,
de demanda, de receita, combinado com a necessidade de investimentos em
regioes fora dos eixos econdmicos mais consolidados do Pais.

A Parceria Piblico Privada (PPP) pode ser um instrumento que
combinando satizfatoriamente rentabilidade, incerieza e rizcos, seja
eficiente na solugdo da escassez de investimentos para as rodovias
nao objeto de concess&o, como € o caso das rodovias BR 163 e BR
364. Devido a dificuldade em despertar o interesse das
Concessionarias por rodovias em oulras regides do pais, a solugao
daz PPP & o que vai prevalecer nessas areas, visto gue a
remunera¢ao do parceiro privado dependera nao apenas da tarifa
cobrada dos usuaros, pois em adicional se prevé uma
contraprestaggo do parceio piblico, de foorma a viabilizar os
investimentos privados. (CAPACLE, 2006)

O caso dos investimentos em estacoes de tratamento de esgotos foi estudado por
Leandro Morais Silva (2006). A escassez de investimento da area de saneamento foi
apontada pelo autor através do seguinte relato:

O setor de s=saneamento brasileirc passou  por  profundas
transformacoes nas (ltimas décadas. A partir dos anos 70, com o
advento do Plano Macional de Saneamento (PLAMASA), observou-se
uma concenfragao da gestdo destes servigos pelas companhias
estaduaizs de saneamento. Porém, a cargo essenciaimente dos
estados, o modelo centralizado nSo foi capaz de prover os
investimentos necessarios para ampliar a oferta dos servigos e supeir
o= deficits de atendimento. (SILVA, 2006)



O trabalho do autor buscou realizar uma analise de qualidade dos investimentos nos

modelos de parceria publico privada, através da projecao economico-financeira e
avaliac3o de figuras de mérito escolhidas. Silva (2006) demonsira a grande
expectativa econdmica, mas também algumas importantes dificuldades, diante do
recentemente modelo introduzido pela nova legislagao:

Neste sentido, a captagdo de recursos atraves dos contratos de
parcefias publico-privadas vem ao encontro das necessidades de
investimentos para a universalizagao dos servigos de tratamento de
e=goto no Brasil. Mas os agentes emvolvidos devem estar cientes dos
riscos presentes nas etapas de licitagdo, implantagdo e operagao
destes empresndimentos. (SILVA, 2006)

O trabalho de Rodrigo Girdwood Acioli (2007) analisa o momento de urgéncia de
investimentos no sistema fermoviario nacional, propondo as PPP:

E ponto pacifico nessa retomada de investimentos a necessidade de
mais uma vez compartilhar o onus da empreitada com a iniciativa
privada, despontando o mecanismo das Parcerias Publico-Privadas
como uma das principais altemativas. (ACIOLI, 2007)

O autor ainda relata a necessidade de definicio de formas concrefas desse tipo de

contratos no Brasik

Mesmo apresentando possibilidades de aplicagdo bastante amplas,
ja tendo sido utiizada em diversos paises em setores diversos como
transportes, educagdo, saude, habitagdo e até mesmo em projetos
de tecnologia da informagcdo, no Brasil as PPPs ainda nao
deslancharam, fato que empemou a execucao das obras previstas no
Plano Plurianual 2004-2007, postergando-as para serem executadas
no Plano de Aceleragao do Crescimento, proposto para o quadriénio
2007-2010. (ACIOLI, 2007)
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2.5 A Necessidade de Estruturagao das Parcerias Publico-Privadas

A tese de Rodolfo Tomes dos Santos (2006) investiga com maior profundidade as
razoes politico-econdmicas que levam a criagdo das parcerias publico-privadas. O
frabalho apresenta “o desafio da universalizacdo dos servigos de infraestrutura no
Brasil", analisando a relacdo entre os modelos de regulagdo e a ampliacdo da
infraestrutura.

O trabalho de Dos Santos (2006) defende que a flexibilidade dos contratos de PPP é
uma caracteristica fundamental para que esse "desafio” seja enfrentado. O autor
justifica as vantagens dessa flexibilidade frente a trés aspectos do desafio de
universalizacao da infraestrutura: “Aspecios Estruturais®, “Aspectos Institucionais” e
a “Ineficiéncia Imemediavel”.

Quanfo ao aspecto estrutural, Dos Santos (2006) estabelece como variaveis
principais o perfil da renda e do espaco em cada regido, pois 0s senvicos tomam-se
mais lucrativos quanto maior a renda per capifa e a densidade populacional na area
de prestagdo.

N3o sobram dividas quanto a heterogeneidade estrutural das diferentes regides e
segmentos de populacdo no Brasil. A solucdo decomrente € a implantagdo de
subsidio cruzado entre usuarios de servigos publicos em condicbes desiguais de
renda ou de regido, seja pela equalizacdo das tarifas, seja por sua diferenciacio
pela capacidade de pagamento.

A aplicacao pura e simples de regras de subsidio cruzado, porém, nao é suficiente.
Como exemplo, Dos Santos (2006) apresenta o modelo das empresas monopolistas
estatais que nao possuem incentivos para reduc3o de custos e podem nivelar por
cima as tarifas ou, entdo, depender de financiamento através dos impostos e taxas,
pressionando a carga tributaria e criando, alem do subsidio cruzado, um subsidio
fiscal.

Esses sao aspectos institucionais, cuja analise critica leva a conclus3o gue nao se
deve criar uma distribuicdo de renda para subsidiar mecanismos que nao promovem
a eficiéncia economica. Ou, como Dos Santos denomina, “estrufura de custos
distorcida”.
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O autor demonstra que, neste cenario, a inser;ao de concoméncia entre operadores
privados de servigos publicos também n3o & uma solug3o, pois 0s mercados mais
atrativos atraem mais empresas, enquanto as areas pobres confinuam inviaveis para
exploracao privada.

Assim, criase a “concess3o [comum] privada, sob regime de regulagdo por
incentivos”, buscando impor limites aos precos praticados, conhecidos como pre¢os-
teto.

Resta um grande problema nesta quest3o: a pressao pela eficiéncia concome

diretamente com a margem de subsidio cruzado disponivel:
Os regimes de regulagdo por incentivos e as politicas de introdugao
da concoméncia tem como efeito a redugdo de custos de provisao
dos servigos. E, desta forma seram instrumentos favoraveis a
universalizagao de servigos. Por outro lado, a perda de arfificios de
subsidio cruzado, como visto, pode dificultar a universalizagdo de
servigos. O fato € que ndo ha uma solugdo sem ambiguidade, mas
sim um frade-off de politicas. Como ndo ha uma solugao oima, a
definigdo de poliicas deve se guiar pela adequagdo do modelo
adotado as caracteristicas do ambiente de transagoes em gue sera
empregado. [...] (D05 SANTOS, 20068)

As regras para incentivar a dispersao da oferta de infraestrutura entre os segmentos
socials, as chamadas metas de universalizacao nas concessOes COmMUNs, apesar
de importantes, sdo uma solucao limitada. Apesar de resolver o problema de acesso
aos respectivos servicos pdblicos, pois nao permitem a sua fruicao se as familias
nao detém capacidade economica de pagar pelo servico. Neste cenario ndo e
possivel afimar que exista a efetiva universalizagdo. A questdo subsequente € qual
a capacidade e a eficiéncia do Estado simplesmente subsidiar as tarifas.

Mas se esses modelos ndo trazem em si a resposta, questiona-se como desenvolver
efetivamente a universalizacdo da infraestrutura em um pais em desenvolvimento,
com tanta heterogeneidade regional e social.

A PPP é sugerida como potencial solugdo a esta situagdo, uma vez que a
flexibilidade dos contratos permite criar mecanismos suficientemente complexos:

Os modelos de PPP criam instrumentos que adequam a delegagao
de servigos publicos em regides com condigdes estruturais
desafiadoras a universalizagBo de servigos. As estruturas de
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govermanga possiveis a partir destes modelos s8o0 mais flexiveis para
serem adaptadas aos problemas de paises em desenvolvimento. |sto
abre espago para a superagdo de uma grande dificuldade na
aplicagao de paradigmas de regulagao e concessao de servigos de
infra-estrutura concebidos para lidar com o grau de maturidade de
rede dos paises desenvolvidos. Conclui-se pela validade de modelos
contratuais em PPP como altemativas eficientes para a provisao de
servigos de infra-estrutura, desde que alocados adequadamente as
caracteristicas da do investimento. (DOS SANTOS, 2006)

A pesquisa de Dos Santos (2006), quanto a universalizagdo dos servigos de
infraestrutura, conclui que “na medida em que o modelo de PPP se constitui como
uma estrutura de govemanca para esta finalidade, os ganhos de eficiéncia
promovidos por este modelo dependerdo na selegdo apurada de sua aplicacdo. [..]
Em suma, vale destacar que a confribuicdo deste trabalho foi apresentar um
direcionamento para futuros esforcos de investigagao, sobretudo os que destaquem
as especificidades de cada setor de infra-estrutura [..]".

Afirma-se, portanto, que o alargamento das formas de concess3o com o advento das
parcerias publicoprivadas & exiremamente oporluno para promover a
universalizacao da infraestrutura (servigos publicos e obras pablicas).

A guesi3o que ainda n3o foi explorada pelos autores apresentados até agora (mas
explicita por todos como pesqguisa necessaria em suas conclusoes), & a forma que
deve ser atribuida as parcerias publico-privadas. E para cada setor da infraestrutura
a analise trara, com cerieza, respostas diferentes.

O que se propde, entdo, & avancar na proposigao da esiruturagdo dos modelos de

concessao de servicos plblicos e obras pablicas no setor de infraestrutura de
transporte.



2.6 Tipos de Servigos e Obras Piblicas de Transporte

O conceifto de infraestrutura de transportes & bastante amplo. Nao se restringira o
conceito infraestrutura apenas a elementos fisicos, uma vez que a existéncia de vias
de transporte em si ndo representa uma solucdo a questdo de deslocamento de
pessoas e cargas. Os sistemas de transporte representam, como um todo, a
infraestrutura de transporie disponivel.

O trabalho do Waisman (1983), por exemplo, identifica separadamente trés grandes
componentes dos servigos de transporte: infraestrutura viaria, servigos de transporte
(operagao da movimentacao) e servigos de apoio (administracdo, manutencao, etc.).

Do ponto de vista dos modais de transporte, podem-se classificar os sistemas
conforme o meio de locomog3o e a tecnologia empregada: terrestre (rodoviario,
fermoviario ou dutoviarno), aéreo (asronautico ou teleférico), aguaticos (maritimo ou
fluvial).

Alem disso, os sistemas de transporte devem ser estudados também do ponto de
vista da possibilidade de oferecer a integracao modal aos operadores de servigo,

0ou seja, a capacidade dos deslocamentos serem realizados utilizando mais de um
modal de transporte, ocomendo em algum ponto, para tanto, a troca de tecnologia.

Qualquer que seja a tecnologia adotada para o transporte, os componentes
funcionais de um sistema de transporte sao: as vias, 0s terminais, os veiculos e a
operagao.

O principal conceito afribuido a uma via de transporte & sua disponibilidade, pois é
através dela que as diferentes operagdes de transporte ocomem. Essas operages

podem ocormer em vias exclusivas ou compartilhadas. O compartilhamento viario
pode ocomer de todas as formas, por exemplo:

« Entre operadores de carga e passageiros (pe. balsas e navios
compartilhando um canal);

« Entre operadores coletivos e individuais (p.e.: automoveis e onibus utilizando
0 mesmo sistema viario);

« Entre operadores privados e de servigo publico (p.e.: asronaves particulares e
de linha regular no uso comum de um aeroparto).



Alem das vias, muitas operacbes, em especial as mais modemas, dependem de
sistemas especiais instalados de energia, de sinalizacdo, de controle e de
COmunicacao.

Alem das vias, 530 igualmente importantes os terminais de transporte. Terminais de
passageiros ou estacdes, por exemplo, permitem que seja feito a espera pelo
momento de embarque. Terminais de cargas podem prover integrag3o entre modos

e a amazenagem temporaria de carga. Controles de fronteira e aduana sao
usualmente realizados em terminais.

Outro componente funcional fundamental s3o os veiculos. Quando o transporte &
um servico particular, os weiculos sdo adquiridos pelo proprio transportador,
alugados por periodo ou contratados por viagem (frete). Em servicos de transporte
publico, o veiculo & estatal ou de um particular cujo servico foi outorgado pelo
Estado (Pemissionarias ou Concessionarias).

Por fim, a operacgao de fransporte € a gestao de todos esses elementos através da
programacao de oferta de viagens, conducdo, manutencdo e administracdo do
fransporte. A atividade pode estar associada, em menor ou maior nivel, a
administracao de vias, sistemas, terminais e veiculos.

Em geral, quando existe um amplo comparilhamento das vias, nas rodovias por

exemplo, o Estado proveé sua manutencao e dispoe de seu livre uso, faca isso direta
ou indiretamente, cobrando ou ndo pedagio.

Sistemas mais fechados fendem a fer o operador como responsavel pela
manutencao das vias, como no caso de frens urbanos.

A operagdo nunca prescinde de todos os elementos citados, porém quando ela
ocomme exclusivamente em vias publicas, os contratos de prestacdo de servicos
publicos acabam podendo se resiringir apenas aos aspectos operacionais e aos
veiculos. Isso pode ocormer, por exemplo, quando o Estado outorga uma operagao
de transporte publico por onibus.

Vale citar que alguns sistemas de ftransporte possuem um alto nivel de
especificidade. Isto e, os wveiculos, vias, sistemas, terminais e operacdo sao
especificos em relagdo a tecnologia adotada. Essas altemativas se especializam e
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se difundem, pois s3o0 importantes como conjunto de solugdo para alguns casos
tipicos.

O Estado deve ter redobrado cuidado quando da escolha de sistemas especificos,
uma vez que os investimentos dificimente podem ser convertidos para outro fipo de
sistema. N3o sera aqui exaurida uma lista de tecnologias disponiveis, mas podem-se
citar alguns exemplos de solugbes tecnologicas particulares: bonde, trolebus, metrd,
veiculo leve sobre trilhos, trem de levitacdo magneética, teleferico, monotrilho, etc.

Pelo olhar do Poder Publico, existem duas modalidades objetivas que podem prover,
de forma isolada ou combinada, a infraestrutura publica de transporte: contratacao
de obra publica ou contratacio de servigo publico.

A contratagdo de obra pablica de fransporte esta, em geral, diretamente
relacionada a implantacdo de sistema viario, terminais, estagbes, sistemas e
equipamentos. Os servigos pilblicos constituem especialmente a contratacdo de
servicos para prover os deslocamentos, podendo incluir o fomecimento e
manutencio de veiculos.

Deve-se compreender, entdo, que os confratos de servigos pablicos e obras pablicas
de transporte sao formas de o Estado implementar os projetos de infraestrutura de
transporte. Dessa foram, para estruturar as parcerias, & necessario compreender
muito bem cada sistema de transporte. As caracteristicas proprias de cada sistema e
tecnologia resultardo na necessidade de divisdes de obrigagdes e riscos distintas.
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3 NORMAS LEGAIS DE PARCERIAS NO BRASIL

Este capitulo pretende aprofundar o conceito de parcerias aos possiveis formatos
juridicos de confratacao de concessdo de servicos e obras publicas de transporte no
Brasil. Nao se pode ensejar a aplicagao prafica de qualguer estudo sobre parcenias,
caso este ndo esteja em sintonia com o ordenamento legal vigente.

Mo item 3.1 & apresentado o sentido lato de parcerias na Administragdo Publica e a
necessidade de estudar os instrumentos possiveis, ou seja, as suas formas de
celebragao.

O item 3.2 seguinte apresenta as parcerias como forma objetiva de descentralizagio
administrativa por colaboragdo na prestacdo de servigos publicos, que sdo as
parcerias estudadas neste trabalho.

A importancia das concessoes no tamanho do Estado & discutida no item 3.3
seguinte.

Neste contexto, foram estabelecidas as Parcerias Pablico-Privadas (PPP) atraves da
Lei 11079/01, que ampliou as formas de concess3o possivels. Este contexto e os
conceitos que notabilizaram esse surgimento s3o expostos no item 3.4 .

Os dois Glimos titulos desta parte pretendem estabelecer uma clara classificacdo
dos conceitos abordados. No item 3.5 , as diversas formas de parceria sao
apresentadas: concessao de servigo publico, concessao de obra publica, permissao
de senvico publico, autorizagdo de servico publico, parceria pblico-privada, franquia,
contratos de gest3o.

Destaque especial deve ser dado as concessoes, por serem fema central desta tese.

Por essa rardo, sao detalhadas as diferentes modalidades de concessao:
CONCESS30 comum, concessao patrocinada e concessao administrativa.



3.1 O Conceito Amplo de Parceria

Antes mesmo da Lei das Parcerias Publico-Privadas estar em vigor, as parcerias ja
foram definidas por Diogo de Figueiredo Moreira Neto (1997) de forma bastante
conceifual. Buscando desde sua origem léxica, ele demonstra gue “parceria” fraz
diretamente sentidos de “paricipar’, “colaborar”, “cooperar”. Nas palavras do autor:

Com efeito, a palavra parceria, do latim parfianus, participante, vem
gendo empregada tradicionalmente em direito para designar uma
forma sui generis de sociedade em que nao se da a composicao de
um capital social, nem a insfituico de uma nova pessoa, mas,
apenas, uma relagdo negocial, em gue uma das partes assume
obrigagbes determinadas com vistas a participar de lucros
alcangados.

Como se observa, ndo obstante possam existir outras modalidades
de colaboragdo, nao necessaramente econdmicas, o vocabulo
parceria camega consigo o sentido de lucro.

A transposico dessa expressao da orbita privada [...] para a orbita
publica [..] ndo implica, todavia, em expandirdhe o =significado alem
do econdmico, ou seja: como uma modalidade de colaboragio
entre o setor privado e o setor publico em que entidades nao
estatais participem em atividades estatais de indole econdmica
auferindo lucros em sua execugio.

Trata-se, portanto, de um institic de colaboracao, tal como
conhecido na doufrina jus-administrativizta de longa data, ao lado do
instituto afim da cooperagao, que se negocia entre enfidades
estatais, dai a ser até mesmo discutivel a necessidade de
transplantar o termo parceria para rebatizar a colaboragio
econdmica que se pretende examinar, entre entidades piblicas e
privadas.

(MOREIRA NETO, 1937)

Assim, Moreira MNeto conclui que as parcerias, em sentido amplo, sa3o
essencialmente uma colaboracao economica entre os sefores Publico e Privado.
Mas ndo se pode concordar com o autor que o lucro seja essencial em um conceito
amplo de parcerias, como sera demonstrado logo a seguir.

O Poder Publico vem buscando reaproximar-se da iniciativa privada por uma visao
instrumental. Esta visdo atual pretende buscar equilibrio, preservando nicleo do
Estado e buscando parcena no restante.
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Essa vis3o instrumental & aguela que justifica porque, a partir de agora, toma-se
necessario avangar. nao basta apenas o conceito de parceria, mas se devem
compreender os diversos instrumentos que permitem a efefiva contratagdo de
parcenas entre o Estado brasileiro e entidades privadas.

Entende-se, ent3o, que a tese agui desenvolvida n3o frata de parcera como
conceito amplo, mas sim das principais formas de parcerias previstas pela
Constituic3o Federal e pela Legislacao Brasileira. O resultado de uma parceria enfre
os setores publico e privado sera avaliado como um instrumento, seja um “acordo de
vontades ou ato administrativo unilateral® (D1 PIETRO, 2006).

Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2006) apresenta uma obra essencial para a analise
das formas de parcerias na Administragao Publica.

[...] © vocabulo parceria & utilizado para designar todas as formas de
sociedade que, sem formar uma nova pessoa juridica, s&o
organizadas entre oz setores publico e privado, para a consecugao
de fins de interesse plblico.

Nela existe a colaboragdo enire os setores piblico e a iniciativa
privada nos ambitos social e econdmico, para safisfaggo de
interesses pablicos, ainda que, do lado do essencial para caracterizar
a parceria, como também néo o € a idéia de lucro, ja que a parcenia
pode dar-se com entidades privadas sem fing lucrativos que atuam
essencialmente na area social e ndo econdomica.

A parceria pode senvir a variados objefives e formalizar-se por
diferentes instrumentos juridicos. Ela poder ser utilizada como:
Forma de delegagBo da execugdo de servipos plblicos a
particulares, pelos instrumentos de concessdo e permissdo de
servipos publicos, ou da concessdo patrocinada (uma das
modalidades de parcerias publico-privadas instituidas pela Lei
11.079, de 30-12-2004);

Meio de fomento a iniciativa privada de interesse pablico, efetivando-
s& por meio de conveénio ou contrato de gestao;

Forma de cooperagBo do particular na execug@o de afividades
proprias da Administracao Publica, pelo instrumento da terceirizagao
(contratos de prestag@o de servigos, obras e formecimento, sob a
forma de empreitada regida pela Lei 5.666, de 230693, ou de
concessio administrativa, regida pela Lei 11.079/2005);

Instrumento de desburocratizacéo e de instauragdo da chamada
Administragdo Pablica gerencial, por meic de contratos de gestio.
(DI PIETRO, 2006, g.n.)
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Em uma acepgdo ampla, as parcerias constituem-se nos diversos tipos de
instrumentos através dos quais o Estado se aproxima da iniciativa privada para
empreender esforgos de interesse social através da colaboragao.

A colaboragdo na execugao dos servigos publicos por parcerias emerge como um
modo de fundamental importancia na descentralizac3o por colaboracao.

3.2 A Descentralizacao por Colaboracao atraves de Parcerias

Mo Brasil, a publicagdo do Decreto Lei 200, em 1967, traduziu em seu artigo 6 um
dos marcos importantes na adogao da descentralizac3o administrativa:

Art 6. As atividades da Administragio Federal obedecerio aos

seguintes principios fundamentais:

| — Planejamento.

Il - Coordenag&o.

Ill - Descentralizagio.

IV - Delegagao de Competéncia.

WV — Conirdle.

[-]

Art. 10. A execugao das afividades da Administracao Federal devera
=er amplaments desceniralizada.

§ 1° A descentralizagdo sera posta em pratica em irés planos
principais:

a) dentro dos quadros da Administracdo Federal, distinguindo-se
claramente o nivel de dire¢ao do de execugao;

b) da Administragdo Federal para a das unidades federadas, quando
estejam devidamente aparelhadas e mediante convénio;

c) da Administracdo Federal para a orbita privada, mediante
contratos ou concessoes.

(BRASIL, 1967)

A descentralizagdo, portanto, € um conceito consolidado enfre os principios da
organizagao do Estado brasileiro, como forma de tomar a Administragdo Publica
mais eficiente.
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Mara Sylvia Fanella Di Pietro (2006) conceitua e define as formas de
descentralizagdo administrativa, com o respectivo destaque a colaboragao:

Independentemente da forma centralizada ou desceniralizada de
organizagao do Estado, a afividade da Administragao Pablica pode
ser exercida diretamente, por meio de seus proprios Orgdos
(centralizagdo administrativa ou Administragdo direta) ou
indiretamente, por meio da transferéncia de atribuigbes a outras
pessoas, fisicas ou juridicas, publicas ou privadas (descentralizagao
administrativa ou Administracao indireta). [...]

Tradicicnalmente, apontam-se duas modalidades de
descentralizacdo administrativa: (a) a territorial ou geografica; e (b) a
por senvigos, funcional ou tecnica. Preferimos acompanhar os
autores que acrescentam, como modalidade autonoma, a
descentralizagdo por colaboragao, que apresenta caracteristicas
proprias, que jusfificam sua inclusBo em categoria diversa da
descentralizagao.

(DI PIETRO, 2006, g.n.)

MNa mesma obra, Di Pietro (2006) apresenta com mais detalhes a descentralizag3o
por colaboracao nos servigos publicos:

A descentralizagao por colaboragao € a que se verifica quando, por
meio de acordo de vontades ou ato administrative unilateral, se
transfere a execugdo de determinado servigo pdblico a pessoa
juridica de direito privado, previamente existente, conservando ao
Poder Piblico a titularidade do servigo. (DI PIETRO, 2006)

A descentralizag3o por colaboragdo para gestdo de senvigos publicos pode adquirir
diversas formas. A pariir das mais atuais alteragdes do arcabouco legal, Maria Syivia
Zanella Di Pietro (2006) apresenta as formas:

A descentralizag8o por colaboragio é feita por acordo de vontades
ou ato administrativo unilateral, pelo qual se atribui a uma pessoa de
direito privado a execugdo de servigo publico, conservando o poder
concedente sua fitularidade.

Como acordo de vontades, podem ser mencionadas, entre outras
modalidades:

(a) as varias formas de concessdo [], a =saber, a concessdo de
servigo pdblico fradicional, precedida ou nao de obra plblica, e as
duas modalidades de parcerias publico-privadas;
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(b) a permissdo de senvigo plblico, como disciplinada na Lei
8.987/85;

(c) os coniratos de gestdo com as organizacbes sociais que
assumam a prestagdo de senvigos plblicos, como ocome, por
exemplo, na area de salde;

(d) a franquia que tenha por objeto a delegagao de servigo piblico,
de que constitui exemplo a que se concede no dmbito do comeio.
Como exemples de atos administrativos unilaterais, podem ser
Ei.m d:s_

(a) a autorizagao de servigo plblico, referida, por exemplo, no art. 21
incisos X1 e Xll, da Constituicao Federal; e

(b) a permissao de servigo publico, que, embora referida no art. 175,
paragrafo Unico, incigo |, da Constifuiggo, como contrato, continua a
ger fratada como ato wnilateral em algumas leis infraconsfitucionais,
como a Lei Geral de Telecomunicagoes (Lei n® 9.2427, de 16-07-97,
art. 118, paragrafo Unico).

(DI PIETRO, 2006)

Ressalva-se que Mana Sylvia Fanella Di Pietro (2006) destaca algumas parcenas
que nao podem ser entendidas como descentralizag3o administrativa para gestio de
servico pablico:
Ein‘qmﬂante lembrar que nem todas as formas de parceria implicam
descentralizacdo de servigos publico. E o caso, por exemplo, dos
termos de parceria com as organizagbes sociais civis de interesse
publico, que prestam atividade privada
Repita-se, portanto, que € essencial ao conceito de descentralizagao
a idéia de transferéncia e, exatamente por atuarem no campo dos
servigos sociais nao exclusivos do Estado, recebem ajuda do Poder
Piblico, dentro da sua aftividade de fomento. Na mesma categoria
entram o= convénios com entidades do terceiro setor (as declaradas
de ufiidade publica, as filantropicas e outras), que prestam atividade
privada de interesse plblico e também tEm parceria com o Poder
Publico para fins de fomento.
Tambeém nao constituem formas de descentralizaggo de servigos
publicos as terceirizagbes que tenham por objeto a prestagao de
servicos e obras, como disciplinados pela Lei §666/93. MNesses
Cas0s, ocolme a simples execucao material da atividade ou obra, sem
a transferéncia da gestao do sernvigo pablico.
Repita-se, portanto, que € essencial ao conceito de descentralizagao
a idéia de transferéncia da gestio de servigo plblico, o que nao
ocome na atividade de fomento a atividade privada, ainda que esta
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seja de interesse pablico. Nem toda atividade de interesse pilblico
constitui servigo publico de titularidade do Estado.
(DI PIETRO, 2006)

Deve-se destacar que a descentralizag3o administrava & essencial na organizacao
da prestagdo dos servigos publicos e na realizagdo de empreendimentos de
infraestrutura.

A descentralizacdo dentro da esfera da propria Administracdo Publica pode assumir,
por exemplo, a forma de empresas publicas prestadoras desses sernvigos.

Quando o Poder Publico entende ndo ser eficiente, ou ndo ser possivel, a realizacao
das atividades diretamente, a Administracdo pode adotar a descentralizacdo por
colaboracdo. Nesse modelo, a prestacao de servipos publicos toma forma de
parceria com a inciativa privada.

3.3 A Importancia das Concessoes no Tamanho do Estado

Como demonsirado, as parcerias sao fundamentais instrumentos da
descenfralizacdo administrativa por colaboragdo. Essa & a razao pela qual, no
momento da edicdo da Lei 8.987/93 (Lei de Concessbes e Pemmissoes) e da Lei
11.079/04 (Lei das PPPs), ja estava clara a relevancia das concessdes nos objetivos
de diminuicdo do tamanho do Estado e da Administracao.

Pode afimar-se que a descentralizagdo administrativa através de concessdes & sim,
portanto, uma maneira de tormnar o Estado mais eficiente, ainda preservando suas
preccupagies sociais.

E importante lembrar que o Decreto 83.740, de 18 de Julho de 1979, marcou uma
revers3do historica. Apds um longo processo de estatizag3o, foi instituido o Programa
Nacional de Desburocratizagdo: “Art. 1° - Fica instituido o Programa Nacional de
Desburocratizacdo, destinado a dinamizar e simplificar o funcionamento da
Administragdo Publica Federal.” (Decreto 83.740/79)

Conforme apresentado por Saurin e Pereira (1998), este foi apenas o primeiro de
muitos planos e legislagbes. Em 1988, o Programa Federal de Desestafizagio,
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“dentro de uma perspectiva bem mais liberalizante, e ja inspirado na virtual faléncia
do setor publico federal” tinha como objetivos:
1. Concomer para a redugao do deficit pablico;
2. Propiciar a conversao de parte da divida externa federal em
investimentos de risco;
3. Dinamizar o mercado de titulos e valores mobiliarios;
4. Promover a disseminagdo da propriedade do capital das
EmMpresas;
2. Estimular o2 mecanismos competitivos de mercado, mediante a
desregulamentacao da afividade economica;
6. Proceder a execugao indireta de servigos publicos, por meio de
CONCESSE0 OU pErmissan.
(SAURIN; PEREIRA, 1998)

Explicitamente a concessao de servicos publicos € remetida entre os objetivos do
Plano de 1988. Em 1990, foi criado o Plano Nacional de Desestatizacdo, com
importantes agcdes de privatizacdes e concessies de servigos publicos.

Desde a criagdo do Programa Macional de Desestatizag&o, em 1990,
foram privatizadas 56 empresas e parlicipagdes acionarias estatais
federais, a maiora na siderurgia, quimica e petroguimica, ferfilizantes
e energia eléfrica. Aléem dessas, foram repassados a iniciativa
privada, por concessdo, seis trechos da Rede Femoviara Federal
S.A. e um amendamento para exploragio de contéineres, no Porto de
Santos, da Companhia Docas de S&o0 Paulo. (SAURIN; PEREIRA,
19938])

O artigo {G&MARA; SUNDFELD, 2006) expde a visao de Carlos An Sundfeld sobre
a ineficacia do Estado agigantado:

A Administracao, até uns quinze ancs alras, s0 crescia, cada vez
mais aumentava mais o nimero de funcionarios e o ndmero de
empresas estatais. Por qué? Porque a Administragio procurava fazer
tudo dentro de casa; assim, e era preciso farer limpeza publica,
crigva-se uma empresa estatal para fazer limpeza publica; se ema
preciso expandir o servigo de saneamento, constituiam-se empresas
estaduais de saneamento; o Estado colocava o capital & essas
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empresas formavam o pessoal e projetava, gerenciava e, depois,
evidentemente fazia contratos com os fomecedores.

Criava-se uma grande estutura estatal para implantar os
empreendimento de zansamentc e depois  gerr  esses
empreendimentos, essa era a tendéncia do Estado brasileiro até,
mais ou menos, quinze anos atras, mais precisamente até a metade
dos anos 80.

Bom, de |4 para ca o que aconteceu, por muitas raztes, crise fiscal,
privatizagao, foi que o Estado diminuiu seu tamanho, mas nao deixou
de ze intereszar pelas coizas gue antes interessavam; guer dizer,
ninguém passou a considerar o saneamento e as rodovias sem
importdncia, telefonia & energia eléfrica imelevantes, por exemplo.
Mao aconteceu isso; pelo contrario, cada vez nos achamos essas
Ccoisas mais importantes e queremos que o Estado cuide das ooisas
que nao cuidava no passado, por exemplo, de garantir que os planos
de salde ndo cobrem muito, que atendam bem o usuario, etc.

O ambito de preocupagao do Estado aumenta a cada dia, e
aumentou muito nesses Glimos quinze anos; 0 que o ambito de
atuacao do Estado diminuiu, o Estado nao atua mais diretamente. E
o que tem feito? Tem celebrado contratos, estabelecido vinculos,
pelos quaiz transfere para parficulares o desenvolvimento de
atividades de interesse plblico, todo tipo de contrato, todo tipo de
celebragao, todo o tipo de parceria.

(CAMARA; SUNDFELD, 2006)

Jacintho Armuda Camara (2006) aponta que a tendéncia ndo & recente e que as
concessoes ha algum tempo sdo fundamentais no processo de wviabilizar o
desenvolvimento econdmico e social. Em seu arfigo ele cita que “O sistema de
concessao nao @ nada novo no Direito brasileiro e no Direito Comparado; criagao de
infraestrutura publica usando recursos da iniciativa privada ndo & uma experiéncia
nova, nem mesmo agui no Pais — boa parte dos servicos de estruturagio da
economia teve origem agqui mesmo, usando algo que pode ser denominado de
parceria com a iniciativa privada — o sistema de fermovias, o sefor elétrico,
telecomunicaces, telefonia, por exemplo.” (CAMARA; SUNDFELD, 2006)

Pedro Paulo de Almeida Dutra (2006) procurou demonstrar que as Parcenas
Publico-Privadas possuem importante papel na atual urgéncia da diminuigdo do
tamanho Estado e da Administracdo. O autor ja destacava os servigos publicos e
obras de infraestrutura como itens de destaque nessa concep¢ao:
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Em primeiro lugar, [a lei de PPP] esta inserida naguele plano de
reforma do Estado, representa uma etapa, um dado nessa refoma.
No passado, nao muito longinguo, era preocupacao permanente falar
em redefinir fungdes do Estado. Uns preconizando o Estado minimo,
outres, o Estado modesto ete.

Ha realidade, havia um descontentamento com o Estado, na
expressac de sua agilidade, como a Administracao Piblica atuava. E
mais ainda, nos nos senfimos motivades, até mesmo por causa dos
problemas que o Estado Social de Direito nos trouxe, com o Estado
agigantado, com uma maguina pablica gigantesca,
extraordinariamente vasta, sem condig8o de ser eficiente.

Devido a esse problema, surgiram algumas consequéncias meio
negativas nesse desse Estado Sodal de Direito, que na sua
concepgao € caro a todos nos, porgue & o Estado que viria socomer o
cidaddo em qualquer das suas necessidades [.]. Mas pecou por
querer ser genenoso demais e acabou mosirando ineficiente [._].
Portanto, atingiu a todos nos dentro assim de uma perspectiva, até
certo ponto, desejada; & preciso revolucionar um pouco essa
administragdo pdblica.

E o primeiro dado que surgiu, que ndo era novidade, foi exatamente
estabelecer uma nova relagdo entre o Poder Piblico e o selor
privado, principalmente em dois segmentos: na prestacio de
servigos € na realizagao de obras de infraestrutura, [..]

(DUTRA, 2006, g.n.)

O mecanismo das concessoes, seja através das Parceiras Publico-Privadas ou das
Concessoes Comuns regidas pela lei anterior de 1995, possui como objetivo auxiliar
na tendéncia de diminuicdo do tamanho do Estado do ponto de vista esfrutural, mas
sem perder sua abrangéncia funcional.

Esta redugdo de tamanho ndo implica, portanto, em que o Poder Publico deixe a
fitularidade ou se exima das responsabilidades dos servigos, mas traz uma
possibilidade de que a Administrag@o encontre caminhos mais eficientes de atuar.
Essa eficiéncia, muitas vezes, tem como melhor solugdo aproveitar a liberdade de
atuacdo da iniciativa privada através das parcerias.
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3.4 Contexto do Surgimento das Parcerias Publico-Privadas (PPP)

A Lei das PPP (Lei 11.079/2004) & 0 mais atual e importante marco no ordenamento
legal da prestagdo de servigos publicos. Ele ampliou as modalidades possiveis de

concessao, utilizando o termo concessdo comum para a modalidade regida
exclusivamente pela lei anterior (Lei 8.987/9%), e frarendo as duas novas
modalidades: concessao pairocinada e concessdo adminisirativa.

E importante entender porque foi necessaria a extens3o do conceito de concess3o e
a elaboragdo de um novo ordenamento legal. Carlos Ari Sundfeld resgata de forma
muito didatica o historico e avaliam a relagdo existente entre as diversas formas de

outorga.

Vamos relembrar alguns elementos legiglativos que implementaram
mudanga consideravel no padrao de relacionamento contratual entra
a Administragdo e a iniciativa privada. O primeiro grande marco & a
Lei de Concesstes, a Lei 8.987/95. Essa lei fraz escondida em seus
arquivos boa parte das diretrizes que estio presentes nos manuais
de PFl a transferéncia do rizco para o concessionano.

A Lei B987/95 chega a ponto de dizer, num determinado arfigo gue
se 0 contrato estiver sendo plenamente cumprido ndo ha cabimento
do reequilibrio economico-financeiro. Isso significa dizer, em outros
termos, que os fiscos alheics a alleragdo unilateral do contrato
seriam assumidos pelo concessionario. Isso e disposicdo da Lei
8.987/95, a total ou completa transferéncia de risco, pelo menos em
tese, para o concessionario, & nao para o poder concedente.

Mo Direito brasileiro, a regra constitucional anterior ao da
Consfituicdo de 1988 ema de gue o poder concedente deveria
assegurar a margem de lucro do concessionario, respeitando o
equilibrio econdmico-financeiro; significa dizer dar uma remuneragao,
tal qual prevista, inicialmente, para aguele concessionario; a alea
economica extraordinaria seria suportada pelo poder concedente.

A Lei 8.987/95 deu margem para que essa tendéncia se revertesse;
& claro gque em alguns confrates ainda se obedece a essa tradigio de
o Poder Publico assumir boa parte dos riscos.

Outra caracteristica falada no Direito Comparado, e que esta
presente em nossa legislagao desde 1995, & a possibilidade dos
projetos  associados, de receitas altemativas; esse & o grande
exemplo do modelo britdnico. Em uma Parceria Pablico-Privada, um
investidor vai extrair o maximo possivel do empreendimento — se na
construgao de um hospital for necessaria uma area maior, ©
investidor privado faz a incorporag&o imobiliaria, monta um prédio de
consultorios ao lado, enfim, extrai daquele imovel plblico uma série
de beneficios econdmicos. Essa previso legal ja esta na Lei
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8.987/95 camuflada no capitulo da politica tarifaria na qual se admite,
expressamente, a existéncia de receitas altemnativas.

Exiztem oulros aspecios gque passam gquase despercebidos: a
transferéncia da elaboratao do projeto do senvigo para a iniciativa
privada, que € algo que faz parte dessa mudanca de concepgao. Isso
também estda muito presente na Lei B8.987/95 em aspectos
relacionados a licitagdo. Na Lei 8.666/93, todos vocés sabem, ha
verdadeiro dogma que diz que cabe a Administragao Publica elaborar
o projeto basico das contratagbes. Para licitar, a Administragdo tem
que descrever, precisamente, o que quer contratar, e isso =e faz
através de um projeto basico. E a Lei 8.666/M93 diz mais: quem
elaborar o projeto basico nao pode participar da licitagao.

Pois bem, desde 1995, acho qgue ndo na Lei 8.987/95, mas na Lei
9.074/95, que foi editada a seguir, essa proibigao foi retirada no caso
de confratos de concessao. Para a concessdo de servigos publicos e
obras pilblicas ha a possibilidade da parficipac@o na licitagao de
guem elaborou o projeto. E oufra possivel valvula de escape para
essa participagdo privada no desenho do empreendimento esta, ate
mesmo, nos critérios de julgamento admitidos para as concessdes;

ha expressamente a previsdo de critéerics técnicos e que podem
envolver solugtes para o enfrentamento de problemas, a criagao de
infraestrutura.

Estou citando alguns exemplos da Lei Geral de Concessdes, que &
de 1995, e que traz, e muito, a chamada filosofia da Parceria Publico-
Privada, a mudan¢a da postura do Estado nas suas relagdes com a
iniciativa privada, algo que se pode encontrar no Direito Comparado.

(CAMARA; SUNDFELD, 2006)

Jacintho Armuda Camara apresenta o surgimento da Lei das Parcerias Publico-
Privada, comparando-a com as disposi¢oes legais até entio vigentes:

Dois grandes sistemas legais existiam como solugao envolvendo a
Administragdc Publica: o mais tradicional & o sistema da Lei
8.666/M3, oz confratos administrativoe em geral no caso de obra
pablica e infraestrutura, os bons e velhos contratos de empreitada de
obra publica, que partem da premissa estabelecida pela Lei 8. 666/93,
a de gue esses investimentos para a realizacdo da obra & um
investimento pablico. A Lei 8 666/93 exige que o Poder Pablico tenha
dinheiroc em caixa para fazer izso, pelo mencs previsao orgamentaria.
[.-]

Maz com pouco investimento, com pouca disponibilidade de
investimento pdblico, qual solugdo se tinha? O modelo de concessao
tradicional; esse modelo funciona que & uma beleza se o semvigo, a
infraestrutura, for auto-sustentavel do ponto de vista econdmico — se
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a iniciativa privada fizer um projeto financeiro, e acreditar ser, aquele
investimento, aquela infraestrutura rentavel_ [_]

Para essesz investimentos que =se fransformaram em verdadeiros
gargalos para o desenvolvimento do Pais, principalmente a questao
das estradas, houve a necessidade de investimentos pesados na
malha viara, mas sem que houvesse um grande atrativo econdmico
para o explorador dessa infraestrutura, e sem que o Poder Piblico
dispusesse de recursos orgamentarios para bancar. Criou-se uma
situagdo na qual néo era possivel o investimento nesse campo. O
que fazer, qual a formula proposta? Acredito que tenha sido por meio
dessa Lei de PPP que se fundiram os doiz sistemas num modelo
contratual, em que parte do retorno do concessionario vem garantido,
ou € atribuido uma remuneracac paga, ndo do usuario do servigo,
mas, sim, do Poder Publico; entdo, surgiu ai um modelo contratual
muito semelhante a4 concessdo, com uma fundamental diferenca; a
remuneragao do concessionanio ndo esta estritamente vinculada a
cobranga de tarifa; a remuneragdo pode vir a ser assumida,
parciglmente, pelo Poder Publico.”

(CAMARA; SUNDFELD, 2006)

A possibilidade de financiamento privado de investimentos em infraestrutura e
sefrvicos publicos, na visao de Camara (2006), foi a maior motivag3o para a criagao
das Parcerias Publico-Privadas. Apesar de ser um fator muito importante, felizmente
0 modelo de PPP traz outros fatores que flexibilizaram a forma de estabelecer
parcerias no Brasil, como se vera no decorrer deste trabalho.

Mas Floriano de Azevedo Marques Neto (2005), além desse fator, aponta a
reparticdo de riscos e a operagdo de empreendimentos pulblicos pelo setor privado
como visoes tambem utilizadas na conceituacao das parcerias publico-privadas.
Margues Neto (2005), com muita propriedade, afasta essas razdes motivadoras na
hora de estabelecer o conceito de Parceria Publico-Privadas. O autor, inclusive,
demonsira que todos esses conceitos ja existiam, em algum grau, nas possiveis
formas antenores de contratos.

O conceito de parceras, portanto, estaria na natureza confratual, cujo “objeto ser3,
necessariamente, multiplo. Pode envolver o oferecimento ou implantagdo de bem,
atividade, comodidade, infra-estrutura, deforma isolada ou combinada”™ e na
finalidade que deve “ser disponibilizar utilidade de interesse plblico [..], fruivel pelo
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administrado, de forma direta (uso comum, fruigdo divisivel) ou indireta (uso
espedal, indivisivel)". (MARQUES NETO, 2005).

QOutros conceitos que Flornano A. Marques Neto admite como importantes divisores
conceifuais sao as divisdes de responsabilidades e a reparticao de riscos:

VE-se, portanto, que no ambito das parcerias ha uma alteragao
substancial na relagdo Administracao-particular. Nao ha de ser o
Poder Publico responsavel por definir, em detalhe & mindcias, o que
quer & como quer ver implementado. Fazé-lo seria negar a esséncia
da parceria, além de afastar os beneficios da criatividade no mundo
privado e assumir fodos oz rniscos da escolha inadeguada ou
insuficiente da solugdo (meio) indicada. [..] O gque havera de ser
definidc e esfipulado s30 os resultados e as especificagdes da
utilidade (inclusive niveis de servico) desejada, bem como os critérios
para sua afericdo e as sangoes por nao atendimento destes. [..]

Por fim, ha o elemento da reparigido de riscos. Cada parceria
envolvera uma repartigBo especifica de riscos amoldada a
peculiaridade do seu especifico escopo. I'E, pois, importante que se
deixe claro o fato de ser inerente as parcerias um regime de riscos
comipartilhado e absolutamente detalhado em conirato.

(MARQUES NETO, 2005)

Compreendidos os conceitos, resulta gue Margues Neto (2005) define Parcerias

Publico-Privadas da seguinte forma:
PPP & o ajuste firmado entre a Administragao Publica e a iniciativa
privada, tendo por objeto a implantagdo e a oferta de
empreendimento destinado a fruigdo direta ou indireta da
coletividade, incumbindo-se a iniciativa privada da sua concepgao,
estruturagdo, financiamento, execug@o, conservagdo e operagao,
durante todo o prazo esfipulado para a parceria, & cumpiindo a0

Poder Piblico assegurar as condigdes de exploragio e remuneragao
pela parceria privada, mos termos do que for ajustado, e respeitada a

parcela de nsco assumida por uma e outra das partes.
(MARQUES NETO, 2005)

Sob uma otica mais formalista, ent30, no momento em gue a Lei 11.079%04 insere
este novo conceito no ordenamento pré-existente, o faz pela criacdo de mais duas,
entre as diversas modalidades de parcerias entre os setores publico e privado no
Brasil.
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A Lei n® 11.079/04 contém regras para duas modalidades especificas
de parcerias (aquelas configuradas como concessoes administrativas
ouU concessoes patrocinadas), ndo sendo aplicavel (e, portanto, ndo
vedando) a outras modalidades de parceria que ndo se enguadrem
nas duas modalidades nela referidas. Ha, pois, oufras parcerias ndo
regidas pela Lei n® 11.079/04, seja com a configuragdo de
concessoes de servigo publico tipicas (arigo 2° § 3%), seja com
outras configuragdes ndo vedadas na legislagdo (e submetidas ao
regime juridico geral dos contratos administrativos).

Segue dai que podemos vislumbrar parcerias em senfido amplo (o
gue comporia o campo generico do Direito das Parcerias a que alude
Maria Sylvia Zanella Di Pietro)’ contemplando hipdteses de
convenios, termos de cooperagio, franguias, concessbes tipicas,
concessies de uso de bens puablicos, licenciamentos,
amendamentos, etc. E temos as parcerias em sentido mais restrito,
as guais comesponderia o regime de concessdo. E, dentro deste,
temos, num ambito ainda mais resfrito, as parcerias submetidas ao
regime da Lei n® 11.079%04, consubstanciadas nas modalidades de
concessdo patrocinada e administrativa.

(MARQUES NETO, 2005)

Assim, serdo apresentadas as possiveis formas de parcerias do Estado com a
iniciativa privada na consecugao de atividades de interesse social. As modalidades
concessoes serao especificamente detalhadas em sequéncia.

3.5 As Diferentes Formas de Parcerias

A obra de Di Pietro (2006) é importante livro-texto para compreender a classificacao
das diferentes formas de parcerias vigentes no Brasil, sob a ofica do Direito
Administrativo.

A concessao de servigo publico € definida (DI PIETRO, 2006) da seguinte forma:

A Lei B.987, no art. 2, inciso ll, define a concessao de servigo publico
como “a delegacao de sua prestacao, feita pelo poder concedente,

" Modalidades elencadas por Di Fietro apud Marques Neto (2005), atrawés da mesma referéncia

bibliografica, que serve de base a0 que sera apresentado no topico seguinte, em nova edigio da
mesma ocbra (D PIETRO, 2006).
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mediante licitagio, na modalidade de concoméncia, 4 pessca juridica
ou consorcio de empresas que demonstre capacidade para seu
desempenho, por sua conta e risco e por prazo determinado”.

Evidentemente, trata-se de conceito que serve acs objetives da lei,
mas que nao contém todos oz elementos necessaros para
caracterizar adeguadamente essa modalidade de conirato.

[-]

Dai definimos a concessdo de servigo publico como o contrato
administrativo pelo qual a Administraggo Publica delega a outrem a
execugao de um senvigo publico, para que o execute em seu proprio
nome, por sua conta e risco, mediante tarifa paga pelo usuario ou
outra forma de remuneratao decommente da exploragao do senvigo.

(DI PIETRO, 2006)

O conceito de concessao de obra pablica (DI PIETRO, 2006) & o seguinte:

Concessao de obra plblica & o contrato administrativo pelo qual o
Poder Publico transfere a outrem a execugio de uma obra publica,
para que a execute por sua conta e risco, mediante remuneragao
paga pelos beneficiarios da obra ou obtida em decoméncia da
explorag@o dos senvigos ou ufiidades que a obra proporciona.
Alguns autores, como Mario Masagio, negam a existéncia desse tipo
de contrato, alegando gue ele & sempre acessorio de um contrato de
concessao de senvigo publico. O que a Administraggo Publica tem
em visia € a prestag@o do servigo piblico; mas, como este depende
da realizag80 de uma obra pdblica, esta & previamente transferida ao
Hoje, ja se reconhece a existéncia desse fipo de contrato, como
modalidade autonoma em relagdo ao de concessao de servigo
piblico; ele tem por objeto a execucdo de uma obra, sendo
secundaria a prestagao ou nao de um servigo publico.

(DI PIETRO, 2006)

Em seguida, Di Pietro (2006) apresenta a definicdo para permissdo de servigo
publico, em contraposi¢do ao conceito de concessio:

Importa, pois, distinguir concessao e permissao, podendo-se adiantar
gue esta Ultima ndo tem natureza contratual, causando perplexidade
a referéncia, como contrato, que a ela faz o disposifivo consfitucional.

A forma pela qual a permissdo se distingue da concessao sempre
esteve em sua diversa natureza; enquanto a concessao € contrato e,
portanto, instifulo gQue assegum  maior estabilidade a0
concessionario, em fungao do estabelecimento de direitos e deveres
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reciprocos, especialmente decomentes do estabelecimento de um
prazo, a permissdo € ato unilateral, discricionario e precario, nao
envolvendo, por iszo mesmo, qualgquer direito do particular contra a
Administragao Pablica.

(DI PIETRO, 2006)

Uma definicdo ampla de autorizacao de servico publico & ainda bastante
controversa, pois mesmo Di Pietro (2006) apresenta ressalvas a sua definicao
proposta frente ao regime insfituido, por exemplo, para o0s senvicos de
telecomunicacdo. Os diferentes marcos regulatorios brasileiros, como as leis de
telecomunicacao, energia, saneamento, fransporte temrestre, aquaviarios ou aereo

trataram de autorizagdes com fungdes especificas para seu setor.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2006) apresenta as definicoes de parceria publico-

privada:

Ja foi dito [..] que, embora existam varas modalidades de parcerias
entre os setores plblico e privado, a Lei 11.079%04 reservou a
expressao parceria  publico-privada para duas modalidades
especificas de parceria. Nos termos do arfigo 2- “parceria publico-
privada & o contrato administrativo de concessdo, na modalidade
patrocinada ou administrativa®.

O disposifivo legal, na realidade, ndo contém gualguer conceito
porque utiliza expressoes que tambem precizam ser definidas, o que
consta dos 55 1% e 2° do mesmo artigo.

Pelo § 1° “concessSc paftrocinada € a concessBo de servigos
piblicos ou de obras piblicas de que trata a Lei n® 8.987, de 13 de
fevereiro de 1995, quando envolver, adicionalmente & tarifa cobrada
dos usuarios contraprestagdo pecuniaria do parceiro pdblico ao
parceiro privado.”

E pelo § 2° "concess&o administrativa € o confrato de prestacao de
servicos de que a Administragdo Publica seja a usuaria direta ou
indireta, ainda que envolva execugao de obra ou fomecimento e
instalag&o de bens.”

Do artigo 2° e seus paragrafos, resulta que a parceria pliblico-privada
pode ter por objeto a prestagdo de servigo publico (tal como na
concessao de servigo publico tradicional) ou a prestacao de servigos
de gue a Administragio seja usuaria direta ou indireta (o que tambeém
pode comesponder a um senvigo publico), envolvendo ou ndo, neste
segundo caso, a execugao de obra e o fomecimento e instalagdo e
bens; na primeira modalidade, tem-se a concessao pafrocinada, em
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gue a remuneragac compreende tarifa do usuario e contraprestagao
pecuniaria do parceiro publico ao parceiro privado; na segunda
modalidade, tem-se a concessdo administrativa, em que a
remuneragao € feita exclusivamente por contraprestagao do parceiro
piblico ao parceiro privado, o que aproxima esta modalidade do
contrato de empreitada.

(DI PIETRO, 2006)

Mais uma forma existente de contrato & apontado por Di Pietro (2006), a franquia de
sefvico publico:

Tao grande & a semelhanga entre os dois institutos que & possivel
colocar a franquia como uma espécie de contrato de concessao; nela
ha caracteristicas da concess3o administrativa: transferéncia, ao
franqueado, de poderes e deveres proprios do concedente,
conservando este (imo, alguns poderes e deveres, em especial o
de controlar e fiscalizar a atuat@o do franqueado, o de dar-lhe todo
treinamento e assisténcia técnica indispensaveis a execugao do
servigo e, se for o caso de franquia de distribuigio, como o comeio,
fomecerdhe os bens necessarios a essa finalidade, a diferenca entre
concessao de servigo publico, em sua forma fradicional, e a franquia
de servigos & apenas de grau, porgue, nesta dlima, o franqueado
sofre limitagdes em sua atuagBo e em sua organizagdo muito
maiores do gue O CoNCessionario na concessao tradicional.

