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RESUMO

PROFETA, Graciela Aparecida, D.Sc., Universidade Federal de Vigosa, junho de 2014.
Regulacdo e Eficiéncia dos modelos de concessbes de rodovias no Brasil.
Orientador: Viviani Silva Lirio. Coorientador: Marcelo José Braga.

Acredita-se que as concessfes de rodovias no Brasil melhoraram as condigdes fisicas
das vias e aumentaram a seguranca dos usuarios. Contudo, isto afetou a competitividade
dos produtos nacionais frente ao mercado externo, dado que comparativamente as
concessdes em outros paises, as brasileiras apresentam elevados custos com pedagio
em decorréncia do crescimento das tarifas que muitas vezes ocorre acima da inflagao
observada no periodo. Isto, é, muitas vezes, atribuido ao fato de ser custoso para o
Poder Concedente e 6rgdos reguladores obterem informacdo completa sobre os dados
financeiros e operacionais das concessionarias, permitindo que as mesmas tenham
oportunidade de aumentar as tarifas acima do necessario, alegando a manutencdo do
equilibrio econdmico-financeiro. Essas evidéncias sugerem que o Estado ndo tem
conseguido desenvolver mecanismos capazes de ofertar rodovias em condicGes
adequadas e ao mesmo tempo garantir uma tarifa menos onerosa. Nesse contexto,
indaga-se: os modelos de concessfes de rodovias no Brasil ttm sido mecanismos que
garantem a eficiéncia na oferta do servigo? Para tanto, verificou-se o papel das agéncias
reguladoras, analisou-se os diferentes modelos de concessdes e aferiu os niveis de
eficiéncia considerando um ambiente de incerteza. As discussdes se sustentaram na
teoria da regulacdo econ6mica. Para alcancar os objetivos propostos, utilizou-se estudo
documental para averiguar o papel das agéncias e examinar caracteristicas dos
diferentes modelos de concessfes e apkemua analise envoltoria de dados em dois
estagios com o uso da regressao tbbdtstrapde modo a inserir na analise os fatores

nao discricionarios, mas que afetam os niveis de eficiéncia. Em relacdo as agéncias
reguladoras, verificou-se que os conselhos diretores, 6rgdos maximos da agéncia, sao
compostos por membros nomeados pelos Governos sem preocupacdes com a
capacidade técnica. Logo, passiveis de acdo oportunista de grupos de interesse. No que
tange a independéncia financeira, 0 que se notou foi que, em alguns casos, 0 orcamento
das agéncias dependiam, em parte, do percentual de receitas das concessionarias
afetando a independéncia decisdria. Quanto aos modelos de concessdes, observaram-se
diferentes regras em relacédo a definicdo do vencedor da licitagdo, que variam desde as

que garantiam a menor tarifa, o maior valor de outorga, ou ainda uma mescla desses



dois critérios. Tais diferencas, implicam nos retornos dos negocios, nos valores das
tarifas e nos padrdes de qualidade, e na eficiéncia do setor. Quanto a andlise empirica, o
gue se pode inferir foi que ndo ha evidéncia de um modelo dominante de concessdes de
rodovias no Brasil. Todavia, pode-se afirmar que os modelos federal, gatucho e paulista
foram os de melhor desempenho e o modelo paranaense o pior, e isto pode estar
associado ao fato de que os dois primeiros tiveram a implantacdo das agéncias
reguladoras no inicio do periodo de concesséo, e para 0 Parana isso sO correu em 2012.
Além disso, notou-se que a presenca da agéncia foi importante para explicar a
eficiéncia. Portanto, com base nisso, confirma-se a hipotese de que os melhores
modelos sdo aqueles que apresentaram estrutura regulatéria associada. Como fator
limitante a pesquisa, aponta-se a dificuldade na obtencdo de dados que permitissem
inserir questdes de assimetria de informacdo no modelo empirico. Neste sentido, como
sugestao para futuras pesquisas acredita-se que a insercao de variaveis que contemplem
questdes de qualidade, assimetria de informacéo, caracteristicas especificas das agéncia

e dos modelos possam enriquecer o estudo.
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ABSTRACT

PROFETA, Graciela Aparecida, D.Sc., Universidade Federal de Vicosa, june, 2014
Regulation and Efficiency of models of road concessions in BrazAdvisor: Viviani
Lirio Silva. Co-Advisor: Marcelo José Braga.

It is believed that the road concessions in Brazil improved the physical conditions of the
roads and increased user safety. However, this affected the competitiveness of domestic
products against foreign market, as compared to concessions in other countries,
Brazilian exhibit high toll costs, due to the growth of tariffs that often occurs above
inflation in the period. This is often attributed to the fact that it is costly for the Granting
Authority and regulators obtain complete information on the financial and operational
data from utilities, allowing them to have the opportunity to raise tariffs above the
required claiming maintenance economic-financial balance. This evidence suggests that
the state has failed to develop mechanisms to offer adequate conditions on highways
and at the same time ensuring a less costly rate. In this context, asks himself: Models of
highway concessions in Brazil have been mechanisms that ensure the efficient provision
of the service? For both, it was found the role of regulatory agencies, we analyzed the
different models and gauged concessions efficiency levels considering an environment
of uncertainty. The discussions were grounded in the theory of economic regulation. To
achieve the proposed objectives, we used a desk study to investigate the role of agencies
and examine characteristics of different models of concessions and applied oa data
envelopment analysis in two stages using the Tobit regression bootstrap to enter the
analysis non-discretionary factors, but that affect the efficiency levels. Regarding the
regulatory agencies, it was found that boards of directors, executive bodies of the
agency, are composed of members nominated by Governments without worrying about
the technical ability. Therefore, subject to opportunistic behavior of interest groups.
Regarding financial independence, which was noticed that in some cases, the budget of
the agencies depended in part on the percentage utility receipts affecting the decisional
independence. As for models concessions, different rules is observed in relation to the
definition of the winning bidder, ranging from those guaranteed the lowest rate, the
highest value of the grant, or a mixture of these two criteria. Such differences involve
the returns of business, the values of tariffs and quality standards, and efficiency of the

sector. As for the empirical analysis, what one might infer that there was no evidence of

Xii



a dominant model of road concessions in Brazil. However, it can be stated that the
federal, Sdo Paulo and Rio Grande do Sul models were the best performers and the
worst Parana model, and this may be linked to the fact that the first two had the
implementation of the regulatory agencies at the beginning of the concession period ,
and the Parana it only ran in 2012 in addition, it was noted that the presence of the
agency was important to explain efficiency. Therefore, on this basis, confirms the
hypothesis that the best designs are those with associated regulatory framework. As a
limiting factor to the research, pointed out the difficulty in obtaining data that allow
insert issues of information asymmetry in the empirical model. In this sense, as a
suggestion for future research it is believed that the inclusion of variables that address
issues of quality, information asymmetry, specific characteristics of the agencies and

models can enrich the study.
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1. INTRODUCAO GERAL

A partir da década de 1990, principalmente com a implantacdo das politicas
neoliberais, o Brasil deparou-se com novos desafios para os setores econdémicos,
entre eles a necessidade de investimentos em infraestrutura rodoviaria para atender a
demanda do sistema produtivo, uma vez que esses investimentos buscavam a
otimizacdo dos custos com transportes para circulacdo de mercadorias nas areas de
grande potencialidade econdémica.

Contudo, diante de um quadde instabilidade econémica, insatisfacio
social e incapacidade do governo financiar os servicos de infraestrutura,
principalmente a rodoviaria, a parceria com a iniciativa privada surgiu como a
principal alternativa para captar recursos necessarios aos investimentessoNo
brasileiro, a modalidade adotadai a concesio de rodovias com pagamento de
pedagio. Nesta modalidade, além da manutencao, as concessionarias também devem
prestar servicos de atendimento ao usudario e emergenciais, como médicos em
acidentes e guinchos para veiculos avariados.

Segundo Muller (2010), diferente do que ocorreu em outros paises como
Franca, Espanha, México e Chile que cederam trechos a serem construidos e
mantidos, as rodovias brasileiras concedidas eram pré-existentes. Isto &, tratavam-se
de trechos construidos pelo Poder Publico, mas que se apresentavam em situacéo
precaria, e neste caso, caberia as concessionarias o 6nus da recuperacao, melhoria,
manutenc¢do, conservagao, operacao e exploracéo dos trechos rodoviarios.

Entretanto, apesar de que no Brasil as concessionarias vencedoras nao
necessitarem arcar com os elevados custos de constru¢cdo, como as concessodes
realizadas no ambito internacional, Campos Neto et. al. (2011a) mostraram que a
tarifa média de pedagio para veiculos de passeio no Brasil, em 2011, era de cerca de
R$9,04, enquanto que para as rodovias internacionais era de R$ 8,80. Logo,
diferencas como estas, ainda podem gerar impactos nos custos de escoamento da
producdo e afetar negativamente a competitividade do pais frente ao mercado

externo.



Muitas podem ser as razdes para as diferencas nos valores dos pedagios
cobrados no Brasil e no exterior, desde aquelas relacionadas aos diferentes formatos
de concessbes que envolve aparato regulatorio e tipo de regime de tarifacdo, as
guestdes de relevo e, também aquelas inerentes ao tipo e fluxo de veiculos. Segundo
Campos Neto (2011b), no Brasil existem basicamente trés modelos de licitacdo de
concessao de monopdlios naturais, como é caso das concessGes de rodovias: a
disputa pela menor tarifa; a disputa pelo maior valor de outorga; e a combinacdo dos
dois critérios anteriores.

Vale lembrar que o governo federal utilizou como critério para definir o
vencedor das licitacdes, a empresa que oferecesse a menor tarifa a ser cobrada ao
usuario, ja os governos estaduais, em geral, preocuparam-se em garantir receitas ao
Estado, ao adotar o critério de maior valor de outorga ou menor contraprestacdo do
Estado na recuperacdo, ampliacdo e manutencao dos trechos cedidos. Além disso,
cabe salientar que apdés a definicdo da tarifa inicial no processo licitatério, a revisao e
reajuste tarifario ocorrem com base na metodologia de tarifacdo pelo custo do
Servico.

Além das elevadas tarifas, quando se compara as concessodes brasileiras com
as de fora do pais, cabe destacar ainda o fato de que, ndo obstante a importancia do
setor rodoviario para o escoamento da producdo e a circulacdo de mercadorias e
pessoas no pais, o direcionamento dos investimentos para este setor, levaram ao
desequilibrio da matriz de transporte no Brasil. Para se ter ideia disso, segundo dados
do Ministério dos Transportes, para o ano de 2012, o modal rodoviario possuia
participacdo de 52% no transporte de cargas, enquanto o ferroviario contou com
parcela de 30% e os demais (hidroviario, cabotagem e dutoviario) tinham
participacdo de 18% no transporte de carga brasileiro (MINISTERIO DOS
TRANSPORTES, 2012).

Além do desequilibrio observado na matriz de transportes no Brasil, a
infraestrutura de transporte existente hoje é insuficiente frente as dimensdées do pais e
a producédo nacional, o0 que mais uma vez dificulta e eleva os custos do escoamento
da producao e da circulacdo de pessoas. Tal fato pode ser constatado segundo dados
do Departamento Nacional de Infraestrutura em Transportes (DNIT), que mostram
gue até junho de 2014 apenas 12% das rodovias brasileiras eram pavimentadas, ou
seja, aproximadamente 203.943km, logo, existe ainda uma demanda de 80% de

rodovias que necessitam de recursos para serem pavimentadas.



Ainda, conforme o relatério do Férum Econdémico Mundial, o fator que
mais dificulta a realizacdo de negocios no Brasil € a oferta inadequada de
infraestrutura. Esse estudo foi realizado em 148 paises e classificou a qualidade da
infraestrutura rodoviaria brasileira na 2®sicéo, deixando o pais atras de outros
como a China (5%, a Argentina (103 e Bangladesh (138(WORLD ECONOMIC
FORUM, 2013).

Vale ressaltar também que além dos custos gerados para o escoamento da
producdo, em decorréncia da ma condicdo da via, ha de se levar me conta os custos
devido ao elevado niumero de acidentes de transito no pais. Segundo Morais Neto et.
al. (2012), "no ano de 2010, houve 145.920 internacdes de vitimas de acidentes no
transito, nos hospitais financiados pelo Sistema Unico de Saude (SUS), com custo
aproximado de 187 milhdes de reais".

Sendo assim, afora a necessidade de ampliagdo do numero de rodovias
pavimentadas, a qualidade desses pavimentos tém afetado os custos dos produtos
nacionais e colocado em risco a seguranca dos passageiros. De acordo com a
pesquisa da Confederacdo Nacional de Transportes sobre as condi¢cdes das rodovias
(cedidas ou nao) no Brasil, para o ano de 2013, foi avaliada a extensédo de 96.714
quildmetros de rodovias federais e estaduais pavimentadas. Os resultados apontaram
que 36,2% dos trechos pesquisados (35.002 km) apresentavam condi¢des
satisfatérias (6timo ou bom), sendo que, em 10,2% da extensao as condi¢cdes gerais
da rodovia foi classificado como 6timo e, em 26,0%, como Bom. Por outro lado, para
61.712 quildmetros de rodovias, em 63,8% do total, foram identificados problemas e,
neste caso, a rodovia foi classificada como péssimo (8%), ruim (21,4%) ou regular
(34,4%).

Entdo, em relacdo a isso, e de acordo com CNT (2013), a atual condi¢éo das
rodovias brasileiras eleva o custo operacional da atividade de transporte em 25,0%.
A regido que apresenta 0 maior incremento no custo operacional devido ao
pavimento é a Norte (39,5%), seguida pela Centro-Oeste (26,8%) regido produtora
decommoditiesagricolas, que sdo importantes para o equilibrio da balanca comercial
brasileira. Ja a regido Sul, apesar de ainda ter tido incremento nos custos
operacionais devido a condicdo do pavimento de cerca de 19%, foi a regido do pais
gue registrou o melhor resultado.

Portanto, esse aumento médio de 25,0% no custo operacional do transporte

sinaliza perdas de competitividade que o pais acumula devido a falta de
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investimentos adequados no sistema rodoviario nacional, desequilibrio da matriz de
transportes e condi¢cdes precarias da malha rodoviaria existente. Isso demonstra a
necessidade urgente de se rever o papel do Estado neste setor com vistas a aumentar
a eficiéncia dos investimentos publicos e privados, de modo a permitir crescimento
da economia brasileira, garantindo competitividade aos produtos nacionais e maior
segurancga no transporte de passageiros.

1.1 Problema e sua importancia

As concessdes de servicos publicos de infraestrutura sdo tema bastante
discutido na literatura que trata da regulagdo econdmica, principalmente pela
caracteristica de exigéncia de elevados investimentos e economias de escala,
presenca de custos irrecuperaveis e ndo excludgégumdefinem a necessidade que
o0 Estado tem de criar mecanismos de incentivos a oferta deste bem. Além disso,
segundo Peci (2002), a regulacéo, que pode ser definida como a "capacidade de o
Estado regular e normatizar a vida econdmica e social existe desde quando o préprio
Estado existe. Neste sentido, Peci (2002) afirma que a" regulacédo € intervencao, é
restricio da escolha baseada em interesses privados e particulares, pelo poder
publico".

Logo, pela importancia e complexidade que apresenta, a regulacao
econbmica pelo Estado ndo € uma discussao nova na teoria econémica da regulacéo.
Demsetz (1968) propds que as concessdes de servigos regulados fossem realizadas
por leilao de menor preco do servico. Ja aquela época, o autor indicava que esse
modelo resolveria um dos problemas fundamentais dos reguladores em um contexto
de assimetria de informacbes sobre custos das firmas reguladas, qual seja, o de
definir o prego 6timo do servigo. Segundo Demsetz (1968)Assumindo um leildo
suficientemente competitivo (sem formacéo de conluio), os participantes estariam
dispostos a fazer lances, oferecendo precos menores para 0s servicos até atingir os
seus respectivos custos médios.

Todavia, um problema deste mecanismo foi apontado por Williamson
(1976) quando este afirmou que no caso do leilao baseado nos precos dos servigos

haveria tendéncia sistematica dos participantes a realizarem lances com valores

' No caso de rodovias, esse bem apresenta a caracteristica de ndo excludéncia eohterida
publicos, visto que ndo é simples impedir um usuario de trafegar panihetéa rodovia.



abaixo daqueles minimamente consistentes com a sua fungéo custo. ISso ocorreria na
medida em que tais participantes acreditassem ser capapest,de convencer o0
regulador, seja pela assimetria de informacéo ou pela possibilidade de captura do
agente, isto é, convencé-lo a atuar conforme interesses particulares e com isso
permitir o incremento dos pregos dos servigos acima daquilo que foi resultado do
lance no leildo. Isso tenderia a ocorrer porque, na maioria das vezes, o fornecimento
deste tipo de servico € caracterizado por elevados custos irrecuperaveis que permitem
comportamentos oportunistas tanto do concessionario como do prépric’Estado

No caso do Brasil, o setor de rodovias foi um dos primeiros a experimentar
a participacdo do Estado na prestacdo de servigo publico por meio das concessao a
iniciativa privada, quando foi criada, em 1993, a primeira versdo do Programa de
Concessbes de Rodovias Federais, abrangendo cerca de 15.500 km de rodovias
federais e 7.500 km de rodovias estaduais, mesmo antes da Lei Geral de Concessoes.
Contudo, com a trafeyénda a inicidiva privada dos servgos de recuperacag
monitoracdo, melbramento,  nmarutencd®, consevagd, peagdo e
exploracdo de rodovia, osisuarios passaram a assumir o énus que antes era do
Estado, visto que para terem direito a trafegarem nos trechos cedidos,npagava
pedagio.

Além das despesas operacionais e dos recursos aplicados em
investimentos necessarios a prestacdo do servico concedido, os valores arrecadados
com a cobranca do pedagio devem ser o suficiente para permitir lucros ao investidor
privado. Neste sentido, uito se questiona se onds decorente da oncess$io €
adequdamene compensado pelos beneficios dela advindos. Mesnguepr
geralmente as concEes envolvem agodovias mais movimentadas do pais, por
onde passa grande quantidadie produtos para serem exportadafetamo
diretamente o demnado custoBrasil. Por esta razdo, questdes relacionadas a
necessidade de investimentos, qualidade do servico estesajarifarios sdo temas
que merecem atencdo da sociedade, do governos e diss degcontrole,tais

comoasagérrias regladoras, ostribunas de contas e o Mingtério Pubico.

2 Por exemplo, caso o poder concedente apds a assinatura do @néadipacdo dos investimentos,
solicita uma troca de concessionaria por julgar que a proposta da verfet@doa época do leildo, era
irrealista, o concedente devera compensasumk costga incorridos pela empresa. Por outro lado,
pode ocorre situacdes em que o oportunista e o concedente resolve péoasiregras da licitacdo,
por razdes politicas por exemplo, e tenta reduzir o preco da tarifa basicadde pesdo podera
comprometer o EEF das concessionarias.
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Ademais, a regulacdo €& importante para mercados que apresentam
caracteristicas préximas aos monopdélios naturais. Nestes mercados, a regulacdo pode
criar condicbes propicias para a manutencdo da concorréncia, protegendo o
consumidor e a empresa investidora. Além disso, podem se regular precos, qualidade
e barreiras de entrada e saida, enfatizando o carater altamente técnico da regulacgéo.

Todavia, a tarefa de regular e garantir a eficiénaaréplexa, visto que
esta relacionada a modificacbes em termos de redpbdades e participacao de
diversos atores no mercado, isto é, entes governamentaisciasgéaguladoras -,
governo, concessionarias e usuarios de servigos publicos. Destaca-se que no Brasil,
a regulacdo do servico de infraestrutura rodoviaria gein a criacdo da Lei de
Concessdes que, entre outras coisas definiu regras parss@o a#as rodovias
publicas a iniciativa privada e também determinou regrasa a criacdo de
agéncias reguladoras.

Vale mencionar, segundo Fachin (1998) que as agéncias regsladora
seguem um modelo no qual elas estdo no centro de um tridngulo isosceles, onde o
Governo se posiciona em um dos vértices e os operados (empresas reguladas) e os
usuarios nos outros dois vértices. Além disso, embora as agéncias reguladoras
estejam vinculadas ao Poder Executivo, a criacdo destes 6rgdos como autarquia sob
regime especial expressa a vontade de torna-los independentes do poder central, para
gue estes executem de modo autbnomo a atividade de regulacéo.

Entretanto, na literatura recente sobre regulacdo, enfatiza-se o lugar
dominante da teoria de captura, a qual destaca a propensao das agéncias reguladoras
serem capturadas por grupos de interesse, o que pode levar a atuacdo distorcida
destes Orgaos e trazer perdas de eficiéncia para o setor de modo geral. Neste sentido,
apesar de ser um tema bastante discutido, ainda percebe-se uma lacuna no que
concerne ao papel a ser desempenhado pelo Estado (regulacdo do mercado),
justamente na determinacdo dos mecanismos capazes de proporcionar a oferta de
servicos de infraestrutura nos padrdes adequados de qualidade e seguranca,
principalmente no caso especifico de rodovias, e que a0 mesmo tempo nao onere o
usuario com elevados custos do fornecimento, isto €, desenvolver mecanismos que
garantam a eficiéncia.

Além disso, existem diferentes mecanismos de concessdes de rodovias no
Brasil, uma vez que, segundo a Associacdo Brasileira de Concessionarias de

Rodovias - ABC, no ano de 2012, existiam no Brasil concessdes federais e outras
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estaduais, como as de S&o Paulo, Rio de Janeiro, Minais Gerais, Espirito Santo

Bahia, Pernambuco, Rio Grande do Sul, Santa Catarina e Parana. Destaca-se também
que além dos diferentes modelos de concessdes adotados no pais, ha de se
considerar o paradoxo entre os efeitos gerados pela participacdo do Estado nas
concessdes de rodovias a iniciativa privada, conforme as posi¢des defendidas por

Demsetz e Williamson. Portanto, com base nisso, cabe repensar qual € o papel do

Estado neste setor.

Assim, tendo em vista que no Brasil existem concessfes cedidas a iniciativa
privada conforme modelo federal - regras estabelecidas pelo Governo Federal e pelo
orgéao regulador federal - e outras cedidas pelos modelos estaduais - sujeito a regras
impostas pelos Governos Estaduais e respectivos 6rgdos reguladores-, indaga-se: 0s
modelos de concessdes de rodovias no Brasil, cujo a atuacdo da agéncia reguladora
ocorre desde sua implantacdo, tém sido mecanismos que garantem maior eficiéncia
na oferta do servigo?

Neste sentido, pretendeu-se, com este estudo, verificar o papel das agéncias
reguladores do setor, considerando o problema da assimetria de informacédo e
captura, apresentar os diferentes modelos de concessdes rodoviarias adotados no pais
e determinar os niveis de eficiéncia das concessdes realizadas nos diferentes
modelos. Com base nisso, espera-se ser possivel relacionar os niveis de eficiéncia
obtidos com caracteristicas de cada modelo a fim de averiguar se no Brasil, a
participacdo do Estado enquanto mecanismo regulador (via agéncias) tem
contribuido para eficiéncia do setor como sugere Williamson (1976) ou se as
concessOes deveriam ser realizadas por um sistema de mercado sem a acao

regulatoria como sugere Demsetz (1968).

1.2 Hipotese

Os modelos de concessdes de rodovias no Brasil que tiveram a implantacao
de agéncias reguladoras concomitantemente as licitacdes das rodovias, apresentaram-

se mais eficientes do que aqueles que tiveram a instituicdo de agéncias tardiamente.



1.3 Objetivos
1.3.1 Objetivo geral

O objetivo geral da pesquisa foi avaliar e comparar o nivel de eficiéncia dos
diferentes modelos de concessdes de rodovias no Brasil para o periodo de 2002 a
2012

1.3.2 Objetivos especificos

a) Examinar a forma como as agéncias reguladoras atuam no setor e, a partir disso,
apontar falhas no sistema adotado, uma vez que isto afeta a garantia da eficiéncia no

setor.

b) Discutir os modelos de concessdes de rodovias federal e estadual adotados no
Brasil, por meio da andlise dos editais de concessdo e contratos, considerando as
proposicdes tedricas de Demsetz (1968) e Williamson (1976) com o intuito de

identificar falhas dos mecanismos de concessdes adotados que podem levar a

ineficiéncias.

c) Avaliar o desempenho das concessiondrias vencedoras das licitagbes em ambito
federal e estadual considerando os diferentes modelos de concesséao, para o periodo
de 2002 a 2012.

1.4 Estrutura do trabalho

Esta tese esta estruturada em quatro capitulos. No primeiro apresentou uma
breve discusséo a respeito das ideias defendidas por Demsetz (1968), Posner (1972) e
Williamson (1976) sobre os mecanismos de concessdes de servigos publicos e a
guestdo da eficiéncia. No segundo capitulo realizou-se revisao bibliografica sob o
funcionamento das agéncias reguladoras do setor, tanto a Federal (ANTT) quanto as
estaduais. Este capitulo, foi elaborado com vistas a verificar se de fato ter um Marco
Regulatorio consolidado para o setor, permite maior eficiéncia das concessées como
defendido por Williamson, em contraposicédo as propostas de Demsetz e Posner, de
substituir a regulagéo pelo sistefrenchise biddingleildes).

O terceiro capitulo, objetivou apresentar e discutir, os modelos de
concessdes federal e estaduais, de modo a verificar se os editais de licitacdo

contemplam caracteristicas que garantem a concorréncia e permitem selecionar a
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empresa mais eficiente. No quarto e ultimo capitulo da tese, averiguou-se a eficiéncia
no setor. Neste capitulo, além de discutir conceitos de eficiéncia, apresenta-se a
analise empirica via modelos de Analise Envoltéria de Dados com correcdo por
variaveis ambientais - DEA em dois estagios- para mensurar e comparar 0S escores
de eficiéncia obtidos pelas concessionarias para o periodo de 2002 e 2012. Além
disso, neste capitulo, procurou-se associar os resultados obtidos da andlise de
eficiéncia com as discussdes realizadas nos capitulos um, dois e trés, de modo a
apontar qual ou quais modelos de concessfes apresentaram melhores resultados e se
estes estdo associados a funcionamento das agéncias.

Por fim, além dos capitulos de um a quatro, a tese ainda é composta de
introducdo geral, conclusdes e anexos. A seguir, na Figura 1, apresenta a estrutura

da tese de forma esquematica.



INTRODUCAO }

Apresentar as ideias de Demsetz

CAPITULO 1-

Contribuicoes de
Demsetz, Posner e Williamson

(1968) e Posner (1972) sobre o
mecamsmos de concessio via
mercado e o contraponto de
Williamson (1976) em defesa da

regualagio econdmica.

CAPITULO 2- objetive "a"

Amnalise do

Demsetz, Posner e Williamson,
sobre o ambiente regulatono

Destague para o funcionamento
das agéncias reguladoras,
considerando os apontamentos de

ESTRUTURA DO Marco regulatorio
TRABALHO =)

CAPITULO 3- objetivo "b"
Discussio dos modelos
de concessdes de rodovias

pontos levantados por Demsetz,
Posner e Williamson

Amnalisar os modelos estaduais (SP.
MG. RS, PR. BA.  RJI) e o modelo
federal considerando alguns

An:lise de eficiéncia

- . Mensurar e comparar os indices de
CAPITULO 4- objetive "c" eficiéneia obtidos para as

CONCLUSAO ]

concessdes no periodo de 2002 a

2012,

Figura 1- Esquema da estrutura do trabalho.

Fonte: Elaboracao prépria.
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CAPITULO 1

REGULACAO CONVENCIONAL VERSUSSISTEMA FRANCHISE
BIDDING: CONTRIBUICOES DE DEMSETZ, POSNER E WILLIAMSON

Resumo

As concessfes de servigos publicos, caracterizada por um monopdlio natural, ndo
permite alcancar dfirst-best Neste sentido, o objetivo deste capitulo foi
apresentar as contribuicdes tedricas de Demsetz (1968), Posner (1972) e
Williamson (1976) em relacdo aos mecanismos de regulacao via mercado (leilao)
e regulacéo tradicional (agéncias, por exemplo), como meio de garantir que as
concessdes alcancemsecond-bestDemsetz e Posner defendem a oferta pelo
mecanismo de mercado e afirmam que ndo h& necessidade da regulacdo
tradicional, dados os custos envolvidos e a ndo garantia da eficiéncia, devido aos
problemas de assimetria de informacdo tipicos da relacdo entre regulador,
concessionaria e governo. Por outro lado, Williamson aponta que o mecanismo de
mercado, por si s6, sofre dos mesmos problemas enfrentados pela regulacéo
tradicional e que 0 seu sucesso esta associado a um aparato regulatério
consolidado. Portanto, o que se conclui a partir das contribuicbes de Demsetz,
Posner e Williamson, é que o sucesso do mecanismo de mercado (leildo) esta tao
condicionado a presenca de um aparato regulatorio consistente, quanto o éxito da
regulacdo tradicional esta condicionada a um processo licitatorio eficiente.
Palavras- Chave:Concessdes de servico publico; Demsetz, Posner e Williamson,
eficiéncia

Abstract

The concessions of public services, characterized by a natural monopoly, will
achieve the first-best. In this sense, the aim of this chapter is to present the
theoretical contributions of Demsetz (1968), Posner (1972) and Williamson
(1976) in relation to regulatory mechanisms via the market (auction) and
traditional regulation (agencies, for example) as a means to ensure that
concessions to achieve the second-best. Demsetz and Posner argue the offer by
the market mechanism and state that there is no need of traditional regulation,
given the costs involved and no guarantee of efficiency, due to the typical
problems of asymmetric information the relationship between regulator and
licensee government. On the other hand, suggests that the mechanism Williamson
market alone suffers from the same problems faced by traditional regulation and
its success is associated with a consolidated regulatory apparatus. So what can be
concluded from the contributions of Demsetz, and Posner Williamson, is that the
success of the market mechanism (auction) are so conditioned to the presence of a
consistent regulatory framework, as the success of traditional regulation is subject
to a process efficient bidding.

Keywords: Concessions of public service; Demsetz, and Posner Williamson,
efficiency
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1 INTRODUCAO

A acao regulatoria busca atingir padrdes de eficiéncia assim como 0s
obtidos pelo modelo de concorréncia perfeita. Obviamente, conforme destacam
Viscusi et. al. (2005), esta € uma situacao impossivel, uma vez que o modelo de
concorréncia perfeita trata-se de uma abordagem puramente tedrica, logo,
impraticavel na préatica. Contudo, estes autores asseguram que a regulacdo pode
levar determinados mercados a um estado de eficiéncia muito maior, traduzido em
termos de ganhos liquidos para a sociedade, do que o de um que tivesse decorrido
da auséncia de intervencdo governamental. De acordo com Train (1995), a esta
ideia denomina-sesecond besgjue é possivel de se atingir via regulacao, e trata-
se de uma alternativa ao estado de concorréncia pefiiestdest

No caso dos monopdlios naturais - como ocorre em grande parte do setor
de infraestrutura publica- second best o estado em que se utiliza a combinacéo
de insumos mais eficiente de tal modo a produzir a quantidade demandada e ao
preco que se iguala o custo médio. Nestas circunstancias, o monopolista-
concessionarias-, diante da politica de preco do regulador, deixa de operar sob a
condicdo de identidade entre custo e receita marginal (maximizadora de lucros),
mas ndo perde o interesse no negocio, cuja exploracdo continua a permitir a
obtencao dos chamados lucros normais, incluidos no custo. J4 o consumidor tem o
ganho de usufruir de um servico pagando um preco menos onerosce do qu
prevaleceria se o0 monopolista tivesse condicdes de maximizar o lucro pela
igualdade entre custo e receita marginal (CHURCH E WARE, 2000).

Portanto, dado a impossibilidade de se atingifirst best cabe ao
regulador lidar com questbes para as quais a solucadsectnd besexige
respostas, sendo que o primeiro problema que emerge € a fixagdo de regras
contratuais que sejam capazes de atrair o interesse particular e ao mesmo tempo
garantir a manutencdo da condicdo skxond bestpor todo o periodo da

concessao. O segundo é a prépria escolha da firma com quem serd firmado o
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contrato e o terceiro diz respeito a definicho de mecanismos que assegurem a
continuidade da oferta do servigo de qualidade em face da limitacéo de preco.

Neste contexto, na década de sessenta os trabalhos de Stigler, G. J. e
Friedland, C. (1962) desencadearam uma mudanca na pauta de investigacao
tedrica da regulacdo de monopdlios naturais. Nesta época, ganhou notoriedade a
proposta defendida por Demsetz (1968) de se usar 0 mecanismo de mercado -
leildes - como uma alternativa a regulacéo tradicional. O Leildo de Demsetz,
como ficou conhecida esta ideia, € a concorréncia pelo mercado quando nao ha
possibilidade de haver concorréncia no mercado. Isto €, quando as caracteristicas
da oferta do servico, como elevadas economias de escala, especificidades de
ativos, etc., requererem que este seja oferecido por uma unica firma. Neste
cenario, cabe ao poder publico oferecer publicamente ao mercado a oportunidade
de uma firma obter o direito de explorar determinado ativo publico. Para Demsetz
(1968), desde que houvesse disputa competitiva pelo mercado, ou seja,
desconsiderando comportamento colusivo, o leildo permitiria a escolha de uma
proposta compativel com a condicacsdeond best

Contudo, Braeutingam (1989) alerta para o fato de que o resultado do
leildo, na pratica, pode ficar aquém do desejado pelo regulador, istosécand
besto mais préximo possivel dost best E aponta que o insucesso pode ocorrer
pela falta de competitividade no leildo. E justamente sobre este forte argumento
utilizado por Demsetz para defender sua proposta, que Williamson (1976) tece
suas criticas a proposta de abandono da regulacdo em prol do mecanismo de
mercado.

Dado o exposto, o0 objetivo deste capitulo foi apresentar a estratégia do
franchise biddingtambém conhecida na literatura como leildo de Demsetz, e as
principais criticas formuladas a este modelo por Williamson (1976). O intuito foi
identificar de que maneira variaveis como a informacao assimeétrica, oportunismo
(possibilidade de captura regulatdria), especificidades de ativos, contratos
incompletos, entre outras, podem impactar na tomada de decisdao do Estado
qguanto a necessidade de regular o mercado via agéncias reguladoras de modo a
garantir asecond Besbu deixar que os mecanismos de mercado (leildes) por si s
atuem na busca do melhor conjunto preco-qualidade e os garanta ao longo do

periodo de concessao.
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2 CONTRIBUICOES DE DEMSETZ, POSNER E WILLIAMSON

Nesta subsecao, apresentou-se e discutiu-se as ideias de Demsetz, Posner
e Williamson, que subsidiaram as andlises a cerca da participacao das agéncias no
setor, a respeito dos modelos de concessfes de rodovias adotados no Brasil, e em

relagéo a andlise empirica da eficiéncia desses modelos.

2.1 A proposta de Demsetz (1968) como alternativa a regulacéo convencional

Em muitos casos, os monopdlios naturais em determinados setores sao
justificados pela necessidade de elevadas economias de escalas. Entretanto,
conforme destaca Demsetz (1968), a utilizacdo de mecanismos de leildes (como o
sistemdranchise biddingno momento da licitacdo, permite ao poder concedente
estimular o processo concorrencial anterior & concretizacdo da outorga, o qual
seria possivel obter qualidade e precos proximos aos estabelecidos em um
ambiente competitivoR = Cmg. Com base nesta ideia, 0 autor alega que as
economias de escala seriam irrelevantes para a determinacdo do numero de
concorrentes em um leildo, cujo critério seria a menor tarifa cobrada.

Portanto, segundo esta proposta, o sistearahise biddingconsistiria
em uma alternativa menos custosa a regulacdo que viabilizaria uma solugéo
racional no uso da infraestrutura ora concedida, em processo concorrencial
estabelecido em leildo. Em outras palavras, a concorréncia estimulada por meio da
definicho do critério do melhor conjunto preco-qualidade, por exemplo,
determinaria qual empresa passaria a responder pelo fornecimento do servico ora
leiloado. Todavia, Demsetz (1968) destaca que no caso da captura de lucros
econdmicos inesperadosiguma forma de regulacdo poderia ser desejavel, ja que
0 poder concedente estaria impossibilitado de realizar novo leildo, uma vez tendo
sido pactuado um contrato de longo prazo cujos custos transacionais seriam

elevadod

3 Também conhecidos comwindfall profits. Este tipo de renda pode ser apropriada a partir da
introducéo de novos processos produtivos, da aquisicdo de ingupnesos diferenciados ou da
propriedade de bens que a partir de uma determinada circunstancia passenda goeamaior
demanda. Para maiores detalhes ver Baldwin e Cave (1999).

* Os custos transacionais ou custos de negociacdo podem ser exadgsifior meio das multas
rescisérias comumente estabelecidas nos contratos de concessao e ressarcments gustos
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Além disso, segundo Demsetz (1968), o mecanismo de leilbes
apresentaria resultados mais efetivos do que aqueles obtidos pelas comissdes
reguladoras, visto que a teoria econdmica nao fornece os subsidios necessarios
para afirmar que a regulacao seria superior ao mercado (empresas competindo em
um leildo) no dimensionamento das incertezas. Neste sentido, 0 modelo proposto
restringe o papel regulador do Estado apenas ao estabelecimento dos critérios de
desempate em eventuais leildes cujas tarifas ofertadas fossem semelhantes.
Portanto, segundo Demsetz (1968), mesmo sob condi¢cdes de incertezas, 0 modelo
de franchise biddingseria suficientemente satisfatorio no que se refere a solucéo
dos problemas empirica e teoricamente enfrentados pela regulacéo

Mais tarde, nos anos de 1972, Posner contribuiu de forma significativa
para a melhoria das ideias defendidas por Demsetz. A seguir expfe as

contribuicdes de Posner em relagdo ao sisterfranehise bidding.

2.2 Consideracdes de Posner (1972) sobre a proposta de Demsetz (1968)

Para Posner (1972), o sistemafomnchise biddingtambém apresenta
caracteristicas capazes de torna-lo melhor do que o modelo de regulagdo de
monopdlios naturais, como defendia Demsetz (1968). Porém, difere deste Ultimo
no que diz respeito aos prazos de contratos. Neste aspecto, Posner (1972) afirmou
gue os resultados do sistefnanchise biddingseriam mais eficientes na geracéo
de um ambiente competitivo se os contratos firmados fossem de curto prazo e,
portanto, deveriam existir processos de renegociacao recorrentes.

A légica que sustenta o mecanismo identificado por Posner (1972)
consiste em utilizarem-se as rendas de monopdlios como financiadoras dos custos
dos servicos que ndo sdo cobertos pelas farifsn outras palavras, Posner
(1972) afirma que os subsidios cruzados estabelecidos pelas agéncias reguladoras
sdo uma forma de redistribuir os excedentes do produtor, auferidos pela posicao

monopolista assumida pela concessionaria vencedora.

irrecuperaveis presentes em servicos de infraestrutura. Tais clausulas pisteger o
concessionario de um possivel rompimento unilateral de contrato, auneeséamd risco do
negocio e diminuindo a demanda pela prestacéo do respectivo servico.

® Principalmente os relacionados a assimetria de informagéo e a captura do agkerreg

® Este parece ser o caso do formato de licitagdo dos trechos em quedover® a empresa que
oferta 0 maior trecho de rodovias sob sua responsabilidade livre de tarifaspcomeu nos
modelos de concessdes de rodovias no Parana e no Rio Grande do Sul.
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Sob o argumento dos subsidios cruzados, Posner (1972) construiu sua
critica em relacdo a prética regulatéria. Segundo o autor, tal pratica € ineficiente,
principalmente no que tange aos incentivos a novos investimentos, e propicia a
manutencdo de precos acima dos niveis considerados noramais vez que os
lucros dos monopolistas tendem a serem redirecionados para 0s servicos que sao
oferecidos de forma gratuita (pelo menos teoricamente) ao usuério. Além disso,
alegava que os mecanismos regulatérios existentes a época eram ineficientes ao
tentar levar os lucros dos monopolistas a niveis proximos de seus custos. Some-se
a isso, a descrenca quanto a capacidade do 6rgado regulador em mensurar com
exatid&do os custos das firmas monopolistas.

Neste contexto, seguindo a linha de raciocinio de Demsetz (1968),
Posner (1972) também acreditava que o sistiarachise biddingpoderia ser
uma alternativa a regulacao convencional, isto €, regulacdo via 6rgédos do governo,
como as agéncias reguladoras. Entretanto, para Posner (1972) a condicao para que
um mercado fosse caracterizado como ndo regulado, ndo seria necessariamente
que este fosse desprovido de 6rgaos reguladores, uma vez que o0 proprio sistema
franchise biddingassumiria as fun¢des regulatorias.

Novamente, como ocorre com qualquer linha de pensamento, esta sofre
criticas ao alongo dos anos e, estas criticas tendem a gerar ou extensdes
melhoradas das ideias iniciais ou total ruptura com o que se prop6s anteriormente.
Neste sentido, Williamson tece sua critica ao siatéanchise biddingcomo

apresentada a seguir

2.3 A contribuicéo critica de Williamson (1976) ao sistem@anchise bidding

Até este ponto, o que se pdde notar pela analise da proposta de Demsetz
(1968) e das contribuicdes de Posner (1972) é que a defesa construida em prol da
utilizacdo do sistema dé&ranchise biddingcomo instrumento regulador de
mercados monopolistas possui, em sua esséncia, criticas a eficacia da atividade

regulatoria convencional. Levando-se em conta tais criticas, Williamson (1976)

" Ressalta-se que estes precos acima dos niveis normais referem-se aduatiss quelos
servicos remunerados, uma vez que estes servicos custeiam os servigofadas.
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analisou o sistemdranchise biddingproposto por Demsetz (1968) e Posner
(1972) com o objetivo de observar até que ponto os problemas tipicamente
enfrentados pela regulacdo seriam plenamente sanados por meio de sua
substituicdo por um mecanismo de mercado.

Para Williamson (1976), o simples fato de a regulagdo convencional
apresentar falhas, ndo pode ser traduzido na sua inferioridade em relagdo a outros
mecanismos de organizacdo de mercado. Segundo este autor, os problemas
enfrentados pela regulacdo variam de acordo com o tipo de setor regulado e com o
modelo regulatério empregado.

Neste sentido, Williamson (1976) entende que uma eventual
desvalorizacdo da atividade regulatdria deve ser obrigatoriamente precedida de
avaliacdes acerca das propriedades inerentes as alternativas propostas, ndo de
maneira genérica, mas especifica para a atividade em questdo. Todavia,
Williamson (1976) reconhece as caracteristicas positivas e o0s atrativos
apresentados pelo sistemafd@nchise biddingrestringindo suas criticas no que
se refere a consideracdo deste como um mecanismo substituto completo e
irrestrito da regulacéo direta. Esta percepcao de Williamson (1976), ganha forca
quando entende-se que modificaces em varfapeisem afetar a determinacéo
do melhor mecanismo a ser empregado na oferta em uma estrutura monopolista.

De modo geral, o autor, ao comparar o sistem&aitehise biddinge a
atividade regulatéria, destacou que, quanto mais confiavel for o processo de
contratacdo e maior a eficdcia que a concorréncia obtiver, tanto no inicio da
concessao como nos intervalos de renovacdo, maior sera a tendéncia para adocgao
de um mecanismo de mercado. Por outro lado, a regulacdo torna-se preferida
quando os contratos sdo incompletos e, portanto, propicios a percepcédo de lucros
inesperados, bem como quando o processo competitivo, em qualquer uma das
fases apontadas, ndo ocorrer de maneira eficaz (WILLIAMSON, 1976).

Isto posto, pode-se dizer que a primeira objecao ao leilao de Demsetz
(1968) citada por Williamson (1976) refere-se a falta de eficiéncia econdmica
apresentada pelo mesmo, uma vez que 0 modelo alternativo proposto nédo garante
a igualdade entre preco e custo marginal. Além disso, segundo Williamson

(1976), o simples fato de um sistema de leildo baseado no critério melhor preco-

& Ambiente econdmico, contexto macroecondmico, etc.
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qualidade imputar & concessionaria, pelo menos em tese, taxas de lucro inferiores
as percebidas em um monopdlio ndo regulado, ndo significa, necessariamente, que
0S precos estejam estabelecidos ao mesmo nivel de seus custos marginais,

conforme pode-se notar pela analise da Figura 2.

0 | Quantidade

Figura 2- O mecanismo do Leildo de Demsetz
Fonte: Schotter (2009)

Conforme a Figura 2, segundo Schotter (2009), em um leildo de
Demsetz, um monopolista potencial estaria disposto a oferecer até o montante
representado pela aregp™dfc =™ que na verdade representa o lucro de
monopolio devido ao direito de ser o monopolista no mercado. Nesta situacao, a
sociedade incorre em uma perda de bem estar dada pela area trizeegular

Afora a ineficiéncia econdmica da proposta de Demsetz (1968),
Williamson (1976) critica o fato de Demsetz (1968) ter tratado alguns problemas
como irrelevantes. Esses problemas diziam respeito as duplicagbes de
infraestrutura, as incertezas e ao comportamento irracional dos agentes. Além
disso, Williamson (1976) parte do pressuposto de que o éxito na substituicdo da
atividade regulatoria peltranchise biddingesta condicionado a elaboracdo do
esquema de leildo, o qual necessitaria de um aparato administrativo muito

proximo daquele exigido pelas comissdes regulatorias.
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Dessa maneira, Williamson (1976) incorpora as questdes tratadas como
ndo absolutas na proposta de Demsetz (1968), e estrutura sua andlise sob a
perspectiva de possiveis arranjos contratuais, como: i) o estabelecimento de um
contrato Unico, definitivo, denominado dece for all contractii) contratos
incompletos de longo prazo; iii) e recorrentes contratagdes de curto prazo. Neste
ponto, verifica-se que as sugestdes de Williamson (1976) quanto aos arranjos
contratuais, na verdade coincidem com as propostas de Demsetz (1968) e Posner
(1972). Nota-se que o modelo incompleto de longo prazo coincide com o tipo de
contratacdo sugerida por Dems¢i®68), enquanto os sucessiveis acordos de
curto prazo vao ao encontro da proposicao de Posner (1972).

Considerando-se que € impossivel a eliminacéo total das incertezas com
relacdo as futuras condicGes de oferta por meio da consolidacdo de um contrato
definitivo completo ¢nce for all contract)e a necessidade de contratos de longo
prazd para as concessdes da oferta de infraestrutura, o foco recai sobre as criticas
de Williamson (1976) em relacdo aos contratos incompletos de longo prazo. De
modo geral, esses contratos possuem custos que podem ser alavancados na
medida em que as contratacdes sao realizadas por um longo periodo de tempo, o
que permite comportamentos oportunistas em maior escala nos periodos de
renegociacdo. Todavia, Williamson (1976) salienta que se fosse conhecido os
efeitos de fatos imprevisiveis sobre o lucro das partes envolvidas, a presenca de
um 6rgdo imparcial, a um baixo custo, poderia garantir que as clausulas da
renegociacao em contratos de longo prazo poderiam tornarem-se eficazes. Além
das incertezas quanto as renegocia¢fes, Williamson (1976) estende suas criticas
sobre o sistemfranchise biddingoroposto por Demsetz (1968) e Posner (1972),
no que concerne o0s problemas mweral hazardque impactam os contratos
incompletos de longo prazo.

Para tanto, Williamson (1976) destaca as seguintes questbes: i)
obscuridade no critério inicial do vencedor (melhor conjunto preco-qualidade); ii)
problemas de execugéo do contratdji ¢ falta de paridade entre os concorrentes
nos intervalosde renovacédo da outorga. A obscuridade no critério inicial do
vencedor reflete a descrenca de Williamson (1976) no mecanismo pré-

° Devido a especificidades dos ativos desse setor, & necessario que 0S dpa@oPrazos
maiores para as concessoes, de modo a remunerar, a uma taxa atratixestiosemos a serem
realizados pelas firmas.
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concorrencial proposto por Posner (1972), cuja ideia consistiria ha consulta prévia
do conjunto de potenciais usuarios interessados em adquirir 0 servico, assumindo
que os usuarios, além de possuirem tempo e inclinagéo para tal pesquisa, estariam
aptos a avaliarem abstratamente os diversos conjuntos de preco-qualidade
disponibilizados pelos concorrentes.

Devido ao pressuposto assumido, Williamson (1976) afirma ser
impraticavel a proposicao de Posner (1972) e destaca a fragilidade na mensuracéo
das preferéncias agregadas do conjunto de potenciais usuarios pesquisados. Em
outras palavras, Williamson (1976) ndo acreditava no sucesso do critério de
menor precgo, que é a base do sistéraachise biddingtanto pela reducéo da
qualidade do servico prestado, quanto pelo comprometimento tarifario firmado na
fase de pré-contratacdo. Williamson (1976) destaca ainda que os referidos
problemas de execucéo, associados as dificuldades encontradas nos intervalos de
renovacdo dos contratos, aproximariam o sistefranchise bidding da
convencional atividade regulatéria.

Quanto aos sunk cots, na abordagem Demsetz (1968), o fato de
geralmente as concessbes se darem em setores que apresentam esses custos
elevados, implicava em contratos de longo prazo para garantirem retornos
compativeis com os investimentos. Contudo, quanto a isso, Williamson (1976)
afirmou que caso houvesse uma rescisao contratual, esta implicaria em elevados
custos transacionais e morosos litigios judiciais implicitos a uma eventual
substituicdo do atual incumbente. Portanto, mais uma vez Williamson (1976)
mostra que a substituicdo da regulacdo convencional pelo sistefrenclEse
bidding ndo solucionaria 0s problemas observados em mercados
convencionalmente regulados.

