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SUMARIO EXECUTIVO

As concessoes em infraestrutura de transporte e petrdleo e gas natural passaram
por muitas mudancas e transformacoes. Em 2013, ocorreram avancos importantes na
area de transportes e petroleo e gas, mas ainda ha espaco para melhorias nos processos
de concessao e nos contratos de arrendamento dos diferentes setores de infraestrutura,

especialmente ferrovias e portos.

No setor de petrdleo e gas, ha necessidade de revisoes no modelo por conta do
impacto das regras do novo modelo sobre a capacidade de investimento da Petrobras e a

expansao de investimentos de petréleo e gas no Brasil.

Setor de Transporte

RODOVIAS

As licitagoes rodoviarias passaram por diversas etapas e aperfeicoamentos que tor-

naram o modelo mais eficiente e competitivo.

E necessario agora dar continuidade ao programa, intensificando sua implementacéo e

ampliando sua abrangéncia.

)
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Cabe substituir o processo de decisao descontinuo por diretrizes mais estaveis e por

um maior horizonte de planejamento da malha rodoviéria do pals.

Diante desse quadro, a CNI apresenta algumas propostas de aprimoramento do processo

de licitacao e dos contratos de concessao de rodovias. Sao elas:

1. Contemplar, ao lado da concesséo simples até agora outorgada no programa, o
recurso as parcerias publico-privadas (concessbes patrocinadas e concessoes

administrativas).

2. Considerar, na opcao por uma dessas trés modalidades de concessao, o principio
geral, estabelecido pela Lei n° 10.233, de assegurar, sempre que possivel, que os
usuarios paguem pelos custos dos servigos prestados em regime de eficiéncia, bem
como as caracteristicas técnicas e o padrao de qualidade da rodovia e o volume de

trafego esperado.

3. Optar, nas concessodes patrocinadas, entre as diversas modalidades de subsidios
possiveis, preferencialmente, pela garantia de demanda (volume de trafego)

correspondente a receita que viabiliza a cobranga da tarifa desejada.

4. Generalizar, nas concessoes administrativas, a experiéncia desenvolvida pelo Ministério
dos Transportes com os Cremas (concessOes de restauracdo e manutengéo),

aperfeicoando-a e submetendo-a ao marco legal formulado pela Lei n® 11.179.

AEROPORTOS

As especificacoes, exigéncias e instrumentos de controle e incentivos adotados nos
contratos de concessao dos aeroportos de Guarulhos, Viracopos e Brasilia e, poste-
riormente, de Confins e do Galeao apontam para o equacionamento dos problemas

operacionais neles registrados, notadamente a partir de meados da década passada.

O modelo adotado nas cinco licitacoes ja realizadas, que tiveram inicio em fevereiro de
2012, apresenta, no entanto, um ponto de atencao: a participacao de 49% da Infraero
no capital da concessionaria. Essa participagdo nao confere a Infraero ingeréncia na ges-
tao da empresa. Pode ser explicada como mecanismo de geragao de fluxo de receita para a
Infraero, para compensar a empresa pela perda da receita gerada até agora pelo aeroporto
concedido. Nas proximas licitacoes, esse mecanismo poderia ser substituido pela destinacéo

a essa companhia de uma parcela da contribuicao variavel anual paga pela concessionaria.
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As iniciativas governamentais relativas a infraestrutura aeroportuaria também neces-
sitam de um planejamento de longo prazo mais definido, em especial, ao tratamento
que sera dado aos demais aeroportos sob gestao da Infraero, bem como o futuro
dessa empresa. Também as propostas relativas a aviagao regional precisam ser definidas

COoMm maior precisao.

A seguir, as principais diretrizes de aprimoramento do processo de licitacdo e dos contratos

de concessao aeroportuarios:

e Definir, com mais clareza, o0 modelo de estrutura institucional e de gestao da infraestru-
tura aeroportuéria a ser adotado no pais em substituicdo a administragao totalmente

estatal que vigorou até recentemente, a exemplo do que ocorreu na area de portos.

e Aperfeicoar o0 modelo de concessao adotado nas cinco licitagdes ja realizadas,
reduzindo, nas futuras concessoes, a participacao de entes estatais no capital da

concessionaria.

e Limitar ou, preferencialmente, reduzir o comprometimento de recursos da Uniao nos

aeroportos ja concedidos.