(DI PIETRO, 2006)

Por fim, vale apresentar a definicio dada por Di Pietro (2006) na mesma obra, para
os contratos de gestao:

No direito brasileiro, adotou-se a denominagao "contratos de gestac”,
ja consagrada no direito positivo & em alguns trabalhos doutrinarios.
A denomina¢ao tem sido utilizada para designar acordos celebrados
com entidades da Administrago indireta, mas também com
entidades privadas que atuam paralelamente ao Estado (mais
especificamente, as chamadas organizagdes sociais) e que poderiam
ser enquadradas, por suas caracteristicas, como enfidades
parasstatais. Mais recentemente, a parfir da Emenda Constitucional
n® 19/98, contratos desse tipo poderdo ser celebrados no ambito da
propria Administragio direta, entre dirigentes de orgaos integrantes
da mesma pessoa juridica.

[.-]
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Se, no caso da Administraggo Indireta o confratc de gestdo tem
como contrapartida a flexibilizagdo do regime juridico administrativo,
no caso da entidade privada o contrato serve ao objetivo contrario,
pois, ao invés de permitir a submissdo integral ao regime juridico
privado, exige-se da entidade a obediGencia a determinadas normas
e principios do regime juridico publicistico, colocando-as na categoria
de entidades paraestatais.
(DI PIETRO, 2006)

A propria terminologia em tomo dos assuntos aqui tratados & objeto de discussdo,
em especial com o avango de novos ordenamentos. A propria professora Maria
Sylvia Zanella Di Pietro destaca em seu livro (DI PIETRO, 2006) a necessidade que,
em muitos momentos, devem-se distinguir claramente os fermos parcena, parceria
publico-privada, concessao, etc.

Assim, trataremos sempre neste trabalho parcerias como as diferentes formas de
colaboragcdo na consecucao de sernvicos que, por acordo de vontades, podem ser
transferidos a uma entidade privada afravés de concessdo, permissao, contrafos de
gesfao com organizacDes sociais, ou franguwia. E aqueles que, por afos
administrativos unilaterais, sejam realizados atraves de auforizacdo ou permissao de
servigo publico.

O termo concessao sera aplicado como forma abrangente, envolvendo as fres
modalidades possiveis: concessao comum, concessdo pairocinada ou concessao
administrativa.

Quando a concessao for aquela regida exclusivamente pela Lei 8.987/95, sera
utilizado o termo concessao comum. Sera ufilizado o termo parceria publico-

privada apenas quando forem tratadas em exclusividade as duas modalidades
previstas na Lei 11.079%04: concessao patrocinada e concessao administrativa.
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4 DIVISAO DE RESPONSABILIDADES DE CONCESSOES EM SERVICOS E
OBRAS PUBLICAS DE TRANSPORTE

MNeste capitulo apresenia-se uma analise tedrica sobre a divisdo de
responsabilidades em parcerias entre o sefor plblico e a iniciativa privada, em obras
publicas ou servigos publicos de transporte.

Como visto no capitulo anterior, o modelo atual mais relevante para
empreendimentos imporiantes s3o as concessOes, pois permite que as
responsabilidades assumidas pelo parceiro privado sejam amplas o suficiente para
que este colabore de maneira significativa. Lembra-se que o conceito de concessao
aqui empregado envolve tanto as concessbes comuns quanto as parcerias publico-
privadas.

A divis3o de responsabilidades nos contratos de concessbes refere-se, em primeiro
lugar, as obrigagtes transferidas a iniciativa privada. O outro aspecio, igualmente
relevante, € a assungao dos riscos por parte da Concessionaria.

MNa primeira parte, no item 4.1 deste capitulo, sao abordados os objetivos da divisao
de responsabilidades nas concessOes em sistemas de fransporte, bem como
limitagbes as quais essa reparticdo esta submetida.

Em seguida, s3o listados e comentados, no item 4.2 |, os principais elementos que a
Adminisfracdo Publica pode transferir através de contratos dessa natureza, que sao
usualmente avaliados na estruturagdo de concessbes.

Este Capitulo e encerra com a proposta do método de estruturagao dos modelos de
concessao, apresentado no item 4.3 .
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4.1 Objetivos e Condicionantes do Compartilhamento de Responsabilidades

4.1.1 Qualidade nas Concessoes de Transporte

4. 1.1.1 Aspectos de Qualidade em Obras, Equipamentos e Sistemas

O objetivo de qualguer contratac3o € conjugar economia e qualidade. Mas, uma vez
que o conceito “gualidade™ & genérico, toma-se necessaro definir o que realmente
se deseja medir quando essa avaliacdo é realizada.

A qualidade no fomecimento de obras, sistema e equipamentos, no campo da
engenharia, esta diretamente associada aos conceitos de desempenho,
seguranca, vida util e economia de recursos.

Ou seja, a qualidade esta relacionada ao resultado material das caracteristicas do
objeto produzido, de suas funcionalidades e de seu desempenho final, em
contraposicao aos insumos de materiasis e mao-de-obra dispendidos em sua
elaboragao.

Independente da forma de obras, sistemas ou eguipamentos serem fomecidos
através de um contrato de empreitada ou de um confrato de concess3o, n3o havera
distanciamento dos aspectos de qualidade a serem avaliados.

A preocupacao dos gestores publicos deve iniciar-se desde a fase de projeto, como
muito bem aponta o Tribunal de Contas da Unido, no exemplo das obras rodoviarias
(BRASIL, 2004 )

Conquanto tenha sido dificll para as equipes de auditoria separar o
gue sejam falhas de projeto ou de execugdo do que sejam problemas
decormentes das costumeiras paralisagbes, para o fim de
individualizar as causas que comprometem a gualidade das rodovias
brasileiras, & fato, constatado das fiscalizagbes deste Tribunal, que
muitas obras s3oc projetadas e executadas com  graves
imegularidades atribuiveis as empresas encamegadas. Ha casos
também de ufiizacdo de projetos desatualizados ou feitos as
pressas, somente para permitir a licitagao da obra.

[-]

Por esse mofivo, & de grande importancia um projeto basico bem
elaborado, para que a execugao da obra mantenha aderéncia com as
previsoes iniciais e, assim, seja mantida a vantagem econOmica
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oferecida pela proposta vencedora da licitagdo durante toda a
dura¢&o do contrato. (BRASIL, 2004)

E importante ressaltar que, nos casos de concessdo, o particular devera se
responsabilizar pelo fornecimento e terd como contrapartida o direito a exploragao
comercial durante o prazo contratual, podendo haver a reversao dos bens ao
Estado a0 seu termo final.

Um dos modelos de parceria mais difundidos no mundo € o chamado BOT (build,
operate and transfer). consiruir, operar e transferr. Especialmente com o advento da
Lei das PPP, a legislagdo brasileira permite diversas outras formas de parcerias.
Mas esse modelo € conceitualmente importante, pois, além de ser muito praximo a
concessao comum, ele demonsira as principais diferengas com os confratos de
empreitada.

Nos gquesitos de qualidade, entdo, também ganham importancia conceitos que
fazem com que esses bens possam ser avaliados ao longo do periodo de operacao
e exploracdo. Destacam-se frés essenciais: a manutencdo, a disponibilidade e a
atualidade.

A disponibilidade, também chamada de prontiddo operacional, pode ser explicada
pela comparagdo entre o tempo de permanéncia desse bem a disposigao de seu uso
em condicdes adequadas, em relagdo aos periodos em que ele estiver impedido,
seja por quebra, eventos de manutencao ou fatores fortuitos.

A manutengao, claro, se refere as atividades necessarias para que as qualidades
especificadas permanegam mantidas ao longo do tempo, sejam caracteristicas de
seguran¢a, desempenho ou funcionalidades.

Para que sejam mantidos ou aprimorados os requisitos funcionais estabelecidos,
podem ser necessarias atualizacOes tecnologicas durante o decomer do tempo. Essa
condigdo & chamada atualidade.

Os contratos de obras, equipamentos ou sistemas podem ser altemados, portanto,
para o modelo de outorgas de concessoes com certa facilidade. Porem, esses
contratos irdo prever um escopo mais amplo de obrigagbes e também conterdo
altemativas de remuneracdc do parceiro privado diferentes da forma mais
tradicional.
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Em resumo, os critérios de qualidade para o fomecimento de obras, equipamentos
ou sistemas através de concessoes devem abranger os aspectos de cada etapa:

» (ualidade e detalhamento de projeto;

» (ualidade e garantia de fomecimento;

+« Desempenho da obra, equipamento ou sistema fomecido;
= Economia de recursos (eficiéncia) na produgao;

« Seguranca na fabricacdo e utilizagao;

= Vida dtil adequada;

» Manutengdo, disponibilidade e atualidade; e

= Qualidade e garantia no momento da reversdo dos bens.

Portanto, conclui-se que o fomecimento de obras, equipamentos e sistemas ao
Poder Publico pode ser feito através de uma concess3o, de forma isolada ou
associado a prestacdo de oufros servigos comelatos. Os requisitos de qualidade,
nesta situag3o, devem tambem ser ampliados e adaptados de forma a acompanhar
essas diferentes obrigages assumidas em cada etapa do confrato.

E usual que o fomecimento de bens esteja incluso entre as obrigagdes da prestacdo
de um servico concedido, sendo imporfante delinear requisitos de gqualidade na
configuracdo destes. Os servigos gue incluem algum tipo de fomecimento e
manutencdo de bens devem abarcar tambem os critérios de qualidade agui
elencados.

Neste trabalho sera, entdo, preponderante a visao de qualidade por um enfoque de
servigos, por ser mais abrangente que os aspectos restritos a obras e fomecimentos.

4.1.1.2 Aspectos de Qualidade em Servigos Publicos de Transporte

Os senvigos publicos, em comparag3o a prestagdo de servigos em sentindo amplo,
adquirem uma nova dimensdo de analise. Alex Abiko e Marco Antonio Placido de
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Almeida (2001), em um estudo sobre servicos publicos urbanos, indicam a
justificativa deste especial enfogue.

O servigo publico se caracteriza pelo atendimento as necessidades
coletivas =zendo que estas necessidades coletivas varam
consideravelmente entre os diversos paises, entre as diversas
realidades sociais, entre o= varos periodos historicos.

[-]

Os servigos publicos urbanos tém fundamental importancia na
produgdo e reprodugdo do capital, assim como na reprodugdo da
forca de ftrabalho; islo significa que uma eficiente prestacao de
servicos publicos € fundamental para o desenvolvimento social e
economico de uma sociedade. [ ]

Em uma sociedade com tantas caréncias como a dos paises em
desenvolvimento, a cometa prestagdo de servigos plblicos faz parte
da politica compensatoria e de redistribuicao de renda. Isto significa
gue uma parcela da populaggo com renda insuficiente para arcar
com suas necessidades pode ter condigdes de se desenvolver
através dos beneficios trazidos pelos servigos pdblicos.

(ABIKO; ALMEIDA, 2001)

Um servico pulblico pode ter a Administracdo Publica como tomadora direta do
servico. Em oufra situag3o, um servigo publico € genericamente disponibilizado e o
usuario direto € a pessoa ou insfituicdo individualmente tomadora do servigo. A
doutrina juridica, inclusive, estabelece clara disting3o entre cada situagdo.

Tem-ze dito que a Constituigdo faz uso do termo servigo pdblico ora
para referir a atividades prestacionais que, genericamente
disponibilizadas, s8o fruiveis individualmente pelos administrados
(art. 145, |l), pressupondo-se uma relagdo juridica direta e
individualizada entre o prestador, o fitular do servigo e o usuario (o
gue se denomina de servigos publicos wli singuli), ora para indicar
atividades fruiveis coletivamente por toda a sociedade (os chamados
servicos publicos wli wniversi). S8o estes servigos de prestagao
difusa e generalizada, onde inexistem unidades prestacionais a
permitir a identificagdo de usuarios especificos, sendo a propria
Administragdc a receptora imediata do servigo em beneficio da
coletividade como um todo. {L'H.IIMAHEEE, 2009)
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Servicos publicos de fransporte sdo tipicamente ufi singuli, isto €, os individuos
tomam o servigo publico diretamente do operador de fransporte, dentro da regulag3o
estatal, em geral, mediante pagamento de tarifa.

A qualidade, ent3o, também passa a ser fundamentalmente observada sob a ofica
do usuario do sistema, alem do ponfo de vista da Administragdo Publica e do
operador privado.

O sistema de fransporte opera num contexto que requer uma visdo
mais abrangente além daguela de quais s80 0S recursos nemsmm

e 03 produtos produzides pelo sistema. O produtor {operador) nao
controla (ou investe) todos os insumos necessarios nem se beneficia
ou utiliza todos os produtos gerados pelo sistema. (WAISMAN, 1983)

A analise da qualidade em servicos publicos de transporte, portanto, requer um
friplice enfoque: do operador, do usuario e do Govemo.

Do ponto de vista do operador, as responsabilidades envolvem prover todos os
recursos necessarios, materiais e imateriais, para que a operacdo seja realizada
com a eficiéncia necessaria.
O operador & o elemento que maior influéncia exerce sobre o
gistema de transporte e seu ponto de vista deve ser sempre levado
em consideracao. O operador podera prover a infraestrutura do
sistema efou o material rodante, efou a m@o de obra, elou as
especialidades fecnicas e gerenciais para a operagao do sistema,
mais as instalagdes de manutengdo e as garagens e outros
elementos eventuais, sem os quais os servigos de fransporte nao
podem matenalizar-se.
[-]

O operador do sistemna, quando do setor privado, preocupa-se
basicamente com a viabilidade financeira da operagao face as
restricbes impostas pelo poder concedente e expressas pela
realizagdo de custos totais inferiores a receita fotal efou a uma
rentabilidade minima sobre o capital investido.

O operador, quando do setor pablico (no Brasil seu mimero &
extremamente reduzido), apresenta preocupagdes outras, como a de
garantir a mobilidade as populagbes de mais baixa renda. As
empresas publicas existentes no pais temn sido reservado ainda o
papel de formecer parametros operacionais ao poder concedente,
notadamente na &rea de custos. (WAISMAN, 1983)
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A primeira variavel que se observa, portanto, nos servicos publicos de fransporte, € o
equilibrio economico-financeiro, principal fator de atratividade para que um
parceiro privado assuma contratos dessa natureza.

Outra analise importante & sob o ponto de vista & o do usuario. Também & usuario
de um sistema de transporte aquele gue contrata um transporte de carga. Mas este
enfogque & muito mais relevante no transporte de passageiros, onde o cidad3o € o
usuario do servico e € o proprio objeto de deslocamento.

Outro elemento importante do transporte urbano & o usuario. Ele

representa a propria razio de ser do sistema e, portanto o seu
enfoque parece muito apropriado para ser o complemento material

do enfoque do operador.

O usuario visa maximizar sua mobilidade no meio urbano vai sistema
de fransporte coletivo. Em termos de resultados, ele recebe as
viagens produzidas no sistema, a um dado prego e nivel de
qualidade. E, portanto, bastante evidente que os estudos de
produtividade e eficiéncia devem levar em conta o enfoque do
usuario e tentar determinar em que medida o sistema de transporte
atende os objetivos/desejos do usuano que se utiliza do mesmo.
(WAISMARM, 1983)

Aparece claramente, sob o ponto de vista do usuario, a questdo da modicidade
tarifaria, frontalmente condicionante do equilibrio econdmico-financeiro. De forma
simplista, pode-se ja apontar que o valor da tarifa constitui um conflito de interesses
entre operador e usuario. Os modelos de confrato devem prever critérios muitos
objetivos, para que a regulagdo dos servicos ndo se tome perversa a nenhum
desses dois lados.

Outro aspecto importante ao usuario & a oferta, ou seja, quanto maiores sejam as
possibilidades de transporte em nimero de viagens, alternativas de itinerarios, ou
operadores diferentes, ter-se-a um maior numero de opgdes para a realizacdo do
transporte, que se traduz em melhor qualidade.

Além disso, devem ser exigidos na prestagdo do servico os aspectos funcionais do
transporte, como tempo de viagem, conforto, confiabilidade, cortesia, etc.
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A promocdo e regulagdo dos sistemas de transporte plblico cabem ao terceiro
agente analisado, o Governo.

A importancia do ponto de vista do Govemo se deve ao seu papel
de poder concedente do servigo de fransporte coletivo [...], cabendo-
lhe, portanto as tarefas de planejamento global dos sistemas de
transporte, a concessdo, regulamentagao e confrole dos servigos e,
eventualmente, a operagao dos mesmos. Do Governo, em seus
diferentes niveis, espera-se a fixagao de diretrizes, desenvolvimento
de tecnologia, definigdo de investimentos, ete.

Denire o2 investimentos mais importantes realizados pelo Poder
Publico estao aqueles realizados na implantagao elou melhoria elou
manuten¢do das vias utilizadas pelo transporte coletivo, bem como
na gestdo das mesmas via engenharia de trafego [..]. Embora de
grande importdncia para a eficiéncda do sistema de transporte
coletivo, o sistema viario escapa totalmente ao controle do operador
[-]

Ao Govemno interessa sobretudo garantir a mobilidade da populagao,
notadamente a de baixa renda, e garantir seu acesso aos locais de
trabalho, estudo, lazer, eic.

(WAISMAN, 1983)

Claramente, pela fungdo inerente da Administragdo Publica, percebe-se que emerge
do Govemo a visao social do servigo publico de transporte. Alem de fiscalizar e
regular a prestacdo dos servigos, o Poder Pablico tem seus proprios objetivos em
relag3o ao setor de Transporte, quais sejam universalizar a mobilidade de pessoas e
bens e 0 acesso a servigos de forma eficaz, eficiente e segura.

A propria Lei 8.987/95 expressa as direfrizes do que o Estado considera “servigo
adequado™ em seu artigo 6°, §1%
Art. 6" Toda concessdo ou permissao pressupde a presiagao de
servico adeguado ac pleno atendimento dos usuarics, conforme
eztabelecido nesta Lei, nas nomas perfinentes & no respectivo
contrato.
§ 1° Servico adequado & o que safisfaz as condigbes de
regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranga, atualidade,
generalidade, cortesia na sua prestacao e modicidade das tarifas.
(BRASIL, 1995)
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As gualidades buscadas pelo Govemno, ao final, também cobrem a defesa dos
interesses objetivos de usuarios e operadores. Mas vai além, procurando promover a
defesa de direitos difusos da sociedade, pois a existéncia dos servigos publicos
exerce importante papel de proteg3o social.

Entre todos, ganha destague o transporte urbano de passageiros, que é tratado pela
Constituic3o Federal (art. 30, V) como “servigo publico essencial® de competéncia
dos municipios (BRASIL, 1988). Ou seja, os municipios tém obrigatoriedade de
manter sistemas de transporte coletivo, pois & através deste que o cidad3o pode
alcangar os demais servicos, como salde, educagao, efc.

Entre os principios basicos de um servigo publico, alem dos ja elencados sob dtica
do operador e dos usuarios, pode-se destacar na Constituicio Federal, entio, a
regularidade, continuidade, seguranca, atualidade e generalidade.

Ana Claudia Abboud Daou (2007) resumiu em sua pesquisa os principios do direito
publico, do ponto de vista da doutrina juridica: igualdade, confinuidade, modicidade
tarifaria, universalidade (ou generalidade), eficiéncia e atualidade.

A igualdade destina-se a “garanfir igual tratamento para os seus usuarios, bem
como [na licitagdo] aos candidatos a prestagdo do servipo” (DAQU, 2007). E de
extrema importancia social que seja dada igual oporfunidade a todos de acesso e
condigdes de uso dos sernvigos.

Impossivel ndo destacar as atuais tendéncias, inclusive, de tomar os sistemas de
transporte maximamente acessiveis a portadores de deficiéncias, concessdo de
gratuidades para faixa da populacdo em vulnerabilidade social, etc. E este & um
excelente exemplo para compreender a importancia da qualidade do ponto de vista
do Govemo. Essa diretriz ndo € de interesse do operador, pois encarece a
operagao, nem da maioria dos usuarios, que acabam tendo que arcar com uma tarifa
maior. A Administracdo Publica exerce seu papel social representando o interesse
de importantes grupos minoritarios.

Destaca Daou (2007) que o mecanismo de diferenciacdo tarifaria é legal, porém
existe grande discussdo acerca da forma mais justa de financiar as isencbes. A
maior parte dos Govemnos concede gratuidades majorando a tarfa paga pelos
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demais usuaros. Esse mecanismo pode ser perverso, Uuma vez que isso encarece e
desincentiva o uso do transporte coletive®. A solugdo é custear as gratuidades
através de fontes orgamentarias subsidiadas pela sociedade com um todo e ndo
pelos demais usuarios de transporte coletive®.

O principio da continuidade trata da necessidade de manter os servigos
disponiveis, ndo os interrompendo enguanto necessarnios.

No caso da Concessionaria n3o prover de forma adequada a continuidade dos
servicos, o Estado podera tomar medidas unilaterais ou diretamente prestar os
servigos, intervindo como for necessario nos recursos da concessdo, como ensina
Daou (2007).

Finalmente, ressalta-se que, nos contratos administrativos, sempre
respeitado o direito de propriedade do concessiondro, como
decoméncia do principio da manutengio do equilibrio econdmico-
financeiro do contrato, a continuidade do servigo publico em prol da
coletividade & assegurada através da manifestagio dos poderes
administratives de alterag@o unilateral do contrato, encampagao,
interven;ao, reversdo dos bens da Concessionaria para o poder
concedente quando da exfingdo da concessdo, bem como pela
vedacdo da execugdo forgada de bens comprometidos com o
formecimento do servigo pablico. (DADU, 2007)

A universalidade & muito bem exemplificada no trabalho de Rodolfo Torres dos
Santos (2006)". Daou (2007) define como “o fomecimento do servigo piblico
indistintamente a todos os cidad3os™. Porém, esse principio deve ser seguido como
motivacdo de criacdo de novos servigos e na ampliagdo dos existentes. Pode-se

'I'Edesejével.mmhﬂu,nmmhﬂﬁpﬂmmﬁuemm&mmﬂmm.pﬂh
representa economia de fonies energéticas, redugSo de emissdo de poluentes, mitigagdo aos
congestionamentos em grandes areas urbanas, etc

¥ Os usudrios de transporte colefivo situam-se numa faixa de mais baixa renda, em comparagio aos
do fransporte individual. Menos capazes, porianto, de arcar dentro de seu orgamento familiar com as
subvengbes ao fransporte plblico.

% veritemn 2.5 , pag. 31.
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afirmar que, em nossa realidade, mais do que uma condic3o de qualidade, a
universalidade & um dos maiores desafios do Brasil, que sofre com a falta de
infraestrutura e servicos publicos em muitas regibes.

A atualidade & definida pela Lei 8.987/95 como “a modemidade das técnicas, do
equipamento e das instalagdes e a sua conservacdo, bem como a melhoria e
expansdo do servico” (BRASIL, 1995). E um importante aspecto que o0s senvigos
prestados mantenham-se dentro dos melhores padroes técnicos vigentes. Isso
permite promover, em semnvigos de fransporte, vantagens ftrazidas pelo
desenvolvimento tecnologico como, por exemplo, eficiéncia energética, reducao de
poluicao, conforto, desempenho, etc.

Assim, & possivel listar uma grande guantidade de aspectos de qualidade que sao
necessarios na prestacdo de servigos publicos de transporte do ponto de vista do
operador, do usuario e do Govemno. Alguns critérios s3o de interesse de todos,
destacando-se a seguranca, de pessoas e pafrimonio, envolvidos ou nao no
transporte, como condic3o elementar de qualquer atividade, ainda mais uma
atividade pablica.
O outro aspecto a destacar @ a qualidade ambiental. Mesmo que as leis nacionais
de licitagdo, servicos publicos e parcerias publico privadas ndo tenham previsto,
existemn outras nomativas de diversos niveis que exigem a analise das questies de
meio ambiente. O impacto ambiental de obras e atividades & fratado, inclusive, na
propria Constituicdo Federal (art. 225, § 1°, V).

Art. 225 Todos tém direifto ao meio ambiente ecologicamente

equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia

qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e & coletividade o

dever de defendédo e preserva-lo para as presentes e futuras
geragdes.

& 17 - Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao Poder
Publico:

| - preservar e restaurar os processos ecologicos essenciais e prover
0 manejo ecologico das espécies e ecossistemas;

Il - preservar a diversidade e a integridade do patrimonio genético do
Pais e fiscalizar as enfidades dedicadas a pesquisa e manipulagao
de material genético;
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Il - definir, em todas as unidades da Federag8o, espagos temitoriais

e seus componentes a serem especialmente protegidos, sendo a
alteragdo e a supressao permifidas somente através de lei, vedada
gualquer utilizagdo que comprometa a integridade dos afributos que
justifiquem sua protegao;

IV - exigir, na forma da lei, para instalagdo de obra ou atividade
potenciaimente causadora de significativa degradacac do meio
ambiente, estudo prévio de impacto ambiental a que se dara
publicidade;

' - controlar a produgdo, a comercializagdo e o emprego de tecnicas,
métodos e substancias que comportem risco para a vida, a qualidade
de vida & o meio ambients;

V1 - promover a educagao ambiental em todos os niveis de ensino e
a conscientizag@o pablica para a preservagao do meio ambiente;

VIl - proteger a fauna e a flora, vedadas, na forma da lei, as praticas
gue cologuem em risco sua fungao ecologica, provoquem a extingao
de espécies ou submetam os animais a crueldade.

(BRASIL, 19588)

Os processos de licenciamento ambiental de projetos de infraestrutura e senvigos,
que autorizam a implantacdo dos empreendimentos, consolidaram-se no Brasil a
parfir da uma grande diversidade de nomas infralegais'’ através de drg3o de
representacao da Unido, Estados e Municipios.

Diga-se, & verdade, que até hoje a forma como a quest3o ambiental & observada no
momento da avaliagdo dos projetos € anterior até a Carta de 1988. Apesar das
discussbes sobre a integral legalidade da noma'?, é de inegavel importincia a
Resolucdo CONAMA 1/86, de 23 de janeiro de 1986 (CONAMA, 1986), que
materializou o5 conceitos de Estudo de Impacto Ambiental (EIA) e Relatorio de

" O inciso IV do art. 225 da CF foi regulamentado explicitamente por lei ordinana, mas o legislador foi
bastante estrito, ao tratar apenas da biosseguranga de organismos geneticamente modificados (Lei
11.105/2005).

" Conforme apresentado por Mira (2008). diversos doutrinadores do Direito entendem que a
Resolugio 001/1986 do COMAMA. érgio do Poder Execufivo, foi revogada pelas Disposigies
Constitucionais Transitorias da CF 1888 e as respectivas normas apenas poderiam ser editadas
depois disso pelo Poder Legislativo, como explicito que o EIA deve ser exigido “na forma de lei
(CE/M988, art. 225, §1. IV).
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Impacto Ambiental (RIMA) e estabeleceu critérios objetivos para sua exigibilidade e
forma. A norma define impactos ambientais comao:

Art. 1°. Para efeito desta Resoluggo, considera-se impacto ambiental
gualquer alteragao das propriedades fisicas, quimicas e biologicas do
meio ambiente, causada por qualguer forma de matéria ou energia
resultante daz atividades humanas gque, direta ou indiretamente,
afetam:

|. A salde, a seguran¢a e o bem-estar da populagio;

Il. As atividades sociais e econdmicas;

1. A& bicta;

IV. As condigOes estéticas e sanitarnas do meic ambiente;

V. & gualidade dos recurscs ambientais.

(COMNAMA, 1986)

Waisman (1983) ja apontava a dificuldade ao se tratar, de forma concomitante, os
diversos aspectos de qualidade dos servigos, quando mais de um foco & observado.

A questido foma-se ainda mais complexa, quando se infroduz a idéia
de que a qualidade dos servigos deva ser estudada conjuntamente
com a produtividade e eficiéncia operacional, haja vista o carater
conflitivo, na maior parte das veres, dos interesses dos usuarios
(melhoria da qualidade dos servigos efou reducao das tarifas) e dos
operadores (redugdo dos cusios de transporte efou elevagdo da
rentabilidade).

Assim, a analise de qualidade de servigos publicos de transporte, prestados atraves

de concessoes, deve abordar as seguintes questbes, ndo exaustivas:

Maior eficiéncia;

Manutengdo do equilibrio econdmico-financeiro’
Modicidade tarifaria;

Maior oferta de servigos;

Melhores aspectos funcionais do transporte.

Igualdade entre os usuarios do senvigo;
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« Continuidade;
« Promocao da universalidade;
» Atualidade tecnologica;

* Seguranga.

N3o se pode dar menor ou maior valor a cada aspecto de qualidade, pois isso
representaria uma equivocada hierarquizagao entre cada parte envolvida. Os
agentes que ir3o avaliar o desempenho desses requisitos s3o o operador privado, os
usuarnos e o Govemo, este dltimo tambem como representante da sociedade em
geral.

Assim a discussdo acerca da divisdo de responsabilidades nas concessoes de
servicos e obras publicas deve buscar como objetivos o equilibrio e o atendimento
simultaneo das qualidades elencadas.

4.1.1.3 Qualidade nas Concessdes de Servigos e Obras de Transporfe

Em conclusdo, este capitulo procura reunir os aspectos de qualidade que deverdo
nortear a avaliagdo de qualidade dos projetos de concessdo de servigos e obras de

transporte.

Os contratos de concessao, como vistos anteriormente, podem ter como objeto um
servico publico, conjugado ou ndo com a execugdo de prévia de obra publica,
podendo incluir fomecimento de bens de qualguer natureza.

A analise envolve uma visao tedrica abrangente, tanto sobre o escopo dos projetos,
como sobre 05 agentes (parceiro publico, parceiro privado, usuarios e sociedade).

Como resuftado, & proposta uma listagem, apresentada a seguir, com os aspectos
de qualidade mais relevantes dos servicos plblicos, incluindo obras e fomecimento
de bens, encontrados na literatura e legislagdes ponfuais.
 Qualidade de projeto: melhores especificacbes funcionais e nivel de
detalhamento dos servigos;
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Garantia de fornecimento: fomecimento, fabricagdo ou disponibilizacio dos
servicos em menor tempo possivel e na forma adequada;

Eficiéncia nos investimentos: utilizag3o racional de recursos nas obras e
fomecimento de outros bens;

Eficiencia nos servigos: eficiéncia operacional de recursos humanos e
maternais;
Cualidade dos bens: adequadas vida dtil, funcionalidade e eficiéncia de uso;

Clualidade dos servigos: melhores aspectos funcionais do transporte, como
tempo de viagem, conforto, etc.

Oferta de servigos: maior nimero de opgdes e frequéncia dos senvigos;
Qualidade ambiental: preservacdo e promogdo da protecdo do meio
ambiente;

Seguranca: seguranca na fabricacdo, utilizacdo e prestacdo dos servigos,
para usuarios e sociedade em geral;

Manutencao: preservac3o da qualidade e funcionalidade dos bens e dos
senigos ao longo do tempo;

Atualidade: manuten¢do dos melhores padries técnicos e fecnologicos;
Modicidade tarifaria: reducao dos dispéndios necessarios aos usuarios da
infraestrutura e dos senvigos;

Equilibrioc econdomico-financeiro. manutenc3o da justa remuneracdo do
parceiro privado;

Cualidade na reversao dos bens: garantia da reversdo dos bens em
condi¢oes adequadas;

lgualdade: proibicdo da disciminacdo de tratamento entre diferentes
Usuarnos;

Continuidade: maior tempo possivel em funcionamento, maior
disponibilidade;
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« Universalidade: promo¢do da expansao e dispersdo da infraestrutura e
servicos publicos.

Esses chtérios de qualidade, n3o sao exaustivos, mas abordam os prncipais
aspectos, suficientes para a pesquisa aqui desenvolvida. Deve-se ressalvar que os
aspectos sao aplicaveis, independentemente do grau de transferéncia de
responsabilidades a um parceiro privado. Alias, quase todos os critérios elencados
se aplicam mesmo que o empreendedor seja diretamente o Poder Publico.

Os critérios de qualidade irdo nortear o melhor caminho para a estruturagao de uma
concessao, inclusive condicionando qualquer modelo a obtencdo de padrbes
minimos em cada aspecto.

4.1.2 Analise de Valor das Concessoes

As principais vanmtagens percebidas pelos gestores, apontadas pelos autores
Grimsey e Lewis (2005), que trazem melhor desempenho nos recursos publicos
investidos, na adoc3o de parcerias sao: transferéncia de riscos, natureza de longo
prazo dos contratos, utilizac3o de especificagies de resultados, competicdo,
medicdo do desempenho e incentivos e habilidades gerenciais do setor privado.

Isso, segundo eles, seram os aspectos mais importantes que permitinam obter
melhores servicos com os mesmos gastos ao se adotar o modelo de concessies,
pelo que se referem no termo inglés Value for Money (VFM).

Mas ndo & possivel afimmar simplesmente, contudo, que uma CconCcessao seja uma
boa medida apenas pela transferéncia de riscos e a realizacdo de uma licitacio. E
necessaro comparar toda a estrutura de negocio enfre os dois modelos.

Ha varias razdes pelas quais os Govemnos podem realizar parcerias,
embora a pnmordial seja o objetivo de alcancar um melhor
desempenho dos recursos [value for money], ou melhores senvigos
pela mezsma gquantia de dinheiro, comparando a quanto o setor
pablico gastaria para entregar um projeto semelhante. (GRIMSEY:
LEWIS, 2005)
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A vis3o financista do trabalho de Grimsey e Lewis (2005) pode até parecer um pouco
exagerada, mas, como comentado anteriormente, os critérios de qualidade de um
projeto de parceria n3o diferem muito daguilo gue se deveria exigir de um org3o
publico no seu desenvolvimento.

Assim, propoe-se que a analise de valor das concessbes seja feita afravées do
metodo Public Sector Comparator (PSC). Nesta analise, estabelece-se uma
comparacao entre projetos iguais, porém um realizado através de um mecanismo de
parcerias, entre alguma das modalidades de concess3o, e outro por formas mais
tradicionais, contratando a prestagdo de servico por empreitada ou o Estado
prestando o senvigo diretamente, conforme Grimsey e Lewis (2005) apresentam.
Pelo contrario, a possibilidade de alcangar um valor exira para o
dinheiro atraves da aplicagdo de uma analise de parcerias pode ser
estimada [.] com uma ‘aﬂi&e dupla realizada antes da
implementagio da Parceria. E realizado, em primeiro lugar, o calculo
do custo de referéncia da prestagio de servigos especificados
através de contratos tradicionais e, segundo, a comparagao deste
custo de referéncia com o custo da prestagdo do servigo especificado
por um regime de Parceria. Este benchmark & conhecido como

comparador do setor piblico [Public Secfor Comparator]. (GRIMSEY'
LEWIS, 2005)

A comparacdo com o indicador PSC, originado no modelo inglés de parcerias, de
acordo com os mesmos autores, mesmo que n3o seja a Unica forma de avaliar, tem
sido adotada em alguns locais como o principal verficador de valor acrescido
resultante das parcerias (GRIMSEY; LEWIS, 2005).

O Tribunal de Contas de Portugal (PORTUGAL, 2008), por exemplo, instituiu™ o
método Value for Money de avaliagdo de desempenho dos recursos piblicos de
parcerias frente ao Public Secfor Comparafor, como forma de verificar a adequacao
da escolha pelo modelo de PPP:

Face a este contexto, e tendo por base as direclrizes da INTOSAI
(Organizatao Intemacional de Instituicdes Superiores de Conftrolo e

1""E‘.mM@hmmmmmm&dadalmﬁaﬁummmeﬂg&mﬁn
prévia das parcerias, no seu Decreto-lei B6/2003, em seu artige 8 — Preparagio e estudo de
pErcenas.
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Auditoria), em matéria de auditoria plblica a contratos celebrados em
regime de Parceria Publico Privada, o desafio que se colocou ao
Triburial foi o de avaliar o frabalho desenvolvido pelo Estado
concedente, no sentido de obter o AcordodConfrato gue melhor
satisiizesse esses seus interesses e 03 dos contribuintes, o que
implicou, obviamente, uma avaliacdo dos procedimentos de
contratagdo e dos resultados alcangados, a luz das melhores praticas
utilizadas nestes modelos.

Esta optica de interveng8o traduziu uma apreciaggo substantiva do
modelo contratual, até porque o que estava em causa eram dinheiros
e valores plblicos, cuja utilizag8o estava subordinada a principios de
transparéncia e responsabilizagdo, no senfido em que a opgao
Parceria Pablico Privada devera justificar o value for maoney, isto &,
evidenciar vantagens acrescidas, em relagdo a opgao fradicional de
financiamento directo, por via do Orgamento de Estado e nao ser
alicergada em motivagdes de indole orgamental relacionadas apenas
com a contabilizacao off-balance sheet da divida publica.

[-]

Assim, nos termos deste quadro legal, a opgao PPP estara
subordinada ndo =0 a uma andlise de value for money da despesa
pablica (confrontag@o com o “comparador plblico”), como igualmente
a uma avaliagdo do dimensionamentc e sustentabilidade dos
encargos a assumir no ambito do sistema de orgamentagao
plurianual do SPA.

A regulamentagdo especifica das PPP procura assim estabelecer
parametros objectivos para avaliar e jusiificar a opgao PPP face a
outros modelos alternativos, como & o caso do modelo de gestdo e
financiamento directo pelo sector plblico, sem contudo, descurar a
sua arficulagde com os preceitos enunciados na Lei de
enquadramento orgamental.

(PORTULGAL, 2008)

O Estado de Victoria, na Ausfralia também adota o metodo PSC como parie
obrigatoria integrante das analises das parcerias. Segundo o Govemno Local, esse
meétodo tem como papeis:
» Promover a avaliagdo de custos em um estagio inicial de desenvolvimento do
projeto;
« Fomecer uma femamenta chave de gerenciamento durante o processo de
contratagdes, focando a ateng3o na especificac3o de resultados, na divisdo
de riscos e no custeio;



74

« Fomece um meio confiavel para venficar e demonstrar o desempenho dos
recursos;

« Fomecer uma referéncia consistente de indicadores e uma femamenta de
avaliagdo; e

« Estimula a concoméncia, gerando confianga no mercado que o rigor financeiro
e principios de probidade estdo sendo aplicados.

A metodologia também ja & mencionada em trabalhos publicados no Brasil. Aragao
ef al (2004) avaliam que este método &€ o mais bem consolidado.

Ma verdade, constitui guestao ja classica, na literatura intfermacional
sobre as parcerias publico-privadas, a definicio de gquais os projetos
& que teriam perfil adequado para compor o rol de parcerias. Essa
guestdo tem ensejado o desenvolvimentos de diversos critérics de
“aceitabilidade™ de projetos para a inclusdo no rol das parcerias a
serem incentivadas, ou até mesmo admitidas no devido processo
legal. Os critérios que aparecem como 02 mais consolidados dizem
respeito a avaliagao do fanho monetario efetivo do Govemno ao oplar
por uma parcefia, em comparagdo com a opgao tradicional de
provisao publica (Value for Money, Public Sefor Comparator).
(ARAGAO et al, 2004)

Outros métodos, aléem do PSC, foram desenvolvidos e utilizados em alguns paises
(GRIMSEY, LEWIS, 2005), como por exemplo, comparagdo custo-beneficio,
avaliac3o de resultados das licitagbes promovidas ou o Public-Private Comparator®
(DE CAMPOS, 2005).

" Vale destacar o Comparador Piblico Privado (Public-Private Gomparator - PPG) desenvolvido pelo
PPFP Hnowiedge Cenfre da Helanda, como apresentado por De Campos (2005). O PPC fioi
desenvolvido como indicador preliminar que subsidia a decisdo de promover o concurss de PPP. Seuw
desenvalvimento foi feilo, pois se julgou um problema o fato do PSC muitas wezes s0 ser detalhado
apds o langamento do concurso de PPP, o que frustrava o processo quando nenhuma proposta de
PPP superava em wvalor o PSC. Mas mormas holandesas, com a a'u'ﬂim;ﬁn positiva do PPC, o
desenvolvimento completo do PSC € mantido no decomer da licitagio para subsidiar a negociagio
entre o Govemo e os licitantes, porém com indicios claros que alguma alternativa de PPF sera bem
sucedida.
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Nenhum dos outros metodos apresentados, no entanto, permite uma comparagao
absoluta da vantagem enire a proposta de parceria e a altemativa empreendida
diretamente pelo Poder Piblico.

Grimsey e Lewis (2005) incluem em seu estudo uma demonstragao da evolucao dos
metodos de analise em duas dezenas de paises, apontando gque o método de
comparacao com o indicador PSC tem obfido bons resultados e tem sido adotado
por paises gue testaram métodos altemnativos.

As ressalvas que os autores apontam ao metodo PSC sao:

1. A avaliagdo de valor do dinheiro geralmente se resume a uma
escolha entre dois grandes montantes de Valor Presente Liguido
(VPL), com a diferenga entre eles, muitas vezes pequenas e
dependentes de calculos de transferéncia de risco incluidos no PSC.
Porgue o PSC & inteiramente hipotético, seu valor pode ser alterado
pelas suposicoes feitas, especialmente sobre a transferéncia de risco
para o setor privado, que geralmente & o elemento crucial no valor do
dinheire (VFM) esperado de uma operagio de Parceria sobre o valor
PSC.

2. A metodologia de determinacao da Taxa de Desconto e falha. Ela
nao formece uma medida da preferéncia social temporal. Por causa
do desconto inerente ao calculo do VPL, mesmo peguenas
mudangas na taxa de desconto aplicadas fargo variar o resultado de
qual siztema traz o melhor VM.

3. Independentemente de guanto risco & transferido para o setor
privado, os principais riscos (de obsolescéncia, mudanga das
necessidades e resultados de desempenho de servigos) ainda estao
a cargo do setor piblico e os custos recaem sobre a sociedade em
geral. Alem disso, a verdadeira questao & a incerieza e n&o o risco;
o significado dessa diferenga toma o calculo de riscos problematico.
4. Com contratos de durag@o, as vezes até 60 anos, as avaliagoes
financeiras relativas as estimativas de custos, taxas de desconto e
alocagdo de riscos s30 bases incompletas para firar conclusdes
sobre a viabilidade de escolher o modelo de Parceria, & & necessaria
mais énfase aos elementos nao-financeiros em uma avaliagdo em
longo prazo.

(GRIMSEY; LEWIS, 2005)

As esfimativas macroecondmicas podem efetivamente alterar a decisdo por uma
medhor forma de investimento, porém esse resultado dificiimente sera diferente por
conta do metodo de analise. Os problemas de qualidade da andlise financeira e,
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portanto, da confiabilidade dos cntérios adotados nas figuras de mérito (como VPL,
TIR e taxa de desconfo), existirdo em todo método de avaliagdo econdomico-
financeiro que for pretendido, seja o método de comparagdo Parceria-PSC ou
qualquer outro.

Outro fato que mitiga as criticas elencadas € que o fitular dos servicos pablicos
sempre permanecera sendo o Estado e, como tal, sera sempre o garantidor de sua
prestacdo e o responsavel pela decisdo de sua alteracao ou intermupc3o. Assim, no
caso do servigo se tomar desnecessario, obsoleto ou mal servido, cabe ao Poder
Concedente, mesmo que unilateralmente, a modificacdo ou encermamento do
contrato.

No caso de uma alteragdo social ser t3o profunda gue tome o servigo publico
concebido desinteressante ao longo do tempo, impossivel de ser previsto no
momento de sua contratacdo, ndo devera a Administrac3o Plblica se omitir e levar
até o fim os custos de mantéJo. Deve apenas ser avaliado, em seu devido momento,
se 0 custo de termo final do confrato, incluindo as respecfivas indenizagbes devidas,
€ menor que as obrigagdes contrafuais remanescentes até o fim do prazo
inicialmente estabelecido.

Por fim, a introducdo de analises estratégicas para projetos de longo prazo sdo de
dificil valoragao para insercao numa comparagao entre a concessao e o PSC. Mas
esse problema tambem reside em projetos realizados pelos mecanismos
tradicionais, porem eles dificimente seriam viaveis dessa oufra forma pela falta de
recursos publicos. Entende-se que a avaliacdo estrategica sera dada pela escolha
entre os diversos projetos possiveis em cada momento, frente uma analise de
beneficios sociais e macroeconomicos.

Mesmo com a ajuda do financiamento privado, o orgamento estatal sempre sera
limitado e devera haver uma escolha entre quais os projefos que efetivamente
receberao os aportes do Govemo.

Concordando com estas ponderagbes e somado as conclusdes da pesquisa de
Grimsey e Lewis (2005), sugere-se aqui a adogdo do método Public Secfor
Comparator para analises de valor de concessdes, pois, na atualidade, ele & o mais
eficaz disponivel e o mais objefivo para a escolha de um modelo em detrimento de
outro, sendo um mecanismo confiavel de decisdo.



4.1.2 1 Haboragdo do Public Sector Comparator

O conceifo geral do metodo Public Sector Comparator (PSC) - & a afericao se o
valor dos custos e riscos assumidos pelo Poder Concedente na opgao de concessao
& menor do que aguele caso projeto fosse confratado fradicionaimente com
financiamento publico. Ou seja, numa traduc3o literal, se a parceria traz maior “valor
pelo dinheiro™ frente a0 cenario “comparador do setor pablico™.

Segundo Grimsey e Lewis (2005), isto & realizado através da preparacdo de um
conjunto de custos hipotéticos para os contratos publicos de um projeto para prestar
0 mesmo sefvigo, incluindo uma avaliagdo completa dos riscos do projeto assumidos
pelo Poder Concedente. Este custo hipotético & comparado com os fluxos reais a
serem pagos a Concessionaria, mais o valor residual de quaisguer custos e riscos
nao transferidos.

O Govemo de Vitoria, Australia, produziu um manual sobre o0 método Public Sector
Comparator (STATE OF VICTORIA, 2001). O método & apresentado da mesma
forma pelo trabalho de Grimsey e Lewis (2005), descnto a seguir.

O primeiro passo & elaborar um projeto de referéncia, a parir do qual sera
calculado o indicador PSC. Evidentemente, o projeto deve possuir o mesmo escopo
e afributos da concessdao em analise e deve refleir como o Poder Publico
empreenderia por seus proprios meios, sem a parceria no modelo de concessao.
Evidentemente, devem ser considerados neste projeto de referéncia os contratos
usuais de terceirizacdo e fomecimento. Também €& importante que as principais
guestoes técnicas ja estejam solucionadas, podendo ser necessario o setor pablico
conftratar previamente consultores ou projetistas. Ou seja, tanto do ponto de vista da
forma de contratag3o, como do objeto destes contratos, o projeto de referéncia deve
ser detalhado para garantir confiabilidade nas etapas seguintes de avaliag3o.

Definido o projeto de referéncia, @ quantificado o Public Sector Comparafor,
composto por quatro parcelas:

» Riscos Transferiveis;

» Neutralidade Competitiva;
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= PSC base (dispéndios diretos); e

» Riscos Refidos.

O método de analise consiste na construg3o de cada um destes componentes e,
depois, comparar com a altemativa de concessdo, também chamada de analise
Value for Money.

O calculo do cenario PSC base consiste na avaliacdo dos custos de capital e de
operagao, diretos e indiretos, sendo uma estimativa completa de todos os custos de
construir, fomecer, manter, e operar 0s senvicos pelo mesmo periodo estimado para
a concessao, inclusive guanto ao nivel de desempeno e valor residual dos bens que
sefa exigido da iniciativa privada.

O PSC base deve incluir uma analise de custos completos de planejamento, projeto
e contratacdo do que tudo que deve ser contratado pelo Estado para consecugao do
objeto em analise.

Os ajustes de neutralidade competitiva refletem a equiparagdo na comparagio
entre os efeitos da propriedade publica e privada na execug3o dos projetos, por
efeitos fiscais e fributarios. Os impostos gerados pela operacdo privada, pois,
retomam para o Govemo e devemn ser deduzidos na analise da Parceria quando
feita a comparagdo com o PSC. Também devem ser elencadas desvantagens do
projeto feito pelo Poder Piblico para acréscimo ao PSC, como eventual aumento de
necessidade de garantias, por exemplo.

A analise dos riscos transferiveis € muito importante e remete a uma das
esséncias das concessoes, em especial nas Parcerias Publico-Privadas.

A primeira parte & o amplo registro dos riscos relevantes no projeto, verificando o
provavel impacto e a probabilidade de ocoméncia dos riscos que podem ser
assumidos pelo particular. Em seguida, procede-se a divisao dos riscos, que & um



79

dos principais objefivos de uma parceria. A valoracdo desses riscos, em geral,
depende de uma alta disponibilidade de dados historicos e de referéncias.

Os riscos nao transferidos s3o os riscos retidos. A mesma metodologia de
valoragdo deve ser empregada.

Deve-se ressaltar que a avaliac3o quantitativa dos riscos ndo € uma questao trivial.
Conceitualmente & importante esclarecer que a valoracdo do risco n3o pode ser
tomada como o simples custo maternal de uma sinistralidade. Deve-se envolver o
custo potencial de assumir o nisco, ou seja, considerar todos os riscos e quantificar
as consequéncias dos riscos. Depois de analisado o impacto social amplo e valorar,
entdo se realiza uma estimativa de probabilidade dos riscos e calcula-se o valor
potencial total dos riscos ponderados assumidos.

A avaliacdo de risco na determinacao do PSC também podera orientar a divisdo de
rnscos a ser adotado no modelo de concessdo, definido a decisdo por transferir
alguns ao parceiro privado.

Definido o Public Sector Comparafor, realiza-se a analise de Value for Money entre
os valores de propostas de concessao e o PSC, conforme indicado no trabalho de
Grmssy e Lewis (2005).

Uma vez que o VPL de ambosg, PSC e Parceria, estejam preparados
e ajustados em bases comparaveis, entao uma simples comparagao
pode =er feita entre eles [..]. Assumindo todo o restante igual (ie.,
gualidade e alocac@o de riscos), o Value for Money & demonsirado
quando o valor presente total dos custos de fomecimento pelo setor
privado & menor que o valor presente liquido dos custos base do
servigo, ajustado pelos custos de riscos retidos pelo Govemno e pelos
efeitos de neufralidade comipetitiva.

Os autores apresentam uma figura que exemplifica a comparag3o de valor entre a
Parceria e o PSC, conforme a seguir.
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Figura 1 — Analise Value for Money
(Fonte: GRIMSEY, LEWIS, 2005)

Antes da aprovacdo final do negdcio & importante que seja feita a avaliacdo de
Value for Money do PSC e de um cenario que se entende como factivel para as
propostas de parcerias. Isso deve ser feito confrontando, em Valor Presente, as
alternativas, consideradas as mesmas premissas de objeto do contrato, atributos da
concessao e qualidade dos servigos.

Durante a etapa de concoméncia da concess3o, devem-se considerar aceitaveis

para contratagdo apenas as propostas que tenham um Valor Presente dos custos
menor que o Public Sector Comparator.
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4.1.3 Riscos e Qualidade dos Contratos das Parcerias

O modelo de parcerias € definido no estudo economico de Mei, Qiming e Xiaopeng
(2008) como uma cooperac3o de longo prazo entre orgaos do Poder Publico e
entidades privadas, com o objetivo de dar eficacia ao valor do capital e eficiéncia
na implantacao, gestdo e operacao de projetos de infraestruturas publicas,
conforme uma alocacao de riscos e interesses.

Além desta razdo econdmica na relagdo contratual, nas modalidades de concessao
patrocinada e concessdo administrativa, a divisao de riscos também & um requisito
legal e formal, devendo ter disposicOes especificas nos contratos, conforme previsto
na Lei das PPPs, em seus art. 4 e &

Art. 4°. Na confratagdo de parceria plblico-privada seréo observadas

as sequintes diretrizes:

[-]

V1 — repartigdo objetiva de riscos entre as partes.

Art. 5 As clausulas dos conifratos de parceria plblico-privada

atenderdo ao disposto no art. 23 da Lei 8.987, de 13 de fevereiro de

1995, no que couber, devendo também prever:

[-]

Il — a reparticdo de riscos entre as partes, inclusive os referentes a
caso fortuito, forga maior, fato do Principe e alea econdmica
extraordinaria.

(BRASIL, 2004)

Uma primeira observagdo muito importante acerca da divis3o de risco € que ha uma
inegavel hierarquia entre os parceiros, Mesmo que exista um contrato igual entre as
partes e que 0s modelos de parcenas sejam pretensiosos em colocar 0s parceiros
em igualdade, isso nao ocome. O contrato € de nafureza pablica (contrato
administrativo), os projetos s3o de interesse social e o setor publico permanece com
a fitularidade dos servigos e o poder de alterar unilateralmente os contratos.

Essa € uma das principais razdes, inclusive, que a Lei das PPPs mo Brasil
estabeleceu como protecdo ao parceiro privado, em relagao ao nao recebimento de
contraprestagcoes pecuniarias, que a Administracao que desejar realizar este tipo de
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contrato pode dispor de um fundo com garantias reais e disponiveis'™ (Lei 11.079/04,
art. 8).

Palma, Leruth e Prunier (2009) em sua pesquisa sobre riscos dos modelos de
parcerias, colocam categoricamente que a condicdo de eficiéncia econdomica
depende que os riscos sejam avaliados e divididos de forma otima, entre os
parceiros, ou seja, atribuidos ao Estado, a Concessionara ou a uma seguradora
independente.

Duas condigdes para que o modelo de divisdo de risco mais fradicional, como o de
concessao comum'®, ndo seja sempre o mais eficiente, segundo esses autores, s3o:

« Assimetria de fungdo e interesse e assimetria de informacdo entre os
parceiros;

« Viés de percepcao que dificultam a avaliagio racional de riscos e exacerbam
o impacto da assimetria de informagies.

Em relagdo a assimetria de informacéo, as vantagens do parceiro privado, em
tese, € deter mais informacgdes disponiveis que o sefor publico, segundo a extensa
pesquisa (PALMA; LERUTH; PRUNIER, 2009), em especial:

» Habilidade de administrar as responsabilidades e ag0es: a empresa tem maior
nivel de informac3o a respeito das agdes que podem ser tomadas, enquanto
o parceiro pablico tem dificuldade de conhecer e prever todas as medidas
possiveis de buscar eficiéncia.

'* O coneeito & importante, pois os bens plblicos de uso especial cu vinculados a um senvigo plblico
s3o considerados indisponiveis & n3o podem ser alienados, ndo podendo ser dados em garantia.
Para que um bem possa constituir um fundo de garantia de uma Parceria Publico-Privada, ele precisa
estar desafetado desses usos, ser um bem plblico disponivel (bens dominicais).