Outro problema relacionado a regulacdo, que na visdo de Williamson
(1976) nao seria sanado pelo simples uso do modefeadehise bidding diz
respeito aos reajustes tarifarios contratualmente previstos. Segundo este autor, 0
estabelecimento de precgos fixos em um contrato de longo prazo é praticamente
improvavel, uma vez que a relacdo preco-custo é inftavdEém disso, os
reajustes tarifarios, usualmente balizados em indices contratuais especificos do

setor ora concedidos, ndo necessariamente preservam o equilibrio econdmico

'° Pois esta relacdo esta diretamente vinculada com as variacdes de demanda, tecnologia, indices
inflacionarios e das condi¢cbes de oferta dos fatores locais, etc.
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financeiro - EEF inicialmente acordado. Por outro lado, Williamson (1976) alega
gque em um ambiente regulado, as revisdes contratuais funcionam exatamente
como um verificador dos impactos proporcionados pelos reajustes tarifarios sobre
o EEF.

No tocante ao problema da captura enfrentado pelas agéncias reguladoras,
Williamson (1976) destaca que fatores politicos poderiam determinar o resultado
de um leildo, substituindo-se assim, os critérios técnicos atribuidos ao conjunto de
melhor preco-qualidade (base do sistdraachise biddiny Além disso, afirma
que em circunstancias onde as renegociacfes sdo comuns e porventura vitais a
manutencao dos niveis de lucratividade da concessionaria, as habilidades politicas
passam a desempenhar um papel relevante. Contudo, Williamson (1976) néo
isenta a regulacdo deste tipo de problema, porém, entende que o sistema de
franchise bidding estaria mais vulneravel a interferéncia politica e, por
conseguinte, inapto a suprir as caréncias regulatorias.

Quanto a falta de paridade no momento da renovacdo da outorga,
Williamson (1976) alega que este ndo se constitui em um problema exclusivo dos
contratos incompletos de longo prazo, sendo esta percebida com maior facilidade
nos recorrentes contratos de curto prazo formulados por Posner (1972), dado que
o tipo de contrato requer renovacdes em um periodo de tempo inferior a
proposicao inicial de Demsetz (1968), e neste caso, 0 problema da falta de
paridade tende a se agravar, tornando-se variavel fundamental no sucesso das

contratagdes de curto prazo.
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3. CONSIDERACOES FINAIS

O que se notou foi que as analises de Williamson (1976) indicam
convergéncia entre a regulacdo direta ou convencional e o modé&kandeise
bidding no que se refere as caracteristicas dos problemas enfrentados. Nesse
sentido, o autor considera que fatores como a eficacia da concorréncia promovida
pelo leildo, o nivel de especificidade dos investimentos requeridos e a tecnologia
envolvida, bem como a demasiada exposicdo a problemas de conduta politica,
devem ser obrigatoriamente levados em consideracdo na escolha entre a
sistematica d&anchise bidding a regulacao direta.

Por outro lado, as semelhancas inferidas em relacdo aos dois modelos
propostos conduzem as conclusdes de Williamson (1976) de que: i) as analises
individuais de caso devem preceder a realizacdo de qualquer estudo abstrato; ii
regulacdo convencionalfeanchise biddingdiferem somente na forma e ndo em
espécie. Portanto, conclui-se que a substituicdo da atividade regulatéria pelo leildo
de Demsetz (1968) implica exclusivamente na troca de um aparato regulatério por
outro, diferenciando-se apenas o modelo de regulacao a ser implementado.

Na verdade, segundo apontamentos de Williamson (1976), a realizacéo de
andlises visando a determinacdo de qual escopo regulatério devera ser implantado,
torna-se bastante (til e devem estar pautadas no estudo das caracteristicas do
servico a ser concedido e seu respectivo ambiente institucional. Além disso, a
similaridade tedrica diagnosticada entre as duas alternativas - leildo de Demsetz
ou regulacgéo tradicional- indica que, independentemente da deciséo a ser tomada,
a constituicdo de um aparato regulatorio se faz necessario e é fator crucial para
permitir niveis desejaveis de eficiéncia na prestagdo do servigo publico.

Por fim, a seguir, apresentam-se no Quadro 1, um resumo para 0S
argumentos a favor e contra os mecanismos de concessdes de servicos publicos

defendidos por Demsetz, Posner e Williamson.
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Quadro 1- Quadro resumo dos argumentos de Demsetz, Posner e Williamson em relagcdo aos mecanismos de concessdes

ARGUMENTOS
ELEMENTOS AUTOR A favor da regulacéo tradicional/convencional  Contra a regulacéo tradicional/convencional (a
(contra 0 mecanismos de mercado) favor do mecanismos de mercado)
, Demsetz Leildo € menos custoso.
Custos do mecanism O aparato administrativo necesséario ao sucess(
de concesséo Williamson aparal N ~ o
leildo é tdo custoso quanto a regulacéo tradiciol
Incompletude dos Demsetz Regulacéo é desejavel.
contratos Willianson Regulacao é desejavel.
Regulacéo tradicional ndo reduz os efeitos da
. Demsetz i
Incertezas (ambiente incertezas.
macroecondmico) - Mudancas no ambiente pode afetar na escolha
Williamson -
melhor mecanismo.
Demsetz e Regulacéo é desejavel para contratos de lonc
Williamson prazo.
Tempo do contrato . — -
O mecanismo de leildo se adéqua melhor par
Posner
contratos de curto prazo.
A regulacéo tradicional ndo disp8e de mecanisr
Subsidios cruzados  Posner gue incentivem ao reinvestimento e manutengag
precos baixos.
Custos da firma
(informacao Posner O 6rgdo regulador ndo conhece os custos da fir
assimétrica)
Tipo do setor e Williamson Problemas variam de acordo com o tipo de setc
modelo regulatério com o modelo regulatério empregado.
Fatores politicos - Regulacéo esta menos vulneravel do que o
Williamson .
(lobby, captura) mecanismo de mercado.
Irracionalidade dos - Lances (tarifa) abaixo dos custos.
Williamson

agentes

Fonte: Elaboracao proépria.
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Portanto, a partir da analise do Quadro 1, é possivel identificar os
elementos que favorecem ou n&o a regulacao tradicional (agéncias) e da mesma
forma, aqueles que favorecem ou ndo a criacdo da competicdo via mercado
(leildao). Como se nota, existem pontos de congruéncia entre as ideias dos autores
sobre qual seria 0 melhor mecanismo de concessao e pontos que sao contrarios.

Destaca-se que este tipo de analise torna-se importante uma vez que
permite identificar a presenca de elementos, como os apontados no Quadro 1,
tanto quando se examina a participacdo das agéncias reguladoras do setor, assim
como quando analisam-se os modelos de concessdes adotados. Desta forma, a
partir deste diagnostico, é possivel apontar para um ou outro mecanismo que
possa atender melhor as caracteristicas setoriais (regulacdo e modelos)
observadas.

No caso especifico do exame sobre a participacdo das agéncias, 0 que se
pretende averiguar, a partir de elementos relacionados aos fatores politicos, séo
caracteristicas particulares da atuacdo destes 0Orgdos que, muitas vezes, se
constituem em pontos de frouxiddo do sistema, e por iSso geram espaco para
criticas e insucesso da acdo regulatoria. Acredita-se que tal analise ganha
importancia, uma vez que para o setor de servi¢os publicos o0 mercado pode néo
garantir, por si s6, o 6timo do ponto de vista econdbmico e social. Nestas
circunstancias, identificar os problemas da atuacdo reguladora, pode ser
fundamental para a melhoria do Marco Regulatério do setor, e,
consequentemente, garantir niveis mais satisfatorios de eficiéncia.

No tocante as analises dos modelos de concessdes federal e estaduais,
objetiva-se a partir dos elementos apresentados no Quadro 1, identificar
caracteristicas nos contratos e editais de concessao que auxiliem na tomada de

deciséo do governo em relacao a regular ou néo o mercado.
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CAPITULO 2

ATUACAO DAS AGENCIAS REGULADORAS NAS CONCESSOES DE
RODOVIAS NO BRASIL : IMPLICACOES DO PROBLEMA AGENTE-
PRINCIPAL

Resumo

Os servicos publicos de infraestrutura tém sido ofertado pela iniciativa privada
com participacdo do Estado por meio de agéncias setoriais. Contudo, dado os
problemas tipicos da relacdo Agente-Principal que marcam esses acordos, ha
guestionamentos quanto a atuacéo eficiente dessas agéncias. Neste sentido, o
objetivo do capitulo foi apresentar e discutir as caracteristicas intrinsecas da
atuacao das agéncias reguladoras, e como estas estao susceptiveis as influéncias
politicas e problemas de captura. Concluiu-se que apesar serem autarquias com
independéncia financeira e administrativa, existem pontos importantes de
frouxiddo no regime de atuacdo das agéncias, principalmente os ligados a
nomeacdao/indicacao dos conselheiros pelos respectivos governos e a subordinacao
orcamentaria. Tais aspectos sinalizam a possibilidade da captura e influéncia
politica, o que pode afetar a eficiéncia no setor. Todavia, apesar de carecer de
reformulacdo e aparato legal, a atuacdo das agéncias mostra-se importante para a
garantia da eficiéncia, visto que o livre mercado (leildo) por si s6, ndo contornaria
os problemas da relacdo agente-principal no setor de concessées de rodovias no
Brasil, que é concentrado e isto permite a acdo oportunista das empresas e
governos no momento das licitacoes.

Palavras - chave:Agéncia reguladora, problema Agente-Principal, eficiéncia

Abstract

Public infrastructure services have been offered by private companies with state
participation through sectoral agencies. However, given the typical problems of
the Principal-Agent relationship that mark these agreements, there are questions
about the efficient performance of these agencies. In this sense, the goal of the
chapter was to present and discuss the intrinsic characteristics of the performance
of the regulatory agencies, and as such are susceptible to political influence and
capture problems. It was concluded that despite being municipalities with
financial and administrative independence, there are important points of laxity in
the regime of operation of the agencies, especially those related to appointment /
indication of the directors from their government and budget to subordination.
These features indicate the possibility of capture and political influence, which
can affect the efficiency in the sector. However, despite lack of reformulation and
legal apparatus, the performance of the agencies shown to be important for
ensuring the efficiency, since the free market (auction) by itself does not
circumvent the problems of principal-agent relationship in the concessions sector
of highways in Brazil, which is concentrated and this allows the opportunistic
behavior of firms and governments at the time of bidding.

key - words: Regulatory agency, the principal-agent problem, efficiency
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1. INTRODUCAO

O setor de transportes é fator chave por meio do qual o investimento
publico pode contribuir para o crescimento econémico em geral. Os servi¢cos de
infraestrutura, incluindo estradas e linhas ferroviarias, sdo fundamentais para a
operagdo e eficiéncia de uma economia moderna e apresentam significativo
impacto na produtividade e competitividade. Por esse motivo, 0 investimento
adequado e o aumento da eficiéncia nesse setor sdo cruciais para aprimorar as
condicOes de vida da populacdo como um todo e, particularmente, em um pais de
renda média e geograficamente vasto como o Brasil.

Em razao disso, os servicos de infraestrutura tém sido, tradicionalmente,
objeto de intervencdo do setor publico, seja pela atuacdo direta de entidades
estatais ou por meio de concessfes a iniciativa privada. Todavia, segundo Crew e
Kleindorfer (2002), a grande questdo € que as concessfes de servicos e
infraestruturas publicas, como é o caso das rodovias, se caracterizam como
situacbes de monopdlios natufai®, portanto, necessitam de regulacdo para
evitar a ineficiéncia e proteger os consumidores de sua exploracao.

Isto porque, ao transferir a iniciativa privada os servicos de
infraestrutura, o Estado acaba por envolver trés diferentes esferas: o usuario, o
investidor e o regulador do mercado, cujos objetivos nem sempre sao
coincidentes. Nessas circunstancias, cria-se ambiente favoravel a conflitos de
interesses. Portanto, conforme Pires e Piccinini (1999), a regulacdo deve se
sustentar em um conjunto de regras que visem incentivar e garantir os
investimentos necessdarios a participagdo privada, promover o bem-estar dos
consumidores e usuérios e aumentar a eficiéncia econdmica.

Todavia, segundo Di Pietro (2004), esta ndo é uma tarefa simples, visto

gque o processo regulatério se desenvolve em ambiente sustentado por duas ideias

" De acordo com Viscusi et al. (2000), o monopélio natural ocorre quapduducdo de um bem
Ou servigo por uma Unica empresa minimiza os custos. Todavia, dadongoieopolista ndo é
price-taker isto €, ndo aceita o preco definido pelo mercado, pelo contrario, teen ged
determinar o preco, seus servicos apresentardo um preco maior do guesamestivesse em
um mercado competitivo.
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contraditérias. Por um lado, a concessdo é um servico que deve ser realizado de
acordo com o interesse publico, sob a autoridade do Estado; todavia, esse servi¢co
€ operacionalizado por um concessionario com interesses do investidor privado.
Nesse sentido, a contradicdo se da pela necessidade em se manter o interesse
publico e o equilibrio econémico-financeiro da concessionaria durante o periodo
do contrato.

Portanto, dado a complexidade da atuacdo do ente regulador,
principalmente apos a entrada do setor privado como principal financiador da
manutencdo e ampliagdo da infraestrutura de rodovias no Brasil, houve
necessidade de se criar agéncias reguladoras que atuassem de forma independente
em relacdo a todos os agentes envolvidos, de modo a garantir a defesa do bem-
estar da sociedade e mediar conflitos entre investidores, consumidores e governo.

Entretanto, a criacdo desses Orgdos levanta questfes que vao desde
aquelas relacionadas aos custos associados a sua atuacdo, aquelas inerentes a
independéncia do processo decisério que estad intimidante ligado a sua
independéncia. Cabe destacar que a independéncia das agéncias esta diretamente
relacionada a autonomia financeira, diretorias estaveis, corpo técnico
especializado e transparéncia, bem como uma definicdo clara de suas funcdes e
atribuicbes garantidas por um marco regulatério existente.

Deste modo, tais discussfes tém colocado em duvida a real importancia
da regulacdo para o setor de infraestrutura de servico publico na garantia da
eficiéncia. Se, por um lado, acredita-se que as agéncias reguladoras sejam capazes
de garantir que as empresas privadas operem de modo eficiente e com isso
assegurar resultados semelhantes aos dos mercados competitivos, por outro lado,
alguns autores como Ekelund e Hérbert (1981), Chadwick (1859), Demsetz
(1968) e Posner (1972), acreditam que existem mecanismos de concessao que
utilizam de sistemas eficientes a um custo irrisério para a sociedade sendo
desnecessaria a regulacao.

Nesse sentido, deve-se questionar se de fato a acdo regulatoria (via
agéncias) no setor de concessdes no Brasil apresenta falhas que prejudicam a
eficiéncia no setor, de tal modo que este mecanismo deva ser substituido pelo
mecanismo de mercado como propde Demsetz. Para responder a tal
guestionamento, objetivou-se apresentar e discutir as caracteristicas intrinsecas da

atuacdo das agéncias reguladoras de concessdes no Brasil, segundo elementos da
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teoria do Agente-Principal, como a assimetria de informacéo e captura, e como
essas agéncias estao susceptiveis as influéncias politicas.

Para tanto, este capitulo se subdividiu em mais cinco sec¢des além desta
primeira que apresenta a introducdo. Na segunda secao, pretendeu-se apresentar
breve discussdo acerca dos problemas do Agente - Principal destacando as
implicacdes das assimetrias de informagé&o e da captura para a atuagéo eficiente
das agéncias. Na terceira parte, procurou-se apontar caracteristicas gerais da
regulacdo no setor, com destaque para o problema da captura regulatéria. Na
guarta secao discutiu-se a atuacao das agéncias reguladoras procurando elementos
(fatores politicos, por exemplo) que permitissem averiguar se as ideias de
Demsetz e Posner, de que a regulacdo tradicional (via agéncias) ndo é um
mecanismo que garante a eficiéncia, se sustenta para o caso das concessdes de

rodovias no Brasil. A quinta secéo foi constituida da conclusdo do capitulo.

2. REFERENCIAL TEORICO

Nesta subsecdo apresenta-se uma breve discussao sobre o problema do
Agente-Principal para o caso das relagdes firmadas em contratos de prestagéo de
servicos publicos. Além disso, discuti-se especificamente alguns pontos desta

relacdo para o caso dos contratos de concessdes de rodovias no Brasil.

2.1 O problema do Agente-Principal e suas implicacfes para a regulacao

As relacBes econdmicas bilaterais entre um individuo ou mais (principal)

e outro (agente), sdo marcadas pela autonomia decisoria dos agentes e pelo fato de
que as acdes dos agentes afetam nao apenas seu bem-estar, mas o de outras partes
que possam estar envolvidas na relacdo. Isso implica em dificuldade de
acompanhamento das a¢des dos agentes por parte do principal. Tais caracteristicas
constituem-se o foco da teoria do Agente-Principal.

Nesse sentido, conforme destacam Jensen e Meckling (1976), a teoria do
Agente-Principal trata do relacionamento entre agentes nas trocas econdmicas,
onde um ator (o Principal) tem poder sobre o comportamento de um outro ator (0
Agente) em seu favor, e o bem-estar do principal sofre influéncia das decis6es do
agente. Logo, os problemas relacionados a teoria do Agente-Principal surgem
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guando ha conflito entre as partes envolvidas.

Ainda, conforme Jensen e Meckling (1976), quando ha uma relacao
bilateral entre contratado (Agente) para que este desempenhe uma determinada
atividade em favor do contratante (Principal), e ao contratado € dada autoridade
para tomada de decisdes, ha razdes para acreditar que o0 agente nao atuara sempre
com vistas a atender aos interesses do principal. Isto porque, ambos buscam a
maximizacgdo da sua utilidade, e muitas vezes as fungdes-utilidade séo diferentes.
Portanto, de acordo com Hatch (1997), o problema Agente-Principal envolve o
risco do agente agir de acordo com seus interesses em vez dos do principal.

Todavia, ha de se considerar que a capacidade dos principais em saber se
0S agentes estdo ou ndo agindo de acordo com seus interesses, depende das
informacBes disponiveis, sendo que tais informacbes podem ser obtidas
diretamente pelo monitoramento das acdes dos agentes, ou, indiretamente, pelo
acompanhamento dos resultados produzidos pelos agentes. Entretanto, como 0s
resultados ndo dependem apenas dos agentes, eles passam a assumir certa parcela
do risco. A respeito disso, Arrow (1985) identificou duas fontes principais de
problemas do Agente-Principal: noral hazargd ou risco moral, que esta
relacionado com acobertar acoes, e, ii) selecdo adversa, relacionada a acobertar
informacodes.

Nesse sentido, o risco moral envolve situacdes onde as acdes dos Agentes
ndo sdo de conhecimento do principal ou sdo muito onerosas para serem
observadas. J& a selecdo adversa representa o fato de os agentes possuirem
informagfes que sdo desconhecidas por parte do Principal ou cujos custos de
obtencéo séo elevados.

A ocorréncia desses problemas - risco moral e selecdo adversa- gera a
capacidade de obtencdo de vantagens por parte dos Agentes, que em posi¢cao
privilegiada, podem manipular as informac¢des que tém em seu favor. Segundo
Fontes Filho (2003), no contexto estatal esses problemas podem causar a captura
do poder politico do regulador pelo regulado.

Para Clegg, Hardy e Nord (1996), os problemas do Agente-Principal
podem ser resolvidos, geralmente, por duas formas, que sdo 0 monitoramento e
penalizacdo. No caso do monitoramento, o principal deve observar o desempenho
do agente. Ja a penalizacdo consiste na definicdo e execugdo de mecanismos

punitivos por um comportamento ndo desejado dos agentes. Ainda conforme
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Clegg, Hardy e Nordy (1996), o monitoramento e puni¢cdo podem levar ao Agente
a atuar em consonancia aos objetivos do Principal, contudo, isto implica em

custos.
2.2 O problema do Agente-Principal no setor de servigos publicos

A retomada do processo de concesséo traz a tona o problema do Agente-
Principal, na medida em que o Poder Publico (Principal) delega servicos a
empresas privadas (Agentes) e ndo tem condicbes de monitorar adequadamente
sua acéo, seja por assimetria de informacdes entre as partes, seja por falta de
experiéncia na realizacdo das atividades delegadas ou ainda pela impossibilidade
de controlar todas as acdes dos agentes. Nestas circunstancias, muitas vezes, as
decisbes dos Agentes divergem dos objetivos perseguidos pelo Principal.

Segundo Camara (2006), no caso das agéncias reguladoras, entidades
localizadas no centro de um sistema composto pelo Poder Publico, usuéarios e
concessionarias e cuja funcéo é dirimir conflitos entre tais atores, sua posi¢ao € ao
mesmo tempo de Agente e Principal. A atuagcdo como Agente ocorre quando
considera-se a funcdo de regulador do sistema, ja a atuacdo como Principal é
visualizada quando a agéncia defini suas relagcbes com as empresas
(concessionarias).

Nesse caso, observa-se certa ambiglidade em relacdo ao papel da agéncia
reguladora que deve, concomitantemente, atender aos interesses do bem-estar
social e os interesses dos particulares de modo a alcancar a eficiéncia sétorial. H
de se destacar também que a agéncia ndo é uma entidade inerte nesse sistema
triangular, ela também possui interesses préprios, muitas vezes divergentes dos
objetivos do Poder Publico e, obviamente do proprietario da empresa, o que torna

a sua atuagéo ainda mais complexa.
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3. A ATUACAO DAS AGENCIAS DE REGULACAO DE CONCESSOES
DE RODOVIAS NO BRASIL

Nesta sec¢do, procurou-se identificar elementos relacionados ao problema
do Agente-Principal (risco moral e selecdo adversa) e a fatores politicos (como
destaca Williamson(1976)) e, verificar como estes interferem nas decisdes da
agéncia e, consequentemente na eficiéncia do setor. Esta andlise permitiu
averiguar se a ideia que norteia a defesa de Demsetz para a ado¢cao do mecanismo
de mercado em detrimento a renuncia da regulacdo tradicional se sustenta.
Contudo, ressalta-se que néo se trata de apontar para 0 uso de um ou outro, uma
vez que tal decisdo carece de estudos que contemplem caracteristicas dos
contratos, do setor, entre outros fatores que fogem ao escopo desse trabalho.

3.1 A atuacao da agéncia federal - ANTT

Segundo o regimento interno da Agéncia Nacional de Transporte
Terrestre - ANTT, a agéncia foi instiida pela Lei n° 10.233, de 5 de junho de
2001 e regulamentada pelo Decreto n° 4.130, de 13 de fevereiro de 2002. A
ANTT é uma entidade integrante da administracdo federal indireta, submetida ao
regime autarquico especial, o que lhe confere personalidade juridica de direito
publico, independéncia administrativa, autonomia financeira e funcional e
mandato fixo de seus dirigentes, vinculado ao Ministério dos Transportes.

No que se refere & exploracdo de roddvjasestaca-se que a ANTT
possui qualidade de 6rgao regulador e, atualmente, é responséavel pela regulacéo
de 17 concessionarias, cujos trechos administrados somam 6.852 quildbmetros de
extensdo, sejam elas: Novadutra, Ponte, Concer, CRT, Concepa, Ecosul, Planalto
Sul, Litoral Sul, Régis Bittencourt, Ferndo Dias, Fluminense, Transbrasiliana,
Rodovia Aco, Viabahia, Eco101, MGO e Concebra. Vale lembrar que dessas 17

concessionarias, 14 foram analisadas no presente estudo, ficando de fora os lotes

12 Disponivel em <http://www.antt.gov.br/index.php/content/view/5419/Redonétterno.htmkb
Acesso em 22 de fevereiro de 2014.

3vale lembrar que, conforme Guerra (2012), constituem-se esferas de au#@doT: 0
transporte ferroviario de passageiros e cargas; o transporte rodoviario interestaduaheonal
de passageiros e cargas e o transporte multimodal.
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referentes as concessbes da Ecol0l, MGO e Concebra, recém licitados e,
portanto, sem condi¢des de analise no presente momento.

Além disso, ressalta-sque esta autarquia apresenta independéncia
decisoria, cujo 6rgdo supremo € a diretoria colegiada que atua de forma
coordenada a outros 6rgaos subordinados a ela. Os dirigentes sédo escolhidos pelo
Presidente da Republica e por ele nomeados apds aprovacao do Senado Federal,
ndo podendo ser exonerados pelo Presidente da Republica discricionariamente,
porque eles exercem mandato fixo, a prazo certo e s6 podem perdé-lo antes do seu
término, por processo administrativo disciplinar ( isto é, se cometerem faltas
funcionais, ou de condenacéao judicial transitada e julgada).

Portanto, os dirigentes tém algo parecido com a estabilidade temporaria,
durante o periodo que exercem a funcéo, o que reforca o carater de independéncia
da agéncia. Contudo, segundo Prado (2005), apesar de ser uma importante
garantia de independéncia, a estabilidade no cargo pode n&o ser efetiva na medida
em que o Presidente da Republica pode atuar politicamente junto ao diretor a
renunciar ao cargo e, por esta razao nomear um substituto conivente com a sua
vontade. Esses procedimentos de ingeréncia, sdo, de fato, pontos criticos no
processo de regulacao.

Na estrutura organizacional da ANTT, também existem tantos outros
orgaos subordinados a diretoria colegiada, responsaveis por areas de execucao de
projetos, auditoria, ouvidoria, outorgas, pesquisas, etc. Portanto, tal estrutura
exige que as decisfes sejam tomadas por um grupo, diretoria colegiada, e nao
somente por um individuo; o que, a principio, leva a crer que essa estrutura possa
dificultar a possibilidade da captura do agente regulador pelo particular, seja ele
governo ou empresa.

Entretanto, ha de ressaltar o que determina o artigo 10 da Resolucao n°
3.000, de 28 de janeiro de 2009, do Regimento Interno da ANISIdecisoes da
Diretoria serdo tomadas pelo voto da maioria absoluta de seus membros, cabendo
ao diretorgeral o voto de qualidade”. Com isso, cabe ao diretor geral um papel
fundamental na tomada de decisdo, que é o poder do desempate, quando este
acontecer, 0 que o deixa em posicao de destaque e, por esta razéo, pode ser alvo
de investidas de particulares para que o mesmo aja conforme interesses

individuais e ndo da coletividade.

35



Além disso, conforme Regimento interno da ANTT, no seu artigo 25, séo
competéncias e atribuicbes da Diretoria, em regime de colegiado, analisar, discutir
e decidir, em instancia administrativa final, as matérias de competéncia da
Autarquia. Ademais, destaca-se algumas outras atribuicdbes da ANTT, conforme
descrito no artigo 25 do seu regimento interno: i) exercer o poder normativo da
ANTT; ii) aprovar normas de licitacdo e contratacdo proprias da ANTT; iii)
aprovar editais de licitacdo, homologar adjudicacdes, decidir pela prorrogacéo,
transferéncia, intervencdo e extingdo em relacdo a concessfes, permissdes e
autorizacdes; iv) aprovar propostas de declaracdo de utilidade publica necessarias
a execucao de projetos e investimentos, no ambito das outorgas estabelecidas, nos
termos da legislacdo pertinente, entre outras. Portanto, observa-se o papel
fundamental que a ANTT desempenha em relacédo as concessdes de infraestrutura
rodoviaria no pais, inclusive com poderes normativos.

Cabe ainda ressaltar, a importancia da Superintendéncia de Exploracdo
de Infraestrutura Rodoviéria - SUINF, érgdo diretamente subordinado a diretoria
geral e a diretoria colegiada. Conforme o artigo 79 do Regimento Interno da
ANTT, algumas das competéncias deste 6rgdo, sdo: i) promover a regulamentacao
da infraestrutura outorgada; ii) fiscalizar as condi¢cdes da infraestrutura rodoviaria;
i) fiscalizar a execugdo dos contratos de outorga; iii) harmonizar interesses e
conflitos entre os concessionarios, 0s usuarios da infraestrutura e as populacdes
lindeiras; iv) fiscalizar a arrecadacdo de tarifas de pedagios e receitas
complementares na infraestrutura outorgada; v) acompanhar as inovacdes
tecnologicas e sugerir politicas que aprimorem a prestacdo dos servigos; Vi)
articular com governos e entidades governamentais no ambito da execucdo das
atividades de exploragéo de infraestrutura; vii) elaborar e implementar a proposta
de reajuste e revisao de tarifas da exploracédo das concessdes rodoviarias.

Assim, conforme o que foi destacado no artigo 79, a SUINF € um érgéo
estratégico e, consequentemente, de suma importancia para a garantia da
eficiéncia no setor de concessdes de rodovias no Brasil. Segundo o regimento
Interno da ANTT, para desempenhar suas atividades, a SUINF conta com a
Geréncia de Regulacdo e Outorga da Exploracdo de Rodovias (GEROR), cujas
atividades centrais sdo promover a regulacdo e elaborar planos de outorga dos
servigos de exploracao de infraestrutura; a Geréncia de Fiscalizagdo e Controle
Operacional de Rodovias (GEFOR) que € responsavel por fiscalizar a execucéo

36



dos contratos de concessdo da exploracdo da infraestrutura rodoviaria; e, a
Geréncia de Engenharia e Investimentos em Rodovias (GEIV) que tem como
atividade central promover a gestdo técnico-operacional dos contratos de
concessao da exploracdo da infraestrutura.

Portanto, apesar de caracteristicas, tais como decisdo colegiada, poder
normativo, autonomia financeira, independéncia, entre outras, que sinalizam para
uma atuacdo com o objetivo de garantir de eficiéncia no setor; ainda existem
guestdes que merecem destaque por reduzir a capacidade desta agéncia em de fato
atuar a favor da eficiéncia. Em relacédo a isso, sabe-se que um dos pressupostos
para gque a agéncia atue de forma independente esta justamente na sua autonomia
orcamentaria. No caso da ANTT, esta previsto no seu Regimento Interno, no
artigo 14 que o orcamento anual da agéncia deve ser submetido ao Ministério dos
Transportes. Portanto, as atividades da agéncia s&o financiadas também pelo
Ministério dos Transportes, além de recursos proprios oriundos de taxas de
fiscalizagdo, multas, etc. Desta forma, a autonomia financeira ndo pode ser uma
regra e isso implica em perda de independéncia da agéncia, uma vez que esta,
pode, em determinadas circunstancias agir em beneficio do seu patrocinador.

Outra questdo a se considerar diz respeito a capacidade técnica da
agéncia. Segundo estudo de Veron e Cellier (2010) sobre a participagao privada
no setor rodoviario no Brasil, houve reformulacdo do quadro do pessoal da
ANTT, em que técnicos experientes remanescentes de 6rgdo como a rede
ferroviaria federal S.A. - RFFSA e o grupo executivo de integracao da politica de
transportes - GEPOff, foram substituidos por um quantitativo consideravel de
jovens que necessitam de intenso treinamento para poderem tornar-se mais
operacionais. Portanto, esta fase de reformulacdo de pessoal, que naturalmente
ocorre de tempos em tempos, pode levar a perdas de eficiéncias nos processos
operacionais da agéncia, e, consequentemente, afetar a eficiéncia das concessodes

federais.

14 A RFFSA era uma sociedade de economia mista integrante da Administracdo lddireta
Governo Federal, vinculada funcionalmente ao Ministério dos TransportessuRovez, o
GEIPOT, era um 6rgdo de apoio técnico e administrativo aos 6rgdos do Batutivo com
atribuicdes de formular, orientar, coordenar e executar a politica nacional dertemsps seus
diversos modais, bem como promover, executar e coordenar atividades ds espehguisas
necessarios ao planejamento de transportes no Pais.
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A respeito disso, no estudo de Veron e Cellier (2010), hd mencéo clara
em relacdo a necessidade de fortalecimento da governanca, e para isto, os autores
apontaram ser indispensavel revisar as estruturas salariais da agéncia de modo a
atrair e recrutar profissionais tdo qualificados quanto os dos setores privados.
Destacaram ainda, ser primordial que os diretores e gerentes da ANTT sejam
selecionados de forma consistente, com base em suas competéncias técnicas e de
gestao, e independente de interesses politicos e privados.

Outro ponto relevante que deve ser considerado, uma vez que pode afetar
a eficiéncia quanto a atuacdo das agéncias e a operacdo das concessionarias, diz
respeito a redacdo dos contratos. Segundo o TCU (2007), € muito importante a
precisdo quanto a redacdo dos contratos e dos editais de modo a garantir a clareza
de seus termos e, com isso, evitar comportamentos oportunistas de suas partes em
relacdo a interpretacdo do contrato, o que pode afetar diretamente o nivel de
investimentos nas concessdes. A este ponto, cabe comentar que a questdao dos
contratos e editais de licitagdo, que compdem o leildo de concessbes de servigos
publicos, foi objeto da critica ao leildo de Demsetz feita por Williamson. Segundo
este autor, esse mecanismo de mercado defendido por Demsetz em detrimento a
regulacdo por agéncias, também pode falhar devido a incompletude dos contratos
e oportunismo dos agentes, tanto no momento da licitacdo quanto nos periodos de
revisao e reajuste tarifario.

A eficiéncia também pode ser prejudicada se o setor apresenta-se
concentrado, visto que neste tipo de estrutura existem relacbes de
interdependéncia entre as empresas e, no extremo, possibilidade de conduta
anticompetitiva tal como formacéo de cartéis. De acordo com estudo do TCU
(2005), a ANTT ndo acompanha a interdependéncia entre as empresas que operam
no setor de transporte rodoviario, o0 que prejudica a concorréncia efetiva, a
melhoria dos servigos prestados e a reducao das tarifas cobradas dos usuarios.

A informacdo de qualidade também é um fator que possibilita a
eficiéncia no setor. Todavia, segundo estudo do TCU (2005), a ANTT nao dispde
de informacgbes suficientes para avaliar o desempenho operacional, financeiro e
contabil das empresas. Portanto, em um ambiente de informag&o assimétrica, dado
gue as empresas sabem muito mais do seu negdécio do que a agéncia, ndo ha como
garantir que as licitagdes, renegociacdes e reajustes tarifarios ocorram de forma a
atingir a maxima eficiéncia.
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3.2 A atuacéo das agéncias estaduais

No Brasil, no que concerne a regulacdo de rodovias, paralelamente a
ANTT no nivel federal, que € unisetorial, h4 ainda as agéncias unisetorias em
ambito estadual como a agéncia reguladora de servicos publicos concedidos de
transportes aquaviarios, ferroviarios e metroviarios e de rodovias do estado do Rio
de Janeiro-AGETRANSP (RJ), agéncia reguladora de transportes do estado de
Séo Paulo - ARTESP (SP) e agéncia reguladora de servigcos publicos delegados de
infraestrutura do Parand AGEPAR (PR). Ainda, na esfera estadual, tem-se outras
duas, que sdo multisetoridis a agéncia reguladora do estado da Bahia -
AGERBA (BA) e agéncia estadual de regulacao dos servigos publicos delegados
do Rio Grande do Sul - AGERGS (RS).

Segundo Fachini (1998), as agéncias multisetorias parecem apresentar
certa vantagem em relacdo as unisetorias, uma vez que atendem melhor as
exigéncias de uma maior aproximacdo com o0s operadores privados, maior
participacdo da cidadania e apresentam também vantagens como: a economia de
recursos; facilidades de aprendizado e reducéo do risco de influéncia da empresa

regulada sobre a agéncia reguladora.
a) Atuacao da agéncia reguladora do estado da Bahia- AGERBA

No caso da AGERBA, no que diz respeito a concessdes de rodovias, cabe
aresponsabilidade de regular a concessao da Concessionaria Litoral Norte - CLN.
De acordo com Villalba et. al. (2010), a AGERBA, uma das primeiras agéncias do
pais, foi instituida pela Lei n® 7.314, de 19/05/98 e regulamentada pelo Décreto n
7.426 de 31/08/98, que lhe aprovou o Regimento.

Assim como a ANTT, a AGERBA tem a natureza de autarquia sob
regime especial, com personalidade juridica de direito publico. Portanto, apresenta
autonomia administrativa e financeira, patrimoénio proéprio, tendo por finalidade

regular, controlar e fiscalizar a qualidade dos servigcos publicos concedidos,

!> Obviamente existem tantas outras agéncias reguladoras no Brasil, ssjanuléketorias ou
unisetorias. Todavia, ndo foram contempladas neste estudo, uma vez quessdesrodoviarias
estudadas referem-se as realizadas pelas esfera federal e pelos estados da Bahlan&io,de
Sé&o Paulo, Paran& e Rio Grande do Sul.
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permissionados e autorizados, nos segmentos de energia, transportes e
comunicacdes da Bahia. Além disso, de acordo com o seu Regimento'fherno
AGERBA tem um conjunto de atribuicbes e competéncias, que lhe permite
promover e zelar pela eficiéncia econémica e técnica dos servicos publicos
delegados submetidos a sua competéncia regulatéria, propiciando condi¢bes de
qualidade, regularidade, continuidade, seguranca, atualidade, universalidade e
modicidade das tarifas.

A AGERBA conta, na sua estrutura organizacional, com um conselho
consultivo, érgdo de representacdo da sociedade, que teria competéncia formal
para manifestar-se sobre o plano de metas das entidades reguladas e sobre as
politicas dos diferentes segmentos dos servigos regulados. Além do conselho
consultivo, as decisdes da AGERBA séo tomadas pela diretoria, em regime de
colegiado, formada pelos Diretores Executivo, do departamento de qualidade e
servicos e do departamento de tarifas e pesquisas edcidomicas, nomeados
pelo governador. Cabe destacar que o fato de a diretoria ser composta por
membros nomeados pelo governador, pode levar a problemas de captura da
agéncia, de modo que a agéncia atue em prol dos interesses do governo e nao
somente com o intuito da garantia dos direitos da coletividade e da eficiéncia dos
setores por ela regulados.

Além disso, outra questao que pode comprometer a atuacao eficiente da
agéncia trata-se de sua capacidade técnica. Em relacéo a isso, segundo Villalba et.
al. (2012), uma parcela consideravel dos funcionarios da agéncia € proveniente
do departamento de transporte e trafego- DTT e do departamento de infraestrutura
de transportes da Bahia -DERBA, sendo que alguns foram transferidos, outros,
cedidos. Logo, este pode ser um ponto positivo quanto a atuacdo da agéncia na
regulacédo das concessdes de rodovias no estado.

Sabe-se que 0 sucesso da acdo regulatoria esta diretamente relacionado
ao grau de autonomia da agéncia, seja o financeiro e, ou politico-administrativo.
No que tange a este aspecto, conforme Villalba et. al. (2012), a AGERBA possui
certo grau de autonomia financeira, sendo suas principais fontes de receita: i) as
provenientes de dotacbes orcamentarias, ii) do percentual incidente sobre o

faturamento obtido pelas empresas reguladas, iii) as originarias das taxas

'8 Disponivel em:< http://www.agerba.ba.gov.br/upload/legislacao/lei7314.htm> Aeesgd de
fevereiro de 2014.
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decorrentes do exercicio de fiscalizacdo, entre outras. Com relacdo a autonomia
politico-administrativa da AGERBA, a autora aponta "para a existéncia de
relacbes complexas dentro desta agéncia e 0s atores externos envolvidos, sejam 0s
consumidores, 0 governo ou concessionarias, e isto revela a dificuldade para
atingir a autonomia politica".

Portanto, em relacdo a autonomia, seja financeira ou politica da
AGERBA, o que se verificou é que esta caracteristica ndo se traduz em ponto
forte da agéncia na garantia da eficiéncia. Pelo contrario, o fato de a mesma
depender de, por exemplo, receitas obtidas por meio de percentual do faturamento
das concessionarias por ela reguladas, abre espaco para a captura. Além disso,
como visto, ha problemas também quanto a autonomia administrativa. Sendo
assim, tais constatacfes sdo consideradas fatores que podem contribuir para a
atuacao distorcida da agéncia; ou seja, em prol de um grupo de interesse e ndo da
coletividade. Adicionalmente, esse comportamento ndo sé se revelaria como
inadequado para o funcionamento da propria agéncia, mas também sinalizaria
fragilidade institucional para os atores deste segmento de mercado o que reduziria

a possibilidade de investimentos privados.
b) Atuacdo da agéncia reguladora do estado do Rio de Janeiro- AGETRANSP

Outra agéncia reguladora que foi fruto de investigacéo neste trabalho é a
AGETRANSP- agéncia reguladora de servicos publicos concedidos de transportes
aguaviarios, ferroviarios e metroviarios e de rodovias do estado do Rio de Janeiro,
criada pela Lei Estadual n° 4.555, de 6 de junho de 2005. A AGETRANSP é
responsavel pela regulacdo dos contratos de duas concessionarias estaduais: Rota
116 e Via Lagos.

Conforme Regimento Interhp sdo algumas competéncias da
AGENTRANSP: i) assegurar a prestacao de servicos adequados, em condicdes de
regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranca, atualidade, generalidade,
cortesia na sua prestacdo e modicidade nas suas tarifas; ii) garantir a harmonia
entre os interesses dos usuarios, concessionarios dos servicos publicos estaduais

regulados; iii) zelar pelo equilibrio econdémico-financeiro dos contratos de

" Disponivel em: < http://www.agetransp.rj.gov.br/agetransp/index.phpagptregimento-
interno/finish/38-regimento-interno/245-regimento-interno> Acess@2de fevereiro de 2014.
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concessao; iv) cumprir e fazer cumprir a legislacdo especifica relacionada aos

servigos regulados; v) fixar, reajustar, revisar, aprovar e homologar tarifas, seus

valores e estruturas; vi) opinar na confeccado dos editais de licitacdo relativos a

concessao ou permissdo de servicos publicos podendo, ainda, acompanhar o
respectivo procedimento; vii) encaminhar novas propostas de concessdes de
servicos publicos de transportes aquaviarios, ferroviarios e metroviarios e de

rodovias no estado do Rio de Janeiro, bem como propor alteracdes, aditamentos e
extincbes dos contratos em vigor; viii) conceder amplo acesso as informacdes

sobre a prestacdo dos servicos regulados e as suas proprias atividades; ix)
promover, no desenvolvimento das atividades reguladas, a livre concorréncia, no
ambito do estabelecido nos respectivos Contratos de Concessao e Termos de
Permisséo, entre outras.

Portanto, observa-se que sdo inumeras as funcdes da AGETRANSP,
assim como ocorre para as demais agéncias mencionadas. Cabe a AGETRANSP,
entre outras coisas, a responsabilidades de mediar conflitos, fiscalizar o
cumprimento dos contratos de concessdes e garantir a eficiéncia. Para tanto, a
agéncia conta com um conselho diretor formado por cinco membros indicados
pelo governador do Estado, e por este nomeados, ap0s aprovacdo, em audiéncia
publica pela Assembléia Legislativa do estado do Rio de Janeiro, com mandato de
quatro anos, cabendo a um deles a presidéncia do conselho.

De acordo com o Regimento Interno da AGETRANSP, os conselheiros
estardo sujeitos a penalidades previstas na Lei n°® 4.555/2005, podendo levar a
perda do mandato por infringir o disposto no artigo 8° da referidd ¢ ehulta
prevista no paragrafo Unico do artigo 9°, por infringir o disposto nos incisos |, Il e

Il do mesmo artigo da referida L'& Portanto, devido ao poder conferido aos

18 Art. 8° - E ainda vedado ao Conselheiro, sob pena de perda do mandadercer qualquer
cargo ou funcao de controlador, diretor, administrador, gerente spoepwandatario ou consultor
de empresa submetida efetiva ou potencialmente a jurisdicdo da AGETRANSeber a
qualquer titulo quantias, descontos, vantagens ou beneficios de empresss@uirias ou
permissionarias de servi¢os publicbk;- ser sGcio quotista ou acionista de empresa
concessionaria ou permissionaria de servigos publicos; IV - exercer atividdepartidaria;Vv

- manifestar-se publicamente, salvo nas sessfes do Conselho-Bakterassunto submetido a
AGETRANSP, ou que, pela sua natureza, possa vir a ser objeto de apregiagéegma.

19 Art. 90 - Até 12 (doze) meses ap6s deixar o cargo, seja pelo téroinartiato, pela
desisténcia ou destituicdo do cargo, é vedado ao ex-Conselheiro do Cemsethar da
AGETRANSP: | - representar qualquer pessoa ou interesse perante a Aljérdgder
participacéo, exercer cargo ou funcdo em organizagao sujeita a regulac@ndaMg - utilizar
em beneficio préprio, informacdes privilegiadas obtidas em decorréncia do cargd@x
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membros do conselho diretor e ao fato destes serem nomeados pelo governador do

Estado, é possivel, mesmo sob penalidades, estes agirem em prol da estabilidade e
beneficios proprios, e atuarem na defesa do interesse do Estado ou das empresas e
nao na garantia da eficiéncia no setor e interesse da coletividade.

Para auxiliar o conselho diretor em suas atividades, a AGETRANSP
conta, em sua estrutura organizacional, com as cameras técnicas. Por
determinagdo do Regimento Interno, estas deverdo ser gerenciadas por
profissionais de nivel superior, devidamente habilitados, com registro em dia nos
correspondentes oOrgdos de classe, e com experiéncia profissional e técnica,
comprovada emaurriculum vitage na area de atuacao da respectiva camara.

No caso do segmento de transportes e rodovias, tem-se como 06rgao
técnico responsavel, a camara técnica de transportes e rodovias - CATRA.
Algumas das atribuicbes da CATRA sdao: i) acompanhar a evolucéo tecnoldgica
dos servigcos regulados; ii) examinar a evolucédo sistémica dos indicadores de
qualidade dos servigos; iii) desenvolver metodologias de fiscalizagdo por
amostragem no desempenho dos servicos regulados e executa-las; iv) sugerir ao
Conselho Diretor os indices de desempenho e controle dos servicos publicos
regulados, quando nao previstos contratualmente; v) examinar, periddica e
sistematicamente, a consisténcia e a fidedignidade das informacdes dos
prestadores de servicos; e, vi) executar outras atividades técnicas correlatas ou que
lhe venham a ser atribuidas.

Ressalta-se que nao existem apontamentos no Regimento Interno da
AGETRANSP em relacdo a selecédo desses gerentes das cameras técnicas, a nao
ser as consideracdes a cerca de sua formacao e experiéncia profissional. Tal fato,
da margem para afirmar que a escolha destes gerentes pode ocorrer de forma
arbitraria e tendenciosa, o que da espacgo para a existéncias dos males causados
pela captura, uma vez que estes podem ser instrumento de garantia dos interesses

particulares.
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c) Atuacao da agéncia reguladora do estado de Sdo Paulo- ARTESP

No caso do estado de S&o Paulo, tem-se a agéncia reguladora de
transportes do estado de S&o Paulo - ARTESP, criada pela Lei Complementar n°
914, de 14 de janeiro de 2002, responsavel pela regulacdo dos contratos de 13
concessionarias: Autoban, Autovias, Centrovias, Ecovias, Intervias, Renovias,
Rodovia das Colinas, SPVias, Triangulo do Sol, Tebe, Vianorte, Viaoeste e a mais
recente Concessionéria Rodoanel Oeste.

Segundo o Regimento Intefipa ARTESP foi instituida como autarquia
de regime especial, dotada de autonomia orcamentaria, financeira, técnica,
funcional, administrativa e poder de policia, com a finalidade de regulamentar e
fiscalizar todas as modalidades de servicos publicos de transporte autorizados,
permitidos ou concedidos a entidades de direito privado, no ambito da Secretaria
de Estado de Logistica e Transportes. Portanto, dado as caracteristicas acima,
acredita-se ser mais dificil a ocorréncia da captura regulatéria nas concessoes
paulistas, e isso pode permitir maior eficiéncia no setor.

Na condicdo de 6rgdo regulador, compete a ARTESP regulamentar e
fiscalizar todas as modalidades de servigcos publicos de transportes delegados a
entidades de direito privado, no ambito da Secretaria de Estado dos Transportes.
Para tanto, a agéncia conta com uma estrutura organizacional formada pelos
seguintes 6rgaos: diretoria geral, conselho consultivo, comissao de ética, conselho
diretor, ouvidoria, procuradoria, chefia de gabinete, diretoria de assuntos
institucionais, diretoria de controle econdmico financeiro, diretoria de
investimentos, diretoria de operacdes, diretoria de procedimento e logistica.

O orgao central da ARTESP € a diretoria geral, autoridade superior da
agéncia e que exerce o poder de representacdo e comando hierarquico sobre o
pessoal e os servigos, bem como a relagdo com a comunidade, o planejamento e a
coordenacao das demais areas da ARTESP. O diretor geral faz parte do conselho
diretor, constituido por mais cinco diretores, todos nomeados pelo governador,
com mandatos fixos e ndo coincidentes de quatro anos, permitida uma
reconducdo. Novamente, no que concerne a nomeacdo dos membros do conselho

diretor, cabe critica quanto ao grau de autonomia que a agéncia possui, uma vez

20 Disponivel em:
<http://www.artesp.sp.gov.br/Media/Default/SobreArtesp/documento/Regimento%a0I pt>
Acesso em 23 de fevereiro de 2014.
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que estes diretores podem ter sido nomeados com o proposito de capturar a
agéncia.

Sao algumas das competéncias do conselho diretor: i) aprovar instrucoes
normativas disciplinadoras das atividades das diversas areas da instituicao; ii)
aprovar e autorizar medidas que provoquem quaisquer alteracfes nos contratos de
concessdo, permissdo ou autorizacao; iii) aprovar a recomposi¢cao do equilibrio
econdmico - financeiro dos contratos de concesséo e permissao; iv) aprovar 0s
editais e homologar as decisdes nos processos de licitagdo, bem como revogar ou
anular licitacdes; v) homologar critérios e procedimentos de fiscalizacdo e
monitoramento; vi ) ratificar as decisdes de dispensa de licitagdo ou declaracao de
inexigibilidade de licitagao; vii) aplicar sancdes; entre outras.

Destaca-se que o conselho diretor deliberara sobre as matérias de sua
competéncia com, no minimo trés votos convergentes, cabendo ao diretor geral o
voto de qualidade. Além disso, os membros do conselho diretor estardo sujeitos a
perda de mandato por descumprimento dos seus deveres funcionais ou por
improbidade administrativa, com base em processo administrativo, na forma das
leis que tratam das respectivas matérias. Portanto, com isso, verifica-se o poder
deste conselho, bem como do seu diretor em relacdo a regulacdo das concessodes
no estado de S&o Paulo. Neste caso, € possivel que 0s mesmos sejam capturados
para atender aos interesses privados, sejam eles do governo do estado ou das
concessionarias reguladas. Nestas circunstancias, a eficiéncia do setor fica
comprometida, bem como a credibilidade do sistema de regulacdo no Estado, o
que prejudica o interesse da iniciativa privada em investir em infraestrutura
rodoviaria.