PORTOS

Duas questoes paralisaram os investimentos na infraestrutura portuaria do pais nos
ultimos anos: o conflito em torno dos terminais de uso privativo e a indefinicdo relativa a
renovagéo de contratos de arrendamento com prazos de vigéncia vencidos ou prestes a

vencer. A nova Lei dos Portos (Lei n® 12.815) equacionou ambas as questoes.

No tocante aos arrendamentos, o veto presidencial a prorrogacao automatica dos
contratos celebrados antes de 1993 tornou explicita a intencao do governo de fazer
valer o prazo previsto em contrato. Logo em seguida, foi dado inicio ao processo de

licitagao desses arrendamentos.

A nova legislacao autorizou a prorrogacao antecipada, a critério do poder concedente,
dos contratos de arrendamento em vigor firmados sob a Lei n? 8.630, que possuam
previsao expressa de prorrogacao ainda nao realizada. A concordancia do poder con-

cedente esta sendo condicionada a realizacao imediata de um programa de investimentos.

Foram modificadas também as normas relativas ao processo licitatério, transferindo
da Administracao do Porto (Cias. Docas) para a Secretaria de Portos e passando para

a Antaq a competéncia para conduzir o processo de arrendamento de instalagoes

SUMARIO EXECUTIVO
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portuarias no ambito do porto. Além de corrigir um equivoco regulatério, tais medidas
conferem maior agilidade e eficiéncia ao processo de licitacdo e a definicdo e delimitacéo de

novos terminais portuarios em areas nao utilizadas do porto organizado.

A Secretaria de Portos identificou 159 areas nos portos organizados passiveis de
arrendamento, reunindo-as em quatro blocos. Os editais de licitacdo e contratos de
arrendamento de 29 terminais do Bloco 1 (localizados nos portos de Santos e em portos
do Para) e de 18 terminais do Bloco 2 (nos portos de Sao Sebastido, Salvador, Aratu e

Paranagua) foram colocados em audiéncia publica no segundo semestre de 2013.

O anuncio da licitacao desses terminais suscitou reacao, que se traduziu inclusive no
questionamento judicial da decisao de licitar os arrendamentos vencidos. Tal decisao
se contrapde, em boa medida, a uma tradicao no pals e a expectativa dos atuais arrendata-
rios: a renovagao automatica dos contratos de concessao e permissao. Além disso, ocorre-
ram falhas na definicdo da configuragao dos terminais a serem licitados e nas especificagoes

dos editais e contratos.

As criticas mais veementes tém como objeto a configuracao dos terminais licitados.
Em alguns casos, a decisao do poder concedente de agrupar areas vizinhas para compor
uma nova regido de arrendamento, com o objetivo de propiciar escala de operagao mais
eficiente, foi criticada por seu impacto sobre a concorréncia. Em outros, a decisao do poder
concedente de licitar como um novo arrendamento uma area vizinha a um terminal em ope-
racéo, cujo arrendatario pretendia incorporar, € justificada pelo poder concedente como uma
iniciativa favoravel a concorréncia e questionada pelos seus criticos por inviabilizar econo-

mias de escala indispensaveis a competitividade.

Os editais e contratos também foram objeto de questionamentos pelo Tribunal de
Contas da Uniao. O resultado desses questionamentos foi a suspensao, para reexame pela
SEP do processo licitatério dos lotes do Bloco 2 e o atraso das licitacbes do Bloco 1, que

aguardam ainda o equacionamento das duvidas e objeg¢des formuladas pelo TCU.

A expansao dos portos organizados tem sido afetada ainda pela ineficiéncia das
Cias. Docas como gestora. A nova lei dos portos manteve a possibilidade de con-
cessao da administracao ao setor privado, prevista na legislacao de 1993. Esse é um

ponto positivo que deve ser explorado.

A nova lei também mitiga o efeito da ineficiéncia das Cias. Docas ao retirar da Administragéao
do Porto a atribuigdo de conduzir o processo de arrendamento de instalacdes portuérias.

Além disso, pretende corrigir os problemas registrados na operacdo das Cias. Docas
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determinando que essas empresas firmem, com a Secretaria de Portos, compromissos de

metas e desempenho empresarial.

No tocante a questao da Administragao dos Portos, cabe contemplar a transferéncia

da administracao de alguns portos organizados para o setor privado, tendo em vista:
e aumentar a eficiéncia na gestéo dos portos;

e estabelecer um referencial para a fixacao de metas e para a avaliacao do desempenho

das Cias. Docas; e

e constituir uma experiéncia-piloto para um eventual processo de transferéncia das

administracdes dos demais portos organizados para o setor privado.