" Utiliza-se aqui a figura de concessao comum, pois se assemelha a0 modelo tradicional identificado
na trabalho de Palma; Leruth; Prunier (2008} o Govemo assume o risco de projeto, o selor privado
assume integralmente os riscos de fomecimenio, operagdo e manutengdo, bem como os riscos
fortuitos securitizaveis, o Govemno assume os riscos fortuitos e de forga maior néo securitizaveis e de
demanda social minima, o selor privado fica com o risco de financiamento e s3o compartilhados os

rscos residuais.
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« (Caracteristica do projeto e estados da natureza: a empresa estara, em geral,
melhor informada sobre o projeto que o orgao publico, tanto nos riscos de
construgdo e fomecimento, quanto nos fatores extemos que podem impor
dificuldades ou facilitar sua implementacao.

Outro tipo de situacdo & quando a informagdo esta igualmente (in)disponivel, mas o
efeito em cada parceiro & muito diferente. Como exemplo, uma clausula de protecdo
de risco cambial ao parceiro privado pode fazer com que o parceiro publico tenha
gue assumir grandes gastos no caso de uma crise macroeconomica cambial.

Os vieses de percepgao de um risco envolvem tanto como o agente entende a
probabilidade de ocoméncia, como o grau de efeito de sua ocoméncia’.

A analise realizada por Palma, Leruth, Prunier (2009) utiiza um modelo conhecido
na teoria econdmica como “principal-agent problem™ no qual um patrdo (principal, o
Poder Publico) contrata um servidor (agenf a empresa privada), cujas
caracteristicas do problema sao:

« As infomacdes s30 assimétricas e, em geral, o servidor (Concessionaria) tem
mais informag3o sobre suas proprias agdes e sobre as condigbes de trabalho;

« O servidor (Concessionaria) persegue seus proprios interesses, que podem
ser contrarios aos do patrao (o Governo).

Para obter os melhores resultados, os autores defendem que este modelo revela
gue os contratos de Parceria devem ter como caracteristicas:

« Um confrato totalmente especificado e vinculativo entre 0 Govemo e a
empresa,

 Termos estaveis do contrato ao longo do tempo;
« |ndicadores de resultados mensuraveis e monitoraveis; e

» Fortes sangtes em caso de fraude comprovada.

" Por exemplo, de acordo com Palma; Leruth; Prumier (2008): “Os experimentios econdmicos

sugerem gue a sociedade parece menos capaz de tolerar grandes catastrofes que incidentes
repetidos, mesma quando o mimeno fotal de vitimas seja o mesmo em ambos os casos.”



Em relacdo a divisdo de obrigagcdes de realizacdo de obra, fomecimento de bens e
parficipacao na operacao do negocio, a atribuicao que cabe a cada parceiro (publico
e privado) traz uma analise bastante objetiva dos investimentos e despesas
envolvidos. Esses valores s3o quantificaveis com bom grau de certeza a parfir de
estudos suficientemente detalhados, no momento de elaborac3o dos projetos.

Por outro lado, & comprovado que a avaliacdo de riscos passa por uma atribuicdo
individual de valor dada a divisdo de responsabilidades do contrato proposto. Cada
parcela de risco sera avaliada de forma diferente por cada parceiro. Ou seja, a
avaliac3o de riscos @ mais complexa e pode trazer resultados bastante diferentes
guando atribuidos ao parceiro publico ou ao privado.

O ftrabalho de Palma, Leruth, Prunier (2009) indica a fipologia dos riscos e a
atribuicdo que deve ser feita tipicamente, apresentada na tabela a seguir.
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As analises teoricas realizadas pelo frabalho de Palma, Leruth, Prunier (2009)
indicam que cada participe deve lidar com os riscos que tiver maior informacao ou
tenha capacidade de encontrar uma forma extermna eficiente de securitizar o risco.
Em outras palavras, cada parceiro fica com o risco que puder administrar melhor.

Assim, ndo existe valor agregado para que um unico agente suporte todos os riscos
quando a informac3o & simétrica: os riscos devem ser compartilhados entre o
Govemo e a Concessionaria, dependendo da aversdo ao risco relafivo ou das
atividades ja administradas por cada parte.

Os riscos politicos, regulatorios e de demanda s30 intensificados pela hierarquia
comentada anteriormente. O sistema legal com aplicagdo efetiva e a participagao
forte de agéncias reguladoras independentes permitem com que a Concessionaria
esteja protegida de abusos por parte da Administracdo.

Vale ressaltar que, ciente da importancia de preservar o interesse pablico e da
existencia de situagbes imprevisiveis ou inevitaveis, o legislador federal, deu o
devido destaque na Lei 1107904, em seu art. 5, Il {gn.); “As dausulas dos
contratos de parceria piblico-privada atenderdo ao disposto no art. 23 da Lei 8.987,
de 13 de feversiro de 1995, no que couber, devendo também prever [.]. lll — a
reparticdo de riscos entre as partes, inclusive os referentes a caso fortuito, forga
maior, fato do Principe e alea econdmica extraordinaria®

Apds elucidar as condigdes em que a divisdo de riscos ocomme, persiste, no entanto,
a dificuldade de estabelecer um método objefivo de realizar essa reparticdo. Cada
projeto devera ser analisado individualmente. Marcos Barbosa Pinto (2006), em seu
artigo, seguiu a mesma linha e resume bem quatro direfrizes norteadoras da divisao
de riscos em contratos de PPP.
A primeira diretriz & bastante intuitiva: os riscos de uma PPP devem
zer alocados para a parte que puder, a um custo mais baixo, reduzir
as chances de que o prejuizo venha a se materalizar ou, nio sendo
izs0 possivel, mitigar os prejuizes resultantes. Normalmente, essa

parte & aguela gue tem maior controle sobre os Ascos em questdo ou
sobre suas consequéncias.

[-]
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A segunda diretriz nos aconselha a nio atribuir riscos para agentes
economicos que podem externalizar suas perdas. Com efeito, o
incentivc que se pretende criar atribuindo riscos a uma das paries
nao funciona quando se podem transferir os prejuizos para terceiros.
Ezza regra indica claramente que, na maior pare dos casos, ©
Estado ndoc & um bom absorvedor de riscos, ja que ele pode
transferir fodos o2 seus custos para os confribuintes. Logo, as perdas
sofridas pelo Erario ndo induzem a uma administrago mais eficiente
de custos.

A terceira diretriz @ mais controversa. Em tese, se uma das partes
pode obter seguro contra determinados rizcos a um custo mais baixo,
deveriamos atribuir a ela esses riscos. [Mas isso ndo pode ser
generalizado e depende de uma analise de cada caso concreto] [..]
Até gue estes dados estejam disponiveis, no entanto, podemos
formular a seguinte diretriz intermediara: o custo de seguros néo
deve influenciar a alocagao de riscos em uma PPP, exceto nos casos
em que oS fiscos comespondentes nao encontrem coberfura no
mercado, ou cujos prémios sejam proibitivos. Nesses casos, &€ mais
eficiente que o Estado assuma o risco em questio, vendendo sua
capacidade de absorgdo de perdas para o parceiro privado a um
preco adequado.

[-]

A guarta direfriz & uma regra prudencial. Sempre que nao for clam
gual € a alocagio de riscos mais eficiente, devemos alocar os custos
para a parte sobre a qual eles recaem naturalmente. A razéo
subjacente a essa diretriz & simples: & mais barato deixar as coisas
como estio do que alteralas. Desta forma, evitam-se os custos
indiretos relacionados a compensagoes economicas, tais como o
custo de fiscalizar se o prejuizo € mesmo compensavel, o custo de
determinar o montanfe da perda e o custo de evenfuais
compensagies indevidas resultantes de comportamento oportunista.

(PINTO, 2006)

As guatro diretrizes elencadas no artigo (PINTO, 2006) s3o consistentes com os
conceitos econdmicos apresentadas no frabalho de Palma, Leruth e Prunier (2009).

N3o se pretende, porém, adotar a diviso de riscos simples e genérica apresentada
no Guadro 2. Isso sera objeto de uma analise aprofundada, elencando quais os tipos
de rnscos sao relevantes em projetos de infraestrutura e servigos publicos de
transporte.

Apresenta-se aqui um critério claro que deve ser aplicado a divis3o de riscos. Em
conclusdo, em um ambiente em que se assume a existéncia de hieramuia entre as
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partes, assimetria de informag3o e vieses de percep¢do, a busca de eficiéncia na
divis3o de riscos em projetos de concessdo de infraestrutura e servigos publicos
deve ser onentada com as seguintes diretrizes:

« (Cada risco deve ser suportado pelo parceiro que for mais eficiente e eficaz
em sua gestdo, concormendo para isso o nivel de informag3o que cada um
detera ao longo do tempo;

« N30 alocar riscos que sejam simplesmente repassados a terceiros, buscando
tambem proteger a sociedade, alocando a maior parcela de riscos possivel ao
parceiro privado; e

« Adotar os seguros de mercado disponiveis que sejam mais eficientes que a
administracao direta dos riscos por um dos parceiros.

Essa conclusdo é reforcada pelo frabalho de Aragao et al (2004). Esses autores
concluem da mesma forma gue os demais trabalhos (PALMA, LERUTH, PRUNIER,
2009 e PINTO, 2006) e trazem algumas sugestdes importantes:

« (O parceiro que se responsabilizar por determinado risco, tambem necessita
ter a liberdade para definir a melhor forma de minimiza-lo;

« Entidades financiadoras devem ser envolvidas na avaliagdo e repariicao de
nscos; e

= As garantias e compromissos contratuais tambem s3o importantes
ferramentas de gest3o de risco.

Para garantir a eficacia das parcerias, devem-se, portanto, vincular os parceiros de
forma clara, o contrato deve ser totalmente especificado, com condigdes estaveis ao
longo do tempo, alem de possuir indicadores eficazes de resultados e prever
sangoes que tenham a forga necessaria para incentivar seu cumprimento.
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4.1.4 Legalidade e Requisitos Formais

Di Pietro (2006) nos ensina que “o entusiasmo pela privatizacdo (entendida no
sentido de busca pelo regime juridico de direito privado para a Administracao
Pdblica), ndo pode chegar ao ponto de tommar letra morta o principio da legalidade,
porque sem este ndo existe Estado de Direito”. A autora segue: “E possivel mesmo
dizer, sem receio de errar, que a propria privatizacdo nao esconde o anseio de fugir
a0 regime juridico de direito pablico.”.
Importante resgatar as palavras de Di Pietro (2006), ndo com objetivo de afrontar a
ideologia de reducdo do tamanho do Estado, mas para demonstrar que isso nao
pode ser realizado sem que represente real beneficio a sociedade, muito menos a
margem da lei:
O que se verifica & uma acentuada oposigdo entre os tecnocratas e
0% burocratas, enfre o principio da eficiéncia, pregado pela
Ciéncia da Administraggo, e o principio da legalidade imposto pela
Conslituicgo e inerente ao Estado de Direito. (DI PIETRO, 2006.
grifos da autora).

O objetivo e, entdo, conciliar o principio da eficiéncia, apresentado por varias
vertentes nesta tese, com o principic da legalidade que, em dltima analise, é
condigdo necessaria para que um projeto de concessdo possa ser implantado com
seguranca juridica no Brasil.
[...] © principio da legalidade esta acompanhado de uma constelagao
de valores e garantias constitucionais que a eficicia administrativa
nao pode desconhecer. A igualdade perante a lei, a liberdade de
concomencia, a seguranga juridica e o controle efetivo dos gastos
publicos — que sdo, entre outros, pilares basicos do ordenamento
juridico da administragao — condicionam ou limitam, em concreto, o
alcance do principio da eficacia. (JESUS LEGUINA VILLA, 1995
apud DI PIETRO, 2006).

N3o se pretende, tampouco, estabelecer uma discussdo acerca da
constitucionalidade ou mesmo levantar questies sobre a melhor interpretacdo das
normativas legais. Diversos autores tem se debrugcado sobre isso no campo do
estudo do Direito.
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O objetivo deste capitulo & apenas verificar quais os requisitos legais sob os quais
as concessoes devem ser estabelecidas. Como visto anteriormente, as irés
diferentes formas de concess3o de obra ou servigo publico, s3o:

» Concessao comum, disciplinadas pela Lei 8.987/95 e legislacdo esparsa
sobre servigos publicos sujeitos a legislagao propria;

« Parcerias Publico-Privadas, disciplinada pela Lei 11.07904, e,
subsidiariamente pela Lei 8.979%95, com dois tipos: concessao patrocinada
e concessao administrativa.

Além disso, para regrar os processos de contratagio é de fundamental importancia a
Lei B666/83, que estabelece normais gerais sobre licitagbes e contratos
administrativos para todos os orgaos publicos.

4 1.4 1 Concessdo Comum

A concessao comum de servico publico € "o confrato administrativo pelo qual a
Administragdo Publica delega a outrem a execugdo de um servigo publico, para que
o execute em seu proprio nome, por sua conta e risco, mediante tarifa paga pelo
usuano ou outra forma de remuneragdo decorrente da exploragdo do servigo™. (DI
PIETRO, 2006).

MNesses mesmos moldes, definem-se a concessao de servigo publico precedida a
execucao de obra publica, ou a concessdo de obra puablica, cujo objeto pode ser a
soma entre um servico pablico e a realizagdo de uma obra ou tdo somente esta
Glima.

Em suas definicoes, a Lei B.987/95, apresenta a concessao de senvigo publico (art.
2, 1l) ou aquela precedida de obra publica (art. 2, Ill), como a delegagao “mediante
lictacdo, na modalidade de concoméncia, a pessoa juridica ou consorcio de
empresas que demonsirem capacidade para seu desempenho, por sua conta e risco
e por prazo determinado”™ e, quando envolver obra, “de forma que o investimento da
Concessionaria seja remunerado e amortizado mediante a explorac3o do servigo ou
da obra por prazo determinado”.
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Em seu artigo 4, a referida lei impde condigdo que “A concessao de servigo publico,
precedida ou ndo da execugdo de obra publica, sera formalizada mediante contrato,
que devera observar os termos desta Lei, das normas perfinentes e do edital de
licitacdo.” (BRASIL, 1995)

Assim, diante destas condicdes imediatamente estabelecidas ja na definicao,
podemos concluir que uma concessao comum existe apenas condicionada a
diversas regras.

Primeiramente, nesta forma de concess3o comum, o servico deve ser prestado por
conta e risco da Concessionaria, ou seja, a receita deve advir da propria
exploracao do servico e a Concessionaria assume o risco pelo cumprimento das
exigéncias'™.
E importante ressaltar gque toda concessdo deve ser precedida de licitagao
publica, na modalidade concorréncia.
Art. 14 - Toda concessdo de senvigo pdblico, precedida ou nao da
execugao de obra publica, sera objeto de prévia licitag@o, nos termos
da legislagdo propria e com observancia dos principios da legalidade,
mormalidade, publicidade, igualdade, do julgamento por critérios

objetivos e da vinculag@o ao instrumento convocatoro. (LEI 8.987/95,
BRASIL, 1995)

Aplica-se a Lei 8.666/93 para as regras de procedimentos licitatorios, devendo ser
seguidos todos os procedimentos especificos da modalidade concoméncia. A Lei
8.987/95 define regras particulares no caso de licitagdo de concessdes, em especial
guanto aos critérios de julgamento (art. 15)

Entre as exigéncias, algumas definicbes tecnicas da esfrutura do modelo de
CONCESS30 aparecem como exigéncias legais para constar explicitas no proprio
edital de licitagdo, como, por exemplo, alguns destacados do art. 18 da Lei 8.987/95:

Art. 18. O edital de licitagdo sera elaborado pelo poder concedente,
observados, no que couber, os critérios e as norMmas gerais da

" Na pritica, come serd demonstrado ac longo desta tese, o conjunto de riscos & muito mais
complexo gque o simples risco de receita. Mesmo em concessies comuns, o selor privado nao
assume os nseos de forma ampla e absoluta,
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legislacdo propria sobre licitagbes e contratos e conters,
ezpecialmente:
| - 0 objeto, metas e prazo da concessao;
Il - a descrigao das condigdes necessarias a prestacao adequada do
senigo; [-]

V1 - as possiveis fontes de receitas altemativas, complementares ou
acessorias, bem como as provenientes de projetos associados; [..]

VIl - os critérics de reajuste e revisdo da tarifa; [..]

XV - nos casos de concessao de servigos plblicos precedida da
execugao de obra pdblica, os dados relativos a obra, dentre os quais
o3 elementos do projeto basico que permitam sua plena
caracterizagdo, bem assim as garantias exigidas para essa parte
especifica do contrato, adequadas a cada caso e limitadas ao valor
da obra;

(Lei 8.957/95, BRASIL, 1935)

Assim, nas concessdes comuns, & necessano gue antes do processo licitatorio, o
Poder Concedente tenha previamente estabelecido estudos técnicos e elementos

de projetos, suficientes para que se definam com clareza as obrigagdes e a forma
com que sera monitorada a concessao.

Entre os aspectos que devem ser objetivamente indicados no momento da licitagao
estlo:

» (Ohbjeto, isto &, servigo efou obra assumido(s);

= Elementos de projeto basico;

» CondigOes de qualidade dos servigos;

« Metas da concessao;

» Prazo da concessao;

= Tarifa e critérios de seu reajuste e revisao; e

» Receitas ancilares (altemativas, complementares, acessorias ou de projetos
associados);
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Volta-se a destacar que, diferente do que permitem as parcerias publico-privadas,
uma vez contratada uma concessdo comum, as responsabilidades e riscos s3o
transferidos ao empreendedor privado, cujos documentos de referéncia para tanto
sdo, principalmente, o edital de licitagdo, a proposta e, como resultado desses dois,
o contrato de concessao.

Assim, ainda que oufras formas de delegac3do prescindam, a concessao € firmada
através de contrato administrativo, necessario e cujo teor deve seguir o contetdo
minimo exigido na Lei 8.987/95 (art. 23).

Outras questdes necessarias ao detalhamento dos modelos de concess3o derivam
nao apenas do codigo legal, mas das experiéncias adguindas. Os contratos de
concessao comum (anterormente chamados apenas de concessao) ja possuem
mais de uma década de experiéncias e diversos autores trazem importantes
recomendagbes. Di Pietro (2006) ressalta a questdo do direito ao equilibrio
econdmico-financeiro dos contratos de concessao comum.

Mesmo que a execugao dos servicos seja por conta e risco da Concessionaria, os
contratos administrativos possuem mutabilidade, uma vez que a Administracao
detém o poder de alteracado unilateral do confrato.

O direito & manuten¢do do equilibrio econdmico-financeiro da Concessionaria esta
fundamentado na manutencdo das condigoes estabelecidas no momento da
proposta. A parlir dai, considera-se que commem por conta da Concessionaria as
condigdes de risco empresariais, ou seja, resultantes da eficiencia da empresa e das
flutuacOes de mercado. S3o0 chamadas de aleas ordinarias (DI PIETRO, 2006).
Porém, a alea extraordinaria engloba fatos imprevisiveis, inevitaveis (previsiveis,
mas de consequéncia incalculavel), alteragdo unilateral do contrato, ou por qualguer
ato (direto ou de ordem geral) da Administragdo que intervenha no equilibrio
economico-financeiro. Mesmo na concessao comum, esses fatos nao podem ser
imputaveis a Concessionaria (DI PIETRO, 2006).

Fatos derivados de imprevis3o podem, em alguns casos, terem os riscos repartidos.
Mas os fatos derivados de agdo da propria Administragdo devem cormer por conta do
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Poder Concedente exclusivamente. Um exemplo que, por obwio, foi explicito na lei
especifica, sdo as alteragoes tributarias (Lei 8.987/95, art. 9, § 3°%).

Art. 9° A tarifa do servigo publico concedido sera fixada pelo prego da

proposta vencedora da licitag8o e preservada pelas regras de revisao
previstas nesta Lei, no edital & no contrato.

[-]
& 2° Os confratos poderdo prever mecanismos de revisdo das tarifas,
a fim de manter-se o equilibrio econdmico-financeiro.

§ 3° Ressalvados os impostos sobre a renda, a criagao, alteragéo ou
extingdo de quaisquer fributos ou encargos legais, apos a
apresentag@o da proposta, quando comprovado seu impacto,
implicara a revisao da tarifa, para mais ou para menos, conforme o
Cas0.

§ 4° Em havendo alteragio unilateral do contrato que afete o seu
inicial equilibric econdmico-financeiro, o poder concedente devera
restabelecé-Jo, concomitantemente a alteragio.

(Lei 8.9687/95, BRASIL, 1995)

Para manter a continuidade dos servigos essenciais, por exemplo, a Administracao
pode obrigar a Concessionaria a manter os senvicos mesmo em situagies adversas
as estipuladas inicialmente, ndo podendo, para isso, imputar prejuizo ac operador
Por outro lado, ganhos extraordinarios de receita, suscitam o direito de o Estado
exigir reequilibrio economico-financeiro a seu favor.

Assim, torma-se necessario prever a maior quantidade possivel de paramefros que
indiguem objetivamente como s3o definidas as condigbes ordinarias e as
condigoes extraordinarias da prestacdo do servico. Também devem ser indicados
quais 0s mecanismos de recomposigao do equilibrio econdmico-financeiro.

Em conclus3o, no momento de decisao da forma do modelo de concess3ao comum,
deve ser considerada a necessidade de desenvolvimento de todos os requisitos
formais indicados neste capitulo.

Caso ndo existam elementos detalhados para definicao clara de todos os aspectos
necessarios para elaborac3o de um processo de confratacdo de uma concessao
comum, pode ser necessaria a adog3o de outra modalidade de concessao,
concessao administrafiva ou concessdo patrocinada, pois a Lei das PPPs (Lei
11.079/04) como se vera adiante, permite conviver com mais incertezas atraves de
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mecanismos mais flexiveis de divis3o de riscos e de equilibrio econdmico-financeiro
dos contratos.

4 1.4.2 Concessdo Pafrocinada e Concessio Administrativa

A concessao patrocinada € definida pela Lei 11.079%04 (art. 2, § 2°) da seguinte
forma:
Art. 2 Parceria plblicoprivada € o contrato administrative de
concessao, na modalidade patrocinada ou administrativa.
§ 1° Concessao patrocinada & a concessao de servigos plblicos ou
de obras publicas de que trata a Lei n” 8.987, de 13 de fevereiro de
1995, quando envolver, adicionalmente & tarifa cobrada dos usuarios
contraprestagao pecuniana do parceiro plblico ao parceiro privado.
(BRASIL, 2004)

A primeira constatacdo ressalta que, apesar de criar todo um novo arcabougo legal
(atraves da Lei 11.079/04), a concessdo patrocinada foi definida pela Lei de forma
“adicional” a concess3o comum (contida na Lei 8.987/95).

Constatar-se-a extensivamente ao longo desse ftrabalho que, apesar de
juridicamente existirem limites bem claros, apresentados neste capitulo, existem
amplas razdes fécnicas e econdmicas para a aproximacao enfre os modelos.

Para evitar tentativas de alargar a aplicagdo da Lei das PPPs a concessao comum, a
norma estabelece que “ndo constitui parcera pablico-privada a concessao comum,
assim entendida a concessao de servigos publicos ou de obras publicas de que trata
a Lei n® 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, quando ndo envolver contraprestacao
pecuniaria do parceiro pablico ao parceiro privado.” (Lel 11.079/04, art. 2, § 3).

Ou seja, fica também clara, como aponta Di Pietro (2006), que a esséncia conceitual
da diferenca entre ambas reside na subvencdo econdmica direta do Poder
Concedente através de uma contraprestacdo pecuniaria:

Mo que diz respeito ao conceito, a principal diferenga enire a
concessao patrocinada e a concessao de servigo pablico comum € a
gue diz regpeifo 4 forma de remuneragdo; assim mesmo, essa
diferenga pode desaparecer se, na concessao tradicional, houver
previsao de subsidio pelo Poder Publico, conforme previsto no artigo
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17 da Lei n” 8.987/95. Também existe diferenca no que diz respeito
(a) aos riscos gue, nas parcerias publico-privadas, sdo reparfidos
com o parceiro pablico, (b) 43 garantias que o Poder Publico presta
ap parceiro privado e ao financiador do projeto, e (c) ao
compartilhamento entre os parceiros de ganho econdmicos
decormentes da redugdo do risco de crédito dos financiamentos
utilizados pelo parceiro privado. (DI PIETRO, 2006)

Entdo, & importante compreender os pontos que sdo distintos em relag3o as nomas
para concess3o comum '™

A concess3ao administrativa e definida pela Lei 11.07904 (art. 2, § 2) da seguinte
forma:
Art. 2 Parceria plblicoprivada € o contrato administrative de
concessao, na modalidade patrocinada ou administrativa.
[-]
§ 2° Concessao administrativa & o contrato de prestacdo de servigos
de que a Administracdo Publica seja a usuaria direta ou indireta,

ainda que envolva execugdo de obra ou fomecimento e instalagio de
bens.

As palavras da especialista Mara Sylvia Zanella Di Pietro (2006) resumem muito
bem a sensagdo: “O conceito peca pela falta de clareza™. A leitura mais ampla da
referida lei, no entanto, pemite o cometo entendimento gque aqui se apresenta. A
concessdo administrativa tem como objeto a prestagdo de um senvigo prestado a
Administragio, no qual a Concessionaria assume apenas a execugao material de um
servico (a Administrag3o é usuaria direta) ou a gestdo de um servigo publico (a
Administragdo € usuana indireta). Por isso, essa modalidade se aplica quando nao
pode haver tarfa cobrada dos usuarios e a remuneracdo principal é a
contraprestacao.

Poder-se-ia aprofundar na discussao acerca da diferenga entre os conceitos. Mas, o
que se procura demonstrar aqui, sdo as diferengas e semelhangas de quesiios

" veritern 4.1.4.1 , pag. 90.
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formais. As diferengas entre as trés modalidades (comum, patrocinada e
administrativa) acabam sendo relevantes pelas nommas que se aplicam a cada uma.

O regime juridico, na concessao patrocinada, & parcialmente diferente da concessao

comum (DI PIETRO, 2006). E se distancia um pouco mais no caso das concessoes

administrativas.

Art. 3" As concessdes administrativas regem-se por esta Lei,
aplicando-se-lhes adicionalmente o disposto nos arts. 21, 23, 25 e 27
a 39 da Lei no 8987, de 13 de fevereiro de 1995, e no art. 31 da Lei
no 9.074, de 7 de julho de 1995,

& 1° As concessdes patrocinadas regem-se por esta Lei, aplicando-
ze-lhes subsidiariamente o disposto na Lei no 8387, de 13 de
feversiro de 1995, e nas leis que lhe s&0 comelatas.

g 2° As concessdes comuns continuam regidas pela Lei no 8.987, de
13 de fevereiro de 1995, e pelas leiz que Ihe sdo comelatas, ndo se
Ihes aplicando o disposto nesta Lei.

& 3% Continuam regidos exclusivamente pela Lei no 8666, de 21 de
junho de 1993, e pelas leis que Ihe sdo comelatas os contratos
administrativos que n&o caracterizem concessdo comum,
patrocinada ou administrativa.

(BRASIL, 2004)

Di Fietro (2006) apresenta em seu livio as comparagdes entre concessao comum,
concessao patrocinada e concessdo administrativa, apresentadas e comentadas
adiante. Elas se baseiam, principalmente, na analise do artigo 5 da Lei 11.079/04,
gue apresenta o contetddo minimo de um confrato dessa natureza.

Art. 5" As clausulas dos coniratos de parcera pulblico-privada
atenderdo ao disposto no art. 23 da Lei n® 8.987, de 13 de fevereiro
de 1995, no que couber, devendo também prever:

| — o prazo de vigéncia do contrato, compativel com a amortizagao
dos investimentos realizados, n&o inferior a 5 (cinco), Nem supernior a
35 (frinta e cinco) anos, incluindo eventual promogagao;

Il — as penalidades aplicaveis a Administragdo Publica e ao parceino
privado em caso de inadimplemento contratual, fixadas sempre de
forma proporcional a gravidade da falta cometida, e as obrigagoes
assumidas;

Il — a reparticdo de riscos entre as partes, inclusive os referentes a
caso fortuito, forga maior, fato do Principe e alea econdmica
extraordinania;
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IV — as formas de remuneragio e de atualizagdo dos wvalores
contratuais;

V — o8 mecanismos para a preservagao da atualidade da prestagao
dos Servigos;

V1 — os fatos que caracterizem a inadimpléncia pecuniaria do parceiro
piblico, os modos e o prazo de regularizagao e, quando houver, a
forma de acionamento da garantia;

VIl — o= criterios objefivos de avaliagdo do desempenho do parceiro
privado;

Vil — a prestagdo, pelo parceiro privado, de garantias de execugio
suficientes e compativeis com os onus e riscos envolvidos,
observados os limites dos §§ 3° e 5° do art. 56 da Lei n® 8.666, de 21
de junho de 1993, e, no que se refere as concessies patrocinadas, o
disposto no inciso X\ do art. 18 da Lei n® 8.987, de 13 de feversim
de 1995;

IX — o compartiihamento com a Administragao Pablica de ganhos
econdmicos efefivos do parceiro privado decomrentes da redugao do
risco de crédito dos financiamentos utilizados pelo parceiro privado;

X — a realizagdo de vistoria dos bens reversiveis, podendo o parceino

publico reter os pagamentos ao parceiro privado, no valor necessano
para reparar as imegularidades eventualmente detectadas.

(BRASIL, 2004)

A primeira diferenga, como comentado, recal sobre a forma de remuneracdo, que
abrange a tarifa paga, as receitas ancilares e também, essencial neste modelo, a
contraprestacao pecuniaria paga pelo Poder Concedente ao parceiro privado.

E importante ressaltar que o pagamento da contraprestacido pecuniaria so pode ser
iniciado apds disponibilizagdo de servigos, obras efou fomecimentos previstos:
Art. 7 A contraprestacdo da Adminisiracdo Poblica sera
obrigatoriamente precedida da disponibilizagao do servigo objeto do
contrato de parceria publico-privada.
Paragrafo dnico. E facultade & Administragao Pudblica, nos termos do
contrato, efetuar o pagamento da contraprestagao relativa a parcela
fruivel de servigo cbjeto do contrato de parceria publico-privada.
(BRASIL, 2004)
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N3o apenas no desenvolvimento conceitual do projeto, ja abordado anteriormente
neste trabalho, mas tambéem como exigéncia legal, deve estar claramente refletida
no contrato a forma de compartilhamento de riscos entre o parceiro pablico e o
privado.

Tambeém & necessaria a definicdo do mecanismo de compartilhamento de ganhos
econdomicos. Di Pietro (2006) ressalta que essa medida e pardicularzada nas
parcerias plblico-privadas no momento em que esses ganhos decomam da “redugao
de rnisco de credito dos financiamentos ufilizados pelo parceiro privado”,
principalmente porque o parceiro pablico tem papel fundamental na prestacdo de
garantias.

Um dos objetivos desse modelo & tambéem aproveitar a capacidade de financiamento
do setor privado. A logica de um contrato de concessao patrocinada ou
administrativa envolve a remuneracdo do parceiro privado ao longo do prazo
contratual. A Lei 11.079/04 também prevé a possibilidade da Administragdo Publica
prestar garantias do Poder Pidblico no cumprimento das obrigagbes pecuniarias
assumidas através de: vinculagdo de receita, fundos especiais previstos em leit,
seguro-garantia, garantias prestadas por organismos intemacionais ou instituigbes
financeiras n3o controladas pelo Poder Poblicos e garantias prestadas por fundo
garantidor (Lei 11.079/04, art. 8, 1 a V).

Na Lei de PPPs existe a previsao explicita da figura do financiador (Lei 11.079/04,
art. 5, 18 e 24), incluindo a previsdo de contragarantias ao financiador, como
assumir o controle da Concessionaria ou receber diretamente empenhos,

pagamentos e indenizagOes devidas pelo Poder Concedente. Essas clausulas sao
usualmente conhecidas como sfep-in nghts.

* Na esfera federal, ou seja, para concesses patrocinadas e administrativas firmadas pela Unido, a
Lei 11.078/04 previu a criagdo do Fundo Garantidor de Parcerias Pulblico-Privadas (FGP). Na
avaliagio de Di Pietro (2006), a Lei ndo insfituiu propriamente o fundo, sendo uma tentativa
precipitada, insuficiente, com incongruéncias e, mais grave, de forma inconstitucional. A efetivagio de
um fundo especial federal dependeria, entao, de nova legislagio mais adequada.
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A referida lei estabeleceu a obrigatoriedade de formagdo de sociedade de
proposito especifico (SPE) (Lei 11.079/04, art. 9) para a celebragio de contrato de
concess3o patrocinada ou administrativa. Entre as finalidades desse dispositivo,
destaca-se facilitar a execugdo do step-in rights e a fiscalizacdo por parte do Poder
Concedente

Na concessdo comum, por outro lado, ainda @ admitido o contrato com empresa ou
consorcio de empresas que podem prestar, sob a mesma pessoa juridica, outros
sernvigos que nao exclusivamente o objeto da concessio.

Os prazos minimos e maximos ficaram fixados (art. 5, |) entre 5 e 35 anos,
incluindo as promogacoes que forem autorizadas.

O artigo 10 da Lei 11.079/04 traz outras importantes diferengas, que se referem aos
estudos prévios e ao mecanismo de licitagdo.

Art. 10. A contratac@o de parceria pablico-privada sera precedida de
licitagdo na modalidade de concoméncia, estando a aberiura do
processo licitatorio condicionada a:

| — autorizagio™; da autoridade competente, fundamentada em
estudo técnico gue demonstre:

a) a conveniéncia e a oportunidade da confratagdo, mediante
identificacdo das razbes que justiiguem a opgac pela forma de
parcefia publico-privada;

b) que as despesas criadas ou aumentadas nao afetardo as metas
de resultados fiscais previstas no Anexo referido no § 1° do art. 4° da
Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000, devendo seus
efeitos financeiros, nos periodos seguintes, ser compensados pelo
aumento permanente de receita ou pela redugdo permanente de
despesa; e

c) quando for o caso, conforme as nomias editadas na forma do art.
25 desta Lei, a observancia dos limites e condigdes decomentes da
aplicacao dos arts. 29, 30 e 32 da Lei Complementar n” 101, de 4 de
maie de 2000, pelas obrigagbes contraidas pela Administragio
Publica relativas ao objeto do contrato;

Il — elaboraga@o de estimativa do impacto orgamentario-financeiro nos
EXercicios em que deva vigorar o contrato de parceria publico-
privada;

& Segundo Di Pietro (2008), o drgdo gestor deve ser instituido por decreto e a autorizagdo apenas
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ll — declaragdo do ordenador da despesa de que as obrigagbes
contraidas pela Administragdo Publica no decomer do confrato sao
compativeis com a lei de diretrizes orgamentarias e estio previstas
na lei orgamentaria anual;

IV — estimativa do fluxo de recursos publicos suficientes para o
cumprimento, durante a vigéncia do confrato e por exercicio
financeiro, das obrigagbes contraidas pela Administragao Publica;

' — seu objeto estar previsto no plano plurianual em vigor no mbito
onde o contrato sera celebrado;

V1 — submissdo da minuta de edital e de confrato & consulta publica,
mediante publicagBc na imprensa oficial, em jomaiz de grande
circulagao e por meio eletronico, que devera informar a justificativa
para a contratagio, a identificaggo do objeto, o prazo de duragdo do
contrato, seu valor estimado, ficxando-se prazo minimo de 30 (trinta)
dias para recebimento de sugestdes, cujo termo dar-se-a pelo menos
7 (sete) dias antes da data prevista para a publicag8o do edital; e

VIl — licenga ambiental prévia ou expedigdo das diretrizes para o
licenciamento ambiental do empreendimento, na foma do
regulamento, sempre que o objeto do contrato exigir.

(BRASIL, 2004)

Para a licitacdo de uma concessao patrocinada ou administrativa, o Poder
Concedente esta obrigado por lei, como observado, as seguintes analises prévias:

Autorizacao de autoridade competente;
Justificativa objetiva da escolha do modelo de PPP em detrimento de demais
altemativas;

Estudo orcamentario, incluindo: comprovacao de atendimento aos limites da
Lei Complementar N* 101, de 4 de Maio de 2000 (chamada Lei de
Responsabilidade Fiscal), de compatibilidade com a respectiva Lei de
Direfrizes Orgamentarias e a previsdo de recursos publicos necessarios;

O objeto deve constar do plano plurianual vigente;
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» Realizacdo de audiéncia publica, que justifique o projeto, apresente as
minutas do edital e do contrato e tenha prazo minimo para recebimento de
sugesties™: e

=« Estudo ambiental prévio que indique as respectivas diretrizes ou existéncia
de licenga ambiental prévia.

Por fim, lembra-se que a Lei 11.079%04 impoe limites de valor, prazo e objeto aos
contratos de parceras publico-privadas.

§ 4° E vedada a celebragio de contrato de parceria piblico-privada:

| — cujo valor do contrato seja inferior a R$ 20.000.000,00 {vinte
milhoes de reais);

Il — cujo periodo de prestacao do servigo seja inferior a 5 (cinco)
anos; ou

Il — gque tenha como objeto Onico o fomecimento de méo-de-obra, o
fomecimento e instalagdo de equipamentos ou a execugdo de obra
publica.

(Lei 11.07904, BRASIL, 2004)

No caso de concessOes patrocinadas ainda exige-se que, em projefos nos quais
mais de 70% (setenta por cento) da remuneracao do parceiro privado for paga pela
Adminisfracdo Publica dependem de autorizacdo legislativa especifica. (Lei
11.079/04, art. 10, § 3).

# A Lei 8.666/93, em seu artigo 39 ji exigia realizagio de audiéncias plblicas para contratagbes
acima de cento e cinguenta milhdes de reais, porém com regramento um pouco diverso. A Lei
8.887/85 ndo menciona, prevalecendo o texto da Lei 8.666/03 para as regras de audiéncias publicas
no caso de concessdo comum de valores acima do indicado: “Art. 30, Sempre gue o valor estimado
para uma lictagdo ou para um conjunto de lidtagdes simultdneas ou sucessivas for superior a 100
(cem) weres o limite previsio no art 23, inciso |, alinea "c" desta Lei, o processo licitatoro sera
iniciado, ocbrigatoriaments, com uma sudiéncia plblica concedida pela autoridade responsavel com
antecedéncia minima de 15 (guinze) dias (teis da data prevista para a publicagic do edital, e
divulgada, com a antecedéncia minima de 10 (dez) dias teis de sua realizagio, pelos mesmos meios
previsios para a publididade da licitagdo, & gual terSo acesso e direito a todas as informagdes
pertinentes e a se manifestar todos os interessados.” (Lei 8.606/83, BRASIL, 1883)
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Quanto ao conjunto de PPP contratadas, Di Pietro (2006) explica que a legislagdo
impde um limite para a Uni3o, que n3o pode firmar contratos de Parceria pablico-
privada se as despesas de carater continuado do conjunto de parcerias tiverem
excedido 1% da receita comente liquida do exercicio ou se as despesas dos
contratos vigentes superarem esse limite na projecdo dos proximos dez anos
subsequentes (Lei 11.079%04, art. 22).

Para Estados, Disfritoc Federal e Municipios, o limite estabelecido deriva do
impedimento da Unido realizar fransferéncias voluntarias para entes que excederem

essas despesas em 3% da receita comente liquida do exercicio ou na projeg3o dos
dez anos subsequentes (Lei 11.07%04, art. 28).
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4.2 Formas de Compartilhamento de Responsabilidades

4.2.1 Transferéncia de Obrigagoes ao Parceiro Privado

A definicdo sobre a transferéncia de obrigacbes ao parceiro privado tem como

origem o proprio escopo concebido do empreendimento que serda objeto da
concessao. A partir disso, cada obrigag3o passa por uma analise de qual a forma de
executa-la e qual o grau de transferéncia desta ao parceiro privado.

As fases de uma obra ou senvigo publico s3o: concepcao, viabilizagao, provisao,
operagao e conclusdo. Cada uma envolve as seguintes obrigagOes especificas,
que podem ser transferidas ao setor privado:

Concepcao: estudos técnicos e detalhamento para projetar os servigos e
bens a serem fomecidos;

Viabilizacdo: financiar os bens a serem fomecidos, através de recursos
proprios ou pela assun¢ao de compromissos de longo prazo com entidades
financeiras;

Provisao: fommecer ou recepcionar os bens que estar3o sob concessdo,
assumindo as obrigagbes de construir, reabilitar, arrendar ou ampliar;

Operagdo. operar os servicos esiabelecidos e manter os bens sob
CONCESS30; e

Conclus3o: ao termino do contrato devem-se transferir os bens reversiveis
ao Poder Publico; caso a obrigacdo da Concessionaria seja possuir seus
proprios recursos para prestacao dos servicos e bens nao reversiveis, eles
sao0 desvinculados da concessao ao seu f2rmino.
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4.2 1.1 Projetar

A primeira etapa na qual o Estado pode se beneficiar da eficiéncia do Setor Privado
& a fase de projeto. Muitos modelos de concessio no mundo™ envolvem, junto com
a responsabilidade de construgdo, a responsabilidade pelo projeto (Design).

A principal vantagem de transferir a responsabilidade do projeto ao empresndedor
privado & a possibilidade de aproveitar a experiéncia prévia e os conhecimentos
técnicos especializados de empresas do setor na elaboracdo de altemativas e o
desenvolvimento do projeto.

Outra vantagem ocome quando o detalhe do projeto tem importancia secundaria (a
forma) em relag3o aos resultados esperados (custos e qualidade final). Por exemplo,
no caso do objeto ter livre escolha entre altemativas tecnologicas.

No Brasil, para confratos de empreitada (fora do modelo de parcerias), sempre &
necessario o projeto basico ou o projeto executivo. Ou seja, o escopo do
fomecimento nesses casos deve ser absolutamente similar ao previsto na licitag3o.

MNas concessbes, modelos idealmente mais flexiveis, a outorga de prestacdo de
servicos publicos pode ser realizada apenas através da descricdo do senvico e da
definigdo dos conceitos de qualidade e suas respectivas metas.

No caso de concessao comum precedida de obra publica, concessbes patrocinadas
e concessoes administrativas, a lei exige que se apresentem os “elementos do
projeto basico que permitam sua plena caracterizagao™ (Lei 8.987/95, art. 18, XV), ou
seja, & um projeto prévio de obra efou fomecimento, ainda que n3o esteja em nivel
avantado de detalhe.

As concessoes podem, entdo, ser licitadas com base em um projeto funcional. O
detalhamento do projefo (nos niveis basico efou execufivo) pode ficar a cargo do
parceiro privado, podendo o Poder Concedente exigir a aprovacao destes
documentos previamente a construgao.

Existemm projetos que permitem & Concessionaria apresentar, durante o
detalhamento, altemativas ao projeto inicdal. Mas o0s riscos e custos dessas

2 yeritem 2.2 . pag. 14.
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mudangas sdo assumidos por ele, devendo ser mantidas todas as condigbes de
gualidade e desempenho minimas previstas originalmente. Em projetos de
infraestrutura de transporte, por exemplo, s3o comuns as discussoes sobre
altemnativas de fragado, conforme a projecao dos custos @ mais bem detalhada.

As dificuldades da fransferéncia do projeto a Concessionaria residem na
desconfianca que isso resulte em solugbes de menor qualidade ou que a descoberta
de altemativas de baixo cusfo seja posterior a definicdo da remuneracio da
Concessionaria. Ambas as hipoteses, numa avaliagdo a posterioni dos fatos,
resultam em prejuizos ao interesse publico. A primeira hipotese é de facil solugao,
com uma caracterizagdo funcional bem definida no edital de licitagao.

Quanto a segunda, deve-se promover o maximo de concomentes possiveis, para
que 0s beneficios econdmicos de altermnativas de projetos surjam na competicdo da
lictacdo. Os proponentes que ndo pretendem seguir o projeto inicial devem
apresentar documentos que indiquem as solugbes altemativas consideradas nas
propostas. No caso de modificagfes posteriores de substancial monta em relagdo a
proposta, caberia ao Poder Concedente um calculo de reequilibrio econdmico a seu
favor.

E bom lembrar que, no Brasil, ndo se permite que os projetos sejam discutidos e
alterados durante a licitagdo da concessao, como visto em alguns paises™ ().

Como opgdo para promover a parficipacdo e contribuigdo do sefor privado, alguns
orgaos publicos abrem uma fase de recebimento de projetos e sugestbes durante o
desenvolvimento dos estudos prévios. Nesse caso, n3o podera ser dada preferéncia
a0 autor do projeto, mas ele pode participar da licitag3o nomalmente™.

A lei de concessbes, gue subsidiariamente se aplica também as concessoes
patrocinada e administrafiva, permite qgue o licitante vencedor, futura Concessionaria,
reembolse os projetos realizados (Lei 8.987/95, art. 21), desde que isso esieja
previsto no edital de licitagdo.

 Veritern 2.2 , pag. 14
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cbra ou formecimento. (Lei 8.686/83, art. 8, 1 e 1)
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Assim, entende-se que n3o & possivel a transferéncia total da responsabilidade de
projeto para a Concessionaria, ficando a cargo do Poder Concedente estabelecer
previamente a lictacdo, elemenios que sejam suficientes para caracterizar os
servigos, obras e fomecimentos do objeto.

4 2 1.2 Financiar

O setor pablico possui limitada capacidade de endividamento e formas restritas de
financiar diretamente e prover garantias em empreendimentos de longo prazo.
Nesse aspecto, as concessoes representam uma das principais formas do Estado
transferir ao setor privado a responsabilidade de financiar (Finance) projetos de
infraestrutura.

Muitas vezes o Govemo consegue estabelecer condiches especiais para a
celebracao desses financiamentos, atraves de bancos de fomento nacionais, como o
Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) ou atraves de
organismos internacionais, como o Banco Mundial (The World Bank) e o Infer-

American Development Bank (TADB).

Até mesmo pela Lei 11.07%04 gue rege as Parcerias Publico-Privadas™ devem
existir mecanismos de compartiihamento de ganhos econdmicos com o Poder
Concedente pelas melhorias de garantias, que reduzam os custos de financiamento
dos projetos.

E possivel, entdo, transferir totalmente a responsabilidade de financiamento a
empresa privada nas concessoes comuns. MNas concessbes patrocinada e
administrativa, no entanto, entende-se que essa responsabilidade & compartilhada
entre os parceiros pablico e o privado.

® veritem 4.1.4.2 , pag. 85.
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4.2 1.3 Construir

A responsabilidade que envolve o maior volume de investimento & de construgao. A
execugao de obras e o fomecimento de bens aparecem, inclusive, destacados como
um dos principais objetos das concessbes, ao lado da execucdo de servigos
publicos, aos quais podem ser contratados isolados ou em conjunto.

Convenciona-se chamar de “construir” (Build) amplo conjunto de obrigagbes. Nos
projetos de infraestrutura e servigos de transporte, essas obrigagdes surgem na
forma de obra de infraestrutura viaria, fabricacdo de equipamentos, instalacao de
sistemas, fomecimento de veiculos e os demais itens que devem ser investidos pela
Concessionaria.

A transferéncia da responsabilidade de construir (3o lado da de operar, como sera
visto adiante) esta na esséncia dos modelos de concessao. Em parte, a propria
criacdo desses modelos foi motivada pela dificuldade do Poder Publico, sozinho,
dispor da capacidade de financiamento e execucao das construgbes para suprir as
necessidades sociais.

As vantagens de o parceiro privado assumir a obrigagdo de construgdo dos bens

sd0 a capacidade de gest3o eficiente do processo construtivo e de financiar e tomar
credito para o financiamento desses processos.

Além disso, quando a Concessionaria também for responsabilizado pela operagao,
manutencao e exploragdo por um longo periodo, ele sera motivado a realizar os
investimentos de forma que garantam a maior vida Util a esses bens.

E possivel a transferéncia completa da responsabilidade de construgdo nos modelos
de concessdo comum, patrocinada e administrativa, com a condicdo que este ndo
pode ser o unico escopo do objeto concedido, devendo envolver oufras
responsabilidades (servicos) de longo prazo.

4.2 1.4 Reabilitar

Como complemento a0 conceito de construir, a parceria pode estabelecer que o
parceiro privado possa receber bens piblicos deteriorados, com a obrigagdo de
reabilitar ( Rehabilifaie).
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O recebimento desses bens n3o implica gue, necessaramente, os investimentos
serao menores. Muitas vezes, a reabilitagdo (em contraposigdo a construgdo de uma
infraestrutura nova) n3o & motivada por razbes econdmicas.

Por exemplo, projetos podem aproveitar vias de transporie ja existentes para que
Nao sejam necessarios novos impactos ambientais na implantacdo de um novo
fracado.

Em casos mais especiais, a concessao pode ser motivada em razdo de preservacao
de Patrimonio Historico, Artistico ou Turistico, e pode ser exigida a reabilitacdo com
a preservacao de diversas caracteristicas originais dos bens concedidos.

As vantagens de transferir ao setor privado os trabalhos de restauro de infraestrutura
sdo as mesmas indicadas anteriormente™, pois refletem a expectativa de maior

capacidade e eficiéncia de recursos do setor privado na execucao das obras e
servicos de reabilitagdo.

4.2 1.5 Amendar

Em determinadas situacoes, pode ser interessante ao setor publico conceder um
bem publico sem que seja necessaria sua construgdo ou reabilitac3o. Mas para que
seja permitida a exploracdo comercial dessa infraestrutura, a Administracdo
simplesmente entrega este bem, semelhante a um amrendamento (Lease).

N3o se pode realizar um simples amendamento (ou mesmo uma concessao de
direito real de uso), atraves de concess3o comum patrocinada ou administrativa.
Esses outros dispositivos possuem normas proprias. O que se coloca agui @ a
transferéncia temporaria dos bens publicos a Concessionaria, como parte de uma
CONCEesSa0.

A vantagem desse amendamento & permitir que a Concessionaria explore o bem,
podendo auferir receitas de cobranca de tarifas, bem como receitas altemativas,
complementares, acessorias, ou de projetos associados.

T veritem 4.2.1.2 , pag. 107.
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Em projetos de transporte, &€ possivel que o amendamento de temrenos, vias,
estagdes, terminais ou portos, faga parte de uma concessdo para exploragao,
operagao efou modemizagio das instalagbes.

4.2 1.6 Ampliar

Outra forma importante de investimentos &€ a expansdo da capacidade da
infraestrutura instalada, ou seja, de ampliar os bens previamente existentes.

Diferentemente da reabilitacdo, que é a recomposig3o das caracteristicas funcionais
preteritamente  existentes, o desenvolvimento (Dewvelop) esta diretamente
relacionado a uma efetiva ampliac3o dessas condiges.

A diferenca entre projetos de construgio e de ampliagdo & que estes Ultimos podem
envolver a concess3o de uma infraestrutura que esteja em boas condigbes de
conservacao, mas que possuam uma restricdo de capacidade ja existente ou que se
preveja sua saturacdo ao longo do periodo contratual.

A ampliacdo pode estar, entdo, atrelada a indicadores de desempenho. No caso de
concessoes rodoviarias, por exemplo, apresentam-se as obrigacdes de ampliacao
de pistas de rodagem atreladas aos niveis de servigo do The Highway Capacity
Manual - HCM (publicado pelo Transporfation Research Board, dos Estados Unidos
da America).

Algumas concessoes comuns no Brasil, como as de rodovias, transferiram a
responsabilidade de ampliacdo aos parceiros privados. A expectativa e que o
aumento do fluxo de veiculos traga receita tarifaria que viabilize essa ampliagao.
Como a Concessionaria assume os riscos dessas regras estabelecidas, elas devem
ser muito bem detalhadas e sua alferacdo ao longo do contrato pode trazer

desequilibrios em relagao as expectativas da confratacao inicial.

Nos modelos de concessao patrocinada e administrativa, por outro lado, o Poder
Concedente pode estabelecer regras mais abrangentes para avaliagdo de
conveniéncia e oportunidade social e econdmica de ampliacdo da infraestrutura
instalada. O parceiro publico pode dividir com o parceiro privado (ou mesmo
assumir) os resultados do aumento de capacidade frente aos investimentos
Necessarnos.
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4 21.7 Operar

A atribuicdo de operar servigos publicos deve ser a principal atividade entre as
parcerias com o setor privado no BrasiF®. Ela esta diretamente ligada aos conceitos
de concessdo de sernvicos publicos nas modalidades comum, pafrocinada e
administrativa.

A tarefa de operar (Operaie) &, sem divida, aguela gque empresa privada tem maior
capacidade de gestdo, pela liberdade inerente de tomar conhecimento e definir

acoes imediatas nos seus processos. A vantagem de transferir ao sefor privado a
realizacdo e a gestio de sernvigos pode se resumir na eficiéncia operacional.

A operac3o, por essas razoes e atendendo as legislacdes vigentes, @ a unica
responsabilidade que pode ser concedida de maneira isolada. E o Estado pode
transferir, de forma isolada ou em conjunto, tanfo a execucdo material, como a
gestdo de servigos.

MNas concessies comuns sempre € necessano que a operacao de um senvico seja
parte do objeto e essa operagao ocorrera por risco total do parceiro privado.

Mo caso das concessOes patrocinadas e administrativas, o servico pode ser apenas
uma parte do servico publico ou até mesmo um servico prestado a Administracao
Pdblica (no caso da concessao administrativa).

MNos servicos de fransporte publico rodoviario & praticamente universal que toda a
operacao seja transferida ao particular. Atualmente, observam-se cada vez mais
processos onde o fransporte coletivo sobre trilhos tem sua operagao transferida
completamente a Concessionarias privadas. A administracdo de terminais de
transporte tambeém s3o objetos bastante tradicionais de concessoes.

* Como visto no item 2.3 ,as primeiras parcerias para operagio de fransporte s30 muito anfigas.
A‘tI.I-EI'nEﬂ'tE,niuénmﬂrhmmemrrmdeﬂkﬁdam&ﬂﬂ?m.ﬂmﬁpiﬂﬂmﬁﬁtigﬁn
Federal de 1888, prevé gue o Estado prestara os servigos plblicos diretamente ou mediante
pPEMISS30 ou concessao (CF/1D88, art. 175, BRASIL, 1888)
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4.2 1.8 Manter

A manutencdo (Maintain) dos ativos da concessdao € uma responsabilidade
usualmente transferida a Concessionaria quando o confrato envolver o fomecimento
de quaisquer bens.

As wvantagens de responsabilizar o parceiro privado pela manutenc3o da
infraestrutura, equipamentos, sistemas efou veiculos, & que ele tera meios de
realizar isso de forma eficiente e isso garantira os niveis de funcionalidade
adequados e a qualidade final dos bens caso eles sejam revertidos ao Poder
Concedente.