Por fim, o que cabe ainda destacar € a questdo da autonomia financeira
da agéncia. Apesar de estar claro no seu regimento que a ARTESP é uma
autarquia dotada de autonomia financeira, acredita-se que na pratica essa € uma
caracteristica que nao se verifica, o que pode facilitar a captura do agente
regulatério. Tal situacdo pode ser creditada pelo que destaca Cardoso et. al.
(2012). Segundo a autora, a Artesp recebe uma parcela variavel correspondente a
3% da receita bruta efetivamente obtida pela concessionaria no més anterior ao
pagamento. Os valores sdo pagos mensalmente de acordo com a demanda de cada
trecho pedagiado. Portanto, quanto maior forem as receitas obtidas pelas
concessionarias, maiores serdo o0s valores repassados a ARTESP; logo, essa
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relacdo abre espaco para que a agéncia busque maximizar suas receitas agindo a
favor da maximizagdo das receitas da concessionaria em detrimento a eficiéncia

do setor.
d) Atuacao da agéncia reguladora do estado do Parana- AGEPAR

Examinou-se também a atuacdo da agéncia reguladora de servicos
publicos delegados de infraestrutura do Parana - AGEPAR, responsavel pela
regulacdo de seis concessionarias que atuam no Estado, quais sejam: Econorte,
Viapar, Ecocataratas, Caminhos do Paran&; Rodonorte e Ecovia. A AGEPAR foi
criada pela Lei Complementar n® 94, de 23 de julho de 2002, e regulamentada em
21 de novembro de 2012.

Conforme o seu Regimento Intefhoa AGEPAR também é uma
autarquia, sob regime especial, dotada de personalidade juridica de direito
publico, vinculada ao Governo do Estado do Parand e orcamentariamente a
Secretaria de Estado de Infraestrutura e Logistica. Dado a sua natureza autarquica
a AGEPAR é caracterizada por independéncia deciséria, autonomia
administrativa, financeira, técnica, funcional e de poder de policia, com as
prerrogativas da Fazenda Publica, mandato fixo e estabilidade de seus dirigentes.
Tais atributos sdo meios de garantir a independéncia decisoria da agéncia e com
ISSO assegurar que suas ac¢des visem, unicamente, a eficiéncia do setor e a defesa
do interesse da coletividade.

Sao responsabilidades da AGEPAR, exercer o poder de regulacéo,
normatizacdo, controle, mediacdo e fiscalizacdo sobre o0s servigcos publicos
submetidos a sua competéncia. Para tanto, algumas de suas competéncias sao: i)
zelar pelo fiel cumprimento da legislacédo e dos instrumentos de delegacao cujo
objeto envolva a prestacéo dos servigcos publicos sob sua competéncia regulatoria;
i) efetuar a regulacdo econdmica dos servi¢os publicos sob sua competéncia, de
modo a, concomitantemente, incentivar 0s investimentos e propiciar a
razoabilidade e modicidade das tarifas aos usuarios; iii) proceder a fiscalizacao e a
regulacéo técnica, fazendo cumprir os instrumentos de delegacéo, as normas e 0s

regulamentos da exploracdo do servigco publico, visando assegurar a quantidade,

2! Disponivel em<http://www.agepar.pr.gov.br/arquivos/File/resolucao_00B.@df> Acesso em
23 de fevereiro de 2014.
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qualidade, seguranca, adequacdo, finalidade e continuidade; iv) dirimir os
conflitos entre o poder concedente, entidades reguladas e usuarios e, quando for o
caso, arbitrar; v) decidir e homologar os pedidos de reviséo e reajuste de tarifas
dos servicos publicos regulados, na forma da lei, dos instrumentos de delegacéo e
das normas e instrucdes que a agéncia expedir; entre outras.

O 6rgdo maximo da AGEPAR é o conselho diretor, que é um érgao
colegiado de carater deliberativo, incumbido de exercer competéncias executiva e
de direcdo. Ressalta-se que os membros do conselho diretor séo indicados pelo
governador do Estado e por ele nomeados. Mais uma vez, este representa um
ponto fragil contra 0 combate a captura, uma vez que a nomeacdo do governador
pode-se traduzir em "trocas de favores", entre diretor nomeado, poder concedente
e, em ultima instancia, concessionaria.

Destaca-se que o mandato do diretor € de trés anos, admitida uma Unica
reconducdo, sendo que este permanecerd no exercicio de suas funcdes apos o
término de seu mandato, até que 0 seu sucessor seja nomeado e empossado. Além
disso, sob pena de perda de mandato, € vedado aos diretores: i) o exercicio de
qualquer cargo ou funcdo de controlador, diretor, administrador, gerente,
preposto, mandatario, consultor ou empregado de qualquer entidade regulada; ii) o
recebimento, a qualquer titulo, de quantias, descontos, vantagens ou beneficios de
qualquer entidade regulada; iii) tornar-se socio, quotista ou acionista de qualquer
entidade regulada; iv) a manifestacdo de opinido publica, salvo nas sessdes dos
respectivos 6rgaos de direcdo superior, sobre qualquer assunto submetido a
agéncia, ou que, pela natureza possa a vir a ser objeto de apreciacdo da mesma.

Portanto, os diretores e conselheiros somente perderdo seus mandatos nas
seguintes situacgdes: i) rendncia; ii) condenacéo judicial transitada e julgada; iii)
decisédo terminativa em processo administrativo disciplinar; iv) auséncia a trés
reunides consecutivas ou a cinco reunides alternadas por ano, independente da
justificativa apresentada.

Mesmo sob certa estabilidade do cargo, ainda sim é possivel que os
membros do conselho diretor e o préprio diretor da agéncia atue em prol de
interesses particulares, dado que, as vezes, € mais vantajoso receber os beneficios
dos particulares, que sdo 0 governo e concessionarias, do que continuar nos
respectivos cargos na agéncia. Além disso, mais uma vez nao consta no regimento

interno a questao da autonomia financeira, a ndo ser as garantidas para autarquias.
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Portanto, a agéncia pode atuar em prol do seu patrocinador e ndo necessariamente

na busca da eficiéncia e do atendimento ao interesse publico.
e) Atuacao da agéncia reguladora do estado do Rio Grande do Sul - AGERGS

Criada pela Lei Estadual n® 10.931, de 9 de janeiro de 1997, denominada
de agéncia estadual de regulacédo dos servicos publicos delegados do Rio Grande
do Sul - AGERGS. Esta agéncia foi a primeira criada em ambito estadual e cabe a
ela a regulac@o dos contratos de sete concessionarias: Brita, Convias, Coviplan,
Metrovias, Rodosul, Santa Cruz e Sulvias.

Segundo o Regimento Intefipa AGERGS é autarquia sob regime
especial dotada de independéncia decisoria e autonomia financeira, funcional e
administrativa, que tem por finalidade regular os servi¢os publicos delegados, em
conformidade com suas competéncias legais. Sdo competéncias da AGERGS: i)
buscar a modicidade das tarifas e o justo retorno dos investimentos; ii) cumprir e
fazer cumprir, no estado do Rio Grande do Sul, a legislacdo especifica relacionada
aos servicos publicos delegados; iii) orientar a confeccdo dos editais de lieitacao
homologéa-los, objetivando a delegacdo de servicos publicos no estado do Rio
Grande do Sul; iv) moderar, dirimir ou arbitrar conflitos de interesse; v) fiscalizar
a qualidade dos servicos, por meio de indicadores e procedimentos amostrais; Vi)
aplicar sancbes decorrentes da inobservancia da legislacdo vigente ou por
descumprimento dos instrumentos de delegacdo e das decisdes administrativas
emitidas pela agéncia; vi) expedir atos normativos, nos limites de sua funcéo
reguladora, pertinentes aos servi¢os publicos delegados.

Assim como nas demais agéncias analisadas, o conselho superior € o
orgao colegiado de direcao superior, € € composto por sete membros, intitulados
conselheiros, nomeados pelo governador para mandato de quatro anos, vedada a
reconducdo, apdés aprovacdo de seu nome pela Assembléia Legislativa. J& a
presidéncia da AGERGS sera exercida pelo conselheiro-presidente, eleito pelos

membros do conselho superior. Além disso, destaca-se que o conselheiro-

22 Disponivel em: < http://www.agergs.rs.gov.br/site/busca.php?cref=&ie=utf-
8&hl=&q=regimento&sa=Pesquisar> Acesso em 24 de fevereiro de 2014.
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presidente poderd ser assessorado por até dois especialistas, designados
assessores, escolhidos livremente.

Novamente, 0 que se vé € um estrutura organizacional em que o conselho
superior, bem como o conselheiro - presidente apresentam-se com grande poder
de deciséo e, portanto, podem ser alvo de investidas tanto do governo quanto das
concessionarias, no que concerne a agado de captura regulatéria. Ademais, ndo ha
sinalizacdo clara de autonomia financeira no regimento da agéncia, fator
determinante para a atuacdo independente desta. Com isso, acredita-se que a
AGERGS, em determinadas circunstancias, pode ter sua atuacao distorcida pelo
poder privado, e passar a atuar em beneficio proprio e de seus conselheiros,
guando estes optarem por defender interesses privados e ndo os da coletividade e

agueles que garantem a eficiéncia do setor.

4. CARACTERISTICAS GERAIS DA REGULAGCAO NO SETOR DE
RODOVIAS E O PROBLEMA DA CAPTURA %

O desenvolvimento de novos marcos regulatérios se faz fundamental a
partir da privatizacdo dos servicos publicos, com o objetivo de garantir os
investimentos essenciais, de atender as necessidades dos consumidores e usuarios
e de aumentar a eficiéncia econdbmica. Soma-se a isso o fato de que ao transferir a
iniciativa privada os servicos de infraestrutura, o estado acaba por envolver
agentes com objetivos divergentes.

Além disso, segundo Bregman (2006), a regulacdo, antes de tudo, é
justificada pela existéncia de falhas de mercado, tal como monopdlios naturais,
uma vez que nesta situacdo, o 6timo social ndo € atingido quando cada agente
otimiza sua utilidade, refletindo, assim, uma alocacédo ineficiente de recursos.
Logo, a regulacdo é determinada pela perspectiva de um Estado pretender intervir
em setores da economia sem afastar a participacdo dos agentes privados, apenas
separando as tarefas de regulacédo das de exploracéo de atividade econdémica.

Desta forma, para que fosse possivel garantir a exploracdo econdmica das
rodovias, respeitando os interesses privados e publicos, foi necesséria a criagédo de

orgaos, as chamadas agéncias reguladoras, dotados de ampla gama de

28 O coneito de “captura”, refere-se a tendéncia dos 6rgéos reguladores serem dominadas pelos
interesses daqueles agentes que deveriam regular, ou seja, as empresasaprdstadovicos
publicos e também do Governo ao qual se vincula a agéncia.
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competéncias, autonomia decisoria e financeira, natureza juridica de autarquias
com regime especial, poder normativo e associadas a uma alta especializagéo
técnica. Isso, com o objetivo de intervir num determinado setor da ecouajaia,
relevancia ou essencialidade da atividade econ6mica justifique essa intervencao,
como é o caso do setor de infraestrutura rodoviaria no Brasil.

Isto posto, pode-se dizer que as agéncias, primordialmente, atuam em
setores caracterizados por monopolios, com o intuito de atenuar o efeito das
forcas de mercado, por meio de controles de precos e da qualidade do servico,
oferecendo condi¢cdes para existéncia e manutencdo da concorréncia e a garantia
da universalizacdo dos servigos. Segundo Grotti (2012), diante dos poderes de
largo alcance conferidos as agéncias reguladoras, como 0s normativos e
deliberativos, costuma-se afirmar que essas entidades gozam de certa margem de
independéncia em relacdo aos trés Poderes de Estado: poderes quase-judiciais,
quase-legislativos, e quase-regulamentares.

Conforme Brunetto (2002), as agéncias reguladoras ndo sdo defensoras
de nenhuma das partes envolvidas nos processos de conc@ssasuarios dos
servigcos, as empresas concessionarias ou Poder Concedendan, trata-se de
um Orgdo técnico, cuja preocupacdo relaciona-se a qualidade dos servigos
prestados, a manutencdo do equilibrio econdmico-financeiro e a modicidade
tarifaria. Portanto, neste sentido, uma das atribuicbes mais polémicas das agéncias
reguladoras esta associada a determinacdo das tarifas praticadas pelas empresas.
Isto porque, de um lado tém-se uma empresa privada, que necessita que a tarifa
seja suficiente para garantir os investimentos realizados. Do outro lado, tém-se os
consumidores, que dependem do valor praticado pelas empresas para determinar
sua acessibilidade aos servigos oferecidos.

Isto posto, e dado o aumento da complexidade da induastria, com a
entrada do setor privado, levaram a necessidade de total independéncia das
agéncias em relacdo a todos os agentes envolvidos, para garantir a defesa do bem-
estar da sociedade e mediar conflitos entre investidores, consumidores e governo.
Neste sentido, conforme destaca Guerra (2012), as agéncias reguladoras
brasileiras s&o autarquias de regime especial, possuindo autonomia em relacao ao
Poder Publico. Devido ao regime especial, a estas agéncias sao conferidos
privilégios especificos, visando aumentar sua autonomia comparativamente com

as autarquias comuns. Neste caso, além das atribuicbes de competéncia
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regulatoria, cabe as agéncias atributos como a responsabilidade de organizacéo de
suas atividades, autonomia financeira e orgamentéria e independéncia decisoria.

Cabe ainda destacar, em relacédo a independéncia das agéncias, a questdo
da estabilidade dos dirigentes e a auséncia de mecanismos tipicos dos controles
hierarquico. Desta forma, os atos praticados pelas agéncias ndo sédo passiveis de
anulacéo, revisdo ou revogacao por parte dos dirigentes do 6rgdo da administracdo
central aos quais 0s 6rgaos reguladores séo institucionalmente vinculados.

Portanto, como ja destacavam Demsetz (1968), Posner (1972) e
Williamson (1976), estas sdo caracteristicas fundamentais para o sucesso da
atividade regulatéria na garantia de eficiéncia no setor. Todavia, segundo Amaral
(2008), o éxito da agao regulatéria esta associado a garantia de ampla publicidade
de seus atos, e pela criacdo de atrativos para que a sociedade civil atue, sempre
gue possivel, em parceria com o Estado.

Uma questdo importante para assegurar a independéncia das ac¢bes da
agéncia, segundo Guerra (2012), é a necessidade de "blindagem" contra a captura
regulatoria, mediante a criacdo de reguladores afastados de relacionamentos
inerentes a luta partidaria e do clico eleitoral, proporcionando melhores condicées
de resisténcia as pressdes dos regulados. Logo, um meio de evitar a captura
regulatéria, consiste na forma em que estas entidades estruturam suas decisdes,
em que, quase como regra, sdo tomadas em colegiado.

Além disso, Amaral (2008) afirma que o simples fato de o regulador ser
dotado de independéncia ndo afasta a necessidade de controle por parte da propria
administracdo, exercido de forma direta pelo Ministro de Estado responséavel pelo
setor regulado e indiretamente pelo chefe do Poder Executivo. Sendo assim,
acredita-se que as agéncias submetem-se a um controle especifico, muito mais
denso e complexo do que os criticos mais incautos parecem cogitar, visto que as
agéncias reguladoras submetem-se ao controle por parte dos trés Poderes do
Estado, como também do Tribunal de Contas da Unido, érgédo integrante do Poder
Legislativo Federal.

No tocante a essa questdo, de acordo com Grotti (2012), dado que a
independéncia das agéncias esta também baseada na autonomia decisoria, em
relacdo a outros Orgdos ou entidades da administracdo publica, ndo é possivel
afirmar que esta entidade da administracdo federal indireta, vinculada ao

ministério supervisor, possa fugir da orientagdo e coordenacdo do ministério de
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Estado da area respectiva, no caso, o Ministério do Transportes. Portanto, tal fato
traduz-se em uma limitacéo a independéncia da agéncia e abre a possibilidade de
interferéncia politica.

Contudo, conforme destaca Grotti (2012), o Poder Executivo ndo tem a
faculdade de mudar as decisGes concretas, nem as normas editadas pela agéncia.
Seus atos ndo podem ser revistos ou alterados pelo Poder Executivo, salvo se
houver expressa previsao legal. Nestas circunstancias, dependendo do arranjo
legal, ha agéncias com alto grau de autonomia e outras com pouca ou nenhuma
autonomia, ou seja, ha poder de interferéncia maior ou menor do Executivo.

Quanto a interferéncia nas decisdes da agéncia, o que cabe mencionar
ainda, segundo Bagatin (2005), é que o fato de as agéncias reguladoras
apresentarem-se independentes as tornam mais suscetiveis a ocorréncia de
captura. Isto porque, diante da autonomia de que sédo dotadas, ha condicbes
propicias para que o0s responsaveis pela regulacdo passem a atuar
estrategicamente, buscando seguranca e estabilidade, neste caso, atuando em prol
do poder concedente ou visando auferir algum tipo de compensacao por parte das
empresas reguladas.

Além de situacfes em que ha a atuacao estratégica dos responsaveis pelo
exercicio da regulacdo, existem caracteristicas do setor regulado, como a
concentracdo do mercado, que favorecem a questdo da captura. No caso do setor
de infraestrutura rodoviaria, normalmente, os agentes econdmicos que nele
operam, constituem um grupo formado por poucos integrantes, com interesses
COesos.

No que tange a isso, as informacgdes contidas no Quadro 1A (Anexo A)
permitiram examinar a razdo de concentracdo, QR setor para as quatro
maiores concessionarias, medida em termos da extensdo (KM) do trecho
concedido. O que se verificou com esta simples analise foi que em 2012, o setor
apresentou-se concentrado, uma vez que 57% do mercado encontrava-se sob
dominio de quatro empresas ou grupo, a saber: Abertis/Arteris (23%), CCR
(15%), Ecorodovias (11%) e Atlantia Bertin (8%). Posto isto, é possivel que a
garantia da eficiéncia nos processos licitatorios fique comprometida pela possivel
presséo exercida por estes grupos de interesses.

De acordo com Pinto Junior e Mathias (2000), uma das consequéncias da
captura do 6rgdo regulador é o fato de que ela pode acarretar a perda de

52



credibilidade da agéncia como mediador de conflitos, o que acaba por gerar
aumento dos custos e reducédo da eficiéncia da regulacdo. Conforme Oliveira et.
al. (2012), ainda que néo seja facil a demonstracéo de que o problema da captura é
real, € certo que existem caracteristicas que denunciam a sua ocorréncia. Segundo
0 autor, pode-se apontar como elementos preocupantes e, possivelmente
indicativos da ocorréncia da captura: a baixa qualidade, o preco alto e a baixa taxa
de universalizacdo dos servigos prestados por concessiondrias que séo objeto de
atuacao das agéncias reguladoras.

Além desses pontos levantados por Oliveira et. al. (2012), destacam-se
ainda questdes quanto a capacidade técnica da decisdo das agéncias que sao
elementos fundamentais para a garantia da eficiéncia no Setor. Conforme andlise
do Quadro 2A (Anexo A) é possivel verificar que no caso da ANTT, o conselho
diretor indicado pelo presidente da republica, € composto por membros que
apresentam qualificacdo profissional na é&rea, sendo o diretor geral um
administrador e os outros conselheiros sao especialistas em regulacdo, mestres em
economia e especialistas em transportes. Contudo, existem fun¢des importantes da
ANTT desempenhadas por socidlogos e engenheiros civil, como € o caso da
geréncia de atos normativos e outorgas, da superintendéncia de exploracdo de
infraestrutura rodoviaria e da geréncia de fiscalizacdo e controle operacional de
rodovias. Neste caso, a falta de qualificacdo técnica e experiéncia profissional na
area pode levar a ineficiéncia das decisdes da agéncia.

Quanto as agéncias estaduais, notou-se que no que tange ao conselho
diretor da ARTESP, o diretor geral é também administrador assim como outros
membros que ocupam cargos estratégicos como diretoria de controle econémico-
financeiro, diretoria de operacOes, diretoria de investimentos. Logo, o corpo
técnico da ARTESP nao possui formacéo especifica na area de transportes e outra
vez este pode ser um ponto falho na garantia das decisdes da agéncia.

No caso da AGETRANSP, agéncia do Rio de Janeiro, chama-se a
atencdo para o fato de o conselho diretor, 6rgdo maximo da agéncia, ser dirigido
por ex-executivo de concessionaria de transporte do Estado e demais membros do
conselho ser pedagogos, ex-deputados e ex-chefes de gabinetes de politicos. Tal
fato leva a suspeitar de que estas indicacbes do governo do Estado ndo se
pautaram em competéncia técnica, mas sim em algum critério que ndo zela para

atuacao imparcial da agéncia e, neste caso, € possivel que a AGETRANSP esteja
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sobre forte possibilidade de captura regulatoria o que traz sérias implicacdes para
a atuacao em prol da eficiéncia das concessodes sob sua fiscalizacéo.

Quanto a agéncia da Bahia, AGERBA, a situagdo parece nao ser
diferente do que ocorre na AGENTRANSP, uma vez que o diretor geral é um
advogado, e demais membros do conselho sdo administradores e ex politicos. Ou
seja, corpo técnico sem qualificacdo adequada para as funcdes que desempenham.
No que diz respeito & AGEPAR, agéncia do Parana, o seu diretor geral € um
geodlogo e isto novamente sinaliza que a indicacdo dos governos pode nédo esta
pautada na competéncia técnica. Entretanto, ha de se considerar que o diretor de
tarifas e estudos econdmicos e financeiros da agéncia é economista com atuacéo
em diversos setores do DER. No que concerne ao conselho diretor da AGERGS,
este é presidido por um contador, e os demais conselheiros sdo bacharéis em
ciéncias juridicas, advogados e engenheiros mecanicos. Alguns possuem
experiéncia em setores regulados, inclusive tendo ocupado funcées em 6rgdos
como o DNER.

Diante dessas circunstancias, o que se nhotou com a analise das
informacdes sobre o corpo técnico dos conselhos diretores, 6rgdos maximos das
agéncias, é que diferentemente da indicacdo do governo federal para o0s
integrantes do conselho da ANTT, as indicacdes realizadas pelos governos
estaduais ndo consideraram a capacidade técnica como critério de escolha e isto
deixa a decisdo desses membros vulneraveis a pressao de grupos de interesses.
Nesse sentido, o problema da captura coloca-se como um risco que pode, ou nao,
ocorrer, e que esta ligado a deciséo de se regular determinado setor econémico por
meio de agéncias reguladoras independentes. Ademais, entende-se que esse risco
deve ser prevenido, visto que a ocorréncia da captura pode reduzir os padrdes de
eficiéncia almejados para o setor.

Além disso, o fato de que os contratos de concessdes sao firmados em um
contexto de longo prazo, com informacgéo assimétrica aumenta a possibilidade de
acao oportunista da concessionaria, uma vez que para o 6rgao regulador o acesso
a cruciais para o contrato como informacdes de custo e fluxo de demanda, é
custoso e muitas vezes impossivel. Ademais, falhas na legislacdo e no marco
regulatorio como um todo, permite expertises dos agentes que se aproveitam do
fato de que nem sempre as agéncias reguladoras atuam com real autonomia

financeira e decisoria. Portanto, diante dessas limitagdes do sistema regulatério,
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nem sempre € possivel garantir a exploracdo econémica das rodovias, respeitando

0s interesses privados e publicos.

5. CONCLUSAO

Portanto, o que se notou com as analises realizadas neste capitulo é que a
participacdo das agéncias no setor pode contribuir para a eficiéncia das
concessodes, pois sdo varias as funcbes que tais agéncias desempenham, a citar: i)
0 estabelecimento de normas, ii) fiscalizacdo das condi¢bes da infraestrutura e
arrecadacdo de tarifas, iii) proposicdo de reajustes e revisdo tarifaria e, iv)
acompanhamento do desenvolvimento tecnologico do setor e proposicdo de
politicas publicas setorial.

Com isso, é inegavel a importancia das agéncias de regulacao, visto que
atuam de forma significativa para garantir a prestacdo dos servigos, que antes
eram ofertados pelo setor publico. Todavia, isso ndo reduz a preocupacado com as
guestbes inerentes aos problemas do agente-principal (risco moral e selecéo
adversa), a captura regulatoria, independéncia deciséria e autonomia financeira
que levam a influéncias politicas nas decisdes das agéncias. Além disso, estes
problemas se constituem em aspecto depreciativo da ac¢do regulatoria, uma vez
gue levam a descrenca desses 0rgaos, a ineficiéncia e a reducdo da participacao
privada no setor.

De modo geral, o que se notou foi que apesar de as agéncias terem sido
criadas em forma de autarquias dotadas de independéncia financeira e
administrativa, inclusive com poderes normativos, existem pontos importantes de
frouxiddo no regime de atuacdo destes o6rgdos, principalmente os ligados a
nomeacao/indicacdo dos membros dos conselhos superiores pelo respectivos
governos e a subordinagdo orcamentéria. Tais aspectos, na verdade, acabam por
desmentir a completa autonomia financeira e administrativa, da qual se gabam os
entes reguladores, e ainda sinalizam para a possibilidade da captura regulatoria e
influéncia politica.

Logo, nesse contexto, o0 mecanismo da regulacdo convencional (via
agéncias) apesar de importante para incentivar a oferta eficiente do servico de
infraestrutura rodoviaria, se mostra insuficiente para aumentar a eficiéncia no

setor, uma vez que estes 0rgaos estdo vulneraveis tanto em relagéo aos problemas
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apontados pelo modelo Agente-Principal, principalmente os inerentes a captura
regulatéria, quanto a falta de independéncia deciséria e autonomia financeira.
Nesse sentido, o argumento de Demsetz para que a concessao de servico de
infraestrutura publica se realizem sob a orientacdo de mecanismos de mercado
(leildao) ganha forca.

Obviamente, tais problemas apresentados pelas agéncias poderiam ser
mitigados se houvesse um marco regulatério com leis claras e capazes de criar o
ambiente propicio ao sucesso regulatério. Cabe destacar também que, a existéncia
das agéncias reguladoras pode apontar para solucdes alternativas melhores,
resguardando, ao menos em parte, 0 interesse publico. Além do mais, a
experiéncia acumulada pela agéncia com o desempenho de seu trabalho pode
resultar na viabilizacdo de mecanismos mais seguros e eficazes de regulacéo,
desde é claro, que seu funcionamento tenha, de fato, como eixo fundamental, o
interesse publico.

Além disso, faz-se necessario criar uma cultura de transparéncia e
controle social sob as acdes das agéncias, de modo que as mesmas tivessem que
responder por desviarem de seus objetivos fundamentais, que basicamente
consistem do zelo pelo interesse da coletividade. Por fim, da mesma forma que
Demsetz e Posner e Williamson, pensar que o sistema de mercado, no caso de
concessdes de rodovias, esta livre dos problemas enfrentados pelas agéncias seria
equivocado; mesmo porque, em processos de licitagcdo é provavel ter espaco para
as expertisesproporcionadas pela assimetria de informacdo e possibilidade de
captura e atuacao em conluio por parte das empresas.

Portanto, para o caso de concessfes de rodovias no Brasil, a acéo
regulatéria via agéncias apesar de carecer de reformulacdo e aparato legal, mostra-
se importante para a garantia da eficiéncia, visto que o livre mercado (leildo) por
si s6 ndo contornaria os problemas da relacdo Agente-Principal no setor de
concessdes no Brasil, que € concentrado e permite a acdo oportunista no

momento das licitacdes.
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ANEXOS A - Anexos do capitulo 2
Quadro 1A - Informacdes gerais concessionarias da primeira (1995-2000) e segunda etapa (2007-2009) do PER

Inicio da
Concessionarias (DMU) cobranca | Km Concedene Grupo investidor
CRT Sep-96 142 Gov Federal Varios
Novadutra Aug-96 402 ANTT CCR (100%)
Ecosul Mar-01 623 ANTT Ecorodovias (90%)
Concepa Oct-97 121 Gov Federal Triunfo (100%)
Ponte Aug-96 23 Gov Federal CCR (100%)
Concer Mar-96 180 DNER Triunfo (62.5%)

Régis Bittencourfetapa 2) Dec-08 401 | Ministério transporte Abertis (51%) + Brokfiel (49%)
Planalto Suletapa 2) Dec-08 412 UNIAO Abertis (51%) + Brokfiel (49%)
Litoral Sul (etapa 2) Feb-09 405 ANTT Abertis (51%) + Brokfiel (49%)
Ferndo Diagetapa 2) Dec-08 562 Gov Federal Arteris (100%)

Rodovia do Ago {etapa 2) Mar-09 200 ANTT Acciona (100%)

Fluminense Mar-09 320 Gov Federal Arteris/Abertis (100%)
Transbrasiliangetapa 2) Dec-08 321 UNIAO Brvias (100%)
Viabahia -(etapa 2) Dec-10 680 Gov Federal Isolux Corsan (55%) + Encalso (23%)+Infravix (229
CLN - BA Nov-00 217 ESTADO DA Bahia Grupo 1 de investidorés
Nascentes - MG (etapa 2) Jun-08 371 Setop Atlantia Bertin (100%)
Ecocatarata®R Jul-98 458 DER-PR Ecorodovias (100%)
EconortePR Jun-98 340 Gove parana Triunfo (100%)
Ecovia -PR Jun-98 175 DER-PR Ecorodovias (100%)
Rodonorte PR Jun-98 568 DER-PR CCR (85%)
ViaparPR Jun-98 546 Estado parana Grupo 2 de investidorés
VialagosRJ Jul-97 56 Gov Estado RJ CCR(100%)
Brita-RS Nov-98 142 DAER-RS Grupo 3 de investidorés

(continua)
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Quadro 1A - Informacdes geraiagtoncessionarias da primeira (1995-2000) e segunda etapa (2007-2009) do PER (Continuacao)

Inicio da
Concessionarias (DMU) cobranca | Km Concedente Grupo investidor
ConviasRS Jul-98 191 Gov Estado RS AEGEA Rodovias (75.5%) + TBPAR (24%)
Coviplan -RS Jun-98 250 | Ministério transporte Grupo 4 de investidorés
Metrovias-RS Jul-98 533 Gov Estado RS AEGEA Rodovias (75.5%) + TBPAR (24%)
RodosulRS Jan-99 132 Gov Estado RS J Mulucelli (46%) + Encalso Construcdes (24%)
Santa CruzRS Nov-98 207 | Ministério transporte Serveng (10%)
Sulvias-RS Jul-98 328 Gov Estado RS AEGEA Rodovias (75.5%) + TBPAR (24%)
AutobanSP May-98 316 Gov estado SP CCR (100%)
CartSP- (etapa 2) Mar-09 443 estado de SP Invepar (100%)
Centrovias SP Jun-98 218 Gov estado SP Abertis (51%) + Brookfiel (49%)
EcopistasSP- (etapa 2) Jun-09 134 | Sec Transp Estado S¥ Ecorodovias (100%)

Ecovias dos ImigrantesSP May-98 176 | Gov estado SP - Artes Ecorodovias (100%)
Intervias-SP Feb-00 375 | Gov estado SP - Artes Arteris/abertis (100%)
RenoviasSP Apr-98 345 Gov estado SP ENCALSO (60%) + Grupo CC (40%)

Rodoanel OesteSP- (etapa 2) Dec-08 30 Gov estado SP CCR (95%) + Encalso (5%)
Rodovias do TietéSP- (etapa 2) Nov-09 406 Gov estado SP AB concessodes (50%) + Ascendi (50%)
Rota das BandeiradSP- (etapa 2)  Apr-09 297 Gov estado SP Odebrecht (100%)

SPVIAS-SP Feb-00 515 Gov estado SP CCR (100%)

TEBE-SP Mar-98 155 Gov estado SP TORC (50%) + ECB (50%)

ViaoesteSP Mar-98 168 | Gov estado SP - Artes CCR (100%)
Triangulo do SolSP Jun-98 442 Gov estado SP Atlantia Bertin (100%)
VianorteSP Mar-98 236 DER-SP Arteris/Abertis (100%)

ViarondonSP- (etapa 2) May-09 413 estado de SP Brvias (100%)

Autovias -SP Sep-98 316 Gov estado SP Abertis/Arteris (51%) + Brookfiel (49%)

ColinasSP Mar-00 306 Gov estado SP Atlantia Bertin (100%)

Fonte: Elaboracéo propria a partir de informacdes da ANTT e da ABCR.
Nota: Etapa 2, refere-se as empresas que venceram as licitacdes da segunda etapa do programa de exploracad’@Rrodovias -




Quadro 2A- Capacitacdo técnica dos membros dos Conselhos Diretores das

Agéncias de regulagéo de rodovias no Brasil420

ANTT-FEDERAL

NOME

CARGO

TITULACAO/EXPERIENCIA
PROFISSIONAL

Jorge Luiz
Bastos

Diretor Geral

Graduado em Administracdo de Empresa
Pos-graduacdo em Gestao de Projetos p¢
IBMEC, e em Gestédo de Negdcios pela
FGV. Exerceu cargos de consultoria e
assessoria na iniciativa privada e foi
também assessor técnico de gabinetes n
Senado Federal.

Ana Patrizia
Goncalves Lira

Diretoria interina
(conselheira)

Especialista em regulacdo da ANTT desd
2002. Atualmente ela e gerente executivg
membro da Comissado de Etica da ANTT.

Carlos
Fernando do
Nascimento

Diretoria interina
(conselheiro)

Mestrando em Regulacéo e Gestao de
Negécios da Universidade de Brasilia.
Especialista em Direito Administrativo e
Processo Administrativo pela Universidad
Candido Mendes. Especialista em
Regulacéo de Transportes Terrestres pel
UFRJ (RJ, 2007). Advogado, graduado p
Universidade Candido Mendes . Atualme
ocupa o cargo de Especialista em Regulg
de Servicos de Transportes Terrestres da
ANTT.

Natalia
Marcassa de
Souza

Diretoria interina|

Graduada em Ciéncias Econdmicas pela
Universidade Estadual de Londrina (2003
Mestre em Economia pela Universidade
Federal de Santa Catarina (2006).
Especialista em Transportes Terrestres p
Politécnica da Universidade do Rio de
Janeiro (2006). Gerente de Regulacéo e
Outorga da Exploracdo de Rodovias.
Experiéncia na area de Gerenciamento d
Projetos, Economia Industrial,
Microeconomia, atuando principalmente r
seguintes temas: regulacéo, transportes,
mudanca técnica.

Nara
Kholsdorf

Geréncia de Ato!
Normativos e de
Outorgas

Doutora em Sociologia pela USP.
Atualmente é gerente de Atos normativo
de outorgas fiscalizacao da ANTT.

(Continua)
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Quadro 2A- Capacitacado técnica dos membros dos Conselhos Diretores das
Agéncias de regulagéo de rodovias no Brasil, 2014 (Continuacao)
TITULACAO/EXPERIENCIA
PROFISSIONAL
Possui graduacao em Engenharia Civil pel
Universidade Estadual Paulista Julio de
Mesquita Filho(2001) e graduacédo em

NOME CARGO

Superintendéncij
de Exploracao d

Viviane Esse Infraestrutura ,
Rodoviaria Tecnologia Em Processamento de Da,dqs I
Centro Estadual de Educacéo Tecnologica
Paula Souza(1996).
Gerente de Engenheiro Civil pela UnB e especialista e

Regulacéo dos Servicos de Transportes pe

Luiz Fernando F'Séglr']fglgso €| UFRJ. Atualmente é Especialista em
Castilho . Regulacdo na ANTT e Gerente de
Operacional de| _. A .
: Fiscalizagéo e Controle Operacional de
Rodovias. .
Rodovias.
Graduacédo em Engenharia Civil pela UFGI
(2002); mestrado em Engenharia de Produy
e Transportes pela URGS (2006). Foi
consultor da Steer Davies Gleave, consultg
em Transportes, em 2006 e 2007. Atualme
€ Especialista em Regulacédo de Transport
Geréncia de | Terrestres e Gerente de Regulacao e Outg
) Regulacédo e | da Exploracdo de Rodovias da ANTT. Ten
Erico Reis Outorga da | experiéncia em regulacéo de rodovias
Guzen Exploracao de | concedidas, equilibrio econémico-financeir

Rodovias de contratos de concesséo de rodovias,
planejamento de novas outorgas de rodovi
estudos de viabilidade técnica, econémica
ambiental de novas concessfes de rodovia
além de ter atuado em estudos de de impa
de projetos de transportes, aplicando
ferramentas como pesquisa de mercado e
modelos de redes de trafego.

(continua)
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Quadro 2A- Capacitacdo técnica dos membros dos Conselhos Diretores das

Agéncias de regulacdo de rodovias no Brasil, 2014 (Continuacao)

ARTESP-SAO PAULO

TITULACAO/EXPERIENCIA

NOME CARGO PROFISSIONAL
Karla . Graduada em Administracéo Publica pel
Bertocco Diretora geral
i FGV.
Trindade
José Valney Diretoria de
L Controle . x
de Figueiredo n Sem informacao
. EconOmico-
Brito : .
Financeiro
Engenheiro e Administrador de Empresas
pela Universidade Mackenzie. MBA em
Gestao Estratégica pela Fundacao Institut
Administracéo, da Universidade de Sao
Theodoro de Paulo. Foi assistente da Diretoria
. Diretoria de | Administrativa da Companhia do
Almeida . . ~ : ]
Pupo Jr Investimentos | Metropolitano de S&o Paulo, Presidente d4
SPTRANS- Sao Paulo Transportes e
Gerente de Suprimentos da CPTM
Companhia Paulista de Trens
Metropolitanos. E atualmente Diretor de
Investimentos da ARTESP
Graduado em Administracdo com MBA e
Marketing. Atuou em entidades publicas e
privadas como Gestor de Tecnologia da
. . : , Informacéo e Governanga, inclusive fora d
Giovanni Diretoria de :
Pengue Filho Operaces Brasil, com destaque para BM&F-BO\_/espa
Embraer, Grupo Santander, Secretaria de
Economia e Planejamento de S&o Paulo,
Sonils (Luanda, Angola) e Tribunal de
Justica de Sergipe.
AGETRANSP -RIO DE JANEIRO1
TITULACAO/EXPERIENCIA
NOME CARGO PROFISSIONAL
César Presidente do | Até o inicio de 2013 era diretor de Relacd
Mastrangelo | Conselho Diretol Institucionais do Metrd Rio (concessionarid
Lucineide Conselheira Pedagoga e ex-chefe de gabinete do
Cabral March presidente da Aler.
Aparecida Conselheira Ex-deputada pelo PMDB
Gama
Carlos , Ex-deputado do PDT
. Conselheiro
Correia
- Ex- chefe de gabinete da Secretaria da Ca
Arthur Vieira . -
Conselheiro | Civil.
Bastos

(continua)
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Quadro 2A- Capacitacado técnica dos membros dos Conselhos Diretores das
Agéncias de regulacao de rodovias no Brasil, 2014 (Continuacéo)

AGERBA-BAHIA
TITULACAO/EXPERIENCIA
NOME CARGO PROFISSIONAL
Eduardo
Harold_ Dlreto_r Advogado
Mesquita executivo
Pessba
Paulo Sérgio E formado em administracdo de empresas
Paranhos Diretor de com poés-graduacdo em marketing e politic
Magalhées Tarifas publicas Ex-vereador.
Janior
Rondon Diretor geral do
Branddo do | departamento d¢ Sem informacao
Vale Qualidade
Guilherme de .
. Diretor de
Castro Lino : o Advogado
. Fiscalizagéo
Bonfim
AGEPAR-PARANA
TITULACAO/EXPERIENCIA
NOME CARGO PROFISSIONAL
Diretor
José Alfredo Presidente e
G Diretor de Formado em Geologia pela UFRGS. Foi
omes ST ) . A )
Fiscalizac&o e | Diretor Administrativo-financeiro do DER.
Stratmann )
Qualidade de
Servigos
Nev Teixeira Diretor de Bacharel em Ciéncias Econdmicas pela
y 1€ Tarifas e Estudo{ Universidade Catdlica do Parana. Ocupou
de Freitas . : ~
L Econbmicos | diversas fun¢des no DER, assessorando €
Guimaraes . )
Financeiros | coordenando programas.

(continua
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Quadro 2A- Capacitacdo técnica dos membros dos Conselhos Diretores das
Agéncias de regulacdo de rodovias no Brasil, 2014 (Continuacao)
AGERGS-RIO GRANDE DO SUL
TITULACAO/EXPERIENCIA

NOME CARGO PROFISSIONAL

Graduacao em Ciéncias Contabeis pel

Faculdade Camaquense de Ciéncias

Contébeis e Administrativas (1994). P¢

Conselheiro- | Graduado pela UFRGS (2008). Tem

Presidente | experiéncia na area de Contabilidade,
com énfase em Pericias, atuando com
Perito Contabil a mais de 13 anos, na
Justica Estadual, Federal e Trabalhista
Formado em Ciéncias Juridicas e Soci
pela Universidade Federal de Pelotas
(Ufpel). No setor publico, foi diretor
administrativo e financeiro e depois
presidente do Servigo Autdnomo de
Conselheiro | Saneamento de Pelotas (Sanep), assir|

Vice- como diretor técnico da Secretaria de

Presidente | Servicos Urbanos do Municipio; foi
também diretor administrativo e
financeiro da Superintendéncia de Port
do Rio Grande (SUPRG) e assessor
especial da Secretaria de Infraestrutur:
Logistica do Estado.

Bacharel em Ciéncias Juridicas e Soc
Manoel Maria dos - faculdade de Direito do Vale do Parai
Santos Conselheiro | -S&o José dos Campos, SP. De 2006
2010 foi Conselheiro da AGERGS. De
1991 a 2005 - Deputado EstadudTB.
Advogado e Médico. Diretor
Administrativo e de Tecnologia
Informética da CAIXARS-Agéncia de
Desenvolvimento do Estado do RS.
Engenheiro mecanico e de Produgéao.
Cursos de curta duracdo na area de
transporte e planejamento. Experiénciz
Conselheiro | na area de analise de projetos , estudg
demanda setorial. Desempenhou func
em Orgaos com o DNER e
TRANSPLAN.

Fonte: Elaboracao prépria a partir de informagdes disponiveis nas paginas da
internet das agéncias.

Nota 1. Algumas informagfes sobre a titulacdo /experiéncia profissional foram
obtidas junto ao Jornal O Globo, no seguinte endereco eletronico:
Disponivel em:< http://oglobo.globo.com/rio/indicadas-que-nao-conhecem-
setorex-diretor-do-metro-irao-para-agenala-transportes-do-rio-
11110018#ixzz356Znhgbn>. Acesso em 19-06-2014.

Carlos Felisberto
Garcia Martins

Ayres Luiz
Apolinério

Juarez Monteiro
Molinari Conselheiro

Vicente Paulo
Mattos de Britto
Pereira
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CAPITULO 3

MODELOS DE CONCESSOES DE RODOVIAS NO BRASILE A
NECESSIDADE DE REGULACAO NO SETOR

Resumo
Apesar da importancia das concessdes na garantia dos investimentos em
infraestrutura de rodovias, os impactos de custos tarifarios sobre os custos totais de
transporte de mercadorias e de pessoas, tém levado a contestacbes quanto a
eficiéncia do atual mecanismo de concessfes de rodovias no Brasil em garantir
precos modicos e, a0 mesmo tempo, o investimento privado. Nesse sentido,
pretendeu-se averiguar a partir das analises dos editais e contratos de concesséo,
elementos faliveis neste mecanismo que dificultam a obtencdo da eficiéncia.
Concluiu-se que, de modo geral, os poderes concedentes adotaram o modelo de
regulacao tarifaria pela taxa de retorno como regra de reajuste e revisao tarifaria.
Além disso, a acao regulatéria juntamente com mecanismos de mercado (leildes)
tem sido o formato mais usado para os modelos de concessao de rodovias no Brasil.
Destaca-se que existem diferencas entre os modelos e isto implica nos niveis de
eficiéncia dos mesmos. Portanto, com base nisso, 0 que pode-se afirmar é que
mesmo que 0 processo de licitacdo (leildo) garanta a escolha da empresa mais
eficiente como sugere Demsetz, ndo ha como negar que 0 sucesso deste mecanismo
esta condicionado a um marco regulatério forte, devido, principalmente, a
caracteristica de incompletude dos contratos de concessédo de servi¢co publico como
defendeu Williamson.
Palavras - chavemodelos de concesséo; Demsetz e Williamson; eficiéncia

Abstract
Despite the importance of concessions in securing investments in infrastructure of
highways, the impacts of tariff costs on total costs of transporting goods and
people, have led to disputes as to the efficiency of the current mechanism of
highway concessions in Brazil to ensure prices while modest private investment.
Accordingly, we sought to ascertain from the analysis of the bids and award
contracts, this mechanism fallible elements that hinder the achievement of
efficiency. It was concluded that in general, the granting authorities adopted the
model of price regulation by the rate of return as a rule tariff review and
adjustment. Moreover, the regulatory action along with market mechanisms
(auctions) has been the most commonly used format for models of highway
concessions in Brazil. It is noteworthy that there are differences between the
models and this implies levels of effectiveness. Therefore, based on this, what can
be said is that even if the bidding process (auction) ensures the choice of the most
efficient company as Demsetz suggests, there is no denying that the success of this
mechanism is subject to a strong regulatory framework , mainly due to the
characteristic of incompleteness of public service concession contracts as advocated
Williamson.
Key - words: models of concession; Demsetz and Williamson; efficiency
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1. INTRODUCAO

A necessidade de recuperar, melhorar e ampliar a malha rodoviaria
brasileira impulsionou, nos ultimos 20 anos, a delegacao das rodovias por meio do
mecanismo de concessdo, em que o Estado cede a iniciativa privada o direito de
explorar economicamente um bem publico e em contrapartida as empresas devem
exercer a funcdo de provedor deste bem nos padrdoes definidos pelo Poder
Concedente. Tal mudanca de funcdo do Estado, de provedor para Poder
Concedente, principalmente a partir da década de 1990, se deve a faléncia do
Estado, que por si s6 ndo dispunha de recursos para arcar com 0s altos custos de
manutencdo e construgdo. Além disso, a baixa eficiéncia na monitoracdo dos
trechos e a morosidade governamental em implementar as acdes necessarias para
garantir boas condicdes de trafegabilidade e seguranca nas rodovias fizeram com
gue a alternativa de conceder a malha viaria a iniciativa privada fosse adotada e
tomasse corpo na realidade brasileira.

Destaca-se que a oferta de servicos em setores de infraestrutura, como é o
caso das rodovias, é tipicamente caracterizada por falhas de mercado como poder
de monopdlio, assimetria de informacdo etc. Neste caso, ha necessidade de
intervencdo do Estado no setor por meio da definicdo de um marco regulatério,
como a criacao das Agéncias de Regulacéao. Isto porque, na auséncia de um marco
regulatério adequado, essas falhas podem comprometer importantes objetivos de
politica publica, como a modicidade tarifaria e o estimulo eficiente a investimentos.
Entretanto, a participacdo das agéncias no setor tem sido colocada a prova pela
sociedade, devido aos altos custos regulatorios e as duavidas quanto a atuacéo
autbnoma que podem permitir espacos para ineficiéncias geradas pelas falhas de
mercado.

Em relagéo a isso, ganha forca o sistemdralechise bidding também
conhecido por Leildo de Demsetz, como sendo uma alternativa menos custosa a
regulacdo tradicional (via agéncias), capaz de garantir a eficiéncia no setor.

Originalmente desenvolvido por Demsetz (1968), este mecanismo sugere que a
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utilizacdo da concorréncia pelo mercado (leildo), associada a um correto desenho
contratual, seria o suficiente para garantir a eficiéncia no setor, uma vez que este
mecanismo seria capaz de reduzir os danos gerados pela ineficiéncia econémica
atribuida aos monopdlios naturais, visto que renda governamental obtida com o

leildo do servico poderia ser usada em beneficio ao consumidor. Logo, este seria
um mecanismo capaz de substituir a regulagéo econdmica tradicional.

Todavia, ressalta-se que mesmo que a competicdo possa consistir em um
mecanismo indutor de eficiéncia, a pratica de precos predatérios, conluio, entre
outras estratégias das concessionarigmde tranformar um ambiente
competitivo criado pelo leildo em um mecanismoorggricamente inetiiente.

Isto porque, as concessionarias podem vencer a licitagcdo ofertando precos baixos;
Oou seja, estariam dittialmente praticado precos haxo de seus cues
variaveis, visando ucamente a leminacdo da concoréncia. O que parece ser

um comportamento irracional, na verdade consiste de estratégia da empresa
para vencer o leildo eexpost nos periodos de reajuste e revisdo tarifaria,
conseguirem retomar 0S precos aos niveis do preco em um dmerca
monopolizado.

Com base nisso, a ideia defendida por Demsetz sofreu griica sua
aplicacdo como mecanismo substituto da regulacédo tradicjmasdou a ser
contestada. Segundo Williams@h976), a utilizacdo do sistemae franchise
bidding acabaria por redundar em grlemas semelhates aos jaerfrentados
pela reguhcd, portanto, ndo sedo justificada suasubstituicéo.

No caso especifico do setor de concessdes rodoviarias, tal discussao ganha
notoriedade, uma vez que, pode-se dizer que a experiéncia brasileira com
concessdes € bastante diversificada, onde observa-se que estas ocorreram em
diferentes esferas governamentais que inclui a Unido, os Estados e Municipios,
passando por diferentes tipos de modelos de concessfes e distintas orientacdes
politicas.