No que se refere as licitagbes e aos contratos de arrendamento, uma vez que os editais de
licitag&o e contratos divulgados em 2013 sofreram modificagdes suscitadas pelas contribui-
cOes apresentadas em audiéncias publicas e pelos questionamentos do TCU e tais mudan-
gas ainda nao foram divulgadas; cabe postergar eventuais propostas de aprimoramento dos

editais e contratos que tenham como referéncia as versoes divulgadas inicialmente.

De todo modo, a configuracao dos terminais licitados — mais precisamente, o agrupamento
com éreas vizinhas para compor uma nova regiao de arrendamento e a licitagado como um
novo arrendamento de uma area vizinha a um terminal em operacdo — merece ser objeto

de uma nova avaliagdo do ponto de vista de seus efeitos sobre a eficiéncia e a concorréncia.

FERROVIAS

O novo regime de transporte ferroviario substitui o modelo de empresa ferroviaria
integrada que controla a infraestrutura e opera com exclusividade o servico de trens,
adotado até agora no pais, por um modelo que prevé a separacao entre o controle
operacional da infraestrutura e a operacao dos trens e prestacao dos servigos de
transporte. A primeira exercida por um concessionério, a segunda, por operadores indepen-

dentes sob o regime de autorizagao.

A especificidade do modelo proposto em relagao ao adotado em outros paises con-
siste na introducao de um terceiro agente, a Valec, empresa estatal que adquirira da
concessionaria toda a capacidade operacional da ferrovia e ofertara em seguida a
capacidade de trafego adquirida aos operadores independentes. A interveniéncia da
Valec significa assegurar ao concessionario a plena utilizagcao de sua capacidade, eliminando

o risco de demanda.

SUMARIO EXECUTIVO
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A implantacido do novo modelo de concessao ferroviaria enfrenta algumas dificul-
dades. Entre elas, as questoes relativas ao modelo de separacao vertical entre a gestao da

infraestrutura e a operacao da ferrovia e prestagao do servico de transporte.

Esse modelo tem sido objeto de controvérsia em diferentes paises. De modo geral, o debate
contrapde ao beneficio da concorréncia estimulada pelo novo modelo a queda de eficiéncia
do sistema ferroviario decorrente da perda de planejamento operacional integrado, de proble-

mas de coordenacao de timetable e da falta de incentivo para investimento na infraestrutura.

A avaliagéo da experiéncia da Gra Bretanha, a mais antiga, e de outros paises europeus
indica que o livre acesso de operadores independentes a infraestrutura ferroviaria ndo gerou

o nivel de concorréncia que era esperado, frustrando assim o objetivo central do modelo.

Ha também as questoes especificas a versao do modelo proposto para o pais. Entre

elas, as seguintes:

e Existe uma preocupacéo quanto a coexisténcia das novas concessdes com as outor-
gadas na década de 1990, pelo menos até o fim da vigéncia de tais contratos na

segunda metade dos anos 2020.

e O papel atribuido a Valec implicaria em riscos financeiros e de gestao para o investi-
dor. O de gestéo esta associado a uma avaliagao desfavoravel do desempenho das
empresas estatais em geral, mas, sobretudo, a experiéncia recente da propria Valec.
O financeiro, designado usualmente como risco Valec, € mais concreto e decorre da
incerteza quanto a capacidade financeira da empresa de arcar com o 6nus do paga-

mento ao concessionario ao longo de toda a vigéncia do contrato.

« Esse risco financeiro existe, mas é um equivoco associa-lo & Valec. E consenso que
a demanda dos servicos das ferrovias propostas ndo sera suficiente, pelo menos
por um longo periodo, para gerar a receita requerida para cobrir os pagamentos da
Valec aos concessionarios. A compra de capacidade operacional do concessionario
constitui assim um subsidio, que ndo pode ser assumido, no longo prazo, por uma
empresa, notadamente uma companhia sem outras receitas operacionais, depen-
dendo, consequentemente, de aporte continuado de recursos pelo Tesouro Nacional.
O chamado risco Valec decorre, portanto, da incerteza quanto a capacidade e ao
comprometimento da Unido de alocar recursos orgamentarios para esse fim e de, uma
vez alocado, desembolsar efetivamente os recursos requeridos, independentemente

das vicissitudes enfrentadas pelas contas publicas ao longo do tempo.
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Existem ainda as questdes relativas ao processo de implantacao do modelo, entre

as quais se destacam:

O volume de investimento privado a ser realizado nas ferrovias nao tem sido acompa-
nhado de estimativa do impacto dos subsidios implicitos no PIL ao longo do tempo,
desconhecendo-se o impacto fiscal durante o periodo de concessao do conjunto de

ferrovias previsto no programa.