E possivel, nas trés modalidades de concess3o, a fransferéncia completa dessa
atividade a empresa Concessionaria.

MWos servicos de transporte, em geral, tanto a manutencdo dos bens parficulares
vinculados ao servico publico (p.e., dnibus de transporte publico), quanto de bens e
infraestrutura publica (p.e. rodovias) tem toda a manutengdo inclusa nas obrigagbes
contratuais assumidas pela Concessionania.

Normalmente, a tarfa paga pelos usuarios (passagem de onibus, pedagio, etc) &
composta de uma parcela destinada a cobrir os custos de manuten¢3o, como
também sdo os custos de operagdo, depreciacdo e remuneracdo de capital e
despesas administrativas.

4.2 1.9 Transfenr

Quando existem bens reversiveis, eles devem ser transferidos (Transfer) ao Poder
Concedente no final dos confratos de concess3o, tenham sido eles construidos,
reabilitados, ampliados ou apenas amendados pelo parceino prvado.

Quando a concessao € mofivada, e faz parte do seu objeto, a viabilizagdo da
implantacdo, melhoria ou manutengcdo de infraestrutura publica, € obrigatorio que
todos os bens pablicos sejam transferidos de volta.

Bens essenciais & continuidade da prestacdo de servico, mesmo que possam Ser

substituidos depois, devem no fim da concessao continuar a disposicao do servigo
fransitoriamente ou serem revertidos ao Poder Publico.
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Apenas quando os bens s3o privados ao longo da concessao e sejam dispensaveis
ou se rapida reposicdo, ou quando os semvigos n3ao requeiram importantes
investimentos para sua prestacdo, n3o ocomme a fransferéncia de bens.

4.2 1.10 Possuir

Algumas concessoes podem nao necessitar que sejam envolvidos bens pablicos em
sua execucao. ConcessOes de servicos publicos podem, entdo, ser executadas
exclusivamente através de bens que o setor privado possua (Own) em seu nome.

A obrigacdo de possuir bens dedicados a concessao pode ser imputada ao parceiro
privado nos modelos de concess3o comum, patrocinada ou administrativa. Esses
bens devemn participar da analise com um investimento como gualguer oufro, cujo
valor (total ou parcialmente) representa um capital imobilizado a concessao.

Ressalta-se que nas aliemnativas de concessao patrocinada e administrativa, existe a
obrigatoriedade de consfituicdo de uma SPE, sendo que o bem privado a disposicao
fica tio fortemente vinculado a execugdo do contrato que a dnica diferenga (para um
bem poblico construido ou fomecdo) @ que ele pode ser alienado e, caso
necessaro, substituido por oufro.

O exemplo mais tradicional da utilizac3o de bens privados em servigos de transporte
sd0 as concessoes comuns de transporte coletivo por onibus. Os veiculos, garagens
e equipamentos sao da empresa operadora, que pode fomecer e dispor liviemente
deles, desde que atendidas as quantidades minima de oferta de transporte e com
caracteristicas que o contrato exigir.
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4.2.2 Divisdo de Riscos

Em ampla pesquisa, ndo foi possivel identificar uma padronizacdo consagrada de
classificacdo ou categorizacio de riscos em projetos de concess3o comum ou
parcerias plblico-privadas envolvendo servigos ou obras pablicas.

N30 se pretende aqui definir uma listagem ou uma categorizacdo definitiva, mas os
riscos analisados foram feitos com base nos riscos e classificagdes apresentadas
em diversos trabalhos. Neste capitulo, os riscos em concesses de transporie serao
elencados e organizados atraves de uma contribuicdo direta deste trabalho e das
demais referencias pesquisadas.

Entre os trabalhos consultados destaca-se o manual de parceras publico-privadas
editado pelo Govemo do Estado do Rio de Janeiro (2008), o arfigo de Silvia Maria
Caldeira Paiva e C. Alexandre A. Rocha (2005) sobre o processo de aprovagao da
Lei 11.079%04 no Senado Federal, bem como os trabalhos dos seguintes
pesquisadores: Li Bing, A. Akintoye, P.J. BEdwards e C. Hardcastle (2004); A. Ng e
Martin Loosemore (2005); Leandro Morais Silva (2006); Viviane Gil Franco (2007);
Mei Li, Qiming Li e Xiaopeng Deng (2008); André de Paima, Luc Lemnuth e Guillaume
Prunier (2009);

Os riscos, inicialmente, podem ser classificados quanto a sua abrangéncia em frés
categorias: nivel macro (ou riscos gerais), nivel meso (ou nivel intermediario) e nivel
micro (ou nscos de projeto). (BING et af, 2005) (NG e LOOSEMORE, 2005) (MEI,
QIMING e XIAOPENG, 2008).

Outra abordagem para a mesma classificacdo e quanto a origem dos fatos
geradores de risco, dividindo a dassificacdo em fatores exdgenos (extermos), e
fatores endogenos (intemos ao projeto, a gestdo e a propria orentacdao da
Concessionaria) (BING ef al, 2005).

N3o existe uma epistemologia especifica precisa e concordante entre os diversos
pesquisadores na separacao entre os niveis macro, meso e micro. A comelacao
entre esses niveis e a origem externa ou intema dos fatos tambem n3o tem plena
consisténcia. Nao se sustenta, tampouco, a necessidade de realizar esse tipo de
classificacao.
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Outra separagao conceitual, ainda possivel, &€ a divisdo entre riscos previsiveis
(intermos ou extemos) e imprevisiveis (extemos) (SILVA, 2006). A previsibilidade dos
riscos, no entanto, também € muito subjefiva. Em dlima analise, pois, isso
dependeria da quantidade de informagdes disponivel, da profundidade do estudo e
da existéncia de marcos regulatorios fortes. Lembre-se que até mesmo os riscos
imprevisiveis podem ser compartilhados da forma que convier a cada projeto nas
parcerias publico-privadas (concessdo administrativa e patrocinada). MNas
concessOes Comuns, mesmo que a regra geral seja de assuncao completa dos
riscos pela Concessionaria, fatores de causa exclusiva do Poder Concedente ou de
forga maior, apesar de afetarem a Concessionana, ensejam medidas de reequilibrio
econdmico-financeiro dos contratos.

Assim, 05 riscos chamados de imprevisiveis no presente trabalho sao agueles, Unica
e exclusivamente, advindos da ocorméncia de caso foriuito ou forga maior (fatos que
nao se pode prever ou nao se pode evitar), alheios a vontade de ambas as partes.
O agrupamento que sera dado aos riscos aqui elencados sera a partir da analise
concreta. Ou seja, os rniscos sao agrupados de forma racional, conforme guardam
comelagao objetiva em relagdo aos fatos geradores e sua causalidade. Este tipo de
analise & apresentado, por exemplo, por Damin Grimsey e Mervyn Lewis (2007),
onde listam nove categorias de riscos:
» Riscos de localizacao e enfomo (condigdes do local, preparacao do local, uso
do temeno);
» Riscos de projeto e construg3o™ (construgdo, sobrecustos de investimentos,
atrasos na conclusdo, falta de desempenho);
« Riscos operacionais (sobrecustos operacionais, atrasos ou interrupgdes na
operacao, carencia na qualidade dos servigos);
» Riscos de receitas (aumento nos pregos dos insumos, alteragdes tributarias,
demanda);

= Riscos financeiros (taxas de juros, inflagdo);

- Grimsey & Lewis (2007} chamam estes riscos de “riscos técnicos™.
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» Riscos de caso fortuito e forca maior (situacbes exdgenas, imprevisiveis e
inevitaveis);
» Riscos regulatdorios e politicos (mudancas legislativas, interferéncia politica);
» Riscos de inadimpléncia do contrato (consecucdo ampla das partes), e

» Riscos de ativos (obsolescéncia tecnologica, valor residual).

Este enfoque, mais pragmatico, refirm da avaliacdo a possibilidade de tomar um
carater mais universal. Mas, como se vera a seguir, & de grande utilidade ao lidar
com a especificidade necessaria para uma boa compreensao dos projetos na area
de transporte. A base da classificacdo e definicbes, assim, adota as mesmas
diretrizes do Estado do Rio de Janeiro (2008) e de Grimsey e Lewis (2007).

4.2 2 1 Riscos de Localizagdo e Enforno

42211 Risco Ambiental e de Uso do Termeno

E o risco da area do termeno estar em localidades que sejam areas de protecao
ambiental, com impacto direto ou indireto em areas indigenas; de patrimonio
historico, cultural e arqueologico. Este risco também envolve a obtencdo das
Licencas Ambientais Prévia e de Instalacao do projeto.

Os riscos envolvidos podem causar alteracio de custos do empreendimento e atraso
na liberacdo do local da obra.

O risco de obtencdo de licencas ambientais pode ser assumido de forma
compartilhada conforme aguele que tiver melhores condicbes de realizar os estudos
e prover as solugdes. Em geral, o parceiro publico fica responsavel no minimo pela
Licenga Prévia®. O Setor Privado usualmente tem alta aversdo a assungdo desses
riscos, tanto por falta de capacidade de alterar o projeto, quanto por um viés de
percepgao.

* Quando previamente possivel, entende-se que a Licenga Ambiental Prévia constitui uma exigéncia
legal a ser obtida antes da licitagio para parceria publico-privada, como visto no item 4.1.4.2
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A Concessionaria assume as condicdes iniciais e os riscos das licengas em relag3o
a alteragbes do projeto basico inicial que venha a realizar. Em contraponto, o Poder
Concedente deve se assumir o risco de alteragdes na regulagdo ambiental vigente
ou em modificagdes do projeto que ele der causa;

42212 Risco de Disponibilidade do Temmeno

E o risco de a area necessaria para implantacdo da infraestrutura ndo estar
disponivel por se enconfrar em processos como desapropriacdo, reintegracdo de
posse, descontaminagao, remocao de invasdes ou aguardando reassentamento de
populacao ocupante,

Riscos de atraso na implantagio de obras e exploragdo das areas sdo decorrentes
dessas situagies.

A legislac3o permite que as indenizacbes sejam pagas pela Concessionaria. Porém,
cabe ao Poder Publico declarar de ufilidade piblica as propriedades a serem
desapropriadas, incluindo aquelas de uso temporario ou objeto de instituicdo de
servidoes.

Quando os projetos afetarem populacdo mais vulneravel, em que se fagam
necessanos reassentamentos, & muito importante que o setor pdblico acompanhe
5585 procedimentos.

42213 Riscoda Condigdo do Terreno e da Infraestrutura Existente

E o risco da condigio do temeno ou a infraestrutura existente ndo suportarem a
implantacdo do projeto. Em virtude disso, podem ser necessarios tempo e custo
adicionais para realizagao de obras.

Em geral, o parceiro responsavel pelo projeto deve tambeém assumir esse risco, pois

sua mitigag3o envolve as investigagbes e estudos preliminares de engenharia
quanto a capacidade de implantagdo das obras.
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4.2 22 Riscos de Projeto e Construgdo

42221 Riscodo Projeto

E o risco de que a configuracdo do projeto ndo permitira a perfeita realizacdo da
prestacdo de servigo.

Existemn o0s riscos de projetos inadequados ou falhos, projetos insuficientes em
abrangéncia de escopo, projetos com custos mal estimados ou com prazos
inexequiveis.

A Concessionaria assume as condigbes iniciais de configuracdo no momento da
licitagdo. O parceiro publico deve atuar quando for necessaria aprovagao,
atualizacio ou revisdo do projeto ao longo do contrato.

E desejavel que, dentro do razoavel, seja exigido que os licitantes demonstrem
conhecimento do problema e metodologias de execucdo dos projetos no momento

das propostas.

O compartilhamento de rsco de projeto com a Concessionaria € interessante
quando mudangas e aperfeicoamentos dos projetos possam trazer a reducdo de
custos de investimentos ou de riscos de construgdo, seja através de novas
tecnologias ou métodos construtivos.

Deve-se considerar o risco de mudancas de projeto por interveniéncia direta do
Poder Publico e, também, a hipotese do projeto elaborado por este revelar-se
inadequado. Nesses fatos, a Administracao deve arcar com o Onus das alteragtes
nao previstas no contrato.

42227 Riscode Sobrecustos de Construgao

E o risco de que ocoméncias adversas causem aumento dos custos de investimentos
de construgdo (obras ou fomecimentos) previstos inicialmente.

O risco de construcao deve, em geral, ser assumido pelo parceiro privado, que deve
ser 0 responsavel por todo seu gerenciamento e implantagdo. Também, como visto
anteriormente, a Concessionaria pode ser responsavel pelo projeto executivo.
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O Estado deve acompanhar o recebimento das obras, equipamentos e sistemas
contratados através de seu proprio gerenciamento e fiscalizac3o dessas afividades,
para garantir a qualidade e a seguran¢a dos investimentos previstos.

Normalmente, o risco de incapacidade técnica da Concessionaria & mitigado pela
exigéncia de demonsiracdo de experiencia prévia na licitagdo, na qual cada
proponente deve possuir experiéncia técnica profissional compativel com o objeto
licitado.

O Govemo deve se precaver da nao execucao integral dos investimentos previstos,
exigindo da Concessionaria garantias de execucao suficientes e compativeis com o
objeto da concessao.

Quando o Estado tem a responsabilidade de executar e assume o risco de
realizacdo de investimentos, os sobrecustos serdo assumidos por ele, apenas
frazendo riscos a0 parceiro privado no caso do Poder Concedente prejudicar o
desempenho da Concessionaria por sua ndo realizacdo. Essa hipotese de
inadimpléncia do parceiro publico podera acametar a necessidade de um reequilibrio
econdmico-financeiro do contrato 3 Concessionaria.

42223 Risco de Atrasos de Construgao

E o risco de atrasos no cronograma inicialmente previsto de execucd3o da
construcao.

Como ja conceituado, geralmente as modalidades de concess3o trazem na sua
propria esséncia e motivagao, responsabilizar o parceiro privado pelo gerenciamento
e implantac3o de investimentos em infraestrutura. Assim, cabe a este também o
risco no cumprimento dos prazos estipulados para sua conclusao.

O Govemo pode estabelecer multas para o n3oc cumprimento de prazos de
conclusao de obras e fomecimentos a cargo da Concessionaria. Em geral, o direito
ao inicio de cobranca de tarifas esta condicionado a conclusdo dos investimentos.
Mo caso das concessOes patrocinada e administrativa, a legislacdo determina que o
pagamento da contraprestag3o seja vinculado a disponibilidade do servico e obras
contratados.
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Quando o© Poder Pulblico detéem a responsabilidade de investimentos
comelacionados, ele assume o risco pelos prazos e deve haver um ressarcimento a
Concessionaria, caso o Estado n3o entregue no prazo pré-estabelecido a
infraestrutura prevista.

42224 Risco de Desempenho

E o risco dos requisitos de desempenho especificados em projeto n3o serem
alcancados pelas instalagdes, equipamentos ou veiculos investidos.

Essas situagies podem ftrazer sobrecustos, atrasos na prestacdo de senvigo,
alteracdo dos fluxos de receitas, necessidade de equacionamento nos padroes
previstos em projeto ou ma qualidade do servigo prestado.

A etapa de verificacdo do desempenho & chamada de comissionamento e, mesmo
gue a Concessionara tenha amplas responsabilidades e riscos assumidos, é
importante que o Poder Concedente fiscalize a qualidade dos investimentos
realizados, frace perspectivas sobre o desempenho que sera oblido na fase
operacional e realize alteracbes de rumo que sejam necessarias.

O risco de desempenho & assumido por quem executa os investimentos, em geral, o
parceiro privado. Da mesma forma que se aplica a qualidade de servigos prestados,
a concessao pode prever mecanismos de vincular a receita aos indicadores de
desempenho obtidos pelos ativos. Isto @ particularmente importante no caso do
Estado ser usuario direfo (p.e: concessdo adminisirativa) e a manutengao,
atualizac3o e disponibilidade dos investimentos estarem a cargo da Concessionaria.
No caso do comissionamento detectar que critérios minimos de desempenho n3o
sejam alcangados, o contrato devera prever as medidas administrativas cabiveis.

4.2 2 3 Riscos de Operacdo

42231 Risco de Sobrecustos Operacionais

E o risco de que os insumos necessarios 3 prestacio dos servigos tenham custos
maiores ou que a prestagdo de servigo consuma mais recursos que o previsto. Pode
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frazer como consequéencias o aumento dos custos e, em alguns casos, efeitos
adversos sobre a qualidade do servigo prestado.

Sendo a operagao transferida ao parceiro privado, o risco de seus custos deve ser
assumido, uma vez que sera o responsavel direto por sua gestao. A operagao, neste
caso, & entendida de forma ampla, pois envolve, aléem da operacdo de transporte
propriamente dita (caso haja), a manutencdo, a conservacdo, a exploracao, a
administracao e todas outras atividades inerentes ao objeto do contrato.

O Estado deve exigir garantias contratuais da disponibilidade dos principais itens,
para evitar que eventuais sobrecustos levem a degradacao das condicbes de
operacao do contrato.

4 2232 Riscode Disponibilidade Operacional

E o risco de ocomerem atrasos ou interrupgdes na operagdo, que a oferfa de
transporte prevista n3o seja cumprida ou que ainda os atives n3o estejam em
condigdes de manutencao e seguranca exigidas para sua utilizacdo.

O risco de disponibilidade, como no caso dos custos, também esta diretamente
relacionado a gestdo dos senvigos e deve ser transferido a Concessionaria.

Fatos supervenientes externos podem impedir a normal disponibilidade dos servigos.
Em diversos sistemas de transporie, por exemplo, condicoes climaticas trazem
ameaca a seguranga operacional e a disponibilidade é interrompida ou reduzida.

A indisponibilidade pode impedir que a Concessionaria aufira a receita tarifaria
prevista e ele pode ser penalizado com pagamento de coniraprestagdo menor,
atrelada a indicadores de desempenho monitorados pelo Poder Concedente.

Fatos de caso fortuito ou forga maior, em geral, possuem caracteristicas extremas e,
quando ocorrem, levam a interrupgdo da operagao. Estes fatos imprevisiveis s3o de
risco compartiihado e, ainda que ndo devam impor onus e penalidades adicionais ao
operador, também ndo ensejam reparagcdo pelo Poder Publico.

E importante ressaltar que qualquer interrupcio em servigo publico essencial pode
ensejar a Administracdo a proceder a intervenc3o ou encampac3o da concessao.
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42233 Risco de Qualidade dos Servicos

E o risco de que as especificagtes da prestacao de servigo ndo sejam atendidas
frente a qualidade esperada. Esse risco @ assumido pelo parceiro privado em
relag3o as condicdes de qualidade estabelecidas no momento da licitacdo.

O risco de especificacdo dos servigos deve ser assumido pelo parceiro privado nas
condigbes previstas. O parceiro piblico deve participar através de regulagdo na
atualizac3o da configuracdo do projeto ao longo do confrato e zelar para que as
novas especificacdes nao causem desequilibrio ou sejam compensadas.

A legislagdo € muito clara ao exigir que os editais de licitagdo definam o que a
autoridade entende como condigbes adequadas da prestagdo do servigo. Assim,
alteragtes dessas condigbes impostas pelo Poder Concedente ao longo do contrato,
no caso de impor custos adicionais, dardo causa a um reequilibrio econdomico-
financeiro a favor da Concessionaria.

O Poder Concedente deve fiscalizar permanentemente a qualidade dos sernvigos
prestados e deve estabelecer no Edital criterios de remuneracdo variavel
relacionados a qualidade dos servicos. No caso do servigo estar abaixo do minimo
estabelecido, devem ser aplicadas multas e outras penalidades pelo nado
cumprimento adegquado da prestacdo de servigo. No limite, os editais de contratacdo
devem prever criterios para a intervencdo, encampagdo ou caducidade por mau
desempenho.

E fundamental que todo o conjunto de especificacbes de qualidade e desempenho
desejados esteja bem estabelecido. Idealmente, toda concessdo deve contar com

um regulamento, que defina os padrbes técnicos de qualidade, conforto, oferta,
seguranca e conservacao dos servigos e da infraestrutura fomecida.

42234 Riscode Acidentes

E o risco de acidentes pessoais e patrimoniais na prestacdo do semvigo. Os
acidentes podem trazer como consequéncias a ameaca a integridade dos usuarios,
a interrupg3o dos servigos e a elevagio de custos extraordinarios.

O nisco de acidentes, obviamente, deve ser suportado a quem lhe der causa,
isoladamente ou de forma concomente. No caso dos ftransportes existe a
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responsabilidade civil ohjetiva do transportador de pessoas e coisas, conforme
disposto claramente no novo Codigo Civil (Lei 10.406/02, arts. 730 a 756, BRASIL,
2002). Ou seja, mesmo no caso de acidentes, o transportador responde pelos
danos.

A mitigacdo desses riscos (pela cobertura de danos) através da confratacdo de
seguros deve ser avaliada caso a caso. Mas € fundamental gue a Administracao
Publica, caso ndo obrigue a contratacdo de seguros, exija da Concessionaria a
manuten¢do de garantias financeiras que cubram eventuais indenizagtes por danos
pessoais e materiais a terceiros, frente ao razoavel para cada projeto.

4.2 24 Riscos de Receila

42241 Riscode Demanda

E o risco de demanda pelos servigos. A variagdo da demanda, para mais ou para
menos, pode ocomer por modificacdo no nivel de atividade econdmica ou por
alteracao socio-demografica. Traz como consequencias a variacao de receita e da
rentabilidade do empreendimento.

Grandes aumentos de demanda de transporie, em geral, frazem necessidade de
amplia¢3o de toda infraestrutura e veiculos para seu atendimento. Assim, outro risco
associado ao risco de demanda € a de necessidade da consecucdo de novos
investimentos em fun¢3o do aumento da demanda além do projetado. Neste caso,
deve haver dispositivos contratuais que estabelecam a forma de reprogramacao de
investimentos em func@o do nivel de servigo e, conseguentemente, como se dara o
reequilibrio econdomico-financeiro do contrato.

O risco de demanda associado a alteragdo da atividade econdmica, em geral, &
assumido pelo parceiro privado, pois esta analise e realizada no momento em que
este define sua expectativa de ganhos em relagdo aos riscos do projeto.

Em projetos de concessdo comum, em geral o risco de demanda & assumido pelo
parceiro privado de forma integral. Nas Parcerias Publico-Privadas, no entanto, o
Poder Concedente pode assumir este risco ou compartiihd-do com o parceiro
privado.
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O compartiihamento pode se dar de diversas formas. Por exemplo, na criagdo de
faixas de protegdo de risco de demanda. Nesse mecanismo, quando a receita
auferida for acima da faixa estabelecida no Edital, deve ocomer antecipacdo de
investimento efou reducdo da contraprestacdo. Quando a receita for abaixo de faixa,
deve haver postergacao de investimento efou aumento da confraprestacao.

Alteracfes exiraordinarias de demanda advindas de outros projetos publicos
concomentes ou complementares podem gerar exigéncias de reequilibrio
economico-financeiro a favor da Concessionaria.

422472 Risco da Concoméncia

E o risco dos consumidores utilizarem senvigos concomentes. Neste caso, as receitas
da concessdo em analise poderdo ocormrer fora das projegdes iniciais pela variagdo
de oferta de outros modos ou servicos de fransporte, ou pela melhona de
infraestruturas altemativas.

O parceiro privado deve assumir o risco das condicoes iniciais de configurag3o dos
sistemas de transporte existentes e previstos indicados pelo Poder Publico no
momento licitagao.

O Estado deve estabelecer cenarios basicos para o sistema de transporte e, caso
novos projetos afetem projetos ja concedidos, deve haver compensagao ao parceiro
privado.

Sistemas de protecdo de risco de demanda, caso existam, podem proteger a
Concessionaria. Mas podem expor a Administragdo ao pagamento de altos valores,
que fomem o projeto antiecondmico sob a otica pablica, ao ter que sustentar um
projeto subutilizado.

No caso de concessdes criadas em ambientes concomenciais, seja entre operadores
distintos, seja pela existéncia natural de outras formas de servigo, cabe ao Poder
Publico o monitoramento permanente das condigbes de mercado.
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4.2 235 Riscos Financeiros

42251 Riscoda Taxa de Juros

E o risco de que a alteracdo das taxas de juros durante a vigéncia do projeto podera
afetar a estrutura de preco da prestagao do servigo.

No momento em que o licitante de uma concorréncia de concessao define sua
participacdo, ela ocome frente a uma expectativa de lucro face aos riscos e
alternativas de demais investimentos. O nsco de taxa de juros deve ser assumido,
em regra, pelo parceiro privado.

O parceiro privado, no entanto tem papel fundamental na estruturagdo do projefo e
nas garantias que serdo dadas, especiaimente quanto ao pagamento das
contraprestagdes de concessoes patrocinadas e administrativas.

Tanto & verdade, que a propria legislac3o exige gue ganhos pela melhoria de
condigies financeiras afraves da oferfta de melhores garantias devem ser
compartilhados com o setor pablico.

O risco que a Concessionaria come deve ser monitorado pelo parceiro publico que,
guando possivel, pode intervir buscando apoio em fontes altemativas de
financiamento, ou mesmo emitindoc empenho diretamente em nome dos
financiadores do projeto em relacdo as obrigacdes pecuniarias da Administracao
Piblica, conforme previsto em lei.

42252 Risco de Inflagdo

E o risco de a receita da Concessionaria sofrer eros3o pela inflacdo monetaria, que
pode trazer uma forte alteracdo na rentabilidade do projeto.

O risco de inflagdo deve ser assumido limitadamente pelo parceiro privado. Os
contratos de concessdo devem estabelecer clausulas de indexacdo tarifana atrelada
a indices de inflagdo de pregos.

Porem, dentro do periodo entre os reajustes de valores, a variacao de pregos deve
ser suporiada pela Concessionaria. A comecao monetaria deve ocomer com
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periodicidade maior ou igual a um ano®, dentro do qual a Concessionaria deve
suportar as variagbes de prego, tanto em relagdo as tarifas, quanto dos valores de
contraprestagio.
Ressalta-se que as comegdes monetarias sobre os precos das tarifas s3o chamadas
de “reajuste tarifario”, que ndo devem ser confundidos com “revisdo tarifaria” que &
um conceito mais amplo, que pode envolver uma reavaliacdo completa da estrutura
de custos dos servigos contratados.

42253 Risco Cambial

E o risco de descompasso cambial entre o valor de moeda nacional e compromissos
assumidos em moeda estrangeira, que pode frazer como consegquéncia uma
variacdo imprevista de custos.

Este risco deve ser assumido pelo parceiro privado, que tem disponibilidade de
operagOes de hedge cambial. Quando os insumos importados forem relevantes,
podera o Poder Concedente assumir ou dividir esses riscos, assumindo em seus

compromissos de contraprestacdo parte da variagdo cambial.

42254 Risco de Indisponibilidade de Financiamento

E o risco de ndo haver recursos proprios ou de terceiros disponiveis para a
consecugao do empreendimento.

O risco de financiamento deve ser assumido pelo parceiro privado. Para a licitacdo,
o Poder Concedente pode exigir a apresentacdo de cartas de interesse (ou
compromisso) de bancos em financiar o projeto.

Comum a todas as licitagbes, foma-se ainda mais importante a exigéncia de
comprovagao de qualificagdo econdmico-financeira dos interessados quando os
confratos envolverem a necessidade de financiamentos. Alem disso, & importante

!" Esta disposigio legal foi introduzida na época do Plano Real. A Lei Federal 10.192/01 estabeleceu
em seu art. 2 a minima manutengio anual de valores monetdrios em confratos e vinculou a
Administragio Plblica a aplicagio das mesmas regras em seu art.3.
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que a Concessionaria seja obrigada a manter garantias de execucdo ao longo de
todo contrato.

Nos projetos de Parceria Publico-Privada & possivel ainda que os financiadores do
projeto recebam diretamente indenizacdes por extingao antecipada do contrato, bem
como pagamentos efetuados pelos fundos e empresas estafais garantidores de
parcerias publico-privadas. Outra inovacao da lei € a transferéncia de controle da
Concessionaria aos financiadores (step-in nighis).

4.2 26 Riscos de Caso Fortuito e Forga Maior

42261 Riscode Caso Fortuito e Forga Maior

E o risco de impossibilidade de cumpnr o contrato por motivo de caso fortuito ou
forga maior, que se configuram como fatos imprevisiveis e inevitaveis. Os eventos
geradores podem ser por acdo natural (p.e. desastres naturais ou climaticos) ou por
acao humana (p.e. comog3o social, estados de excegdo, graves crises economicas).
Esse tipo de evento pode trazer qualguer tipo de consequéncia, que envolva ate
mesmo riscos a pessoas, dano ou perda de ativos, impossibilidade da prestagao de
servigo, efc.

Em caso de interrupgdo do servipo publico essencial, o Poder Pablico devera
restabelecer, dentro do possivel, a prestacdo de servigo, mesmo que em detrimento
da Concessionaria prejudicada.

Os riscos de forga maior e caso fortuito serdo compartilhados enfre o parceiro
piblico e o privado quanto aos danos decomdos dos fatos supervenientes. O
reequilibrioc econdmico-financeiro do confrato devera ser avaliado guando a
apuragao desses eventos indicar relevante impacto ao contrato.
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4 227 Riscos sobre os Alivos

42271 Riscode Obsolescéncia Tecnologica
E o risco de a concess3o tomar-se ineficaz em virtude da obsolescéncia técnica.

Parte do risco tecnologico pode ser transferida ao parceiro privado, afravés da
adoc3o de indicadores de desempenho técnicos em detrimento da especificacdo
fisica dos ativos, dando liberdade deste definir os melhores meios para alcanga-os.
Também podem ser estabelecidos critérios de remuneragdo variavel relacionados ao
desempenho da Concessionaria.

Mo caso de incapacidade definitiva de atualizag3o dos bens e servigos pela
Concessionaria, o Poder Concedente pode decidir pela rescis3o do contrato antes
do prazo previsto, respeitados os direitos e deveres remanescentes de ambas as

partes.

Mo caso de uma alteragdo profunda de estagio tecnologico, como, por exemplo, no
surgimento de uma tecnologia que seja muito mais eficiente, cabe ao Estado avaliar
se cabe a continuidade dos servigos em estagio inferior.

422 7.2 Riscode Valor Residual dos Ativos

E o risco de a concess3o ter como resultado ao final do contrato um valor econdmico
residual dos bens reversiveis muito reduzido em relacao ao estimado inicialmente.
Parte dos riscos pode ser mitigada através da atualizacdo tecnologica, como visto
anteriormente, definindo os bens e servipos a partir de condicionantes de
desempenho. Porém algumas vezes isso nao & possivel ou economicamente
inviavel, resultando numa infraestrutura obsoleta e ociosa ao final do confrato e que
ainda pode demandar custos de conservacao.

O risco de valor residual econdmico e social dos ativos € majoritariamente do Poder
Concedente, assumido na estruturacdo do objeto do contrato e na forma de sua
implantagdo. Caso a Administragdo antecipe unilateralmente, por essa razio, o
témino contratual, serdo devidas indenizacdes ao parceiro privado por seus
dispendios em investimentos ainda ndo amortizados e demais direitos.
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MNa ocoméncia de eventos de caso fortuito ou forga maior que afetem o valor dos
ativos, como descrito anteriormente, pode haver compartilhamento de riscos.

4.2 28 Riscos de Inadimpléncia e Inferrupgdo do Conirato

42281 Riscode Inadimpléncia ou Faléncia do Parceiro Privado

E o risco do operador nao dispor de recursos suficientes para continuar a operacao
confratada, causando a n3o conclus3o da concess3ao, seja nas fases de
investimentos ou na operagao do servigo publico.

O risco cabe ao parceiro privado por sua propria condigdo econdmica. O processo
de licitag3o deve exigir demonstracido de boas condigbes econdmicas, que deverao
ser mantidas pelo operador e fiscalizadas pela Administracio.

Um mecanismo de ressarcir o Estado por esse tipo de ocoméncia € a exigéncia de
garantias de execugdo confratual. O proprio sistema financeiro, na renovag3o
dessas garantias, acaba por auxiliar da fiscalizac3o da "salde econdmica”™ da firma.
No caso de contratos de parcerias pablicoprivadas, poderdo ser adotados os step-in
rights a favor dos financiadores do projeto.

O Poder Concedente deve estabelecer criterios e procedimentos para, caso
necessario, proceda com intervengdo, encampac3o ou decrete caducidade do
contrato.

42282 Riscode Inadimpléncia do Poder Concedente ou Rescisao Contratual

E o risco de inadimpléncia permanente do Poder Concedente ou de rescisio do
contrato, devido, por exemplo, a definitiva falta de condigbes do contratante honrar
05 compromissos assumidos, ou de alteragdo de condigbes sociais que levam a
decisao administrativa motivada e justificada pela rescisdo contratual.

O parceiro pablico assume o risco de seus proprios cCompromissos e, Nesses Casos,
serdo devidas as indenizacdes ao parceiro privado por investimentos nao
amortizados e demais direitos.
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Nos contratos de concess3o administrativa e patrocinada, cabe a Concessionaria a
execugdo das garantias previstas em lei: vinculagio de receita, fundos especiais
previstos em leil, seguro-garantia, garantias prestadas por organismos intemacionais
ou insfituicbes financeiras ndo controladas pelo Poder Pulblico, ou garantias
prestadas por fundo garantidor.

Mo caso das concessOes comuns esse tipo de situacdo e ainda mais raro, pois,
sendo o servico remunerado atraves de tarifa e de sua propria exploracao, nao sao
devidas contraprestacoes. Mas, caso acontega rescis3o unilateral, as indenizacoes
por investimentos n3o amortizados n3o honrados podem acabar como objeto de
acao contra a Fazenda Publica.

4.2 29 Riscos Institucionais, Legais e Politicos

42291 Risco de Fato do Principe e Fato da Administrac3o

Fato do Principe € a alteracdo na estrutura legal, nommativa ou regulatoria por ato do
Poder Publico, com impacto no contrato preestabelecido. Fato da Administracao sao
acoes ou omissoes do Estado como parte do contrato (uma falta contratual cometida
pela Administracao).

Essas situagcdes podem afetar a rentabilidade, a operac3o da prestagdo de servigo
ou, até mesmo, a continuidade do projeto.

A Concessiondria cabe assumir as condigdes no instante da licitagSo. A partir disso,
0 risco fributario € de responsabilidade do Poder Publico e, qualquer alteracao
nessas normas deve ser compensada, exceto quanto a imposto sobre a renda™.

O risco de alteragdes no arcabougo juridico e regulatorio tambem deve ser assumido
pelo parceiro publico em relacdo as condigdes existentes no momento da licitacao.

* Renda & definida como "o produto do capital, do frabalho ou da combinagio de ambos” (Codigo
Macional Tributario, Lei 5. 17266, BRASIL, 1966). Uma andlise racional indica que a ul:qu:lEl‘lEEig.E-ll:l-{h
alteragbes fributarias ndo se aplica aos impostos sobre a renda, pois este imposto & aplicado sobre o
resultado do contrato e ndoc em parte interma a ele.
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Quando da ndo observancia de alguma obrigagdo da Administragao, esta também
devera restabelecer suas obrigagtes, indenizando prejuizos decomentes de sua
aca0 oU OMissa0.

Quando geram efeitos econdmicos, todas essas situacdes levam a necessidade de
reequilibrio econdmico-financeiro do contrato, uma vez que decomem (nica e
exclusivamente por conta do Poder Concedente.

42292 Risco de Intervencdo Politica

E o risco de intervengdes polificas, que afetem diretamente a seguranca juridica dos
contratos, alheios a ordem do Direito estabelecido, como, por exemplo, profundas
alteracOes institucionais, cancelamento arbitrario de contratos e licengas, abuso de
autoridade, etc.

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 estabelece o Estado
Democratico de Direito. Estes riscos nao serao considerados nas analises praticas
do presente trabalho.

Este figura de risco aparece em estudos intemacionais como o listado por Grimsey e
Lewis (2005). Vale lembrar que paises com instituicbes democraticas enfraquecidas,
ou sob a tutela de regimes autoritarios, apresentam riscos que podem levar até a
expropriagao de bens e direitos.
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4.3 Proposta do Método para Modelagem de Concessoes em Transportes

Um dos objetives desta tese & propor uma ferramenta comparativa entre os projetos,
que possa auxiliar na compreensao e aperfeicoamento dos modelos de parcerias
entre a Administracdo Publica e o setor privado.

Este Capitulo apresentou os conceitos teodricos e ferramentas desenvolvidas para
analise das concessdes que foram pesquisados na literatura cientifico-académica e
nas publicagbes de orgdos govemamentais nacionais e estrangeiros. Dessa forma, é
apresentada uma ampla conceituacdo sobre a divisdo de responsabilidades em
projetos dessa natureza.

Apresenta-se agqui um resumo sucinto do método para modelagem de concessoes
em ftransporte. Essas analises visam auxiliar na decis3o se um projeto de
fransporte deve ser desenvolvido num modelo de concessdo e como deve ser
estruturado para isso.

A primeira etapa para a estruturagdo de concess3o de senvigos e obras pablicas de
transporte & a divisdo de obrigagoes. Definido o projeto, verficam-se quais as
acbes gue serdo de fransferidas a um parceiro privado. As cinco etapas do
empreendimento podem ser de responsabilidade do Poder Publico, da
Concessionaria, ou compartilhada entre estes. Assim, para cada etapa, & realizada a
definigao sobre o papel de cada parceiro:

= Concepgao: Eroletar

» Viabilizagao: Elnanciar

» Provisdo: Constnuir / Reabilitar / Amendar / Ampliar
« Operagao: Operar / Manter

» Conclusdo: Transferr / Possuir

Em seguida, deve ser concebida a divisao de riscos. Nesta pesquisa foi proposta
uma ordenagao dos tipos de riscos analisados em concessdes de servigos e obras
publicas, da seguinte forma:
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» Riscos de Localizacdo e Enfomo: Risco Ambiental e de Uso do Temeno;
Risco de Disponibilidade do Terreno, Risco da Condic3o do Terreno e da

Infraestrutura Existente.

= Riscos de Projeto e Construcio: Risco do Projeto; Risco de Sobrecustos de
Construcio; Risco de Afrasos de Construgao; Risco de Desempenho.

« Riscos de racao: Risco de Sobrecustos Operacionais; Risco de
Disponibilidade Operacional, Risco de Qualidade dos Semvigos, Risco de
Acidentes.

» Riscos de Receita: Risco de Demanda; Risco da Concoméncia.

» Riscos Financeiros: Risco da Taxa de Juros, Risco de Inflagdo; Risco
Cambial; Risco de Indisponibilidade de Financiamento

« Riscos de Caso Fortuito e Forca Maior.

= Riscos sobre os Ativos: Risco de Obsolescéncia Tecnologica: Risco de Valor
Residual dos Ativos.

» Riscos de Inadimpléncia e Intermupcao do Contrato: Risco de Inadimpléncia ou
Faléncia do Parceiro Privado; Risco de Inadimpléncia do Poder Concedente
ou Rescisao Coniratual.

» Riscos Institucionais, Legais e Politicos: Risco de Fato do Principe e Fato da
Administracao; Risco de Intervencao Politica.

Com a divisdo de responsabilidades ja definida em seus aspectos gerais, deve ser
realizada uma analise de elegibilidade, para verficar o valor acrescido pelo modelo
de concessao e qual a divisdo de responsabilidade que traz o melhor resultado ao
Poder Piblico. Indica-se para isso o desenvolvimento da andlise Value for Money
das alternativas, incluindo necessariamente uma comparagdo pelo método Public
Sector Comparator.

Ma ultima etapa da estruturacdo da parceria do Estado com a iniciativa privada em
um empreendimento de infraestrutura e servico plblico, deve ser elaborado um

detalhado conjunto de instrumentos de qualidade. Através de regras contratuais
claras, devem ser estabelecidas direfrizes e normas para a avaliagcdo da qualidade.
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Quando possivel, devem ser desenvolvidos indicadores e metas para a adequada
prestac3o dos bens e servigos. A qualidade em concessoes de transporte foi dividida
nas questbes elencadas a seguir;

« Qualidade de projeto

« (Garantia de fomecimento

« Eficiéncia nos investimentos
« Eficiéncia nos senvicos
« (Jualidade dos bens

« (Jualdade dos semvicos

« Oferta de senvicos

= (ualidade ambiental
=  Sequranca

» Manutencao

= Afualidade

» Modicidade tanfaria

= Equilibrio econdmico-financeiro

« (ualidade na reversao dos bens

= |gualdade
« Continuidade
« Lniversalidade

Com a definicdo da modelagem da concessdo para o empreendimento, deve-se
tomar o cuidado de desenvolver todas as etapas legalmente exigidas, adequando o
modelo aos limites especificos da legisiagdo e regulamentagao em vigor. Deve-se
proceder com a busca de todas as licengas, aprovacoes e autorizacdes necessarias,
resguardando-se que todos os estudos prévios tenmham sido desenvolvidos e
estejam disponiveis.
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5 ANALISE DA DIVISAO DE RESPONSABILIDADES EM PROJETOS
SELECIONADOS DE TRANSPORTE NO BRASIL

Este capitulo mostra a analise de projetos de transportes que foram ou est3o sendo
contratados afraves de concess3o no Brasil. Os métodos de avaliagdo propostos no
capitulo anterior s3o aplicados, com o objetivo principal de demonstrar como devem
ser avaliadas as concessdes de senvigos e obras de transporte, tanto do ponto de
vista da escolha pelo modelo de concessao, como da estrutura particular que cada
concessao deve possuir em relacdo a divisdo de responsabilidades entre o sefor
publico e o parceiro privado.

As escolhas de quais 0s projetos fariam parte desta pesguisa seguiram algumas
diretrizes. Em primeiro lugar, foi relevante a escolha de concessdes cujo objeto
tivesse maior relevancia a Engenharia de Transporte, em especial agueles que
envolvessem as principais questies de infraestrutura publica do Pais. Procurou-se
evitar modelos muito tradicionais e projetos muito simples, que teriam pouco a
contribuir com as discussdes aqui pretendidas.

Outro ponto determinante na escolha dos projetos foi a preferéncia por contratos em
operagao ou com perspectivas reais de contratacdo, uma vez que muitas
concessoes tém sido divulgadas por Governos e Prefeituras, embora muitos deles
ndo cheguem até a entrega das propostas. Alguns ndo avan¢aram aléem de uma
audiéncia publica, ndo tendo sequer um edital publicado.

Por fim, os projetos eleitos devem poder ser comparaveis entre si e representativos
no conjunto. Ou seja, nenhum projeto poderia ser t3o diferente dos demais, que
inviabilizasse uma analise sistematica e uma comparagao efetiva, e sequer possuir
um modelo tao semelhante a outro, que ndo contribuisse com novas questoes.

Apresentadas nos itens 5.1 a 5.4 , foram escolhidas as seguintes concessbes para
esta pesquisa:
« Concessdo patrocinada da Linha 4 do Metro-SP: Concessio patrocinada
para exploracao da operagao dos servicos de transporte de passageiros da
Linha 4 — Amarela do Metrd de Sao Paulo, abrangendo de Luz ate Tabodo da
Sema.
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« Concessdao comum do Rodoanel Oeste: Concessao Onerosa do Rodoanel
Mario Covas — Trecho Oeste, pela Agéncia Reguladora de Servigos Publicos
Dedegados de Transporte do Estado de S3o Paulo (ARTESP).

« Concessao administrativa da frota da Linha 8 da CPTM: Concessido
Administrativa para a Prestagdo de Servigos de Manutencdo Preventiva,
Corretiva, Revisdo Geral e a Modemizagao da Frota da Linha 8 — Diamante,
pela Companhia Paulista de Trens Metropolitanos (CPTM).

« Concessdo do TAV Rio de Janeiro — Campinas: Concess3o para
Exploragdo de Servigos Puablicos de Transporte Fermoviario por Trem de Alta
Velocidade na Estrada de Femo EF-222, pela Agéncia Nacional de
Transportes Temestres — ANTT.

A escolha optou, portanto, por quatro projetos que frazem indubitavel contribuico
teécnica a pesguisa. Naturalmente, pela representatividade e importancia economica
e social, tambeém s3o de notoria repercussao publica.

Ao final, o item 55 deste Capitulo apresenta a sintese dos atributos dos projetos
selecionados de concessd3o de transporie realizados no Brasil, atraves da
demonsfracdo da forma que cada projeto tratou a andlise de elegibilidade e
legalidade, a transferéncia de obrigagoes, os instrumentos de qualidade e a
divisao de riscos.
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5.1 Concessao Patrocinada da Linha 4 do Metro-SP (2006)

5.1.1 Apresentag¢do do Projeto

Afraves do Edital de Concormméncia Intemacional n® 42325212 (ESTADO DE SAD
PAULO, 2006), a Companhia do Metropolitano de S3o Paulo tomou publica a
licitagao da “Concess3o patrocinada para exploracdo da operacao dos servigos de
transporte de passageiros da Linha 4 — Amarela do Metrd de S3o Paulo, abrangendo
de Luz até Tabo3o da Sema.” Este objeto esta dividido em duas fases.

A Fase | compreende a implantacdo e operagao da linha no trecho Butantd-Luz,
incluindo as estacbes Butantd, Pinheiros, Faria Lima, Paulista, Republica e Luz. O
Govemo do Estado de S3o Paulo tem como obrigacdo adquirir e fomecer a
infraestrutura da linha e investir em equipamentos auxiliares, sistemas de
amecadacao e oufros ativos complementares apos a implantacdo dos afivos da
Concessionaria. Cabe a Concessionaria fomecer material rodante e sistemas de
telecomunicacOes, sinalizac3o, comunicacdo e sistemas de confrole, operar e
manter a linha. Também & obrigagdo do parceiro privado integrar os ativos
(formecidos pelo Estado, por ele mesmo e por contratos complementares listados).

A Fase |l compreende a implantacio e operagcdo das demais estagbes: Vila Sonia,
Morumbi, Fradique Coufinho, Oscar Freire e Higiendpolis. Ao Governo do Estado
cabe concluir a infraestrutura operacional da linha, enguanto a Concessionaria deve
fomecer 0 matenal rodante e sistemas fixos complementares, bem como finalizar os
investimentos efetivos de acordo com a demanda observada na implementacao do
projelo (@ serem acordados entre a Concessionaria e o Estado)
Complementarmente, além da linha metroviaria de 13 km, a Concessionaria passa a
operar uma ligag3o por Onibus expresso entre Tabodo da Semma e Vila Sonia.

O contrato de concessao estabelece relagbes com multiplos drgdos do Govemo do
Estado de S3o Paulo (GESP), como visto na figura a seguir.
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Figura 2 — Relagao da Concessionaria da Linha 4 com orgaos do GESP

O Poder Concedente & o Govemno do Estado de S3o Paulo, mas figuram na minuta
do contrato publicada, como intervenientes, a Companhia do Metropolitano de Sao
Paulo (Mefrd) e Companhia Paulista de Trens Metropolitanos (CPTM) e, como
anuentes, a Companhia Paulista de Parcenas (CPP) e Empresa Metropolitana de
Transportes Urbanos de S3o Paulo (EMTU-SP).

A clausula 16.3 da minuta do contrato anexo ao Edital de Concoméncia Intemacional
n® 423265212 (ESTADO DE SAD PAULO, 2006) determina a constituicdo de
Comissao de Monitoramento da Concess3o, por meio de decreto govemamental,
antes da assinatura do Contrato, com as seguintes competéncias: regulagao,
supervisdao e fiscalizacdo. Essas atribuiches podem ser, a cntério do Poder
Concedente, fransferidas para Agéncia Reguladora a ser criada por lei.

Esta concessdo pafrocinada de transporte publico atribui @ Concessionaria
obrigacdes de investimento e operagdo e define, como forma de remunerag3o, uma
combinacio entre armecadac3o tarifara e a contraprestagio paga pelo Govemo do
Estado.

A contraprestagdo do Govemo do Estado teve definido um valor maximo de R§ 120
milhdes (margo/2006), sendo o critério de julgamento da licitagdo a menor
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contraprestacdo requerida pelo licitante. Em relagio a remuneragio tarifaria, ela é
proporcional ao volume de passageiros fransportados. Existe, porém, diferenga entre
a tarifa de remuneracdo e a tarifa paga pelo usuario, que & estabelecida apos
regjustes, descontos, divis3o pela integragdo com outros modos, efc. Passageiros
com gratuidades s30 ressarcidos pelo Estado.

Os investimentos totais previstos na Linha 4 s3o0 da ordem de R$ 2.5 bilhdes
(margoi2006). O investimento estimado da Concessionaria da Linha 4 foi de R$ 720
milhdes (marco/2006), principalmente em material rodante.

5.1.2 Transferéncia de Obrigagoes

J.1.2.1 Projetar

O Poder Concedente e a Concessionaria dividem a responsabilidade de projeto. Os
projetos executivos ficam sob a responsabilidade de quem fomece e constroi. Toda
a infraestrutura de obras e sistemas implantados pelo Governo do Estado de Sao
Paulo tem o projeto sob sua responsabilidade. Ao parceiro privado cabe o projeto do
matenal rodante e dos sistemas que deve implantar. Para os projetos a serem
elaborados, o Poder Concedente tem como responsabilidade a emissao de Ordem
de Servigo. Os prazos minimos e maximos para emissao das ordens de servigos sao
previamente esfipulados, sendo que cabe aplicacdo de multas em caso de
descumprimento das obrigacdes entre as partes.

9.1.2.2 Financiar

A Concessionaria deve financiar todas suas obrigagdes de investimentos. O Poder
Concedente preve, inclusive, um monitoramento permanente nas fases onde o nivel
de exposicao do empreendedor € maior. Tanto para a Fase |, como para a Fase I, a
Concessionaria tem a obrigacdo de comprovar, num prazo de 60 dias, a efetiva
contratacdo do financiamento e fomecimento do material rodante definido para
aquela fase.
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3.1.2.3 Construir / Formecer

As obrigacoes de implantacao e fomecdmento do Parceiro Privado, na Fase |, s3o as
seguintes:

14 (quatorze) trens metroviarios, com seis carmos cada;
Sistema de Sinalizacdo — Estagbes, Via e Patio;
Subsistema de Comunicacao Movel de Voz e Dados;
Sistema de Controle do Patio Vila Sonia;

Sistema de Supervisdo e Controle Centralizado.

As obrigacOes de implantac3o e fomecimento na Fase Il s3o:

15 (quinze) trens metroviarios;

Sistema de Sinalizag3o;

Subsistema de Comunicagdc Movel de Voz e Dados do Sistema de
Telecomunicagdes,

Sistema de Controle do Patio Vila Sonia;

Sistema de Supervisdo e Controle Centralizado.

MWa Fase |, ao parceiro publico permanecem as responsabilidades de construcao das
seguintes infraestruturas:

Execugdo de obras civis de tineis e via permanente do trecho compreendido
entre Luz e o Patio Vila Sonia.

Execucdo de obras civis das Estagbes Butantd, Pinheiros, Faria Lima,
Paulista, Repiblica e Luz.

Execucdo de obras civis da estrutura das estagbes intermediarias Fradique
Coutinho, Oscar Freire e Higienopolis.
Parte do Patio de Manutencao Vila Sonia.

Fomecimento e equipamentos auxiliares do Patio de Vila Sonia
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Fomecimento e implantacdo de sistemas de energia, telecomunicages,
controle local e auxiliares, subsistema de transmissao digital do sistema de
telecomunicacdes, sistema de controle de amecadagdo e de passageiros,
entre outros:

Fomecimento de veiculos auxiliares.

Antes de emitir a ordem de sernvico da Fase |l, o Poder Concedente se obriga a
colocar em funcionamento o Sistema de Arrecadacdo Centralizada, que abranja as
receitas tarifarias comuns do sistema metroferroviario do Estado de S3o Paulo.

Ma Fase Il, o Estado se responsabiliza pela implantacdo da infraestrutura
relacionada a seguir:

Execugdo de obras civis da conclusdo das Estacles Fradique Coutinho,
Oscar Freire e Higiendpolis.

Execugdo de obras civis da conclusdo do Patio Vila Sonia, respectivo
Terminal de Onibus Urbano e a extens3o do Tinel e da Via Permanente até
Vila Sonia.

Execugdo de obras civis da totalidade das Estagtes Vila Sonia e Morumbi.

Fomecimento, implantagdo e complementagdo de sistemas de Energia,
Telecomunicagbes, Controle Local, Equipamentos Auxiliares, Subsistema de
Transmissao Digital do Sistema de Telecomunicagdes, Sistema de Controle
de Amecadacdo e de Passageiros.

Em termos de valores, o Govermno do Estado permanece responsavel pelo aporte de
US$ 922 milhdes (73%), enquanto o Setor Privado fica responsavel por USS 240
milhdes (27%), conforme demonstrado no Quadro a seguir.
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Quadro 3 — Investimentos na Linha 4 — Amarela — Modelo de Concessao
Em US55 milhdes

Fase | Fase ll Total B&

Selor Publico 734 188 822 T73%
=Dbras Ghvis G880 39 719

-Faria Lima/ Vila Sdnia 20 B3 103

- Sistemas 24 B6 100

Sator Privado 184 1B8 340 2T%
= Material Rodante 133 143 276

= Sistemas 51 13 G

Total Linka 4 918 244 1.262 100%
Linha C - CPTM

- Material Rodante 118 118

(Fonte: METRO-SP, 2005)

a2.1.2.4 Ampiiar

A responsabilidade de ampliar a oferta de viagens cabe a Concessionana. A
guantidade de trens a serem implantados na Fase |l sera reavaliada em conjunto. A
frota inicialmente dimensionada em 15 trens deve ser revisada com base em dois
estudos de reprojecao da demanda para a FASE I, sendo um elaborado pelo Poder
Concedente e outro pela Concessionaria, com antecedéncia minima de 8 (oifo)
meses da data previsia para a emissao da Ordem de Servigo de Fabricagao da Fase
II” (Estado de Sao Paulo, 2006).

9.1.2.5 Operar
As obrigagdes de operagao do Parceiro Privado s3o as seguintes:
« Servigos de Operacdo da Fase | (Butant3 - Luz), estagbes Butanti, Pinheiros,
Faria Lima, Paulista, Repiblica e Luz, incluindo o Patio Vila Sonia.
» Servicos de Operagao da Fase Il (Vila Sonia - Luz), adicionando a Fase | as
demais estacOes: Vila Sonia, Morumbi, Fradigue Coutinho, Oscar Freire e
Higienopolis.
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« Operagdo do trecho Vila Sonia — Tabodo, por meio de veiculos sobre pneus.