Na pratica, independente do modelo adotado, de maneira geral o0s
processos de concessao de servigos publicos, iniciam-se com a publicacdo do edital
onde destaca-se o objeto da licitacdo, o critério de escolha do licitante vencedor, o
prazo da concesséo, o programa de investimentos com o respectivo cronograma de
obras, etc. Apés o desenho e a publicacdo do edital, o proximo passo trata-se da
licitagdo, onde os licitantes oferecem seus lances visando obter a concessdo do
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negocio. A Ultima etapa do processo consiste da assinatura do contrato pelas partes,
isto é, agéncia, empresa vencedora e o Poder Concedente (CAMPOS NETO e
SOARES, 2007).

Ha ainda que se destacar que as agéncias reguladoras participam
ativamente do processo de concessdo fornecendo parametros técnicos para a
elaboracdo do edital e da redagdo do contrato de concesséo. Além disso, cabe as
agéncias a definicdo das regras dos reajustes e revisdes tarifarias, de modo que
sejam respeitadas o equilibrio econémico-financeiro das empresas, bem como a
garantia da modicidade tarifaria.

Contudo, n&o obstante ao importante papel desempenhado pelas
concessdes na garantia dos investimentos em infraestrutura de rodovias, 0s
impactos da introducéo de custos tarifarios sobre os custos totais de transporte de
mercadorias e de pessoas, tém levado a contestacfes por parte da sociedade em
relacdo a capacidade do atual mecanismo de concessdes no Brasil em garantir
precos modicos e a0 mesmo tempo gerar incentivos a participagdo privada.

Isto posto, tais protestos exigem do Estado e de toda a sociedade
intelectual a necessidade de se discutir os modelos de concessdes adotados no
Brasil. Portanto, assumindo um leildo competitivo, ou seja, aquele que permite
selecionar a melhor proposta, e valendo-se dos apontamentos de Williamson (1976)
em relacédo aos problemas que, segundo o autor, ndo seriam sanados pela proposta
de Demsetz (1968), pretendeu-se averiguar a partir das analises dos editais e
contratos de concessdo elementos faliveis neste mecanismo que dificultam a
obtencéo da eficiéncia no setor.

Especificamente, objetivou-se analisar os modelos de concessfes adotados
pelo governo federal e estaduais, a saber, os dos estados de Sdo Paulo, Minas
Gerais, Rio de Janeiro, Bahia, Parand e Rio Grande do Sul, que realizaram
concessdes de rodovias entre os anos 1994 e 2012, com o intuito de apontar
deficiéncias nesses modelos que possam levar a ineficiéncias econémicas. Espera-
se com esta analise, contribuir para as discussdes sobre qual mecanismo de
concessOes deveria ser adotado no Brasil para o caso do setor de rodovias. Em
tempo, salienta-se que as concessdes dos estados do Pernambuco e do Espirito
Santo, ndo foram consideradas na analise, uma vez que as concessionarias que
operam nas rodovias destes estados, ndo terem disponibilizados informacoes

necessarias para inclui-la na amostra.
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Além desta introducao, este capitulo ainda se subdividiu em mais cinco
secOoes. Na segunda, apresentou-se uma breve discussdo sobre o0s principais
modelos de regulacdo adotados nos ultimos anos em varios setores regulados, quais
sejam: regulacdo pela taxa de retorno (TIR), regulacdo preco - cap e regulacao
yardistick. Na terceira se¢do discutiu-sepoocesso de concessdo no Brasil com
destaque para as caracteristicas dos contratos e suas implicacdes para a eficiéncia
no setor. Na quarta segédo, apresentou-se e discutiu-se os modelos de concessoes
adotados no Brasil, com base nas criticas feitas por Williamson (1976) ao leildo de

Demsetz. A quinta secdo foi composta das conclusdes deste capitulo.

2. MODELOS DE REGULACAO PARA SETORES CARACTERIZADOS
POR MONOPOLIOS NATURAIS #

Atualmente o que se nota é que as industrias de infraestrutura, ou pelo
menos a maior parte delas, admitem que alguns segmentos sejam potencialmente
competitivos e a discussao centra-se em como promover do melhor modo possivel a
concorréncia nesses segmentos. Segundo Araujo (2001), mesmo nos segmentos que
permanecem avaliados como sendo monopo6lios naturais, a maioria passou a ser
regulada por esquemas ditos incentivados, particularmente pela regulacdo preco-
teto (orice - cay).

Apresentam-se nesta secao, analises recentes sobre o papel da regulacdo
nas industrias onde a competicdo sem restricbes € julgada impropria,
frequentemente por causa das consideracdes tecnoldgicas sobre a oferta e renda
otima de uma ou poucas firmas. A discussao centra-se sobre as complicacdes que se
levantam em decorréncia do conhecimento limitado que os reguladores tém sobre
as industrias que regulam. Na pratica, um regulador tem raramente a informacao
perfeita sobre a demanda da industria ou sobre as capacidades tecnoldgicas de
produtores regulados. Em particular, o regulador tem tipicamente menos
informacé&o sobre dados chave da industria do que a empresa regulada. Assim, um
assunto critico € como o regulador pode melhor induzir a empresa regulada a
empregar sua informacao privilegiada para promover mais fortemente os interesses

da sociedade.

** Salienta-se que a elaboragéo desta secdo teve como referencia basica o estudo de Armstrong
Sappington (2005).
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Segundo Armstrong e Sappington (2005), a regulacéo 6tima de uma firma
monopolista é influenciada por muitos fatores, entre eles incluem-se: i) o objetivo
do regulador; ii) o custo de aumentar o ganho dos contribuintes; iii) a escala dos
instrumentos da politica disponiveis ao regulador, incluindo sua habilidade de
empregar fundos publicos para compensar diretamente ou taxar a empresa regulada;
Iv) o poder de negociacdo do regulador em sua interagdo com a empresa; V) as
informacdes disponiveis ao regulador e & empresa; vi) se o regulador € benevolente
ou interesseiro; e, vii) a habilidade do regulador de implantar as politicas a longo
prazo.

A discussdo que se seguird procura apresentar trés principais politicas de
regulacéo de setores de infraestrutura, haja vista a aplicabilidade das mesmas nos
altimos anos. Quais sejam: regulacdo por taxa de retorno, regulisgio cape

regulacacgyardistick.

2.1 Regulacéo pela Taxa de Retorno

A regulacédo pela taxa de retorno é considerada o regime regulatorio mais
tradicional e € também conhecida por regulacéo por custo do servigo. Neste regime,
o regulador ira definir o preco (tarifa basica de pedagio, por exemplo) de modo a
conciliar os interesses dos consumidores e os da firma regulada. Basicamente o
procedimento adotado pelo regulador consiste em especificar uma taxa permitida de
retorno sobre o investimento da empresa, e ajustar os precos conforme os custos
para assegurar a empresa uma oportunidade razoavel de ganhar o retorno
autorizado. Em outras palavras, o preco seria definido de acordo com o custo
unitario ¢ e uma taxa de retorno (“justa”) s permitida pelo 6rgédo regulador,

conforme a seguinte expressao:

pt=Ct+SQ_IQ (1)
t

em quek; e Q, denotam, respectivamente, a quantidade do fator capital e o nivel de
producéo naquele periodo.
Portanto, o elemento crucial desse regime refere-se a determinacéo de qual

seria essa taxa de retorno “justa” sobre o capital investido. Geralmente, para

determinar qual deva ser esse custo do capital (taxa de retorno) oferecido para que
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as firmas se sintam motivadas a investir na industria, os reguladores utilizam-se de
modelos financeiros, tal como cafiital Asset Price Mode{CAPM)®. Ent&o, o
nivel de receita requerido para a firma entrar no mercado pode ser aproximado pelo
produto entre o custo do capital e nivel de estoque de capital que devem ser
incorporados aos custos operacionais. Por fim, hipGteses a cerca do
comportamento da demanda permitirdo a definicdo do nivel tafffario

Todavia, de acordo com Resende (1997), a regulacdo por taxa de retorno
nao fornece incentivos adequados a eficiéncia produtiva da firma regulada. De fato,
a firma sabe que independentemente do seu nivel de custo, ela obtera um retorno
“justo”. Desta forma, pode-se dizer que esse sistema de regulacdo sofre com o
perigo do risco moral, uma vez que as firmas reguladas podem geras gasto
desnecessarios. Além disso, a firma também n&o € incentivada a reduzir os seus
custos no longo prazo, pois os beneficios de tal esforco ndo seriam apropriados pela
firma. Portanto, 0 que se constata € que sob regime de regulacdo por taxa de
retorno, ndo ha perspectiva de melhoria da eficiéncia por parte da firma regulada.

2.2 Regulacao Preco Cap e a escolha do fator X

by

Uma das alternativas mais usuais a regulacdo por taxa de retorno é a
regulacagreco cap(preco maximo, em uma simples traducéo), que constitui-se na
definicdo de um preco-teto para os precos médios da firma, corrigido de acordo
com a evolucdo de um indice de precos ao consumidor, menos um percentual
equivalente a um fatorX de produtividade (repassado ao usuario), para um
periodo prefixado de anos. Esse regime regulatorio foi originalmente adotado na
Inglaterra como uma alternativa ao método de tarifacdo pela taxa interna de retorno,
tendo em vista a avaliacdo negativa deste critério.

O objetivo desse tipo de regulacdo era eliminar os riscos e custos da acao
reguladora, dispensando, entre outras coisas, controles que necessitassem de
informacgdes custosas, como no caso do critério pela taxa interna de retorno. Entéo,

a regulacaoprice-cap era vista como um método tarifario de regra simples e

»® Uma discussdo geral de modelos para determinacdo do custo do Capital pode ser

encontrada em Grout (1995).
% Segundo Cave e Mills (1992), em um cenario de multiplos produtea@ninacéo da estrutura
tarifaria requererd a alocagao de custos comuns entre os diferentes progugasa gratica pode-
se revelar especialmente dificil.
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transparente que poderia proporcionar o maior grau de liberdade de gestdo possivel
para as empresas em regime de monopdélio natural, além de estimular ganhos de
produtividade e sua transferéncia para os consumidores, reducao do risco de captura
das agéncias reguladoras, incentivar a acao eficiente das firmas, uma vez que, com
precos fixos, estas poderiam apropriar-se da reducéo de custos que viesse a ocorrer
entre os periodos revisionais. Entretanto, na préatica, determinar o valor mais
adequado para o "fatf" € uma tarefa ardua que requer do regulador um elevado
nivel de conhecimento do setor regulado.

Apesar das dificuldades quanto a determinacédo do Xatesse regime de
regulacé@o parece mais justo do ponto de vista social do que o regime de regulacao
por taxa de retorno. Contudo, também apresenta limitagdes, principalmente, no que
se refere a sua utilizacdo. Na pratica € improvavel que a estrutura de custos da
empresa regulada e das potenciais taxas de ganho de produtividade sejam de
conhecimento comufh

Neste caso, para garantir ipequeno, a empresa regulada pode afirmar
gue seu potencial de reducéo de custos e a taxa de ganho de produtividade também
sdo pequenos. Por outro lado, os defensores dos consumidores tendem a argumentar
que a empresa € capaz de alcancar ganhos de produtividade maiores. Na realidade,
o regulador se vé obrigado a pesar as evidéncias disponiveis, por mais limitadas que
possam ser, e fazer o seu melhor julgamento sobre um valor razoavel parXo fator

Esse é um modelo de regulacédo usado no setor de energia no Brasil.

2.3 Regulacao pela firma mais eficientgzardstick competition

Mesmo que, quase sempre, a regulacdo é implementada em configuracdes
de monopodlio, também freqlientemente € implementada em outros ambientes.
Consequentemente, a concepgao da politica de regulagcdo, muitas vezes deve levar
em conta a influéncia das forcas competitivas. Neste cenario, surge o regime de
regulacdo da competicagardstick também conhecida como regulacdo de
desempenho, que consiste em uma forma de regulagéo via incentivos adaptada em
casos de monopdlios naturais. Trata-se de um instrumento que pretende fomentar a

reducao de custos entre empresas, reduzir a assimetria de informacao e estimular a

27 Além disso, para Armistrong e Sappington (2005), na prética, ha eeréeiza consideravel
(para ambos, regulador e firma) sobre como a demanda de consumdagitacsodesenvolvem ao
longo do tempo.
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eficiéncia econdmica. Sotompeticdo yardstickum fornecedor monopolista em
uma localidade é disciplinado pela comparacdo de suas atividades com as
atividades de monopolistas que operam em outras localidades.

Para ilustrar o mecanismo proposto pela competitgostick®, assuma
gue existann mercados idénticos e independentes, cada um abastecido por um
monopolista separado. Todos os monopolistas locais enfrentam a mesma curva de
demandaQ(p), e tém oportunidades idénticas para reduzir os custos marginais.
Especificamente, suponha gt) é o custo fixo que uma empresa deve incorrer
para alcancar custo margimalConsidere que o regulador ndo tém conhecimento
da forma funcional de qualquer funcdo de demapda ou funcdo de custe(-).
No entanto, o regulador pode observar custo marginal de prodecageducao do
custo fixoF; de uma empresa em cada merdadd,..., n O regulador especifica o
precop; que a empresiadeve definir e 0 pagamento por transferéfgigue sera
concedido a empreda O regulador procura maximizar o excedente total gerado
nosn mercados, assegurando que cada produtor obtenha lucro ndo negativo. Depois
de observar os precos e pagamentos de transferéncias especificados pelo regulador,
as empresas escolhem simultaneamente e independentemente os niveis de reducao
dos custos fixos. Cada empresa age para maximizar seu lucro, tomando como dada
as acOes previstas das outras firmas. Portanto, pressupde-se que conluio ndo ocorre
neste cenario de competi¢céardstick

Apesar de seu conhecimento limitado, o regulador pode explorar a simetria
dos ambientes para alcangar o resultado de informagéo perfeita (completa). No
resultado de informacdo completa, o preco em cada mercado é igual ao custo
marginal de producéo percebidm € ¢;) e cada empresa compromete-se a reduzi
custos fixos até o ponto em que a despesa marginal e a redug¢do associada ao custo
marginal de operacdo sejam iguais, ou $g{a,) + F '(¢;) = 0. Diante disso, o que
se constata é que regulador pode garantir o resultado de informagcdo completa
como um unico equilibrio de Nash simétrico entre 0s monopolistas no contexto de
competicdoyardstickpor fixacdo de precos de cada firma igual & média dos custos
marginais de outras empresas e oferecendo um pagamento por transferéncia a cada

empresa igual a reducéo do custo médio das despesas das outras firmas.

28 A discussdo a seguir é baseada em Shleifer (1985).
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Como visto, o regime de regulac¥ardstick baseia-se na operacdo de
monopolistas em mercados distintos, todavia, podem ocorrer situagcdes em que
varios fornecedores potenciais concorrem pelo direito de servir como um Unico
monopolista em um mercado Unico, como uma situacdo de licitacdo de franquias
(leildesy®.

Por fim, cabe salientar trés desvantagtdessa forma de regulacdo de
monopolios. Primeiro, pode ser dificil especificar de forma completa todas as
dimensdes relevantes do desempenho, principalmente se o periodo de contrato for
longo, e nesse caso, o desempenho real pode ficar aquém do desempenho ideal, se a
firma emprega imperfeicbes contratuais inevitaveis (como questdo do esforgo
gerencial, por exemplo) para sua propria vantagem estratégica. Segundo, uma firma
pode se negar a suportar custos de investimento irrecuperaveis, se ha alguma
chance significativa de que seu contrato termine antes do valor total do
investimento poder ser recuperado. A terceira desvantagem diz respeito a vantagem
que a empresa incumbente tem (como conhecimento superior de demanda e
condicBes de custo, por exemplo) em relacdo as outras competidoras, o que pode
limitar a intensidade da concorréncia no futuro para disputar novas licitacdes para o

direito de servir naquele mercado.

3. O PROCESSO DE CONQESSAO E CARACTEBiSTICAS DO
CONTRATO: IMPLICACOES SOBRE A EFICIENCIA 3

O contrato de concessao € peca chave para que ocorra a transferéncia da
exploracdo de um servico publico a um ente privado que recebera em troca um
pagamento por prestar esse servigo, sendo que este pagamento, em forma de tarifa,
deve obedecer a regra da modicidade tarifaria. Neste sentido, dado a importancia do
contrato para as concessoes de servicos publicos, objetivou-se com esta subsecéo
apresentar uma breve discussdo a cerca das caracteristicas gerais dos contratos de

concessdes de rodovias e as implicacdes para a eficiéncia no setor.

*® Maiores detalhes sobre modelos de licitacdo podem ser obtidos em Demsetz (1968).

30 williamson (1976) discute essas desvantagens potenciais em mais detafhagez (1989),
Zupan (1989a, 1989b) e Otsuka (1997) avaliao grau em que esses problemas potenciais surgem
na pratica. Armstrong e Sappington (2005) discutem alguns remédioedarir os efeitos danosos
de tais desvantagens.

31 Destaque-se que n&do ha pretensdo alguma em esgotar 0 assunto epremotivopor solucdes
para os problemas levantados. Na verdade, o que se pretende com estb fulifecsomente
entender como algumas caracteristicas do contrato: equilibrio econdmico, riscdyvaacen
incompletude, entre outras, afetam a eficiéncia no setor regulado.
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De acordo com Marolla (2011), o contrato de concessao garante a equacao
econdmico-financeira, resguardando os legitimos objetivos de lucro do
concessionari@ a modicidade tarifaria, visto que, assim como demais contratos,
este € fonte de direito e obrigacdes para as partes. Ademais, destaca-se que a
aceitacdo das partes aos termos do contrato decorre do principio da forca
obrigatéria dos mesmos que assegura a protecdo e a confianca que cada uma das
partes tem na observancia do que foi estipulado.

Nas concessfes de servicos publicos, o concedente transfere ao
concessionario o direito de prestar o servico e ndo sua titularidade, mantendo total
disponibilidade do servigo concedido e o direito de o reaver, quando assim desejar.
Portanto, na defesa do interesse publico, os contratos imp&em diversos poderes-
deveres ao concedente.

Para as concessdes de servicos publicos, esses poderes-deveres estédo
previstos, em grande maioria, no artigo 29 da Lei n® 8.987/95. Alguns deles séo: i)
poder de inspecédo e fiscalizacao; ii) poder de alteracdo unilateral das clausulas
regulamentares do contrato; iii) poder de extinguir a concessdo antes de findo o
prazo inicialmente estatuido sempre que o interesse publico o aconselhar;iiv) pode
de intervir extraordinaria e temporariamente na administracdo do concessionario, v)
poder de impor sancdes ao concessionario inadimplente, entre outras. Segundo
Marolla (2011), tais poderes sdo conhecidos como clausulas exorbitantes, por
conferirem a administracdo publica, prerrogativas que o particular ndo possui.

A este ponto, cabe uma consideracdo sobre a questdo da alteracéo
unilateral do contrato e os efeitos sobre o equilibrio econémico- financeiro (EEF).
Segundo Amaral (2008pud Marolla (2011¥?, existem duas espécies de eventos
que alteram a equacao econdmico-financeira inicialmente estabelecida. A primeira
delas decorre do poder de alteracdo unilateral do contrato pela administracao
publica e a segunda espécie corresponde ao conjunto de circunstancias externas ao
contrato, alheias a vontade das partes e imprevisiveis quando da contratagéo,
capazes de alterar o equilibrio entre vantagens e obrigacdes inicialmente
estabelecido.

De acordo com Bandeira de Mello (2009), apesar de a possibilidade de

alteracao unilateral das clausulas ligadas a execucéo do servico nas concessoes de

32 AMARAL, A, C C. Breves notas sobre o reequilibrio econdmico-financeiro dos contratos de
obras publicas Comentarios Cintra do Amaral, comentario 127, 2005.
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servigco publicos decorrer do regime juridico de direito publico, essa prerrogativa
conferida a administracdo publica € limitada, ndo podendo ser utilizada
indiscriminadamente. Ademais, destaca-se ainda que tais alteracbes nao podem
mudar o objeto do acordo e a garantia dos direitos patrimoniais do particular, casos
em que serao consideradas ilicitas.

Além disso, em caso de alteracdo unilateral, o Poder Concedente, deve, em
contrapartida, garantir a manutencdo do equilibrio econdmico- financeiro do
contrato. Portanto, segundo Marolla (2011), o equilibrio econémico-financeiro
(EEF) é o instrumento que permite a observancia do principio da forca obrigatoria
dos contratos e a sua conformagdo com o principio da continuidade do servigo
publico e da melhor realizacdo deste. Segundo Té&cito (1997), o EEF garante a
rentabilidade do concessionario e o fluxo suficiente de recursos financeiros, sem os
guais a concessionaria ndo consegue prover, adequadamente, o servico que lhe foi
outorgado.

Ainda, segundo Marolla (2011), pode ocorrer situagdes em que um evento
venha a desonerar o concessionario, e neste caso, tal situacdo gera um desequilibrio
entre a relacdo de encargos e vantagens inicialmente estabelecida, em favor do
concessionario do servi¢co publico. Nessas circunstancias, da mesma forma, deve-se
restabelecer o equilibrio econémico-financeiro inicialmente estabelecido pelas
partes.

Questdes inerentes ao desequilibrio econdmico-financeiro, seja por
rompimento unilateral do contrato ou fatores exégenos, tais como os relacionados a
demanda, comportamento macroecondmico do setor, entre outros, sdo entendidos
como 0s riscos associados ao negoécio. No tocante a esse assunto, Marolla (2011)
destaca que a divisdo de riscos, sejam eles ordinarios ou extraordfin&rios
aplicada aos contratos de concesséo, de modo que a garantia do EEF nao seja uma
protecao ilimitada para o particular contra toda espécie de insucesso econémico ou
diminuicao das perspectivas de lucro.

Neste sentido, ndo é qualquer alteracdo do EEF que implica em direito de
recomposicdo. A recomposicdo do EEF, seja a favor do concedente ou do

concessionario, s6 cabe quando a ocorréncia dos riscos, cuja responsabilidade néo

% Os riscos identificados durante o planejamento da concessdo condiosdieriam transferiveis
ao concessionario, ao passo que 0s riscos considerados extraordindmesieperiam sob
responsabilidade do poder publico.
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Ihes foram atribuida pelo contrato, geram o direito ao reequilibrio. Em outras
palavras, somente terd direito a recomposi¢cdo do EEF, a parte prejudicada pela
ocorréncia do risco que ndo decorre da sua atuacdo e sim de fatores extra a sua
vontade ou dominio.

E interessante notar que os riscos associados aos contratos de concessdes
além de influenciarem na qualidade do servico prestado, o que afeta o usuério,
também trazem consequéncias para aos investidores e Poder Concedente. Segundo
Fishbein e Babbar (1996), os principais riscos a que uma concessionaria
responsavel pelo financiamento, constru¢cdo e operacado do projeto esta sujeita, sao:
i) riscos pré-construcdo relacionados a aquisi¢ao e liberacdo da faixa de dominio,
obtencéo das licengcas ambientais e de construcao; ii) risco de construcao que dizem
respeito a problemas técnicos e geoldgicos inesperados, alteracdo de projeto,
atrasos e aumento de custos; iii) risco de demanda e receita devido a baixa demanda
de mercado ou baixo valor da tarifa; iv) risco de cambio que referem-se a flutuacao
na taxa de cambio, inconvertibilidade de moeda; v) risco de for¢ca maior, ou seja, 0s
ligados a terremotos, enchentes, guerra, etc.; vi) risco de responsabilidade civil que
sdo os relacionados a indenizacdes por acidentes; vii) risco politico, aqueles
associados a interrup¢ao unilateral do projeto, ndo-cumprimento do contrato de
concessao, aumento de impostos; viii) risco financeiro que dizem respeito ao fluxo
de caixa insuficiente para o pagamento dos juros da divida ou dividendo aos
acionistas.

Nessa espécie de contratos, 0os de concessado de servi¢cos publicos, os riscos
ganham notoriedade dado que sua ocorréncia ndo deveria comprometer a prestacao
adequada do servico publico. Todavia, ndo € o que se Vvé na pratica, haja vista que a
ocorréncia do risco, seja ele oriundo de fatores ordinarios ou extraordinarios,
implica em reducao do investimento, queda de qualidade do servi¢o prestado e, em
uma situacao extrema, suspensao do servico.

Destaque-se que, de acordo com Moreira (Z0Gf)ud Marolla (2011),
muitas vezes o poder concedente aumenta o0 risco dos contratos de servigos
publicos, em razéo da falta de uma cultura relativa a projetos de longo prazo, unida
a pressdes populares que levam a intervencdes nas clausulas regulamentares da

concessao ou descumprimento de obrigacdes a cargo do Poder Publico, gerando

% MOREIRA, E. B. Riscos, incertezas e concessbes de servicos plBiedsta de Direito
Publico da Economia - RDPE Belo Horizonte, ano 5, n. 20, out. / dez. 2007.
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onus que serdo suportados pelos concessionarios e até mesmo pelo usuario. Logo,
esses riscos e incertezas induzem o0s concessionarios a incluirem a perspectiva de
perdas no pre¢co que compdem a proposta para fazer frente aos 6nus que suportaréo,
0 gque eleva a tarifa a ser cobrada pelo servigo prestado.

Entretanto, € possivel reduzir os riscos do negocio via, por exemplo,
realizacdo de planejamentos mais detalhados da concesséo, com o desenvolvimento
de minuciosos estudos técnicos, nos quais se determine e quantifique os riscos a
cargo do concessionario. Ademais, a elaboracdo de clausulas contratuais mais
claras, além de viabilizar o cumprimento do contrato, tem a finalidade de proteger a
concessao do servico contra as solucdes longas e custosas e as alteracdes arbitrarias
por parte do concedente.

Em tempo, de acordo com Justen Filho (2005), as concessfes ndo sao mais
outorgadas em regime de exclusividade, adotando-se como regra a concorréncia. O
Estado assumiu o papel de agente normativo e regulador, exercendo as funcdes de
fiscalizagéo, fomento, incentivo e planejamento da atividade econdmica. Portanto, a
adocdo do regime de concorréncia, em detrimento ao da exclusividade, permitiu a
utilizacdo de modelos de regulacdo com enfoque na autonomia dos particulares em
relacdo a gestédo do servigco publico, privilegiando o alcance dos fins determinados
pela Administracdo Publica, sem deixar de assegurar a liberdade de escolha dos
meios de alcance do concessionario.

Contudo, como ja destacado, nesse tipo de acordo surgem os problemas
relacionados ao incentivo para a busca da eficiéncia, o que pode implicar em falha
da regulacéo no setor. O problema surge da dificuldade que o regulador apresenta
em estabelecer regras ou incentivos contratuais que estimulem as empresas a
atuarem de forma a atingir a eficiéncia desejada; ou seja, trata-se de um problema
tipico da relaco principal Agente (concessionaria) Principal (reguiador)

De acordo com Santana (2002), a relacdo entre agente-principal torna-se
ainda mais complexa quando se leva em conta que tais incentivos devem ser
definidos em ambiente de contratos incompletos, o que incorpora ao problema a
prépria analise dos efeitos dos incentivos em regime de incerteza. Segundo o autor,

no caso de setores de infraestrutura, a relacdo entre regulador (principal) e

3 Arelagdo Principal-Agente é tratada em primeiro momento e em profuaedidagstudo de
Jensen e Meckling (1976). O avanc¢o em relacdo esse tema ficou commenadeoria da
Agéncia
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regulados (agente) acontece principalmente por meio de um contrato regulatorio.
Neste sentido, coexistem diferentes pontos de vista sobre o assunto, sendo que o
primeiro deles refere-se a natureza da relagdo entre regulador e regulado; outro
associa-se as caracteristicas do contrato regulatério, e pode decorrer do primeiro; e,
o terceiro diz respeito aos tipos de incentivos que devem ser especificados, tendo
em vista que, em geral, a concessionaria do servico publico pode exercer seus
objetivos de diferentes maneiras, o que implica uma relagdo multidimensional entre
incentivos e resultados.

E justamente o carater desta relacdo multidimensional entre incentivos e
resultados que torna complexatrade-off entre incentivo e desempenho, e em
funcdo disso, a solugcdo para o problema ndo é trivial. Santana (2002) destaca a
fragilidade dos incentivos dado as concessionarias para que as mesmas atuem na
direcdo dos interesses do regulador. Além disso, aponta que as razdes para a
limitag&o dos efeitos dos incentivos est4 associada a varios fatores determinantes do
desempenho que néo sdo observaveis, logo dificil de serem contemplados em
contratos.

Em relacdo a isso, na pratica o que ocorre é gue 0s agentes respondem aos
incentivos considerando as mudltiplas dimensdes e por isso, alocam esforcos
conforme os incentivos contratuais oferecidos. Por exemplo, se for desejo do
regulador incentivar as concessionarias a ofertar o servico com a tarifa mais baixa
possivel, as empresas, por sua vez, alocardo seus recursos em prol disso, mesmo
gue essa alocacgao implique em perdas de qualidade, por exemplo.

Portanto, de acordo com Santana (2002), no caso da ac¢do regulatéria, o
problema do incentivo refere-se a forma como o regulador define um esquema de
incentivos contratuais para induzir aos agentes a atenderem de maneira satisfatoria
0S seus interesses. Todavia, ressalta-se que as respostas dadas pelas empresas
reguladas a tais incentivos dependem de fatores como: i) incompletude dos
contratos que refere-se ao fato de ndo ser possivel especificar, em contrato, todas os
determinantes das acdes da empresa; ii) informacdo assimétrica que pode levar a
incentivos que provocam distor¢cdes no comportamento dos agentes, dado as

questdes inerentes & moral hazard e a selecdo afvéiis@ o trade-off entre

% Nesta situacdo o regulador, em geral, ndo tem as melhores condicdes para nigidis ams
empresas reguladas (moral hazard). Além dissodeterminados casos, em uma fase pré-contrato
por exemplo, a concessiondria pode ter informag6es estratégicas sobre asegudigior ndo tem
qualquer controle ou conhecimento (sele¢cédo adversa).
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incentivo e risco que ocorre devido a racionalidade dos agentes esta limitada pela
incerteza ou mesmo pela precariedade de alocar de forma étima os riscos. Neste
sentido, o incentivo ao melhor desempenho imp6e um risco para o regulador, como
o alto custo da regulacdo, que, por sua vez, gera um risco para os usuarios, qual
seja, o preco elevado do servico.

Portanto, muitas vezes, o0s contratos regulatérios sdo tratados como
mecanismos de alocacdo de riscos em ambientes nos quais o agente privado
(concessionarias) deve fazer investimentos especificos ou irreversiveis, 0 que 0s
deixa sujeito ao comportamento oportunista do regulador. Sendo assim, nesses
ambientes, os resultados financeiros associados a cada investimento sao fortemente
dependentes das garantias estabelecidas entre as partes. Todavia, segundo
Holmstrom e Milgrom (1991), é extremamente custoso elaborar, antecipadamente,
mecanismos contratuais que contemplem todas as contingéncias que futuramente
podem afetar a transacdo, o que demonstra uma caracteristica geral de contratos,
que de fato é a incompletude.

Ressalta-se que os contratos de concessdo, ainda que incompletos, tem
sido um meio de aumentar a confianca entre o Poder Concedente, a empresa
regulada e o consumidor. Por esta razdo, sdo amplamente utilizado no Brasil e no
mundo para transferir a iniciativa privada o direito de construir, manter e explorar
um bem publico, desde que atenda aos requisitos de qualidade, universalizacédo e
modicidade tarifaria para os servicos prestados. Entretanto, a eficiéncia do contrato
firmado entre regulador e regulado, quanto a realizacdo dos servicos licitados nos
padrdes predeterminados em troca de uma remuneragao justa para o0 concessionario,
é funcdo da capacidade do ente regulador de controlar os diversos tipos de falha de
regulacéo como, por exemplo, a captura do regulador.

Isso posto, e considerando a diversidade de entes reguladores, as
caracteristicas associadas a cada contrato de concessao e a busca pela garantia da
concorréncia, tém-se diferentes modelos de concessfes para a prestacao do servico
publico; o que é perfeitamente cabivel, uma vez que os estados possuem autonomia
para adotar politicas publicas proprias. De maneira geral, os modelos de concessées
implementados no Brasil abrangem as esferas publicas federal, estadual e
municipal, e se sustentam no principio do equilibrio econdémico-financeiro,

pactuado e assegurado pelos contratos de concessdao de rodovias. Além disso,
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estimulam a melhoria das condi¢des das rodovias e permitem alguns investimentos
incrementais na expansao da malha.

Portanto, no Brasil, além do modelo federal de concessfes de rodovias,
coube a cada estado, no momento da licitacdo, tracar os parametros pelos quais 0s
contratos devem ser executados. Na proxima subsecédo, apresentam-se tais modelos
e procura destacar pontos falhos destes mecanismos; e assim, averiguar em que
medida os elementos (incompletude contratual, por exemplo) apontados nas
contribuicdes tedricas de Williamson de fato existem nos modelos de concessfes de
rodovias no Brasil de modo a confirmar ou ndo a necessidade da atuacdo das
agéncias reguladoras (regulagcéao tradicional) no setor, como meio de garantir a

eficiéncia.

4. MODELOS DE CCN)NCESSAO DE RODOVIAS NO BRASIL E A
QUESTAO DA EFICIENCIA NO SETOR

Nesta secdo apresenta e discuti-se os modelos de concessdes adotados pelo
governo federal e estadual com o intuito de verificar aspectos que possam causar
ineficiéncias dos modelos. Cabe lembrar que a analise tem como norte as
discussbes sobre os modelos de regulacdo apresentadas na segunda secédo deste
capitulo e as criticas de Williamson (1976) em relacdo a proposta de Demsetz
(1968), de que o mecanismo de concessao via mercado (leildao) viria como um
mecanismo substituto a concesséo pautada na regulacéo tradicional. Neste sentido,
inicia-se a secdo com a discussdo do modelo federal para posteriormente discutir 0s
modelos estaduais.

4.1 Modelo federal de concessao de rodovias

As primeiras seis concessodes federais que abrangeram 1.482,4 km foram
realizadas entre 1994 e 1998, com prazos variando entre 20 e 27 anos e sao
administradas diretamente pela ANTT. Em 2007, foi realizada uma segunda etapa
de licitagdo de concessfes em novo leildo de rodovias federais, abrangendo mais
2.600,8 km, composta por sete lotes e prazo de 25 anos. Um ano depois, em 2008,
foi lancada a segunda fase da segunda etapa de licitacdo que concedeu um lote de
680,6 km de rodovias, também pelo periodo de 25 anos. Atualmente, o programa de
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concessdes federais esta em sua terceira etapa, sendo que, até o momento, foram
licitados cinco lotes de rodovias, o que representa mais 3.873 km de rodovias
cedidas a iniciativa privada, com prazos variando entre 25 e 30 anos.

Para todas as concessdes realizadas pelo governo federal, o vencedor da
licitacAo € aquele que apresenta a menor tarifa basica de pedagio. Além disso,
segundo Duarte (2012), nos contratos de concesséao de rodovias federais brasileiras,
a regulagdo pela taxa interna de retorno (TIR) foi mecanismo usado para O
estabelecimento do equilibrio econdmico-financeiro inicial expresso no valor da
tarifa basica de pedagio (TBP) determinado na proposta econémica vencedora do
leildo. Como destacado nas discussdes sobre o regime de tarifagdo pela TIR, a
principal restricdo desse método diz respeito a sua possivel incapacidade de gerar
incentivos para as concessionarias buscarem alternativas mais eficientes de
alocacdo de recursos e quantidade produzida. Neste caso, € possivel que ocorra a
possibilidade de favorecimento a empresas com custos operacionais mais elevados,
logo menos eficientes, dado a seguranca propiciada por uma taxa de retorno
assegurada para o investimento.

Para Mucci (2011), as concessdes federais, de modo geral, sao
caracterizadas por sistema de pedagiamento do tipo aberto, com pracas de cobranca
em forma de barreira, em média a cada 80 km, com tarifacdo bidirecional e de
acordo como a categoria de veiculos. O reajuste anual da Tarifa Basica de Pedagio
(TBP) é calculado com base na variacdo da inflacdo. Neste modelo, cabe a
concessionaria o risco do trafego e dos quantitativos de servico, além de ser
obrigada a prestar garantias e a contratar seguros.

No caso das tarifas federal, de acordo com informacdes obtidas na ANTT,
em valores de 2012, a tarifa basica média federal nas rodovias concedidas na
primeira etapa, ocorrida no periodo 1995/1997 foi de R$ 8,52 a cada 100 km. J&
para a segunda etapa, realizada em duas fases nos anos de 2008/2009 foi de R$ 4,65
a cada 100 km; ou seja, desagio de aproximadamente 45% em relacdo a primeira
etapa.

Existem algumas explicacbes para tais diferencas que nao recaem
especificamente sobre o modelo de concesséo adotado, mas sim em razdo de fatores
exdgenos ao processo de concessao. Por exemplo, para o caso das concessodes da

primeira etapa (anos 1997 a 1999), o risco regulatério era muito alto, uma vez que a
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legislacdo para concessfes era recente e a regulacdo do setor estava associada a
politica governamental vigente.

Além disso, na época, ainda ndo existia uma agéncia reguladora do setor.
A instabilidade politica era grande e temia-se que os governos estaduais e federal
interviessem unilateralmente nos contratos. Ja para as concessdes da segunda etapa,
0 risco regulatorio era menor, uma vez que houve aperfeicoamento da legislacdo
regulatéria e a criagcdo de uma autarquia especifica para gerir as rodovias federais
concedidas, no caso a ANTT.

Além das questbes referentes ao marco regulatério, no que diz respeito ao
momento econdmico, segundo Campos Neto e Soares (2007), para as concessoes
da primeira etapa, ocorridas em meados dos anos de 1990, algumas condi¢cdes da
economia brasileira influenciaram diretamente na determinacdo das tarifas iniciais
de pedagio, a exemplo: i) elevada taxa basica de juros- SELIC que naquela época
era superior a 18% ao ano em termos reais, repercutia diretamente no custo de
oportunidade do capital e nos financiamentos internos; ii) o elevado risco-pais
tornou os empréstimos direcionados ao Brasil mais custosos devido a maior taxa de
juros comparada aos outros paises, impactando para cima o custo do capital; iii)
imaturidade do negdcio de concessdes, 0 que causava inseguranca quanto a sua
viabilidade dados os riscos regulatérios e politicos; e, iv) o estado fisico das
rodovias em questdo era muito ruim, sendo prevista uma completa recuperacao da
pavimentacao e sinalizacdo antes do inicio da cobranca do pedagio.

Ainda em relacdo as diferencas das concessdes realizadas na primeira e na
segunda fase da segunda etapa, Rosa (2010) destaca que as licitacdes da fase Il se
diferenciam da fase | apenas pela reducéo da taxa interna de retorno de projeto para
8,50% a.a., e a insercdo do fluxo de caixa marginal para o reequilibrio econémico-
financeiro do contrato quando ocorrerem novos investimentos que nao estavam
contidos no Programa de Exploracdo de Rodovias - PER. No que concerne a
insercao do fluxo de caixa marginal, este visou reduzir o impacto de novos
investimentos na tarifa, uma vez que determina que incrementos de receita marginal
cobrirdo os investimentos e despesas provenientes do evento que o0 gerou. A ideia
do fluxo de caixa marginal € de que, para cada investimento que nao estivesse
contemplado no PER deveria ser elaborado um novo fluxo de caixa cuja a taxa de

desconto, tanto para as receitas como para 0s custos, era a taxa de juros de longo
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prazo (TJLP) acrescida de 8%, dividida pela meta de inflacdo fixada pelo Comité
de Politica Monetéria do Banco Central (COPOM).

Quanto a terceira etapa de concessofes federais (2013), cabe destacar que
apesar de o ambiente econdmico e regulatorio/institucional ser similar ao da
segunda etapa (2007/2009), observam-se avancos no modelo de concessdes. De
acordo com Guerreiro et. al. (2013), as novidades apresentadas nos editais de
lictacAo da terceira etapa, para alguns lotes, como o da BR 101, foram a
incorporacao do fator X e a substituicdo de taxa de remuneracdo baseada na TJLP e
na inflacdo pela taxa baseada na metodologia do custo médio ponderado de capital -
WACC®".

Em relacdo ao fator X, entende-se que a incorporacao deste representa um
esforco para tentar dividir com os usuarios, os ganhos de produtividade esperados
pela gestdo privada. Neste caso, 0 objetivo da ANTT é estabelecer metas de ganhos
de produtividade, sendo que a cada cinco anos o fator sofreria um acréscimo fixado
em contrato, incorporando os ganhos de produtividade e reduzindo a tarifa. Com
isso, a tarifa seria reajustada descontando do indice de reajuste da tarifa, o fator X.
Portanto, esse avanco no modelo de concessdes federais, € um meio de incentivar a
concessionaria a auferir ganhos de escala ao longo da concesséo, e, desta forma,
proporcionar ao usuario uma tarifa mais condizente com esses ganhos. Destaca-se
gue estas mudancas sinalizam para um sistema de regulacaopteg¢goap

No que concerne a ado¢cdo da metodologia de WACC, a ANTT optou pelo
uso desta sob a alegacdo de ser amplamente aceita tanto no ambiente académico
como nos procedimentos de mercado. Todavia, destaca-se que o WACC representa
um custo de oportunidade do negdcio; logo, se este for estabelecido abaixo do nivel
real do custo de oportunidade do mercado, pode inviabilizar economicamente os
investimentos da concesséo e, por outro lado, se 0 mesmo estiver acima do risco
efetivamente verificado, pode-se ter uma subalocacdo dos niveis de eficiéncia
produtiva.

Outra questédo que sinaliza melhorias no modelo de concessdo quando se
compara as etapas ja realizadas, diz respeito aos trabalhos iniciais. Até a segunda

etapa de concessoOes federal, as empresas deveriam, em até seis meses realizar obras

%" Refere-se aweighted average cost of capit&legundo, Smart et. al. (2004), WACC representa
uma média ponderada das taxas de retorno do servigo da divida e do capital modgual o peso
da ponderacgéo € igual ao percentual de cada tipo de financiamento seja pleabpréario ou de
terceiro na estrutura de capital da empresa.
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emergéncias e de melhorias geral da rodovia, apos esse periodo era liberado a
cobranca de pedégio. Todavia, no inicio dos trabalhos nas rodovias, geralmente
ocorrem atrasos decorrentes de questdes de liberagdo ambiental e desapropriagoes,
quando o for o caso. Mas, segundo Barbo et. al. (2010), mesmo sem nenhum
sinistro, as empresas ndo possuiam incentivo para cumprir prazos, uma vez que o
impacto do seu atraso s era incorporado no momento da revisdo da tarifa, um ano
apos o inicio da cobranca de pedagio, o que poderia prejudicar a eficiéncia no setor.
Ja no caso da terceira etapa, 0 prazo para os trabalhos iniciais continuam a ser seis
meses com possibilidade de prorrogacdo por mais seis, a diferenca esta no fato de
que nao havera reequilibrio econémico-financeiro.

Sendo assim, caso a concessionaria se antecipe e consiga a finalizacédo dos
trabalhos iniciais antes dos seis meses, podera ser iniciada a cobranca de pedagio
sem incorporacdo desse impacto na tarifa a ser cobrada. Desta forma, a
concessionaria tem incentivo para o término dos trabalhos iniciais. Por outro lado,
se houver atrasos, dado a impossibilidade de reequilibrio do contrato, a
concessionaria sera penalizada pelo fato de ndo cobrar pedagio no periodo previsto.
Portanto, com esse rearranjo contratual, a ANTT busca incentivar as
concessionarias a atuarem com maior eficiéncia, ofertando um servico com maior
qualidade em curto espaco de tempo.

Nos contratos da terceira etapa, notou-se também como ponto positivo, a
maneira como o governo federal procurou incentivar as concessionarias a
aproveitarem melhor as receitas extraordinarias, ou seja aquelas que ndo decorrem
da cobranca de pedagio, como receitas publicitarias, por exemplo. A intencao do
governo é de que as empresas busquem aumentar tais receitas de modo a reduzir as
tarifas de pedagio. Para tanto, parcela da receita advinda da receita extraordinaria
sera revertida a modicidade tarifaria, no momento da reviséo anual da tarifa basica.
A outra parte, podera ser apropriada pela empresa sem nenhum desconto. Essa
acdo, demonstra mais uma forma de incentivo ao melhor aproveitamento dos
recursos da empresa em prol de ganhos proprios e de repasse ao usuario, via
reducédo da tarifa, o que implica, em ganhos de eficiéncia no setor.

Do que foi dito, pode-se dizer que nos modelos de concessdes, a questao
do reajuste tarifario, previsto nas clausulas dos contratos de concesséo, é vista como
um mecanismo de atualizagcdo. Tal mecanismo visa recompor a perda do poder

aquisitivo da moeda nacional e reduzir efeitos de fatores externos. A vista disso, de
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acordo com o que ja dizia Shumaher (2003), em média, as tarifas das concessoes
federais tém evoluido em sintonia com a evoluc¢ao dos principais indices gerais de

precos medidos na economia brasileira, assim como, com a propria evolugcdo dos

custos operacionais das concessionarias.

A este ponto, vale mencionar a questdo da escolha do indicador de
inflacdo. De modo geral, para os contratos firmados na primeira etapa, anos
1997/1998, o indice escolhido para reajuste foi o indice geral de precos do mercado
- IGPM. Porém, segundo Campos Neto e Soares (2007), o fato deste indice
apresentar variacbes maiores do que o indice de preco ao consumidor amplo -
IPCA, levou a desconfianca de que os contratos firmados naquela época poderiam
favorecer as empresas vencedoras das licitacdes.

Em funcéo disso, o governo federal reviu os estudos de viabilidade para as
concessdes da segunda etapa (2007/2009) e sob a alegacdo de que o ambiente
regulatério mudou ao longo dos 15 anos, adotou o IPCA como o indice que
determina os reajustes anuais. Com isso, a partir da segunda etapa, os valores das
tarifas foram significativamente reduzidos em relacéo as perspectivas anteriores.

Entretanto, conforme Shumaher (2003), apesar da importancia atribuida ao
valor da tarifa bésica durante o processo de licitagdo publica, esta deve ser
interpretada apenas como um referencial inicial no processo de concessdo. Isso
porque, uma vez que, manté-la fixa, ou apenas atualizada pelos indices oficiais de
inflacdo, ndo garante a manutencdo do equilibrio econémico-financeiro, para
compensar oscilagées dos custos e receitas estimadas ao longo da concessédo. Some-
se a isso, o fato de que as revisOes tarifarias objetivam equilibrar modificacdes no
decorrer da concessdo, sempre tomando com referéncia a equacao econémico-
financeira do contrato.

Isto posto, de modo geral, o0 modelo federal de concessdes, principalmente
nos moldes em que foram licitados os primeiro lotes nos anos de 1997 a 1999,
baseia-se na proposta de leildao de Demsetz (1968). Nesse modelo, um conjunto de
investimentos é definido, incluindo a recuperagéo e a expansao da rede existente, e
o vencedor do leildo é o licitante que se prop&e a cobrar o menor pedagio.

Desta forma, o modelo de concessédo nos moldes da proposta de Demsetz
(1968), assumindo que ndo ha formacdo de conluio, oferece solucdo para o
problema de assimetria de informagdo sobre os custos do servigco prestado

Contudo, neste mecanismo € provavel que as empresas participantes do leildo
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realizem lances com valores abaixo daqueles minimamente consistentes com a sua
funcao custo, por acreditaresm postque podem convencer o regulador a permitir

0 incremento dos precos dos servigos acima daquilo que foi resultado do lance no
leildo. E justamente neste ponto que a critica de Williamson (1976) sobre a
proposta de Demsetz se apoiou.

Esta é uma situacdo que tem ocorrido nas concessdes de rodovias, mesmo
porque existem caracteristicas do contrato e do setor em questdo que permitem tal
estratégia. Como exemplo, tem-se a questdo da manutencédo do EEF, dos elevados
sunk cotse da possibilidade de captura do agente regulador por parte das
concessionarias que atuam em um mercado concentrado, o que reduz os custos da
captura e leva a ineficiéncia do modelo na garantia de servigos de qualidade e tarifa
modica.

Destaca-se que foi justamente sobre a quest@ommitmentou seja, da
capacidade de o regulador em se comprometer a ndo ceder a pressao dos grupos de
interesses (governo e empresas) é que Williamson (1976) teceu sua critica ao leildo
de Demsetz (1968), mecanismo que serviu como base para o modelo adotado pelo
governo federal nas concessdes de rodovias no Brasil. Portanto, de acordo com a
critica de Williamson, mesmo que o modelo federal seja capaz de selecionar o
agente privado mais eficiente, este pode falhar em manter a eficiéncia no setor, uma
vez que o ambiente de informacdo assimétrica pode ndo revelar ao regulador os
reais custos da vencedora e, em épocas de reajuste e revisao tarifaria, induzir a
precos que nao se traduzem no 6timo do ponto de vista econémico.

Entdo, o que se pode afirmar é que o modelo federal ao definir como
critério a menor tarifa, pode mesmo que involuntariamente, contribuir para a
lentiddo da recuperacdo e obras de manutencdo das rodovias e isso afeta a
qualidade. Nesta circunstancia, o governo tende a ceder a pressédo das empresas em
aumentar as tarifas antes acordadas, visto que € bem provavel que as
concessionarias irdo alegar o desequilibrio econémico-financeiro da concesséao, o
que nao deixa de ser verdadeiro. Porém, esta situacdo ndo decorre da mé gestéo da
concessao, muito pelo contrario, ou de algum fator exégeno ndo previsto
(macroecondmico, climatico, etc.), mas sim dos termos do modelo de concessao
que permitiram um comportamento oportunista da concessionaria vencedora do
leildo. Logo, mesmo baseando-se na ideia de Demsetz (1968), o modelo federal nédo
abre mao da regulagéo, visto a participagédo da ANTT nos processos de concessao
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federal, como mecanismo que auxilia na garantia da eficiéncia como sugere
Williamson (1976).