Existem dulvidas sobre o correto enquadramento da concessao da infraestrutura ferro-
viaria como uma concessao comum, sob o amparo da Lei n® 8.987/95. A concessao
estipulada nessa lei deve ser exercida por conta e risco do concessionario, de forma
que seus custos e seus investimentos sejam remunerados e amortizados mediante a
exploragéo da concesséo por prazo determinado. Esse néo € certamente o caso das
concessoes ferroviarias em que o poder concedente, por meio da Valec, assume todo
o risco de demanda e garante a receita da concessionaria. Essas concessoes corres-
pondem inequivocamente a concessao patrocinada prevista pela Lei das Parcerias

PUblico-Privadas.

A proposta de novo modelo de concessao de ferrovias nao foi ainda tornado publico
de forma consolidada. Seu marco legal e regulatério ndo estd completamente

estabelecido.

O sucesso das licitacbes contempladas pelo PIL pode ser comprometido pela pre-
cariedade dos projetos que estao sendo divulgados. A avaliacdo dos investidores
potenciais € que, de modo geral, os estudos de demanda e de viabilidade técnica e
ambiental ndo estao suficientemente detalhados; o tragado foi definido com base em
conhecimento geoldgico e topogréfico insuficientes; ndo existe projeto executivo; as
questoes relacionadas ao licenciamento ambiental e a logistica da obra nao foram
equacionadas. Esses problemas afetam a previsibilidade do empreendimento e a cre-

dibilidade das estimativas de investimento.

As duvidas e incertezas geradas por tais problemas tém como consequéncia a relu-

tancia dos investidores potenciais em assumir a construgao e a operacao da infraes-

trutura ferroviaria, suscitando duvidas quanto a possibilidade das licitacbes de novas con-

cessoes ferroviarias serem bem-sucedidas em curto prazo.

SUMARIO EXECUTIVO
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Recomendacoes

1. Desenvolver o debate do novo modelo de separagao vertical entre a gestao
da infraestrutura ferroviaria e a operacao da ferrovia e a prestacao do servico de

transporte.
2. Completar o marco legal e regulatério do novo modelo de concessao.

3. Reabrir o processo de elaboracao dos projetos, estudos de demanda e de viabilidade

técnica e ambiental das ferrovias a serem concedidas.

Petroleo e Gas

O regime de concessoes de exploracao e producao de petroleo e gas, introduzido em 1997,
realizou em dez anos dez rodadas de licitacbes que resultaram na outorga de 765 conces-

soes, arrematados por 46 operadores.

Essa sequéncia anual de licitagdes foi interrompida em 2008 e so seria retomada em 2013. A
interrupcéo esta associada ao anuncio da descoberta das reservas do pré-sal e a alteracéo
do marco regulatério que se seguiu, (i) estabelecendo o regime da partilha de produgao na
area do pré-sal e em éareas estratégicas; (i) definindo o papel da Petrobras nos blocos con-

tratados no novo regime; e (iii) alterando as regras de distribuicdo dos royalties do petréleo.
A retomada das licitagdes em 2013 compreendeu:

e as licitagbes das 112 e 122 Rodadas de Concessoes, cujos resultados evidenciaram
uma retomada bem-sucedida do processo de concessoes, refletindo o potencial de

investimento nesse programa que ficara reprimido desde 2008; e

e alicitacdo da 12 Rodada de Contrato de Partilha da Produgéo do Pré-sal, que teve

apenas um licitante, um consorcio em que a Petrobras detinha participagao de 40%.

Estiveram ausentes do leilao de partilha da producao os grandes produtores internacionais
de petréleo e gas, a excegao da Shell e Total, auséncia nao esperada face ao potencial das
reservas licitadas e a ativa participacdo desses produtores na 112 Rodada de Concessoes,
cinco meses antes. O resultado da licitagao pode ser associado ao comprometimento dos
grandes produtores internacionais em grandes projetos de investimento em outras regioes,

para o que teria contribuido a demora do inicio das licitagbes de campos na area do pré-sal.
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Reflete também, no entanto, o posicionamento das empresas do setor face ao novo modelo
regulatério adotado para a area do pré-sal — nao em relagéo ao regime de partilha da pro-

ducéo, mas ao papel da Petrobras e as normas de governanca do novo modelo.
A Lei n® 12.351/10 estabelece que, na area do pré-sal e em areas estratégicas:

e a Petrobras sera a operadora de todos os blocos licitados e, como tal, sera responsa-
vel pela conducao e execucao, direta ou indireta, de todas as atividades de exploracao

desenvolvimento e produgéo de petréleo e gas;

e a Petrobras detera participacao minima de 30% no consércio, podendo ainda partici-

par da licitagao do contrato para ampliar sua participacao;

e oinvestidor privado, vencedor da licitacdo, devera constituir consércio com a Petrobras
e com a Pré-Sal Petréleo S.A. — PPSA.