A obrigac3o do Parceiro Puablico & operar o restante do sistema de transporte da
Regido Metropolitana de S3o0 Paulo, excluindo explicitamente a possibilidade de
serem operadas linhas metropolitanas de oOnibus concorrentes a Linha 4. A
Administragao tambem se obriga a operar um Sistema de Amrecadagao Centralizada,
gue abranja as receitas tarifarias comuns do sistema metro-ferroviario do Estado de
Sao Paulo.

2.1.2.6 Manter

As obrigagdes de manutencio do Parceiro Privado s30 em relacdo a todos os ativos
gue a Concessionaria recebe e consiroi, ou seja, toda a infraestrutura de obras civis,
sistemas e material rodante que compdem o servigo da Linha 4.

2.1.2.7 Transfenr

O Edital de licitacdo define que “extinta a concessao, retomam automaticamente ao
Poder Concedente os equipamentos, instalagbes e oufros bens, direitos e privilegios
vinculados ao servico concedido, incuindo aqueles transferidos a Concessionaria
pelo Poder Concedente e os por ela adquiridos™ Ainda & explicito que esses bens
“deverdo estar em condigbes adequadas de conservagao e funcionamento, para
permitir a confinuidade dos servicos que eram objeto da concessdo, pelo prazo
minimo adicional de 5 (cinco) anos, salvo quando tiverem vida Ufil menor”.

Assim, todo o processo de transferéncia dos ativos de volta ao Estado seguira uma
verificacao detalhada das condicdes minimas de manutenc3o e funcionalidade.
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5.1.3 Instrumentos de Qualidade

Anexo ao Edital de concessao, o Metro-SP apresentou dois importantes documentos
tecnicos:
= Anexo | - Diretrizes Técnicas para Concessao da Linha 4 — Amarela —
Documento Tecnico 1C — 4 .89 X0 XXr300-001 Ver. B

= Anexo [X - Trens Metroviarios Do Sistema De Material Rodante Da Linha 4-
Amarela — Documento Técnico — IC —4.86.01.000/300 - 01 Rev. C

Estes dois documentos detalham de maneira extensiva todos os requisitos técnicos
dos investimentos que devem ser feitos e da forma como deve ocormer a operacao
da linha.

O segundo documento, em particular, estabelece parametros muito detalhados para
o projeto, fabricagdo e desempenho dos frens, incluindo elementos de projeto
detalhados quanto a: condigbes basicas de projeto; caia e sistemas; truques;
sistema de ftracdo e frenagem eléirica; sistema de frenagem por airito
antideslizamento e antipatinagem; portas automaticas; sistema de ar refrigerado do
saldo; supimento elétrico; suprimento de ar comprimido; pantografo; sistema de
acoplamento; sistema de comunicacdo; sistema data-bus, caixa preta; e
equipamento de controle de bordo.

Alem disso, fodo o projeto basico da linha e diversas nomas técnicas também
estavam disponiveis para consulta aos licitantes e seu pleno atendimento integra as
obrigagbes da Concessionarnia.

O Anexo |, por sua vez, & bem mais abrangente e tem os seguintes objetivos:
apresentar o projeto como um todo, estabelecer as direfrizes mandatorias, prover
elementos técnicos das obrigacoes do Poder Concedente, estabelecer requisitos
tecnicos das obrigacdes da Concessionaria e apresentar os parametros de
desempenho gue serao medidos ao longo da concessao.

Este conteldo indicado, relativo aos parametros de desempenho, configura-se como
um instrumento importante na gestdo de qualidade da parceria. O Metro-SP
estabeleceu quatro aspectos a serem detalhadamente aferidos ao longo de todo o
confrato de concessao:
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- Requisitos operacionais mandatorios;
- Indicadores para monitoramento do desempenho operacicnal;

- Indicador geral de satisfagio do usuario - pesquisa de qualidade de
senvigo (ISU); e

- Indicadores dos servigos de manutengao para a qualidade.
(ESTADO DE SAO PAULO, 2006)

A avaliacdo do resultado destes indicadores pode alterar a remuneracdo tarifaria,
sendo que 10% estdo associados ao atendimento dos “indices de qualidade de
operacac” e 10% ao atendimento dos “indices de qualidade de manutencao™

2.1.3.1 Qualidade de projeto

Como comentado, as condicionantes de projeto est3o bastante detalhadas nos
documentos técnicos e o projeto executivo deve ser apresentado para apreciagao e
aprovacao do Metro-SP. AlteracOes em relagcio as diretrizes mandatorias devem ser
consultadas a uma Comiss3o de Concess3o. N3o existem detalhes do processo de
aprovagao dos projetos.

Pela forma do Edital, uma vez atendidas as diretrizes de desempenho e seguidos
todos os detalhes técnicos previamente estabelecidos, o Parceiro Privado tem
liberdade de realizar o projefo mais conveniente, sem grande intervencio do
parceiro publico.

Vale ressaltar que, pela primeira vez no Brasil, foi aberta a possibilidade de uma
operacao de Metrd sem operador de trem (sistema driver less).

A qualidade do projeto, ent3o, n3o foi objeto de mecanismo especifico, mas seus
parametros foram bastante detalhados previamente. O mecanismo de avaliagdo de
gualidade foi relegado ao resultado final dos produtos e servicos fomecidos.
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3.1.3.2 Garantia de formecimento

A garantia de fomecimenfo significa a fabricacao, fomecimento ou disponibilizacao
dos servigos serem realizados em prazos e condigdes adequadas.

MNa concessdo patrocinada da Linha 4, a remuneragdo do parceiro privado esta
totalmente vinculada ao prazo em que este disponibiliza os investimentos e os
servicos. A parcela orunda da tarifa por passageiro transportado, obviamente, esta
condicionada a efetiva operacdo e amecadacdo. As parcelas da contraprestacdo
est3o tambem vinculadas ao inicio de operacdo de cada uma das fases (Fase | e
Fase Il).

5.1.3.3 HEficiéncia nos investimentos

A eficiéncia nos investimentos esta atrelada ao sucesso financeiro do empreendedor
privado, uma vez que este & responsavel por todos os custos de investimentos sob
sua responsabilidade. Desse montante deriva o capital de investimento, a ser
financiado pela Concessionaria. O retomo sob o capital investido, portanto, depende
muito da eficiéncia no dispéndio desses recursos.

5.1.3.4 Eficiéncia nos servigos

Da mesma forma gue ocome na fase de investimentos, a eficéncia no dispéndio de
recursos na fase operacional & diretamente responsavel pelo sucesso do negocio ao
investidor privado. Cerca de 94% da receita do projeto™® advem da receita tarifaria e
o resultado operacional € a principal fonte financiadora do empreendimento.

* Fonte: célculo do Autor sobre projegies do Metrd-SP (2005). A receita estimada anual (Metrd-SP,
2005) varia de R$ 96 milhdes, no primeiro ano, a R$ 352 milhdes, a partir do vigésimo ano (em
valores nominais de 2005), que resultariam numa receita total tarfaria de cerca de R$ 2.3 bilhdes
(WPL a 12%aa) ac longo do confrato, representando 84% da receita total (em VPL). A receita
adwinda da -I:HJI'I‘tI'EpIEtEIE:.E‘lDfﬂI limitada a R$ 120 milhdes (RS 87,6 milhdes em YPL a 12% a.a.),
resuftando em 4% do total (em WVPL) e as receitas extra-operacionais foram estmadas em tomo de
2% do total (em VPL).
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Assim, o empreendedor deve buscar ao longo de 30 anos de operagdo o retomo do
investimento afravés de uma alocagdo eficiente de recursos nos servigos prestados.

2.1.3.9 Qualidade dos bens

Como no projeto, a qualidade dos bens ndo foi objeto de mecanismo especifico,
sendo que 0 mecanismo de avaliacdo de qualidade foi relegado ao resultado final
dos produtos e servigos fomecidos e a vida Ufil exigida na qualidade de reversao dos
bens.

Porém, todos os requisitos de projeto do material rodante e sistemas previstos na IC-
4 86.01.00/300-001 apresentam as condicionantes, as etapas e os critérios de
comissionamento (recebimento) e descomissionamento (reversao).

9.1.3.6 Qualidade dos servigos

A gualidade dos servicos foi objeto de uma combinag3o de duas ferramentas: uma
afericdo afraves de pesguisa com o usuario final e a analise de indicadores
objetivos.

O instrumento de pesquisa adotado foi chamado de “Indicador Geral de Satisfacao
do Usuario - Pesquisa de Qualidade de Servico®, conforme Anexo | do Edital:

A avaliagao dos afributos e dos indicadores do servigo resulta em
proporgoes para cada ponto da escala que possibilitam gerar dois
indices, ou seja:

(1) indice de avaliagdo dos atributos e indicadores— expressa o nivel
de satisfag@o em relagdo aos indicadores e afributos pesquisados
dentro de uma faixa de —100 a +100. Esse indice & o resultado da
diferenga entre a soma das propor;des posifivas (muito bom e bom)
e as negativas (ruim e muito muim).

(2) indice Geral de Safisfagio do Usuario - expressa o grau de
aprovagao em relagdo a qualidade geral de servigo da linha de
metrd. E o resultado da ponderacio dos atributos gerais como:
Conforto, Rapidez, etc., pelo grau de importdncia que o usuario
atribui a cada um deles.

(ESTADO DE SAQ PAULO, 2006)
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Outro instrumento avalia qualidade, oferta e seguranga dos senvicos e € chamado
“Indicadores para Monitoramento do Desempenho Operacional”. No que tange a
qualidade, propde parametros objetivos e auferiveis para avaliar os seguintes
quesitos:

« Validag3o do acesso; e

» Reclamacdes gerais da linha.

9.1.3.7 Oferta de senigos
O documento “Indicadores para Monitoramento do Desempenho Operacional®, em
relag3o a oferta, propde parametros objetivos e auferiveis para avaliar os seguintes
quesitos:

* |ntervalo entre trens;

 Tempo médio de percurso nos picos; e

« Cumprimento da oferta programada.

5.1.3.8 Qualidade ambiental

N3o foram tratadas de forma especifica as questies de qualidade ambiental no
ambito do Edital e do confraio de concessdo. Isso ndo afasta a obrigagdo da
Concessionaria de se submeter as Licengas Ambientais Prévia (LP) e de Instalag3o
(LI) para a execucao dos investimentos e a posterior Licenga Ambiental de Operacao
(LO) emitidas, no caso do projeto da Linha 4, pela Secretaria do Meio Ambiente do
Estado de S3o0 Paulo.

9.1.3.9 Seguranca

Quanto a seguranca dos servicos, o Metrd-SP propde parametros objetivos e
auferiveis, nos “Indicadores para Monitoramento do Desempenho Operacional”, para
avaliar os seguintes quesitos:
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= Acidentes com usuarios na linha; e

» (Crimes e contravengdes penais com usuanios na linha.

E importante ressattar que, se somados, os parametros auferidos para qualidade,
oferta e seguranga dos sefvigos, eles poderdo ser responsaveis pela diminuigdo em
até 10% da receita tarifaria no caso de ndo obten¢do do nivel maximo positivo de
avaliag3o.

No caso dos indicadores de seguranga, diversos questionamentos ao Edital foram
feitos a respeito da Concessionaria nao deter o poder de policia, sendo os servicos
abertos ao plblico e a seguranga publica ser responsabilidade do Estado. O
entendimento do Metrd & que a Concessionaria pode dispor de monitoramento e
equipe de seguranga, com capacidade de mitigar a ocoméncia de acidentes e crimes
nas dependéncias da linha.

5.1.3.10 Manutencao

A principal ferramenta de gestdo da manutenc3o € o conjunto de “Indicadores dos
Servigos de Manutenc3o™ elaborado pelo Metrd-SP e que pode afetar até 10% da
receita tarfaria auferida pela Concessionaria, conforme desempenho.

Esses indicadores propoem parametros objetivos e auferiveis, e avaliam os
seguintes quesitos:
« Disponibilidade de tfrens para atendimento do Programa de Oferta de Trens
nos picos e 0 desempenhno do Material Rodante;
» |ndicador de operacionalidade das estagdes;
« Disponibilidade dos Sistemas de Via;

« Disponibilidade das informagbes operacionais da linha 4 - amarela no centro
de controle da Companhia do Metro; e

« Fator multiplicativo de confiabilidade de dados.
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Esses parametros foram estabelecidos no Edital, porém apenas os trés primeiros
sd0 essenciais para aferir a qualidade de manutengdo, sendo os dois dltimos
acessorios ao monitoramento dessas condiges.

9.1.3.11 Atualidade

N30 existe avaliagdo de qualidade de atualidade em relacdo ao objeto da
concessao, ficando a cargo da Concessionaria apenas a manutencdo dos
indicadores de desempenho, sendo de sua iniciativa e risco a alteragdo dos padroes
tecnologicos.

5.1.3.12 Modicidade tarifaria

A tarifa da Concessionaria e a “tarifa de remuneracao®, que é diferente da “tarifa do
usuario”. Fica a cargo do Govemno do Estado de S3o Paulo a adogdo de valores e
politicas de integracdo tarifarias cobradas no sistema de transporte coletivo metro-
fermoviario e por onibus metropolitanos. De comum acordo com a Prefeitura de Sao
Paulo, podem ser estabelecidos acordo bilaterais para promogo de descontos de
integragao modal.

A Concessionaria recebe, independente da pratica adotada pelo Estado, 100% da
“Tarifa de Remunera¢ao” pelo transporte dos usuarios exclusivos, 50% da “Tarifa de
Remuneragdo” pelo transporte dos usuarios integrados, além do ressarcimento por
usuarios gratuitos ou estudantes (meia tarifa). A tarifa de remuneracdo é reajustada
anualmente, por indices de inflagdo e vanacao cambial, independente da revisao do
valor da tarifa paga pelos usuarios.

A tarifa de remuneracdo devida & garantida em 80%, sendo que os outros 20%
dependem de indicadores de desempenho dos servigos (fatores de qualidade,
oferta, seguranga e manutenc¢ao).

Assim, a tarifa & prefixada e pré-ndexada, de forma gque n3o s3o inseridos
mecanismos de qualidade quanto a modicidade tarifaria.
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5.1.3.13 Equilibrio econdomico-financeiro

Existem diversos dispositivos no contrato que buscam garantir o equilibrio

economico-financeiro. Em especial, sdo explicitas situacdes exiraordinaras nas

quais deve ser realizado o calculo de reequilibrio econdmico-financeiro do contrato.
S3o previstos os seguintes casos:

Sobrecustos imputaveis a Concessionaria de funcionamento e manutencao
do Sistema de Amecadacdo Centralizada acima de 6% (seis por cento) da
Receita Tarifaria;

Variacao exiraordinaria de demanda, abaixo de 60% ou acima de 140% do
previsto, ou inferior a 75% do previsto na Fase Il;

Variacdo acentuada da razdo entre total de passageiros transportados no
trecho critico na hora pico e o total de passageiros fransportados previstos;

N3o cumprimento pelo Poder Concedente em dispor da frota de trens em
funcionamento na Linha 9 da CPTM (chamada Linha C, na época do Edital),
ou 0 ndo funcionamento destes, em razio da frustragdo de demanda dai
decomente na Linha 4;

Descumprimento da obrigacdo da EMTU-SP em seccionar as linhas de
onibus intermunicipais, relacionadas no Edital, concomentes a Linha 4;
Assungao pela Concessionaria de investimentos em infraestrutura
inadimplidos, originalmente incumbidos ao Poder Concedente;

Criagdo, extingo ou alteracdo de tributos ou encargos legais, modificagbes
unilaterais do contrato, incluindo aumento no rigor dos indices de
desempenho (fato do Principe e fato da Administracao);

Ocoméncia de eventos de forga maior ou caso fortuito ndo securitizaveis;
Ganhos exiraordinarios, que n3o decorram diretamente da sua eficiéncia
empresarial, propiciados por alteragfes tecnologicas ou pela modemizagao,
expansao ou racionalizacio dos servigos;

Reducdo do risco de crédito dos financiamentos utilizados pela
Concessionarna; e
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« Aumento de receitas acessdrias em relagdo ao previsto no Plano de
Negocios™.

5.1.3.14 Qualidade na reversdo dos bens

Conforme mencionado anteriormente, existe um critério objetivo para qualificar os
bens revertidos ao final da concess3o. Conforme o edital, “os bens revertidos ao
Poder Concedente deverdo estar em condigbes adequadas de conservacdo e
funciohamento, para permitir a continuidade dos senvigos que eram objeto da
concess3o, pelo prazo minimo adicional de 5 (cinco) anos, salvo quando tiverem
vida (il menor ”.

A dificuldade, neste caso, reside na forma como essa avaliacdo sera realizada,
atraves de inspe¢des e pareceres fecnicos sobre os principais componentes.

3.1.3.15 lgualdade

O dnico mecanismo de promog3o da igualdade € um fator de qualidade especifico
de avaliagdo de “Atendimento aos usuarios portadores de deficiéncia”.

N30 existem oufras men¢des a igualdade no tratamento dos usuarios, ainda que
qualquer tipo de discriminacao seja proibido por lei.

!Dmﬂﬂlmmhmwaﬂmﬁudeum'ﬂmmm@mﬂ que se
configura como uma previsio de fluxo de caixa da parceria do ponto de vista privado, cuja forma de
apresentagio foi indicada no Anexo Il - Diretrizes para Elaboragio do Plano de Megdcios. Esse
documento, inclusive, precisava ser validado por instituicdo financeira “atestando que examinou o
Edital e seus anexos, bem como o PLAND DE NEGOCIOS da PROPOMNENTE e considera vidvel a
concessdo dos financiamentos necessarios a0 cumprimento das obrigagies da COMNCESSIONARIA,
nos montantes e nas condigdes previstas no PLANO DE NEGOCIOS, conforme Modelo do Anexo I
(ESTADO DE SAD PAULO, 2006)
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2.1.3.16 Continuidade

A confinuidade dos servicos & um fator avaliado em diversos quesitos de qualidade
em relacdo a disponibilidade da infraestrutura. Mas no caso de interrupgao do
sefvico, a Concessionaria deve ulilizar o sistema de emergéncia criado pela
Prefeitura de S3o Paulo, denominado PAESE — Plano de Apoio Enire Empresas de
Transporte Frente a Situag3o de Emergéncia, que se baseia na organizacao de uma
operagao especial por onibus, devendo arcar, inclusive, com seus custos.

2.1.3.17 Universalidade

A expansao do sistema pode ser feita por imiciativa do Poder Concedente, nao
cabendo a Concessionaria a decis3o ou a promogao desta. A Unica expansao
prevista € a Fase lll, que comesponde a operacdao sobre trnlhos do trecho
compreendido entre as Estacbes Vila SoOnia e Tabo3o da Sema. Apesar de a
ampliacao poder integrar o objeto da concessdo, as condigdes desta implantacao
nao estdo previstas, devendo ser definidas durante a execugdo do contrato da
concessao patrocinada da Linha 4.

5.1.4 Divisdo de Riscos

Em linhas gerais, 0s principais riscos assumidos pelo Parceiro Particular na
concessao da Linha 4 s3o relacionados a operagdo e manutencado e na implantacao
dos sistemas sob sua responsabilidade, incluindo afrasos na entrega dos
equipamentos e da obtenc3o dos recursos para os investimentos.

O Parceiro Publico assume, por sua vez, os riscos relacionados ao atraso na

conclusado das obras e sistemas sob sua responsabilidade, devendo tambem garantir
a ausencia de compeficdo enfre a Linha 4 e as linhas de onibus intermunicipais.

Os riscos essenciais compartilhados s3o o de demanda e de variagao cambial.

A seguir, sao apresentados em maiores detalhes cada categoria de riscos e a
respectiva divisBo de responsabilidades prevista no Edital de Concessao
Patrocinada da Linha 4 (Estado de Sao Paulo, 2006).
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5.1.4.1 Riscos de Localizagdo e Enforno

Os riscos de localizagdo e entomo s3o assumidos pelo Parceiro Publico, uma vez
que esto sob sua responsabilidade todas as desapropriagdes, licengas ambientais
de instalacdo do empreendimento e obras civis de infraestrutura.

5.1.4.2 Riscos de Projefo e Construgdo

Os riscos de Projeto, Sobrecustos de Construcdo, Afrasos de Construcdo e de
Desempenho s30 assumidos pelo parceiro responsavel pelo investimento.

Ou seja, todo o risco das obras de infraestrutura a cargo do Estado de S3o Paulo e
sdo de sua responsabilidade. Esta explicito no Edital que o Poder Concedente
assume o risco pela sua conclusdo dentro dos prazos estabelecidos nas ordens de
servicos que ele emitir para as Fases | e |l da concess3o. O conirafo, inclusive,
prevé diversas multas, compensagdes & o reequilibio econdmico-financeiro do
contrato caso ocomram esses atrasos™. Além disso, diversas oufras obrigagdes de
investimento s3o0 assumidas pelo parceiro publico, o Sistema de Amecadacao
Centralizada e a frota da Linha 9 (antiga Linha C).

Ao parceiro privado, os atrasos na entrega dos projetos e obras tambem resultam
em multas, medidas administravas e postergacio do direito ao inicio da exploracdo
comercial da linha e do direito a receber os montantes de contraprestacdo
pecuniaria.

ﬁFmeuemph, no caso de afraso de enfrega de obras pelo Poder Concedente o Edital prevé: "Se o
atraso para conclusao da INFRAESTRUTURA DA FASE | ulirapassar a 3 (trés) meses, [...] o PODER
CONCEDENTE devera compensar financeiraments a CONCESSIONARIA, mediante o pagamemnto
mensal do valor de R$ 5.220.000,00 [...] limitado ao maximo de 18 (dezoitc) meses ]/ [..] Se o
atraso para conclusao da INFRAESTRUTURA DA FASE || ultrapassar a 3 (trés) meses [...] o PODER
COMNCEDENTE devera compensar financeiramenie a CONCESSIONARIA, mediante o pagamento
mensal do valor de R$ 2.325.000,00 (dois milhdes, trezentos e trinta e cinco mil reais), por cada més
completo de atraso [...] enquanto perdurar o atraso na conclusio da INFRAESTRUTURA DA FASE NI
[-T-
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E importante ressaltar que o Edital ndo exigiu comprovagao de experiéncia em
fomecimento ou instalagdo, apenas exigia experiéncia em operagdo. Tampouco foi
solicitada qualquer forma de proposta técnica. Os licitantes necessitavam apenas
confirmar que atenderiam as diretrizes técnicas apresentadas. Neste ponto, em caso
de completa incapacidade técnica da Concessionaria, o Poder Pablico teria apenas
mecanismos confratuais pecuniarios e garantias financeiras para executar, sem
poder exigir envolvimento técnico direto do empreendedor.

5.1.4.3 Riscos de Operacdo

Os riscos de operagao s3o totalmente assumidos pelo parceiro privado, incluindo
riscos de Sobrecustos Operacionais, Disponibilidade Operacional, Qualidade dos
Servicos e de Acidentes. Destague se faz a este risco, pois ele também impde
penalidade a receita auferida. Como visto anteriormente, 20% da receita tarifaria
esta condicionada a obten¢do de indicadores de desempenho relativos a assun¢ao
dos riscos de operagao.

J.1.4 4 Riscos de Receita
Os riscos de receita sdo compartilhados.

O risco de concorméncia & assumido, em parte, pelo Parceiro Publico, em relagdo a
concoméncia com os onibus intermunicipais metropolitanos gerenciados pela EMTU-
SP e listados no EditalP®.

* O Edital prevé uma compensag3o total de receita no caso de ndo realizagio do seccionamento das
linhas: "Moo caso de na3o ter sido realizado o seccionamento de alguma da linha de dmibus
intermunicipal gerenciada pela EMTU, por omissao imputavel exclusivaments 4 EMTU ou ao PODER
COMCEDENTE, a EMTU ficara obrigada a compensar diretamente a CONCESSIONARIA pela
frustragio de demanda dai decomente na LINHA 4 — AMARELA, no montante equivalente ao
resultado da multiplicagio do nimero de passageiros transportados na linha de dnibus intermunicipal
da EMTU nao seccionada pela TARIFA DE F!EI-!JHEHA@.ED.'
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O risco de demanda & compartilhado, conforme apresentado pelo Metrd-SP (2005):

- Estruturamos a criagao de 2 faixazs em funggo da demanda
projetada, a primeira equivalente a 10% para mais & pam mencs da
projegdo de demanda e a segunda equivalente a 20%,;

- Com o objetivo de limitar as garantias do Estado, sugerimos limites
maximos e minimos para aplicago deste mecanismo. Desta forma, a
garantia protegera até o limite de 40% da demanda projetada.

- Caso a demanda se situe dentro da primeira faixa, ndo ocome
nenhum ajuste e a divisdo de receitas nos passageinos integrados
sera de 50% para o Concessionario e 50% para o Metrd / CPTM;

- No cazo da demanda verficada se =ituar fora da primeira faixa,
porém dentro da segunda, ocomera um ajuste:

- 0 ajuste devera ser efetuado na forma de um pagamento do
Estado a0 concessionario, ou o contrério (caso a demanda seja
maior que o projetado);

- este ajuste tera o mesmo efeito que trazer a demanda para
maiz proximo do limite da primeira faixa (60% da diferenca
entre o realizado e o imite da faixa);

- Caszo a demanda verificada =e sifue fora da segunda faixa, o ajuste
passa a ser de maior intensidade, em um mecanismo similar;

- desta forma, aumentando o ajuste no cazo da demanda
verificada se mostrar muito longe da previsdo (90% da
diferenca).

(METRO-SP, 2005)

O grafico apresentado na figura a seguir ilustra as faixas de demandas previstas (no
eixo vertical, em milhares de passageiros por dia), sendo que na faixa mais intema
nao & necessaria compensacd3o entre os parceiros, na faika intermediana a
compensacao é de 60% e na mais extema de 90%. Fora dos limites previstos, deve
ser acionado um mecanismo de equilibrio econdmico-financeiro do contrato.
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Figura 3 — Rizcos e Mitigagao por Faixas de Variagao da Demanda da Linha 4
(FONTE: Metro-SP, 2005)

2.1.4.5 Riscos Financeiros

O risco cambial & compartiihado meio a meio entre os parceiros publico e privado, ou
seja, 0 parceiro privado sera compensado em 50% do impacto cambial (cuja
valoragao e definida claramente no edital) e deve absorver o restante.

O risco de inflagdo € assumido de forma limitada pela Concessionaria, pois o
reajuste de sua remuneragdo esta anualmente indexado a uma combinacdo entre o
IPC (indice de Precos ao Consumidor da Fundagdo Instituto de Pesquisas
Econdmicas) e o IGP-M (indice Geral de Pre¢os de Mercado publicado pela
Fundagdo Getllio Vargas).

O risco de taxas de juros e de indisponibilidade de financiamento & assumido
integralmente pelo parceiro privado. O Poder Concedente, inclusive, exige a
apresentagdo prévia da "efetiva contratagdo do financiamento e fomecimento dos
Trens Metroviarios do Sistema de Material Rodante da FASE | e da FASE II
(chamado financial closure), com prazo de 60 dias a partir da emissao da respectiva
ordem de servico de cada fase, podendo levar ao rompimento contratual sem gue
nenhuma indenizag3o seja devida a Concessionaria deixe de apresentaas
injustiicadamente.
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Os mecanismos de garantias entre as partes eram bastante extensos. Por parte do
parceiro publico, as garantias apresentadas s30 aguelas subscritas pela Companhia
Paulista de Parcerias para pagamentos das parcelas de contraprestacdo e de
possiveis multas™_ O pagamento da arrecadac3o tarifana & garantido por uma regra
de recebimento prioritario em relagdo aos demais pariicipantes do sistema de
armecada¢do. Assim, toda a armecadacao tarifana do Metrd-SP e da CPTM garante o
pagamento tempestivo da remuneracido tarifaria e a compensacido por riscos,
guando cabivel, devida a Concessionaria.

Por parte da Concessionaria, as principais garantias exigidas foram uma garantia de
proposta, no valor de 1,5% do valor dos investimentos e uma garantia de execugdo
confratual, equivalente a 20% do valor dos investimentos da Fase |.

J9.1.4.6 Riscos de Caso Fortuito e Forga Maior

Conforme disposto no Edital: *Fica excluida a responsabilidade da Concessionaria
pelo inadimplemento fotal ou parcial de qualguer obrigagao assumida no confrato, ou
em qualquer de seus Anexos, nas hipoteses de caso fortuito ou de forga maior [...]1.".
O edital & omisso, no entanto, aos reflexos desses eventos as obrigagdes do Estado.

Entende-se, nesse caso, que o risco esta sendo compartilhado, pois eventos dessa
natureza desobrigaria a ambos ressarcir eventuais prejuizos.

* Conforme Edital, es55a garantia € dada pela CPP “no que se refere exclusivamente ao pagamento
da Compensagdo de Atraso da Fase |, Compensag3o de Afraso da Fase |l, Compensagio de Demora
na Emissdo da Ordem de Servigo, Primeira Multa Compensatoria de Rescisdo, Segunda Multa
Compensatoria de Rescisdo e Contraprestagdo Pecuniaria [..]. Para garantia [...] a CPP constitui
neste ato o penhor sobre titulos da divida plblica federal efou sobre quotas de Fundo de Investimento
lastreado em tiulos da divida plblica federal, cujo valor total sera de RS 210.000.000,00 (duzentos &
dez milhdes de reais) [resjustiveis] [.]."
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3.1.4.7 Riscos sobre os Alivos

O risco do valor residual dos ativos & do parceiro privado, que deve restituir ao Poder
Concedente todos os afivos com uma vida dfil e capacidade operacional de, no
minimo, cinco anos.

Porém, o risco de obsolescéncia tecnologica & do Estado, pois ndo existe nenhuma
obrigacao de atualizacdo tecnoldgica além da manutengio do desempenho minimo.

5.1.4.8 Riscos de Inadimpléncia e Inferrupgdo do Contrato

No caso de inadimpléncia da Concessionaria, existem diversos dispositivos gue
permitem ao Poder Concedente a encampacao, caducidade ou caso de faléncia e
extingdo da Concessionaria, conforme clausulas 24 a 28 da minuta do confrato
constante no edital. A encampac3o so € permitida apds o pagamento de todas as
compensagoes e indenizagtes devidas.

Mo caso de inadimplemento do Poder Concedente, existem multas previstas no caso
de nao serem emitidas as Ordens de Servigos previstas. Por exemplo, caso o Poder
Publico emita a Ordem de Servigo para elaboracao do Projeto e nao emita a Ordem
de Servico para a Fabricagao da Fase |, “apds o franscurso de 18 (dezoito) meses
[..] fica facultado a Concessionaria dar por rescindido o confrato, em carater
imevogavel e imefratavel, fazendo jus ao recebimento imediato da multa
compensatoria no valor de R$ 23.400.000,00 (vinte e trés milhdes e guafrocentos mil
reais [...]".

A rescisao contratual ocorre em face de inadimpléncia do Poder Concedente se tiver
sido decretada judicialmente. Em caso de anulagdo da concessao patrocinada, a
Concessionaria podera fazer jus a indenizagdes.

5.1.4.9 Riscos Insiifucionais, Legais e Politicos

Os riscos de fato do Principe e fato da Administragdo sdo assumidos pelo Poder
Concedente. De modo genérico, o Edital cita: "Fica excluida a responsabilidade da
Concessionaria pelo inadimplemento total ou parcial de qualquer obrigacdo
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assumida no contrato, ou em qualquer de seus Anexos, nas hipoteses [..], ou ainda
por motivos imputaveis exclusivamente ao Poder Concedente.”. Mas também é
especifico ao responsabilizar o Poder Concedente por alteragbes tributanas, dando
direito a compensagdes ou a reequilibrio econdmico-financeiro do contrato.

5.1.5 Analise dos Resultados

5.1.5.1 Estagio da concessao

A licitac3o foi a primeira Parceria Publico-Privada a ocomer no Brasil. Ela foi
concluida em 2006, tendo dois consorcios participantes, sagrando-se vencedor o
consorcio MetroQuatro, formado pelas empresas CCR (Companhia de Concessoes
Rodoviarias), Benito Roggio Transportes S.A. (Metrd de Buenos Aires) e RATP
Developpement S_A. (Metrd de Paris).

O contrato foi assinado em novembro de 2006 e no inicio de 2010 os testes dos
trens ja estavam sendo feitos, com previsdo de inicio de operagdo monitorada em
setembro.

O Sistema de Amecadac3o Centralizado foi parcialmente implantado através da
adocdo do sistema de bilhetagem eletrdnica do municipio de S3o Paulo (“Bilhete
Uni::n"} como uma das formas de pagamento dos bilhetes de Metrd-SP e CPTM. O
Estado tentou licitar por duas vezes a complementacdo desse projeto, ainda sem
SUCESS0.

3.1.5.2 [egalidade e atendimento aos requisios formais

Os estudos prévios necessarios foram feitos e os requisitos formais foram
cumpridos, mesmo que deles tenham exigido republicagbes do Edital (a ultima
versdo € a "retiratificacdo 27) e novas audiéncias publicas.

Apesar do Estado de S3o0 Paulo fer editado sua propria Lei de Parcerias Publico-
Privadas, regulamentando concessbes patrocinadas, o texto da Constituicdo do
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Estado foi levantado como irr::uand'rIi1.r-t:F@'L1 a validade do modelo de PPP, diante da
primeira PPP que o Estado de S3o Paulo pretendia contratar. Depois esse problema
foi afastado por pareceres juridicos gque deram outro entendimento a questao.

Na época da licitac3o, foram levantados diversos questionamentos junto ao Tribunal
de Contas do Estado. Um deles resultou na suspensao do processo e posterior
alteracao do edital, impondo um valor minimo de contraprestacao (que antes poderia
sel Zero) para que uma contraprestagao nula nao fizesse a outorga confundir-se com
o instituto da concess3o comum™.

Outra questdo levantada foi em relacdo ao Poder Concedente ser o Estado para um
servico insendo unicamente na Cidade de S3o Paulo. O Metro-SP possui estrutura
fisica e operacdo realizadas exclusivamente denfro do Municipio de S3o0 Paulo, mas
o Govemno do Estado & seu controlador. A Linha 4 possui em seu projeto original,
uma terceira fase, ndo incluida na referida concess3o, para extens3o da linha até o
Municipio de Tabo3o da Sema. A rede do Metrd-SP é altamente integrada aos
demais servicos de fransportes metropolitanos, ainda gque grande parie dos
passageiros se desloque apenas dentro do Municipio de S3o Paulo. Por fim, para
evitar questionamentos, o Metrd-SP incluiu uma operagdo por onibus com tarifa
integrada para fora dos limites do Municipio de S3o Paulo, a fim de justificar a
caracterizagdo mefropolitana do servigo.

Atfe o presente momento nao foi criada a Agéncia de Regulagao, mas a Comissao de
Monitoramento das ConcessOes e Permissoes esta estabelecida no ambito da
Secretaria dos Transportes Metropolitanos do Estado de S3o Paulo.

u'ﬁd‘ﬁm11ﬂ—ﬂﬁmmmmiﬂfﬁﬁcﬂﬁﬂ sempre sujeitos a regulamentagio e
fiscalizagdo do Poder Plblico e poderSo ser retomados quando ndo atendam satisfatoriamente aos
seus fins ou as condigies do contrato. Paragrafo Unico - Os servigos de que frata este artigo néo
serdo subsidiados pelo Poder Publico, em qualguer medida, quando prestados por particulares.
(CONSTITUIGAD DO ESTADO DE SAD PAULD, 1089)

* Como visto no Capitulo 3.4 o modelo de parceria plblico-privada, conceitualmente, vai muito além
da contraprestagido, mas na visdo do Tribunal, este entendeu que a existéncia de contraprestagdo &
uma condigdo formal necessaria para estes modelos.
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5.1.5.3 Analise de Valor da Concessdo

N3o foram divulgados estudos Valuve for Money (VEM) e Public Sector Comparator
(PSC) para a Concessao Patrocinada da Linha 4. Na época, foram divulgados
apenas elementos que permitiram a avaliagdo do empreendimento sob a dtica do
parceiro privado. N3o & objetivo deste frabalho quantificar o PSC para o projeto.
Porém, & claramente possivel avaliar o projeto de forma conceitual, do ponto de vista
da eficiéncia dos recursos.

As analises economicas (Metro, 2005) apontaram indicadores de Taxa Intema de
Retomo (TIR) de Projeto de 14,3% ao ano e TIR do Acionista de 17.4% ao ano.
Esses valores superam em muito os padries atuais®®. Convém observar que
naquela época, apenas o Risco Brasil era estimado em 4,4% ao ano.

O ineditismo do modelo e o interesse da Administracdo em viabilizar o projeto
deram-he contomos de alfos ganhos dianfe de affos niscos. Mas, na verdade, a
estrutura de garantias e os mecanismos de protecdo aos riscos de receita, criaram
um projeto afrativo para a iniciativa privada, mesmo comparado a projetos
subsequentes®!.

Por outro lado, a divis3o de riscos entre os parceiros demonstra-se muito eficiente e
com alta capacidade de gerar grande VFM. Ao parceiro privado foram alocados
justamente agueles riscos onde existe a maior capacidade de gestdo, como de
implantacdo e operagao.

A demanda do sistema depende muito pouco do que a Concessionaria fizer e muito
mais da evolug3o dos investimentos nos sistemas metro-femoviarios e na malha
viaria da regido, geridos pela Administracdo Publica.

Deve-se observar que, com a ampliagdo da oferta de novos servigos integrados, a
armecadacao do sistema poderia sofrer reducdo devido ao aumento no numero de

“ Atualmente, os estudos plblicos dos projetos t&m utiizado como referéncia uma TIR de projeto em
tormo de 2% a0 ano, como apontado pelo Govemnador do Estado de S3o Faulo Geraldo Alckmim
(2010} em entrevista para a Folha de S30 Paulo. A época das primeiras concessbes de rodovias, no
final da decada de 90, quando era Vice-Govemador de 530 Paulo, o cenaric macrosconomico & os
modelos de concessao impunham expectativas de TIR mais altas pela iniciativa privada.

“1 A Concessao Administrativa da frota da Linha 8 da CPTM, por exemplo. Ver item 5.3.5.3 , pag. 205.



163

integragdes, o que poderia gerar um aumento de volume de transporte sem o
respectivo aumento de amecadagao.

Nesta PPP a Concessionaria auferira a fotalidade da receita decorrente do
transporte de passageiros gue utiizem exclusivamente a Linha 4. No caso de
viagens integradas com outros sistemas de transportes sobre trilhos, cabera a
Concessionaria metade do valor decormente da tarifa de remuneragdo *

A forma de melhorar o resultado do VFM sena diminuir o impacto da tanfa, uma vez
que ela & risco compartilhado. E elevar a contraprestacao, pois os investimentos sao
risco da Concessionaria.

Exemplificando, seria a desoneragao da amecadagdo via redugdo da tarifa de
remuneragao, mesmo que isto fivesse implicado numa elevacdo do valor de
contraprestacdo pecuniaria maxima permitida na licitagao.

Para comoborar esse raciocinio, observa-se que, pelo baixo impacto da
contraprestacdo pecuniaria nas receitas® e sendo ela o critério de julgamento, o
processo licitatorio perdeu a oporfunidade de capturar maiores beneficios ao Estado.

“? N30 & por outra razio que sistemas de transportes tendem a ser concedidos por dreas ou por
subsistemas, em detrimenio de uma delegagio por linhas. Operadores separados tEm dificuldade de
captar os beneficios da integragio operacicnaHtarifaria. Quando a integragdo & imposta enire
operadores diferentes, o risco de desequilibrio econdmico-financeir entre eles & muito maior.

2 ver nota de rodapée 33, pag. 146.
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5.2 Concessao Comum do Rodoanel Oeste (2008)

5.2.1 Apresentagdo do Projeto

Afraves do Edital de Concorréncia Pablica Internacional - Edital N® 001/2008
(ARTESP, 2008), a Agéncia Reguladora de Servicos Publicos Delegados de
Transporte do Estado de S&3o Paulo tomou publica a licitacdo da “Exploragao,
mediante concessao onerosa do Rodoanel Mario Covas — Trecho Oeste, interligacao
entre os commedores de acesso a metropole de 530 Paulo - SP-348; SP-330; SP-280;
SP-270 e BR-116".

O Rodoanel Mario Covas € uma rodovia perimetral, projetada para contomar toda a
Regido Metropolitana de S3o Paulo, formando um anel vidrio expresso com objetivo
de arficular o trafego entre os eixos rodoviarios que adeniram a capital paulista. O
primeiro frecho a ser construido foi o trecho Oeste, com 32 km, idenfificado na figura
a seguir.

1,4 km

Figura 4 — Rodoanel Mario Covas — Trecho Oeste
(Fonte: ARTESP, 2007)
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Assim, o Trecho Oeste constitui-se como uma parcela de um projeto maior, de uma
rodovia anelar projetada com extens3o de 182 km.

O Poder Concedente & o Govemno do Estado de S3o Paulo, atraves da Agéncia
Reguladora de Servigos Publicos Delegados de Transporte do Estado de S3o Paulo
(ARTESP). O anexo 01 do Edital (ARTESP, 2008) apresenta o Regulamento da
Concessao, aprovado pelo Decreto 52 467107, do Govemador do Estado de S3o
Paulo.

O objeto da concessdo, como definido no Edital (ARTESP, 2008), envolve a
exploracao da concessdao por frinta anos prormogaveis, dos seguintes servigos:
Operacao, Conservacao de Rotina, Conservacao Especial, Estrutura Operacional e
Gestdo de Trafego.

A infraestrutura é recebida pela Concessionaria, com a rodovia ja em operagao, que
apenas investe na estrutura inicial para sua exploragdo. A partir de entdo, o parceiro
privado assume uma série de encargos elencados, que serdo detalhadas adiante,
que estdo agrupados em funcoes operacionais, funcoes de conservagao e fungbes
de ampliag3o. Além disso, a Concessionaria assume obrigagbes especificas quanto
a servicos complementares e apoio a senvigos nao delegados.

O modelo de concess3ao € atraves do pagamento de uma outorga fixa em R$ 2,0
bilhGes (ulho/2007), a serem pagos nos dois primeiros anos, e um onus variavel de
3% das receitas brutas ao longo de toda concess3o. O critério de julgamento & o
menor valor de tarifa basica de pedagio™, limitado por uma tarifa basica de pedagio
teto em R 3,00.

Os investimentos em infraestrutura previstos ao longo do contrato (ARTESP, 2008),
incluindo melhorias e conservacoes, totalizam R$ 800 milhdes, enguanto a outorga
onerosa, somada parcela fixa e variavel, resultam em R$ 2,4 bilhGes (julho/2007).

# A "tarifa basica”™ de pedagio comesponde & tarifa cobrada de veiculos de rodagem simples e dois
eixos, para pedagio tipo “blogueic” de saida (ARTESP, 2008). Diferencia-se o termo, pois a tarfa de
pedagio tem cobranga diferenciada por tipo de veiculo, conforme estrutura tarifaria divulgada no
Anexo 4 do Edital.
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5.2.2 Transferéncia de Obrigagoes

.22 1 Projetar

Toda a infraestrutura principal do Rodoanel Trecho Oeste foi implantada pelo
Govemo do Estado de S3o Paulo e entregue em fase operacional 38 Concessionaria,
portanto o risco de projeto foi largamente assumido pelo Poder Piblico.

Ao parceiro privado cabe apena o detalhamento dos projetos executivos dos
investimentos complementares, especialmente em relagdo as pracas de pedagio,
ampliacOes e conservagao especial ao longo do confrato.

9.2.2.2 Financiar

O financiamento desta parceria deve ser entendido em duas etapas. Antes da
concessao, os investimentos nas obras foram feitos pelo proprio Estado de Sao
Paulo. Na fase da concessdo, a Concessionaria deve financiar todas suas
obrigacdes de investimentos, mas os investimentos do primeiro ano resumem-se a
um peqgueno investimento direto, da ordem de R$ 100 milhdes (julho/2007), e a
outorga de R$ 2,0 bilhdes, paga em curto prazo (dois anos).

A partir do contrato de concess3o, ent3o, a Concessionana tem que financiar essa
outorga fixa, gue retoma ao Estado, num curto tempo, parte dos investimentos
realizados anterormente.

Assim, entende-se em sentido amplo que a obrigagado de financiar foi compartilhada
entre o Setor Pablico e o Privado, pois as obrigagOes concedidas, em especial
guanto a outorga fixa, devem ser financiadas pelo empreendedor privado, porém a
infraestrutura concedida foi financiada previamente pelo Estado.

9.22.3 Amendar

Os investimentos que cabem a Concessionaria s30 apenas complementares e, no
inicio, visam principalmente estabelecer as condigdes de operacdo concedida da
rodovia, como a implantagdo das pracas de pedagio e equipamentos de automacao
por exemplo. E possivel verificar isso no guadro a seguir, que demonstra que os
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investimentos totais no decomer de 30 anos foram previsios como comespondendo a
menos que 10% do total de desembolsos projetados. Os investimentos no primeiro
ano foram previstos em apenas cerca de R$ 100 milhdes.

Quadro 4 — Principais Desembolsos da Concessionania - Rodoanel Oeste

fraloiress #m HS mllj

s ITNTAL

Dwespesas Operacionais 805,455
Despesas Administrativas 419.313
Investimentos A0, 965
Consereagie Espechil 272061
Pragas de Peaiigio TGS
Falwas Adiclomals 1710
."r':.'l:-;r'l.'.-u'- oK)
Methoris de Trevos ¢ Acessos Exisben fes 10N
Hii ':lrh'r.-l.;_'.-].l i ."n-l:rr-.;l'n.ur'w-' 150000
CO0 S SALL S PMRD S Balimgr AL
Pissarelns £ oM}
Dizvrmais (s 200
Vieigacliog 43035
Equipnmmenios ¢ Sistemas 159 851
Lsuprrapriagits LM
I.':=I'_?I|J|=:~' ¢ Projelos J.?..lfl'ﬁ'.
Conservacdo de REotina 208,300
Onus Fixo 2,000,000
Onaus Variivel 397.390
Imrostos / Contribuicties Sociais 3.644,250
Scﬁu.rm g Garantias 231 4889

{(Fonte: ARTESP, 2008)

A infraestrutura de 32 km de rodovia construida pelo Estado e transferida a
exploracao mediante outorga, portanto, @ recebida pela Concessionaria ja em
operagao. Vale ressaltar que, como nos demais modelos, o bem confinua sendo
publico, porem vinculado aos termos do contrato estabelecido com o parceiro
privado, que passa a se responsabilizar por sua operacao, manutencao durante o
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prazo de 30 anos. Por isso, classifica-se essa obrigag3o do parceiro privado como
“amendar” 05 bens concedidos.

2.2.2.4 Ampiiar

A responsabilidade de ampliar o Rodoanel Mario Covas Trecho Oeste cabe a
Concessionaria. Conforme estipulado no edital, cabe a Concessionaria o controle do
desempenho operacional visando identificar os trechos do sistema que estejam
muito saturados (conforme metodologia de normas técnicas estabelecidas) e
devendo apresentar projetos das solugbes de ampliagdo de capacidade ou de
remanejamento da demanda.

A principal obra de ampliacdo de capacidade, prevista jJa no momento da licitacao, e
uma faixa adicional (5° faixa) no trecho compreendido entre as Rodovias Castello

Branco e Raposo Tavares. A obra visa atender a demanda futura, prevista a partir do
25" ano, com niveis de servigo adequados (ARTESP, 2008).

As demais ampliagies comespondem aos sistemas de pedagio (previstas
iniciaimente 13 pracas de pedagio), adequagies em obras de arles espedais e
outros dispositivos, faikas de aceleracdo e desaceleragdo, vias marginais,
passarelas, bameiras aclsticas e aos sistemas de controle e fiscalizacdo, de
telecomunicacio e de monitoragao de trafego.

9.22.3 Operar

As funcbes de operagdo s30 amplamente transferidas ao parceiro privado. Entre as
principais responsabilidades qgue a Concessionaria deve administrar estdo:

» Operagdo. servicos de inspecao de frafego, primeiros socomos, socomo
mecanico, servicos de remocgao com guinchos leves e pesados, apoio a
Policia Militar Rodoviaria;

» [Estrutura Operacional: Centro de Controle Operacional — CCO, Bases
Operacionais — SAL, postos de atendimento ao usuario, postos de pesagem
movel, pracas de pedagio, postos de Policia Militar Rodoviaria;
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« (Gestdo de Trafego: pedagiamento manual, semi automatico e automatico,
monitoramento por CFTV, detectores de trafego, radares de controle de
velocidade, sinalizagdo de emergéncia, paingis de mensagem variavel, call-
box, monitoramento meteorologico.

Vale ressaltar que, mesmo nao sendo delegadas as afividades que envolvam poder
de policia, cabe a Concessionaria prover todos os recursos materiais para as
atividades policiais e dos demais orgaos de fiscalizacao instituidos, mantendo os
postos de trabalho e sistemas de fiscalizagdo eletronica, em especial quanto a
atuacao da Policia Militar Rodoviaria.

2.2.2.6 Manter

As obrigagtes de manutencdo do Parceiro Privado abrangem toda a infraestrutura
concedida e sistemas instalados no Rodoanel Mario Covas Trecho Oesie. Esfes
servicos, denominados pelo edital (ARTESP, 2008) dentro das fungbes de
conservacao, 530 separados em dois grupos:

» Conservag3o de Rotina: Manuteng3o do pavimento, manutenc3o da faixa de
dominio (areas verdes, cercas e preservacao da area), reparos dos
dispositivos de seguranga, limpeza e reparos dos elementos de sinalizagao,
limpeza e desobstrucdo de dispositivos de drenagem, manutencio de
edificacdes e areas operacionais; e

» Conservag3o Especial: Manutengdo com investimentos em pavimento, OAE
(obras de arte especiais) e OAC (obras de arte comentes), reposicao de
dispositivos de seguran¢a, manutencdo da sinalizac3o.

Uma obrigacdo contigua a essas estabelecidas e transferida ao setor privado s3o 0s
servicos de manutencdo decomentes para preservacao do meio ambiente. Para
tanto, a Concessionaria deve realizar um levantamento detalhado de todos os
passivos ambientais e apresentar ao Poder Concedente um programa de
recuperacao dos mesmos, conforme estipulado no edital: “Toda a responsabilidade e
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os custos das medidas de mitigagdo dos passivos ambientais efou compensag3o
ambiental (Resolugdo CONAMA n® 02/2004), durante fodo o prazo da concessao,
sd0 da Concessionaria.” (ARTESP, 2008).

2.2 2 7 Transfenr

E obrigagdo da Concessiondria a fransferéncia dos afivos de volta ao Estado,
atraves de uma inspecao detalhada, que deve se iniciar um ano antes do t&rmino do
contrato.

530 estabelecidos, inclusive, critérios de condigdes, desempenho, vida Util residual e
tratamentos especificos no Anexo 10 do Edital da Concessao (ARTESP, 2008).

5.2.3 Instrumentos de Qualidade

Os instumentos de qualidade da Concessdo Comum do Rodoanel Oeste sdo
definidos através dos anexos ao Edital de Concoméncia Publica Intemacional - Edital
N® 001/2008 (ARTESP, 2008), em especial:

= Anexo 01 - Regulamento da concessao;

« Anexo 05 - Servicos comespondentes a fungles operacionais;

« Anexo 06 - Servicos comespondentes as funcoes de conservagao;
« Anexo 07 - Senvigos comespondentes a fungbes de ampliagdo; e

« Anexo 10 - Condigbes de devolugio.

Cada documento estabelece a transferéncia de obrigagtes de cada fungdo que a
Concessionaria devera assumir e, concomitantemente, define pardmetros de
gualidade e a forma que esses parametros serao monitorados.

Assim, o Edital & bastante organizado e estabelece as responsabilidades de forma
direta, através de um ordenamento claro das obrigacdes, tal qual serdo exigidas, o
que diminui problemas de interpretagdo. Isso facilita a andlise por pare de
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interessados e mitiga problemas que possam envolver a futura administragdo do
contrato de concessao.

MN3o existe, no entanto, nenhuma comelacdo enfre a qualidade dos servigos
prestados e o0 potencial de resultado financeiro ao parceiro privado. A
Concessionaria apenas deve atender aos critérios minimos de qualidade. Conforme
divulgado pela ARTESP (2008) no edital, caso “os servigos estiverem sendo
prestados de forma inadequada ou deficiente, tendo por base as normas, criténios,
indicadores e parametros definidores da qualidade dos servicos™ podem levar a
declaragdo de caducidade do confrato de concessdo, ou as multas e sangoes
previstas no Anexo 11 - Das Penalidades, do Edital.

Ou seja, nd3o existe uma parceria propriamente estabelecida para a qualidade dos
sefvicos prestados, mas apenas o atendimento minimo aos diversos parametros
previamente estipulados e que serdo descritos a seguir.

42.2.3.1 Qualidade de projeto

Apenas os projefos relafivos as fungbes de ampliag3o requerem atengdo especial,
pois envolvem obras de infraestrutura e complementares importantes. Existem
detalhes especificados para o processo de elaborag3o e aprovaca3o dos projetos.

O Edital remete diretamente ao atendimento das nommas técnicas para projetos
rodoviarios do Depariamento de Estradas de Rodagem do Estado de S3o Paulo

(DER-SP). Atendidas essas direfrizes, o Parceiro Privado tem alguma liberdade de
realizar o projeto mais conveniente.

A qualidade do projeto, ent3o, nao foi objeto de mecanismo especifico, mas seus
parametros foram bastante detalhados previamente. O mecanismo de avaliacao de
gualidade foi relegado ao resultado final dos produtos e servigos fomecidos.
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2.2 3.2 Garantia de formecimento

Na Concessdo Comum do Rodoanel Trecho Oeste, a garantia de fomecimento
concenfra-se nas fungdes de ampliacdo especificadas no confrato, que devem ser
realizadas nas condi¢oes esfipuladas.

A possibilidade de cobranga da farifa, principal componente da receita, & vinculada a
disponibilizagdo dos investimentos iniciais, mas ndo agueles que devam oCOITEr 30
longo do contrato. Assim, a garantia objetiva de cumprimento das obrigagoes iniciais:
“Somente apos o cumprimento do Programa Intensivo Inicial, a instalacdo dos
pedagios: manual, semi-automatico e automatico e a expressa autorizagao da
ARTESP, a CONCESSIONARIA podera iniciar a cobranca de pedagio no trecho”
(ARTESP, 2008).