4.2 Modelos de concessdes estaduais e a eficiéncia no setor

Nesta subsecdo tratou-se dos modelos de concessOes estaduais,
especificamente os dos estados da Bahia, Rio de Janeiro, S&o Paulo, Parana, Rio
Grande do Sul e Minas Gerais, uma vez que estes Sd0 0S que mais realizaram
concessdes e estdo a maior tempo neste setor. Tal fato, pode ser comprovado
segundo dados da Associacdo Brasileira de Concessionéarias de Rodovias - ABCR,
gue mostram que para o ano de 2013, cerca de 69% da malha rodoviaria concedida
no Brasil encontrava-se sob responsabilidade dos estados, assim subdivida: 35%
para o estado de Sdo Paulo, 16% para o Parana, 12% para o Rio Grande do Sul e
6% pra os outros estados, que s&o Minas Gerais, Bahia, Rio de Janeiro,
Pernambuco e Espirito Santo. Os 31% ficam a cargo da Uniéo.

a) Modelo de concesséao de rodovias do estado da Bahia

No caso do estado da Bahia, segundo Nascimento de Mello (2007), com o
advento do complexo de Costa do Sauipe, primeiro grande empreendimento
turistico da regido, em 1999, o governo estadual viu a necessidade de expanséo e
conservacgao da rodovia BA-099, conhecida como Estrada do Coco. Todavia, dado
que o Estado nédo dispunha de recursos para as obras, a alternativa foi repassar a
iniciativa privada o direito de explorar o trecho, tal como ocorrera no ambito
federal e em demais estados do pais.

A Concessionaria Litoral Norte S.A. CLN foi vencedora do edital de
Licitacdo n°® 003/99 sob modalidade de concorréncia, de responsabilidade do
departamento de infraestrutura de transportes da Bahia - DERBA, 6rgao do governo
do estado, publicado em 10/07/99, sem nenhuma lei estadual especifica, tendo sido
utilizada somente a legislacdo federal. Segundo Souza de Sa (2004), o critério
utiizado para definir o vencedor da licitagdo, considerou a empresa que
apresentasse menor participacado percentual do estado da Bahia na realizagéo das

obras de duplicacédo e o menor periodo de execucao das mesmas.
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Apesar da licitacdo ocorrida em 1999, somente em 20/02/2000 foi
assinado, entre o DERBA e a CLN o contrato de concessao. O contrato estabelece a
concessao a iniciativa privada, pelo prazo de 25 anos, de 217,17 km da rodovia
estadual BA-099, sendo o0 objeto a execucdo de servicos de melhorias iniciais,
duplicacdo, manutencao, conservacao e operacao da rodovia e acessos.

Ressalta-se que ha tarifa diferenciada aos sabados, domingos e feriados
(aproximadamente 50% superior a tarifa de dias uteis), a semelhanga do que ocorre
no estado do Rio de Janeiro com a concessao da Vialagos. Esse tipo de cobranca &
considerada onerosa, uma vez gque cobra mais caro pelo mesmo servigo prestado
nos dias uteis. A explicacdo dada pelas concessionarias e também pelas agéncias
reguladoras que autorizam este tipo de diferenciacdo é que a tarifa mais cara nos
feriados e fins de semana tem o objetivo de subsidiar valores mais baratos em dias
Uteis onde o fluxo de veiculos é menor.

Além disso, dois anos apods assinatura do contrato, este foi transferido para
a responsabilidade da AGERBA, que reajustou o prazo do contrato para 35 anos
para garantir o reequilibrio econdémico-financeiro da concessionaria, com a
justificativa de que estudos de viabilidade apontavam pasangnto do valor da
tarifa do pedagio para R$ 4,78 (dias uteis) e R$ 7,13 (nos finais de semana); ii)
aporte de recursos do Estado; ou iii) prorrogar o periodo de concessdo. Neste caso,
a opcao da AGERBA foi por um reajuste menor no valor do pedagio (R$ 4,00; em
vez dos R$ 4,78) e prorrogacdo por mais dez anos, aumentando de 25 para 35 anos
o periodo de concessdo. Segundo a AGERBA, a revisdo do cronograma e 0S novos
precos fixados, foi uma decisdo com vistas a ndo onerar o usuario (NASCIMENTO
DE MELLO, 2007). Cabe destacar que o estado da Bahia, diferentemente de outros
gue promoveram concessfes sem implantar uma agéncia reguladora, teve o cuidado
de estruturar-se em relacdo ao marco legal e implementou antes do leildo, a
AGERBA.

Todavia, chama a atengao os moldes como ocorreu a concessao do trecho
(BA 099), que coloca o Estado como parte responsavel pelas obras de duplicacdo
da estrada. Neste caso, além do pedagio pago, o usuario ainda subsidia, via
impostos, o financiamento publico da melhoria da estrada. Ainda, conforme o
modelo de concessdo adotado, todos os riscos associados ao trafego ficam a cargo
da concessionaria, sem que ocorra alteracdo nos encargos ou no equilibrio inicial. A

este ponto, destaca-se que em caso de aumento do fluxo de veiculos, o que é
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perfeitamente possivel dado ao crescimento econdmico do pais e o aumento de
renda da populagdo, a concessionaria podera ter um comportamento oportunista
permitido pela assimetria de informacéao, e reter os ganhos de receitas, sem repasse
ao usuario via reducao de tarifas. Se isto ocorre, a eficiéncia na prestacdo do

servico, sob o ponto de vista do bem estar do usuario, deixa de valer.

Outro ponto que chama aten¢ao quanto aos termos do contrato, trata-se das
regras de reajuste tarifario. Estes devem ocorrer anualmente e em conformidade
com uma seérie de indices técnicos como terraplanagem, servicos de consultorias,
construcdo civil etc., divulgados pela Fundacdo Getulio Vargas- FGV e também
com a inflagdo, representada pelo IGP-M. Vale lembrar que este indicador de
inflagdo como critério de reajuste tarifario foi bastante criticado, uma vez que
segundo Campos Neto e Soares (2007), este apresenta variagcdes maiores do que o
IPCA, o que pode levar a valores superestimados das tarifas. Com isso, as empresas
podem ter ganhos reais de receitas que nem sempre sdo compartilhados com os
USUArios.

Fato relevante também diz respeito as receitas extraordinarias, por
exemplo, as oriundas de publicidade e multas que, de acordo com o contrato de
concessao, podem ser preservadas pela empresa sem nenhum repasse ao usuario ou
ao estado da Bahia. Esta € mais uma oportunidade que a empresa tem de acumular
lucros que poderiam ser usados, em partes, para a reducao da tarifa, haja vista o
potencial publicitario da regido onde se insere a rodovia.

Por fim, no caso da Bahia, apesar do estado ter optado pelo mecanismo de
concorréncia (leildao), nota-se que o modelo de concessao adotado ndo segue a
proposta de Demsetz (1968) de selecionar a empresa que ofertasse o melhor preco
(menor tarifa). Neste caso, o papel da regulagéo via agéncias ganha maior espaco,
visto que as regras do leildo ndo foram definidas com o intuito de escolher o melhor
conjunto preco-qualidade e sim a proposta menos onerosa para o Estado. Portanto,
nestas circunstancias o papel da agéncia é fundamental para garantir a modicidade

tarifaria e os incentivos necessarios a participacao privada.

b) Modelo de concesséo de rodovias do estado do Rio de Janeiro

O modelo de concesséao do estado do Rio de Janeiro é considerado o mais

oneroso do pais, visto que a vencedora do leildo da rodovia dos Lagos foi a
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Vialagos, concessionaria do grupo CCR, que ofereceu o maior valor de outorga e
por isso recebeu o direito de explorar o trecho, manter e conserva-lo durante um
prazo de 25 anos. De acordo com Marinho (2006), o valor ofertado pela outorga foi
de 61,2 milhdes de reais, 0 que equivalia, na época, a 7% do valor da receita liquida
estimada durante a concessao.

Portanto, neste modelo de maior valor de outorga, a receita que o Estado
arrecada por meio da cobranca de outorga pela concessdo da via é integralmente
coberta pela tarifa de pedagio paga pelo usuario. Além de o modelo se basear no
maior valor de outorga, ainda imputa mais um 6nus ao usuario, por permitir a
cobranca de tarifa dia/sazonal, ou seja, em feriados e fins de semana o valor da
tarifa € maior.

Afora os valores da tarifa, segundo Serman (2008), houve ganhos de
qualidade da rodovia ap6s a concessdo, uma vez que 0S USUArios passaram a
desfrutar de maior conforto e seguranca, dado que a antiga RJ-124 era uma rodovia
de pistas simples e perigosa, tanto que era conhecida como “Rodovia da Morte”.

Apoés a concessao, a rodovia foi duplicada e ampliada em mais 26 km, com isso a

rodovia dos lagos ou Vialagos ganhou ares mais modernos e com maior seguranca,
rapidez nas viagens e atendimento médico e mecanico, transformando-a na

moderna Rodovia dos Lagos. As melhorias refletem o bom desempenho alcancado

na pesquisa CNT de rodovias para o ano de 2013, em que a RJ-124, em termos de
estado geral, foi classificada como bom.

Contudo, isso ndo impede que existam reclamacdes quanto a forma e ao
valor da tarifa de pedagio, e Serman (2008) apontou algumas razf8es para as
reclamacdes: i) 0 modelo de concessdo usado, do tipo mais oneroso; ii) obras de
ampliagcédo de capacidade da rodovia nos dois anos iniciais, o que elevou o valor da
tarifa; iii) inicio da cobranca de pedagio apenas apos as obras de duplicacdo da RJ-
124, neste caso, a empresa realiza um esfor¢o inicial muito grande de investimentos
que devem ser cobertos por tarifas mais elevadas; iv) uma Unica praga de pedagio
no primeiro trecho da rodovia, acarretando um mesmo valor a ser pago pelos
usuarios com destinos diferentes, com isso, ha cobranca desigual entre 0s usuarios;
e v) trafego baixo de veiculos durante os dias uteis e picos nos fins de semana, o
que acarretou numa tarifa de pedagio maior a ser cobrada nos fins de semana e

feriados como forma de compensacgao por baixo fluxo nos outros dias da semana.
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Quanto aos riscos, da mesma forma que ocorrera no caso da concessao da
Estrada do Coco na Bahia, o contrato de concessao prevé que a Vialagos 0os assuma
integralmente, incluindo os de reducao de trafego. Além disso, o contrato garante o
equilibrio econdémico-financeiro, podendo reajustar as tarifas para mais ou para
menos se for necessario. Portanto, esta € uma clausula de seguranca para a empresa
que, de certa forma, a "blinda" quanto a desequilibrios que possam ocorrer de
fatores exdgenos como os relacionados a condigcdes macroecondmicas e climéticas.

Quanto a qualidade do servico prestado, tanto os contratos da Vialagos,
guanto o da Bahia e os do governo federal, sdo pouco claros em relacdo aos padrées
que devem ser atendidos. Nota-se uma sinalizacdo de alguns critérios como
regularidade, eficiéncia, conforto, seguranca, continuidade e fluidez de trafego, mas
de forma superficial, sem parametrizacdo dos mesmos. Logo, a falta de rigor quanto
ao delineamento desses termos pode levar a interpretacdes dubias e com isso perda
de eficiéncia e qualidade.

No que concerne ao reajuste tarifario, este devera ser anual e obedecer a
regra contratual que é baseada nos principais indices setoriais (terraplanagem,
pavimentacdo, consultoria, obras, etc.) divulgados pela Fundacédo Getulio Vargas-
FGV. Observa-se que o desenho do contrato para a Vialagos e para as concessdes
da primeira etapa do programa federal, com excecao da Ecosul, ndo contemplam o
indice de inflacdo na formula de revisdo de tarifas. Vale destacar que a Ecosul e
CLN consideram o efeito da inflacdo ao incorporarem o IGP-M no calculo do
reajuste tarifario, do mesmo modo ocorre para as concessdes da segunda etapa, ao
considerar o IPCA.

Quanto as receitas extraordinarias, aquelas que ndo se vinculam
diretamente a cobranca de pedagio, ndo ha clareza sobre a apropriagdo da
concessionaria, dos valores arrecadados. N&o existe regra predeterminada de
apropriagéo e distribuicdo de receitas entre concessionaria e usuarios, por meio de
reducéo tarifaria. Tal situacdo ocorre também com a CLN na Bahia. E interesse
notar que, por coincidéncia ou ndo, ambas concessionarias atuam em areas com
grande potencial turistico, com circulagdo de pessoas de toda parte do pais e
diferentes niveis de renda, logo, a exploracdo do marketing e propaganda ao longo
dos trechos cedidos poderia trazer ganhos significativos de receitas para as
concessionarias, e para o usuario, reducdo de tarifas. Portanto, a falta de incentivo a

exploracdo dessas receitas ou mesmo a omissdo do ente regulador quanto a
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apropriacéo, acaba por ser uma falha na garantia da eficiéncia no setor, uma vez
que deixa-se de ofertar o produto a um pre¢o mais barato.

O que ainda cabe mencionar quanto a concessdo da Vialagos é que em
2011, a concessionaria e a AGETRANSP firmaram o oitavo termo aditivo que
prorrogou o contrato de concessao por mais 15 anos, ou seja, agora a Vialagos tera
o direto de explorar a rodovia até o ano de 2037. Uma das justificativas para esse
acordo foi a necessidade de realizacdo de obras de alargamento e estruturacéo de
pavimentacdo de acostamentos com o intuito de dar maior conforto e seguranca aos
usuarios.

Por fim, o que se observa para o caso do modelo do Rio de Janeiro € que
este assim como o da Bahia, ndo segue a proposta de Demsetz (1968) na integra,
logo a necessidade da regulacdo tornar-se um condicionante a eficiéncia (preco

maodico e garantia da oferta).

c) Modelo de concesséao de rodovias do estado de Sao Paulo

Considerando o Brasil, o estado de S&o Paulo apresenta o mais amplo
programa estadual de concessdes de rodovias. Segundo a ARTESP (2014a), desde
1998, quando foram realizados os leildes da primeira etapa do programa de
concessdes paulistas, ja foram transferidos a iniciativa privada 5.315 km de
rodovias que seriam exploradas por periodos de 20 e 30 anos. As concessdes
paulistas seguem o0 marco regulatorio definido no Programa Estadual de
Desestatizacdo, criado pela Lef 9.361/1996, que serviu de instrumento a
implantacdo do Programa de Concessdes Rodoviarias do Estado. Lembrando que
na época o Estado ainda néo tinha instituido a ARTESP, agéncia reguladora
responséavel pelo setor de transportes, que s6 entrou em operacao em 2002.

O objetivo do governo com as concessdes foi o de viabilizar
investimentos em infraestrutura rodoviaria através da recuperacdo, ampliacéo,
manutencgao, conservacao e operacdo das rodovias auto-sustentaveis, permitindo o
investimento publico em rodovias que ndo eram viaveis para o investimento
privado. Além disso, segundo Oliveira e Sposito (2007), as principais rodovias
concedidas do estado de Sdo Paulo convergem para a capital e duas seguem até

Santos. Logo, séao rodovias de grandes fluxos diarios de veiculos.
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Segundo Rosa (2009), o modelo adotado pelo governo paulista, para a
primeira etap® foi baseado em concessdes onerosas, no qual o estado estabelece o
preco da tarifa de pedagio a ser cobrada ao usuario, 0s investimentos e 0s servi¢os a
serem realizados pelo concessionario, em troca, 0 concessionario faz o pagamento
de uma taxa ou outorga. Como critério para licitacao foi definido a oferta de maior
outorga a ser paga ao governo do estado de S&o Paulo. J4 para a segdfida etapa
critério utilizado foi da menor tarifa em concesséo onerosa.

Portanto, assim como ocorreu para o estado do Rio de Janeiro, 0 modelo
que privilegia o maior valor de outorga utilizado nas concessfes da primeira etapa
do programa paulista penaliza duplamente o usuario. Primeiro, porque, a
construcdo da rodovia, objeto a ser explorado pela vencedora da licitagdo, foi
financiada pela arrecadacéo de impostos pagos pelos usuarios. Em segundo lugar,
além da tarifa que deve ser paga para transitar no trecho cedido, ndo ha garantias de
que o valor recebido pelo Estado com a licitacdo (outorga) sera revertido de forma
eficiente em bens e servigos para o usuario. Cabe destacar, que na segunda etapa,
mesmo sob concessédo onerosa, 0 modelo procura incentivar a reducéo da tarifa ao
definir que a vencedora do leildo seria a empresa que ofertasse a menor tarifa.

Quanto as analises dos contratos da primeira e segunda fase do programa
de concessbes paulistas, de maneira geral, eles detalham as regras basicas do edital,
regulam a execucdo do programa, especificando obras e servicos a serem
executados e condicdes que as concessionarias devem cumprir durante todo o prazo
de concessao. Cabe lembrar que a incompletude é uma caracteristica dos contratos
de longo prazo para concessdes de bens publicos. Nestas circunstancias, mesmo
gue se assuma que as partes tém a mesma inforragcaotea assinatura do
contratq o que na préatica ndo ocorre, estas demandardo ajustes durante a execucéo
do contrato diante da existéncia de contingéncias futuras que ndo sao antecipaveis
guando da celebracéo do contrato.

No caso das regras de reajustes e revisoes tarifarias definidas nos contratos
das concessdes paulistas, segundo Cardoso et. al. (2012), o Estado seguiu 0 modelo
tarifario de regulacdo pela TIR, em que o equilibrio econémico-financeiro seria

restabelecido por meio de medidas compensatorias como adiamento/antecipacéo do

% Nesta etapa as vencedoras das licitagdes foram: Autoban, Tebe, Intervias, V@emreyias,
Tridngulo do Sol, Autovias, Renovias, Viaoeste, Colinas, SPvias, Ecovias dos Insigrante

% para a segunda etapa, as vencedoras do leildo foram: Rota das Bandeiras, Cargnyiarond
Rodovias do Tieté, Ecopistas e Rodoanel Oeste.
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cronograma de obras, reducédo do 6nus, aumento/diminui¢cdo do prazo de contrato,
aumento/diminuicdo nas tarifas. Os autores ainda ressaltaram que, a ado¢ao desse
criterio de reajuste e revisdo tarifaria, objetivou reduzir a incerteza da
concessionaria quanto ao desempenho futuro do contrato.

Além disso, o que notou foi que para os contratos da primeira etapa (1998
e 2000), o reajuste tarifario incorporava o indice inflacdo medido pelo IGP-M. J&
para os contratos da segunda etapa, o indice de inflacdo escolhido para reajuste
tarifario foi o IPCA. Em relacdo a escolha do indice de inflagdo, como
anteriormente destacado, a escolha do IGP-M em detrimento ao IPCA pode ter
determinado ganhos de receitas as concessionarias e 6nus aos usuarios, visto que o
IGPM apresenta variagdes maiores do que o IPCA. Portanto, as concessionarias da
primeira fase que pagaram elevados valores de outorgas ao Estado podem, de certa
forma, terem sido compensadas pelas regras de reajuste tarifario.

No que concerne a qualidade do servi¢o prestado, novamente observou-se
pouca clareza em relacdo aos padroes a serem seguidos e a falta de parametros para
julgamento, tanto para os contratos da primeira quanto para os contratos da segunda
etapa. No caso dos riscos associados ao negdcio, como ocorrera em outros estados e
no modelo federal, estes sdo inteiramente de responsabilidade da vencedora da
licitacao.

E interessante observar também que os contratos das concessdes paulistas
autorizam as concessiondrias a apropriacdo das receitas extraordinarias, sem
nenhuma contrapartida para a modicidade tarifaria. Vale destacar que existem
possibilidades de ganhos de receitas consideraveis para as concessionarias que
exploram outras alternativas comercias das rodovias, como propagandas, aluguéis
de areas, etc. Isto porque, segundo Oliveira e Sposito (2007), o fato de as
principais concessdes do estado de S&o Paulo situarem-se em rodovias que
convergem para a capital do Estado, permite a estas empresas a exploracdo de
rodovias por onde ha grande fluxo de veiculos.

Por fim, salienta-se que, de acordo com a ARTESP (2014b), em pesquisa
realizada pela Confederagdo Nacional dos Transportes em 2013, das 20 melhores
rodovias do Brasil, 19 sdo paulistas e fazem parte do Programa de Concessfes
Rodoviarias do governo de S&o Paulo. Todavia, se, por um lado, o programa
paulista é conhecido como o que oferece melhores rodovias aos usuarios, inclusive

em relagdo aos servigos de assisténcia, por outro lado, € conhecido como o de
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maiores valores de pedagio dado as inUmeras pracas de pedagios ao longo dos
trechos concedidos.

Ademais, mais uma vez constata-se que a regra de Demsetz (1968) nao foi
aplicada em sua esséncia no modelo de concessdo adotado no Estado. Portanto, a
participacdo da ARTESP, e o monitoramento de suas acfes via controle social sao

fundamentais para que a eficiéncia possa ser atingida.

d) Modelo de concesséao de rodovias do estado do Parana

A década de 1990 foi marcada por grande necessidade de investimentos
em infraestrutura e incapacidade dos governos federal e estaduais de financia-los.
No caso do Parana nao foi diferente, nesta época, segundo o Governo df Parana
apud Karam e Shima (2007), a malha rodoviaria no Estado que pertencia ao
governo federal totalizava 3.140 km de rodovias pavimentadas, das quais 15%
apresentavam boas condicdes, 52% apresentavam condi¢bes regulares e 33%
condicdes ruins, exigindo servicos de restauracao ou reconstrucdo de certos trechos.

Entdo, dado as condi¢cdes precarias da malha rodoviaria, resultante da
auséncia de investimentos necessarios a manutencéo das rodovias e da reducao da
capacidade de aplicacdo de novos recursos, surge o Programa de Concessao de
Rodovias do Parana. Segundo Perbelini e Aradjo (2009), apés os processos de
licitacdo dos seis lotes, nascia o Anel de Integracdo do Parana, com a concessao de
2.035,5Km de rodovias, que deveriam ser administradas, mantidas, operadas e
ampliadas pelo setor privado, por um periodo de 24 anos. Esses seis lotes ligam as
principais cidades do Estado, quais sejam: Curitiba, Ponta Grossa, Guarapuava,
Cascavel, Foz do Iguagu, Campo Mourdo, Maring4, Paranavai, Londrina e
Paranagua.

No modelo paraense de concessao, a vencedora do leildo foi a empresa que
ofertou o maior trecho sem cobranca de pedagio. Ou seja, a concessiondria
vencedora do leildo foi a empresa que ofertou a maior quantidade de quilébmetros
referente aos trechos de acesso as rodovias dadas em concessao, que deveriam

também ser mantidos e conservados pela concessionaria. Portanto, diferente dos

“ PARANA. Secretaria de Estado dos TransportBstema rodoviario estadual 1995
Curitiba,1995.
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modelos até agora analisados, o Federal, o da Bahia, o do Rio de Janeiro e o de Sao
Paulo, na proposta paranaense, além de se incluir a responsabilidade de
recuperacdo, manutencdo e conservacao dos trechos onde ocorrera a cobranca do
pedagio, foi delegada as concessionarias a assuncdo de trechos de acesso as
rodovias principais.

Logo, o modelo paranaense implica em necessidade de maiores
investimentos por parte das concessionarias. Diante disso, destaca-se que 0 usuério
acaba sendo duplamente penalizado, uma vez que, além de contribuir para a
recuperacao, manutencéo e conservacao dos trechos onde ocorre a efetiva cobranca
do pedagio, ainda é responsabilizado pelos recursos necessarios a recuperacao e
manutencgéo e conservacao dos trechos de acesso.

Neste sentido, segundo Karam e Shima (2007), houve pressdo popular
guanto aos precos dos pedagios, o que culminou, em 1998, periodo de elei¢cdes
paranaenses, no rompimento unilateral pelo governo, ao reduzir em 50% o valor do
pedagio. Obviamente, tal acdo desencadeou uma série de confrontos judiciais entre
o estado do Parand e as empresas concessionarias que alegavam desequilibrio
econbmico-financeiro. O rompimento do contrato de maneira unilateral, na
verdade, causou prejuizos para ambas as partes, rompendo com a harmonia
necessaria ao processo e fazendo com que o0s investimentos ficassem restritos aos
servigos de operacéo, conservacao e manutencao dos trechos concedidos.

Com isso, de acordo Karam e Shima (2007), a acao eleitoral do governo de
reducdo tarifaria promoveu, entre outras implicacdes: (i) aumento da desconfianca
dos agentes financiadores quanto ao futuro do empreendimento, dificultando as
negociacoes de financiamentos de longo prazo em andamento e futuras; e, (ii) risco
de comprometimento do programa perante a opinido publica, uma vez que as
intervencdes estariam restritas a operagdo e conservagao das vias, e isso deixava
todo o processo desacreditado.

Em marco de 2000, numa tentativa de garantir o equilibrio econémico-
financeiro das concessionarias, direito estabelecido em contrato, foram assinados
termos aditivos aos contratos de concessdo para ajustar os niveis tarifarios
alterados. Para tanto, a estratégia adota pelo governo foi a reformulacdo dos
cronogramas de investimento inicialmente previstos. Além disso, em 2002,
novamente foram celebrados termos aditivos aos contratos de concessao, por conta

da incorporacdo de novos trechos a serem explorados. Essa nova alteragdo na
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estrutura do programa resultou em diminuicdo dos investimentos previstos,
representada pelo cancelamento e/ou postergacdo de obras de melhorias e
ampliacdo de capacidade das vias.

Também, ha de ressaltar a este ponto, que a falta de uma agéncia
reguladora, implantada em 2002 e regulamentada somente em 2012, pode ter
contribuido para tais conflitos, dado que a inexisténcia do érgao regulador pode ter
facilitado a captura do governo pelos grupos organizados de usuarios. Tal situacéo
da consisténcia a defesa de que as concessdes devem ser acompanhadas da criacao
de um marco regulatorio, que promova a concorréncia, como defendia Williamson
(1976). Em relacdo a essa questdo, pode-se dizer que o0s contratos por si s6 sdo
meios fracos de regulacdo do servico prestado, devido a incompletude. Logo o
argumento de Demsetz (1968) que afirma que o mecanismos de mercado (leildo)
acompanhado de um bom contrato poderia gerar eficiéncia, perde forca. Isto
porque, a natureza juridica dos contratos de obras publicas, como as concessoes,
resguarda o rompimento unilateral por parte do governo sob a justificativa de
garantir os interesses publicos e a falta de uma agéncia reguladora independente,
afeta a eficiéncia no setor, uma vez que 0s riscos contratuais aumentam.

Ainda, no caso do modelo paranaense alguns pontos dos contratos devem
ser mencionados. O primeiro deles diz respeito justamente a distribuicdo de riscos.
Da mesma forma que se observou nas analises para os programas federal, baiano,
carioca e paulista, no modelo paranaense a concessionaria também fica responsavel
por todos 0s riscos inerentes a concessdo, salvo aqueles provocados pelo
contratante. A segunda questao relevante, refere-se a garantia do EEF, que decorre
do regime juridico do contrato concessao e esta, portanto, descrita de forma clara
no contrato, assim como se verificou nos demais contratos analisados, tanto os
federais quanto os estaduais.

Os contratos de concessdo além de trazer clausulas que garantem a
prestacdo do servico, também devem contemplar a questdo da qualidade dos
mesmos. No caso do modelo paranaense, da mesma forma que ocorrera nos demais,
apesar de contemplado este item, percebe-se pouca clareza em relacdo aos padroes
a serem seguidos, principalmente por ndo existir parametros pré-definidos, o que
dificulta o julgamento do servigo prestado quanto a sua qualidade. Esta falha que se

repete em todos os modelos analisados, pode comprometer a eficiéncia do setor no
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que diz respeito a oferta de um produto adequado e que atenda as questdes de
seguranca e conforto aos usuarios.

Outro ponto a mencionar, refere-se ao reajuste tarifario que considera
como parametros, indices setoriais, tais como os de: terraplanagem, pavimentacao,
obras de artes, construcéo e consultoria. Aléem desses indices, o calculo do reajuste
tarifario leva em conta a inflagdo e para tanto utiliza o IGP-M. Em relagdo a isso,
com ja destacado anteriormente, o fato de o IGP-M apresentar variagdes superiores
ao IPCA, pode ter determinado ganhos de receitas as concessionarias vencedoras
dos leildes e maiores custos aos USUArios.

Em tempo, cabe consideracbes sobre a apropriagdo das receitas
extraordinarias, com as advindas de multas por excesso de peso, exploracdo
comercial de publicidade, etc. No que diz respeito a esta questdo, € facultado as
concessionarias a exploracédo e apropriacdo de tais receitas sem nenhum 6énus. Ou
seja, ndo ha definicdo contratual de que a concessionaria deve repassar parte das
receitas extraordinarias ao Estado ou distribuir esse percentual aos usudarios em
forma de reducéo tarifaria. Desta forma, qualquer ganho de receitas extraordinério
se torna uma acumulacédo de lucros por parte da concessionaria. Sendo assim, o
Estado peca em ndo aproveitar da melhor forma o recurso publico, zelando pela
modicidade tarifaria, uma vez que poderia incentivar a reparticdo dos ganhos
privados com 0S USUArios.

Por fim, segundo Karam (2005), o governo paranaense utilizou a taxa
interna de retorno, como modelo de regulagdo tarifaria. Além disso, a autora
destaca que o modelo de concessao do Estado, baseado no critério de maior oferta
de trechos de acesso sem cobranca de pedagio, apesar de ndo ser uma das
modalidades explicitas na lei 8.987/95 (lei de concessbdes), tem seu amparo legal em
uma falha da Lei, que deixa abrangente o conceito de pagamento. Esse tipo de
licitacdo contudo, fere a lei 8.987/95 no seu artigo 6°, paragrafo 1°, no qual toda
concessao deve satisfazer, entre outras, a condicdo de modicidade das tarifas.

Logo, segundo a autora, o fato de o Estado ter realizado os processos de
licitacdes embasados em estudos pouco detalhados permitiu a determinacdo de uma
taxa interna de retorno da ordem de 22% que, por um lado, reduz o risco das
concessionarias, por outro onera o usuario e isto sinaliza para a possibilidade de

captura do poder concedente. Neste caso, a presenca de uma estrutura regulatoria
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torna-se ainda mais necessaria, 0 que nao ocorreu no modelo paranaense cuja

agéncia foi regulamentada somente em 2012.

e) Modelo de concesséao de rodovias do estado do Rio Grande do Sul

O processo de concessdao no Rio Grande do Sul comecou com o
desenvolvimento do Programa de Pedagio Estadual, em 1992 e mais tarde em 1995
foram realizados estudos técnicos com o objetivo de identificar os trechos de maior
relevancia econbmica e social para a sociedade. Para tal, foram agrupados
diferentes trechos nos chamados Po6los Rodoviarios de Concesséo, que englobavam
estradas altamente viaveis, do ponto de vista econdmico, com outras nem tanto.
Segundo Valadares de Abreu e Caliari (2009), em trechos pertencentes a um
mesmo polo rodoviario deveriam ser cobrados o0 mesmo valor de tarifas de pedagio.
Neste sentido, os polos rodoviarios do estado do Rio Grande do Sul foram os
seguintes: Lajeado, Gramado, Metropolitano, Santa fafarazinho, Santa Cruz
do Sul, Vacaria, Caxias do Sul e Pelttas

No modelo de concessdes gaucho, o critério de escolha das propostas foi 0
mesmo adotado no Parand, qual seja, o de maior oferta de extensédo de trechos
mantidos sem cobranca de pedagio. Portanto, neste caso, os editais de licitacdo
estipulavam o valor do pedagio e o vencedor foi a concessionaria que ofertasse o
maior lance em termos de extensdo rodoviaria para recuperagdo, manutencédo e
realizacdo de obras adicionais, logo, da mesma forma que o modelo paranaense,
destoa da proposta de Demsetz (1968).

Com base nesse modelo de concessdo com maior trecho mantido livre de
pedagio, o Estado concedeu 1.788,1 km de extensdo rodoviaria a administracao
privada. O 6érgao responsavel pelas concessdes foi o departamento autbnomo de
estrada e rodagem do estado (DAER/RS), que adotou o prazo de 15 anos para todas

as concessoes realizadas (RECK, 2012).

4! Segundo Serman (2008), a concesséo deste pélo foi suspensa e isso gercaoijomicial
movida contra o Estado do Rio Grande do Sul por quebra de contrattradappela empresa
vencedora da licitagdo, Santa Maria Rodovias, cujo valor estimado ultrapassa thé66 de
Reais.

42 Administrado pela Ecosul, este pélo foi devolvido ao Governo Federal em 2000 @gvido
dificuldades apresentadas para a implementacao dessa concesséo face a orientagda jreforimi
novo Governo Estadual, empossado naquele ano.
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Cabe destacar que no estado gaucho, o processo de concesséao de rodovias,
se deu quase que simultaneamente a criacdo da agéncia reguladora do servico
concedido, a AGERGS, que ocorreu em 1997. Entdo, pode-se dizer que o modelo
gaucho difere do modelo paraense em relacdo a adoc¢ao da regulacao tradicional, e
isso pode permitir que este modelo apresente-se mais eficiente do que o paranaense,
como sugere Williamson (1976) em sua critica a proposta de Demsetz (1968).

Todavia, de acordo com Valadares de Abreu e Caliari (2009), apesar de a
criacado da agéncia no mesmo ano do lancamento dos editais de licitacdo, ainda sim
houve discordancia entre as concessionarias e governo gaucho, devido ao nao
cumprimento de certas atividades previstas em contrato. Em 2002, ocorreu
rompimento unilateral do contrato, por parte do Estado, alterando as regras de
reajuste tarifario, o que aumentou a inseguranca juridica. As concessionarias
reagiram imediatamente a acdo do governo, e solicitaram judicialmente a
recomposicdo do equilibrio econdbmico-financeiro que veio a ocorrer entre 2002 e
2004, com reposicéo tarifaria e reducéo de investimentos.

Novamente, ressalta-se que as caracteristicas que marcam as concessoes de
rodovias, devido ao seu carater de exploracdo de um bem publico, onde existem
interesses opostos, geram a necessidade de arcabouco regulatério e juridico coeso e
bem definido. Isto porque, dado a assimetria de informacdo, os contratos sao
incompletos, o que da espaco para interpretacdes confusas e deixa as partes
envolvidas, susceptivel aos efeitos da captura regulatéria e isso traz implicacdes
para a eficiéncia do setor quanto a oferta de um bem em qualidade e preco
satisfatorios (moédicos).

Quanto a qualidade, ao analisar os contratos de concessdes firmados entre
as vencedoras dos leildes e o estado do Rio Grande do Sul, observou-se que assim
como se constatou nos demais casos analisados, ha pouca clareza em relacdo aos
padroes a serem seguidos e ndo se verificou a definicdo de parametros para realizar
julgamentos quanto a qualidade do servigo prestado. Além disso, conforme Mucci
(2011), em decorréncia das alteracdes unilaterais dos contratos pelo Poder
Concedente que afetaram o EEF, houve reducdo dos investimentos inicialmente
acordados durante o periodo. Tal fato ocasionou uma significativa reducédo da
qualidade das rodovias, prejudicando intensamente 0s usuarios.

Os rompimentos unilaterais, assim como outras caracteristicas do servico

ofertado, se constitui em risco do negécio. No modelo gaucho, diferente dos demais
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estados e do modelo federal, ndo ha determinacao explicita em contrato de que os
riscos sejam inteiramente da concessionaria. Nao h4 sequer uma clausula para tratar
de importante assunto. Talvez, esta possa ser uma das razdes para terem ocorrido
varias disputas judiciais entre concessionarias e empresas quanto a questdes
inerentes ao rompimento unilateral do contrato e desequilibrios econdémico-
financeiros.

Ainda, em relagdo ao risco do negdcio, de acordo com Reck (2012),
verificou-se a incidéncia de risco politico e risco regulatério que culminaram em
alteracOes tarifarias. Em relacdo ao risco politico, a revisao tarifaria foi decorrente
do aumento, em 2002, da aliquota do imposto sobre servicos de qualquer natureza-
ISS pelos municipios por onde passam as rodovias cedidas. No caso do risco
regulatorio, os descumprimentos contratuais, realizados pelo Poder Concedente,
fizeram com que as tarifas fossem reajustadas novamente para os valores
contratualmente firmados, de modo a compensar os desequilibrios contratuais do
periodo anterior.

Ademais, em relacdo aos reajustes anuais da tarifa basica de pedagio,
segundo Souza Janior (2007), o modelo gaucho, que seguiu o regime de regulacao
tarifario pela TIR, definiu em seus contratos as regras de reajuste e estas se baseiam
em uma cesta de indices setoriais e na inflagdo dada pelo IGPM. Como ja
mencionado, tal regra prejudica o usuario, visto que os valores das tarifas podem
ser superestimados.

Em tempo, cabe ainda considerar a questao sobre a apropriacao de receitas
extraordinarias. E estranho notar a auséncia de clausulas contratuais no modelo
gaucho sobre as fontes de receitas das concessionarias. Neste sentido, o contrato €
omisso quanto a apropriacdo de receitas que ndo se originam da arrecadacdo das
pracas de pedagio. Portanto, em caso de obtencao deste tipo de receitas, é provavel
gue as mesmas sejam apropriadas pelas empresas sem nenhum 6nus ou repasse ao
USUuario.

Portanto, como ja destacado, dado o fato de o modelo gadcho néo utilizar a
proposta de Demsetz na integra, a participacdo da agéncia reguladora (regulagéo
tradicional) é fator determinante para o sucesso do modelo, uma vez que concilia
interesses privados; ou seja, retorno ao investimento, e interesses do usuario, qual

seja tarifas médicas, seguranca e conforto quanto ao uso do bem (rodovias).
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f) Modelo de concesséao de rodovias de Minas Gerais

De acordo com o departamento de estradas de rodagem de Minas Gerais -
DER-MG, a malha viaria do Estado contempla 34.086 quildmetros, entre rodovias
pavimentadas, nao pavimentadas, estaduais, federais delegadas e de
responsabilidade federal. Dado a extensao territorial do Estado e dificuldade de
investimentos publicos em obras de melhorias de infraestrutura viaria, muitas
rodovias encontravam-se em péssimo estado de conservacédo, como era o caso da
MG-050, um dos mais importantes corredores de escoamento da producdo do
Estado, antes desta ser administrada pelo Poder Publico, via modelo de parceria
publico-privada (PPP).

De acordo com Shinohara (2006), o programa PPP no Brasil é
compreendido como um estagio intermediario entre a concessdo de servicos
publicos e a privatizacdo. Sendo que até o final da primeira gestdo do governo
Aécio Neves (2003-2006), todas as diferencas apontadas entre concessao
tradicional e a PPP sdo meramente intuitivas, visto que ainda ndo podiam ser
verificadas, na pratica, no Brasil. Isso s6 ocorreu nesta gestdo, onde o governo de
Minas Gerais assinou o primeiro contrato de parceria publico-privado (PPP) do
pafs, no setor de transportes, para ceder por 25 anos o trecho da f1Ga050
exploracéo privada subsidiada pelo Poder Publico.

Segundo Valadares de Abreu e Caliari (2009), a diferenca basica entre um
contrato de concessdo e a uma concessado patrd€idadépo PPP encontra-se no
fato de que os riscos associados ao negd6cio passam a ser compartilhado entre as
partes, logo, ndo ficam a cargo somente da concessionaria, como prevéem o0s
contratos federal e dos outros estados analisados. Além disso, em geral, o
investimento em PPP, no caso de rodovias, acontece em um trecho que por si s
nao seria de grande atratividade para o setor privado, sendo necessaria a acao do
Estado para viabilizar o empreendimento, como é o caso da MG 050 em Minas

Gerais.

43 Especificamente os trechos: entroncamento BR 262 (Juatuba) - ltatim@pblis - Formiga -
Piumhi - Passos - S&o Sebastido do Paraiso; entroncamento MG- 050/entrtm&RaR65; BR-
491 do km 0,0 ao km 4,65; e, trecho S&o Sebastido do Paraiso -ND&/iS& da Rodovia BR65.
“‘Uma concesséo patrocinada é a concessdo de servicos publicos ou déllmas g que trata
alLei ?.8.987, de 13 de fevereiro de 1995, quando envolver, adicionaleatéa cobrada dos
usudrios, contraprestacao pecuniaria do parceiro publico ao parceiro privado.
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Entdo, com base nisso, o Programa Estadual de Parcerias Publico-Privadas
foi instituido pela Lei estadual nimero 14.868, de 16 de dezembro de 2003, cujas
diretrizes basicas sdo a eficiéncia, a qualidade e a continuidade dos servicos, a
universalizacdo do acesso, 0 respeito aos direitos dos usuarios e dos agentes
privados, além da garantia de equilibrio econdémico e a responsabilidade fiscal, por
ISso, séo acordos semelhantes aos realizados nos modelos de concessao federal e
dos demais estados.

Da mesma forma que ocorre com os modelos federal, baiano, carioca,
paulista, paranaense e gaucho, cabe ao estado de Minas Gerais a funcéo de regular,
controlar e fiscalizar as atividades da empresa vencedora da licitacdo que devem
apresentar garantias de proposta, como por exemplo, 0 caugédo e o seguro-garantia.
Cabe destacar que, neste modelo de concessao, o processo de licitacdo também se
deu por concorréncia, sendo o critério escolhido o de menor contraprestacao
pecuniari&> do Estado. Sendo assim, este tipo de concessdo é conhecido como uma
concessao patrocinada e portanto, difere do mecanismo proposto por Demsetz
(1968). Neste caso, € desejavel que se tenha alguma forma de regulacéo para que se
evite ou pelo menos reduza os efeitos negativos gerados pelos problemas de
assimetria de informagéo.

Vale mencionar que o estado de Minas Gerais ndo conta com uma agéncia
reguladora para desempenhar o papel de fiscalizar o cumprimento do contrato e
garantir que o mesmo seja cumprido de forma eficiente. Em razdo disso, a
participagédo do verificador independente, conforme prevé o contrato de concesséo
ganha importancia, uma vez que este pode funcionar como uma espécie de agéncia
reguladora. Conforme termos do contrato, a fiscalizagdo da concesséao, abrangendo
todas as atividades da concessionaria, durante todo o prazo do contrato, deve ser
executada pela fiscalizacdo do DER-MG e pelo verificador independente, nas
situacdes previstas no Contrato.

Ressalta-se que o verificador independente deve ser uma entidade
selecionada por 6rgdo competente da administracdo estadual, mediante licitac&o, e
que € responsavel pelo monitoramento permanente do processo de afericdo do

desempenho da concessionaria, por meio da utilizacdo do sistema de quadro de

“5 Contraprestagdo pecuniéria refere-se ao valor a ser pago pelo poder concedengssidDaria
durante o prazo da concesséo, com a finalidade de subvencdo doméntesta serem realizados
para a implantacéo e a expansdo do empreendimento econdmico objeto sséconce
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indicador de desempenho - QID, que determina o percentual do cumprimento dos
indices de servico pela concessionaria.

Logo, dado a importancia do verificador independente, é preocupante a
omissdo do contrato quanto as questdes a cerca da formacdo técnica e da
independéncia desse verificador, pontos fundamentais para uma atuacéao eficiente e
licita. Vale destacar, contudo, que ha uma tentativa de garantir a independéncia
deste 6rgdo quando o contrato determina que:

"Caso, no curso da execucdo do contrato, seja eventualmente
comprovada circunstancia que comprometa a situacdo de independéncia
do verificador independente em face da SE¥DEo DER ou da
concessionaria, no cumprimento de suas atribuicdes, serd& o mesmo
substituido, respondendo pelo fato na forma da lei e do respectivo

contrato celebrado com a SETOP.

Quanto a qualidade do servico prestado, diferente do que se observou para
0s outros estados e para o modelo federal, no modelo mineiro o contrato deixa claro
0 que se espera de um servico adequado e apresenta parametros no QID, para
verificar se de fato a concessionaria atendeu aos padrées minimos determinados.
Além disso, cabe ao verificador independente, contratado pela SETOP, nos termos
da legislacéo vigente, aferir o desempenho da concessionaria.

Além disso, segundo Valadares de Abreu e Caliari (2009), se a empresa
apresentar bom desempenho, com base no QID, esta tinha direito a uma reducao de
5% nos valores pagos para as contrapartidas de riscos, assim como um aumento de
5% no compartiihamento dos ganhos, atribuidos a concessionéaria. Portanto,
acredita-se que tal diferencial do modelo mineiro, possa contribuir para que a
concessionaria vencedora do leildo, a Nascentes das Gerais, oferte um servico em
qualidade adequada e a precos o mais proximo possivel do custo.

No que diz respeito aos riscos do negécio, o modelo mineiro de
concessodes de rodovias, trouxe outra novidade. Agora, os riscos sao compartilhados
entre o Poder Concedente e a concessionaria, sendo que metade do risco de
demanda fica a cargo do Poder Concedente e a outra metade com a concessionaria.
Além disso, variacdes da receita, em relacdo ao previsto no projeto inicial, que
estiver dentro da faixa de variacdo de 10% (para mais ou para menos) sao

integralmente assumidos pela concessionaria. Neste caso, ndo € possivel a

*® Secretaria de Estado de Transportes e Obras Publicas, 6rgdo vinculado ao DER-MG.
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realizacdo de revisdo do equilibrio econdmico-financeiro do contrato. Entretanto,
variacdes da receita que se encontrem além de 10% (positivos ou negativos) serao
compartilhadas entre a concessionaria e 0 DER/MG, de maneira igual.

Quanto ao sistema tarifario, diferente do federal e dos outros estados cuja
cobranca se inicia imediatamente apés a conclusdo das obras iniciais, no modelo
mineiro a cobranca de pedéagio so6 se inicia a partir do décimo terceiro més a contar
da data da transferéncia de controle. Todavia, apds o 13° a cobranca so serd liberada
se: i) for confirmado, de acordo com relatorio do verificador independente, que a
recuperacdo funcional da rodovia e as intervencdes obrigatérias especificadas no
contrato tenham sido integralmente realizadas; ii) houver a disponibilizagdo do
servico aos usuarios da rodovia, em condicbes minimas aferida pelo verificador
independente no que diz respeito a inexisténcia de buracos e panelas (defeitos no
pavimento), e se a concessionaria tiver obtido nota do QID do subgrupo de
indicadores de Seguranca, maior ou igual a 8,0 (oito) e nota do QID do subgrupo de
indicadores de condicdo de superficie, menor ou igual a 8,0 (oito).

Além disso, para o reajuste anual da tarifa basica de pedagio, o contrato
determina o uso do IPCA como medida de inflacdo, o que acaba por ser um ponto
positivo do modelo, uma vez que este indicador é considerado mais parcimonioso,
no sentido de n&o superestimar os valores da tarifa, como ocorre no caso do IGP-M.
Quanto a revisao da tarifa basica de pedagio, esta podera ocorrer para restabelecer a
relacdo que as partes pactuaram inicialmente e assegurar o equilibrio econémico-
financeiro do contrato.

Como o modelo de concesséo de rodovias de Minas Gerais, se trata de
uma PPP é importante destacar algumas questdes referentes a contraprestacao
pecuniaria. E previsto em contrato que além da cobranca da tarifa de pedéagio, a
concessionaria fara jus ao recebimento da contraprestacdo pecuniaria,
proporcionalmente ao seu desempenho, conforme indicado pela nota do QID, sendo
que o valor basico da contraprestacdo pecuniaria € aquele indicado na proposta
econdmica da concessionaria.

Todavia, o valor da contraprestagdo pecuniaria a ser pago a cada més a
concessionaria podera ser inferior ao valor indicado na proposta econémica em
razdo do ndo cumprimento integral dos indices constantes do QID, conforme

afericdo feita pelo verificador independente. Cabe destacar ainda que sobre as
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eventuais diferencas pagas a concessionaria, incidira correcdo monetaria, calculada
com base no mesmo indice adotado para o reajuste tarifa, qual seja, o IPCA.

No gue tange a apropriacdo de receitas extraordinarias, o modelo mineiro
também se diferencia dos demais analisados neste trabalho. De acordo com os
termos do contrato de concesséo, ndo havera qualquer fonte acessoria de receita
para a concessionaria no ambito da concessdo, exceto no seguintes casos: i)
rendimentos decorrentes de aplicacdes financeiras; e, ii) indenizacdes e penalidades
pecuniarias previstas nos contratos celebrados entre a concessionaria e terceiros.

Logo, é proibido a concessionaria, a exploracdo comercial, mediante
contrato com terceiros ou diretamente, de quaisquer outros servicos ndo constantes
no contrato de concessao. Da mesma forma, a concessionaria fica impedida de
cobrar por publicidade ao longo do sistema rodoviario e de utilizar, para fins
comerciais, a faixa de dominio. Destaca-se também que o contrato prevé
compartilhamento de ganhos econémicos advindos de redugdes do risco de crédito
dos financiamentos, em igual proporgéo para as partes.

Por fim, o modelo mineiro, mesmo sendo uma parceria publico privada,
apresenta caracteristicas bem préximas aos demais modelos estaduais adotados no
Brasil. Notou-se que, no caso da PPP implantada em Minas Gerais, esta também se
desviou da proposta de Demsetz, de conceder o servigo publico unicamente com
base no mecanismo de mercado (leildo). Contudo, mesmo nao tendo uma agéncia
reguladora formal como os demais estados e o governo federal, ainda sim o Estado
procurou no modelo adotado de concesséo, criar mecanismos de regulacdo das
atividades do agente privado, como meio de aferir a eficiéncia. Portanto, mais uma
vez, 0 que se observa € que a regulacéo tradicional esteve presente na forma como o

servico publico foi concedido conforme sugere Williamson (1976).
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5. CONCLUSAO

O que se notou pelo exame dos contratos e editais de concessao de
rodovias para o modelo federal e para os estaduais € que de modo geral, estes
optaram pelo modelo de regulacao tarifaria pela TIR. Como mencionado, neste
regime os precos devem remunerar oS custos totais e conter uma margem que
proporcione uma taxa interna de retorno atrativa ao investidor. Logo, neste sistema,
qualquer alteracdo do EEF, dado um aumento nos custo de servigo contratado, por
exemplo, devera refletir em revisdo da tarifa com o proposito de manter a taxa
interna de retorno inicial.