A lei define ainda as regras de governanga a serem observadas pelo consorcio vencedor do

processo de licitagao, estabelecendo que:

e aPetrobras sera responsavel pela execucéo do contrato, sem prejuizo da responsabi-

lidade solidaria das consorciadas perante o contratante ou terceiros;

e sera constituido um Comité Operacional, a quem cabe a administragéo do consoércio,

tendo a metade de seus membros, inclusive seu presidente, indicado pela PPSA;

e 0 presidente do Comité Operacional, indicado pela PPSA, tem poder de veto e voto

de qualidade.

Esse formato conferido ao regime de partilha da producéao significa o restabelecimento, na
area do pré-sal e em areas estratégicas, do monopdlio estatal da exploracéo e da producéo
de petréleo e géas. Os investidores privados, vencedores de licitagdo do contrato de partilha
de producéo, independentemente da magnitude de sua participagdo no capital do consor-
cio, tém a posicéo de investidor minoritario no empreendimento. Além disso, a presenca e
os poderes da PPSA no Comité Operacional constituem, na verdade, uma intervengao na

governanca e no dia a dia do consoércio.

Esse néo é o principal problema acarretado do novo modelo. E previsivel que a atuagao e o
desempenho da empresa sejam comprometidos pela mobilizacdo de capacidade gerencial
e pelo volume de investimento que a exploracéo do pré-sal exigira. Assim, a Empresa deve

ser afetada pela propria politica que pretendia reforgar sua posicao na industria.

SUMARIO EXECUTIVO
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O mais relevante, no entanto, é que o comprometimento da capacidade de inves-
timento da Petrobras pode afetar o crescimento da producéao de petrdleo e gas no
pré-sal e mesmo a operacao eficiente e a execugao dos programas de exploragao de

seus consorcios com investidores privados.

Ao trazer em seu bojo o restabelecimento do monopdlio da Petrobras em relagdo as reservas
de petréleo e gas mais promissoras do pais, o regime de partilha de producdo compromete

a expansao da producéo de petroleo e gas do pais. Nesse sentido, precisa ser revista.

Recomendacoes

e Proceder a revisédo do regime de partilha de produgcdo com modificagdo da Lei n®

12.351/10, especialmente em relacéo a:

° anecessidade da Petrobras ser a operadora de todos os blocos contratados sob

o regime de partilha de producao (art. 4°) ;

© a obrigatoriedade da participagao minima de 30% da Petrobras nos consoércios
para licitagbes em areas do pré-sal e em areas estratégicas (art. 10°, inciso I,

alinea c);

© aexigéncia de que o licitante vencedor das licitacbes em éareas do pré-sal e em
areas estratégicas constitua consoércio com a Petrobras e com a Pré-Sal Petréleo
S.A. (secao VIl arts. 19 a 26).
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1 INFRAESTRUTURA DE
TRANSPORTES

1.1 As licitacOes da terceira etapa do programa
de concessoes de rodovias federais

1.1.1 Antecedentes: a primeira e a segunda etapa do programa

O processo de privatizacéo das rodovias no Brasil teve inicio em 1995, com a licitacéo de
cinco trechos que haviam sido pedagiados diretamente pelo Ministério dos Transportes.!
Essas licitagdes foram realizadas no marco da recém-aprovada Lei n® 8.987/95, que trata
do regime de concessao de servicos publicos, sob a responsabilidade do Ministério

dos Transportes.

Essas cinco concessdes — acrescidas de uma rodovia concedida pelo governo do
Rio Grande do Sul, que teve o contrato sub-rogado a Unido em 2000 — constituem a
Primeira Etapa do Programa de Concessdes de Rodovias Federais, abrangendo um

total de 1.493 km de rodovias.