Para os demais investimentos, portanto, ndo existem instrumentos de qualidade que

promovam a garantia de fomecimento, apenas as multas e sangdes previstas no
Anexo 11 - Das Penalidades, do Edital (ARTESP, 2008).

5.2 3.3 Hficiéncia hos investimentos

A eficiéncia nos investimentos esta atrelada ao sucesso financeiro do empreendedor
privado, uma vez que este & responsavel por todos os custos de investimentos sob
sua responsabilidade.

Porém, como ja observado anteriormente, a participagao percentual no montante de
desembolsos e pequena, sendo limitada a abrangéncia deste mecanismo de
incentivo. O principal dispéndio inicial da Concessionaria e fixo, na forma da outorga
pela concess3o.

O retomo do empreendimento, portanto, dependera mais da eficiéncia nos servigos
e na manutencao.
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5.2 3 4 Eficiéncia nos servigos

A eficiéncia no dispéndio de recursos para operac3o e manutencao do Rodoanel
Oeste & diretamente responsavel pelo sucesso do negocio ao investidor privado e o
resultado operacional @ a principal fonte financiadora do empreendimento.

Assim, 0 empreendedor deve buscar ao longo de 30 anos de operagcio o retomo do
capital afravés de uma alocagao eficiente de recursos nos sernvigos prestados.

9.2.3.9 Qualidade dos bens

A gualidade dos bens & especificada, principalmente, atravées de normas técnicas de
projetos e obras. O Edital, em seu Anexo 07 - Servigos comespondentes a funges
de ampliacdo (ARTEPS, 2008), especifica as normas e estabelece direfrizes e
orientagdes técnicas. Da mesma forma que para os projetos, as obras devem
atender as normas técnicas rodoviarias do Departamento de Estradas de Rodagem
do Estado de S3o Paulo (DER-SP).

W30 existe, contudo, mecanismo de parceria para promogao da qualidade dos bens
alem dos critérios minimos definidos.

9.2 3.6 Qualidade dos servigos

A qualidade dos senvigos & bastante detalhada e especificada no Anexo 05 —
Servicos comespondentes a fungbes operacionais (ARTESP, 2008). Sao
especificados niveis de servico a serem respeitados para as seguintes atividades:

» Sistema de controle de amecadagio;

« Sistema de confrole de fiscalizagao de transito e transporte e apoio aos
servicos nao delegados;

» Sistema de telecomunicacoes;
« Sistema de monitoragao de frafego; e

» Operagdo do sistema viario, seguranga e conforio dos usuarios.
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MN3o existe, contudo, mecanismo de parceria para promo¢do da qualidade dos
servigos alem dos critérios minimos definidos.

2.2.3.7 Oferia de senigos

O dnico parametro para aumento da oferta de servicos e descrito no Anexo 07 -
Servigos comespondentes a fungdes de ampliacao, do Edital:

A CONCESSIONARIA realizara, obrigatoriamente, durante todo o
periodc de vigéncia da COMNCESSAO, controles mensais do
desempenho operacional observado nos Ulimos doze meses
sequenciais (independentemente do inicio ou fim de cada ano fiscal
ou confratual), visando identificar os trechos do sistema com mais de
S0h/ano operando nos niveis de senvigo “E” e “F", ou na iminéncia de
atingir este limite, utilizando para isso os critérios estabelecidos na
|P-D0_000.000-D-AZ3/001 & suas revisdes.

[-]

Caso o problema causador da superagdo do padrdo de nivel de
servico pela demanda tenha origem na esfera da competéncia de
atuagio e obrigagio contratual da CONCESSIONARIA, todo o dnus
referente &s melhorias provisorias ou definitivas serdo da
CONTRATADA. A ampliagdo da capacidade sera feita conforme
solugdo e prazos acordados com a ARTESP.

S&aﬂrigemdumﬂblmpﬁu&sﬁvernmlinﬂ&sde:mmténciade
acao da CONCESSIOMARIA, esta devera realizar agoes para

minimizar o problema e indicar 8 ARTESP propostas para a solugio
definitiva deste.

(ARTESP, 2008)

No entanto, a degradagdo dos servigos pelo aumento da demanda além do previsto,
nao sera facimente solucionada apenas através da oferta de servigos, sendo
necessaria a ampliag3o da infraestrutura.

49.2.3.8 Qualidade ambienial

Conforme ja apresentado, os custos das medidas de mitigacdo dos passivos
ambientais e compensagdes ambientais s3o de responsabilidade da Concessionaria.
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O levantamento da situagdo inicial desses passivos fambem deve ser risco do
empreendedor privado.

N3o existemn mecanismos especificos de controle da qualidade ambiental, apenas a
remissao ao atendimento acs orgaos de licenciamento e fiscalizacdo ambiental nas
diversas esferas.

J9.2.3.9 Seguranga

A seguran¢a dos usuarios & resultado direto da qualidade dos servigos prestados
nas concessoes de rodovias, uma vez que as condigbes de manutengdo,
sinalizacao, monitoramento e fiscalizagdo de transito s3o0 as possiveis formas de
gerir a seguranga do trafego rodoviario.

A qualidade dos servicos especificada no Anexo 05 — Servigos comespondentes a
fungdes operacionais (ARTEPS, 2008) traz resultados em relagio a seguranga dos
usuarnos. Existem tambem atividades obrigatorias sobre este aspecto direto a serem
prestadas: engenharia para seguran¢a, agdes operacionais (especialmente para
administracdo de condigbes excepcionais e adversas de trafego e gerenciamento de
acidentes), acdes educativas e agdes coercitivas.

N3o existem, confudo, parametros guantitativos, nem sequer instrumentos de
gualidade que sejam aplicaveis diretamente ao resultado obtido em termos de
seguranca dos usuarios.

5.2.3.10 Manutencao

A manutenc3o dos bens e especificada em detalhes no Anexo 06 - Servicos
comespondentes as fungdes de conservagao (ARTESP, 2008), que especifica as
normas e orientacdes para as rotinas de manutencao.

As direfrizes estabelecem em detalhes os critérios técnicos e de planejamento das
rotinas de manutengdo. A primeira parte orienta o “Programa Intensivo Inicial®, que
visa estabelecer uma condigdo de manutencdo adequada, no inicio do confrato, da
infraestrutura que a Concessionaria recebe do Estado.
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Em seguida, sd3o estabelecidas orientacies e € exigido que seja apresentado um
programa de conservagao de rotina, com seus respectivos sub-programas. Também
sao definidos critérios detalhados para as atividades de conservacio e manutengio
especial.

A qualidade da manuten¢ao além dos critérios minimos definidos nado traz beneficio
direto a Concessionaria, mas com certeza diminui os investimentos necessarios
sendo realizada de forma eficiente.

9.2 3. 11 Atualidade

N30 existe avaliagdo de qualidade de atualidade em relacdo ao objefo da
concessao, ficando a cargo da Concessionaria apenas a manutencdo dos
indicadores de desempenho.

5.2.3.12 Modicidade tarifaria

A modicidade farifaria possui um mecanismo de incentivo muito forte na Concessao
Comum do Rodoanel Oeste, pois ela € o critério de julgamento das propostas
comerciais na licitagao.

A tarifa proposta & a tarifa basica a ser cobrada dos usuarios, sendo a tabela de
pedagio em fungdo do fipo de weiculo & apresentada no Anexo 04 - Estrutura
tarifara, do Edital (ARTESP, 2008).

Todo o projeto € bastante rigido, como pode ser observado nos outros instrumentos
de qualidade listados, basicamente definido por critérios minimos de desempenho e
especificagdes de atividades obrigatorias a serem executadas.

Nem mesmo as outorgas fixa e variavel estdo sujeitas a alteracdo nas condigbes
iniciais de proposta, apenas a tarifa proposta & resultado da avaliag3o do negocio
frente a expectativa de remuneraco e concoméncia entre os proponentes.

A tarifa ndo & alterada por instrumentos de qualidade ao longo do confrato, sendo
ela especificada no inicio da concessao e reajustada ao longo prazo contratual.
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5.2.3 13 Equilibrio econdomico-financeiro

Existem dispositivos no contrato que buscam garantir o equilibrio econdomico-
financeiro. Diversas clausulas sao explicitas nas guais deve ser realizado o calculo
de reequilibric econdmico-financeiro do contrato, conforme apresentado no Anexo
12 — Minuta do Contrato de Concessao — do Edital (ARTESP, 2008).

CLAUSULA 23. - EQUILIBRIO ECONOMICO-FINANCEIRO

231. As PARTES terdo direito a recomposicdo do equilibrio
economico-financeiro do CONTRATO, quando este for afetado,
observada a legislag@o vigente, especialmente nos seguintes casos:

|. Medificagdo unilateral, imposta pelo CONTRATANTE ou pelo
PODER CONCEDENTE nas condigbes do CONTRATO desde que,
em resultado direto dessa modificagdo, verifiguese para a
CONCESSIONARIA uma significativa alteragdo dos custos ou da
receita, para mais ou para menos;

Il. Ocomencia de casos forluitos e de forca maior, nos termos
previstos na Clausula 47 e observado o disposto no subitem 3062
do Edital;

lll. Ocoméncia de eventos excepcionais, causadores de significativas
modificagdes nos mercados financeiro e cambial, que impliguem
alteragbes substanciais, para mais ou para menos, nos pressuposios
adotados na elaboragao das F’HD-JE{;I:I-)ES FINANCEIRAS, desde
gue esses eventos nio sejam passiveis de serem cobertos por
mecanismos efetivamente disponiveis no mercado nacional ou
intermacional (hedge), a custos rarodveis;

IV. Alteraches legais de carater especifico, que tenham impacto
significativo e direto sobre as receitas de pedagio ou sobre os custos,
para mais ou para menos, relacionadas com oS Senvicos pertinentes
a0 desenvolvimento das atividades da CONCESSAD.

232, Sempre que haja direito a recomposigdo do equilibric
economico-financeimm do CONTRATO, esta sema implementada
tomando como base os efeitos dos falog que Ihe deram causa, nos
itens respectivos das Projecoes Financeiras  incluidas na
PROPOSTA FINAMCEIRA, por meic de uma daz seguintes
modalidades previstas na Resolugdo ST-2, de 11/03/2005:

|. Promogagao do prazo de concessao;
Il. Revisao tarifaria;
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Ill. Revisdo do cronograma de investimentos;

IV. Utilizag o do Gnus fixo, ouvido o DER previamente;
V. Utilizag&o do Gnus variavel,

V1. Emprego de verbas do tesouro;

ViI. Utllizagao conjugada de uma ou mais modalidades.
[-]

23.6. Toda vez que OCOITET & recomposi¢a0 du_eq.ill'hriu economico-
financeirc do CONTRATO, as PROJECOES FINANCEIRAS
constantes da PROPOSTA FINAMCEIRA serdo alteradas para refletir
a situagdo resultante da recomposi¢ao.

(ARTESP, 2008)

Assim, os mecanismos de manutencdo do equilibrio econdmico-financeiro sao
aplicados atraves do monitoramento das projegoes financeiras em relagdo as
alteracOes que derem causa ao reequilibrio.

Os possiveis insfrumentos para restabelecimento foram previamente listados no item
23.2 da minuta de contrato descrita acima.

5.2 3. 14 Qualidade na reversao dos bens

O Edital, em seu Anexo 10 — Condi¢oes de Devolucdo (ARTESP, 2008), define todo
o processo de transferéncia dos ativos de volta ao Estado. S3o estabelecidos
critérios de condigOes, desempenho, vida dfil residual e tratamentos especificos para
cada um dos principais componentes a seguir listados: pavimento, obras de arie
especiais, sinalizacdo, obras de arte cormentes e drenagem, taludes, dispositivos de
seguranga, paisagismo, sistemas de telefonia e telecomunicagdo, iluminagdo,
instalagtes operacionais e equipamentos e limpeza.

J2.2.3.19 Igualdade

W30 existem men¢des a igualdade no tratamento dos usuarios, ainda que qualguer
tipo de discriminag3o seja proibido por lei.
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2.2.3.16 Continuidade

Os servicos concedidos s3o de natureza ininterrupta e devem ser mantidos pela
Concessionaria.

Em “casos de manifesta urgéncia ou de determinagdo de autoridade com poderes
de disciplina de transito” (ARTESP, 2008), inclusive, podera ser deixado de cobrar o
pedagio.

N30 ha instrumentos especificos, contudo, para a avaliacao quanto a continuidade
dos senvigos prestados.

9.2.3.17 Universalidade

A expansao do objeto desta concess3o ndo e prevista, ndo existindo nenhum vinculo
da Concessao do Trecho Oeste, com a ampliagao das proximas etapas do Rodoanel
(Sul, Leste e Norte), que podera ser empreendido pelo Poder Publico dentro de sua
capacidade e por sua avaliagdo de conveniéncia e oportunidade.

5.2.4 Divisdo de Riscos

Os principais riscos assumidos pelo parceiro privado na Concessao do Rodoanel
Oeste sdo relacionados a operacao e manutenc3o da rodovia e a demanda de
trafego que afeta diretamente a receita.

O Estado retém, basicamente, apenas os riscos relacionados a concepgao inicial do
projeto, dirimido pela operacao antes da concessdo entre 2002 e 2008, e quanto a
situagdes excepcionais do contrato de concessao.

Poucos riscos sao efetivamente comparilhados, sendo que as clausulas de
reequilibric econdmico-financeiro aplicam-se para 0s casos de excepcionais
variagbes cambiais ou de mercado, bem como fatos decorrentes de caso fortuito e
forga maior.

A seguir, s3o apresentados em maiores detalhes cada categoria de riscos, com a

divis3o prevista no Edital de Concorréncia Publica Intemacional - Edital N* 001/2008
(ARTESP, 2008).
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5.2 4 1 Riscos de Localizagao e Enforno

Os riscos de localizagdo e entormo foram assumidos pelo Estado, uma vez que a
concepgao e implantagio do projeto foram realizados antes da concessao, incluindo
desapropriacoes e licengas ambientais.

5.2 4 2 Riscos de Projefo e Construgdo

Os riscos de Projeto, Sobrecustos de Construcdo, Afrasos de Construcdo e de
Desempenho foram assumidos pelo Estado, que concluiu a implantacdo do
Rodoanel Oeste em 2002. Ou seja, todo o risco das prncipais obras de
infraestrutura foram incomidos e custeados anteriormente pelo Estado.

Ao parceiro privado sao transferidos todos os riscos das suas respectivas obras de
ampliacdo durante o confrato. Os atrasos na entrega dos projetos e obras podem
resultar em multas, medidas administravas e postergac3o do direito ao inicio da
exploracao da cobrancga de tarifa de pedagio.

5.2 4 3 Riscos de Operagao
O parceiro privado assume os riscos de operagao, incluindo riscos de Sobrecustos
Operacionais, Disponibilidade Operacional, Qualidade dos Servigos e de Acidentes.

O descumprimento de metas e obrigagdes estabelecidas podem resuftar em multas,
medidas administravas.

5.2 4.4 Riscos de Receifa

Os riscos de receita s30 majoritariamente assumidos pela Concessionana, inclusive
apresentando suas proprias projecoes de demanda na metodologia de execugdo,
conforme orientacdo do Edital em seu Anexo 08 - Direfrizes para apresentacao da
metodologia de execugdo e do plano econdmico-financeiro (ARTESF, 2008).
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A ARTESP (2008) divulgou em conjunto ao edital, um estudo de viabilidade
financeira, com uma proje¢ao de frafego para o Rodoanel Oeste, com projecbes de
viagens baseadas em expectativas demograficas e socioeconomicas.

Porém, por sua propria conta e risco, os proponentes deveriam apresentar suas
demonsiragdes de “Proposta de tarifa e projecao do volume de trafego e receitas”.

A demanda concorrencial, que neste caso ocome principalmente em fungdo de rotas
altermativas de fuga dos pedagios, € bastante limitada pelo posicionamento das
pracas de pedagio nos acessos. Fluxos gerais que, por alguma razao, nao utilizem o
Rodoanel, constituem igualmente risco transferido ao parceiro privado.

3.24.5 Riscos Ananceiros

O risco cambial € transferido a Concessionaria, que deve assumi-lo integralmente
dentro do que seja disponivel administrar afraves de mecanismos de hedge.
Situagbes imprevisiveis causadoras de “significativas modificagbes nos mercados
financeiro e cambial, que impliguem alteracbes substanciais, para mais ou para
menos, nos pressupostos adotados na elaboragdo das projecdes financeiras”
(ARTESP, 2008) sao sujeitas aos mecanismos de reequilibrio econdmico-financeiro.

O risco de inflacdo @ assumido de forma limitada pela Concessionaria, pois o
reajuste das farifas & anualmente indexado pelo IPCA {hdiﬂe de Pregos ao
Consumidor Amplo, do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica).

O risco de taxas de juros e de indisponibilidade de financiamento & assumido
integralmente pelo parceiro privado, incluindo a necessidade de apresentacdo de
diversas garantias ao Poder Concedente para a licitagdo e assinatura do confrato.
Além de uma Garantia de proposta no valor de 1,0% do valor do contrato, durante o
prazo de concessao, o vencedor devera manter, conforme definido pela ARTESP
(2008).

24. DAS GARANTIAS

24.1. A CONCESSIONARIA prestara garantias especificas do exato
e pontual cumprimento das obrigagbes decomentes do CONTRATO,
especificadas nos subitens seguintes.
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24.1.1. Garantia de cumprimento das fungbes operacionais, de
conservagao e de pagamento do valor mensal variavel,
comespondente ao CUSTO OPERACIOMAL do exercicio anterior,
sendo qQue para o primeiro ano o limite minimo sera de
R% 60.000.000,00 (sessenta milhdes de reais).

2412 Garantia de cumprimento das fungoes de ampliagao
comespondente a 1,5% (um e meio por cento) do VALOR DA
CONTRATACAD, limitado a 10% (dez por cento) do VALOR DO
INVESTIMENTO.

24.1.3. Garantia de pagamento do valor da OUTORGA FIXA, a que
ze refere o item 10.2.1_, comespondente a 4% (Quatro por cento) do
VALOR DA CDHTRATAIZ;.E.D.

(ARTESP, 2008)

Alem disso, para mitigar os riscos ja na fase de licitacdo, em especial pela
complexidade de financiar a outorga fixa, foi exigida das proponentes a
apresentagdo de “carta de instituicio financeira para compromisso firme de
empréstimo ponte”, conforme exigéncia de Edital @ modelo sugerido no Anexo 9
(ARTESP, 2008). Nos mesmos termos, foi também necessaria a apresentacdo de
“carta de compromisso de emissao de seguro-garantia”.

J2.24.6 Riscos de Caso Forluito e Forga Maior

Os eventos de caso fortuito e forga maior tem seu risco compartilhado entre o Poder
Concedente e 0 parceiro privado, exceto agueles “aqueles cuja cobertura seja aceita
por instifuicdes seguradoras bem conceituadas, no mercado brasileiro ou
intemacional, dentro de condi¢bes comerciais razoaveis™ (ARTESP, 2008).

Na superveniéncia desses fatos, aplicam-se os mecanismos de reequilibrio
econdmico-financeiro do contrato.

J.24.7 Riscos sobre os Alivos

O risco do valor residual dos ativos & do parceiro privado, que deve restituir ao Poder
Concedente os ativos de acordo com as regras do Anexo 10 — Condigbes de
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Devolugdo (ARTESP, 2008) para a reversao dos bens, estabelecidos critérios de
condigbes, desempenho e vida Uil residual.

Porem, o risco de obsolescéncia tecnologica € muito reduzido, por se tratar
fundamentalmente de uma obra civil. Existe uma parcela de equipamentos, cujo
risco de obsolescéncia € do Estado, pois ndo existe nenhuma obrigacdo de
atualizac3o tecnologica aléem da manutencao pelos criterios pré-estabelecidos.

5.2 4.8 Riscos de Inadimpiéncia e Inferrupgdo do Contrato

No caso de inadimpléncia da Concessionaria, existem, em primeiro lugar, muitas e
sangoes previstas. O Anexo 11 — Das Penalidades (ARTESP, 2008) descreve as
infragbes e penalidades. A minuta do contrato, Anexo 12, estabelece as condigbes
de encampacao, caducidade, ou faléncia e extingdo da Concessionana.

No mesmo documento, a ARTESP (2008) prevé que o inadimplemento do Poder
Concedente & assumido por este apenas de forma genérica, nos seguintes termos
das hipoteses previstas para Rescis3o do contrato: “Este contrato podera ser
rescindido por iniciativa da Concessionaria, no caso de descumprimento pelo
contratante de suas obrigagbes, mediante ag¢3o judicial movida especialmente para
esse fim".

5.2.4.9 Riscos Institucionais, Legais e Politicos

Os riscos de fato do Principe e fato da Administracdo nao sdo muito bem definidos
nos documentos de licitagdo. Porém, conclui-se das clausulas de reequilibrio
econdmico financeiro, que eles s3o integralmente assumidos pelo Poder
Concedente uma vez que & causador de suas eventuais ocomméncias, conforme item
23.2. da minuta do Edital, Anexo 12 — Minuta do contrato de concessao (ARTESP,
2008).
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5.2.5 Analise dos Resultados

5.2.5.1 Estagio da concessao

A licitacdo ocomeu em margo de 2008. O proponente vencedor foi Consorcio
Integracdo Oeste, formado pelas empresas CCR (95%) e Encalso Construgbes
(5%), que apresentou a menor proposta para tarifa basica de pedagio, de R$ 1,1684,
comespondente a um desagio de 61% em relagdo a tarifa basica de pedagio teto de
R$ 3,00.

Mais quafro propostas foram apresentadas, o gue confirma o firme interesse que a
iniciativa privada feve na licitacdo, sendo elas feitas pelo Consodrcio BRVias,
Odebrecht e Cibe (proposta de R$ 1.2600), Consorcio Triunfo e |berpisias
(RS 2,1799), Queiroz Galvdo (R$ 2 468), e OHL (R$ 2,2807).

O confrato foi assinado e esta em operacao, com a formacdo da Sociedade de
Proposito Especifico chamada Concessionaria RodoAnel.

E importante destacar que o Rodonasl Mario Covas — Trecho Sul — foi inaugurado
em abril de 2010, pelo Govemo do Estado de S3o Paulo. O valor de RS 2.0 bilhdes,
amecadado atraves da outorga da Concess3o do Rodoanel Oeste, daramente
reforgou o Tesouro do Estado e teve papel importante no financiamento dessas
obras.

O modelo de outorga fixa e menor valor de tarifa foi utilizado para todo a chamada
“2* Etapa do Programa de Concessoes Rodovianas”, do qual 0 Rodoanel Oeste fez
parte e incluiu mais cincos lotes de Rodovias: Dom Pedro || Raposo Tavares,
Marechal Rondon - Oeste, Marechal Rondon - Leste e Ayrton Senna/Carvalho Pinto.
Todos licitados e também em fase de operagdo.

A ARTESP (2010) anunciou em audéncia publica que pretende conceder o
Rodoanel Sul, ja em operagao, mas deve incluir as obras do Trecho Leste do

Rodoanel entre as obrigagdes da futura Concessionaria. Porem, este modelo ainda
nao possui data de licitacdo marcada.
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2.23.2 legalidade e atendimento aos reqLisios formais

A licitagdo para Concessao do Rodoanel Oeste transcomeu de forma satisfatoria,
ainda mais por ser um modelo de concessao comum bastante testado no Estado de
Sao Paulo.

Segundo divulgado pela ARTESP (2007), até a publicagcdo da licitagdo, foram
cumpridos os seguintes rtos nas esferas administrativas:
Em 14/11/2006 o PED aprovou modelo de concessio onerosa do
Rodoanel Mario Covas para os Trechos Oeste e Sul
Em 14/12/2006 foi realizada Audiéncia Publica do Projeto
Em Jan/2007 a Secretaria de Plangjamento iniciou entendimentos
com a Secretaria dos Transportes para avaliagdo e equacionamento
financeiro do orcamento de implantagdo do Trecho Sul. No novo
equacionamento, o Trecho Sul, com as obras ja iniciadas pela

DERSA, sera implantado com recursos do Govemno do Estado e do
Govemo Federal (PAC)

Em 05/07/2007 o PED aprovou a nova modelagem de concessio
onermcsa para © Trecho Oeste do Rodoans]

Em 03/08/2007 o Govemnador do Estado de S&o Paulo aprova a
concessio do Rodoanel Mario Covas — Trecho Oeste

Os estudos previos foram realizados. As licencas ambientais e os estudos de
viabilidade economico-financeiros foram divulgados. Os documentos, inclusive,
apresentaram as jusfificativas para as proje¢ies de demanda realizadas pelo
Estado, mesmo que, durante a concess3o, o risco dessas previsoes coubessem a
iniciativa privada.

5.2.5.3 Analise de Valor da Concessdo

N3o foram divulgados estudos de Public Sector Comparator (PSC) para estabelecer
uma avaliacdo se a concessao @ mais vantajosa do que o empreendimento direto
pelo Estado. Como explicado, apenas a viabilidade da concessao foi demonstrada,
sem gue os investimentos na implantacdo da Rodovia fizessem parte de uma
comparagao.
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E importante esclarecer que na etapa de construgdo do Rodoanel Mano Covas —
Trecho Oeste, ainda n3o existia a Lei das PPP (Lei 11.079, de 2004), estando
limitado 8 modalidade de concess3o comum, que poderia ndo viabilizar o projeto
como um todo.

Idealmente, um estudo de Value for Money (VFM) deveria ser realizado antes do
Govemo do Estado implantar a rodovia. Desse modo, poder-se-ia definir se seria
uma vez incormidos todos os riscos de construgdo, a fransferéncia da exploracdo é
um bom negocio em troca dos recebimentos pelas outorgas fixa e varavel e
ampliacbes previstas na Concessio do Rodoanel Oeste.

Podese, no entanto, fazer uma critica ao modelo estabelecido, ainda que
qualitativa, diante da seguinte quest3o: qual o valor acrescido pela Concess3o do
Rodoanel Oeste, considerando a execucao das obras ja realizada pelo Estado?

Para encaminhar esta analise, & importante verificar o que foi apontado quanto a
transferéncia de obrigacoes e divisdo de riscos do modelo adotado. Como foi visto
anteriormente, os principais desembolsos do parceiro privado est3o compostos da
seguinte forma:

Quadro 5 — Analise dos Desembolsos - Rodoans] Oeste

% sobre % sobre Total

ltem Total & contiibuicBes
_Despesas -Elperar.iunﬂis Q,ET% 16,6%
Despesas Adminisirativas 4.9% 8,6%
Investimentos 9. 4% 16,5%
Conservacao de Rofina 2 4% 4 3%
Onus Fixo 23 5% 41 1%
Onus Variavel 4 7% 8.2%
Sequros & Garantias 2 7% 4 5%
Impostos | Contribuicoes Sociais 42 8%

TOTAL 100 0% 100,

{(Fonte: Calculo do autor sobre informagdes da ARTESP, 2008)

Percebe-se que, descontados os impostos e contribuicbes sociais, 49,3% dos
desembolsos ao longo de todo o contrato comespondem a outorga, sendo que a
parcela de 41,1% deve ser paga logo nos dois primeiros anos de contrato.
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Ou seja, apenas metade das despesas diretas, comespondente aos investimentos,
manuten¢do e despesas, pode ser administrada pelo investidor em busca de seu
retomo.

A expectativa de lucro, ent3o, recai sobre o potencial de receita. O total de receitas
previsto pela ARTESP (2008), calculada com a tarifa basica teto de R$ 3,00, ao
longo dos 30 anos de concessao, totalizaria R$ 12,9 bilhoes. As receitas financeiras
foram esfimadas em 0,5% e as acessorias em 3,0% deste valor.

A receita tarifara, portanto, & responsavel por 96 5% das receitas previstas e ocome
exclusivamente em fun¢ao da demanda de trafego.

Observa-se que esta parcela relevante da receita ndo depende de nenhuma agdo da
Concessionaria, que n3o pode gerir ou mitiga-la, conforme conceitos explicitados
pela propria ARTESP:

A metodologia usada para a projegao do frafego futuro do Rodoanel
esta descrita em detalhes no “Estudo de Viabilidade Financeira da
Operagao Privada do Trecho Oeste do Rodoanel e Calculo do Valor
da Outorga®, em seu Capitulo V. De uma maneira sucinta pode ser
dito que a taxa de crescimento resultante expressa o crescimento
esperado de viagens, dado um cenario de crescimento da economia
que serviu de base para as estimativas. O conceito subjacente a
metodologia adotada &€ o de que a demanda futura de viagens &
derivada do crescimento da economia como um todo no periodo sob
analise. Portanto, projetou-se o crescimento da economia derivando
entdo o volume de viagens na regiao sob estudo. Esse volume de
viagens foi alocado na malha existente, ano a ano, em duas
situagoes: sem o pedagio no Rodoanel e com o Rodoanel pedagiado,
o que resultou na referida taxa. (ARTESP, 2008)

Por oufro lado, a Administragdo Publica ndo assumiu nenhum compromisso de
investimentos diante dos projetos de infraestrutura que impactam diretamente essa
demanda. A Concessionaria nao teve como se solidarizar nas expectativas do
Estado sobre a consecugdo das proximas efapas do Rodoanel, trechos Sul, Leste e
Norte.

Conclui-se que boa parte dos custos e das receitas da concessdo nao podem fer
sels riscos gendos pelo parceiro privado.
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Por oufro lado, o Estado assumiu o risco do desenvolvimento dos projetos e obras
na implantagdo da infraestrutura concedida. Esses riscos poderiam ser assumidos,
em parte, com eficiéncia pelo setor privado.

Como as obras foram realizadas nos formatos tradicionals de empreitada e
pagamentos por precos unitarios, o risco do projeto e de construcdo foram
amplamente custeados pelo Estado.

O Govemno, entdo, assumiu riscos que seriam tipicos de uma parceria com o sefor
privado. Porem, transferiu os riscos de receita, que ele poderia administrar em parte
com o poder de decisdo sobre as novas efapas do Rodoanel e demais
infraestruturas vianas.

Em sintese, o Govemo do Estado de S3o Paulo transferiu altos riscos e de grande
monta financeira ao parceiro privado e, por outro lado, entregou investimentos sem
rnscos remanescentes que a inmiciativa privada podena contribuir com maior
eficiéncia. Por esta concessao, entdo, foi exigida uma outorga inicial alta no inicio do
contrato, frente a nscos elevados de receita em longo prazo, por conta de incerteza
de demanda.

N3o se pode confirmar, sem informacdes financeiras detalhadas, se o modelo
passaria numa analise de Public Secfor Comparafor (PSC). Mas tém-se indicativos
que, avaliando a execucdo da obra somada a concess3o da operagdo, ndo € uma
solucdo otima de alocagdo de riscos e, portanto, ndo € a mais satisfatoria do ponto
de vista de eficiéncia de alocagdo dos recursos (Value for Money).
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5.3 Concessao Administrativa da Frota da Linha 8 da CPTM (2009)

5.3.1 Apresentagdo do Projeto

A Companhia Paulista de Trens Metropolitanos (CPTM) publicou atraves do Edital
da Concorréncia Internacional N® 8764083011 (CPTM, 2009), a licitacao para
“Concessdo administrativa para a prestacdo de servigos de manutengao preventiva,
comefiva, revisao geral e a modemizagao da frota da Linha 8 Diamante da CPTM,
dentro de padrdes pré-definidos de confiabilidade, disponibilidade e tempo de reparo
com renovacao total da frota”.

A Linha 8 Diamante da CPTM, atende a area Oeste da Regido Mefropolitana de S3o
Paulo, incluindo 19 estacoes ao longo de 35 km de extensdo, passando pelos
municipios de S3o0 Paulo, Osasco, Carapicuiba, Baruer, Jandira e Hapevi,
transportando uma média de 330 mil passageiros por dia Gtil (ESTADO DE SAD
PAULO, 2010).

A concessdo envolve investimentos da ordem de R$ 993 milhdes, com a aquisicao
de 36 novos frens de & camos, a elevagdo da motorizagao de 33% para 50% dos
camos, e a manutengdo e modemizagdo de foda a frota durante o periodo de
confrato. Os objetivos da CPTM s3o de reduzir intervalo enfre trens para ate 3
minutos na Linha 8 em 2014, aumentar a oferta de 24 mil para 49 mil
lugares/hora/sentido e executar o ciclo de manutenc3o completo da frota.

A Fase | compreende assun¢ao da manutencao preventiva e corretiva de 204 camros
femoviarios da Série 5000, da frota previamente operante da CPTM. Também
envolve a modemizagdo de 12 trens de 8 camos (96 camos), sendo 84 da frota
inoperante e 12 em operagdo, ou com o fomecimento de trens novos em igual
guantidade (96 carros), durante o segundo ano da concessao.

A Fase Il envolve a modemizacao de frota com o fomecimento de 24 trens novos
(192 carros), entre 0 22° e 0 36° meses de concessado, incluindo a manutencao
preventiva e cometiva de foda a frota ainda nao modemizada. O final da Fase Il da-
se com a conclusdo de modemizagdo da frota completa, totalizando uma frota
renovada de 36 trens.

A Fase lll da concessao consiste na manuteng3o preventiva e cometiva de toda a
frota renovada, até o termo do prazo contratual total de 20 anos.
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O criterio de julgamento da licitagdo foi definido como menor valor de
contraprestagdo a ser pago pelo Estado, comparado afravés de um desconto que
devena ser ofertado sobre as parcelas maximas estabelecidas.

O investimento para a modemizacao da frota @ em tomo de R$ 900 milhdes. Pelos
investimentos realizados e pelos servicos de manutencao, o Poder Concedente
pagara uma contraprestacdo pecuniaria maxima de 57,2 milhdes no primeiro ano,
crescente até o valor maximo de 215,5 milhdes a partir do quarto ano.

5.3.2 Transferéncia de Obrigagoes

3.3.2.1 Projetar

O Poder Concedente e a Concessionara dividem, em parte, a responsabilidade
sobre a concepgao do empreendimento. A especificacao dos frens, a quantidade da
frota e as nomas de desempenho de veiculos e da manutencao foram previamente
descritas no edital de licitagdo (CPTM, 2009). Ao parceiro privado cabe detalhar o
projeto de fomecimento e reforma do material rodante.

9.3.2.2 Financiar
Cabe a Concessionaria a obrigacdo de financiar os investimentos de reabilitacdo e
ampliacdo da frota. O Poder Concedente enfrega apenas a frota atual, parie

inoperante. Assim o parceiro privado assume a obrigacdo de financiamento das
Fases | e ll.

9.3.2.3 Reabilitar

A Concessionaria recebe os trens da frota da serie 5000 e deve reabitar essa frota
atraves de duas altemativas: fomecer novos trens em substituicdo a esses ou
reformaHos. Essas composigbes sdo de propriedade da CPTM e s3o enfregues a
CPTM apos a reforma ou conforme sejam substituidos por trens novos. Aqueles que
forem reformados permanecerao em operagao e sob o contrato de manutengdo.
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Devem ser reabilitados 12 trens de 8 carmos (96 camos), na Fase |, através da
reforma ou substituicdo de equipamentos da frota Série 5000.

2.3.2.4 Ampiiar

Cabe a Concessionaria, portanto, também a ampliagao da frota de 12 para 36 trens.
Isso deve ocorrer na Fase |l, entre os 22° e 36° meses de concess3do (CPTM, 2009).

Essa ampliacdo da-se através do formmecimento de frota que permanece como
propriedade da Concessionaria até o fim da concessao, quando deve ser revertida a
CPTM, junto com os outros bens vinculados ao contrato.

9.3.2.5 Manter

Mas Fases |, Il e lll, o parceiro privado assume a responsabilidade de manter a frota.
Na Fase | deve manter toda frota operacional antiga, bem como os veiculos
reformados ou substituidos por novos. Na Fase Il a Concessionaria realiza a
manutencdo de toda a frota em operac3o, inclusive os novos trens que vao sendo
fomecidos. A Fase lll & voltada aos servigos de manutenc3o da frota completa de 36
trens, objeto principal desta etapa do contrato.

2.3.2. 6 Transfenr

Ao termino do contrato, fodos os bens deverao ser revertidos ao Estado, bem como
devem ser dadas condiches para evitar descontinuidade nos servigos contratados.
Para isso, & estabelecido um prazo de doze meses antes do témmino da concessao,
para que o parceiro privado estabeleca com o Poder Concedente um programa de
desmobilizagdo operacional e de reversido dos bens.

N3o apenas s3o devolvidos 3 CPTM bens e areas de sua propriedade, como sao
transferidos a nova frota e demais bens e equipamentos vinculados ao objeto do
contrato.
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5.3.3 Instrumentos de Qualidade

Anexo ao Edital de concessao, a CPTM (2009) apresentou os seguintes documentos
tecnicos de especificacao:
« Anexo IV — Escopo dos Senvigos de Modemizacdo — 12 Trens da Série 5000;

» Anexo V — Recebimento/Comissionamento e Cerlificac3o Definiiva de
Recebimento dos Trens Reformados;

« Anexo VI — Especificacdo Técnica para o fomecimento de 24 trens de 8
camos para a linha 8 — Diamante; e

« Anexo VIl - Recebimento/Comissionamento e Certificacdo Definitiva de
Recebimento dos Trens Novos.

Esses anexos listados acima determinam as principais caracteristicas desejadas
para a renovagao e fomecimento de frota.

O Anexo |l — Plano de Manutenc3o dos Trens da serie 5000 no estado atual, define
as agdes de manutengdo preventiva para os Trens Unidades Elétricos (TUES) série
5000, relacionando-as com os procedimentos de manuten¢do e as respectivas
periodicidades.

Alem disso, a CPTM publicou o Anexo Il — Indicadores de Desempenho de
Confiabilidade e Reparo. Estes indicadores s3o ponderados no Anexo XX —
Coeficiente de Mensuragdo de Desempenho, para calculo de um fator que interfere
na remuneragao da Concessionaria, conforme descrito a seguir,

A contraprestacdo pecuniana da concessdao administrativa € dividida em duas
partes: uma parcela variavel (parcela A), paga pelos servicos de manutengao,
proporcional 8 quantidade de trens e ponderado por um fator de desempenho; e
outra parcela fixa (Parcela B), paga pelos servicos de renovagdo da frota,
proporcional ao cumprimento das obrigagbes de reforma e fomecimento de trens
novos, conforme indicado no Edital:

18 Da Contrapresta¢ao Pecuniaria da Concessao Administrativa e da

Remuneragao da Concessionaria

18.1 A Confraprestacdo Pecuniaria da Concessdo Adminisirativa
sera mensal e composta pelas Parcelas A — Variavel (Aa e Am) e
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Parcela B (Fixa), representada peloz pregos unitafios maximos,
abaixo identificados, cujo valor final dependera do nimero de trens
disponibilizados pela Concessionaria na prestagdo dos servigos
objeto do contrato da Concess&o Administrativa, prevista no escopo
da confratacao item 2 deste edital & no Anexo XXVI — Cronograma
Fisico-Financeiro Estimado da Manuteng@o/Modemizagdo e
Dizponibilidade de Trens da Concessao Administrativa.

18.2 A Parcela A (Aa e Am) — Varavel, sera paga mensalmente, a
titulo de remunerag@c dos servigos de manutengdo preventiva e
cometiva e revisdo geral de frens no estado atual e modemizados
(reformadosinoves) e sua disponibilidade operacional, a partir do
primeiro meés de execugdo dos servigos de manutengao preventiva e
comretiva, até o final do prazo de vigéncia do contrato da concessao,
observada a aplicagde do Coeficiente de Mensuragdo de
Dessmpenho, constante do Anexo XX, e os quantitativos de trens da
frota operacional, observado o Anexo XX — Programa de Quantitativo
de Trens em Operagao para a Linha 8 - Diamante e o Anexo XXV1 -

Croncgrama Fisico-Financeiro Estimado da
Manuten¢ao/Modemizagio e Disponibilidade de Trens da Concessao
Administrativa.

18.3 A Parcela B — Fixa, a titulo de remuneragao dos senvigos de
renovagao da frota (reforma de trensiffomecimento de frens novos),
SEra paga mensalmente, a partir do 13° més da concesséo, nos
termos constantes do anexo Anexo XX\V1 — Cronograma Fisico-
Financeiro Estimado da Manuten¢ao/Modemizatao e Disponibilidade
de Trens da Concessdo Administrativa.
18.4 O Cmd — Coeficiente de Mensuragdo de Desempenho — Anexo
¥¥| &€ o mecanismo de verificacdo dos aspectos qualitatives de
desempenho operacional da Concessionaria e sera aplicado apos
apuragao dos Indicadores de Confiabilidade, Disponibilidade e
Tempo de Reparo medidos nos servigos prestados, nos termos do
Anexo lIl.
18.4.1 Apos apuragdo do Coeficiente de Mensuracao de
Desempenho — Cmd, nos termos do Anexo XX, serdo considerados
02 sequintes aspectos:

a) O resultado encontrado no Cmd incidira sobre a Parcela A
até o limite de 15% (guinze por cento), nos termos do subitem 182
Fupra,

b) O gue exceder a esse limitador sera tratado na Clausula
Trigésima Primeira — Multas e Penalidades do Contrato.

(CPTM, 2009)
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Portanto, além da aplicagdo de um fator redutor na parcela da contraprestagdo
referente aos servicos de manutencdo, os pagamentos das parcelas foram definidos
a partir de valores unitarios por trem operacional®, conforme os investimentos feitos
(Parcela B) e senvigcos prestados de manuteng3o dos trens atuais (Parcela Aa) e dos
frens modemizados (Parcela Am).

9.3.3.1 Qualidade de projeto

Na concessdo administrativa da frota da Linha 8 Diamante da CPTM as
condicionantes de projeto esto detalhadas nos documentos técnicos,
particularmente nos Anexos |V e VI. Se as direfrizes de projeto e indicadores de
desempenho forem atendidas, a Concessionaria tem liberdade no detalhamento do
projeto.

A qualidade do projeto, ent3o, n3o foi objeto de mecanismo especifico, mas seus
parametros foram bastante detalhados previamente. O mecanismo de avaliacdo de
qualidade foi relegado ao resultado final dos produtos e servigos fomecidos.

5.3.3.2 Garantia de formecimento

As parcelas das confraprestagdes referentes 3 modemizacdo da frota s3o pagas
proporcionalmente ao formecimento ja realizado. Portanto, a forma de remuneracao
do parceiro privado reforga que o fomecimento seja realizado em prazos e condigdes
adequadas.

5.3.3.3 HEficiéncia nos investimentos

A eficiéncia nos custos de modemizagdo da frota, considerando a reforma,
subsfituicdo e ampliagdo dos trens, & responsavel pelo retomo do empreendedor

** Trens n3o operacionais por decoméncia de vandalismo ndc s3o reduzides do céloulo do pagamento
total, conforme liem 18.8.1 do edital (CFTM, 2008).
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privado sobre o capital investido. As confraprestacdes ao longo de todo o contrato,
N30 apenas visam remunerar os servicos de manuten¢do, como também os
investimentos realizados no inicio do contrato.

Esse fator € muito representativo mo retomo do negodcio, ainda mais por ser
concentrado logo no segundo e terceiro ano da concessao administrativa.

5.3.3.4 Eficiéncia nos servigos
Complementarmente, a eficiéncia do resultado operacional da manutencio nas

Fases |, Il e, especialmente, na Fase Ill, sera responsavel por gerar o lucro
Necessano que vai remunerar o investidor.

Como a proje¢ao de receita ao longo dos anos & de facil estimacdo, € na eficiéncia
dos servigos que a Concessionaria devera concentrar seus esforgos.

4.3.3.9 Qualidade dos bens

A qualidade dos bens esta bastante especificada em termos de indicadores de
desempenho. Como a operacdo das linhas & de responsabilidade da CPTM com
utilizacdo da frota mantida e fomecida (ou reabilitada) pela Concessionaria, as
normas técnicas constantes do Edital esfipulam claramente as formas de
recebimento e comissionamento da frota (anexo V do Edital da CPTM, 2009), bem
como indicadores de desempenho final, que afetam a parcela variavel da
contraprestacao.

Em relagdo aos trens novos fomecidos na Fase |, ou agueles que venham a
subsfituir trens antigos na Fase |, a qualidade dos bens afetara o Coeficiente de
Mensurac3o de Desempenho estipulados no Anexo XX do edital.

9.3.3.6 Qualidade dos servigos

A qualidade dos servigos de manutengdo, sem divida, &€ o ponto tecnicamente
medhor trabalhado, uma vez que o conceito central dessa concessao administrativa é
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um conjunto de investimentos e servigos voltados a disponibilizag3o de frota para a
Linha 8 Diamante da CPTM.

A manutenc3o, portanto, esta bastante detalhada no Edital, tanto em termos de
procedimentos e responsabilidades, quanto em func3o da qualidade exigida.

Mas Fases |, Il e lll, a qualidade dos servicos de manutencdo sera aferida
diretamente pelos afrbutos do Coeficiente de Mensuragdo de Desempenho
estipulados no Anexo XX| do edtal O resultado do coeficiente afeta
automaticamente em ate 15% a parcela variavel da contraprestacao, alem de impor
muitas no caso de ser inferior aos indicadores minimos.

9.3.3.7 Oferta de senigos

A oferta do semvico de transporte fica a cargo da CPTM, sendo que o parceiro
privado apenas deve manter os trens disponiveis. O fomecimento de novos trens
permitira um aumento na quantidade de viagens na Linha 8 Diamante, mas nao
existe critério para aumento da oferta dos sernvigos além da frota estipulada.

2.3.3.8 Qualidade ambienial

N3o existem indicadores de qualidade ambiental previstos. Mas a responsabilidade
sobre o residuo gerado nas atividades de manutencdo desenvolvidas em area
compartiihada € detalhada no Edital (CPTM, 2009), responsabilizando a
Concessionaria por todo esse gerenciamento.

9.3.3.9 Seguranca

MWao foram estabelecidos criterios de qualidade explicitos de seguranga ou acidentes
com usuarios. A CPTM, afinal, confinuara sendo responsavel pela operagao e
acidentes n3oc decomentes de falhas de manutencdo permmanecem sob
responsabilidade do Estado.
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Porém ndo € cometo afimar que a qualidade na seguranga ndo esta presente, pois
diversos indicadores afetam o desempenho da seguranga operacional na utilizacio
da frota. A eficacia dos servicos da Concessionaria, por serem essencialmente
relacionados & manutencdo, promove a Seguranca para usuarios e operadores da
linha.

5.3.3.10 Manutengdo

Os indicadores de qualidade na manutencdo sao bastante detalhados nos anexos
técnicos do edital e afetam a remuneracdo do parceiro privado como visto
anteriormente.

A principal ferramenta de afericdo da manutencdo € chamado de Coeficiente de
Mensurac3o de Desempenho (Cmd). No Anexo Il — Indicadores de Desempenho de
Confiabilidade e Reparo, os indicadores de desempenho da manutencio sdo
representados pelas seguintes analises:

« |ndicadores de confiabilidade: por quilomefragem média entre falhas (MKBF -
Mean Kilomefer Between Failure);

» |ndicadores de disponibilidade: por percentual do tempo disponivel no horario
de pico de demanda e no horario de vale; e

» |ndicadores de manutenabilidade: tempo medio para restaurar fungoes (MTRF
- Mean Time fo Repair Failures).
Cada fator @ ponderado e 0 mal desempenho representa uma fator de reducao na
parcela variavel da confraprestacao pecuniaria.

2.3.3.11 Afvalhdade

N30 existe avaliagdo de qualidade de atualidade em relacdo ao objeto da
concessao; apenas esta estabelecida nos novos padroes de frota exigidos ao
fomecimento da frota nova.

Ao reabilitar, substifuir e ampliar a frota antiga, sem divida este projeto fraz um
grande beneficio 3 CPTM e seus usuarios na requalificagdo dos trens.
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Apos o fomecimento inicial, no entanto, fica a cargo da Concessionaria apenas a
manutencdo dos indicadores de desempenho, sendo de sua iniciativa e risco uma
nova alteracao dos padrbes tecnologicos.

5.3.3.12 Modicidade tarnfaria

Na modalidade de concess3ao administrativa, a Concessionaria € remunerado
exclusivamente pela contraprestacdo pecuniaria. Na Linha 8 Diamante, a CPTM
continuara responsavel pela operacao e cobranca de tarifa dos usuarios, definida
pelo Govemo do Estado. Portanto, n3o existem mecanismos de promogdo da
modicidade tarifaria.

5.3.3.13 Equilibrio econdomico-financeiro

As situagbes nomeadas para a recomposigao do equilibrio econdmico-financeiro sao
estabelecidas na minuta do contrato (CPTM, 2009):

» Modificacdo unilateral do confrato, imposta pela contratante, que
comprovadamente represente uma significativa alteracdo dos custos ou das
receitas do parceiro privado;

« Alteragdo de tributos ou encargos legais que causem impacto nos custos para
mais ou para menos;

» Incidéncia de ICMS na aquisi¢3o de trens;

« Alteracdo nos indice de desempenho previstos para parametros mais
rgorosos que representem encargos adicionais; e

« Ocoméncia de eventos de caso fortuito ou forca maior com consequéncias
nado cobertos por seguros, repartindo os riscos decomentes.

Vale ressaltar que, em resposta a questionamento do edital (guestao 110), foi
confiimado (CPTM, 2009) que a garantia oferecida pelo Poder Concedente
acompanhara proporcionaimente eventual recomposicdo de equilibrio econémico-
financeiro.
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5.3.3.14 Qualidade na reversdo dos bens

A qualidade na reversdo dos bens sera acompanhada pelo programa de
desmobilizagao operacional a ser desenvolvido pelo parceiro privado. Os indicadores
de desempenho da manuten¢do devem permanecer até o final do prazo contratual,
0 gue garantira qualidade na condicdo de desempenho da frota no momento da
reversao.

9.3.3.15 Igualdade

O servigo da concessao administrativa & prestado diretamente ao Estado e nao aos
usuaros do servigo de transporte, que sera operado pela propria CPTM. Assim, ndo
existem mengdes a promogao da igualdade.

2.3.3.16 Continuidade

Tanto o pagamento da contraprestacdo, como os indicadores de desempenho, estao
relacionados a continuidade dos servicos, avaliando-se a disponibilidade da frota
sob responsabilidade do parceiro privado.

Existe dispositivo expresso do edital (CPTM, 2009) quanto a fase de encerramento
do confrato, quando a Concessionaria deve dispor de condigbes para que a CPTM,
ou um terceiro, assuma oS Senvigos sem que isso acamete descontinuidade dos
SErVICOS.

9.3.3.17 Universalidade

A quantidade de trens objeto dessa concessao & pré-determinada, sendo que existe
a ampliacdo de frota na Fase |l. Esta concessao, portanto, permite que o Estado
aumente a oferta de viagens, contribuindo de forma ponfual na universalidade do
sistema de trens urbanos de S3o Paulo.
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5.3.4 Divisao de Riscos
Os principais riscos transferidos ao particular na Concessao Administrativa da Frota
da Linha & Diamante s3o relacionados aos custos de investimento e aqueles

relacionados com a atividade de manutencdo dos trens recebidos, reformados e
fomecidos por ele.

O Poder Concedente permanece com o5 nscos de financiar a parcena,
independente da intensidade de uso dos trens e da demanda que a Linha 8 ira

transportar.

A seguir, s30 apresentados em maiores detalhes cada categoria de riscos e a
respectiva divisdo de responsabilidades prevista no edital da Concoméncia
Infemacional N® 8764083011 (CPTM, 2009), da Concess3o Administrativa para
manuten¢3o e modemizagao da frota da Linha 8 Diamante da CPTM.

5.3.41 Riscos de Localizagdo e Enforno

O risco de localizac3o e entomo € dividido entre o Poder Publico e o Parceiro
privado, pois envolvem o uso compartilhado de area do Complexo de Manutencao
de Presidente Altino, detalhado através de um contrato de concessdo de uso de
areas da CPTM, conforme Anexo |X do edital (CPTM,2009).

Em complemento, as vias de provas a serem utilizadas pela Concessionaria para
testes de manutencdo fora do complexo de manuten¢do dos trens também sdo da
CPTM, que deve utiliza-las conforme regras de acesso estabelecidas.

5.3.4.2 Riscos de Projefo e Construgao

A concepgdo basica do projeto da frota e o estabelecimento dos indicadores de
desempenho s30 assumidos pelo Estado.

A partir destes criterios, fodos os riscos de Projeto, Sobrecustos de Construgao,
Afrasos de Construcdo e de Desempenho sao assumidos pela Concessionaria.
Afrasos no fomecimento resultam em multas, medidas administravas e postergacao
do recebimento da contraprestacdo pecuniaria.
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5.3.4.3 Riscos de Operagao

Todos os riscos de operagao sao assumidos isoladamente por ambos parceiros. A
CPTM é responsavel pela operacdo e a Concessionaria pela manutencdo da frota.

Assim, o parceiro privado assume, quanto aos servigos de manutencao, os riscos de
Sobrecustos Operacionais, Disponibilidade Operacional, Qualidade dos Servigos e
de Acidentes. Os indices operacionais de manuten¢ao afetam a receita auferida pela
Concessionaria.

Os respectivos riscos na operacdo do transporte permanecem com o Poder
Concedente.

J.3.44 Riscos de Receila

Os riscos de receita sdo do Poder Publico na Concessdo Administrativa. Os riscos
de concomméncia e demanda, que afetam a receita tarifaria da linha nao trazem
altera¢do nos valores da contraprestac3o pecuniaria a ser paga.

3.3.4.5 Riscos FRinanceiros

Os riscos cambial, de taxas de juros e de indisponibilidade de financiamento s3o
assumidos explicitamente pelo parceiro privado, conforme clausula 13.3 da minuta
do contrato constante no edital (CPTM, 2009).

O ICMS (Imposto sobre Operagdes relativas a Circulagdo de Mercadorias e sobre
Prestagdes de Servicos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de
Comunicacdo), em relagdo ao fomecimento de material rodante e componentes para
a CPTM neste contrato, & suspenso de acordo com aplicagdo do Decreto Estadual
54 715/09, que insfituiu o Programa de Incentivo a8 Expansao e Modemizacao do
Transporte Fermoviario no Estado de Sao Paulo. O risco sobre futuras alteragoes
tributarias ou da incidéncia do ICMS na aquisicao de frens € do Poder Concedente.
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O risco de inflagdo € reduzido pelo reajuste das contraprestagtes ser indexado ao
IPC {imit:e de Precos ao Consumidor da Fundagdo — Instituto de Pesquisas
Econdmicas). Assim, este risco & assumido de forma limitada pela Concessionaria.