Destaca-se que a dificuldade deste método consiste em justamente definir
a taxa interna de retorno que proporcione a empresa nivel apropriado de ganho
sobre seu investimento sem prejuizo para 0s usuarios, uma vez que o regulador
devera ter pleno conhecimento das fungbes custo e demanda do mercado, exigindo
grande quantidade de informacéo, o que implica em altos custos regulatorios. Neste
sentido, torna-se dificil a tarefa de criar mecanismos de incentivos para que as
firmas atuem de forma mais eficiente, reduzindo custos, gerando, assim, prejuizos
ao usuario.

Ainda em relacdo aos modelos federal e estaduais, destaca-se que o
primeiro seguiu uma proposta muita préxima a de Demsetz (1968) de recriar, via
leildo, um ambiente competitivo de modo a escolher a empresa que ofertasse o
melhor preco, neste caso, a tarifa mais barata. Todavia, o governo federal instituiu
uma agéncia reguladora, a ANTT, como um mecanismo de regulacdo no setor, 0
que desvirtua da ideia original de Demsetz (1968) e se aproxima da proposta de
Williamson (1976), de que a regulagdo convencional (via agéncias, por exemplo)
ndo deva ser substituida pelo mecanismo de mercado, sob pena de se perder
eficiéncia.

No caso dos estados, apesar de se criar um ambiente competitivo como
sugere Demsetz (1968), a ideia ndo era garantir a melhor oferta em menores tarifas.
O que se notou ao examinar os modelos estaduais, na verdade, foi a busca por
receitas oriundas das outorgas e menor contraprestacao do Estado na oferta do bem.
Novamente, os modelos estaduais também n&o abriram m&o de um mecanismo
regulador, exceto o0 modelo do Parana. Portanto, no caso dos modelos de concessao

no Brasil, parece que a acao regulatdria tradicional juntamente com mecanismos
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baseados na ideia de leildes, mesmo que ndo tdo proximos a ideia de Demsetz
(1968), tem sido o formato mais usado para a oferta de infraestrutura rodoviéria.

Além disso, no que diz respeito as diferentes regras adotadas nas
concessodes rodoviarias, dependendo do Poder Concedente, a duracdo do contrato se
modifica, os indexadores utilizados para a correcdo monetaria se alteram e o
critério para a escolha do vencedor também. Tais diferencas, obviamente,
implicam em diferencas nos valores das tarifas basicas de pedagio e nos padrbes de
qualidade do servico prestado, e consequentemente, nos niveis de eficiéncia de cada
modelo.

Especificamente, em relacdo as diferencas entre os modelos de concessdes
e seus efeitos sobre as tarifas, Velloso et. al. (2012) destaca que, tarifas baixas
implicam receitas futuras baixas e, portanto, baixa taxa interna de retorno (TIR) do
projeto. Similarmente, um alto valor pago pela outorga implica despesas esperadas
altas e, também, TIR baixa. Portanto, leildes que levam a tarifas baixas ou o
pagamento de elevados valores de outorga induzem o concessionario a aceitar uma
TIR baixa. Todavia, o0 setor privado € maximizador de lucro e racionalmente néao
aceitard implementar um projeto associado a TIR abaixo de seu custo de
oportunidade.

Desta forma, com base nesse argumento, os vencedores de tais leildes, que
supostamente aceitaram uma TIR baixa, somente irdo executar o projeto se
puderem renegociar os termos do contrato posteriormente, requerendo tarifas mais
altas e/ou revendo o cronograma de investimentos. Isso, na verdade, se trata de
comportamento oportunista, viabilizado pelas caracteristicas do negdcio. Essa ideia
€ analoga a critica de Williamson (1976) ao leildo de Demsetz, visto que mesmo
que o processo de licitacdo (leildo) selecione a empresa mais eficiente, ndo ha
garantia de que o que foi acordado na assinatura do contrato se mantenha, visto o0s
problemas de assimetria de informacdo e captura regulatdria a que o setor esta
sujeito.

Portanto, € necessaria forte estrutura regulatéria, baseada em legislacdo e
agéncias de fato independentes, tanto do ponto de vista orgcamentario e politico,
para assegurar incentivos adequados do setor privado, mas também para proteger o
interesse dos consumidores dadas as assimetrias de informac&o. Com base nisso, 0
que pode-se concluir € que mesmo que o processo de licitacdo (leildo) garanta a
escolha da empresa mais eficiente, como sugere Demsetz (1968), ndo ha como
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negar que o sucesso desse mecanismo. Para o caso dos modelos de concessfes de
rodovias no Brasil, o sucesso esta condicionado a existéncia de marco regulatério
(leis, contratos e agéncias) forte, devido, principalmente, a caracteristica de
incompletude dos contratos de concessao de servico publico.

Por fim, pode-se ainda afirmar que no Brasil, até entdo, existem
deficiéncias no processo de concessao de rodovias, seja ele federal ou estadual, e
que estas ocorrem devido a pontos de frouxidao no sistema de concessdes, como,
por exemplo, a falta de critérios quanto aos padrdes de qualidade dos servicos
prestados, a pouca transparéncia quanto a composicao do 6rgao gestor da agéncia
reguladora e da origem dos recursos que compdem o orcamento das agéncias.
Devido a estes ponto de frouxiddo no marco regulatério e a caracteristica de
incompletude dos contratos, € que acredita-se que o marco regulatorio brasileiro
carece de leis mais especificas para o setor . Além disso, faz-se necessario que as
agéncias de fato sejam dotadas de autonomia administrativa e financeira para que
os problemas da captura regulatéria e assimetria de informacao sejam suavizados e,

conseguentemente, aumente-se a eficiéncia dos modelos de concessdes no Brasil.
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CAPITULO 4

EFICIENCIA DOS MODELOS DE CONCESSOES DE RODOVIAS NO
BRASIL, 2002 A 2012.

Resumo
As concessOes de rodovias no Brasil ttm garantido investimento em um setor

essencial da economia, dado que cerca de 61% do transporte de mercadorias e
passageiros no pais é realizado por meio deste modal. Logo, a ineficiéncia
processo de concessao implica em prejuizo para o0 usuario e pode representar sérios
obstaculos ao desenvolvimento econdmico. Portanto, tendo em vista os diferentes
modelos de concessdes de rodovias adotados no Brasil, pretendeu-se verificar se 0s
mesmos tém garantido a eficiéncia no setor de infraestrutura de rodovias. Para
realizar tal analise, adotou-se como metodologia a andlise envoltéria de dados
(DEA) em dois estagios com uso de regressado ftoditstrap Os resultados
revelaram que o modelo federal, galucho e paulista foram os que apresentaram-se
mais eficientes em relacdo aos demais. Além disso, a participacdo das agéncias
reguladoras € fator importante para explicar os niveis de eficiéncia do setor. Além
disso, de maneira geral, notou-se instabilidade dos modelos na manutencdo dos
padrées de eficiéncia, o que indica a necessidade de melhorias nos mecanismos de
concessdes que vao desde a questbes relacionadas as falhas no marco regulatério, a
necessidade de se criar incentivos para que a participacdo privada se respalde na
eficiéncia técnica e econémica.

Palavras- Chave:Modelos de concessdes de rodovias, eficiéncia, DEA

Abstract

The road concessions in Brazil have guaranteed investment in a key sector of the
economy, given that about 61% of freight and passengers in the country is done
through this modal. Thus, the inefficiency in the award process involves injury to
the user and can pose serious obstacles to economic development. Therefore, in
view of the different models adopted highway concessions in Brazil, we sought to
verify whether they have guaranteed efficiency in the road infrastructure sector. To
perform this analysis, the adopted methodology to data envelopment analysis
(DEA) in two stages with use of Tobit regression bootstrap. The results revealed
that federal, gaucho and S&o Paulo presented the model is more efficient compared
to others. Furthermore, the involvement of regulatory agencies is an important
factor to explain the levels of efficiency of the sector. Moreover, in general, it was
noted instability of the models in the maintenance of standards of efficiency, which
indicates the need for improvements in the mechanisms for awards ranging from
issues related to failures in the regulatory framework, the need to create incentives
for private participation if corroborates the technical and economic efficiency

Key words: Models of highway concessions, efficiency, DEA
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1. INTRODUCAO

A importancia de viabilizar investimentos em infraestrutura publica, como
rodovias, energia, saneamento basico, entre outros, passa pela discussdo da
regulacdo desses mercados. Essa necessidade decorre da falta de capacidade
financeira do Estado em realizar os investimentos necessarios, cabendo a ele
conceder o direito de exploragdo econ6mica desses ativos publicos a iniciativa
privada, uma estrutura de mercado classificada como monopdlio natural.

Dentre os diversos projetos de infraestrutura cedidos a iniciativa privada no
Brasil, o setor de transportes rodoviarios assume maior importancia em funcéo das
concessdes de rodovias que se ampliam desde a década de 1990 e ao fato de,
atualmente, cerca de 52% do transporte de mercadorias e passageiros no pais ser
realizado por meio desse modal (MINISTERIO DOS TRANSPORTES, 2012)
Soma-se a isso o fato de que a malha rodoviaria brasileira apresenta diversos
problemas, o que, em determinados trechos, dificulta 0 escoamento da producéo e a
circulacdo de pessoas. Como exemplo, destaca-se que, em 2013, 21,5% das
rodovias estavam em condicdes ruins de conservacao, e outros 34,4% encontravam-
se em condicbes apenas regulares (CONFEDERACAO NACIONAL DE DOS
TRANSPORTES - CNT, 2013).

Em relagcdo a exploracdo da infraestrutura rodoviaria no Brasil, esta é
caracterizada por estrutura fortemente oligopolizada, uma vez que grandes
empresas, como a Companhia de Concessdes Rodoviarias (CCR) e o Grupo
Abertis/Arteris, passaram a gerenciar grupos de concessionarias menores, cada uma
com oito e sete concessionarias controladas, respectivdmdesta forma, essa
estrutura aumenta ainda mais as dificuldades das agéncias reguladoras em fiscalizar
as concessbes, na medida em que aumenta o risco de serem capturadas pelos
interesses privados.

Nesse contexto, a questdo central a ser resolvida pelo Estado &,

essencialmente, estabelecer um balanco entre proteger o usuario de potenciais

*Ver Quadro 1A do Anexo A.
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abusos de monopodlios e, a0 mesmo tempo, garantir que as empresas privadas
possam obter um retorno adequado dos investimentos a elas delegados. Neste caso,
ganham importancia os mecanismos administrativos (licitacdo, contratos de
concessao, revisdo de tarifas, etc.), que podem garantir a eficiéncia do
empreendimento e o equilibrio econdmico-financeiro da concessao.

Em relacdo aos processos de concessdes de rodovias adotados no Brasil,
tradicionalmente, é possivel identificar quatro modelos béasicos de licitacao,
conforme a Tabela 1, onde apresentam-se os modelos de licitacdo, as tarifas médias
em 2012 e a variacdo média para o periodo de 2002 a 2012, para 0 programa

federal e para as propostas estaduais de concessao de rodovias.

Tabela 1- Modelos de concesséo e tarifas médias das rodovias cedidas no Brasil

Poder Modelo de Concesséo Tarifa Média Variagé*o
Concedente (R$/100 km) Média
12 etapa do Programa de Concessdes (2002-2012)
Governo Federe Menor tarifa 8,52 9%
Sédo Paulo  Menor tarifa e valor fixo de outorc 6,80 8%
Parana Maior extensao de trechos 10,40 13%

com tarifas pré-fixadas
Rio Grande do

Maior extenséo de trechos comr 9,60 10%
Sul tarifas pré-fixadas
Rio de Janeiro Maior valor de outorga 0
(Vialagos) com tarifa dia/sazonal LILED e

Menor contrapartida do Estado «
Bahia (CLN) menor tempo de execugéao das 4,60 6%
obras de duplicacéo

22 etapa do Programa de Concessdes (2009-2012)

Governo Federe Menor tarifa 4,65 19%
Séo Paulo  Menor tarifa e valor fixo de outorc 3,34 10%
Minas Gerais Menor tarifa e menor 3.83 50

contraprestacato estado (PPP)

Fonte: Elaboracao prépria a partir das informacdes obtidas na ANTT, ABCR,
Agéncias Reguladoras e concessionarias.

Nota 1: (*) Diz respeito a variacdo média das tarifas praticadas nas concessoes
federal e dos estados, considerando o periodo de 2002 a 2012 para a primeira
etapa, e de 2009 a 2012 para a segunda etapa do programa de concessoes de
rodovias no Brasil.

Nota 2:(**) Refere-se a cobranca de tarifas distintas de acordo com o dia. Por
exemplo, no estado do Rio Janeiro o valor da tarifa de pedagio para
determinados trechos das rodovias estaduais nos fins de semanas € maior do
gue durante a semana. Destaca-se que 0 mesmo ocorre no modelo baiano.
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A partir das informacgdes contidas na Tabela 1, considerando apenas as
questdes referentes a tarifa cobrada e sem fazer distingdo quanto as concessfes da
primeira e da segunda etapa do programa de concessdes de rodovias no Brasil,
notou-se que os estados da Bahia, Minas Gerais e Sdo Paulo juntamente com o
Governo Federal, foram os que apresentaram, no periodo, as menores tarifas meédias
de pedagios em suas rodovias e também os que adotaram o modelo baseado na
menor tarifa, com exce¢ao da Bahia.

Contudo, essa andlise puramente em termos de tarifas, ndo deve ser usada
para definir que os estados com menor tarifa sdo aqueles que apresentam modelos
mais eficientes. Isto porque a realidade do setor tem mostrado que os custos de
pedagio no Brasil tém crescido acima do nivel normal, isto é, acima da inflacéo,
nos ultimos anos. Tal constatacao pode ser verificada ao examinar, na Tabela 1, a
variacdo média da tarifa ocorrida no periodo, que se mostrou, para todos 0s casos,
exceto Minas Gerais, acima da inflacdo média que foi de aproximadamente 6%,
conforme o indice de Precos ao Consumidor Ampliado (IPCA).

Portanto, ndo obstante as melhorias geradas pelas concessfes de rodovias
no Brasil, o aumento das tarifas acima da inflacdo, pode eliminar os ganhos de
competitividade da producao nacional, principalmente aqueles advindos de reducéo
dos custos decorrentes da melhoria das condig6es fisicas das rodovias. Logo, tal
fato traz implicacdes que se refletem diretamente no desempenho de varias cadeias
produtivas, uma vez que as operacdes de transportes (circulacdo de mercadorias e
pessoas), em grande parte, usa esta infraestrutura. A vista disso, a ineficiéncia de
qualquer operacao no setor de concessdes, como falhas nas atividades de regulacdo
e, ou nos modelo adotados, significa a ineficiéncia na oferta do servico e isso, além
de prejudicar o usuario, pode representar sérios obstaculos ao desenvolvimento
econdmico do pais.

Nestas circunstancias, e tendo em vista os diferentes modelos de
concessoOes de rodovias adotados no Brasil, indaga-se: os modelos de concessfes de
rodovias no Brasil ttm sido mecanismos que garantem a eficiéncia na oferta do
servico de infraestrutura de rodovias no Brasil? Para responder a tal
guestionamento, pretendeu-se mensurar os escores de eficiéncia e compara-los
considerando as concessoOes realizadas nos diferentes modelos entre os anos de
2002 a 2012, e associa-los a presenca da agéncia reguladora, bem como as
caracteristicas dos modelos de concessdes adotados pelos diferentes Poderes
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Concedentes, para tanto, aplicou-se modelos de andlise envoltéria de dados (DEA)
em dois estagios.

Portanto, acredita-se que este estudo possa ser relevante, na medida que, a
partir das estimativas de eficiéncia € possivel examinar o desempenho dos modelos
e com isso, gerar informacdes que poderdo ser Uteis para fins estratégicos, de
controle e planejamento publico, uma vez que segundo o Plano Nacional de
Logistica (PNL), estima-se que até 2025, serdo investidos cerca de R$ 3,8 bilhdes
anuais em rodovias. Isto porque, apenas 12% da malha rodoviaria no Brasil é
pavimentada; ou seja, existe demanda consideravel a ser atendida no mercado e a
perspectiva é que esses investimentos sejam realizados via concessdes. Acredita-se
que as informacgdes geradas pelo presente estudo, possam servir para os tomadores
de politicas publicas e terem aplicacdo imediata em questfes voltadas aos
investimentos em infraestrutura rodoviaria no Brasil, cuja tendéncia € que estes
sejam realizados pelos investidores privados, em novas concessoes.

Além desta introducdo, o capitulo contemplou outras trés secdes. Na
segunda, expds-se a metodologia utilizada. Na terceira parte, apresentou-se e

discutiu-se os resultados obtidos. A quarta secdo tratou-se da conclusao do capitulo.

2. METODOLOGIA

Para mensurar e analisar a eficiéncia no setor de concessdes de rodovias
no Brasil, apresentou-se nesta secdo a descricdo dos métodos e procedimentos
necessarios a obtencéo dos escores de eficiéncia, bem como a apresentacao da base

de dados utilizada.

2.1. Estudo da eficiéncia: a escolha da técnica

Pode-se medir a eficiéncia por meio de técnicas ndo-paramétricas e, ou,
paramétricas. O primeiro grupo apresenta vantagens tais como: i) a ndo exigéncia
de se conhecex priori a funcdo de producdo da firma, ii) permite que se trabalhe
com multiplos insumos e produtos e, iii) ndo € necessario conhecer 0s precos de
mercados dos insumos e, ou produtos. Como fatores limitantes a adocdo das
técnicas ndo-paramétricas, pode-se citar: i) necessidade de trabalhar com unidades

121



homogéneas, ii) liberdade na definicio dos pesos pode levar a erros de analise
quanto a eficiéncia da firma e, iii) sensibilidadeudliers

No caso do segundo grupo, algumas vantagens associadas sdo: i) pode-se
escolher a forma de distribuicdo da ineficiéncia, ii) ndo assupreri que todas
as unidades sejam eficientes e, iii) ndo necessita estabelecer um Unico objetivo
comportamental como minimizar custo ou maximizar produto. Como fatores
limitantes & adogdo das técnicas paramétricas tém-se: i) necessidade de especificar
a forma funcional da tecnologia de producéo, ii) apresenta melhor desempenho
apenas para casos em gque se trabalha com produto Unico e, iii) € necessario vasto
conhecimento técnico a respeito do setor e dados de precos de mercado dos
insumos e, ou produtos que nem sempre estdo dispShiveis

A vista disso, nas Ultimas décadas foram desenvolvidas mdltiplas
metodologias de estimacdo da eficiéncia baseadas tanto em técnicas parameétricas
como a Fronteira Estocastica (SFA) e técnicas ndo paramétricas como Analise
Envoltéria de Dados (DEA). A primeira emprega métodos economeétricos,
admitindo a possibilidade da unidade estar sujeita a fatores aleatdrios exdgenos ao
incluir um termo de erro que engloba duas componentes: a ineficiéncia e o residuo
estatistico. Em funcdo disso, uma das principais limitacdes desta abordagem é a
especificacaa priori da forma funcional e da distribuicdo do termo de erro que
condicionam a analise de eficiéncia. Logo, exige-se do pesquisador vasto
conhecimento a respeito do setor em estudo de modo a compreender as relacdes
entre insumos e produtos para defiairpriori, qual seria a forma funcional mais
adequada.

Por sua vez, a DEA recorre a técnicas de programacdo matematica,
possibilitando medir a eficiéncia na presenca de multiplmstse outputs sem ser
necessaria a especificagdo de uma forma funcional. Contudo, neste método néao é
possivel incluir fatores exdégenos, ficando a distancia a fronteira a dever-se apenas a
ineficiéncia. Como consequéncia, os resultados podem ser muito sensiveis aos
outlierse a selecdo das variaveis.

Uma vez que os diferentes métodos tém vantagens e desvantagens,
segundo Pedraja-Chaparro; Salinas-Jiménez e Smith (2005), devem ser as

caracteristicas do setor em avaliacdo, juntamente com as restricdes de informacéo,

8 Coelli et al (2003), apresenta um quadro comparativo entre as principais téxrmastricas
(SFA) e ndo - paramétricas (DEA), mostrando as principais vantagens e dessatiéaggtia uma
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fatores que deverdo ser considerados para a decisdo de qual € a técnica mais
apropriada. Neste caso, considerando os prés e os contras do uso de técnicas
paramétricas e nae paramétricas e, principalmente a dificuldade de se definir

priori a forma funcional e a distribuicdo do termo de erro e a impossibilidade de
obter dados de precos para o setor, o que dificulta a aplicacdo da técnica de
fronteira estocasticaSFA", optou-se pela parciménia e a escolha foi pela
abordagem da Andlise Envoltoria de Dados - DEA (técnica ndo-paramétrica) como
instrumento para mensurar a eficiéncia das concessionarias de rodovias no Brasil.

Além disso, conforme Bogetoft e Niel (2003), a escolha da DEA é
relevante para estudos de eficiéncia, uma vez que permite fornecer uma estrutura
ideal para implementar yardstick; pois, aléem de identificar a fronteira eficiente,
comparar os desempenhos e estabelecer as metas de continuidade para cada
concessionaria, a técnica DEA possibilita a identificacdo beschmarks
hipotéticos que servem de referéncia para cada concessionaria, conferindo maior
transparéncia ao processo regulatorio.

Por estas razfes, essa metodologia vem sendo adotada por diversas areas
da regulacdo, para fins de mensuracdo de eficiéncia em diferentes setores da
economid’. Ademais, destaca-se que esta modelagem permite determinar a
eficiéncia das unidades produtivas, sem considerar somente o aspecto financeiro e,
principalmente, o fato desta ter sido amplamente usada em estudos de eficiéncia

para os mais diversos setores de infraestrutura no Brasil e no mundo.
2.2 Anélise Envoltéria de Dados (DEA): Primeiro estagiy

A abordagem DEA tem origem no trabalho seminal de Farrell (1957) que
introduziu uma medida de eficiéncia baseada em distancias dos planos de operacao
de um conjunto de unidades tomadoras de decisdo (DMUs) a uma funcédo empirica
que caracteriza a fronteira de eficiéncia definida pelas DMUs de referéncia
(benchmark Mais tarde, Charnes, Cooper e Rhodes, em 1978, propuseram
avancos em relacdo a ideia de Farrel, e formularam um modelo com base na

programacao linear que permite determinar, de forma sistematica, medidas de

49 Para maiores detalhes ver: Aigner, D., C. Lovell, C. K; Schmidt, P (1977).

Y No que diz respeito a aplicacdo da DEA para anélise de eficiéncia de rodoviae pitdee®mo
exemplo os seguintes estudos: Cook et. al. (1991), Rouse 28%) € Gomes et. al. (2003).

*! para maiores detalhes sobre a DEA convencional ver Farrell (1957), Chamest €®&Rhodes
(1978) e Banker, Charnes e Cooper (1984).
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eficiéncia relativa de um conjunto de unidades produtivas homogéneas. Extensdes
deste modelo tém sido desde entdo desenvolvidas, das quais se destaca o modelo de
Banker, Charnes e Cooper (BANKER et al. 1984), que incorpora a questao da
escala de operacao da firma.

O procedimento geral para aplicacdo da técnica DEA consiste na
construcdo de uma fronteira de possibilidades de producdo envolvendo todo o
conjunto de observacbes sobre insumos e produtos das unidades que compdem a
amostra. As unidades mais eficientes estardo localizadas na fronteira, enquanto que
as demais serdo avaliadas em termos de perdas de eficiéncia técnica. Em outras
palavras, neste caso trata-se da eficiéncia na conversédo de insumos em produtos, o
que esta relacionado a escala de operacdo e a capacidade gerencial de uma unidade
de decisao.

No método DEA, a fronteira eficiente € construida a partir da resolucao de
um problema de programacéo linear aplicado a cada unidade de decisao (DMU)
considerada na amostra. Existem diferentes maneiras de especificar o problema, e
estas variam de acordo com as informacfes disponiveis. Geralmente, os problemas
de programacdo sdo apresentados considerando aspectos sobre a orientacdo e
escala: quanto a orientacdo do problema, esta pode ser por insumo ou por produto;
quanto aos retornos de escala, estes podem ser constantes (CCR) ou variaveis
(BCC).

O modelo CCR que foi proposto em 1978 por Cooper, Charnes e Rhodes,
tem como propriedade principal a proporcionalidade empets (insumos) e
outputs (produtos) na fronteira. Em outras palavras, neste modelo adota-se a
hipétese de rendimentos constantes de escala, por considerar que o crescimento
proporcional dosnputs produzira crescimento proporcional dmstputs Por sua
vez, 0 modelo BCC elaborado por Banker, Charnes e Cooper, € considerado uma
inovagdo ao modelo CCR, e tem o objetivo de analisar economias com
rendimentos de escala variaveis (CHARNES et al. 1978; COOPER et. al. 2004;
RAY, 2004; LINS e CALOBA, 2006; COOK e ZHU, 2008; FERREIRA e
GOMES, 2009).

A diferenca basica entre os modelos BCC e CCR é que na versao BCC na
se considera a proporcionalidade, empaitse outputs e, neste caso, uma DMU é

eficiente se melhor aproveitar oguts considerando a escala de operacéo. J& na
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versdao CCR, a DMU é considerada eficiente quando melhor aproveiigputs
sem considerar sua escala de operacédo (BANKER et al., 1984).

Quanto a orientacao, se esta for jpput o problema determina quanto de
cada insumo pode ser proporcionalmente reduzido sem que os produtos de cada
unidade de decisdo sejam alterados. Por outro lado, na orientac@uitpoal
calcula-se quanto os produtos podem ser proporcionalmente aumentados sem
modificar a quantidade dos insumos utilizados. Contudo, uma unidade considerada
como tecnicamente ineficiente sob a perspectiva da orientacéo pelo insumo também
sera ineficiente na orientacdo pelo produto. No que concerne aos rendimentos de
escala, a pratica mais comum é supor que 0S mesmos sao variaveis, hipotese
admitida como menos restritiva.

No caso das concessbes de rodovias no Brasil, o que se observa, &
aplicacdo da abordagem DEA tanto para o caso de retornos constantes a escala
(CCR) quanto para retornos variaveis (BCC) e orientacdénpats A exemplo,
tem-se o trabalho de Possamai (28D@&jue avaliou a eficiéncia no setor de
Concessbes de Rodovias do Estado do Rio Grande do Sul. Para tanto, foram
construidos quatro modelos e estes foram analisados considerando a abordagem
DEA/BCC e orientacdo para a reducdo nos insumos mantendo fixos os produtos
(orientagd@o a insumo). Também, com o objetivo de verificar eficiéncias de rodovias
concedidas pela ANTT, Silveira et. al. (2010) utilizaram o modelo DEA/BCC. Por
sua vez, Gomes et. al. (2004) ao analisar as concessofes federais usaram o modelo
DEA/CCR sob o argumento de ndo haver evidéncias de ganhos de escala no setor.

Portanto, com base na literatura optou-se por analisar a eficiéncia das
concessoOes de rodovias no Brasil considerando a orientggéie e a abordagem
BCC, visto que esta tem sido a modelagem mais utilizada por estudos que tratam de
eficiéncia de concessbes de rodovias. Além disso, a opcao por retornos variaveis
(BCC) é a hipétese menos restritiva, como ja destacado.

Neste sentido, o problema de programacéo linear para o caso de retornos

variaveis a escala esta representado no modelo (1) a seguir.

>2 Neste estudo encontrase-indicacdes de outros trabalhos para o setor de transportes em geral
gue utilizaram a abordagem DEA; sejam nas versGes BCC ou CCR, @rieota¢do insumos ou
produtos.
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Minimizary; 6, (a)

Sujeito a:
n

le Yi 2 Yoo para todo =1,2, ....s; (b)
1
n

2/11- X; < 0x%, para todd =1,2, ...,m; (c) modelo (1)- BCC
1
n

2 A4 =1 )
i1

/1,- >0 para todg = 1,2,...,n. (e)

Com base no modelo (1), observa-se que a Dkigresenta uma das
DMUs da amostra e 6 ¢ um escalar, cujo valor serd a medida de eficiéncia técnica
da DMU,, estendendo-se a&sima DMU, tal que 0 < 6 < 1. Portanto, o valor obtido
para 0 indica se a DMU em questao ¢ eficiente ou ndo, comparada as outras DMU's
da amostra.

Sendo assim, para 6 =1, a DMU sera eficiente; se 0 < 1 a DMU sera
ineficiente. Os pesos;, representam a intensidade da participagdo da PO
construcdo da DMU composta (virtual). Segundo Gomes e Baptista (2004), o
parametro A ¢ um vetor (nx1), cujos valores sdo calculados para encontrar a solucao
Otima. Para uma DMU ineficiente, os valores de A serdo os pesos utilizados na
combinacgéo linear de outras DMUs eficientes, que irdo influenciar a projecado da
DMU ineficiente na fronteira calculada.

As variaveisyy, € X, significam, respectivamente, o produto “r” ¢ o insumo
“i” da DMU em analise; ou seja, o numero de outputse o deinputsda DMU,. O
escore de eficiéncia 0 e os pesos A sdo as variaveis de decisdo. Ainda, de acordo
Ferreira e Gomes (2009), a expressao (a) indica orientagapuh Sob esta
orientagdo, osinputs sdo minimizados e osutputs s&o mantidos na mesma
guantidade.

Esse problema de minimizacdo esta sujeito as seguintes restricbes: i) a
soma ponderada damitputsde todas as DMUs (cada produto multiplicado pelo

respectivo peso) seja maior quewtputda DMU em observacao, garantida pela
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condicdo (b); i) a soma ponderada doguts de todas as DMUs (cada insumo
multiplicado pelo respectivo peso) seja menor ou igual ao valoypdbda DMU,

vezes o escalar 0 (que ¢ a medida de eficiéncia técnica desta DMU), conforme

aponta a restricao (c); iii) o somatério dos pesos atribuidos a cada DMU deve ser
igual a 1, garantida pela condicao (d); e, iv) ndo negatividade para=tot9, ...,n,

como verifica-se pela expressédo no modelo 1.

2.3 Andlise Envoltéria de Dados (DEA): Segundo estagio

Na abordagem DEA tradicional, como proposto Charnes, Cooper e Rhodes
(1978) e Banker, Charnes e Cooper (1984), a analise de eficiéncia considera
somente variaveis de insumiafut) e produto ¢utpu), cujas quantidades podem
ser alteradas pelas empresas. Todavia, as empresas atuam sujeitas as forcas de um
ambiente externo, com isso, além das varidveis que elas podem gerir existem
outras variaveis que fogem ao seu controle, conhecidos como fatores nao
discricionarios ou ambientais, mas que podem influenciar nos parametros de
eficiéncia. Qualquer variavel que seja capaz de afetar a produtividade de uma
empresa, mas que esta fora do seu controle gerencial, é considerada uma variavel
ambiental. A questdo que surge entdo é, como inserir estas variaveis ha modelagem
da DEA.

Encontra-se na literatura varias formas de se fazet’jssendo que o
modelo mais aplicado ultimamente é a DEA em dois estagios, que é uma
abordagem semi-paramétrica. Este método consiste em regredir os escores de
eficiéncia inicialmente obtidos (1° estagio) contra variaveis ambientais (2° estagio)

e posteriormente corrigir os escores utilizando o vetor médio das variaveis
ambientais. Portanto, conforme destaca Coelli et. al. (1998), o resultado obtido com
a correcdo dos escores é um parametro de eficiéncia para cada concessionaria que

reflete apenas a eficiéncia gerencial, pois a correcdo do escores pelo vetor médio

> Por uma dessas é possivel inserir tais varidveis ambientais diretamente el» mhed
programacédo da DEA. Neste caso, as variaveis ambientais que contribuemaléafaravel sdo
incluidas comdnputs e as que contribuem de forma desfavoravel séo incluidas cotpot Na
proposta de Charnes, Cooper e Rhodes (1981), os autores sugeriidim adiamostra em
subamostras de acordo com alguma variavel categérica julgada importante eedt@oom um
modelo DEA para todas as amostras se essa variavel categorica realmente impurds, €on
nenhum desses casos é possivel testar estatisticamente a influéncia das varideeiaisamb
parametro de eficiéncia. Tanto no que se refere a influéncia ou néo dmséasis na eficiéncia
técnica, bem como o sinal com que essa variavel influencia a produtivitiadorma favoravel ou
desfavoravel.
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significa que as concessionarias passam a compartilhar do mesmo nivel ou de um
ambiente médio.

O procedimento para obter os escores de eficiéncia corrigidos (segundo
estagio) consiste em estimar o seguinte modelo de regressao:

93- =z + & (2)
em queéj € o estimador DEA para o escore de eficiéngia& o vetor (1 x) de
variaveis exogenas ou ndo discricionariasg; o vetor (X 1) de parametros; € o
termo de erro.

Dado que os valores obtidos paﬁ)adevam estar no intervalo zero e um, a
estimacdo da Equacdo (2) exige o uso de um modelo de regressdo para dados
censurados do tipo Tobit. Entretanto, segundo Simar e Wilson (2007), para o caso
de pequenas amostras, alguns problemas estariam relacionados as estimativas e,
portanto, as inferéncias, se estas forem obtidas por meio do uso de estimadores
usuais como minimos quadrados ordinarios ou regressao Tobit. Os autores
destacam que 0s escores estima@oséo serialmente correlacionados de uma
forma complicada e desconhecida, uma vez que qualquer perturbacéo ocorrida nas
DMUs que ocupam a fronteira de eficiéncia pode ser repassada para as demais
DMUs da amostra.

Além disso, ressalta-se que uma caracteristica de estudos que envolvem
analises de eficiéncia via modelos DEA é que 0s insumos e 0s produtos sdo
correlacionados com as variaveis exégenas, o que implica em afirmar que o vetor
Zj
considerar, diz respeito ao fato de que o estimador apresenta, por construcao, viés

sera correlacionado com o termo de egrem (2). Outro ponto importante a

em direcdo de 1. Apesar de ser consiste@teapresenta uma baixa taxa de
convergéncia assintética, a qual diminui a medida que aumenta o numero de
insumos e produtos, em relagdo ao numero de DMUs.

Em virtude dos problemas mencionados acima, Simar e Wilson (2007)
propuseram dois algoritmos complementares entre si com o intuito de contornar tais
questbes. Esses algoritmos envolvem o uso de regressdo truncada e do

procedimentobootstrap®, sendo que o primeiro algoritmo destina-se apenas a

** Bootstrapé um procedimento de reamostragem com a substituicido de amostrajstmma
"imitar" o processo de geracdo de dados do modelo verdadeiro esubjae produzir varias
estimativas que podem ser utilizadas para inferéncia estatistica (TZIOGKIDIS, 2012)
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melhorar a inferéncia sobye e o erro-padrdo dg em (2). No que concerne ao
segundo algoritmo, este é uma extensdo do primeiro, logo, considerado mais
completo e tem a proposta de corrigir 0 viés presente?,-eﬂntes que sejam
estimado$s e os desvios em relacdo a fronteira de eficiéncia, denotadq.geor

ser mais completo, o presente trabalho utilizara o segundo algoritmo e, portanto,
apresenta-se a seguir as etapas de sua implementacéo conforme sugerem Simar e
Wilson (20075°.

Primeiro estagio Consiste em compuf‘ér@- para todas as DMUs por meio da
resolucdo do modelo DEA (conforme especificado em modelo 1- BCC) .

Segundo estagicCompreende a realizacédo dos seguintes passos:

Passo 1:Estimar a regressao apresentada em (2) considerando-a truncada, usando
apenas as observacdoes das DMUs para as é,ua:iﬂ. Obter as estimativas de
méxima verossimilhanca pafee ..
Passo 2:Consiste da primeira etapa da correcdo do viés presenﬁ;, aom a
obteng&o dos conjuntos de estimatibaststrapB; = {6;,};L,. Repetir L1 vezes,
com L1=100, os quatro (2.1-2.4) passos seguintes:
2.1- Para cadg1,...,N, obtere; de uma distribuicadv (0, 62) truncada a
esquerda e a direita nos valores extremos da anfqstri@imo e maximo).
2.2- Para cada j=1,..N, computr = z‘jﬁ + &, em quez; € o vetor médio
de variaveis ambientais.
2.3- Modifique os insumos da seguinte formg: = (éj/ej*b)xj, para todo
j=1,..N. Ressalta-se que esta modificacdo € necessaria e foi proposta em
Simar e Wilson (1998).

*> Podese obter informagdes sobre este procedimento em Simar e Wilson [§20D743). Além
desta referéncia, maiores detalhes sobre as etapas e implementagéo do algoritmee mpoltitas

na secao 4, especificamente subsecdo 4.1.6 em suas paginas 10dlcettEalho de Simar e
Wilson (2006) intitulado Statistical Inference in Nonparametric Frontier Models: Recent
Developments and Perspectives, disponivel em:
http://www.clemson.edu/economics/faculty/Wilson/Papers/sw_chDe22006.pdf

*% pPara obter os escores de eficiéncia pode-se usar varios softwares, entesglesmdse: EMS,
IDEAS, FRONTIER ANALYST, DEAP e SIAD, R.

*" Neste ponto, o procedimento adotado no estudo utiliza uma pequena modiinagélacéo a
proposta por Simar e Wilson (2007) cujo truncamento 4 enz]-/? a esquerda. Cabe destacar que
pequenas alteracfes no procedimento de Simar e Wilson (2007) em relacaucamento, ja
foram implementadas por outros autores, a exemplo: Souza, Souza €28af)bque utilizam o
truncamento a esquerda em;$ e a direita enl — z;3.
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2.4 - Computaréj* pela resolucdo dos problemas de minimizacéo
(apresentado em modelo 1) considerando os insumos modifiagglos (

Passo 3:Diz respeito a segunda etapa da correcdo do viés preser@e Nesta
etapa deve-se obtéj a partir das estimativas dmootstrap obtidas emB; =
Gy

Passo 4:Estimar novamente uma regressao truncadeéjdem z; (vetor de

variaveis ambientais) e obter as estimativas de maxima verossimilhaﬁlcgaéde

Passo 5: Mais uma vez, obter o conjunto de estimatiiasotstrap C =

{(B*,6))5%,. Repetir L2 vezes, com L2=2000, os trés (5.1-5.3) passos seguintes:
5.1- Para cadg1,...,N, obtere;™ de uma distribuic&dy (0, 6¢) truncada nos
valores extremos da amostra.
5.2- Para cadgel,..N, computarg;” = z‘jﬁ + &, em qued;” € o escore de

eficiciéncia corrigido para as variaveis ambientais.

5.3- Usar o método de maxima verossimilhanca para estimar a regressao

truncada dé);” emz;, e obter as estimativ& ed”.

Cabe ainda nesta secdo, uma breve consideracdo acerca das criticas que
recaem sobre 0 uso de modelos estatisticos para corrigir os parametros obtidos via
métodos ndo paramétricos como o DEA, como os algoritmos desenvolvidos por
Simar e Wilson (2000 e 2007). A principal critica a estimacdo da DEA (comumente
chamado de "DEA estatistica”) esta no fato desta ser considerada como
deterministica. Neste caso, os autores como Marques e Silva (2006) destacam que a
preocupacdo em dar carater estatistico as analises via modelos DEA, ganhou
notoriedade a partir do numero crescente de aplicacbes empiricas, que
demonstraram que os resultados da DEA eram faliveis e que estavam muito
dependentes da qualidade da amostra e da especificacdo dos modelos. Contudo,
salientam que DEA “estatistica” ainda ¢, por assim dizer, "prematura".

Conforme, Kittelsen (1999), Pedraja-Chaparro et. al. (1999) e Banker
(1996) apud Marques e Silva (2006, p$4n juncdo da DEA com técnicas

%8 Kittelsen, S. Monte Carlo Simulations of DEA Efficiency Scores and Hypothesis Tests,
Memorandum, No. 9, Oslo University. 1999. Pedraja-Chaparro, F.aSdliménez, J. e Smith, P.
On the Quality of the Data Envelopment Analysis Model, Journal of thea@pes Research
Society, Vol 50, No 6, pp. 636-644. 1999. Banker, R. HypothBssts using Data Envelopment
Analysis, Journal of Productivity Analysis, Vol 7, No 2/3, ppR1159. 1996.
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estatisticas/econométricas em situacbes de dimensionalidade elevada, correlacéo
significativa entre variaveis, DMU com valores extremos e quando a amostra é
reduzida, podem levar a resultados viesados. Ademais, Marques e Silva (2006)
ressaltam que a especificacdo do modelo pode nédo ser robusta, isto é, omitir
variaveis importantes, incluir variaveis irrelevantes ou, ainda, escolher uma forma
funcional inadequada.

Especificamente em relacdo a DBAotstrap segundo Tziogkidis (2012),
se a amostra é representativabaotstrapira produzir resultados significativos.
Caso contrario, dootstrapainda sera consistente em termos de os resultados se
aproximarem dos momentos da amostra, todavia, os resultados seréo contra-
intuitivo. De fato, considerando-se que o0s estimadordsodestrapestdo sujeitos
ao viés debootstrap® Tziogkidis (2012) argumenta que a correcéo do escores de
eficiéncia proposto por Simar e Wilson (2007) € passivel de critica, uma vez que a
proposta se sustenta na suposicdo de que o viesodgtrapse aproxima do viés
gerado pelo modelo DEA tradicional. Além disso, destaca-se que essa suposicao é
ainda mais dificil de ser aceita para casos de pequenas amostras.

Em termos de aplicabilidade pratica de tal técnica, cabe destacar a fala de
PSR/MERCADOS/ELEKTR® mencionada no parecer técnico realizado a pedido
da Agéncia Nacional de Energia Elétrica, sobre os procedimentos adotados para a
revisao tarifaria no setor.

“Propde-se ndo utilizar o método de Bootstrap. Além de ser um método
bastante sofisticado, ndo se tem registro até 0 momento de seu uso entre
os diversos reguladores no mundo para definigcdo de niveis de eficiéncia.
Sabe-se da existéncia, no entanto, de diversas aplicacbes em estudos
académicos, porém nde aplicacdo pratica em setores regulados”.

Outro ponto importante destacado por Simar e Wilson (2007), no que
tange a proposta de estimacdo DBAotstrap esta relacionado a questdo da
separabilidade do espaco de producaingdatse outputse o espaco de produgao
das variaveis ambientais. Em outras palavras, as variaveis ambientamidZ
devem influenciar nem a forma e nem o limite desta fronteira; ou seja, esta deve-se
encontrar para além desse espaco de producdo. Os autores salientam que tal
suposicao € restritiva, mas que esta implicita em véarias abordagens em dois estagios

gue existem na literatura.

% Refere-se a diferenca entre 0s momentos da amostra e 0os morndriossttap
% Citado em nota técnica n® 294/2011- SRE/ANAEL.
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Contudo, ndo obstante as criticas sobre o udmwdtstrap entende-se que
este € um meétodo robusto que tem o objetivo de corrigir falhas da metodologia
DEA tradicional, conforme as destacadas por Xue; Harker, 1999; Dong;
Featherstone, (2004). Segundo estes autores, dado que a DEA é uma abordagem
deterministica, esta pode levar a conclusdo de que qualquer resultado diferente da
plena eficiéncia pode ser interpretado como ineficiéncia; e isso cria oportunidade
para a emergéncia de DMUs pseudo-eficientes e pseudo-ineficientes, que na
verdade resultam de erros de coleta de dados ou fatores atribuidos ao acaso,
comprometendo as estimativas realizadas sobre os escores de eficiéncia.

Neste sentido, com vistas a corrigir essa limitagdo, varios trabalhos, a
exemplo de Efron (1987), Xue e Harker (1999), Lothgren e Tambour (1999) e
Souza e Tabak (2002), sugerem a utilizacdo Hmotstrap em razao,
principalmente, das milhares de iteracfes possiveis na abordagem de reamostragem
e por ser este um procedimento ja consolidado na literatura. Portanto, este trabalho
incorpora obootstrapcomo parte dos procedimentos analiticos para a mensuragao

da eficiéncia das concessoes de rodovias no Brasil.

2.4 Alguns aspectos praticos importantes da DEA: a escolha das variaveis

A modelagem DEA permite determinar a eficiéncia de unidades
produtivas (DMUs) comparando certo numero de DMUs que realizam tarefas
similares e se diferem, apenas nas quantidad@ypdes que consomem eutputs
que produzem (MEZA ET. AL., 2002). Neste sentido, sabe-se que a aplicacdo da
técnica DEA para analise de eficiéncia esta condicionada, entre outros aspectos, a
guestdo da homogeneidade do grupo de DMUs. Em outras palavras, conforme
destaca Ferreira e Gomes (2009), para utilizar o método DEA é necessario que as
DMUs desempenhem as mesmas tarefas, apresentem os mesmos objetivos; além
disso, os insumos e produtos devem ser iguais diferindo apenas em intensidade e
magnitude.

Quanto ao tratamento dado as variaweifputse inputs de acordo com
Paiva Junior (2000), recomenda-se que as mesmas sejam analisadas por
especialistas. Destacam também que analises quantitativas, como exame de

correlacdo entreoutputs e inputs podem dar maior confiabilidade quanto as
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variaveis selecionadas. Assim, busca-se uma correlacao linear ndo negativa entre os
outputse inputs visto que o DEA realiza comparagéo entre DMUs similares.

No que concerne a relacdo da quantidade de DMUs e o numero de
variaveis outputse inputs, recomenda-se o uso de pelo menos o ffiple DMUs
em relacdo ao numero de variaveis, deste modo, € possivel obter resultados mais
consistentes e reducdo do risco da presenca de fatores externos irrelevantes
(ATHAYDE ET. AL., 2003). A esse respeito, Gomes et al. (2003) afirmam que em
uma situacdo em que define-se um modelo com grande numero de variaveis, pode
implicar em avaliacdo muito benevolente; ou seja, com varias DMUs plenamente
eficientes.

No que tange ao horizonte temporal, € possivel analisar a eficiéncia das
DMUs para um periodo de tempo, como Gomes et al. (2001) fizeram em seu
trabalho. Os autores consideraram as mesmas empresas em anos diferentes como
DMUs distintas, possibilitando uma analise da evolucéo temporal de sua eficiéncia.
Segundo Soares de Mello et al. (2003), esta € uma hipo6tese razoavel, quando se
trata de um setor onde as técnicas de gestdo nao apresentam mudancas substanciais
e apontam que tal estratégia pode gerar resultados interessantes, tal como a simples
constatacédo de que se a eficiéncia aumentar, a empresa foi gerida na direcdo do seu
alvo. Obviamente, ressalta-se que a cada ano tem-se uma fronteira especifica, logo
a analise deve comparar as empresas em relacdo as demais, ano a ano.

Quanto aos trabalhos que tiveram o foco especificamente para a eficiéncia
das concessdes de rodovias, no ambito da literatura internacional, pode-se citar o
estudo elaborado por Estache e De Rus (2000) que utilizaram indicadores de
qualidade como aderéncia, rugosidade, sinalizacdo, iluminacéo, receita total,
indicadores de acidentes e seguranca, para estudar questbes relacionadas a
privatizacdo e regulacéo de infraestrutura de transportes. Nesta linha de pesquisa, 0
SSATP (1999) utilizou a variavel niumero de mortes e acidentes / veiculos.km para
avaliar o desempenho do setor rodoviario de paises africanos. Por sua vez, Cook et
al. (1991) utilizaram a variavel fator de prevencdo de acidentes (veiculos.km /
acidentes) e aplicaram o modelo DEA para avaliar o desempenho das Patrulhas de

manutencgao de estradas da provincia de Ontario no Canada.

®1 Conforme Gonzales Araya (2002), estudos empiricos apontam que esia dag ser ainda
maior, entre quatro a cinco vezes, principalmente quando objetiva-se tatabéimbenchmarks
partir dos resultados gerados pelo DEA.
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No caso do Brasil, tem-se o trabalho de Possamai (2006), em que o autor
avaliou a eficiéncia técnica em concessodes de rodovias do estado do Rio Grande do
Sul, utilizando a técnica de andlise envoltéria de dados. Para tanto, aplicou um
modelo DEA com orientacdo a insumo e retornos variaveis a escala e as variaveis
utilizadas foram a extensao do trecho cedido em quildmetros, um indice de imagem
que trata-se de uma medida da qualidade da via, o volume diario de veiculos, 0s
investimentos realizados, as despesas operacionais (variavel que indica o custo) e a
receita total com a exploracao do trecho.

Em seu estudo, Possamai (2006) coinstruiu quatro modelos de analise,
buscando representar diferentes aspectos das concessfes, tais como a analise da
eficiéncia empresarial, a eficiéncia de imagem, onde o autor procurou avaliar o
desempenho das concessionarias sob o ponto de vista dos usuarios. E a eficiéncia
em termos de seguranca. Cada modelo era formado por uma composicdo de
variaveis. Climaco et. al. (2010), avaliaram o desempenho de cinco concessdes de
rodovias federais no Brasil e utilizaram em sua andlise as variaveis acidentes/km,
investimento/km, lucros/km e trafego/km.

No trabalho de Azevedo et. al. (2012), os autores usaram a técnica DEA
para medir a eficiéncia temporal de rodovias federais com base em informacgdes
contidas nos relatérios anuais publicados pela Agéncia Nacional de Transportes
Terrestres (ANTT) dos anos 2005 até 2008, como numero de veiculos pedagiados,
total de atendimento ao usuério, nimero de acidentes, receita do a exploracdo da
rodovia, investimentos . Para tanto, elaboraram dois modelos DEA, sendo que pelo
primeiro buscou-se medir a eficiéncia da concessionaria que administra a rodovia
com relacdo ao uso de bens de capital e a gestao de pessoal na operacionalizacéo da
rodovia enquanto o segundo avaliou a eficiéncia da rodovia com relagdo ao uso das

receitas e investimentos em segurancga.
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2.5 Modelos para andlise de eficiéncia no setor de concessdes de rodovias

A respeito da metodologia DEA para a andlise de eficiéncia das rodovias,
utilizou-se dois grupos divididos conforme os anos de realizacao das licitagdes. O
grupo da primeira etapa do programa de exploracdo de rodovias %, RER
respeito as concessdes que foram licitadas entre os anos de 199%5°¢j2aD0
grupo da segunda etapa € composto por concessfes cujos processos de licitacdo
ocorreram entre os anos de 2007 e 2009.