' GUIMARAES, E. A. Regulagao no setor de transporte terrestre no Brasil. In: SCHAPIRO, M. G. (Coord.). Direito e economia na
regulacao setorial. [S.1.]: Saraiva, 2009. p.117-129. (Série GV Law)

)
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TABELA 1 - PRIMEIRA ETAPA DO PROGRAMA DE CONCESSOES DE RODOVIAS FEDERAIS

Rodovia Trecho SHENEZD Concessionario A§s!natura/
(km) Inicio
. . NOVADUTRA —
BR-116/RJ/SP Rio de Janeiro — o . 31/10/1995
< 402,0 Concessiondria da Rodovia
(NOVADUTRA) S0 Paulo Presidente Dutra S/A (1) 01/03/1996
BR-101/RJ Ponte Rio- o 28/12/1994
(PONTE) iteréi 23,3 PONTE Rio-Niter6i S/A (1) 01/06/1995
BR-040/MG/R Rio de Janeiro— 479 ggr’w\‘ccegsa; gg&%ﬂfﬁz ge /U1
(CONCER) Juiz de Fora Fora—Rio (2) 01/03/1996
Rio de Janeiro P

. CRT — Concessiondria Rio- 22/11/1995

BR-116/RJ (CRT) — Teresopolis — 1425 o
Além Paraiba Teresopolis S/A (3) 22/03/1996
. Empresa Concessionaria de 18/07/1998
EERCQ)1S?J/ 5)93/ 392/RS Polo de Pelotas 623,8 Rodovias do Sul S/A - 24/07/1 998

ECOSUL (4) 07/
- Concepa — Concessiondria da
BR-290/RS Osorio — e 04/03/1997
(CONCEPA) Porto Alegre 1210 Rodovia Os6rio-Porto Alegre 04/07/1997
S/A (5)
Total 1.492,6
Fonte: ANTT.

(1) Controlador: CCR

2 Controlador: Construtora Triunfo, Construcap, Triunfo, CCPS Engenharia e Comércio, CCI Concessoes e Construtora Metropolitana
Controlador: Carioca Cristiani-Nielsen Engenharia, Construtora OAS, Construtora Queiroz Galvéo e Strata Concessionérias Integradas.
Controlador: Ecorodovias Infraestrutura e Logistica S/A e SBS Engenharia e Construgdes Ltda.

Controlador: Construtora Triunfo e SBS Engenharia e Construgoes.

@
®)
©
©)

a s W

Em 1997, a legislacéo que regulamentou o Programa Nacional de Desestatizacao incluiu em
seu ambito os servicos publicos — que podem ser objetos de concesséo, permissao ou auto-
rizacédo — e inseriu no programa 20 trechos rodoviarios, bem como outros 14 cujos processos
de privatizagao poderiam ser objeto de Convénio de Delegagao a serem celebrados com os
respectivos estados. Essa legislagédo conferiu ainda ao Ministério dos Transportes a respon-
sabilidade pela execugao e pelo acompanhamento dessa desestatizacao. Posteriormente,

em 2005, 2009 e 2013, mais oito trechos foram incorporados ao programa.

Esse marco legal foi alterado em 2001 pela lei que regulou a atividade de transporte terres-
tre e aquaviario no pais e atribuiu (i) ao Conselho Nacional de Integragéo de Politicas de
Transporte (Conit) e ao Ministério dos Transportes a formulacéo da politica e do planejamento

do transporte terrestre e (ii) a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT), criada por

CNI | CONCESSOES EM TRANSPORTES E PETROLEO E GAS: AVANCOS E PROPOSTAS DE APERFEICOAMENTOS



essa lei, a regulacao e a supervisao da prestacao de servigcos e da exploragao da infraestru-

tura de transportes exercidas por terceiros?2.

Em particular, compete a ANTT (i) propor ao Ministério dos Transportes os planos de outorgas
para exploragao da infraestrutura de transporte terrestre, elaborados em funcao de diretri-
zes emanadas do Conit e do préprio ministério, bem como (ii) publicar os editais, julgar as
licitagOes e celebrar os contratos de concessao de rodovias federais, devendo, no entanto,

submeter editais e contratos a aprovacao do ministério.*®

A Segunda Etapa do Programa de Concessodes Federais, envolvendo a outorga de sete
trechos de rodovias, foi iniciada em 2002, ja sob a responsabilidade da ANTT. As licitagdes
dessas sete outorgas s6 ocorreram, no entanto, em 2008: o processo foi paralisado, de
2003 a 2005, por um conflito quanto a competéncia para a realizacéo das licitagbes entre o
Ministério dos Transportes e a ANNT (que teve sua competéncia reafirmada) e, no inicio de
2007, por decisao de governo de suspender a publicacéo dos editais de licitagdo ja aprova-
dos, atribuida a preocupagao com a modicidade tarifaria — apds ajustes pontuais no edital
e reducao da taxa de retorno (de 12,88% para 8,95%)¢, os editais foram divulgados com
reducdes da ordem de 20% das tarifas basicas do pedagio. Uma segunda fase dessa etapa

envolveu uma oitava licitacao no final de 2009.