Os juros por atraso do pagamento da contraprestacdo por parte do Poder
Concedente s3o indexados a taxa de juros SELIC (Sistema Especial de Liquidagao e
de Custodia), compativel aos juros dos titulos emitidos pelo Tesouro Nacional. Em
um cenario economico estavel e com algum grau recessivo, esses juros podem se
tomar muito baixos, ou até mesmo nulos.

A principal exigéncia de garantia do parceiro privado & de execugdo contatual no
valor de R$ 95,0 milhdes de reais, liberada conforme avanco da execugdo do
contrato, remanescendo pelo menos 25% desse valor até o fim da concess3o.

O edital (CPTM, 2009) exigiu também uma garantia de proposta no valor de R$ 10,0
milhdes e sd poderiam participar da licitagc3o empresas com experiéncia prévia em
empreendimentos que, somados, comprovassem investimentos de capital proprio ou
de terceiros no valor de R$ 4000 milhoes. Nao foram exigidas carias de
compromisso de entidades financiadoras para prestacdo de financiamento ou
garantias.

Por parte do parceiro publico, & estabelecida uma garantia do pagamento mensal
das contraprestacbes no valor de R$ 11.673.000,00, pela CPTM e pela Companhia
Paulista de Parcerias (CPP), em direitos de créditos de um Fundo de Investimento
em Direitos Creditorios (FIDC) alavancado pelas receitas tarifarias da CPTM. Ate
margo de 2014, a CPTM podera substituir por outra garantia real no valor de R$ 7.8
milhfes* A CPP permanece, ainda, como fiadora das obrigagdes de garantia
assumidas pela CPTM até o valor de R$ 58.365.000,00 (novembrof2009). Estas
condigbes sdo detalhadas no edital, particulammente em seu Anexo X20{ — Minuta de

* Esta alteragio futura da garantia foi estabelecida em fungio das expectativas do Govemo do
Estado de 580 Paulo implantar um sistema Unice de amecadacdo, passando a ser os recebimentos
deste sistema a garantia da Concess3o Adminisirativa da Frota da Linha 8, conforme divulgado nos
esclarecimentos e alteragfes do respectivo Edital (CPTM, 2008). Caso implantado, esse mecanismo
de garantia, na pratica, sera bastante similar ao da Concessdo Patrocinada Linha 4, no qual a toda
receita tarifaria do sistema de fransporte metropolitano de SSo Paulo serve como garantia do
pagamento da confraprestagao.
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Contrato de Cessdo de Direitos Creditorios sob Condigdo Suspensiva e Oufras
Avencas (CPTM, 2009).

J9.3.4.6 Riscos de Caso Forluito e Forga Maior

Os riscos de caso fortuito ou forga maior, que nao podem ser segurados, sao
assumidos de forma compartilhada. O Estado exime a Concessionaria de
responsabilidades n3o cumpridas decomentes desses eventos.

2.3.4.7 Riscos sobre os Ativos

E obrigatoria a adogdo de seguro de riscos nomeados para o material rodante,
guanto a cobertura para incéndio, raio, explosdo, danos elétricos e danos materiais
como colisdo, descamilamento e abalroamento. Apesar da Concessionaria ser
responsavel pela contratacdo do seguro, a operacao dessa frota estara sob
responsabilidade operacional da CPTM.

Ressalta-se a infroducdo de outro risco nomeado a ser segurado pela
Concessionaria, comespondente ao seguro de transporte dos trens entre as
instalagtes da CPTM e as instalagdes da Concessionaria e vice-versa.

O risco do valor residual dos ativos & do parceiro privado, que deve atingir os
indicadores de desempenho da frota até o término do praz de concess3do. Porém, o
risco de obsolescéncia tecnologica € do Estado, pois nao existe nenhuma obrigacao
de atualizac3o tecnologica, além da modemizacao da frota no inicio do confrato.

5.3.4.8 Riscos de Inadimpiéncia e Inferrupgdo do Contrato

No caso de inadimpléncia da Concessionaria, dispositivos do edital estabelecem
procedimentos de intervenc3o, encampacao, caducidade ou caso de falencia e
extingdo da Concessionaria, conforme clausulas 22 a 26 da minuta do conftrato
(CPTM, 2009).
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A responsabilidade pela interrup¢ao do confrato & assumida pelo Poder Concedente,
devendo indenizar a Concessionania na hipotese de encampagdo. No caso de
anulag3o, a Concessionaria tera direifo a indenizacdo “desde que n3do tenha
incormido para o vicio de que decormeu a anulagdo, sendo vedado o pagamento de
lucros cessantes”.

5.3.4.9 Riscos Institucionais, Legais e Politicos

Os riscos de fato do Principe e fato da Administragdo sdo assumidos pelo Poder
Concedente, pois a minuta de contrato apresentada no Edital estabelece que cabe
direito a recomposi¢ao do equilibrio econdmico-financeiro em alteragtes unilaterais
do contrato ou alteragtes tributarias que imponham perdas a Concessionaria.

5.3.5 Analise dos Resultados

5.3.5.1 Estagio da concessao

A licitacdo foi concluida no inicio de 2010, sendo vencedor da concoméncia o
Consorcio Paulista, formado pelas empresas CAF S.A. Construcciones y Auxiliar de
Ferrocamifes, a CAF Brasil Indistria e Comercio, e a ICF - Inversiones en
O contrato foi assinado, em 19 de margo de 2010, com a empresa de proposito
especifico CTrens (ESTADO DE SAD PAULO, 2010).

3.3.5.2 [egalidade e atendimento aos requisios formais

A aprovagao pela Companhia Paulista de Parcerias do projeto de Concessao
Administrativa da Frota da Linha 8 ocomeu em abril de 2009:

Modemiza¢ao da frota de trens da Série 5000/Linha & — Diamante da
CPTM — A CPP integrou o grupo de frabalho coordenado pela
Secretaria de Transportes Metropolitancs, responsavel pela
modelagem do projeto. A proposta preliminar foi apresentada ao
Conselho Gestor de PPP em 12/07/2007. Em sua 23 reunido
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ordinaria, realizada em O0W0X08, apos andlise dos estudos e
alternativas propostas pelas areas técnicas, o Conselho Gestor de
PPP aprovou a modelagem final do Projeto, na modalidade de
concessdo administrativa, e a CPP foi autorizada a estruturar
garantia para o referido projeto com base em ativos de sua
titularidade, complementados por recebiveis da CPTM, até o limite
conjuntc de cobertura de 65% do wvalor estimado para a

contraprestag&o pecuniaria a ser paga ao parceiro privado. (CPP,
2009)

A publicacio do edital ocomeu em maio de 2009, com data prevista para entrega das
propostas em julho. Ocomeram, porém, diversos adiamentos e alteragoes do edital,
principalmente mofivados pelo esclarecimento de questoes técnicas ligadas a
modemizagdo e manutencdo das frotas. A sessdo de recebimento das propostas
ocomed efetivamente em novembro de 2009, com resultado publicado em janeiro de
2010.

Os estudos apds a primeira apresentacdo no Conselho Gestor como se percebe,
iniciaram-se em julho de 2007. A partr desta data decomeram diversos
encaminhamentos intemos nas diferentes esferas administrativas, resultando em
dois anos e meio entre o inicio do processo e a contratagio da concess3ao.

Mesmo para um Govemno Estadual com experiéncia prévia em duas oufras Parcerias
Publico-Privadas ja contratadas (Linha 4 Amarela do Metrd e Sistema Produtor do
Alto Tieté ETA — Taiagupeba), esse prazo dilatado pode ser apontado como um caso
célere. Diversos outros projetos transcomem durante muito mais tempo sem éxito.

5.3.5.3 Analise de Valor da Concessdo

Nao foram divulgados estudos Valve for Money (VEM) e Public Sector Comparator
(PSC) para a Concessao Administrativa da Frota da Linha 8. Mas & interessante
ressaltar que a taxa de desconto considerada no modelo de apresentacdo das
propostas (CPTM, 2009) foi de 8,3% ao ano, compativel com diversos oufros
projetos observados e constatando o que foi indicado anteriormente neste trabalho® .

" veritem 5.1.5.3 , pag. 162, e nota de rodapé 40 pag. 162
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Avaliando a divis3o de obrigagbes e risco, para estabelecer uma comparagao de
valor, com o gue seria o projeto realizado diretamente pelo Setor Plublico, pode-se
verficar um resultado bastante eficiente.

Ao parceiro privado foram alocados riscos de investimento e manutencdo, que ele
podera gerir a partir dos parametros de desempenho previamente acordados. Nao @
por outra razao que o consorcio vencedor inclui uma grande indidstria fomecedora de
material rodante.

A modalidade de concessao administrativa traz um conceito bastante interessante
a0 desvincular o nsco de demanda do resultado financeiro do parceiro prvado.
MWeste projeto, cabe a CPTM estabelecer a operacdo da Linha 8 da melhor forma,
sem que seu desempenho operacional afete diretamente as receitas da
Concessionaria.

A demanda do sistema de frens urbanos depende muito pouco do que a
Concessionaria privada possa fazer. Esse eixo de transporie esta estabelecido ha
muito tempo e, mesmo operando de forma precara com uma frota muito antiga de
trens, atende mais de 300 mil passageiros por dia.

A Linha 8 Diamante pode chegar a dobrar sua capacidade de transporte, mas isso
esta associado a um amplo conjunto de investimentos do Estado em sua malha
femoviana. O parceiro privado que tivesse seu resultado atrelado a esse risco estaria
suscetivel a fazer uma analise muito conservadora, por ndo poder interferir neste
processo, onerando o Estado com uma proposta menos vantajosa.

N3o pareceria eficiente um modelo em que um potencial parceiro privado tivesse
receio do Estado ndo cumprir metas de investimento. Também n3o seria favoravel
um modelo que, feitas as novas melhorias pelo Estado, permitisse ao particular
auferir os beneficios de aumento de receita.

Assim, julga-se que o modelo de divis3o de riscos e modalidade de concessao é
hastante adequado neste caso.
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5.4 Concessao do TAV Rio de Janeiro — Campinas (2010)

5.4.1 Apresentagdo do Projeto

A publicacdo do Edital de Concessao N° 001/2010 (ANTT, 2010) para “Concessao
para Exploracdo de Servicos Publicos de Transporte Femmoviario por Trem de Alta
Velocidade na Esfrada de Fermo EF-222°, pela Agéncia Macional de Transportes
Temestres. — ANTT.

Conforme divulgagdo do Ministério dos Transportes (2010), desde 1981 existem
estudos para uma ligacdo fermoviaria de alta velocidade entre as cidades de S3o
Paulo (SP) e Rio de Janeiro (RJ). Somada a cidade de Campinas (SP), 0 eixo que
conecta as trés metropoles representa 33% do Produto Intermo Bruto e 20% da
populagao nacional.

O fracado do Trem de Alta Velocidade (TAV) foi baseado nas seguintes diretrizes:

Para o desenvolvimento dos estudos de tracado realizados foram
estabelecidas as seguintes premissas para o projeto de implantagao
do TAY Brasil:

- linha exclusiva para transporte femoviaro de passageiros de alta
velocidade:;

- via permanente dupla & com capacidade para operar frens com
velocidade de até 350 kmv/h;

- ligagao das cidades do Ric de Janeiro, Sdo Paulo e Campinas;

- conexao dos aeroportos de \iracopos, Guarulhos e Galeao;

- consideragdo da presenga de duas estagoes intermediarias no Vale
do Paraiba, sendo uma em Sao Paulo e outra no Rio de Janeiro; e

- sem restrigdes a operag@o de trens desenvolvidos a pariir de
qualkguer tecnologia.

(MINISTERIO DOS TRANSPORTES, 2010)

O resultado do projeto € uma linha de aproximadamente 520 km de extensao, com
estacdes no Rio de Janeiro (RJ), Volta Redonda(RJyBamra Mansa(RJ), Sao Jose
dos Campos (SP), S3o0 Paulo (SP) e Campinas (SP), além de estacbes nos
Aeroportos de Galedo, Guarulhos e Viracopos. Ainda podem ser estabelecidas
estacbes em Resende (R.J), Aparecida (SP) e Jundiai (SP), conforme indicado na
figura a seqguir.



Figura 5 — Tragado proposto para o TAV Rio de Janeiro Campinas
(Fonte: MINISTERIO DOS TRANSPORTES, 2010)

Os investimentos totais previstos sao da ordem de R 34,6 bilhdes, conforme quadro
abaixo, indicado nos estudos de viabilidade divulgado.

Quadro 6 — Custos de Investimentos do TAY Rio de Janeiro — Campinas

ITEM Em milhdes de RS | (%)

Terr aple nagem 22087 6.4
Estruturas 1€.156,0 525
Via permanents 21385 6.2
Edifica; fez & equipamantos 14178 41
Sinalizas & 36,4 09
Telecomunic agdes 3143 0.8
Elatrificasio 13814 3.9
Medidas socioambientais 38941 1.2
_Hmrm radante 27398 7.8
Servigos complementares 20808 6,0
TOTAL 34.626.8 100

(Fonte: MINISTERIO DOS TRANSPORTES, 2010)
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A licitac3o tem como objeto a “Concessdo do servigo publico ferroviario de
passageiros por TAV incluindo o projeto, a construgdo, a operagao, a manutengio e
a conservagao do TAV Rio de Janeiro — Campinas [.]. A Concessdo sera
remunerada mediante cobranga de Tarfa e a cessd3o do direito de exploracdo
economica das estagdes proprias, bem como de Receitas Extraordinarias, caso
ocormam.” (ANTT, 2010).

A modalidade da outorga & a concessao comum, porem o vencedor da licitagdo nao
consfitui a Concessionaria. Ele devera estabelecer uma sociedade de proposito
especifico denominada “Acionista Privado”, que fera participacdc na
“Concessionaria”, celebrando um acordo de acionistas com a “Empresa Publica
Federal™. O Poder Piblico exerce também importante papel de financiamento
através de instituicao financeira federal.

O critério para definicdo do vencedor da licitacdo sera a oferta do menor valor da
tarifa quilometrica de referéncia (Tarifa-Teto quilomeétrica para o Servigo Femoviario
Expresso Tarifado), limitado ao valor maximo de RS 0,49 (quarenta e nove centavos
de reais) por quildmetro. Isto resulta em uma tarifa de quase R$ 200,00 para a
viagem entre Rio de Janeiro (R.J) e S3o Paulo (SP), prevista para realizar-se em, no
maximo, 93 minutos.

“ Como esclarecimento, segundo as definighes no Edital (ANTT, 2010}

"Acionista Privado: sociedade de propésito especifico, constituida na forma de sociedade por agdes
pela Adjudicataria de acordo com as leis brasileiras, com sede e administragio no Brasil, para deter a
paricipagido da Adjudicataria na Concessionaria e celebrar o Acordo de Adionistas com a Empresa
Publica Federal, na forma deste Edital & do Contrato de Concessao.”

"Concessionaria: pessoa juridica titular da concessio do servigo plblico de fransporte ferroviario de
passageiros por TAV na Estrada de Fermo EF-222 (Rio de Janeino - Campinas), a ser integrada com
participagdo majoritaria do Acionista Privado e minoritaria da Empresa Publica Federal, de acordo
com as leis da Replblica Federativa do Brasil, com a finalidade de explorar a Concessao.”

“Empresa Publica Federal: empresa estatal de transporte fermoviario de alta velocidade, a ser criada
pela Unido, vinculada ao Ministério dos Transportes, que tem por finalidade planejar & promover o
desenvolvimento do transporte fermoviario de alta weloddade de forma integrada com as demais
modalidades de transporte, por meio de estudos, pesquisas, administrag3o e gestio de patriménio,
desenvolvimento tecnologico e afividades destinadas 4 absorgio de novas tecnologias.
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5.4.2 Transferéncia de Obrigagoes

As obrigactes transferidas aqui listadas sdo aguelas fransferidas a Concessionaria,
formada por uma associagao entre a Unido e pelo parceiro privado. A relagdo entre
0s parceiros € regida pelo confrato de acionistas ou por disposicoes especificas,
quando indicado.

5.4.2 1 Projetar

A Concessionaria assume a responsabilidade de projetar o TAV Rio de Janeiro —
Campinas. O tracado divulgado®® e investimentos orcados so referenciais, cabendo
a Concessionaria seu completo estudo, definicoes tecnologicas, desenvolvimento e
detalhamento do projeto. A Concessionaria deve, inclusive, apresentar as nommas
tecnicas de outros paises a serem adotadas, conforme definicao da tecnologia.

5.4.2 2 Financiar
O financiamento dos invesfimentos necessarios sera fomado pela Concessionaria,
gue tem garantia de Financiamento Publico.

Dentro da perspectiva dos estudos prévios, a composicdo do capital de
investimentos da Concessionaria foi previsto da forma apresentada no quadro a
Sequir.

“ 0 edital define trés etapas de desenvolvimento do tragado: "Tragado Referencial’. disponibilizado
pelo Poder Concedente no edital; "Tragado Proposto”, apresentado pela propomente em sua
Metodologia de Execugao; e o Tragado Definitivo, que fomecera os elementos necessarios para
Licenga Ambiental Prévia & Desapropriagdes. Este diimo & de responsabilidade da Concessionaria e
dara origem ao projeto detalhado.
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Cuadro T — Modelagem Financeira dos Investimentos do TAY Rio de Janeiro - Campinas

Resultado

i (RS bilhoes)

Capital Proprio 10,39
Capital Privado 6,99 | 20,2%

Capital Pablico
Terceiros
Financ. Principal (Unido)

20,87 60,3%
Eximbank 3,37 9,7%
Totzl do Investimento 34,63 100%

(Fonte: BRASIL, 2010)

As condigbes para o financiamento principal possuem as seguinte condigoes:

Taxa de Juros:

- 100% em TJLP + 1% a.a.,

- Os juros serdo capitalizados durante o periodo da caréncia;

- A taxa de juros total do financiamento podera ser reduzida, caso a
receita bruta do projeto nos primeiros 10 anos fiqgue aguém do
originalmente previsto. O valor maximo desta redugdo sera limitado a
R% 5 bilhdes, na data-base de dezembro de 2008, atualizado pelo
IPCA.

Participagdo maxima do financiamento [afraves de instituicdo
financeira federal]: até R§ 19.977.227.000,00, na data-base de
dezembro de 2008, atualizado pelo IPCA, limitado a 80% dos itens
financiaveis ou 60,3% do invesfimento total, o que for menor. O
capital propric dos acionistas devera ser de, no minimo, 30% do
investimento total do projeto.

(ANTT, 2010)

Assim, o financiamento maximo (debf), a taxas muito inferiores as praticas do
mercado financeiro privado, & limitado a 80% dos investimentos financiaveis, 60,3%
do capital total, ou um montante maximo de Financiamento Pablico de quase RS 20
bilhGes, o que for menor entre esses trés.
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O capital proprio (equify) da Concessionaria sera formado por aportes da Unido,
através da Empresa Piblica Federal, e do Acionista Privado. O aporte piblico sera
no valor de RS 3.4 bilhdes. O aporte privado deve ser, no minimo, o suficiente para
que o capital proprio atinja 30% do fotal dos investimentos, e deve fomecer também
todo o complemento necessario para que, dadas as restrides anteriores, seja
alcangado o investimento total necessario.

Em outras palavras, o Acionista Privado devera aporiar diretamente o investimento
necessario, menos RS 3,4 bilhdes investidos pela Empresa Publica Federal e com a
possibilidade de financiar até 70% dos investimentos totais, utilizando o beneficio do
financiador pablico, conforme as regras mencionadas.

Assim, a composicao final do capital da Concessionaria depende dos aportes finais
no projeto. A parficipag3o percentual da Empresa Publica Federal sera de R3 3.4
bilhGes dividido pelo Capital P'roprio (equify) total da Concessionaria, estimado na
projecao inicial da ANTT (2010) em 32,7%.

O Acionista Privado tera que aplicar capital proprio e tera maior parcela societaria na
Concessionaria, quanto mais os seus investimentos excederem os paramefros
apresentados, sendo sua participagdo estimada incialmente em 67,3%.

J.4.2 3 Construir / Formecer

A Concessionaria assume a obrigacdo de implantar instalacbes, obras de arte,
infraestrutura, superestrutura, material rodante, sistema de sinalizag3o, estagbes de
passageiros e demais bens para implantac3o do TAV Rio de Janeiro — Campinas.

Os investimentos serdo detalhados com o desenvolvimento do projeto detalhado,
porem devem respeitar o “Programa de Exploragdo Femoviaria®™ constante do
Anexo 1 do edital (ANTT, 2010), com parametros basicos das obras e senvigos,
paramefros técnicos minimos, parametros de desempenho e a Metodologia de
Execucao apresentada na proposta.

O prazo para a consfrucao do TAV Rio de Janeiro-Campinas & de no maximo seis
anos, a partir da emissao da licenca ambiental prévia e da fransmissao da posse
para a Concessionaria da area relativa ao primeiro Trecho Operacional.
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9.4.2.4 Ampiiar

Cabe a Concessionaria apenas a oferta de servicos no Trecho Rio de Janeiro —
Campinas e estagbes intermediarias, adicionando, quando for o caso, a quantidade
de horarios de viagens e o respectivo aumento de frota.

Cabe ao Poder Pablico ampliar a malha femoviaria de Trens de Alta Velocidade. A
Concessionaria, neste caso, devera permitir o direito de passagem de operagbes
entre outras localidades, compartilhando o uso da infraestrutura.

2.4.2.5 Operar

A Concessionana tera o direito de explorac3o e a obrigag3o de operar o TAV Rio de
Janeiro — Campinas pelo prazo de 40 (quarenta) anos. Conforme estabelecido na
minuta do contrato de concessao do Edital (ANTT, 2010), o prazo & contado “a partir
da data da expedi¢do da licenca ambiental de operacao para a integralidade do TAV
Rio de Janeiro — Campinas ou da uitima licenca ambiental de operacao, caso a
construcao seja faseada, na forma da Metodologia de Execucao”. Ou seja, o inicio
do prazo da-se com a autorizagio ambiental para que a operagao se inicie.

A Concessionaria ira auferir as receitas tarifarias, de explorag3o econdmica das
estacies que sejam exclusivas do TAV Rio de Janeiro — Campinas e de outras
fontes de receitas extraordinarias.

9.4.2.6 Manter

Durante todo o periodo de concessdo, a Concessionaria se obrigara a manter e
conservar foda infraestrutura, equipamentos e instalagbes do TAV Rio de Janeiro —
Campinas.
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2.4.2 7 Transfenr

A Concessionaria devera reverter, ao final do prazo de 40 anos de operagao, toda
infraestrutura, equipamentos e sistemas do TAV Rio de Janeiro Campinas. O Edital
de licitacdo define que a ANTT exercera uma fiscalizacao detalhada no dltimo ano
do prazo para avaliar as condigbes dos bens reversiveis e dos trechos operacionais,
inclusive em relacao ao cumprimento dos Parametros de Desempenho definidos no
Plano de Exploracao Fermoviaria.

5.4.3 Instrumentos de Qualidade
O principal instrumento de especificacdo de direfrizes técnicas e parametros de
qualidade da concess3o do TAV Rio de Janeiro — Campinas & apresentado no edital,
em seu Anexo 1 — Plano de Exploragdo Ferroviaria (ANTT, 2010). Este documento
detalha os requisitos técnicos e parametros dos investimentos e da prestacdo do
servico, além de orientar o detalhamento da proposta técnica dos lictantes. Ele é
dividido em trés partes, a saber:

« Apéndice A — Parametros Técnicos Minimos

« Apéndice B — Parametros de Desempenho

« Apéndice C — Termo de Referéncia da Metodologia de Execugao

O primeiro, Apéndice A, estabelece diretrizes para especificagbes técnicas minimas,
descrevendo os objetivos a serem afingidos quanto a seguranga, nivel de senvigo,
fracado, via permanente, conforto, tuneis e pontes, estacdes, material rodante,
patios, sistemas operacionais, operagao e controle dos frens, eletrificacao,
confiabilidade, disponibilidade, manutenibilidade e vida Ofil dos ativos. Essas
especificacDes sdo gerais, cabendo aos proponentes e a futura Concessionaria o
seu detalhamento.

O Apendice B traz paramefros quantificados a serem obtidos no desempenho dos
servicos, determinando indicadores de seguranca, operagao, infraestrutura, material
rodante, satisfagdo dos usuarios e meic-ambiente.
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A avaliagdo do resultado dos indicadores de desempenho &€ traduzida em um
percentual a ser aplicado sobre a receita operacional liqguida, na forma de multa,
caso os parametros de tolerancia sejam desrespeitados. As multas variam de 0,5% a
2 0% para cada um dos 12 indicadores que, na soma, podem atingir 10,0% da
receita operacional liqguida da Concessionania. Na fase de inicio de operagdo é
previsto um periodo de dois anos de adaptabilidade, durante o qual as multas sao
reduzidas.

A terceira parte do Anexo 1, o Apéndice C, determina a Metodologia de Execugdo
que deve ser apresentada pelos proponentes na licitagdo, como forma de
demonstrarem o© projeto que pretendem implantar. Esta metodologia deve
contemplar, conforme edital:

A Proponente devera ter em vista, na elaboratao da Metodologia de
Execugdo de sua proposta, a analise global das condicionantes
fisicas, econOmicas, sociais, urbanas e ambientais da regido de
influéncia do TAY Rio de Janeiro - Campinas, assegurando que o
estudo técnico incorpore, mo minimo: (i) estudo de tragado e
indicac@c do Tragado Proposto; (i) obras-de-arte comentes e
especigis; (i) estabilidade de taludes de cores e aterros; (iv)
drenagem; (v) condicoes ambientais; (vi) plano operacional; (vii)
material rodante; (viii) sistemas completos de sinalizaggo, (ix)
comunicagdo e elefrficac@o, inclusive alimentacdo de energia
eletrica; (x) estagbes, oficinas e demais instalagtes fisicas; (x)
orgamento, parcial e total, do empreendimento e, finalmente (xii)
transferéncia de tecnologia. (ANTT, 2010).

Alem disso, o fracado referencial esta disponivel para consulta, bem como um
estudo geologico e geotécnico numa faixa de 2 km de largura sobre o tragado
referencial™.

Deve-se destacar, por fim, 0 Anexo 3 - Diretrizes Minimas para a Transferéncia de
Tecnologia, publicado com o edital (ANTT, 2010) estabelecendo regras para que a

* O projeto de fragado referencial e os estudos geoldgicos e geotécnicos s3o disponibilizados
gratuitamente aos proponentes interessados durante o processo licitatoro. Os resumos decsses
estudos  est3o disponiveis  publicamente nos  sitios <hbtpdfeww tavbrasilorg b e
<www.cmpr.gov.br=, respectivamente (Ulimo acesso: 23 out 2010).
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tecnologia do Trem de Alta Velocidade seja incorporada pela Empresa Publica
Federal.

O TAY Rio de Janeiro — Campinas € uma concessao cujo objeto, claramente, ndo se
limita a implantagdo de uma linha de transporte, mas também envolve a obrigacao
de transferéncia de uma nova tecnologia ferroviaria, que nao existe ainda no Brasil.

42.4.3.1 Qualidade de projeto

As condicionantes de projeto estio estabelecidas no Plano de Exploracao
Ferroviaria, constante do Anexo 1 do edital (ANTT, 2010). Os objetivos do projeto
foram definidos de forma abrangente, atraves de um “tragado de referéncia”,
cabendo duas etapas em seu desenvolvimento: na fase de licitacdo e na fase de
CONCEesSa0.

Na fase de licitac3o, os proponentes devem apresentar um projeto baseado em um
“racado proposto”, com os detalhamentos técnicos das obras de infraestrutura,
tecnologia, sistemas, equipamentos, material rodante, bem como as especificagies
do servico e de orgamento. Tecnicamente isso cormesponde ao projeto funcional do
TAV S3o Paulo — Campinas, a ser elaborado pelos proponentes.

A qualidade do projeto funcional & determinante para que o proponente tenha sua
proposta valida, pois gualquer falha no atendimento a quesitos e nomnas técnicas
pode levar a sua desqualificacao.

Depois de definido o vencedor e constituida a Concessionara, procede-se a
elaboracdo de um projeto mais detalhado sobre o “tracado definitivo®, que
comesponde ao projeto basico, a partir do qual poderao ser solicitadas as licencas
ambientais e desenvolvidos 0s projetos executivos.

A gualidade do projeto basico & essencial para viabilizar o empreendimento em seus
varios aspectos: atingir as especificagbes dos servigos, os indicadores de
desempenho, licenciar e implantar a obra e desenvolver solugdes com custos mais
eficientes.

Desde a definicdo inicial ateé o detalhamento executivo, a Concessionaria fem
liberdade de realizar o projeto mais conveniente. Destaca-se que a elaborag3o do
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projeto de uma tecnologia esfrangeira envolvera a determinagdo de todo um novo
conjunto normativo técnico brasileiro inédito, para trens de alta velocidade.

O controle da qualidade do projeto, portanto, n3o foi definido atraves de um
mecanismo especifico de avaliagdo, mas sim atraves dos paramefros de
desempenho final dos servigos prestados, avaliando apenas o resultado final da
infraestrutura e servigos fomecidos.

9.4.3.2 Garantia de fornecimento

A garantia de fomecimento na Concessao do TAY Rio de Janeiro — Campinas esta
relacionada a propria implantacdo dos servigos, pois a remuneracao da
Concessionaria vira da explorag3o da linha de transporte ferroviario de passageiros.
A Concessionaria recebera, para implantagdo, aportes de recursos do Acionista
Privado e da Empresa Publica Federal, que so obterdo o retomo esperado com o
efetivo fomecimento da infraestrutura e servigos projetados.

5.4.3.3 Hficiéncia nos investimentos

O TAV Rio de Janeiro — Campinas envolve um periodo estimado em seis anos de
investimentos intensivos em infraestrutura. O capital alocado ao projeto sera vultoso
e 0 prazo de operagao, para o completo retomo financeiro esperado, € estipulado
em quarenta anos. A eficiéncia nos investimentos esta, poranto, atrelada
diretamente ao sucesso financeiro dos empreendedores.

A Concessionaria sera responsavel por administrar todos os custos de investimentos
e 0 retomo sob o capital investido, portanio, depende muito da eficiencia no
dispendio desses recursos.

Deve-se ressaltar que a paricipacdo de capital por parte do acionista publico é
limitada, devendo o Acionista Privado arcar com todo o excedente que venha a
ocormer no decommer dos investimentos.
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5.4 .3 4 Eficiéncia nos servigos

De forma reciproca ao exposto acima, a eficiéncia no dispéndio de recursos na fase
operacional & essencial ao resultado financeiro do empreendimento. A receita
tarifarfa & a principal fonte de receita operacional e o resultado operacional deve
remunerar o capital investido.

Assim, o empreendedor deve esforcar-se na obtenc3o do retomo do investimento
através de uma alocac3o eficiente de recursos nos servigos prestados, ao longo de
40 anos de operagao.

5.4.3.5 Qualidade dos bens

As especificagfes de qualidade dos bens a serem fomecidos sdo abordadas no
Anexo 1 — Apéndice do edital (ANTT, 2010). Como existe grande liberdade para o
projeto da infraestrutura, foram definidos critérios mais objetivos de vida Ufil para
cada componente do sistema de trem de alta velocidade.

Deve-se ressaltar que as licitantes vinculam-se aos termos de sua proposta de
metodologia de execugao que, como explicado anteriormente, e o projeto funcional
proposto para os servigos, incluindo a qualidade dos bens ofertada.

A qualidade dos bens possui ainda alguns parametros preestabelecidos no Anexo 1
— Apéndice B do edital (ANTT, 2010):

« Qualidade da via permanente. Representado pelo indice de Conforto para
aceleragdo lateral, vertical e longitudinal.

» Condigdes dos Ativos: indice ponderado das pontuacfes das condicBes dos

afivos, incluindo as pontuacdes para sinalizagdo, fomecimento de energia e
obras civis, incluindo tineis.

Esses dois indicadores de desempenho devem ser obtidos sob pena de multa de até
1,0% das receitas operacionais liquidas da Concessionaria.

A avaliacdo mais ampla de gualidade de todos os bens, contudo, sera determinada
pelo resultado final dos produtos e senvicos fomecidos e a vida Util exigida dos bens.
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Como a Concessionaria ira explorar por um longo prazo a utilizagdo desses bens,

existe uma forte razdo econdmica quanto a durabilidade e desempenho desses
investimentos.

3.4.3.6 Qualidade dos servigos

A qualidade dos servicos € objeto de indicadores de desempenho especificos
constantes no Anexo 1 — Apéndice B do edital (ANTT, 2010).

Os parametros determinados para qualidade do servigo sao:
« Satisfacdo do Usuario: proporgdo de usuarios safisfeitos (ou muito
satisfeitos) com o servigo prestado pela Concessionaria de uma maneira geral

e em areas especificas, incluindo o estado geral de conservagao, a limpeza
dos trens, a limpeza das estagdes, por meio de pesquisas de opinido.

» Reclamagoes de Usuarios: numero de reclamagtes por milhdo de usuanios.

Os indicadores de desempenho relacionados a satisfacdo e reclamacdo pelos
usuarnos dos servigos podem punir, em caso de n3o atendimento ao minimo exigido,
em multa de até 1,5% da receita liquida operacional.

Deve-se aqui ressaltar que os senvigos a serem oferecidos pelo TAV Rio de Janeiro
— Campinas possuem alternativas, principalmente pelas viagens rodoviarias de
automovel e dnibus e transporie aéreo. Assim, a concoméncia com outros modos de
transporte deve induzir a Concessionaria a empenhar-se na prestacao do melhor
sefvico possivel.

2.4.3.7 Oferta de servigos

A qualidade da oferfa dos servicos @ objeto de indicadores de desempenho
especificos constantes no Anexo 1 — Apéndice B do edital (ANTT, 2010). Os
parametros determinados para oferta de servigos sao:
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« Disponibilidade do Servigo: proporcao dos trens operados em comparagao
ao quadro de horarios da Concessionaria em todo o sistema.

« Pontualidade: proporgdo de trens no horario comparado ao quadro de
horarios programado e definida como a chegada dos trens em até 5 (cinco)
minutos depois dos horarios de chegada programados.

Os parametros de oferta, como todos agueles listados no Apéndice B — Parametros
de Desempenho, atribuem padroes obrigatorios de metas a serem atingidas. Em
termos de disponibilidade e pontualidade, a Concessionaria pode ser multada em
até 3, 0% das receitas operacionais liquidas.

5.4.3.8 Qualidade ambiental

O Anexo 1 — Apéndice B do edital (ANTT, 2010) também prevé parametros de
qualidade ambiental, indicados a seguir:

» Medida de ruido: niveis de ruido de pico em pontos chave, com valores limite
estabelecidos para diferentes categorias de trens, considerando-se: ruido fora
da cabine, quando o trem esta em movimento, ruido fora da cabine
estacionario, nas estacdes; e ruido a bordo.

« Consumo de energia: consumo da energia de tracao, baseado na media de
kWhiusuarios km para as Operagoes Comerciais em Trecho Operacional.

Os indicadores de desempenho relacionados a geracdo de ruido e consumo de
energia devem ser alcancados. No caso de desrespeito aos indicadores limites eles
podem comprometer até 1,0% das receitas operacionais liquidas da Concessionaria
na forma de multas.

9.4.3.9 Seguranca

Quanto a seguranga, o Anexo 1 — Apéndice B do edital (ANTT, 2010) determina os
seguintes parametros de desempenho a serem verificados durante o periodo de
CONCRSSa0:
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Danos aos empregados: Ferimentos aos empregados, incluindo prestadores
de senvigo, decormentes de incidentes ocomidos no sistema e instalacbes
adjacentes, divididos por nivel de gravidade: falecimento ou invalidez
permanente; ferimento grave; e ferimento leve.

Danos aos usuarios: Ferimentos 30s usuarios, decomentes de incidentes
ocomdos nos trens, estagdes, oficinas, patios, via permanente e instalacbes
adjacentes sob a responsabilidade da Concessionaria, divididos por nivel de
gravidade: falecimentos ou invalidez pemmanente; ferimentos graves, e
feimento leve.

O descumprimento dos parametros de seguranca, somados, podem gerar multas

equivalentes a até 2 5% da receita operacional liquida da Concessionaria.

5.4.3.10 Manutengao

A qualidade relacionada aos afributos das atividades de manutencdo foi estipulada
através de parametros constantes no Anexo 1 — Apéndice B do edital (ANTT, 2010),
indicados a seguir:

Falhas do Material Rodante Operacional: Taxa media de falha, medida pela
Distancia Media Entre Falhas (DMEF), classificadas independentemente do
tipo de causa, considerando falha um problema que gere atraso maior que
dois minutos.

Condicdo das Estagboes e Oficinas: Indicador composto quanto a
disponibilidade de uso das estacOes e das oficinas, relacionado a qualidade e
ao desempenho em longo prazo gue envolve: plataformas; areas de
circulagdo das estagbes; informacdes aos usuarios nas estagbes; areas de
espera para 0s usuarios; acesso as oficinas; e maquinas para lavagem dos
vagoes.

Conforme demais indicadores de desempenho listados no Apéndice B — Parametros
de Desempenho, os parametros de manutencdo atribuem niveis de qualidade
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minimos. A Concessionara pode ser multada em até 1,0% das receitas operacionais
liquidas caso infrinja esses indices estipulados para desempenho do material
rodante, estagfes e oficinas.

9.4.3 11 Atualidade

Os quesitos de atualidade, na Concess3o do TAV Rio de Janeiro — Campinas,
devem ser entendidos de uma forma ampla. O projeto & um raro caso de concessao
de servico publico no Brasil que almeja ndo apenas estabelecer o estado da arte,
mas trazer uma tecnologia que atualmente se encontra indisponivel no Pais.

Assim, nao apenas a atualidade na prestacdo deste servico € uma das metas da
concessan, como ele permitira, se implantado, que a Uni3o detenha, atraves da
Empresa Publica Federal, condicdes de elevar o nivel tecnologico de todos os
sefvicos de transporte femoviarios.

Os principios basicos a serem adotados na transferéncia de tecnologia sao descritos
a seguir:

1.2. A Transferéncia de Tecnologia devera compreender todos os
conhecimentos técnicos e cientificos criados e tansmitidos por meio
de um conjunto de materigis, processos, métodos, ferramentas e
programas de assisténcia técnica e treinamento, protegidos ou néo
por direitos indusiriais e autorais, necessarios ao projeto, construgao,
operagao e manutengdo de sistemas de TAV em condigbes
operacionais compativeis com as do TAV Rio de Janeim -
Campinas.

1.3. A Transferéncia de Tecnologia devera possibilitar que, ao
teérmino do processo de transferéncia da Tecnologia: (i) a Empresa
Publica Federal e os Agentes Locais por ela indicados detenham a
Tecnologia necessaria para o desenvolvimento do ciclo completo da
cadeia de servigos e produtos compreendida no Foco Tecnologico;
(ii) a Empresa Publica Federal e os Agentes Locais por ela indicados
sgjam capazes de reproduzir o desenho, o desenvolvimento e a
implementacdo de um projeto de TAV; (i) haja a nacionalizagao
progressiva dos sistemas, produtos e senvigos utilizados no TAY Rio
de Janeiro - Campinas; e (iv) haja o incenfivo & pesquisa e ao
desenvolvimento nacional.

(ANTT, 2010)
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O Anexo 3 - Programa de Transferéncia e Absorgao de Tecnologia, do edital (ANTT,
2010) estabelece, portanto, normas para incorporar o dominio e o direito de
utilizagdo das tecnologias de material rodante, sistemas de elefrificagao, sistema de
controle da rede de trens e do projeto integrado de engenharia para implantacdo e
operacao de trens de alta velocidade.

5.4.3.12 Modicidade tarfaria

A modicidade tarifaria € estabelecida no edital (ANTT, 2010) de forma bastante
eficaz, através de instrumentos confratusis e das caracteristicas do processo
licitatorio.
O primeiro ponto a ser retomado & que o critéerio de julgamento do leildo da
concessao € a menor valor de tarifa-teto quilometrica. Essa tarifa-teto & aguela
estabelecida para o trecho S3o Paulo (SP), estacdo Campo de Marte, até o Rio de
Janeiro (RJ), estacdo Bardo de Maua. No minimo 60% (sessenta por cento) dos
assentos por composicao devem ser oferecidos na Classe Econdmica, na qual se
aplica essa tarifa-teto.
O segundo instrumento de racionalizacdo das farfas a serem praticadas,
denominado “Fator X" no edital, € um fator de redugdo, em valores reais, do limite
tarifario, conforme definido na minuta do confrato apresentada pela ANTT (2010):
Fator X: fator redutor aplicado a0 reajuste da Tarifa-Teto, com vistas
a pemmitir o comparfilhamento com os usuarios do TAV Rio de

Janesiro - Campinas dos ganhos de produtividade operacionais gue
se pretende que sejam obtidos pela Concessionaria. (ANTT, 2010).

Esse fator € um redutor aplicado no reajuste anual de valor da farifa-teto, gue
obrigara a Concessionaria a perseguir um incremento de eficéncia operacional
minimo, que sera repassado aos usuarios na forma de modicidade tarifara. Ele sera
aplicado como redutor do valor do reajuste da Tanfa-Teto e foi inicialmente
estabelecido indo de zero (nos primeiros cinco anos da concess3ao) até 1,0% (nos
ultimos cinco anos), podendo ser revistos de forma a melhor refletir os ganhos de
eficiéncia do setor.
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Os descontos nas tarifas s3o0 livres por parte da Concessionana, que podera
estabelecer tarifas promocionais “em horarios ou vagoes especificos, ndo sendo
obrigatorio o oferecimento de igual promogao em todas as poltronas disponibilizadas
na mesma viagem ou vagao.” (ANTT, 2010). Como ja observado, o servigo do TAV
Rio de Janeiro — Campinas sofrera concormréncia com outros modais de transporte ja
existentes (rodoviario e aeroviario). A liberdade tarfara frente a8 concoméncia deve
levar a Concessionaria a promover seus servigos tambem em termos de descontos,

a exemplo do que ja praticam as companhias aéreas no Brasil®'.

5.4.3.13 Equilibrio econdomico-financeiro

Existem dispositivos na minuta de contrato publicada (ANTT, 2010) que permitem a
manutencdo do equilibrio econdmico-financeiro em condigbes diferentes daquelas
estabelecidas na proposta do adjudicatario, do respectivo contrato de concessao e
da alocacdo de riscos nele estabelecida, da seguinte forma:

[..] caso a recomposigdo tenha sido julgada cabivel, a ANTT devera
adotar, a seu exclusivo coritérfio, uma ou mais formas de
recomposicao que julgar adequadas, incluindo, mas ndo se limitando
a: (i) aumento ou redugao do valor da Tarifa-Teto; (i) pagamento a
Concessionaria, pelo Poder Concedente, dos investimentos, custos
ou despesas adicionaiz gue tenham sido efetivamente incomidos ou
do valor equivalente & perda de receita efetivamente ocomida; (i)
modificagao de obrigagtes contratuais da Concessionaria, de forma
proporcional e diretamente relacionadas ao evento provocador da

*! Comparando tarifas, para passagem de ida 530 Paulo — Rio de Janein:
TAV: tarifa maxima do Servigo Expresso na dasse econdmica de aproximadamente RS 200,00.

Passagem de onibus rodoviario interestadual, independente do horario, varando conforme classe
(cormeencional, leito, ou primeira classe): entre RS 84,50 = R 109,00.

Passagem aérea, para classe econdmica, varando conforme horaro e aemportos (Congonhas ou
Guarulhos, Galedo cu Santos Dummont): entre RE 78,00 & RS 380,00,

Pregos para viagens em 10 nov 2010. (Fonte: divulgagio nos sitios, acesso em 23 out 2010:
<itapemirim.com_br>, <expressobrasileirocom®, <expressodosul.com br>, <auioviacan1001.com. br=,
=www tamocomobrs>, <yoegol.com.br=, <woepantanal com.br>, <avianca.com.br>, <webjet com.br> e
<yoetrip.com.br=.)
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recomposicao; ou (iv) diminuigdo ou extensdo do prazo para a

construgao ou do prazo para a operagao, manutencdo e conservagao
do TAY Rio de Janeiro — Campinas.

Segundo este contrato, a Concessionaria s0 podera pleitear a recomposicao do
equilibrio econdmico-financeiro do contrato no caso de alteragbes das condigbes
citadas exclusivamente nos casos cujos “riscos relacionados a Concessdo, cuja
responsabilidade & do Poder Concedente™ (ANTT, 2010), e que serdo expostos
neste trabalho.

5.4.3 14 Qualidade na reversao dos bens

Ao final do prazo de concessao, a ANTT realizara no ultimo ano uma fiscalizacao
detalhada especifica para avaliar a condig3o dos bens reversiveis e a condicao de
cada Trecho Operacional, inclusive verificando os parametros de desempenho
definidos. Entre os parametros estdo critério objetivos de qualidade e de vida Util que
devem ser atendidos.

9.4.3.15 Igualdade

O contrato de concessao prevé que seja implantado um sistema de fransporte com
acessibilidade, devendo o projeto permitir gue mesmo os usuarios com deficiéncia,
tenham a maior autonomia possivel em seu uso, 0 que significa a protegdo da
igualdade: “A Concessionaria obrigase a garantir que o TAY Rio de Janeiro -
Campinas seja concebido, implantado e adaptado segundo o conceito de desenho
universal, garanfindo o seu livre acesso e uso pleno com seguranca e autonomia por
todos os usuanios, conforme a legislacao e requlamentac3o aplicavel.” (ANTT, 2010)
O tratamento discriminatorio aos usuarios também & expressamente vedado: “A
Concessionaria nao podera dispensar tratamento tarifario discriminatorio entre
usuanos de um mesmo Trecho Operacional, Classe e horario de viagem que
atendam as mesmas condigdes, salvo se tal diferenciacdo decorrer da cobranca de
Tarifas Promocionais [...]."
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9.4.3.16 Continuidade

A continuidade dos servigos & um fator avaliado, em certo grau, pelos quesitos de
qualidade em relagdo a oferta dos servigos e de manuteng3o.

Porem, de forma mais ampla, a continuidade & expressa com imporiancia no
confrato de concessdo. O documento, como um todo, visa tambem proteger a
continuidade dos servicos. Assim, o acompanhamento e controle da ANTT como
agente fiscalizador, bem como as medidas administrativas previstas ao Poder
Concedente, s30 exercidos como forma de garantir a continuidade.

9.4.3.17 Universalidade

N30 estdo previstas metas de ampliagdo dos servigos oferecidos pela
Concessionaria. No entanto, algumas caracteristicas da Concessdo do TAV Rio de
Janeiro — Campinas promovem duas oportunidades: do aumento da fruicdo do

servico por usuarios de menor renda e da Unido ampliar a rede de Trens de Alta
Velocdade.

A oportunidade de aumento da fruicio no transporte & resultado das regras tarifarias
que permitem descontos nas tarfas afravés de promogdes, promovendo a
modicidade tarifaria. A amplitude de tarifas que pode ocomrer, caso se estabeleca de
fato uma concoméncia com as tarifas rodoviarias e aéreas, frara uma oportunidade
dos usuarios de menor renda utilizar os servigos. Nao ha como garantir ex anfe que
lss0 aconteca, mas o setor aereo ja deu claras demonsiracoes que existe a
oportunidade™, em especial em horarios de menor movimento.

A transferéncia de tecnologia® de trens de alta velocidade para a Unido, através da
Empresa Publica Federal, tem como objetivo possibilitar que se criem e estendam

“ ver item 5.4.3.12 , pag. 223, e nota de rodapé 51, pag 223.

* Veritern 5.4.3.11 , pag 222.
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novas linhas. A Concessionarna do TAV Rio de Janeiro — Campinas tem como
obrigag3o prover direito de passagem para novos Senvicos que se estabelegam.

5.4.4 Divisdo de Riscos

Na Concessao do TAV Rio de Janeiro — Campinas, o Poder Concedente assume os
rnscos de: custos excedentes ambientais e disponibilidade do temeno; eventos
causados por manifestacfes sociais prolongadas; interrup¢ao do servigo publico de
energia; caso fortuito e forga maior, fato do Principe; e fato da AdministragSo.

Em linhas gerais, os principais riscos assumidos pela Concessionara sao: condigao
de termeno e infraestrutura existente; projeto; construgdo; operagdo; receita; e riscos
financeiros.

E importante relembrar que a Concessionaria tem como participantes o Acionista
Privado e a Empresa Publica Federal. Assim, todos os riscos imputados a
Concessionaria sao transferidos ao investidor privado e a Administrac3o Publica na
proporgao da parficipacdo acionaria de cada um, salvo disposicdes confratuais
especificas, como sera apresentado adiante.

Os riscos explanados a seguir estdo estabelecidos de forma bastante concisa no
Edital de Concessao N° 001/2010 (ANTT, 2010), mais especificamente na clausula
24 - Alocacdo de Riscos, do Anexo 2 - Minuta de Contrato de Concessdo para
Exploragdo de Servigos Publicos de Transporte Femoviario de passageiros por Trem
de Alta Velocdade na Estrada de Fermo EF-222 (Rio de Janeiro - Campinas).

5.4 41 Riscos de Localizagdo e Enforno
A Concessionaria e o Poder Concedente dividem os riscos de localizacio e entomo.

O Poder Concedente arcara com os custos socioambientais para implantacao que
ultrapassem o valor de R$ 1.135.000.000,00 {um bilhdo e cento e trinta e cinco
milhdes de reais).

A Concessionaria tera que dispender os valores até esse limite e assumir os riscos
decomentes da operacdo, incluindo a obtengdo de licengas, permissbes e
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autorizagbes, a responsabilidade pelo passivo ambiental e a responsabilidade civil,
administrativa e criminal por danos ambientais decomentes de suas agies.

Os riscos de disponibilidade do terreno s3o assumidos de forma limitada pela
Concessionaria, assumindo a sua parcela de custos ate o limite do fragado proposto,
caso ele seja igual ou superior ao fragado de referéncia. O Poder Publico assume os

riscos decomentes caso o tracado referencial seja revisado acima do tracado
proposto, ou de sua parcela percentual caso seja inferior **

5.4 4.2 Riscos de Projeto e Construgdo

Os riscos de Projeto, Sobrecustos de Construcdo, Afrasos de Construcdo e de
Desempenho s30 assumidos pela Concessionaria. S3o especificados no contrato
(ANTT, 2010):

« Afraso no cumprimento dos cronogramas previstos;
» Riscos decommentes da Metodologia de Execugao e do Projeto Executivo;
» Riscos decomentes da Tecnologia empregada;

» Prazos, custos e obrigagdes decomentes da construgdo das linhas de
transmiss3o e distribuicio de energia da rede publica e das subestacdes,
excetuada a obtengdo das licengas ambientais prévias; e

= Vicios oculios dos bens construidos, adquiridos, arrendados ou locados pela
Concessionaria.

* Estes dispositives s30 necessarios, pois o Poder Concedente se comprometeu a apresentar uma
reavaliagio do tragado de referéncia ("Valor da Reavaliagio do Tragado Referencial), que pode
alterar os custos de desapropriagdo. (ANTT, 2010)
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5.4 4.3 Riscos de Operagdo

A Concessionaria assume ftodos os riscos de Sobrecustos Operacionais,
Disponibilidade Operacional, Qualidade dos Servicos e de Acidentes. Enire os
riscos indicados pelo edital, estdo relacionados:
= Custos excedentes relacionados aos trabalhos e aos servicos objefo da
Concessao;
» Confratacdo e aquisicao da energia eléfrica;
= Risco de insuficiéncia ou aumento dos cusios relacionados ao fomecimento
de energia eléfrica;
= Prejuizos causados a terceiros no exercicio das atividades abrangidas pela
Concessao;
» Perecimento, destruigdo, roubo, furto, perda ou quaisquer oufros tipos de
danos causados aos bens da concessao; e
» Riscos que possam ser objeto de cobertura de seguros, mas que deixem de

sélo como resultado direto ou indireto de acdo ou omissdo da
Concessionaria.

Unica excegdo & feita no caso de “interrupgdo do fomecimento de energia elétrica
por falha no sistema [...] gue n3o seja de responsabilidade da Concessionaria ou de
seu fomecedor, ou que n3o pudesse ser evitada pelo seu comportamento™ (ANTT,
2010), na qual o Poder Piblico assume o risco.

J2.4.4 4 Riscos de Receita

Sao atribuidos exclusivamente a Concessionaria os riscos de demanda e de
concoméncia, no caso da quantidade de passageiros ocorrer fora das projecdes da
proposta, ou aquelas divulgadas pela ANTT. lgualmente assume os riscos sobre os
descontos ou praticas sobre servigos diferenciados nas tarifas.

O Poder Concedente apenas assume os riscos de receita decommentes de “decis3o
arbitral, judicial ou administrativa que impec¢a ou impossibilite a Concessionaria de
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cobrar a Tarifa de acordo com o estabelecido no Contrato, exceto nos casos em que
a Concessionaria houver dado causa a tal decis3o™ (ANTT, 2010).

9.4.4.5 Riscos Financeiros

Os riscos financeiros s3o assumidos pela Concessionaria, incluindo risco cambial e
de inflacdo. A Tarifa-Teto tem seu valor reajustado anualmente com base no IPCA
[int:lit:e de Precos ao Consumidor Amplo, do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica).

O risco de indisponibilidade de financiamento e de taxa de juros € assumido pelo
Poder Publico atraves da oferta prévia de financiamento afravés de instituicao
financeira federal™.

Os proponentes devem declarar expressamente sua capacidade de obter recursos
financeiros. E exigida garantia de proposta no valor de R$ 3400 milhdes para poder
participar do leildo e uma comprovagao do valor do patimonio liquido de, no minimo,
R$ 10,0 bilhdes para qualificagdo econdmico-financeira.

J2.4.46 Riscos de Caso Fortuito e Forga Maior
A Concessionaria assume de forma limitada riscos de caso fortuito e forga maior.