Cabe destacar que, apesar de o PER ser um programa federal, a amostra
estadual também foi subdividida seguindo o critério "ano de licitacdo do PER". No
Quadro 1A (Anexo A) é possivel verificar a divisdo dos grupos e os respectivos
anos de contratos de licitacdo. Além disso, objetivou-se também verificar a
eficiéncia sob dois enfoques, tanto o0 da empresa maximizadora de lucros quanto o
dos usuarios, para tanto o modelo DEA elaborado contava com variaveis de receitas
(enfoque maximizador de receitas - empresa) e de avaliagdo geral da qualidade
(enfoque maximizador do bem estar- usuario). Na Figura 3 apresenta-se de forma
esquematica os modelos para analise de eficiéncia para concessdes da primeira e

para concessoes da segunda etapa.

® Para maiores detalhes, consultar a pagina da ANTT, no seguinte link

http://www.antt.gov.br/index.php/content/view/5261/Concessoes_Rodoviarihs.htm

® Destaca-se 1995 e 2000, assim como 2007 e 2009, referem-secsosu@ ocorreram as
licitagdes de rodovias. Portanto, dado que nem sempre as concessionarias iniciavieamca deb
pedagio imediatamente apds a licitacdo, visto que antes eram necessarias ebgyésces,
instalagdo de pragas de pedagio, o periodo utilizado no presente estudeafizar as estimativas
dos escores de eficiéncia compreende os anos de 2002 a 2012, intervalocomtessonarias da
primeira e segunda etapa do PER ja operavam as pracas de pedagio.
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RT: Receita total

AVG: Avaliacdo geral
do trecho cedido

VE: Volume de veiculos que
trafegaram no trecho

INPUTS CT: Custo total
VARIAVEIS
CONTINUAS

MODELO 2

Segunda etapa KM: Trecho cedido em KM

de concessdes

RT: Receita total

20072008
AVG: Avaliagio geral
do treche cedido

usto tola MODELOS

TM: Tarifa media

Dsp: modelo de
Sao Paulo

VARIAVEIS QUE
EXPLICAM A
EFICIENCIA

TIPO DE MODELO

Dmg: modelo de
Minas Gerais

KM: Trecho cedido em KM

VE: Volume de veiculos que ARIAVEIS
frafegaram no trecho COMTINUAR

TM: Tarifa média

Dgrup: Pertence a
grupo dominante

MODELO 1

Primeira etapa
de concessoes

Dsp: modelo de
S3o Paulo

Drj: Modelo dao
Rio de Janeiro

IDba: maodelo da Bahia

1997/1998

WARIAVEIS
AMBIENTAIS

TIPQ DE MODELO

Drs: modelo do Rie
Grande do Sul

Dag: Agéncia

Dgrup: Perience a
grupo dominante

Figura 3 - Esquema dos modelos para analise de eficiéncia de concessdes de rodovias.
Fonte: Elaboracéo propria.
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No esquema apresentado na Figura 3, o primeiro modelo (modelo 1)
permitiu medir a eficiéncia considerando as concessodes realizadas na primeira
etapa do PER entre os anos de 1997 e 1998, para o periodo compreendido entre 0s
anos de 2002 a 2012. O objetivo foi verificar quais concessionarias (DMU's )
foram mais eficientes na minimizagao dos custos (CT), seja pela reducao do uso
de insumos, contudo sem perdas de receitas (RT) e de qualidade (AVG). A partir
dos escores de eficiéncia obtidos para cada concessionaria foi possivel analisar
quais modelos (estaduais e federal) apresentaram melhor desempenho, uma vez
que as concessionarias representam estados e governo federal. Para tanto, o
modelo DEA do primeiro estagio teve comotputa variavel receita total (RT)
obtida com a concessao, e a avaliagcdo geral que o usuario fazia sobre o trecho
concedido (AVG) e comtputso custo total (CT), variavel que indica o uso de
INSumos.

Para a correcdo dos escores de eficiéncia pelas variaveis ambientais,
realizada via regressao tobiotstrapno segundo estagio (Equacéao 2), utilizou-se
cComo regressores as seguintes variaveis continuas: numero de veiculos que
trafegaram no trecho (VE); extensao do trecho cedido (KM) e tarifa média (TM).
Além das variaveis continuas, utilizou-se também variddaimmiescom o
objetivo de captar mudancas nos escores de eficiéncia considerando os diferentes
modelos de concessédo (Federal e estaduais), participacdo das agéncias e de grupos
dominantes. Definiram-se akimmiespara modelos como: Dsp variavel binaria
para modelo de Sao Paulo (1 se Sao Paulo, zero para demais), Drj para Rio de
Janeiro (1 se Rio de Janeiro e zero para demais), Dba para o estado da Bahia (1 se
Bahia e zero para demais) e Drs representa o modelo do Rio Grande do Sul (1 se
Rio Grande do Sul e zero para demais). Para o0 modelo paranaense definiu-se
também uma variavel binaria, mas esta apresentou-se altamente correlacionada
com adummypara agéncia, logo optou-se por néo inclui-la na regressdo. Destaca-
se que a categoria de referéncia foi o modelo federal.

Para entender os efeitos da participagdo das agéncias reguladoras,
utilizou-se a variavelummyDag, que, assume 0 valor um se a concessionaria
pertence ao modelo que tinha adotado uma agéncia reguladora naquele ano. Por
fim, utilizou-se adummy Dgrup, com o objetivo de captar o efeito sobre a
eficiéncia de a concessionaria ser administrada por um grupo dominante (CCR e

Arteris/Abertis juntas detém 17 das 47 concessionarias avaliadas). Neste caso, a
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concessionaria recebeu 1 se pertencia ao grupo dominante e zero para caso
contrario. Cabe ainda considerar que por questdes de ajustes e qualidade dos
resultados da regressao, estas variaveis ambientais nem sempre foram utilizadas
em conjunto, uma vez que poderiam gerar problemas de multicolinearidade, por
exemplo.

Quanto ao segundo modelo (modelo 2 - Etapa 2 do PER), este visou
verificar a eficiéncia para as concessionarias da segunda etapa do PER que
venceram as licitacfes nos anos de 2007/2008. Ressalta-se que para este modelo a
amostra utilizada foi de 15 concessionéarias, o que inviabiliza a aplicacdo da
técnica DEA em dois estdgios. Cabe mencionar também que para este grupo da
segunda etapa o periodo de analise de eficiéncia se restringiu ao periodo
compreendido entre os anos de 2009 e 2012.

Neste caso, optou-se por corrigir os escores de eficiéncia inserindo no
proprio modelo DEA a variavel ambiental veiculos equivalentes (VE) como
output,escolhida pelo fato de ter apresentamonaior grau de correlacdo com os
outros outputs, RT e AVG. Além disso, acredita-se que maior numero de veiculos
que passam pelas pracas de pedagio significa ganhos de receita e também maior
acesso do usuario a uma rodovia em melhores condi¢cbes de trafegabilidade. Esse
procedimento ja foi sugerido em outras pesquisas, como alternativa quando nao é
possivel, por questdes de complexidade ou de tamanho de amostra, utilizar a
proposta de Simar e Wilson (BANKER e MOREY, 1986). Logo, para a segunda
etapa s outputsforam a receita total (RT), avaliagdo geral do trecho (AVG) e
veiculos equivalentes (VE) eioput foi o custo total (CT). A variavel TH
assim com as binariaBsp e Dmg que € dummypara o modelo de Minas Gerais
(1 se Minas Gerais e zero para demais) foram usadas como variaveis explicativas
da eficiéncia em uma regressao tdbdotstrap Destaca-se que para gerar 0S
escores de eficiéncia, utilizou-sesoftware Efficiency Measurement System -
EMS?® versao 1.3.0, gratuito para uso académio®eftware Stata versdo 12.0.

Na Tabela 2 é apresentado um resumo com as variaveis utilizadas no estudo e a
relacdo (sinal) que se espera obter com os escores de eficiéncia tanto para as
analises das concessofes da primeira etapa realizadas entre 1997/1998, quanto para
as andlises das concessdes da segunda etapa ocorridas entre 2007 e 2008.

® A principio utilizou-se a varidvel KM para as especificacdes dos modelos, mas &@stes n
apresentaram bom ajuste e isto pode ter sido em funcdo do baixe grauatacio (< 0.40) entre
Km e os escores de eficiéncia. Neste caso, utilizou-se como variavel continua apenas a TM.

% Disponivel em: < http://www.holger-scheel.de/fems/>.
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Tabela 2- Relacdo esperada entre variaveis ambientais e escore de eficiéncia

Primeira etapa

Segunda etapa

Variavel

Relacédo com a

eficiéncia (9)

Relacédo com a

eficiéncia (0)

Veiculo equivalente (VE) Positiva -
Extenséo do trecho (KM) Positiva -
Tarifa média ™ Positiva Positiva
Dummypara RJ (Drj) Negativa -
Dummypara BA (Dba) Negativa -
Dummypara SP (Dsp) Negativa Negativa
Dummypara RS (Drs) Negativa e positiva -
Dummypara MG (Dmg) - Negétfva ©
positiva
Dummypara agéncia (Dag Positiva Positiva
Dummypara grupos Positiva Positiva

dominantes (Dgrup)

Fonte: Elaboragéo prépria.

Conforme andlise da Tabela 2, espera-se relagdo positiva entre as
variaveis continuas e os escores de eficiéncia estimados. No caso do VE, acredita-
se que maior trafego de veiculos contribua para aumentar as receitas das
concessionarias, 0 que permite maior eficiéncia em termos de maximizacdo de
lucros. Além disso, sdo mais usuarios que desfrutam de melhores condi¢cbes de
trafegabilidade. Quanto ao KM, espera-se que maior trecho permita maior fluxo
de veiculos por rodovias em melhores condigBes e isso aumenta a eficiéncia do
ponto de vista do usuario. Também, trechos maiores implicam em maior numero
de pracas de pedagios, o que aumenta as receitas das concessionarias. No que
tange a Tarifa Média (TM), acredita-se que nem sempre precos muito baixos
garantem a eficiéncia, uma vez que isso pode implicar em perdas de receitas por
parte das concessionarias que por sua vez, pode reduzir investimentos em
qualidade da prestacao de servicos. Obviamente, ndo defende-se a ideia de que as

tarifas devam ser cada vez maiores, o que afeta o usuario sobremaneira. O que
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deve ser garantido € uma tarifa suficiente para gerar os ganhos legitimos dos
concessionarios e ao mesmo tempo, que respeite o critério de modicidade.

Quanto as variaveis binéarias, espera-se que o fato de a concessionaria
pertencer aos modelos paulista, baiano e carioca, que adotam critérios de
concessao onerosa, como 0 maior valor de outorga ou cobranca de tarifa
diferenciada (dia/sazonal), implique em niveis menores de eficiéncia, logo relagdo
negativa entre adummiespara estes estados e o nivel de eficiéncia. No que
concerne adummypara Rio Grande do Sul, € possivel que se encontre relacao
positiva e negativa, dependendo do ano analisado, uma vez que os critérios de
escolha das vencedoras das licitagcdes realizada por este Estado se pautou em
menor tarifa com maior trecho sem cobranca de pedagio (RS). Qudnionay
para Minas Gerais, utilizada como fator explicativo dos niveis de eficiéncia
obtidos nos modelos da segunda etapa, espera-se obter relacdo positiva entre a
Dmg e os niveis de eficiéncia, uma vez que o modelo mineiro utiliza um critério
parecido com o federal (menor tarifa) em parceria publico privada para que a
concessao do trecho com baixa demanda de veiculos comparativamente as outras
concessoes fosse atrativo & iniciativa privada.

Para adummy indicativa da presenca de uma agéncia reguladora,
acredita-se que exista relacédo positiva com os escores de eficiéncia, visto que uma
estrutura regulatéria pode evitar o abuso de posicdo dominante da empresa que
atua em monopdlio natural, bem como garantir o equilibrio econémico financeiro
- EFF nos periodos de revisdo e reajustes tarifarios. Por fim, dado as
caracteristicas de elevadas economias de escala, especificidades de ativos e dos
servicos prestados, acredita-se que as concessionarias que fazem parte de grupo de
empresas dominantes tenham maiores niveis de eficiéncia no setor, lahemo- o
how na prestagao de servigos e a possibilidade destas atuarem com economias de
escala e de escopo, 0 que reduz custos e implica em niveis maiores de eficiéncia.
Novamente, nao pretende-se defender a concentracdo do mercado, que entende-se
ser fonte de acdes anticompetitiva das empresas nos momentos de licitagdes.
Contudo, ndo se pode deixar de considerar que o negdécio de infraestrutura
rodoviaria € algo complexo, que demanda conhecimento técnico, especializacao e
escala para que se tenha eficiéncia.

Cabe destacar ainda que, a principio, buscou-se formar uma base de

dados que contemplasse informacdes sobre: i) 0 nUmero de acidentes por trecho
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cedido, entre mortes e feridos; ii) a quantidade de veiculos que as empresas

dispunham para atendimento do usuéario, sendo estes os mais distintos como
guinchos, ambulancias e socorros; e, iii) numero de funcionarios alocados por

trecho. Todavia, dado que a analise engloba trechos cedidos pelas esferas federal e
estadual, ndo foi possivel obter estas informacdes para todas as 47 concessdes
analisadas, haja visto que nem sempre estas informacdes estdo disponiveis ao
publico em geral. Enfatiza-se, entretanto, que para as concessoées federais, cujo
orgao regulador € a ANTT, estes dados séo divulgados por esta agéncia em sua

home Pageo que nado ocorre na esfera estadual.

2.6 Descricdo e Fonte de Dados

Antes de apresentar e descrever as variaveis e suas fontes lista-se as 47
concessoes subdivididas em 14 rodovias federais sob fiscalizacdo da ANFT e 33
estaduais, sob fiscalizacdo das agéncias estaduais, a saber:

a) AGERBA - Agéncia Estadual de Regulacdo de Servicos
Publicos de Energia, Transportes e Comunicacdes da Bahia;

b) AGEPAR- Agéncia Reguladora de Servicos Publicos Delegados
de Infraestrutura do Parang;

c) AGERGS - Agéncia Estadual de Regulacdo dos Servicos
Publicos Delegados do Rio Grande do Sul;

d) AGETRANSP- Agéncia Reguladora de Servicos Publicos
Concedidos de Transportes Aquaviarios, Ferroviarios e
Metroviarios e de Rodovias do Estado do Rio de Janeiro; e,

e) ARTESP - Agéncia Reguladora de Servigos Publicos Delegados
de Transporte do Estado de S&o Paulo.

Também é relevante a apresentacdo das concessdes da esfera federal e

estadual.

a) Federais Novadutra (Rio de Janeiro - Sdo Paulo), PONTE (Rio
- Niteréi), CONCER (Rio de Janeiro - Juiz de Fora), CRT (Rio
de Janeiro- Teresopolis - Além Paraiba), CONCEPA (Osério-

® Inicialmente pretendia-se fazer a andlise para quarenta concessées estaduais, masattavido a f
de informacdes foi necessario excluir da base de dados sete concessfes,Gasabkos do
Parana (PR); LAMSA (RJ); Rota 116 (RJ); Rodosol (ES); SPMAR (SP); Balia (8A) e Rota

dos Coqueiros (PE).
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b)

Porto Alegre), ECOSUL (Pd6lo de Pelotas), Planalto Sul
(Curitiba - divisa com SC/RS), Litoral Sul (Curitiba
Florianopolis), Régis Bittencourt (Sdo Paul@uritiba), Fernéo
Dias (Belo Horizonte- Sdo Paulo), Fluminense (Ponte Rio -
Niter6i — Divisa entre RJ/ES) e Rodovia do Aco (Divisa de
MG/RJ - Entroncamento com a BR-116);

Estaduais Bahia (CLN), Minas Gerais (Nascentes das Gerais),

Parana (Ecocataratas, Econorte, Ecovias, Rodonorte e Viapar),
Rio Grande do Sul (Brita, Convias, Coviplan, Metrovias,

Rodosul, Santa Cruz e Sulvias), Rio de Janeiro (Vialagos), e Sao
Paulo (Autoban, Autovias, Cart, Centrovias, Colinas, Ecopistas,
Ecovias, Intervias, Renovias, Rodoanel Oeste, Rodovias do
Tieté, Rota das Bandeiras, SPvias, TEBE, Triangulo do Sol,

Viaoeste, Vianorte e Viarondon).

Para analisar o desempenho das concessionarias vencedoras dos

contratos de exploracao das rodovias federal e estadual no Brasil, utilizaram-se as

variaveis descritas a seguir.

a)

b)

Receita Total (RT) - Receita total da concessionaria. O valor da

receita refere-se a renda adquirida com a cobranca de pedagios e
com outras fontes, tais como aluguéis de areas e publicidade.

Estes sdo valores declarados nos relatorios anuais das
concessionarias e estdo expressos em reais (R$).

Custo Total (CT) - Refere-se ao custo dos servigos prestados

declarados pela concessionaria. Dentro deste grupo, estdo os
custos da outorga pagos ao Poder Concedente, seguro, aluguel,
viagens, eletricidade, telecomunicacdes, agua, depreciacdo e
amortizacdo, que sdo computados com base na vida util dos
investimentos nas rodovias, limitados ao prazo da concessao.
Também, computam-se neste grupo as despesas administrativas,
gue sdo compostas primordialmente por salarios e outros

beneficios concedidos a administragdo. Os valores estdo em
reais (R$).
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Cabe destacar que entende-se que a exploracdo da rodovias para cada
concessionaria pode ocorrer vias processos diferentes, inclusive pelas
especificidades de clima, relevo e demanda das regibes onde a rodovias se
localiza. Neste caso, é possivel que a composicdo dos custos totais possa ser
diferente para cada concessionaria o que implica, obviamente, no tamanho dos
custos de cada empresa. Nestas circunstancias, poderia se pensar que tal fato
afetaria a questdo da homogeneidade das DMU's, pressuposto basico para a
aplicacao da técnica DEA.

Todavia, como jA mencionado, segundo Ferreira e Gomes (2009), a
questao da homogeneidade esta relacionada ao fato de que as empresas atuarem
no mesmo mercado, ofertarem o mesmo tipo de produto, usarem 0S mMesmMos
insumos e obterem os mesmos produtos. Logo, a questdo da magnitude dos inputs
e outputs nao se traduz em diferenciacdo das DMU's. Além disso, outros®studos
sobre eficiéncia de concessfes de rodovias utilizaram esta variavel para avaliar o
desempenho da concessionéaria.

c) Tarifa média basica (TM) - diz respeito a Tarifa basica de
pedagio, em reais (R$), obtida a partir dos valores médios
referentes as tarifas praticadas por eixo no ano base em cada
praca de pedagio (média das pracas de pedagio). Os valores das
tarifas referem-se ao valor das tarifas basicas previstos nos
contratos de concessdes e multiplicado pela quantidade de
quildmetros fixada para cada um dos postos de pedagio,
geralmente, a cada 100 km.

d) Veiculos equivalentes (VE) - refere-se ao volume (numero)
médio diario de veiculos reais que trafegaram em uma dada
secdo da rodovia vezes o fator multiplicador de tarifa da
categori€® a que pertence. Destina-se a representar o impacto
causado pelas diferentes categorias veiculares sobre as
operagOes da concessionaria. A partir da insercéo desta variavel
ambiental na analise, objetiva-se ajustar os escores de eficiéncia
considerando as diferencas em termos de volume de trafego ao

gual as concessionarias estdo sujeitas, e que acabam por afetar

7 Como os citados na sec&o 2.4 deste capitulo.
% Disponivel nos relatérios anuais sobre concessdes da ANTT.
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suas contas de receitas (pois aumentam a arrecadacdo) mas
também podem afetar negativamente os custos de manutencéo.
e) Extensdo em quilébmetros do trecho concedido (KM) - Como o
préprio nome diz, refere-se a extensao do trecho concedido dada
em quilébmetros. Da mesma forma, a extenséo do trecho cedido
pode determinar o escore de eficiéncia da DMU de forma
positiva, visto que se entende que maior extensao permite maior
arrecadacdo com maior numero de pracas de pedagio e mais

trechos em melhores condigbes de trafegabilidade.

As informacfes apresentadas acima (a - e) foram extraidas das seguintes
fontes: (i) ANTT, por meio dos relatérios anuais 2002-2012, disponiveis em:
http://www.antt.gov.br/index.php/content/view/4983/Relatorios_Anuais_Rodovia
s_Federais_Concedidas.html; (ijome pagedas préprias concessiondrias, a
partir de seus respectivos programas de relacionamento com investidores, em que
procuram divulgar relatérios anuais, demonstracdes financeiras, entre outras
informacgdes; iii) Agéncias de regulacédo estaduais; (iv) da Associacéo Brasileira
de Concessionarias de Rodov#@BCR; e, (v) Diarios oficias dos Estados ou da

Unido.

g) Avaliacdo Geral da Concessédo (AVG) - Indicador construido
com base na avaliagdo que o usuéario faz dos trechos cedidos a
cada concessionaria. Refere-se a avaliacdo geral quanto ao
estado da rodovia, obtido nos relatérios anuais da Pesquisa CNT
de rodovias. Esta pesquisa tem como objetivo avaliar as
condicbes das rodovias pavimentadas brasileiras segundo a
seguranca e o0 desempenho observada pelos usuarios,
identificando as condi¢cdes das vias que os afetam, direta ou
indiretamente- em relagdo ao Pavimento, a Sinalizacdo e a
Geometria da Via. O resultado da anéalise combinada desses trés
elementos indica a classificacdo do Estado Geral das rodovias
em péssimo, ruim, regular, bom e étimo. No presente trabalho,
utilizou-se a escala de um a cinco (nos moldes de uma escala

Likert) para quantificar a avaliacdo dada para cada concesséao.
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Neste caso, tem-se: Um (1) para indicar péssimo estado, dois (2)
para ruim, trés (3) sinaliza para estado regular, quatro (4)
refere-se a um bom estado e cinco (5) indica 6timo estado.
Destaca-se também que a avaliacao realizada pela CNT refere-
se a trechos que englobam a extensao pesquisada, por rodovias.
Isto é, para uma dada concessdo, a exemplo Concessionaria
Litoral Sul, obteve a avaliacdo geral para cada rodovia ou uma
amostra que faz parte da concessao, a saber. BR 116/PR; BR
376/PR; BR 101/SC69. A partir dos valores para cada trecho
calculou-se a média aritmética simples e obteve-se a avaliacdo
geral da concesséo que poderia variar entre um (1) e cinco (5).
Fonte: Confederacdo Nacional do Transporte/ Pesquisa CNT de
rodovias, 2002-1012, disponivel em: <
http://pesquisarodovias.cnt.org.br/Paginas/edicoes.aspx?origem
=1>

f) A varidveldummypara grupos dominante foi criada a partir da
andlise do Quadro 1A (Anexo A), onde verificou-se quais
concessionarias pertenciam ao grupos CCR e Arteris/Abertis.

g) As variaveis binarias para modelos e para agéncia foram
construidas a partir das informacdes contidas na base de dados

utilizada no presente estudo.

E preciso enfatizar a extrema dificuldade encontrada no presente estudo
para a obtencao de uma base de dados consolidada, que contivesse as informacgdes
elencadas acima para o periodo de 2002 a 2012; isto é, para um horizonte de 11
anos e para todas as 47 concessdes examinadas. Além disso, destaca-se que a
pouca transparéncia, principalmente no que concerne a divulgacéao de informacoes
sobre as concessdes estaduais, por parte das respectivas agéncias reguladoras,
tornou o processo de coleta de informagdes extremamente moroso e exaustivo;
visto que muitas vezes, foi necessario, por exemplo, recorrer as demonstracoes

financeiras individuais e de ano a ano de cada uma das empresas para obter dado

* As rodovias que fazem parte do trecho concedido estdo listadas na pagina dacA&@Rinte
endereco eletrénico: http://www.abcr.org.br/Conteudo/Secao/9/concessionariasampBasta
apenas selecionar concessao (ou concessiondria de interesse) que é possivel osti@ctar
cedidos inclusive com uma apresentacdo em mapa.
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a dado. Some-se a isso, o fato de que nem sempre tais demonstracdes financeiras
estavam disponiveis n&®me pagealas concessionarias e, nestas circunstancias,

foi necessario fazer uma extensa consulta nos diarios oficiais dos estados de
origem das concessdes, onde as empresas divulgam os balancos anuais.

Ademais, a dificuldade de obter informacdes detalhadas e até mesmo a
sua inexisténcia, pode acarretar perda de qualidade quanto aos resultados obtidos
nas andlises. Tal constatacéo se reforca quando, Coelli et al. (2003) alertam para o
fato de que nestes tipos de estudos, € comum, existir diferencas entre o tamanho
das unidades, suas escalas de producgéo, variacdo de precos dos insumos entre
unidades, anos nao tipicos e, mudancas no regime regulatério. Todavia, ressaltam
gue pode-se minimizar estes problemas se houver um base de dados de qualidade.

Por fim, além da disponibilidade das informacdes dos relatorios anuais da
ANTT, informacdes das concessiondrias e das agéncias estaduais, destaca-se que
para a selecdo das variaveis que foram utilizadas nas especificacbes do modelo
DEA tradicional e em dois estagios, levou-se em consideracdo o que apontavam
alguns trabalhos empiricos na area, como o de Azevedo et. al. (2012); Possamai
et. al. (2007 e 2006); Estache e De Rus (2000); Cook et. al. (1991); entre outros,

quanto a relevancia das variaveis para a analise de eficiéncia no setor.

3. RESULTADOS E DISCUSSOES

Nesta secao foram apresentados os resultados e as discussdes realizadas
em relacdo aos escores de eficiéncia obtidos. Esta secdo se subdividiu em outras
duas, sendo que na primeira, apresentada a seguir, expds-se as discussfes em
relacdo aos resultados para as concessionarias da primeira etapa (2002 a 2012), e
na segunda apresentaram-se as analises referentes aos resultados obtidos para as
concessdes da segunda etapa (2009 a 2012) do programa de concessfes de
rodovias no Brasil. As estatisticas descritivas das variaveis utilizadas nos modelos
da primeira e segunda etapa foram apresentadas na Tabela 1A (Anexo B).

Conforme estatisticas apresentadas na Tabela 1A, observou-se que, de
maneira geral, as concessdes de rodovias no Brasil, tanto da primeira quanto da
segunda etapa, movimentaram milhdes de reais, seja com a arrecadacdo nas pracas
de pedagio ou com os recursos aplicados nas rodovias, haja visto os altos valores

observados para as receitas e custos. Quanto a tarifa média, o usuario que trafegou
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pelas rodovias concedidas na primeira etapa pagou cerca de R$6,00 e por rodovias
da segunda, pagou em média, aproximadamente R$4,00 a cada praca de pedéagio;
isto é, em termos médios, desagio de aproximadamente 40%. No que tange a
avaliacdo geral da rodovia (AVG), notou-se que, de modo geral, tanto para as
concessdes da primeira quanto da segunda etapa, 0s usuérios consideraram que as
condi¢cbes das rodovias concedidas eram boas para a trafegabilidade. Por fim, em
relacdo a extensdo do trecho cedido, verificou-se que as concessdes da segunda
etapa quando comparadas as da primeira etapa, de maneira geral, garantiram
maiores trechos a serem mantidos e ampliados pelas vencedoras dos processos de
licitacdes.

3. 1 Andlise de eficiéncia para as concessodes da primeira etapa, 2002 a 2012

Nesta subsecdo apresentou-se e discutiu-se os escores de eficiéncia
obtidos para as 32 concessionarias da primeira etapa do PER (2002-2012).
Destaca-se que o foco das discussdes se deu sobre os resultados obtidos a partir do
modelo DEA com retornos variaveis a escala e com correcdo pobdotétrap
(DEA®), onde procurou-se corrigir os escores de eficiéncia para um ambiente
médio por meio da inser¢do das varidveis ambientais no modelo com base no
modelo econométrico apresentado na Equacéo 2.

Neste sentido, na Tabela 3 apresentam-se os resultados obtidos para os
escores de eficiéncia. Ressalta-se que no caso no modelo BCC, admite-se que a
produtividade maxima varia em funcdo da escala de producdo. Ou seja, um
aumento equiproporcional denputs pode gerar aumento debutputs
proporcionalmente menor. Nesse caso, a DMU estaria em uma regiao de retornos
decrescentes de escala. Por outro lado, caso 0 aumentoutmss seja
proporcionalmente maior ao aumento dgsuts diz-se que a unidade avaliada

esta em regido de retornos crescentes de escala.
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Tabela 3- Escores de eficiéncia para o modelo 1 (2002-2012) com correcéo por variaveis ambierftaBEOEA

Concessionarias 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 Média
Concer 1,000 1,000 1,000 1,000 1,000 1,000 1,000 0,837 0,699 0,367 0,814 0,883
Novadutra 1,000 1,000 1,000 1,000 1,000 1,000 1,000 1,000 1,000 1,000 1,000 1,000
Ponte 1,000 1,000 1,000 0,644 @ 1,000 1,000 0,872 1,000 0,715 0,436 0,842 0,864
CRT 0,751 | 1,000 1,000 1,000 0,718 @ 1,000 1,000 0,824 0,699 0,366 0,819 0,834
Ecosul 0,753 0,794 0,797 | 1,000 0,717 @ 1,000 0,883 0,824 0,701 0,369 0,814 0,787
Concepa 1,000 1,000 1,000 1,000 1,000 1,000 1,000 0,848 0,700 0,366 = 1,000 0,901
VialagosRJ 0,877 0,780 0,807 0,646 0,725 0,690 @ 1,000 1,000 1,000 0,489 | 1,000 0,820
CLN (Ba) 0,925 0,794 0,797 0,586 = 1,000 0,699 @ 1,000 1,000 0,708 0,489 0,876 0,807
TEBE-SP 0,889 0,798 0,804 0,607 0,722 | 1,000 1,000 1,000 0,721 = 1,000 1,000 0,867
ViaOesteSP 1,000 1,000 1,000 0,600 0,728 0,691 0,844 1,000 0,712 = 1,000 1,000 0,870
VianorteSP 0,841 0,799 0,809 | 1,000 1,000 1,000 0,844 1,000 1,000 1,000 0,786 0,916
RenoviasSP 0,833 0,792 0,802 0,606 0,721 0,689 0,904 1,000 0,701 0,422 0,811 0,753
AutobanSP 1,000 1,000 1,000 1,000 1,000 1,000 1,000 1,000 1,000 1,000 1,000 1,000
Ecovias

Imigra.(SP) 1,000 1,000 1,000 1,000 1,000 1,000 1,000 0,992 1,000 0,425 | 1,000 0,947
Centrovias SP 0,865 | 1,000 1,000 0,603 1,000 0,691 0,844 1,000 0,711 0,409 0,787 0,810
Trian. do Sol SP 0,826 0,795 0,803 0,611 0,721 0,689 0,909 1,000 0,699 0,426 0,816 0,754
Autovias -SP 0,888 0,798 0,809 0,603 0,727 0,691 @ 1,000 1,000 1,000 0,409 0,786 0,792
Intervias-SP 0,893 | 1,000 1,000 0,606 1,000 0,691 0,845 1,000 0,713 0,413 0,789 0,814
SPVIASSP 0,900 0,798 0,808 0,600 0,727 @ 1,000 0,856 1,000 1,000 0,411 | 1,000 0,827
ColinasSP 0,831 0,799 0,804 | 1,000 0,722 @ 1,000 1,000 1,000 0,703 0,431 0,811 0,827
EconortePR 0,814 0,797 0,800 0,625 0,721 0,689 0,852 0,842 0,696 0,405 0,824 0,733
Ecovia (PR) 0,764 | 1,000 1,000 0,669 0,723 0,693 0,812 0,830 0,717 0,372 0,857 0,767
Rodonorte (PR) 1,000 0,799 0,809 0,636 0,727 0,698 0,978 1,000 0,741 0,491 0,850 0,800

(continua)
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Tabela 3- Escores de eficiéncia para o modelo 1 (2002-2012) com correcéo por variaveis ambierftaBEOELContinuagio)

ViaparPR 0,961 0,795 0,800 0,645 0,722 0,691 0,901 1,000 0,699 0446 0825 0,771
Ecocatarata®R 0,867 0,794 0,799 0596 0,721 0,689 0,880 0,888 0,692 0429 0,794 0,741
Coviplan (RS) 0,829 0,816 0,798 0,571 0,722 0,688 | 1,000 1,000 1,000 1,000 1,000 0,857
ConviasRS 0,830 0,816 0,798 05572 0,722 0,687 | 1,000 1,000 1,000 0490 0,867 0,798
Metrovias-RS 0,862 0,823 0,804 0,571 0,726 | 1,000 1,000 1,000 1,000 1,000 1,000 0,890
Sulvias-RS 1,000 1,000 1,000 0575 0,723 | 1,000 1,000 1,000 1,000 1,000 1,000 0,936
Brita-RS 1,000 1,000 1,000 1,000 1,000 0,688 1,000 1,000 1,000 1,000 1,000 0972
Santa CruzRS 0,828 0,816 0,798 0,573 0,722 0,687 = 1,000 1,000 1,000 1,000 1,000 0,857
RodosulRS 1,000 1,000 1,000 0,572 0,722 1,000 1,000 1,000 1,000 1,000 1,000 0,936
Média Federal 0,917 0,966 0,966 0,941 0,906 1,000 0,959 0,889 0,752 0484 0,882 0,878
Coefic. variagdo  14,0% 8,7% 8,6% 155% 16,1% 0,0% 6,6%  9,8%  16,1% 52,5% 10,4% 8,2%

gﬂai‘gﬁoR'o Ee 0,877 0,78 0,807 0,646 0,725 0,69 1,000 1,000 1,000 0,489 1,000 0,82

Média Bahia 0,925 0,794 0,797 0,586 1,000 0,699 ' 1,000 1,000 0,708 0,489 0,876 0,807
Média Sédo Paulo 0,897 0,882 0,887 0,736 0,839 0,845 0,92 0,999 0,83 0,612 0,882 0,848
Coefic. variagdo  7,5% 11,9% 11,3% 26,5% 16,9% 192% 8,0% 0,2% 18,1% 46,9% 11,8% 9,0%
Média Parana 0,895 0,837 0,842 0634 0,723 0,692 0,885 0,912 0,709 0,429 0,83 0,762
Coefic. variagéo  13,6% 10,9% 10,6% 4,3% 0,4%  0,6% 7,0% 9,1% 2,8% 10,5% 3,0%  3,5%
Média R. G. do Sul 0,907 0,896 0,885 0,633 0,762 0,821 1,000 1,000 1,000 0,927 0981 0,892
Coefic. variagdo  9,70% 10,94% 12,09% 25,59% 13,78% 20,34% 0,00% 0,006 0,00% 20,82% 5,10% 6,72%

Fonte: Elaboracéo propria a partir dos resultados da pesquisa.

Nota: Os valores destacados de cor verde, significam que a concessionaria esteve na fronteira de eficiéncia maxima (100% eficiente) em relagéo
as demais DMU's. Para os estado do Rio de Janeiro e da Bahia, ndo foi possivel obter os coeficientes de variagdo, dado que tinham apen:
uma representante cada um.
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A analise dos resultados apresentados na Tabela 3 mostra que, entre 0s
anos de 2002 a 2008, de modo geral, as concessionarias federais quando
comparadas as estaduais, apresentaram maiores indices de eficiéncia, com boa
parte delas estando sobre fronteira formada por DMU's 100% eficientes. Quando a
andlise envolve o periodo mais recente, entre os anos de 2009 a 2012, o que se
nota é que as rodovias paulistas e as gauchas, quando comparadas as demais,
apresentaram maiores indices de eficiéncia.

Em relacdo a isto, cabe destacar que em 2009 a ANTT aprovou novo
regimento interno e também elaborou o primeiro plano estratégico para o periodo
de 2009 a 2012 que objetivava, entre outras coisas, 0 aperfeicoamento do processo
de fiscalizacdo, aperfeicoamento do marco regulatério para o setor o
aperfeicoamento do mecanismo de transparéncia das acfes da agéncia. Logo,
estes fatos podem ter levado a participacdo mais ativa da agencia quanto as
atividades de regulacéo e, de certo modo, pode ter interferido nas receitas e custos
das empresas que atuam nas concessoes federais.

No caso dos estados, enfatiza-se o desempenho ruim do Parana, que em
termos médios e relativos, foi 0 estado com os piores indices de eficiéncia, com
média no periodo de 76% aproximadamente. Vale destacar que o modelo galcho
e paranaense utilizaram o mesmo critério de licitacdo, isto é, venceu o leildo a
concessionaria que ofertou o maior trecho sem cobranca de tarifa.

Contudo, para o Parana a agéncia reguladora somente foi regulamentada
em 2012, e isso pode ter contribuido para o desempenho ruim de suas
concessionarias, quando comparadas as concessionarias federal e dos outros
estados analisados, visto que o fato de ainda néo se ter um 6érgdo efetivo de
regulacdo pode ter permitido as empresas cobrar tarifas que ndo respeitassem a
modicidade tarifaria. Além disso, a auséncia da agéncia reguladora pode ter
contribuido para a ndo execucdo correta do cronograma de investimentos,
implicando em atrasos de obras, o que pode ter afetado a qualidade do pavimento
e aumentado os custos de transporte devido as mas condi¢cdes das vias, e neste
caso, implica em perdas de eficiéncia.

Além disso, destaca-se também, conforme analise dos coeficientes de
variacdo, que os modelos, de modo geral, apresentaram oscilagdes durante os
periodos analisados, o que indica instabilidade em manter um padrdo em relacéo

aos escores de eficiéncia obtidos. Ndo obstante a isso, ao analisar as concessoes
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federais e as estaduais, em termos médios, verifica-se que as concessdes gauchas e
federais apresentaram os maiores indices de eficiéncia quando comparadas as
concessdes estaduais, respectivamente, 0,876 e 0,874. Ademais, dado que o
objetivo deste capitulo foi mensurar e avaliar a eficiéncia das concessionarias de
rodovias no Brasil, com vistas a identificar qual ou quais modelos (federal ou
estadual) de concessdes adotados entre os anos de 2002- 2012 para as licitagbes
da primeira etapa, gerou maior eficiéncia no setor, apresentou-se na Tabela 4 um
rank elaborado a partir dos escores de eficiéncia obtidos para cada concessionaria
considerando os 11 anos avaliados (2002 a 2012).
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Tabela 4- Rank das concessionarias da primeira etapa (2002-2012) de concessoées de rodovias, conforme escores de eficiéncia

Concessionarias

Concer
Novadutra
Ponte

CRT

Ecosul
Concepa
VialagosRJ
CLN (Ba)
TEBE-SP
ViaOesteSP
VianorteSP
RenoviasSP
AutobanSP
Ecovias dos Imigra. (SP)
Centrovias SP
Triangulo do SolSP
Autovias -SP
Intervias-SP
SPVIASSP
ColinasSP
EconortePR
Ecovia (PR)
Rodonorte (PR)

5

4

2003 2004 2005

14

5 9
12

2008 2009

2012 Rank’

13
1
7

22

26
9

10

14
8

10

12

24
1
3

21

23

17

18

12

15

27

20
5

(continua)
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Tabela 4- Rank das concessionarias da primeira etapa (2002-2012) de concessodes de rodovias, conforme escores de eficié@an (Continuac

Concessionarias 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 rank
ViaparPR 2 7 8 4 7 5 5 1 - 5 7 16
Ecocatarata®R 9 13 7 3 8 13 25
Coviplan (RS) 16 3 7 1 1 1 1 1 18
ConviasRS 15 3 7 1 1 1 3 3 19
Metrovias-RS 11 2 4 1 1 1 1 1 1 11
Sulvias-RS 1 1 1 15 6 1 1 1 1 1 1 4
Brita-RS 1 1 1 1 1 - 1 1 1 1 1 2
Santa CruzRS 17 3 7 1 1 1 1 1 18
RodosulRS 1 1 1 7 1 1 1 1 1 1 6

Fonte: Elaboracéo propria a partir dos resultados da pesquisa.

Nota 1: A cor verde indica que a concessionaria esteve entre as trés primeiras posayiles a@or vermelha demonstra que a concessionaria
esteve entre as trés ultimas colocadasan& Neste caso, as concessionarias que receberam verde foram classificadas como as mais
eficientes e aquelas menos eficientes receberam a cor vermelha.

Nota 2: (*) O rank foi elaborado a partir da soma simples da pontuacao (classificacdo em relacédo as demais) de cada concessionaria consideran
o periodo como um todo. As firmas que menos pontuaram foram aquelas que estiveram entre as primeiras colocadas ao longo do periodo
e vice-versa.
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Conforme resultado do ranqueamento das concessionarias de rodovias no
Brasil apresentados na Tabela 4, observou-se que o modelo federal e o gaucho
foram os que mostraram-se mais eficientes, seguido pelo modelo paulista, uma
vez que para os dois primeiros modelos notou-se maior concentracdo da cor
verde, que representa concessionarias que estiveram entre as trés primeiras
colocadas naank elaborado a partir do escores de eficiéncia obtidos para o
periodo de 2002 a 2012. J& o modelo paulista apresenta, comparativamente aos
modelos federal e gaucho, apresentou menos cor verde, contudo, ainda sim, de
maneira geral, suas concessdes apresentaram resultados melhores do que os dos
estados da Bahia, Rio de Janeiro e principalmente o Parana, para tanto, basta
analisar as médias apresentadas na Tabela 3.

Também cabe comentar a respeito dos resultados obtidos park o
geral de eficiéncia (tltima coluna Tabela 4). Para geraraskeconsiderou-se a
pontuacdo obtida pelas concessionarias ao longo do periodo analisado ( 2002 a
2012) em relacdo aos escores de eficiéhcidotou-se que a concessionaria
federal Novadutra (12), Autoban - SP (1?), Brita - RS (2%), Ecovias dos Imigrantes
(3%) e Sulvias- RS (4?) foram as quatro melhores colocadas quando a analise
envolve todo o periodo analisado. Isto corrobora o fato de que tanto o modelo
gaucho, federal e paulista terem apresentado maior nimero de concessionarias em
cor verde. Portanto, em termos comparativos, estes foram os melhores modelos.
Em outras palavras, o estado do Rio Grande do Sul, o Governo Federal e 0 estado
de S&o Paulo, apresentam modelos de concessfes que permitiram a algumas
concessionarias alcangar maiores niveis de eficiéncia em relagdo as demais.

Cabe ainda destacar que o grupo das quatro melhores concessionarias sao
concessdeslo modelo federal, paulista e galcho, cujas agéncias reguladoras
também foram criadas quase que concomitantemente aos processos de licitacdo e
este pode ser um aspecto importante desses modelos que os diferenciam dos
demais. Outro ponto em comum para 0 grupo das quatro melhores
concessionarias, diz respeito ao reajuste tarifario. Tanto o modelo federal quanto
0s dos estados de Sdo Paulo e Rio Grande do Sul, consideraram o indice de

inflacdo medido pelo IGP-M no célculo do reajuste e segundo Campos Neto

" Esses limites foram definidos considerando que se uma concessiosseia forimeira (nota 1)
colocada em todos ao 11 anos ela receberia, pela soma, o total de 11Nmwotdso extremo, se
a concessionaria fosse a pior colocada (nota 32) em todos os 1hestescaso, receberia 352
pontos.
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(2007), esse indice pode superestimar o valor da tarifa, permitindo ganhos reais as
empresas.

Ademais, considerando o grupo dos quatro piores resultados obtidos para
0s escores de eficiéncia, observou-se que este era composto por duas concessdes
paranaense (272 e 252, antepenultima e ultima posicfes), uma federal (26%) e uma
concessao da primeira etapa do modelo paulista (24%). No caso das concessdes
paranaenses, o fato de ndo se ter um marco regulatério bem definido, uma vez que
a AGEPAR so0 foi regulamentada em 2012, pode ter aumentado os riscos dos
contratos e isto pode ter refletido em um baixo desempenho das concessionarias
do Estado. Mesmo porque, houve rompimentos unilaterais do contrato de
concessao por parte do governo, o que gera instabilidade e dificuldades de
obtencéo de recursos para o0s investimentos.

Portanto, de acordo com os resultados obtidos para os escores de
eficiéncia para os modelos da primeira etapa, aparentemente ndo ha um unico
modelo preferivel a ser adotado para concessdes de rodovias no Brasil, visto que o
modelo federal segue o critério da menor tarifa, o gadcho utiliza o critério de
maior trecho a ser mantido pela vencedora da licitacdo sem cobranca de pedéagio e
0 paulista considera a regra de maior outorga e menor tarifa. E, mesmo com tais
diferencas, foram estes modelos que tiveram concessiondrias entre as quatro
melhores para uma analise comparativa; e também, em termos estatisticos, suas
médias de escores ndo diferem.

Além do exame em relacdo aos escores de eficiéncia obtidos para as
concessdes realizadas na primeira etapa do PER, é importante averiguar como as
variaveis ambientais afetaram os niveis de eficiéncia dos modelos de concessdes
no Brasil. Para tanto apresenta-se na Tabela 5 um resumo da relacdo entre os

fatores ambientais e os escores de eficiéncia obtido via regressdmtbsitap
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Tabela 5- Relagdo entre variaveis ambientais (Zj) e escores de eficiéngiabfidos via regressao tobit bootstrap (2002-2012)
Variavel 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

™ 0,0880 0,0659
VE -0,0000"° 0,0000"

KM 0,0013  0,0004 -0,0000' 0,0000° 0,0001 0,0013 0,0003"  0,0010

Drj 0,1412 0,1027 -0,7844  -0,1039 -0,9743  2,0810 -0,7180*

Dba -1,2416 -0,1589 -1,1486 -1,5518 -0,8818 -0,5425
Dsp -0,2699° 0,011 -0,0384 -0,2097 -0,0024" -0,0277 -0,2138  -0,327%° -0,0162" -0,2077 -0,0003"
Drs -0,1423" -0,0261° -0,0098 -0,3670 0,0164 -0,0799 1,2048 -0,7515 0,8196
Dag 0,4018 0,0424° 0,0146 0,3481 0,0063" 0,0565 0,4314 0,3719 -0,0181" 10,3157 0,2041
Dgrup 0,2838" -0,0715 -0,017%° 0,0708° 0,0199° 0,0479 0,1453° -0,0161° 0,0508"° 0,1048° 0,1427"
Constante 0,6758  0,7965 0,7119 0,6284 0,5945

Fonte: Elaboracao prépria a partir dos resultados da pesquisa.

Nota: (*), (**), (***) e (NS) referem-se respectivamente a significativo a 1%, 5% e 10% de significAncia estatiscasgmificativo.
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Conforme analise das relacbes apresentadas na Tabela 5, verificou-se que de
maneira geral, a relacdo entre as varidveis ambientais e os escores de eficiéncia
seguiram 0 que se esperava@riori e estas foram importantes para explicar os escores
de eficiéncia obtidos para as concessionarias dos modelos federal e estaduais no Brasil,
visto que grande parte mostraram-se significativas do ponto de vista estatistico. Notou-
se que o modelo apresentou-se bem ajustado dado que estatistica deViidtefale
significativa (Vide Tabela 2A do Anexo do capitulo), logo rejeita-se a hipotese de que
os coeficientes estimados em conjunto eram iguais a zero. Além disso, os resultados dos
testes de normalidade (Vide Tabela 2A) apontaram para a nao rejei¢cdo da hipétese nula
e, portanto, os residuos da regressao sdo normais.

Quanto aos valores das estimativas, observou-se que entre as variaveis
continuas, a extensdo do trecho cedido (KM) foi a variavel que mais vezes contribui
para explicar a eficiéncia das DMUs, dado que foi usada em sete dos 11 anos
analisados, sendo que seu coeficiente foi seis vezes estatisticamente significativo e
apresentou relacéo positiva com os escores de eficiéncia como se esperava (vide Tabela
2). Neste caso, confirma-se que esse tipo de prestacdo de servicos de fato requer
economias de escala para que seja oferecido de forma mais eficiente.

No caso do modelo do Rio de Janeiro (Drj), esperava-se que o fato de o estado
ter adotado um modelo de concesséo considerado oneroso implicaria em perdas de
eficiéncia, o que ocorreu para os anos de 2005, 2006, 2008 e 2011. J4 nos anos de 2003,
2004 e 2009, a variavel Drj apresentou relacdo positiva com os niveis de eficiéncia.
Apesar de os resultados para estes anos contrariar a expectativa inicial, acredita-se que
tal relacdo é normal, uma vez que o DEA trabalha em torno de uma fronteira maxima de
eficiéncia criada a partir das DMUs mais eficientes, ou seja, realiza-se uma analise
comparativa. Nesse caso, dependendo das circunstancias (fluxo de veiculos, custos,
arrecadacéo etc.), ora a concessionaria (DMU) pode estar sobre a fronteira maxima, ora
fora dela.

Observou-se situagdo parecida para os resultados obtidos para o modelo
gaucho, que se diferenciava dos demais pelo fato de definir como critério para vencer a
licitacdo a oferta do maior trecho a ser mantido sem cobranca de pedagio. Sob esse
critério, esperava-se que ao mesmo tempo em que 0 mecanismo adotado garantiria
melhores estradas para os usuarios, também poderia gerar 6nus extra para as
concessionarias (manter um trecho sem cobrar por isso) e que, de certa forma, esse

custo adicional poderia ser repassado aos usuarios pedagiados. Logo, o fato de a
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concessao pertencer ao modelo gaucho tanto poderia Ihe garantir maiores niveis de
eficiéncia quanto menores, como ocorreu dados 0s sinais positivos e negativos para a
Drs.