2 BRASIL. Lein®9.491, de 9 de setembro de 1997. Altera procedimentos relativos ao Programa Nacional de Desestatizagao, revoga
aLei n°8.031, de 12 de abril de 1990, e dé& outras providéncias. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9491.
htm>. Acesso em: 02 jul. 2014.

3 BRASIL. Decreto N° 2.444, de 30 de dezembro de 1997. Dispde sobre a incluséo, no Programa Nacional de Desestatizagéo - PND,
das rodovias federais que menciona, e da outras providéncias. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1997/
D2444 htm>. Acesso em: 02 jul. 2014.

4 BRASIL. Lei n° 10.233/01. Dispde sobre a reestruturacéo dos transportes aquaviério e terrestre, cria o Conselho Nacional de
Integracéo de Politicas de Transporte, a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres, a Agéncia Nacional de Transportes Aquaviérios
e o Departamento Nacional de Infra-Estrutura de Transportes, e da outras providéncias. Disponivel: <http://www.planalto.gov.br/
ccivil_03/leis/leis_2001/110233.htm>. Acesso em: 02 jun. 2014.

5 O Conit realizou sua primeira reuniao apenas em novembro de 2009 e pouco se reuniu e pouco fez desde entao.

6 BRASIL. Lei n° 10.233/01. Dispde sobre a reestruturagdo dos transportes aquaviério e terrestre, cria o Conselho Nacional de
Integracao de Politicas de Transporte, a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres, a Agéncia Nacional de Transportes Aquaviérios
e o Departamento Nacional de Infra-Estrutura de Transportes, e da outras providéncias. Disponivel: <http://www.planalto.gov.br/
ccivil_03/leis/leis_2001/110233.htm>. Acesso em: 02 jun. 2014. (art. 3.424, lll e art. 26, VI).
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TABELA 2 — SEGUNDA ETAPA DO PROGRAMA DE CONCESSOES FEDERAIS

. Extensao s Assinatura /

Rodovia Trecho (km) Concessionario Inicio
FASE | 2.600,8
BR-116/PR/SC Curitiba — Div. 127 Autopista Planalto Sul ~ 14/03/2008/
(Autopista Planalto Sul) SC/RS ’ S/A (1) 15/02/2008
R 101750 (ot Curta saps  AuopisaLitoalSul  14/03/2008

. P — Floriandpolis ° SA 15/02/2008
Litoral Sul)
BR-116/SP/PR (Autopista gi‘r’iﬁgg'&ggis g Autopista Régis 14/03/2008
Régis Bittencourt) Bitencourt) Bittencourt S/A (1) 15/02/2008
BR-381/MG/SP gg?gﬂ:gﬁ??ﬁ%o 562 1 Autopista Ferndo Dias ~ 14/03/2008/
(Autopista Fernao Dias) Dias) ’ SA (1) 15/02/2008
BR-101/RJ (Autopista Ponte Rio-Niterdi 3901 Autopista Fluminense ~ 14/03/2008/
Fluminense) — Div. RJ/ES ’ SA (1) 15/02/2008
BR-153/SP Div. MG/SP — Div. . 14/03/2008/
(Transbrasiliana) SP/PR 3216 Transbrasiliana S.A.(2) 15/02/2008
BR-393/RJ (Rodoviado V- MG/RJ = Rodoviado Ago /A 26/03/2008/
Aco) Entr. BR-116 200,4 3) ) ”

¢ (Outra) 7/03/2008
FASE Il 680,6

Divisa BA/

BR-116/324/BA e MG — Salvador . 03/09/2009/
BA-526/528 (Viabahia) - Acesso a Base 680.6  RodoBahia (4) 20/10/2009

Naval de Aratu

Fonte: ANTT.

Controlador: Grupo BRvias.

1) Controlador: OH Concessiones; posteriormente, Arteris S.A. (Abertis e Brookfield Asset Management Inc.)

(
@

) Controlador: Acciona Concessoes.

(4) Controladores: Isolux-Corsan, Engevix e Encalso.