Riscos de “manifestacbes sociais ou pulblicas que afetem de qualguer forma a
execugdo das obras ou a prestacdo dos servigos relacionados ao Contrato”™ (ANTT,
2010) s3o assumidos pela Concessionaria por um tempo limitado. Ao exceder os
prazos determinados no contrato, o fisco & assumido pelo Poder Concedente.

Fatos advindos de caso fortuito e forga maior s3o assumidos pelo Poder
Concedente, exceto agueles fatos que possam ser objeto de “cobertura de seguros
oferecidos para projetos a serem implantados no Brasil, em condigdes normais de
mercado, 4 época de sua ocomencia® (ANTT, 2010).

* Veritem 54.2.2 , pag. 210
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3.4.47 Riscos sobre os Alivos

O risco do valor residual dos ativos & da Concessionaria, que deve restituir 3 Unido
todos os ativos com vida (til e desempenho estipulado pelo edital.

O risco de obsolescéncia tecnologica ao final do contrato de concess3o e do Poder
Pdblico, gue inclusive recebe os direitos sobre a tecnologia do Trem de Alta
Velocidade através da Empresa Publica Federal para utilizagao em outros possiveis
projetos.

5.4.4.8 Riscos de Inadimpiéncia e Inferrupgdo do Contrato

O Poder Concedente assume expressamente os riscos do descumprimento de suas
obrigacdes contratuais ou regulamentares, inclusive quanto a prazos previstos neste
Contrato e legislacdo vigente. Essa declarac3o expressa & importante, pois decome
no direito de restabelecimento do equilibrio econdmico-financeiro do confrato.

Com a inadimpléncia do Poder Concedente de suas responsabilidades confratuais, a
Concessionaria podera rescindir o contrato, através de agdo judicial, permanecendo
a ressalva que o servigo podera ser paralisado apenas 20 (vinte) dias decomidos do
transito em julgado da rescisao.

Mo caso de encampacdo, o Poder Publico deve indenizar a Concessionaria
anteriormente. No caso de anulac3o, a Concessionaria tera direito a indenizacdo “se
a ilegalidade for imputavel apenas a propria ANTT (ANTT, 2010).

No caso de inadimpléncia da Concessionaria, dispositivos da minuta do confrato
estabelecem procedimentos de intervencao (clausula 29), caducidade (clausula 33),
ou caso de faléncia e extingado da Concessionaria.

5.4.4.9 Riscos institucionais, Legais e Politicos

Os riscos de fato do Principe e fato da Administragdo sdo assumidos pelo Poder
Concedente.
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De modo especifico, o edital dispde que cabe a esse assumir “custos adicionais ou
prejuizos decomentes de atrasos causados pelo Poder Concedente na emiss3o de
autorizagbes ou na execucdo de atos que sejam de sua responsabilidade™ (ANTT,
2010).

Em seguida, a Administracdo Publica também se responsabiliza por alteracbes
legislativas, de regulamentagdo, incluindo aquelas tributarias, excetuada legislacdo
dos impostos sobre a renda. Esta excecdo mencionada € risco assumido pela
Concessionaria.

O risco de intervencao politica também é tratado no confrato, pois a encampacao da
Concessionaria e prevista apenas mediante autorizacao legislativa, mitigando o risco
de arbitrariedade do Poder Executivo. Caso isso ocomra, ha responsabilidade do
Poder Pubico em indenizar a Concessionarna.

5.4.5 Analise dos Resultados

5.4.5.1 Estagio da concessao

O projeto do Govemno Federal n3o encontra precedentes no Brasil em termos dos
desafios. Ao mesmo tempo significa uma das maiores obras de infraestrutura da
historia, a alavancagem do projeto num periodo de 40 anos e a implantacao de uma
tecnologia inédita no Pais.

Entre as dificuldades, deve-se lembrar outros pontos. As receitas tarfaras
projetadas s3o advindas de uma demanda com meios substitutos concomentes de
fransporte. A intervencao das obras ocomera em areas de grandes desafios
ambientais e geologicos a serem mitigados. Outra questdo @ a estruturacdo
financeira, que demanda uma paricipacdo privada minima prevista em
R$ 7 bilhes™.

* Veritem 54.2.2 , pag. 210
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O edital, datado de 13 de julho de 2010 (ANTT, 2010), prevé o recebimento de
propostas dos interessados em sess3o no dia 29 de novembro de 2010, data
posterior a conclus3o deste trabalho.

3.4.5.2 [egalidade e atendimento aos requisifos formais

O Trbunal de Contas da Unido (TCU) tem acompanhado desde o ano de 2006 o
desenvolvimento deste projeto, concluindo pela sua aprovacdo com ressalvas em
Acord3o (TCU, 2010) do dia 30 de junho de 2010.

Na primeira etapa, em 2006, o TCU considerou que os estudos tinham nivel de
detalhamento insuficiente para um Estudo de Viabilidade Tecnica e Econdmica,
guestionando diversos aspectos do projeto proposto. Os principais estudos prévios
exigidos pelo TCU e apresentados oporiunamente pela ANTT est3o presentes no
seguinte trecho do acord3o:
40. Vale destacar que o projeto atual, além da atualizagdo e do
aprimoramento dos estudos apresentados, incorporou, em sua
esséncia, as principais disposigbes apresentadas no Acordao
n*G932007 — TCU — Plenario, dentre as quais, pode-se citar:

a) apresentagdo de copia da proposta economico-financeira do
licitante vencedor & dos comespondentes anexos, inclusive em meio
magnético, em que conste, no minimao:

- demanda de passageircs projetada, bem como as premissas
utilizadas;

- discriminag@o de todas as receitas esperadas;

- discriminaggdo e cronograma economico-financeiro  dos
investimentos e dos custos operacionais;

- fluxo de caixa estimado com a demonstrag@o da taxa intema de

refomo, ou de qualguer outro pardmetro que se destine a aferir o
equilibrio econdmico-financeiro da conceasao;

b) fixagdo de diretrizes tcnicas minimas ou gerais para a concessao
a serem observadas pelo licitante vencedor, em conformidade com
oz estudos de viabilidade, contendo, pelo menos:

- a descricao do tragado da linha;

- 0% requisitos operacionais;

- 0% gistemnas a serem adotados;

- a3 noimas e planos de seguranga e de prevengao de acidentes; e
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- 08 indices de desempenho e os padroes de qualidade na prestagio

do servigo.
(TCU, 2010)

Assim, entendeu o TCU a época, que os estudos prévios ndo eram suficientes para
que o Govemno pudesse licitar a concessao, além de levantar questbes em relacdo a
divis3o de riscos, garantias e receitas extraordinarias.

Apos novo avanco nos estudos e a realizacao de diversas audiéncias plblicas em
2010, foram retomadas as analises pelo TCU com maior intensidade.

O TCU aprovou as definicies de localizacdo das estacoes, avaliada como ato
“discricionarnio, razoavel e compativel com o Plano Nacional de Viagao®™ Tambem foi
aprovado o prazo de concessao e solicitada a inclusdo de alguns detalhamentos e
exigéncias técnicas.

Ao mesmo tempo, foi solicitada exclusdo de exigéncia simultdnea de capital social
ou patriménio liquido minimo da licitante e de prestac3o de garantia de proposta™.

O Tnbunal elaborou diversos guestionamentos e estudos que resultaram na
alteracao da previsdo de investimentos de R$ 34,6 bilndes para R$ 33,1 bilhdes.

A principal ressalva do TCU permaneceu sendo a falta de detalhamento do projeto,
com destague a suposta insuficiéncia dos estudos geotécnicos, mas encaminhando
0 seu parecer favoravel com diversas sugesties pontuais, acolhidas no edital
apresentado aqui.

*" Foi considerada uma exigéncia duplicada, conforme acérd3o do TCU (2010) "a exigéncia
cumulativa de capital social ou patriménio liquido minimo, juntamente com a garantia de participago
e na mesma fase procedimental do certame, contrara dispositives legais vigentes™. O Edital atual
permanece exigindo garantia de proposta para parficipagdo e comprovagdo de patrimdnio liquido
minimo na fase de qualificagio.



5.4.5.3 Analise de Valor da Concessdo

N3o foram realizados estudos Value for Money (VFM) e Public Secfor Comparator
(PSC). Conforme documento do TCU (2010), foram realizados apenas estudos que
permitiram a avaliacéo do empreendimento (project finance) sob a dfica da
remuneracao do projeto. Tambem nao foram divulgados os estudos dos beneficios
sociais do empreendimento™.

A taxa de desconto utilizada para determinacdo da tarifa-teto foi de 6,32% ao ano,
considerada compativel para projetos de infraestrutura pelo TCU. Parece ser um
referencial inicial baixo para um projeto licitado por menor tarifa e gue possul
grandes riscos, comparado a outras concessdes em operacao apresentadas
anteriormente nesta pesquisa. Porém, os baixos juros de empréstimos oferecidos
pelo Govemo Federal para este projeto s3o0 uma jusfificativa razoavel para um
padrao de remuneracao menor.

Sob a dtica da Concessionaria, entende-se como coerente a assun¢ao dos riscos de
projeto, construgcdo e operagao. A confribuicdo do Poder Concedente em limitar os
riscos ambientais e de desapropriagdes transferidos & Concessionaria também é
positiva ao negocio.

Reservam-se, no ent3o, dividas guanto a transferéncia do risco de receita a
Concessionaria™. A liberdade tarifaria, respeitada a tarifa-teto, e a possibilidade de
oferecer um servico parcial diferenciado mais caro permitem alguma capacidade de
disputa pela demanda com as demais alternativas de transporte.

Mas a demanda de uma ligacdo tdo importante & sem duvida, derivada de
condigies macroecondmicas, que estimulam as viagens regionais no importante
eixo econdomico Rio de Janeiro, S3o Paulo — Campinas.

* Considera-se premissa bésica para a implantagio de qualquer projeto o resultado social positivo
numa andlise ecombmica de beneficios e custos. Esse tipo de estudos ndo & objeto desta tese.
Ressalta-se, no entanto, que t8m sido levantados muitos questionamentos sobre a decis3o politica de
implantar o projeto. Por exemplo, como relatade em declaragio de voto no Acordao do TCU (2010).

* Lacerda (2008} fez um levantamento sobre todos os sistemas de TAV existentes, O autor aponta
tanto na Coreia do Sul (1297), como em Taiwan (2007), gque 530 as duas expenéncias mundiais mais
recentes, a demanda de passageinos transportados ficou bem abaino das previsdes iniciais.
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A avaliagdo do investidor privado sobre riscos dessa natureza & sempre
conservadora. Isso € agravado pelo fato da metodologia do estudo de demanda e os
resultados obtidos serem bastante controversos, sofrendo diversas criticas (TCU,
2010).% °'.

O modelo de divisdo de riscos, como um todo, € bem construido e detalhado pelo
edital e compativel com a divis3o de responsabilidades. Existe um potencial de
ganho pela liberdade de projeto.

Mesmo sendo uma concessao comum, regida pela Lei 8.987/95, o edital incorporou
praticas inovadas pelos modelos de Parceria Publico-Privada como, por exemplo, a
existencia de contragarantias ao financiador, a remuneragao associada a
indicadores de desempenho e uma detalhada divis3o de riscos.

Isso impde um limite claro e muito positivo ao conceito geral que “a concessao
comum & por conta e risco da Concessionaria®, o que nao significa assungao geral e
imestrita dos riscos.

Afravés desse contrato, o Poder Concedente participa dos investimentos, sem gue
seja atraves do mecanismo de contraprestacao definido pela Lei 11.07%04.

Analisando em profundidade, o modelo estabelecido para a Concessao do TAV Rio
de Janeiro — Campinas & um modelo de parceria de Joint Vienfure entre o parceiro
publico e o parceiro privado. A Administragdo Publica & o Poder Concedente e faz
parte da Concessionaria, que estabelece um contrato de acionistas com um socio
privado escolhido atraves de licitagao publica.

* Segundo auditoria do TCU (2010), o método de aplicagSo da Pesquisa de Preferéncia Dedarada
induziu uma avaliagio arificialmente positiva no projeto.

EI1E:I|5|u1:||:|rm}-::nrrsiv:ivF.lr..i1:pn|=_t: (a) Caso seja verdadeira a denuncia do TCU, o estudo de demanda
apresentado pode estar com suas projegies comprometidas, pois determinaria um nivel de captura
da demanda mais alto em relagio acs demais modos; (b) A exdsténcia do novo servigo TAV induz um
nimen: maior de viagens que o existente hoje, porém & discutivel a quantificagdo. Parece ofimista o
aumento no fiuxo de demanda estimado na ligago expressa, dobrando a demanda com a introdugéo
do servigo além de um crescimento de 6% a 4% até 2044; e (c) O estudo para esse tipo de servigo
deve estar baseado em um estudo de elasticidade da demanda pela tarifa, para determinagio do
potencial de receita maxima. Os estudos de demanda s6 podem ser avaliados com a indicagio dos
resuliados deste modelo.
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A efetiva parceria atraves do acordo de acionista, da minuta de contrato e do edital
(ANTT, 2010) vai alem do fradicional modelo “Poder Concedente X Concessionaria
Privada”, infroduzindo um modelo formado pelo Poder Publico Concedente, um
Acionista Privado, uma Empresa Publica Federal e um Financiador Publico, estes
frés (itimos formando a Concessionaria.

E e justamente nas regras inovadoras de formacdo de capital que reside o maior
risco dessa parceria para o TAY Rio de Janeiro — Campinas. Antes de tudo, deve-se
observar o desequilibrio de forgas: a empresa privada que se interessar deve honrar
todo o sobrecusto de um projeto que tera a UniBo como Poder Concedente,
acionista e financiadora.

Em seguida, quanto maiores forem o0s inve&ﬁnmntusﬁz, menor a participacao
societaria do parceiro pdblico. Assim, o sobrecusto de investimentos resulta numa
participagcao menor do Poder Publico e, por consequéncia, uma menor associagao
aos riscos totais do negocio.

Assim, quanto mais o projeto se afasta das hipoteses iniciais para uma posicao de
maior exposi¢ao financeira, mais o Estado estara se afastando dos riscos e deixando
a0 empreendedor privado a obrigacio de recuperar o negocio.

Para ilustrar melhor, € importante entender o destino das receitas operacionais do
prnjemﬂ_ Em primeiro lugar, obwviamente, as receitas devem pagar o custeio da
Concessionaria. Em seqguida, deve ser honrada a divida do financiamento. Apenas o
excedente a essas parcelas que sera disfribuido como dividendos, na proporgdo da
parficipacdo dos acionistas na Concessionaria.

Se a operacao dos servicos remunerar o capital de acordo com as expectativas
favoraveis, 0 parceiro privado gue comeu o risco de sobrecustos recebera apenas a
sua parte. Porem, tem-se que essa participac3o privada sera menor, quanto mais
eficiente for a administragio do projeto e dos investimentos.

ﬁDEV&EEmssahqmuEMnasuhmsemmmnmﬁunpm}emﬁdedeeﬁﬂa
Velocidade t8m sido verificados como, por exemplo, no caso da Coreéia do Sul em 1887, aonde o
cusio iotal chegou quase ao dobro dos USS 18 bilhdes orgados inicialmente (LACERDA, 2008).

** Lembrando que o risco de receita & totalmente assumido pela Concessiondria, formada pelo
Acionista Privado e pela Empresa Piblica, como visto anteriommente.
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Caso o lucro seja inferior ao resultado esperado no plano de negocios, a Unica
alternativa que resta ao investidor privado € refinanciar as parcelas a baixa taxa de
juros baixa oferecida pelo Financiador Publico®, pam buscar uma melhor
remuneracao do capital do acionista.

Se as receitas, no entanto, forem inferiores ao necessario para pagar o sernvico da
divida, de nada adiantara o seu refinanciamento sendo o investidor privado
responsavel por dar continuidade ao projeto sob pena de ver executada a garantia
de execucao contratual. Nessa situagao, o Acionista Privado estara trabalhando para
honrar os compromissos com © Financiador Publico.

O que emerge do modelo & que apesar da Administracao Publica compartilhar todos
05 riscos do projeto ao promover uma Joint Venture, 0s mecanismos contratuais
levam ao agravamento da situacdo do parceiro privado nas situagOes adversas, ao
contrario do que seria esperado de um empreendimento em efetiva parceria.

Assim, a forma com a qual a Unido definiu sua participagdo de capital e como
acionista na Concessionaria deve fomar muito dificil a efetiva participacao de
empreendedores privados na licitacdo frente aos riscos de receita associados ao
projeto.

HASMIdH;ﬁEdEﬁdeInEfﬂupl‘upﬂEtﬂE permitem com que a amorizagie do empréstimo seja
feita de acordo com o fluxo de caixa operacional do projeto, limitado apenas a sua liquidagio em 25

anos.



5.5 Sintese dos Atributos dos Projetos Selecionados

Nos itens anteriores deste Capitulo, a analise de cada projeto foi feita apenas de
forma singular.

E apresentada a seguir uma andlise sistdmica dos quatro projetos de concessoes,
com base no método nesta pesquisa. O objetivo desta sintese é o avan¢o numa
discussao conjunta dos aspectos mais relevantes.

Para isso, s30 resumidos e avaliados os aspectos de transferéncia de obrigagoes,
divisao de riscos, instrumentos de qualidade e da analise de elegibilidade e
legalidade dos projetos.

5.5.1 Sintese da Transferéncia de Obrigagoes nos Projetos Selecionados

Os quatro projetos selecionados para analise possuem caracteristicas disfintas de
objeto e de obrigagtes transferidas ao setor privado.

A Concessdo Patrocinada da Linha 4 constitui-se no projeto e fomecimento do
material rodante e sistemas de confrole, bem como a operagdo e manutengdo de
uma linha de metrd, que foi projetada e construida pelo Estado.

O Rodoanel Oeste configura-se como a Concessao Comum de uma obra projetada
e construida integralmente pelo Poder Publico, assumida para exploracdo e
conservacao, com investimentos de ampliago de menor relevancia frente ao projeto
como um todo.

A Concess3o Administrativa da Frota da Linha 8 estabelece as obrigagdes de
assumir e reabilitar uma frota antiga, projetar e fomecer a ampliacdo, e manter os
trens por um contrato de longo prazo, sem assumir contudo a operagao.

O Trem de Alta Velocidade Rio de Janeiro — Campinas, por sua vez, & o
desenvolvimento completo, envolvendo projetar, construir, operar & manter um
sistema de alta velocidade por conta de uma Concessionara constituida por um
acionista publico e um privado.



240

Apresenfa-se no quadro a seguir o resumo das obrigagbes transferidas as
Concessionarias nos projetos selecionados.

Quadro B — Resumo de Obrigagoes Transferidas as Concessionarias nos Projetos

Selecionados
Concessaon Concessao Concessao Concessao do
Patrocinada da Comum do Administrativa TAY Rio de
Linkha 4 Rodoane] Oeste | da Froia da Janeiro -
Linha 8 Campinas
Concepgao Projetar Projetar Projetar
Viabilizagao Fimanciar Financiar Financiar Fimanciar
Provisao Construir Amrendar Reabilitar Cionstruir
Ampliar Ampliar Amipliar
Operagao Operar Operar Manter Operar
Manier Mamter Mantar
Conclusao Transfenr Transferir Transferr Transferr

O unico projeto que nao recebe a operacao & a Concessao Administrativa da Frota
da Linha 8, ficando apenas com o servigo de manutencao. Nos empreendimentos da
Linha 4 e do TAV Rio de Janeiro — Campinas, a operagdo fem fundamental
relevancia na concepcao da parceria. No Rodoanel Oeste tem importancia relativa,
pois a manutengao e a atividade mais importante.

Em fodos os projetos a iniciativa privada deve financiar suas proprias obrigagoes e
reverter os bens ao Poder Publico no temmino da concessao. Este € um refrato claro
das motivagbes que fomentaram o desenvolvimento do modelo de concessoes e
PPP no Brasi®™. Com orgamentos muito compromefidos com custeios e
endividamentos, falta ao Estado capacidade para investir diretamente em
infraestrutura.

* Veritem 3.4 _ pag. 47.
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Entretanto, a Concessao Comum do Rodoanel Oeste n3o esta financiando a propria
infraestrutura. Esta financiando o Estado, através de um o6nus de pagamento pela
outorga da concess3o. 1sso quer dizer que, caso o Govemno do Estado de S3o Paulo
utilizasse a verba obtida com esta concessao para qualquer finalidade que ndo a
promofdc de uma nova infraestrutura, o efeito do projeto seria contrario,
indisponibilizando um ativo do Estado em troca do custeio.

MNeste caso especifico, € de notoria divulgacdo que o Estado investiia nos novos
trechos do Rodoanel, em especial o Trecho Sul, inaugurado em 2010. Mas os
valores obtidos pela outorga da Concess3o Comum do Rodoanel Oeste ndo foram
vinculados, caindo diretamente na conta do caixa Onico do Tesouro Pablico.

Nos demais projetos, que envolvem fomecimenio de bens de grande relevancia,
deve-se destacar que o uUmico empreendimento que realmente transfere a
Concessionaria a fase de concepcdo € a Concessao do TAV Rio de Janeio —
Campinas. Nos outros dois empreendimentos, o Estado relegou ao privado apenas o
detalnamento do projeto dos trens, com um sistema de fransporte bastante
determinado.

5.5.2 Sintese da Divisdo de Riscos nos Projetos Selecionados

A analise seguinte faz-se a pariir da divisdo de riscos estabelecida nos guatro
projetos selecionados.
Apos a analise dos projetos, foi possivel identificar que existem diferentes formas de
assungdo dos riscos. Quando um dos parceiros assume o risco de forma
abrangente, tem-se:
= Pelo setor publico, majoritariamente, quando condigdes, fatos ou agdes
permanecem sob responsabilidade da Administrago Publica, que assume os
rscos e compensa possiveis efeitos decorrentes:
« Pelo setor privado, majortariamente, quando maior parcela da
responsabilidade & ftransferida ao setor privado, inclusive absorvendo
possiveis perdas no negocio;
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Existem situacdes em que o risco pemmanece com ambos, podendo haver
mecanismos de compartihamento ou de separacio de cada sifuacdo em contrato.
Assim, a divisdo de risco pode ocomer:

« De forma compartlhada, quando ambos concomem juntos na
responsabilidade de gerr ou assumir os efeitos dos nscos nas diversas
situacoes;

= Por ambos separadamente, quando assumem oS riscos em situagbes
diferentes um do outro.

A sequir, 0 quadro de resumo aborda as pnincipais modalidades de nscos estudadas,
indicando simplificadamente a forma de sua divis3o entre 0 Poder Concedente e a
empresa Concessionaria.
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Quadro 9 — Resumo da Repartiggo de Riscos nos Projetos Selecionados

Concessaon Concessao Concessao Concessao do
Patrocinada da Comum do Administrativa TAY Rio de
Linha 4 Rodoanel Oeste | da Frota da Janeing -
Linha 8 Campinas
Localizagao e PC PC PC PC
Entomo
Projeto e
Construcio PC, EC PC EC EC
Dperagao EC EC PC. EC EC
Receita Comgp. EC PC EC
Financeiros Comgp. EC EC PC
Caso Fortuito e
Forga Maior Comgp. Comp. Comp. PC
Sobre os Afivos PC. EC EC PC. EC PC. EC
Inadimpléncia e
Infermupgac do PC, EC PC, EC PC. EC PC. EC
Conirato
Institucionais,
Legais & PC PC PC PC
Politicos

Legenda: PC

Assumido majoritariamente pelo Poder Concedente

EC Assumido majoritariamente pela Empresa Concessionaria
Comip. Compartilhados por ambos
PC, EC Aszsumido separadamente por ambos

O risco mais imediato de observar € o de receita, que esta fortemente associado a
modalidade da concessdo. A Concessao Comum do Rodoanel e a Concessao do
TAV Rio de Janeiro — Campinas assumem esse rnsco de forma integral. Ma
Concess3o Patrocinada da Linha 4, parie da receita & fixa através de
contraprestacio e o risco de demanda & compartilhado através de um sistema de
faixas de protecdo. Por ultimo, na Concessdo Administrativa da Frota da Linha 8,
todo o risco de receita tarifaria é do Poder Concedente.
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Os riscos financeiros, hoje em dia, s30 transferidos ao setor privado, que usualmente
tem a responsabilidade de financiar suas obrigagdes, como visto antes. No caso da
Concess3o Patrocinada da Linha 4, o risco cambial foi compartilhado pois, a época,
05 insumos importados diante de uma akita incerteza do valor do Real perante o
Dolar, fariam o custo de hedge inviabilizar o negocio.

A excecdao mais notavel &€ a assuncdo dos riscos de financiamento pelo Poder
Pudblico no projeto do TAV Rio de Janeiro Campinas, devido a impossibilidade de
utilizar apenas os mecanismos tradicionais privados para alavancar um projeto
desse porte.

Os riscos de projeto, construcdo e operagao estao fielmente atrelados, em todos os
projetos, as obrigacbes assumidas. Ou seja, cada parceiro assume o risco sobre o
comprimento de suas obrigagbes nas condigdes previamente acordadas.

A mesma coeréncia, no entanto, ndo aparece sobre os riscos de localizagdo e
entorno. Como as obras civis de infraestrutura s3o0 de responsabilidade do parceiro
publico nas concessoes da Linha 4 e do Rodoanel Oeste, o empreendedor privado
recebe as areas ja implantadas e licenciadas.

Na Concessao da Frota da Linha 8, mesmo que as areas ja existam e estejam
disponiveis, ha a necessidade do convivio de dois operadores, um publico e ouiro
privado, nas areas de oficina e operacionais, devendo ambos concomer pela
preservacao e monitoramento do uso desses locais.

No caso do empreendimento do TAYV Rio de Janeiro — Campinas, os custos
ambientais e de desapropriacdes sao assumidos pelo Poder Publico a partir de um
determinado valor. Mas caso a Concessionaria proponha um projeto com maiores
custos de desapropriagdes que a referéncia inicial, ela passa a se responsabilizar.

Especificamente em relac3o aos riscos ambientais, percebe-se que, mesmo quando
a obrigagdo e o risco de projeto s3o transferidos a8 empresa Concessionaria, o setor
privado ainda detém grande avers3o a assumir esse risco.

A capacitag3o técnica disponivel no setor privado e a comelag3o evidente entre o
projeto e as solugbes ambientais fariam crer que esses riscos deveriam estar
sempre associados. O que se percebe, no entanto, € que os orgaos ambientais
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oferecem tratamento diferenciado quando quem solicita a licenga € o proprio
Govemo, ainda mais quando ambos s30 autarquias do mesmo ente federativo.

Criou-se um consenso que as exigéncias para emissao de licencas s30 maiores aos
empreendedores privados. O que denota duas distorgbes. A primeira & existirem
praticas técnicas e processuais subjetivas em vigor, no qual s0 deveria haver
critérios e normas técnicas para licenciamento ambiental. O outro ponto € a falta de
entendimento que uma concessdo naoc desnatura o carater publico e,
consequentemente, de interesse social da atividade.

Os riscos sobre os ativos tm recebido fratamento similar nos diversos casos. A
Concessionaria assume o risco de valor residual, pois os contratos estipulam
condigies de desempenho e vida (fil dos bens no momento da reversdo. Mas
nenhum dos projetos estudados exige uma renovacao tecnologica. Especialmente
nos trés casos fermoviarios isso & cometo, pois os prazos sao compativeis com o
periodo minimo de vida (til esperado de um material rodante e uma renovacao
tecnologica precoce nao faria sentido econdmico.

Os riscos de inadimpléncia e interrupcdo do contrato também tem tratamento

homogéneo entre os casos, em suma, responsabilizando pelos prejuizos a parte que
der causa.

Teve também fratamento adequado, nos quatro projetos, o conjunto de riscos
institucionais, legais e politicos, sendo assumidos pela Administragdo Publica. A
altera¢do na legislagdo tributaria (exceto imposto de renda), por exemplo. & sempre
citada como causa de recomposigao de equilibrio econdmico financeiro nos editais.

A divisdo dos riscos nas sifuacOes de caso fortuito e forga maior e discutida nos
guatro projetos analisados™. E notavel, no entanto, a dificuldade em prever o efeito
da reparticdo proposta nos casos da Linha 4, da Frota da Linha & e do Rodoanel
Oeste, que remete aoc reequilibio econdmico do contrato ou simplesmente
expurgam do privado a responsabilidade sobre esses eventos.

* Mo caso de Parceras Publico-Privadas, aparecem textualments (Lei 11078704, art 5, lll). Deve
constar dos contratos “a reparfigo de riscos entre as partes, inclusive os referentes a caso fortuito,
forga maior, fato do Principe e alea econdmica extraordinaria™ (BRASIL, 2004).
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N3o fica claro, portanto, até que ponto o estado estd efetivamente assumindo essas
situagbes e ira reparar os custos gerados, fazendo crer que isso sera decidido
apenas diante da ocoméncia concreta desses fatos. Na Concess3do do TAV Rio de
Janeiro — Campinas, a questdo & muito mais clara, transferindo apenas situagbes
gue podem ser securitizadas a Concessionaria, com o Poder Publico assumindo os
demais casos.

5.5.3 Sintese dos Instrumentos de Qualidade nos Projetos Selecionados

Entre os projetos selecionados e apresentados, s3o identificados os instrumentos de
qualidade que os modelos de concess3o utilizaram. Foram empregadas guatro
caracterizagbes dos instrumentos de qualidade:

» |nstrumento de qualidade ou disposicdo contratual a respeito especifica
presente;

« Instrumento presente com parametro, indicador ou meta quantitativa a ser
atingida;

« Instrumento parcialmente presente, especificagdes minimas sem mecanismo
de incentivo de melhoria, disposicao contratual genérica ou sem resultado por
el descumprimento;

=« (Qualidade obtida por incentivo econdmico do proprio operador devido ao
modelo de concessao.

A divis3o acima & util, pois, além de verificar quais questoes sao tratadas, também
sera analisado o tipo de mecanismo adotado.

O quadro na pagina a seguir ilustra o resumo dos instrumentos de qualidade
constantes nos quatro projetos selecionados: Concess3o Patrocinada da Linha 4,

Concess3o Comum do Rodoanel Oeste, Concessio Administrativa da Frota da
Linha 8 e Concess3o do TAV Rio de Janeiro — Campinas.
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CQuadro 10 — Resumo dos Instrumentos de Qualidade dos Projetos Selecionados

Concessao Concessao Concessao Concess3o do
Patrocinada da Comum do Administrativa TAY Rio de
Linha 4 Rodoanel Oeste | da Frota da Janeing -
Linha 8 Campinas
Cualidade de
oroieko / O f $
Garantia de
formecimento X X X X
Eficiéncia nos
investimentos $ $ $ $
Eﬁmfan ﬂga nos $ % 5 %
Clualidade dos
bens O / X #) X (#)
Qualidade dos
—_— X #) X X (#) X (#)
Oferta de
servicos X (#) 0 (0] X ({#)
Cualidade
ambiental 0 / 0 X (#)
Seguranga X #) ] X (#)
Manutengio X #) X (#) X (#) X (#)
Atualidade O O (] X
Modicidade
tarifaria 0 X 0 X
Equilibrio econ, -
financeiro X X X X
Reversao dos
Reve X (#) X ) X (#) X (#)
lgualdade X O ] X
Continuidade X ! f /
Universalidade 0O O (] )
Legenda: X Instrumento ou disposigio presente
(#) Parametro ou meta quantitativa de resultado
i Instrumento ou disposigio parcialmente presente
$ Incentivo econdmico do modelo
0O  Instrumento ou disposicao ausente
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Ratificando o gue ja foi apontado sobre os projetos de concessio aqui estudados, os
investimentos e servicos transferidos a Concessionaria geram um modelo de
incentivo privado pela eficiéncia na administragdo desses recursos.

A garantia de fomecimento & efetivada por vincular o inicio do direito de exploracao
a entrega dos investimentos, em todos os projetos analisados. Mesmo no Rodoanel
Iss0 ocorme, pois 0s investimentos nas pracas de pedagio eram condicionantes da
cobranca,

Nos casos das Concesstes do Metrd e da CPTM, os projetos possuem diretrizes e
normas técnicas, nao existindo incentivo a melhorias adicionais. Na Concessao do
TAV Rio de Janeiro — Campinas, no entanto, existe muito maior liberdade para
desenvolver o projeto, que deve ser melhorado por livre iniciativa do privado.

Os fatores de qualidade que apareceram consignados a indicadores de desempenho
foram: qualidade dos bens, qualidade dos servigos, oferta de senvicos e
manuten¢do. O quesito reversdo dos bens também aparece com destaque, com 0s
guatro projetos indicando desempenho e vida util dos bens ao final do prazo.

Medidas que fambém receberam destague foram relacionadas aos aspectos de
seguranca. Os editais da Linha 4 e do TAV Rio de Janeiro — Campinas
estabeleceram parametros numéricos de qualidade.

Apenas o modelo da Concessao do TAV Rio de Janeiro — Campinas estabeleceu
indicadores quantitativos para medida de qualidade ambiental.

Os quatro editais estabelecem situagio de aplicagdo e, 0 que & mais importante, as
formas de restabelecer o equilibric economico-financeiro dos contratos. A
modicidade tarifaria so foi objetivo em dois projetos, cujo critéro de julgamento da
lictacdo & a menor tarfa. A Concessdo Administrativa da Frota da Linha & ndo
admite tarifa & Concessionaria e a Concessao Patrocinada da Linha 4 tem como
receita uma tarifa de remuneracao diferente da tarifa paga pelo usuano.

Todos os servigos analisados possuem, obviamente, a obrigagdo da continuidade,
sendo que apenas a Linha 4 oferece uma altemativa de fato a interrupgdo
superveniente dos mesmos, que € a ulilizagdo da frota de dnibus que a Prefeitura de
Sao Paulo utiliza em situagdes desse tipo.
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A promog3o da igualdade & colocada no tratamento dispensado aos usuarios na
Concess3o da Linha 4. Também consta como norma confratual para projeto e
prestac3o de servigo na Concessao do TAV Rio de Janeiro — Campinas.

A universalidade n3o aparece nos projetos analisados de forma efeliva. Nem em
abrangéncia territorial do acesso ao servico, sequer em promover o efetivo usufruto
por parcelas excluidas da populag3o.

Nenhum dos projetos, tampouco, apresentou incentivo 8 ampliagdo da abrangéncia
da oferta ao longo do contrato, além do previsto inicialmente. Pode-se explicar isso
por serem grandes empreendimentos de infraestrutura, que foram dimensionados
em fungao de previstes de cenario social e urbano.

Porém, como discutido anteriormente, o projeto do TAV Rio de Janeiro — Campinas
oferece liberdade a Concessionaria para praticar descontos. Somando-se isso a
existéncia de concorréncia com outros modos de transporte, pode-se criar pratica
promacional de tarifas, permitindo a inclus3o de novos usuarios no transporte desse

eixo, a semelhanca do que ja ocome no transporte agreo.

5.5.4 Sintese da Avaliacdo de Elegibilidade e Legalidade nos Projetos
Selecionados

Quanto aos aspecios de legalidade e atendimento aos requisitos formais, como os
projetos selecionados encontram confratados, ou em estagio avancado de
discussoes, percebe-se que ja estdo em atendimento a5 normas.

A primeira PPP do Estado de S3o Paulo levantou muitos guestionamentos no
Tribunal de Contas do Estado®™. O projeto do TAV Rio de Janeiro — Campinas
também enfrentou uma fiscalizag3o intensa do Tribunal de Contas da Unido™.

* veritem 5.1.5.2 , pag. 160.

* Veritem 5452 , pag. 233.
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Foram levantadas, por esses tribunais, questtes especificas de cada projeto, como
valor de investimentos, detalhamento de projetos ou estimativa de demanda. Mas
também houve discuss3o acerca, por exemplo, da validade do modelo de PPP em
S30 Paulo frente 3 Constituicio Estadual. Assim, a abertura de altemnativas que
representou a introdugdo da Lei 11.079/04, trouxe consigo uma série de duvidas que
serao ainda discutidas nas diferentes esferas de poder.

O quadro a seguir apresenta um estudo da conjuntura dos projetos, dos estudos e
condigdes que antecederam as contratagdes.

Quadro 11 — Resumo dos Estudos Prévios e Situagio dos Projetos Selecionados

Concess3o Concess3o Concessio Concess3o do
Patrocinada da Ciomum dio Administrativa TAV Hio de
Linkha 4 Rodoane] Oeste | da Froia da Janeiro -
Linha 8 Camipinas
Public Secfor Mao realizado Mo realizado Mao realizado N30 realizado
Comparafor
Value for Money | Mio realizado MEo realizado Mao realizado M3o realizado
Requisitos Atendidos. Atendidos. Atendidos. Atendidos,
Formais Questionamentos Questionamentos
TCE-SP TCAL
Situagio Confratado, Contratado, Contratado. Em licitagdo
ocperando. operando.

Os projetos estudados n3o tiveram divulgados estudos de valor das concessoes
(Value for Money) nem compara¢ao com o projeto sendo realizado diretamente pela
Administragdo Publica (Pubiic Sector Comparator).

Apenas foram divulgados estudos, ou elementos de subsidio, para avaliacdo do
empreendimento sob a ofica privada (Project Finance).

As analises de valor realizadas em cada projeto foram focadas em aspectos
gualitativos, principalmente da divisao de riscos.

Ficou claramente exposto que o projeto de Concessao Patrocinada da Linha 4, por
tudo que foi visto e comparado até aqui, teve um conjunto de protecdes maiores,
com o Estado assumindo mais riscos. Mas a comparagao deve ser contextualizada,
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repetindo o que foi dito em outro ponto desta tese™ . A forma de contrato inédita, a
maior incerteza macroeconomica e a escassez de recursos publicos foram
contormmados com um modelo que oferecia maior seguranga e rentabilidade.

Evidencia-se que as quatro concessbes apresentadas neste trabalho detém
qualidades que tomam os empreendimentos concedidos mais eficdentes do que a
iniciativa pablica pura do ponto de vista dos investimentos e custos operacionais.

Afravés de uma avaliagdo mais detalhada, contudo, ndo se pode afirmar que cada
projeto apresentou a melhor solugdo, por exemplo, quando impds ao particular o

custo de assumir o risco de demanda.

Por essas razdes que se propde agui que os modelos de parcerias de infraestrutura
e servigos publicos incorporem entre os estudos prévios a licitagdo, analise de valor
frente a4 comparagdo do empreendimento publico (Public Sector Comparator).

® Veritem 5.1.5.3 . pag. 162
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6 CONCLUSOES

O modelo de outorga de concessdes possui hoje notoriedade proporcional ao
desafio da ampliagdo da infraestrutura e dos servigos publicos no Pais. A sodedade
brasileira anseia pelo desenvolvimento, enquanfo o Estado n3o tem estrutura
financeira e gerencial para supnr com o ritmo esperado a implantacdo dos novos
projetos.

Meste contexto, a iniciativa privada tem sido a protagonista dos investimentos de
interesse social, ficando o Poder Publico relegado a fungdo de promover Parcerias
com 0 este setor.

No entanto, as concessoes parecem ter sido adotadas no Pais atraves de um
processo de aprendizado empirico, cabendo a cada novo projeto ajustar sua
estrutura, observando acertos e emos das experiéncias passadas.

O surgimento da Lei das Parceras Publico-Privadas (PPP) em 2004 (Lei 11.079%504)
representou uma evolugdo no modelo de concessdes de 1995 (Lei 8.987/95),
ampliando as formas para as parceras entre o Govemo e empresas privadas.
Juntamente, surgiu o desafio de compreender como utilizar esse novo modelo.

O objetivo desta pesquisa foi trazer a contribuicdo tedrica da Engenharia de
Transportes nmo estudo dos atributos das parcerias de infraestrutura e semvigos
publicos de fransporie.

MNeste enfoque, foi estabelecido um panorama do estado da arte nos estudos sobre
Parcerias em diversos paises e estabelecida uma sistematica de analise, aplicada a
quatro casos selecionados.

Os estudos realizados nesta pesquisa concluiram na proposta de um meétodo para
sistematizar a teoria, com objetivo de auxiiar na analise de elegibiidade e
estrutura¢do dos modelos de concessao.

A analise de casos selecionados foi realizada para comparar e compreender os
reflexos das diferentes altemativas de divisdo de obrigagdes, riscos e adocdo de
instrumentos de qualidade, extraindo suas experniéncias.

Os empreendimentos avaliados neste trabalho apresentam uma curva de
aprendizagem dos Poderes Concedentes e dos orgaos de fiscalizacdo, como os
Tribunais de Contas. Mas muitas questbes, porém, permanecem em aberto.
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As sinteses desenvolvidas no final Capitulo 5 permitem observar os reflexos desse
evidente empirismo, até ent3o predominante nas modelagens de concess3o.

Acredita-se que este trabalho de pesquisa contribui para difundir e aprimorar as
feramentas conceituais para a analise da elegibilidade e da estruturacdo de
concessoes de servicos e obras de transporte, com particular enfoque no cenario
estabelecido apos o instituto das Parcerias Pablico-Privadas.

6.1 Alteracao no Perfil dos Empreendimentos Piblicos com a Lei de PPP

Movos tipos de projetos sdo possivels apos a edicao da Lei 11.079/04, das Parcerias
Publico-Privadas. Em conceito, isso & evidente pela abertura de um marco legal que
ampliou as especies de concess3o. Alem da concessdo comum, possibilita-se a
contratacdo das concessoes patrocinada e administrativa.

Antes do novo marco, os projefos de concessoes no setor de transporie eram
usualmente limitados a operag3o de fransporte colefivo por onibus e a manutengio
de rodovias.

Mos tradicionais contratos de operagdo de transporte coletivo por onibus, o
investimento € menor e mais fragmentado, sendo remunerado pela propria tarifa
paga pelo usuario, e sem haver reversao de bens ao Estado. Em esséncia, apenas a
responsabilidade de operar & outorgada. Os riscos s30 assumidos integralmente
pela Concessionaria. Os instrumentos de qualidade, em geral, s30 estabelecidos em
edital ou por regulamentos, mas 530 de baixa eficacia.

As concessoes de manutencao e ampliagao de rodovias, por sua vez, sao confratos
gue exigem investimentos em ativos, mas imitados a capacidade de financiamento
pela tarifa do usuario. Os riscos sa0 amplamente assumidos pelo operador privado.
Em muitos casos, os invesiimentos sdo reavaliados no decommer dos contratos,
conforme estudos de frafego e a receita auferida. Os instrumentos de qualidade
também t&m foco limitado nas condigdes fisicas da infraesfrutura.
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Neste cenario, os beneficios econdomico-sociais de grandes investimentos em
infraestrutura ficaram aguardando, em ritmo lento, a disponibilidade de recursos para
investimentos diretos pela Administrag3o Pulblica.

Quando as concessoes patrocinada e administrativa foram estabelecidas no Brasil,
abriram-se novas oportunidades.

Algumas vezes, observa-se 0 mecanismo de PPP apenas como uma forma de
subsidio de um servico publico ou o financiamento de uma obra publica. A
disponibilidade do capital privado, ainda que importante, & apenas um dos fatores de
sucesso das PPP. A medida que se alocam obrigagdes e riscos adequadamente e
se criam mecanismos eficientes de gestdo da gualidade, o Estado combina os
medhores interesses pablicos com a eficiéncia e eficacia da iniciativa privada.

As concessdes patrocinada e administrativa inovam ao permitir a participacao
privada em empreendimentos que n3o seriam atrativos com a assung¢do completa de
riscos pelo particular. A ampliacdo do conjunto de projetos de infraestrutura e
sefvicos publicos que podem ser feitos através de parcerias, depois do advento das
PPP, comprova que o instiutio de 2004 & um mecanismo oportuno para o
desenvolvimento nacional.

6.2 O Risco de Demanda em Concessoes de Transporte

A demanda por transporte & um reflexo das afividades sociais e econdmicas. Ela a
influenciada por aspectos de uso e ocupagao do solo, demograficos, econdmicos e
até mesmo de costumes. O transporte n3o & um objeto de consumo, mas um meio
de acesso a habitac&o, trabalho, bens e servigos™.

Meste ponto deve-se destacar a grande confribuicio da Engenharia de
Transportes nos estudos de concessdes, que provée fermamentas tedricas

™ Incluindo o aceso acs demais servigos plblicos. N3o & por oufra razdo que a Constituigio Federal
(BRASIL, 1988) define o transporte coletivo municipal como servigo plblico essencial (CF/BE, art. 30,

inciso V).
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consagradas para as avaliagies de demanda, planejamento, organizagio e projeto
dos empreendimentos de senvigos e obras publicas de Transporte.

Os fatores que definem a escolha do modo de viagem envolvem, principalmente, o
custo, o tempo, a qualidade e a confiabilidade do transporte ofertado. Mas esses
fatores sd3o muito mais determinados pelo sistema e tecnologia adotados do que
pela gestdo da operacao. Ou seja, um sistema de Onibus urbano ndo tera o
desempenho de metrd. Nem o transporte rodoviario, a velocidade do modo aereo.

Os operadores de transporte coletivo normalmente t8m capacidade muito limitada de
influenciar a demanda de deslocamentos.

As concessbes fradicionais de sistemas de onibus s30 um bom exemplo. A empresa
de transporte assume o risco de demanda e apenas dimensiona e adminisira os
investimentos (frota) e a operacao (oferta de viagens).

O compartilhamento do risco de demanda da Concess3o Patrocinada da Linha 4 do
Metrd-SP permitiu que o investidor privado pariicipasse do empreendimento com um
aporte substancial de investimentos.

O Govemo do Estado de S3o0 Paulo, nos dois programas de concessoes rodoviarias
ja implantados™, mitigou o risco de demanda ao evitar conceder eixos rodovidrios
concomentes, licitando em conjunto, por exemplo, o Sistema Anhanguera-
Bandeirantes e Anchieta-imigrantes.

Apesar desse modelo estabelecer uma demanda cativa a Concessionaria, ndo tem
como este influenciar os aspectos principais que levam, em longo prazo, a alteragdo
nos fluxos das rodovias. Este raciocinio & similar para a analise de risco de demanda
da Concessao Comum Rodoanel Oeste.

O projeto de Concessao do TAV Rio de Janeiro — Campinas, além de assumir os
riscos da demanda entre as cidades atendidas, ainda tera pela frente a concomméncia
de outros modos de transporte. Dos projetos avaliados, esse & 0 que representa a

maior incerteza da demanda prevista se realizar.

™ Chamados de “13 Etapa do Programa de Concessdes Rodoviarias™, de 1997, e 22 Etapa do
Programa de Concessdes Rodoviarias®, de 2008. Ambos estSo sob regulagdo da ARTESP.
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A Concess3o Administrativa da Frota da Linha 8 da CPTM, por sua vez, partiu para
solucdo diamefralmente oposta aos demais, retirando completamente o risco de
demanda do parceiro privado. O setor publico toma o servico para si, mantendo a
operagcao e o risco sobre a receita tarifaria.

Num raciocinio logico, na grande maioria dos casos, o Poder Publico sera o Unico
capaz de interferir em grande escala na demanda por transporte, por exemplo:

= Promover a atividade econdmica, o que historicamente aumenta o nimero de
viagens;

= Alterar as tarifas pablicas;

= |mplantar projetos de transporte complementares ou concomentes aos ja
estabelecidos; e

= Definir regras de circulag3o de veiculos parficulares e coletivos.

Conclui-se que as empresas privadas sempre vao cobrar mais caro para assumir
e55e rsco do gue o risco que isso representa ao Govermno, pela impossibilidade
destas intervirem nesses fatores.

O risco de demanda em concessoes de infraestrutura e servicos publicos de
transporte ndo encontra, ainda, uma solugdo consolidada. Mas fica claro que, na
medida em que o Estado pretende estabelecer Parcenas que envolvam recursos
cada vez maiores, havera a necessidade crescente de se mitigar esse tipo de risco.

Antes das Parcerias Publico-Privadas, a principal receita das Concessionarias era
predominantemente advinda das tarfas. O que fazia com que as tarifas fossem a
Unica fonte de financiamento dos confratos.

Mesmo com a abertura dos modelos de concess3o patrocinada, tudo indica que o
Poder Plblico ainda se interessa em utilizar as tarifas para remunerar investimentos.

Excecao feita a Concessdo Administrativa contratada pela CPTM, os outros trés
empreendimentos analisados em detalhe nesta pesquisa, ufilizaram a receita
farifaria como forma de alavancar os investimentos.

Por isso, & urgente que se comprove o beneficio economico-social sobre cada
projeto de concessao de transporte, sob dois aspectos:
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= (O beneficio gerado pelos investimentos compensa o seu custo nas tarfas?

» O custo de assungdo do risco de demanda pelo particular € mais eficiente que
o Poder Publico reter este risco para si?

E claro que todos os riscos apresentados nesta pesquisa merecem igual tratamento.
Mas o risco de demanda pemmanece como O mais controverso em concessoes de

fransporte.

6.3 Estudo de Valor Acrescido pelo Modelo de Concessao

Os projefos apresentados na pesquisa comprovam um avango muito grande na
capacidade do Poder Publico empreender infraestrutura e servicos publicos de
transporte no Pais, exatamente como preconizam os promotores dos modelos de
Concessao e Parcerias Publico-Privadas.

Os resultados alcangados pelo modelo de concessdes em outros setores, como
Telecomunicagbes e Saneamento, s3o também evidéncias da contribuicdo
indispensavel do setor privado nos empreendimentos pablicos.

Porém, a auséncia de recursos publicos ndo pode ser utilizada como motivagio
unica na definicdo a favor do modelo de parceria. Os estudos prévios devem
COMProvar que a concessao & uma boa solugdo.

Na fase de estudo das parcerias, o Estado geralmente divulga o modelo de negocio
para avaliar o empreendimento sob a ofica da Concessionaria, realizado pela
metodologia de fluxo de caixa descontado. Esta etapa € o minimo a ser cumprido,
para que se prove ao menos que aquilo que se quer licitar & viavel e que havera
interessados na disputa.

Mas isso nao tem relacdo com a avaliagio que se propde exigir, que é a
obrigatoriedade de estudos economicos (beneficios sociais) e de beneficios
financeiros ao Estado (VFM e PSC).
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Os projetos que recebem financiamento de bancos de fomento intemacionais devem
apresentar os estudos de beneficios econdmico-sociais para obter os recursos
pretendidos. A melhor pratica exige que seja feito um estudo ex ante, no periodo de
estudos, e um relatorio ex post, demonstrando os resultados obtidos apds decomido
um tempo da implantag3o. Todo projeto de infraestrutura e transporte publico, feito
por parcera ou ndo, so deve ser levado a diante caso apresente uma relacdo
beneficio-custo positiva.

S0b um enfoque da Economia, porianto, afima-se que sempre deveriam ser
aplicados métodos e divulgados resultados evidenciando que:

« Diante de uma analise econdmica, o projeto traz beneficios sociais;
« O modelo de concessao acrescenta valor ao empreendimento;
» A estrutura contratual & uma solugdo otima de eficiéncia dos recursos; e

= (O projeto € atrativo 3 iniciativa privada.

Infelizmente depara-se como uma grande lacuna na pratica habitual, que concentra-
se apenas na ulfima analise, como forma de justificar a exequibilidade dos projetos
em Concomencia.

O Autor entende gque existe grande contribuicdo dos modelos de concessido ao
desenvolvimento social. Ainda assim, deve sempre ser buscada a solucao otima
para 0 empreendimento. E, do ponto de vista da estruturacdo do modelo de
CONCessan, isso sO pode ser perquindo atraves do calculo Value for Money que
envolva as altemativas de modelos de concessao e que se inclua, neste estudo, o
empreendimento realizado pelo proprio Poder Publico, o Public Sector Comparator.
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6.4 Estrutura das Parcerias e as Espécies de Concessao

E de grande valia que o Direito Administrativo oriente a construcao de esfruturas
eficientes das concessdes de infraestrutura e servicos publicos de transporte,
resguardando a seguranca juridica dos modelos confratuais concebidos.

A espécie de concessao adotada tem relagdo direta com a estrutura de obrigagdes e
riscos de cada projeto. Do ponto de vista das receitas, na concessao comum a
empresa privada sera remunerada essencialmente pela amecadac 3o tarifaria.

No modelo de concess3ao patrocinada, o Poder Concedente subvenciona parte do
negocio afraves de uma contraprestagio que complementa as tarifas auferidas. Na
concessao administrativa, o Estado € o tomador direto dos servigos, pelo qual a
Concessionaria recebe apenas a contraprestacdo pecuniaria.

Voltando aos exemplos dos casos estudados, no caso da Concessao Patrocinada
da Linha 4, a divisdo de riscos protegia a Concessionaria parcialmente do risco de
demanda. O impacto da contraprestagcdo na receita total do projeto, no entanto, &
pegueno’™.

A Concessdao Comum do Rodoanel Oeste teve como principal caracteristica

alavancar recursos ao Govemo do Estado de S3o Paulo em curto prazo, para
financiar o prosseguimento das obras do Rodoane! Sul.

Na Concessao Administrativa da Frota da Linha 8 da CPTM, a Concessionaria nao
assume a operagao, apenas fomecimento de bens e servico acessorio ao transporte.
O modelo de concess3o administrativa, se comparada a8 modalidade patrocinada &
mais limitado e mais simples. O Estado toma o servico para si, com regras bem
definidas, sem que o Parceiro Privado preste o servigo aos usuarios. Isso requer um
custo de regulagio e fiscalizagio menor &, em geral, envolvera menor nsco.

Nesses trés projetos, existe uma divis3o clara de papéis entre o Poder Concedente e
a Empresa Concessionaria, com maior ou menor nivel de obrigacies e riscos
transferidos ao particular.

™ \ier nota de rodapé 33, pag. 146.
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Apesar da licitagdo ser de concessdo comum, o modelo da Concessdo do TAV Rio
de Janeiro — Campinas & o mais sofisticado. Ele transcende o conceito de agéncia
reguladora contratante e Concessionaria contratada.

Weste projeto, a Administragdo Publica & Poder Concedente, mas tambem integra a
Concessionaria. E além do contrato de concess3o com o Acionista Privado, assina
um acordo de acionistas, enguanto Empresa Publica Federal socia da
Concessionaria.

Este modelo de parceria por Joint Venfure incorpora uma divisdo de
responsabilidades entre os acionistas Publico e Privado, bem mais detalhada que os
tipicos contratos de concess3o comum.

Este & o melhor exemplo para comprovar que a divisao de responsabilidades e o
grau de alocacao dos riscos das parcerias dependem muito mais da estrutura
contratual elaborada do que uma simples escolha entre espécie de concessao.
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