No que tange ao modelo baiano, 0 que se notou por meio dos coeficientes da
dummyDba foi que estes se mostraram negativos ao longo do periodo analisado, como
acreditava-se a priori, uma vez que se baseia no critério de concessao também onerosa.
Logo, pode-se dizer que em termos comparativos, o fato de a concessionaria pertencer
ao modelo baiano implica em perdas de eficiéncia. Resultado que confirma as analises
realizadas anteriormente, quando examinou-sardsobtidos pelas concessionarias.

Quanto ao modelo paulista que adotou o critério de menor tarifa e maior valor
de outorga, também considerado oneroso, a expectativa a principio era de que as
concessionarias sob as regras do modelo paulista fossem menos eficientes. Ao analisar a
Tabela 5, confirma-se tal expectativa, uma vez que os sinais dos coeficientes da variavel
binaria (Dsp) foram negativos.

Destacou-se, com base nas ideias de Williamson (1976), a importancia de um
marco regulatorio consolidado, muitas vezes representado pela presenca das agéncias
reguladoras, para garantir a prestacao eficiente do servigco de infraestrutura publica.
Sendo assim, utilizou-se a variaeeklmmyDag (para presenca de agéncia reguladora)
de modo a ser possivel testar empiricamente a relacdo entre as agéncias e 0s niveis de
eficiéncia obtidos para as concessdes realizadas no ambito federal e estadual. Dado a
sua importancia, esperava-se uma relacdo positiva entre Dag e os escores de eficiéncia
obtidos via andlise DEA, o que de fato se confirmou, como pode-se notar pela andlise
dos coeficientes estimados para Dag, todos positivos e significativos, exceto para 0s
anos de 2006 e 2010. Cabe mencionar que em 2006 a ANTT iniciou uma nova gestao e
em 2010, além de ter passado por uma reestruturacdo organizacional e de processos, a
agéncia participou das atividades das licitacbes da terceira etapa do programa de
concessoes federais e isto pode ter interferido de forma negativa na agao regulatoria.

Ainda em 2010, a ARTSP, agéncia reguladora de Sdo Paulo também
participou dos tramites para a realizagdo das licitagbes dos trechos sul e leste do
Rodoanel, o que pode também ter prejudicado suas acdes perante as outras
concessionarias ja estabelecidas no etatlogo, é possivel que os fatos destacados

tenham contribuido para que em 2006 e 2010, a participacdo da agéncia reguladora ndo

" Segundo informacdes obtidas no relatério anual de gestdo da ANTT e da ART&SRparde 2010.
Disponiveis em suas respectivas paginas da internet.
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tenha sido significativa do ponto de vista estatistico para explicar a eficiéncia. Contudo,
de modo geral, observou-se que a presenca de agéncias reguladoras € importante para
explicar os escores de eficiéncia obtidos para os modelos federal e estaduais da primeira
etapa do programa de concessbes de rodovias no Brasil, o que vai a favor do
pensamento de Williamson (1976) de que a regulacdo tradicional, em setores
caracterizados por monopdélios naturais, como a prestacdo do servico publico, é
desejavel.

Cabe também comentar a respeito dos resultados obtidos para os parametros da
dummypara a presenca de grupos dominantes (Dgrup). Segundo Williamson (1976) em
sua critica as ideias de Demsetz (1968), a presenca de grupos dominantes, como € o
caso de do CCR e da Arteris/Abertis, controladoras de concessionarias de rodovias no
Brasil, pode dificultar a concorréncia ho momento da licitagdo e isto impediria que o
processo selecionasse o melhor conjunto preco/qualidade. Ademais, mesmo que 0O
mecanismo de leildo fosse capaz de garantir a escolha eficiente, em momentos de
reajuste e revisao tarifarias, poderiam surgir pressdo por parte desses grupos para que
estes pudessem ser beneficiados em detrimento aos usuarios, por exemplo. Neste caso,
seria valido pensar que a presenca destes grupos implicaria em perdas de eficiéncia,
visto que estes poderiam atuar de forma coordenada e isto afeta o equilibrio de mercado,
o afastando da situacdo de concorréncia perfeita e o aproximando do equilibrio de
monopolio.

Contudo, como o préprio Williamson destacou, se a acdo regulatéria é
eficiente, esse tipo de conduta é minimizado. Além disso, dado que o negécio de
infraestrutura rodoviaria € complexo, exige escala e profundo conhecimento técnico
operacional, acredita-se que grupos maiores, consolidados e koomr-how
conseguiriam ser mais eficientes na prestacado dos servicos do que empresas menores,
com baixo nivel de recursos e de especializacédo técnica. Com base nisso, acreditou-se,
a priori, que existiria uma relacdo positiva entred@ammy Dgrup e 0s niveis de
eficiéncia. Os resultados apresentados na Tabela 5), mostram que para os anos de 2002,

2006, 2007 e 2012, as expectativas inicias foram confirmad@asgue o coeficiente de
Dgrup mostrou-se significativo e com sinal positivo. No caso algdsos anos, a relacdo nédo foi
significativa.

Ainda em relacdo a importancia dos fatores discricionarios (variaveis

ambientais) na determinacdo dos niveis de eficiéncia, apresentam-se na Tabela 6 as
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estatisticas descritivas das diferencas entre os escores de eficiéncia sem corre¢cdo e com

correcdo pelas variaveis ambientais.

Tabela 6 - Estatisticas descritivas das diferérertse os escores de eficiéncia sem e
com correcao pelas variaveis ambientais, modelos da primeira etapa.

Modelo Média Desvio padrdo  Minimo Maximo
Brasil 0,35 0,13 0,10 0,55
Federal 0,23 0,15 0,10 0,58
Rio de Janeiro 0,39 0,21 0 0,73
Bahia 0,40 0,21 0,11 0,68
Sao Paulo 0,40 0,17 0,07 0,60
Parana 0,51 0,16 0,16 0,76
Rio Grande do Sul 0,25 0,15 0,04 0,54

Fonte: Elaboracao prépria a partir dos resultados da pesquisa.

Nota: () A diferenca foi obtida pela subtracdo dos escores corrigidos pelos sem
correcao (escore corrigido menos 0s escores sem correcao).

Conforme analise da Tabela 6, verificou-se que as variaveis ambientais
utilizadas na pesquisa VE, TM, KMummiespara diferencas de modeloglemmies
para presenca de agéncia e de grupos dominantes, foram importantes para explicar a
eficiéncia das concessdes de rodovias no Brasil, uma vez que os valores das diferencas
entre os escores corrigidos e sem corre¢do foram todos positivos. Destaca-se que, para
alguns casos, os fatores ambientais permitiram que a concessionaria, em média,
aumentasse a eficiéncia em 76 pontos percentuais. De maneira geral, notou-se também,
que em média os modelos federal e do Rio Grande do Sul, foram os que apresentaram
as menores meédias quanto as diferencas entre o escores obtidos sem correcdo e com
correcdo, logo pode-se dizer que as concessionarias desses modelos foram as menos
beneficiadas pelo impacto positivo de fatores ambientais. Contudo, mesmo assim, foram
0os modelos que apresentaram os melhores resultados para os escores de eficiéncia como
ja destacado. Em posi¢éo oposta, as concessdes paranaenses foram as mais beneficiadas
em termos médios, visto que obteve as maiores médias para as diferencas, e mesmo
assim foi o estado com pior desempenho.

Desta forma, com base nos resultados apresentados pelos diferentes modelos
adotados no Brasil, para o caso das concessdes realizadas na primeira etapa do PER
(1997/1998), o que se pode inferir € que os melhores modelos foram o federal, gatcho,
seguido do modelo paulista, ficando o estado do Parana com os piores resultados. Além

disso, constatou-se por meio da analise da significancia estatistica que o fato de o

160



modelo ter uma agéncia reguladora instituida permitiu aumentar a eficiéncia de suas
concessdes. O que ndo ocorreu com o Parana, visto que a implementacdo de sua agéncie
reguladora foi tardia, somente em 2012, e isto pode ter gerado ineficiéncia do seu
modelo.

Portanto, pode-se dizer que, ao menos para os modelo da primeira etapa, a
hipotese que se pretendeu testar na pesquisa ndo pode ser rejeitada. Entdo, como ja
defendia Williamson 1976), os modelos de concessfes que apresentaram um marco
regulatorio consolidado, sdo aqueles que obtiveram os melhores indices de eficiéncia,

como ocorreu no caso dos modelos federal, gatcho e paulista.

3. 2 Andlise de eficiéncia para as concessfes da segunda fase, 2009 a 2012

Nesta secdo apresentou-se 0s resultados obtidos para os escores de eficiéncia
considerando os trechos de rodovias cedidos na segunda etapa do programa de
exploracdo de rodovias, ocorrido nos anos de 2008 e 2009. Cabe destacar algumas
diferencas entre os modelos da primeira e da segunda etapa. As principais alteracfes
dizem respeito ao calculo do reajuste tarifario que teve o indice de inflagdo modificado,
em que, o IGPM que era considerado benéfico as concessionarias, pois segundo
Campos Neto (2007) permitia ganhos reais nos reajustes de tarifas, foi substituido pelo
IPCA. Quanto aos prazos, estes pouco se modificaram, enquanto na primeira fase do
modelo federal foi entre 25 e 27 anos, na segunda etapa foi de 25 anos. No que diz
respeito ao modelo paulista, na primeira etapa das licitacdes, os prazos variaram entre
20 e 30, ja para as concessfes da segunda os prazos estabelecidos foram de 30 anos.

Além da mudanca na metodologia de célculo para reajuste e revisao tarifaria e
tempo de contrato, observou-se também que para o modelo federal da segunda etapa a
extenséo das rodovias foi em meédia cerca de 412 km contra 249 km da primeira etapa.
J& para Sao Paulo, tanto das concessdes da primeira quanto da segunda etapa, a médi
foi proxima a 290 km. Logo, tais diferencas podem implicar em mudancas entre 0s
indices de eficiéncias obtidos na primeira e na segunda etapa de concessdes de rodovias
no Brasil.

Ademais, como jA mencionado, para a andlise das concessdes da segunda
etapa, contou-se com um numero de DMU's menor do que o da primeira etapa, que
eram 32. A segunda etapa € composta por 15 concessionarias, assim distribuidas: no

grupo das federais sdo oito, uma para representar o estado de Minas Gerais e seis
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situadas no estado de S&o Paulo. Vale lembrar que, diferentemente do procedimento de
correcdo adotado na primeira etapa, na segunda a corre¢cdo dos escores ocorreu via
introducdo da variavel ambiental - veiculo equivalente (VE)- no modelo DEA
tradicional, como sugeriram Banker e Morey (1986). Neste caso, para obter os
resultados dos escores de eficiéncia corrigidos via modelo DEA tradicional, considerou-
se comooutputs receita total (RT), avaliacdo Geral (AVG) e veiculos equivalentes
(VE). Como input utilizou-se custos totais (CT). Isto posto, a seguir na Tabela 7,
apresentam-se os resultados obtidos via modelos DEA com retornos variaveis a escala
(BCC) para os modelos de concessdes da segunda etapa do PER, para os anos de 2009 :
2012.
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Tabela 7 - Escores de eficiéncia via modelos DEA para concessdes de rodovias cedidas
na segunda etapa do PER, 2009 a 2012

Concessionarias 2009 2010 2011 2012 Médias
Régis Bittencourt 1,000 1,000 1,000 0,981 0,995
Planalto Sul 0,453 0,707 0,931 0,669 0,690
Ferndo Dias 1,000 0,778 1,000 1,000 0,945
Transbrasiliana 0,782 1,000 0,823 1,000 0,901
Litoral Sul 0,738 0,712 0,761 0,784 0,749
Rodovia do Aco 0,955 0,9 0,782 0,949 0,896
Fluminense 0,601 0,834 0,762 0,719 0,729
Viabahia sd Sd 0,792 0,801 0,796
Nascentes (MG) 0,739 0,817 1,000 1,000 0,889
Rodoanel OesteSP 1,000 1,000 1,000 1,000 1,000
CartSP 1,000 0,934 0,903 0,758 0,898
Rota das BandeireSP 0,241 1,000 1,000 1,000 0,81
ViarondonSP 1,000 0,885 0,791 1,000 0,919
EcopistasSP Sd 1,000 1,000 1,000 1,000
Rodovias do TietéSP Sd 1,000 0,869 0,948 0,939
Média Federal 0,79 0,847 0,856 0,863 0,838
Coeficiente de variagdo 26,71%  14,64% 12,15% 15,64% 13,25%
Minimo- FE 0,453 0,707 0,761 0,669 0,69
Maximo+E 1,000 1,000 1,000 1,000 0,995
Média Minas Gerais 0,739 0,817 1,000 1,000 0,889
Média Sao Paulo 0,81 0,97 0,927 0,951 0,928
Coeficiente de variagdo 54,07% 5,46% 9,71% 11,04% 7,44%
Minimo- SP 0,241 0,885 0,791 0,758 0,81
Maximo-SP 1,000 1,000 1,000 1,000 1,000

Fonte: Elaboracéo prépria com base nos resultados da pesquisa.

Nota: (sd) informa que para 0 ano em questédo, a concessao ainda ndo operava as pracas
de pedagio. Logo ndo foram consideradas na amostra. (**) no caso de Minas
Gerais, nédo foi possivel apresentar os coeficientes de variacao , valores minimos e
maximos em funcdo de apenas ter uma representante para o Estado.

Conforme resultados apresentados na Tabela 7, de modo geral, se observou
que os modelos de concessbdes federal, paulista e mineiro apresentaram padrbes de
eficiéncia parecidos. Todavia, 0 modelo paulista em termos médios apresentou escores
de eficiéncia maiores do que os obtidos no modelo federal e mineiro. Além disso,
notou-se que as diferencas entre os escores de eficiéncia para as concessdes do modelc
federal e para as concessdes paulista reduziu a medida que se analisa periodo

posteriores ao inicio da operagdo, como pode-se notar pelo exame dos resultados dos
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coeficiente de variagdo. Isto indica que tanto o modelo federal quanto o paulista
tornaram-se mais estaveis ao longo do periodo analisado.

Ainda em relacdo aos resultados da analise de eficiéncia da segunda etapa do
programa de concessfes, apresentam-se na Tabela @nkiralaborado a partir da
média eficiéncia obtida nos modelos, de modo a ser possivel identificar quais modelos
se destacaram quanto a garantia da eficiéncia.

Tabela 8-Rankdas concessionérias da segunda etapa, conforme média dos escores de
eficiéncia dos modelos, 2009-2012

Concessionarias 2009 2010 2011 2012 rank”
Régis Bittencourt 1 1 1 2 2
Planalto Sul TN - el o
Fernao Dias 1 7 1 1 3
Transbrasiliana 3 1 5 1 3
Litoral Sul 5 T s 11
Rodovia do Ago 2 3 8 3 7
Fluminense 6 5 _ 10
Viabahia sd sd 6 5 8
Nascentes (MG) 4 6 1 1 5
Rodoanel OesteSP 1 1 1 1 6
CartSP 1 2 3 7 6
Rota das BandeireSP _ 1 1 1 4
ViarondonSP 4 7 1 6
EcopistasSP Sd 1 1 1 1
Rodovias do TietéSP Sd 1 4 4 1

Fonte: Elaboracao prépria a partir dos resultados da pesquisa.

Nota 1: A cor verde indica que a concessiondria esteve na primeira ou segunda posi¢ao
dorank do ano. J& a cor vermelha indica que a concessionaria ocupou a ultima
ou pendltima posicdo deank do ano. Neste caso, as concessionarias que
receberam cor verde foram classificadas como as mais eficientes e as menos
eficientes receberam a cor vermelha.

Nota 2: (*) sd significa que a concessionaria ainda n&o operava os pedagios naquele
ano, logo néo foi obtido escore de eficiéncia para esta concessao. Destaca-se que
para efeitos da elaboracdo i@mk apresentado na ultima coluna, considerou-se
"sd" igual a média do periodo (2009-2012).

Nota 3: (**) o rank foi elaborado a partir da soma simples da pontuacao (classificacado
em relagdo as demais) de cada concessionaria considerando o periodo como um
todo. As firmas que menos pontuaram foram aquelas que estiveram entre as
primeiras colocadas ao longo do periodo, e vice-versa.

Conforme os resultados apresentados na Tabela 8, notou-se que os modelos de
concessodes federal e paulista apresentaram também padrbes parecidos e, de certa forma

mais estaveis do que os modelos da primeira etapa no que diz respeito ao
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posicionamento das concessiondriagark ao longo dos anos de 2009 a 2012, visto
gue se observou poucas cores vermelhas na Tabela 8.

Ainda em relacdo aos resultados da Tabela 8, verificou-se que as duas
primeiras posicfes d@ank das médias de eficiéncia (ultima coluna da Tabela 8) foram
ocupadas, nesta ordem, por: Ecopistas - SP e Rodovias do Tieté - SP (12 ) e Rodovias
Régis Bittencourt (22 - Federal). Quanto as duas ultimas posi¢cdes do rank, estas foram
ocupadas, nesta ordem, por: Litoral Sul (112 - Federal) e Autopista Fluminense (92 -
Federal).

Portanto, com base nisso, para as concessdes da segunda etapa do programa
federal de concessdes de rodovias, acredita-se que o modelo paulista quando comparado
ao modelo federal foi 0 que apresentou melhor desempenho e, por isso, este pode ser
uma referéncia para futuros contratos de concessdes de rodovias no Brasil. Todavia, ha
de se destacar que, de modo geral, tanto para as concessdes da segunda etapa quantc
principalmente, para as concessodes realizadas na primeira etapa, ainda sdo necessarios
melhorias nos modelos de concessbes de rodovias que vao desde a questbes
relacionadas as falhas no marco regulatério, o que envolve leis e participacdo das
agéncias, a necessidade de definir mecanismos capazes de incentivar a participacdo
privada no setor.

Novamente, procurou-se relacionar variaveis ambientais aos escores de
eficiéncia obtidos, contudo sem proceder a correcdo dos valores obtidos, visto o
pequeno tamanho da amostra o que impossibilitou a aplicagcdo do procedimento de
corregcado. Logo, para as concessdes da segunda, regrediu-se via modmbotiibdaip
(Equacéo 2), os escores obtidos contra as seguintes variaveis ambientais: extensédo do
trecho cedido (KM), tarifa média (TMDummy para estado de Sao Paulo (Dsp),
Dummy para estado de Minas Gerais (Dm@ummy para presenca de agéncia
reguladora (Dag) ®ummypara presenca de grupos dominantes (Dgrup). Ressalta-se
gue para a segunda fase, a amostra foi constituida de rodovias federais, paulista e uma
de Minas Gerais.

Os resultados das estimativas da regresséo tobit foram apresentados na Tabela
3A (Anexo B). Notou-se que os modelos apresentaram-se bem ajustado dado que as
estatisticas do teste dald foram significativas, logo rejeita-se a hipotese de que 0s
coeficientes estimados em conjunto eram iguais a zero. Além disso, os resultados dos
testes de normalidade apontaram para a néo rejeicdo da hipotese nula e, portanto, os

residuos da regressao sao normais.
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Quanto aos sinais dos coeficientes estimados, notou-se que para as variaveis
gue se apresentaram estatisticamente significativas, estes foram condizentes com o que
se esperava priori (vide Tabela 2). Além disso, demonstram que em todos os anos a
variavel Dsp ndo apresentou-se estatisticamente significativa, assim como o Dgrup.
Nesse caso, o fato de a empresa pertencer ao modelo paulista ou a um grupo dominante
nao foi um fator que contribuiu para explicar a eficiéncia das concessoes de rodovias da
segunda etapa. Por outro lado, o fato da concessionaria pertencer ao modelo mineiro
mostrou-se relevante do ponto de vista estatistico para explicar a eficiéncia.

Da mesma forma, como se observou com as analises da primeira etapa, o
coeficiente da varidvel Dag, usada com o intuito de captar os efeitos da presenca das
agéncias reguladoras sobre os niveis de eficiéncia, mostrou-se estatisticamente
significativo e relacionado positivamente com os escores de eficiéncia. Logo, mais uma
vez, confirmou-se as ideias de Williamson (1976) de que a presenca de um marco

regulatério consistente pode garantir maiores niveis de eficiéncia.

4. CONCLUSOES

Objetivo deste capitulo foi mensurar a eficiéncia dos modelos de concessoes de
rodovias no Brasil e comparar os resultados obtidos, com vistas a verificar quais
apresentaram melhor desempenho entre os anos de 2002 a 2012. Para tanto, aplicou-se
duas abordagens via modelagem de analise envoltéria de dados (DEA). Uma usada para
0os modelos da primeira etapa, DEA em dois estagios, em que se utilizou o
procedimento da DEA juntamente com 0 uso de regressadtaigtrappara obter a
eficiéncia corrigida pelos fatores ambientais. A outra abordagem, utilizada para a
segunda etapa, baseou-se apenas na técnica DEA para a obtencdo dos escores de
eficiéncia uma vez que dado o tamanho da amostra impossibilitou o uso do DEA em
dois estagios para a corre¢céo dos escores. Ressalta-se que utilizou-se o procedimento de
regressao tobit bootstrap apenas para identificar a importancia dos fatores
discricionarios (ambientais) para explicar a eficiéncia.

O que se pode concluir a respeito dos resultados obtidos na primeira etapa é
gue nao ha evidéncia de um modelo de concessdes de rodovias no Brasil dominante,
uma vez que os melhores resultados foram apresentados por concessdes realizadas nos

moldes do modelo federal, gaicho e paulista, e que desta forma, estes poderiam servir
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de parametros para futuras concessdes no Brasil. Ja o estado do Parana obteve o pior
resultado. Quanto aos resultados apresentados na segunda etapa, observou-se que c
modelo paulista quando comparado ao mineiro e ao federal, apresentou, em termos
médios, melhor desempenho.

Em relacdo aos fatores ambientais, notou-se que estes foram, de modo geral,
significativos para explicar os niveis de eficiéncia obtidos, tanto para os modelos da
primeira quanto da segunda etapa. Cabe destacar que os resultados obtidos para os
coeficientes da variAvelummypara agéncia, foram todos positivos e estatisticamente
significativos, o que permitiu afirmar que, de fato, uma estrutura regulatéria pode
permitir niveis maiores de eficiéncia.

Portanto, com base nos resultados obtidos, a hipétese inicial do estudo foi
confirmada. Logo, para o caso de concessfes de rodovias no Brasil, é desejavel a juncao
de mecanismos de mercado (leildes) e estrutura regulatéria tradicional, com vistas a

garantir niveis maiores de eficiéncia.
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Anexo B- Anexos do capitulo 4

Tabela 1A- Estatisticas descritivas das variaveis utilizadas no modelo 1 (2002-2012) e
modelo 2 (2009-2012)

2002-modelo 1 (primeira etapa)

Variavel Média Desvio padréo Minimo Maximo
RT 92449739,00 98615072,00 1351151,00 457000000,00
AVG 3,97 0,18 3,00 4,00
CT 57633208,00 65991887,00 5679273,00 308000000,00
™ 3,61 0,92 2,14 6,07
VE 27184019,00 31014561,00 2900000,00 153000000,00
KM 270,24 149,82 23,00 568,00
DRJ 0,03 0,18 0,00 1,00
DBA 0,03 0,18 0,00 1,00
DSP 0,38 0,49 0,00 1,00
DRS 0,22 0,42 0,00 1,00
DAG 0,81 0,40 0,00 1,00
DGRUP 0,34 0,48 0,00 1,00
2003 - modelo 1 (primeira etapa)
Variavel Média Desvio padréo Minimo Maximo
RT 112000000,00 117000000,00 2437419,00 534000000,00
AVG 3,84 0,85 3,00 5,00
CT 63700000,00 71200000,00 6749657,00 340000000,00
™ 4,35 1,01 2,66 6,72
VE 27700000,00 30800000,00 3100000,00 154000000,00
2004 - modelo 1 (primeira etapa)
Variavel Média Desvio padréo Minimo Maximo
RT 142000000,00  148000000,00 4397000,00 708000000,0C
AVG 4,00 0,84 3,00 5,00
CT 72600000,00 82500000,00 6476217,00 397000000,00
™ 5,00 1,22 2,90 7,49
VE 29200000,00 33700000,00 1015896,00 168000000,00
2005 - modelo 1 (primeira etapa)
Variavel Média Desvio padrao Minimo Maximo
RT 158000000,00 170000000,00 7932000,00 817000000,00
AVG 3,88 0,61 3,00 5,00
CT 73900000,00 78400000,00 6862620,00 362000000,00
™ 5,70 1,56 3,20 9,36
VE 28900000,00 32800000,00 3500000,00  179000000,00
(continua)
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Tabela 1A- Estatisticas descritivas das variaveis utilizadas no modelo 1 (2002-2012) e

modelo 2 (2009-2012) (continuagéo)

2006 - modelo 1 (primeira etapa)

Variavel Média Desvio padrao Minimo Maximo
RT 171000000,00 176000000,00  21700000,00 841000000,0C
AVG 3,88 0,66 3,00 5,00
CT 77700000,00 88300000,00 7776623,00 427000000,00
™ 5,98 1,58 3,31 9,48
VE 29600000,00 33700000,00 3700000,00 184000000,00
2007 - modelo 1 (primeira etapa)
Variavel Média Desvio padréo Minimo Maximo
RT 188000000,00 193000000,00  21600000,00 923000000,0C
AVG 3,84 0,63 3,00 5,00
CT 76900000,00 81100000,00 6715000,00 360000000,00
™ 6,48 1,78 3,50 10,15
VE 32800000,00 37700000,00 3900000,00 196000000,00
2008 - modelo 1 (primeira etapa)
Variavel Média Desvio padréao Minimo Maximo
RT 222000000,00  232000000,00  22100000,00 21070000000,0f
AVG 4,03 0,65 3,00 5,00
CT 86500000,00 96100000,00 7280970,00 390000000,00
™ 7,07 1,86 3,80 11,25
VE 29800000,00 25300000,00 4100000,00 132000000,00
2009 - modelo 1 (primeira etapa)
Variavel Média Desvio padréo Minimo Maximo
RT 237000000,00  235000000,00  23100000,00 1100000000,0f
AVG 4,09 0,73 3,00 5,00
CT 118000000,00  130000000,00 6513140,00 578000000,00
™ 7,37 2,05 4,00 11,90
VE 34100000,00 31300000,00 4300000,00 131000000,00
2010 - modelo 1 (primeira etapa)
Variavel Média Desvio padréo Minimo Maximo
RT 284000000, 0( 281000000,0( 26200000,0( 1370000000,0t
AVG 4,38 0,55 3,00 5,00
CT 139000000,0( 166000000, 0( 6766206,0C 763000000,0(
™ 7,37 2,05 4,00 11,90
VE 39800000,0( 37500000,0( 4600000,0C 162000000,0(

(continua)
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Tabela 1A- Estatisticas descritivas das variaveis utilizadas no modelo 1 (2002-2012) e
modelo 2 (2009-2012) (continuagéo)

2011- modelo 1 (primeira etapa)

Variavel Média Desvio padrao Minimo Maximo
RT 322000000, 0t 333000000,0( 29200000,0( 1520000000,0t
AVG 4,34 0,55 3,00 5,00
CT 135000000,0( 155000000,0( 7487580,0C 801000000,0(
™ 7,67 2,32 4,32 13,29
VE 43700000,0( 40800000,0( 5268782,0C 178000000,0(
2012 - modelo 1 (primeira etapa)
Variavel Média Desvio padréo Minimo Maximo
RT 356000000, 0( 354000000,0( 35300000,0( 1690000000,0t
AVG 4,38 0,55 3,00 5,00
CT 149000000,0( 167000000,0( 8183499,0C 777000000,0(
™ 8,34 2,40 4,60 14,23
VE 44900000,0( 41500000,0( 6034796,0C 179000000,0(
2009-modelo 2 (segunda etapa)
Variavel Média Desvio padréao Minimo Maximo
RT 151000000,00  83800000,00 34200000,00 283000000,0C
AVG 3,83 0,58 3,00 5,00
CT 137000000,00  92800000,00 14800000,00 288000000,00
™ 3,43 1,78 1,30 6,40
VE 36900000,00 30900000,00 5893000,00  98400000,00
KM 347,92 133,78 30,00 562,00
Dsp 0,33 0,49 0,00 1,00
Dag 0,92 0,29 0,00 1,00
Dgrup 0,50 0,52 0,00 1,00
2010- modelo 2 (segunda etapa)
Variavel Média Desvio padrao Minimo Maximo
RT 242000000,00 161000000,00  80500000,00 694000000,00
AVG 4,29 0,61 3,00 5,00
CT 181000000,00 132000000,00  60800000,00 548000000,0C
™ 3,94 1,61 1,35 6,80
VE 53600000,00 42200000,00 3542740,00 136000000,00
KM 336,87 136,98 30,00 562,00
Dsp 0,43 0,51 0,00 1,00
Dag 0,93 0,27 0,00 1,00
Dgrup 0,43 0,51 0,00 1,00
(continua)
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Tabela 1A- Estatisticas descritivas das variaveis utilizadas no modelo 1 (2002-2012) e

modelo 2 (2009-2012)

2011- modelo 2 (segunda etapa)

Variavel Média Desvio padrao Minimo Maximo
RT 285000000,0 137000000,0 103000000,0 589000000,0
AVG 4,3 0,5 4,0 50
CT 193000000,0 90200000,0 68800000,0  369000000,0
™ 4.4 1,8 1,4 8,2
VE 68300000,0 46300000,0 16500000,0  153000000,0
KM 3349 132,2 30,0 562,0
Dsp 0,4 0,51 0,0 1,0
Dag 0,93 0,26 0,0 1,0
Dgrup 0,40 0,51 0,0 1,0

2012- modelo 2 (segunda etapa)

Variavel Média Desvio padréao Minimo Maximo
RT 328000000,00  144000000,00  135000000,00 621000000,00
AVG 4,07 0,46 3,00 5,00
CT 241000000,00  105000000,00  103000000,00 416000000,00
™ 4,57 1,93 1,50 9,00
VE 70200000,00 50300000,00 15700000,00 161000000,00
KM 334,87 132,23 30,00 562,00
Dsp 0,40 0,51 0,00 1,00
Dag 0,93 0,26 0,00 1,00
Dgrup 0,40 0,51 0,00 1,00

Fonte: Resultados da Pesquisa.

Nota: (*) Para os anos de 2003 a 2012 para o modelo 1, a estatisticas descritivas das
variaveis KM, Drj, Dba, Dsp, Drs, Dag e Dgrup sdo as mesmas apresentadas
para 2002, logo optou-se por nao repeti-las.
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I- Resultados para o0 modelos de concessdes da primeira etapa, 2002 a 2012

Na Tabela 2A apresentam-se os coeficientes estimados via estimadores de tobit

bootstrapconforme a Equacgéao (2) reescrita a seguir.

Lembrando queﬁj refere-se ao parametro de eficiéncia da DMUj obtido via

modelos DEAg; diz respeito ao vetor de variaveis ambientais utilizados na estimagao.

Tabela 2A- Estimativas de tollibotstrapentre as variaveis ambientais e os escores de
eficiéncia obtidos no DEA, 2002-2012

2002 (primeira etapa)

Coeficiente (B) erro-padréo z P>|z|

Ve -0,000000002  0,000000008  -0,250 0,802
Km 0,0012602 0,0003944 3,200 0,001
Dsp -0,2698578 0,1857445 -1,450 0,146
Drs -0,1422803 0,1242544 -1,150 0,252
Dba -1,24155 0,2643911 -4,700 0,000
Dag 0,4018141 0,0805149 4,990 0,000
Dgrup 0,2838311 0,1586145 1,790 0,074
Wald (x?) 358,55* JB (x?) 7,69%°

2003 (primeira etapa)

coeficiente erro-padréo z P>|z|

Km 0,0002553 0,0000757 3,370 0,001

Dsp 0,0111423 0,0183935 0,610 0,545

Drs -0,0261178 0,0375572 -0,700 0,487

Drj 0,1411916 0,037562 3,760 0,000

Dag 0,0424384 0,0253256 1,680 0,094

Dgrup -0,0715099 0,0179059 -3,990 0,000

Constante 0,6757892 0,0387685 17,430 0,000

Wald (x%) 43,83* JB (x?) 1,62%°
(continua)
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Tabela 2A- Estimativas de tollibotstrapentre as variaveis ambientais e os escores de

eficiéncia obtidos no DEA, 2002-2012 (continuacao)

2004 (primeira etapa)

Coeficiente erro-padréo z P>|z|
Km -0,00000456 0,0000276 -0,160 0,869
Dsp -0,0383896 0,0069293 -5,540 0,000
Drj 0,1026953 0,0196466 5,230 0,000
Drs -0,0098462 0,0024017 -4,100 0,000
Dag 0,0146276 0,0062796 2,330 0,020
Dgrup -0,0175419 0,0125138 -1,400 0,161
Constante 0,7965638 0,0130156 61,200 0,000
Wald (x?) 95,85* JB (x?) 1,62%°
2005 (primeira etapa)
Coeficiente erro-padréo Z P>|z|
Tm 0,088023 0,0147331 5,970 0,000
Dsp -0,2096704 0,0815571 -2,570 0,010
Drj -0,7843882 0,1609291 -4,870 0,000
Drs -0,3669866 0,0594873 -6,170 0,000
Dag 0,3480553 0,0873303 3,990 0,000
Dgrup 0,0708564 0,0855876 0,830 0,408
Wald (x?) 872,33* JB (x?) 1,38%
2006 (primeira etapa)
Coeficiente erro-padréo Z P>|z|
Km 0,00000977 0,0000219 0,450 0,656
Dsp -0,0024491 0,0052089 -0,470 0,638
Drj -0,1039337 0,0142087 -7,310 0,000
Drs 0,0164226 0,0052548 3,130 0,002
Dag 0,0063145 0,0064344 0,980 0,326
Dgrup 0,0199447 0,0106345 1,880 0,061
Constante 0,7119316 0,0098018 72,630 0,000
Wald (x?) 872,33* JB (x?) 1,38%
(continua)
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Tabela 2A- Estimativas de tollibotstrapentre as variaveis ambientais e os escores de

eficiéncia obtidos no DEA, 2002-2012 (continuagao)

2007 (primeira etapa)

Coeficiente erro-padréo Z P>|z|
Km 0,0001267 0,0000349 3,630 0,000
Dsp -0,0277101 0,0096415 -2,870 0,004
Dba -0,1589112 0,0181622 -8,750 0,000
Drs -0,0798662 0,0128963 -6,190 0,000
Dag 0,0564767 0,0123953 4,560 0,000
Dgrup 0,0479487 0,0097199 4,930 0,000
Constante 0,628365 0,0151254 41,540 0,000
Wald (x?) 1022,47* JB(x?) 5,99'°
2008 (primeira etapa)
Coeficiente erro-padréo Z P>|z|
Km 0,0012577 0,0002394 5,250 0,000
Dsp -0,2137762 0,1159588 -1,840 0,065
Drj -0,9743015 0,2492261 -3,910 0,000
Dba -1,148643 0,2877697 -3,990 0,000
Drs 1,204822 0,2615976 4,610 0,000
Dag 0,4314281 0,1147302 3,760 0,000
Dgrup 0,1453073 0,1399832 1,040 0,299
Wald (x?) 538,36* JB (x?) 2,48
2009 (primeira etapa)
Coeficiente erro-padréo Z P>|z|
VE 0,000000014 0,000000008 1,750 0,080
Dsp -0,3275244 0,3057021 -1,070 0,284
Drj 2,081051 0,4523759 4,600 0,000
Dba -1,55175 0,4407671 -3,520 0,000
Dag 0,3719731 0,160758 2,310 0,021
Dgrup -0,0161448 0,3525595 -0,050 0,963
Wald (x?) 872,73* JB () 1,38%
2010 (primeira etapa)
Coeficiente erro-padréo Z P>|z|
Km 0,000277100 0,000159600 1,740 0,082
Dsp -0,0162407 0,0521561 -0,310 0,756
Dgrup 0,0506057 0,051379 0,980 0,325
Dag -0,0181386 0,0538857 -0,340 0,736
Constante 0,594503100 0,070710000 8,410 0,000
Wald (x2) 11,80* JB (x?) 8,43'°
(continua)
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Tabela 2A- Estimativas de tollibotstrapentre as variaveis ambientais e os escores de
eficiéncia obtidos no DEA, 2002-2012 (continuagao)

2011 (primeira etapa)

Coeficiente erro-padréo Z P>|z|

Km 0,001035200 0,000198800 5,210 0,000
Dsp -0,207671 0,0896603 -2,320 0,021
Drj -0,7179866 0,1726068 -4,160 0,000
Dba -0,881795300 0,171086500 -5,150 0,000
Drs -0,7514622 0,1623221 -4,630 0,000
Dag 0,3156942 0,0404907 7,800 0,000
Dgrup 0,104483000 0,097204300 1,070 0,282
Wald (x?) 395,84* JB (x?) 0,90'°

2012 (primeira etapa)

Coeficiente erro-padréo Z P>|z|
m 0,065892600 0,008269200 7,970 0,000
Dsp -0,0002771 0,0977198 0,000 0,998
Dba -0,5424994 0,1410761 -3,850 0,000
Drs 0,819581700 0,150161100 5,460 0,000
Dag 0,2040632 0,0992966 2,060 0,040
Dgrup 0,142236900 0,073918400 1,920 0,054
Wald (x?) 1818,82* JB (x?) 1,20%

Fonte: Elaboracao prépria a partir dos resultados da pesquisa.
Nota 1: (*), (**), (***) e (") representam significativo a 1%, 5% e 10% de
significancia estatistica, e néo significativo, respectivamente.
Nota 2: Estatistica de Qui-quadrado do teste de Wald para testar o ajuste do modelo (
Wald (x?)). (3B (x?)) representa o teste de normalidade de Jarque-Bera
também baseado na estatistica éle
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Il - Resultados para os modelos da segunda etapa 2009 a 2012

Tabela 3A- Estimativas de tollibotstrapentre as variaveis ambientais e os escores de

eficiéncia obtidos no DEA, 2009-2012

2009
Coeficiente erro-padréo Z P>|z]
Dsp 0,250 0,982 0,250 0,799
Dmg 0,740 0,376 1,970 0,049
Dag 0,750 0,146 5,140 0,000
Dgrup 0,187 0,774 0,240 0,809
Wald (x?) 39,01* JB (x?) 10,08"
2010
Coeficiente erro-padréo Z P>|z]
Tm 0,011 0,067 0,170 0,867
Dsp 0,250 0,310 0,810 0,419
Dmg 0,779 0,307 2,530 0,011
Dag 0,796 0,293 2,720 0,007
Wald (x%) 109,17* JB (x?) 1,14N5
2011
Coeficiente erro-padréo Z P>|z]
Dsp 0,191 0,221 0,860 0,387
Dmg 1,889 0,380 4,970 0,000
Dag 0,776 0,040 19,270 0,000
Dgrup 0,132 0,227 0,580 0,562
Wald (x?) 491,49* JB (x?) 0,56"°
2012
Coeficiente erro-padréo Z P>|z|
Dsp 0,167 0,462 0,360 0,718
Dmg 2,146 0,451 4,760 0,000
Dag 0,913 0,123 7,400 0,000
Dgrup -0,054 0,138 -0,390 0,698
Wald (x?) 111,85* JB (x?) 2,471

Fonte: Elaboracao prépria a partir dos resultados da pesquisa.

Nota 1: (*) Representam significativo a 1%, significancia estatistica, e nao significativo,

respectivamente.

Nota 2: Estatistica de Qui-quadrado do teste de Wald para testar o ajuste do modelo
(Wald (x*) ). (3B (x?)) representa o teste de normalidade de Jarque-Bera

também baseado na estatistica tle
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CAPITULO 5

CONCLUSOES GERAIS

Os servicos de infraestrutura, incluindo a manutencdo, conservagao e
ampliacédo de rodovias, sdo fundamentais para a operacéo e eficiéncia de uma economia
moderna e apresentam significativo impacto na produtividade e competitividade. E por
isso que o investimento adequado e o aumento da eficiéncia nesse setor sdo cruciais
para aprimorar as condi¢des de vida da populacdo como um todo. Todavia, nem sempre
o Estado dispde de recursos para realizar tais investimentos e nestas circunstancias,
recorre-se ao setor privado, via concessao de servicos publicos, de modo a garantir a
oferta do bem ou servico.

No caso do Brasil, as concessfes de rodovias ocorreram, até o momento, sob
diferentes modelos e estes variaram conforme os objetivos do Poder Concedente. No
ambito da esfera Federal, realizou-se licitacbes que garantissem a menor tarifa possivel;
ja os modelos estaduais apresentaram processos de concessdes que foram desde aquele
cujo critério do leildo se baseou na menor tarifa, até as concessfes onerosas, sejam de
maior valor de outorga ou maior trecho mantido pela concessionaria vencedora sem
cobranca de pedagio.

Todavia, como visto, apesar de que informacdes na CNT demonstrarem que a
financiamento privado da conservacédo e ampliacdo das rodovias, por meio de
concessdes contribuiram para a melhoria dos trechos cedidos, os altos valores pagos nos
pedagios, comparativamente aos observados em outros paises, acabam por consumir
parte do ganho que o usuério tem devido as melhores condi¢cdes da via. Em funcéo
disso, ao que parece, € que o Estado ndo tem conseguido desenvolver mecanismos
eficientes para o setor, capazes de ofertar rodovias em condicdes fisicas adequadas a um
trafego seguro, rapido e econdbmico e a0 mesmo tempo garantir que o0 usuario pague
uma tarifa menos onerosa, porém capaz de manter o EEF das concessionarias, para que

de fato o investimento se realize.
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Portanto, tendo em vista os diferentes modelos de concessbes de rodovias
adotados no Brasil, e a atuacdo das agéncias reguladoras, no acompanhamento das
atividades das concessionarias, procurou-se verificar se os modelos de concessdes de
rodovias no Brasil tém sido mecanismos que garantem a eficiéncia na oferta do servico.
Para tanto, realizou-se andlises a cerca do papel das agéncias reguladoras do setor,
procurou-se também identificar caracteristicas nos diferentes modelos de concessdes,
gue poderiam influenciar no nivel de eficiéncia do setor, além de aferir qual eram os
graus de eficiéncia para as rodovias concedidas na primeira (1999/2000) e segunda
etapa (2007/2009) do programa de concessdes no Brasil, considerando um periodo de
2002 a 2012.

A primeira conclusdo a que se chegou neste trabalho foi que, € inegavel a
importancia das agéncias de regulacao, visto que atuam de forma significativa para
garantir a oferta dos servigos, que antes eram ofertados pelo setor publico. Tal
constatacdo pode ser verificada quando se observa que as concessfes do Parana foran
as que apresentaram os piores desempenhos, e, isto, pode estar associado ao fato de qu
a agéncia reguladora do Estado, a AGEPAR, ter sido regulamentada tardiamente,
somente em 2012. Além disso, os resultados da regressdo tobibodststrap
mostraram que dumny para a presenca da agéncia foi estatisticamente significativa e
apresentou relacdo positiva com os niveis de eficiéncia para os anos analisados.

Ademais, pode-se concluir também que, de modo geral, apesar de assagéncia
terem sido criadas em forma de autarquias dotadas de independéncia financeira e
administrativa, inclusive com poderes normativos, existem pontos importantes de
frouxiddo no regime de atuacdo desses 6rgaos, principalmente os ligados a composicao
dos membros dos conselhos superiores das agéncias, pelos respectivos governos federal
estadual que nem sempre utilizam o critério de capacidade técnica para a escolha dos
seus indicados, e a subordinacdo orcamentaria, que se observa na pratica. Tais aspectos
na verdade, pesam contra a imagem de independéncia deciséria das agéncias e isso as
desacredita perante as concessionarias e ao usuario, uma vez que a possibilidade de
captura esta presente e, caso venha a acontecer, implica em distorc6es nos padrbes de
eficiéncia almejados.

Além da analise do papel das agéncias na regulacéo do setor, verificaram-se
também aspectos dos modelos de concessfes que influenciaram nos padrdoes de
eficiéncia. No caso das concessoOes federais, o vencedor do leildo foi o licitante que se

propds a cobrar o menor pedagio. Ja para os modelos estaduais, a excecdo de Minas
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Gerais, que optou por concessdo patrocinada, nos moldes de uma parceria publico-
privada (PPP), os demais Estados diversificaram em seus modelos de concesséo. A
Bahia optou pela regra da menor participacdo do Estado na realizacdo das obras e menor
tempo de execucdo do projeto com tarifa média dia/sazonal. Em relacdo ao Rio de
Janeiro e Sao Paulo, estes optaram por concessao onerosa, cujo critério para escolha do
vencedor da licitagdo € a maior oferta de outorga, com uma pequena diferenga no
modelo carioca de cobrancga sazonal nos fins de semana, como ocorre na Bahia. Para os
estados sulinos, Parana e Rio Grande do Sul, o modelo escolhido baseou-se na regra de
concessdo considerando a oferta de maior trecho a ser mantido pela concessionaria
vencedora da licitacdo sem direito a cobranca de pedagio.

Apesar dos diferentes formatos dos leildes realizados em ambito federal e
estadual, o que se conclui a partir dos resultados da analise de eficiéncia € que néo se
pode afirmar que os modelos que optaram pelo critério de menor tarifa, seguindo a
proposta de Demsetz (1968), sdo aqueles que fato conseguem garantir a eficiéncia. Esta
observacdo ganha relevancia quando se verifica que este tipo de negociacdo, apesar de
contratual, € marcada por caracteristicas que perngigartisesdos agentes. E, iSso
advém do fato de os contratos de concessdes serem incompletos, 0 que permite
problemas relacionados a assimetria de informagdo, como o risco moral e a selecdo
adversa, que por sua vez, acabam por facilitar a captura regulatoria. Nesse ambiente,
desconfia-se que processos de concessdes que garantem tarifas muito baixas, na
verdade, escondem a real intencdo do vencedor da licitacdo de conagra@=eriori
o regulador a renegociar e permitir elevacao dos valores inicialmente negociados.

Apoés analise do papel das agéncias nas concessdes de rodovias e da influéncia
dos diferentes modelos de concesséo sobre a eficiéncia, o que se conclui a partir dos
resultados obtidos para os escores de eficiéncia considerando as concessdes da primeira
e segunda etapa € que, ao que parece, os modelos federal, gaucho e paulista foram
aqueles que apresentaram os melhores resultados em termos comparativos. Neste caso,
sugere-se que tanto as agéncias reguladoras, ANTT, AGERGS e ARTESP, quanto os
modelos de concessédo federal, gaucho e paulista possam ser considerados como
referéncias para futuros contratos de concessdes de rodovias no Brasil.

Destaca-se ainda, como concluséo do trabalho que, para um pais de dimensdes
continentais, como é o Brasil, em que os trechos de rodovias cedidos a iniciativa
privada apresentam caracteristicas muito peculiares, ligadas as questbes de economia

regional, relevo e clima, € normal que os processos de licitacbes e concessdes
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apresentem particularidades conforme o cenario da concesséo, de tal sorte que um unico
modelo talvez ndo se apresentasse como 0 mais propicio a promover maior grau de
eficiéncia no setor.

Por fim, a partir das analises sobre o papel das agéncias de regulacdo de
rodovias, dos modelos federal e estaduais de concessédo e dos resultados empiricos
obtidos via aplicagdo do modelo DEA em dois estagios com regressauwotmtisirap o
que se conclui € que a hipdtese que sustentou a pesquisa se confirmou. Logo, neste
caso, a proposta de Demsetz (1968) de que o mecanismo de mercado (leildo) por si s6
seria um substituto a altura da regulagéo tradicional via agéncias perde forca e abre
espaco para ideia de Williamson (1976), de que o mecanismo de leilao ter& maior
chances de sucesso se este estiver amparado em um aparato regulatorio consistente.

Portanto, para o caso do setor de concessdes de rodovias no Brasil, que além de
ainda ndo apresentar um marco regulatério consolidado, é estratégico para o
desenvolvimento econdmico do pais, destaca-se que a regulacdo tradicional é fator
crucial para a garantia da eficiéncia em um ambiente de assimetria de informacéo e
incompletude de contratos. Entdo, diante disso, acredita-se que o presente trabalho tenha
aplicacdo imediata, no sentido de alertar as autoridades responsaveis pelas politicas
publicas do setor quanto a importancia da regulacdo e necessidade urgente de se criar
um marco regulatério consolidado que atenda as especificidades setoriais e seja capaz
de garantir a eficiéncia. Além disso, espera-se que 0s resultados empiricos sobre
eficiéncia, possam servir de parametros para implementar critérios de avaliacdo de
desempenho quanto a qualidade e precos dos servicos ofertados pelas concessionarias.

Ademais, acredita-se que esta pesquisa possa servir de referencial para futuros
estudos que objetivarem avaliar as questdes inerentes a eficiéncia ndo somente em
relacdo a analise da eficiéncia do ponto de vista da teoria da producao; isto €, eficiéncia
técnica e, ou econbmica, mas de uma forma mais abrangente, de modo a relacionar a
eficiéncia a regulacédo do setor enfocando, principalmente, as questdes de assimetria de
informacéo e risco moral. Além disso, acredita-se ainda ter uma lacuna enorme a ser
preenchida nesta area de pesquisa, uma vez que o0s estudos preliminares para as
licitacOes da terceira etapa do Programa de Concessdes de Rodovias no Brasil (PER)
iniciaram em 2012/2013, e preveem a concessao de 10 lotes de rodovias. Destaca-se
qgue, além do setor de rodovias, existem demandas por estudos para demais setores de
infraestrutura no Brasil, como portos, aeroportos, energia, gas e petroleo, ferrovias,

saneamento basico, entre outros.
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Em tempo, apesar de ndo desmerecer o estudo, cabe destacar como limitagdes
da pesquisa , a impossibilidade de se trabalhar com varidveis que melhor retratassem os
impactos da assimetria de informacdo sobre os niveis de eficiéncia obtidos para cada
modelo. Além disso, a dificuldade de se obter certas informacdes como namero de
acidentes, numero ou valor de multas/autuacbes impostas pelas agéncias as
concessionarias, indicador de qualidade, entre outras, acaba por impor alguma perda de

qualidade em relacdo aos resultados obtidos.
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