A rede de 4.774 km de rodovias federais concedidas durante as duas etapas do programa
de concessoes até 2009 é complementada pelas 42 concessoes estaduais outorgadas pelos
governos de Sao Paulo (19), Rio Grande do Sul, Parana, Rio de Janeiro, Pernambuco, Bahia,
Minas Gerais e Espirito Santo, que totalizam 9.976 km de rodovias — essas concessoes
federais e estaduais correspondem a 7,3% e 9,0% das extensdes das respectivas redes de

rodovias pavimentadas.
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1.1.2 A terceira etapa do programa

A Terceira Etapa do Programa de Concessdes de Rodovias Federais compreende nove outor-

gas de concessoes rodoviarias, totalizando 6.688 km de rodovias.

TABELA 3 - TERCEIRA ETAPA DO PROGRAMA DE CONCESSOES DE RODOVIAS FEDERAIS

Rodovia Trecho Extenséo (km)
FASE 1 1.753,5
BR-040 Juiz de Fora — Barbacena — Belo Horizonte 936,8
Divisa MG/BA — Entr. para ltanhomi;
BR-116/MG Entr. para ltanhomi — Divisa MG/RJ 816,7
(Além Paraiba)
FASE 2 475,9
Entroncamento BA-698 (acesso a Mucuri) —
BR-101/ES/B Divisa ES/RJ 4759
FASE 3 4.459,1
AR Entroncamento com a BR-324/BA (Feira de Santana) —
Lote 1 - BR-101 - BA Entroncamento com a BA-698 (acesso a Mucuri) 1123
Lotes2 e 4 — o .
Rodovidrio BR-050/ ﬁ/lnér/osn;amento com a BR-040, GO (Cristalina) —Divisa 436,6
GO/MG:
Lotes 2 ¢ 4 — Lote Entroncamento com a BR-101, no ES (Viana) —
Rodovidrio BR-262/ Entroncamento com a BR-381, em MG 3756
ES/MG (Monlevade)
(I) Entroncamento com a BR-251/DF — Entroncamento
Lote 5 BR com a BR-153/GO (Anapolis)
ote 5 — BR- L .
060/153/262 — DF/ ’(\I/:g/Eggoncamemo com a BR-060/GO (Anapolis) — Divisa 11765
GO/MG .
(iii) Entroncamento com a BR-381/MG (Betim) —
Entroncamento com a BR-153/MG (Pouso Alto)
Lote 6 — BR-163/MS Divisa com MT — Divisa com PR 8472
Divisa entre MT/MS e o entroncamento com a MT-220 e
Lote 7 — BR-163/MT entre o entroncamento BR-163/MT-407 e o entroncamento 850,9
BR-070(B)/MT-060(B) (Trevo do Lagarto)
Total 6.688,5
Fonte: ANTT.
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A implementacao do Programa de Concessoes de Rodovias Federais tem apresentado modi-
ficagcOes e aperfeicoamentos importantes no desenho do processo de licitacdo e em algumas
caracteristicas dos contratos de concesséo. As mudancas introduzidas na Segunda Etapa — Fase
1 refletem a aprovagao do novo marco regulatério para o setor e a substituicdo do Ministério dos
Transportes pela ANTT como responséavel pela elaboracéo dos editais de licitagdo e contratos de
concesséo, bem como a experiéncia acumulada na gestéo das rodovias concedidas. A Segunda
Etapa — Fase 2, que envolve apenas um contrato, da continuidade a esse processo, introduzindo

novas mudangas que se aprofundam e consolidam nos editais e contratos da Terceira Etapa.

Ao lado das modificagbes e aperfeicoamento de natureza regulatéria, as licitagdes
da Terceira Etapa envolvem também exigéncias diferenciadas das fases anteriores.

Destaque-se, em particular:

e a duplicacéo total dos trechos rodoviarios concedidos em cinco anos, segundo um
cronograma anual, assim como a previsao de melhorias apos esse periodo, de acordo

com as necessidades; essas exigéncias estao associadas a:

©  condicionamento do inicio da cobranca do pedagio, ndo apenas a conclusao dos
trabalhos iniciais no sistema rodoviario, mas também a implantagao de 10% da

extensao total das obras de duplicagao previstas no contrato;

° vinculagdo, ao atendimento da meta total de duplicacédo, de parcela significativa da
garantia do cumprimento das obrigaces contratuais que a concessionéria deve

manter em favor da ANTT’;
e o mecanismo de gatilho de trafego para execucéo de 32 faixa em trechos ja duplicados;

® A previsao de alguns contornos de municipios, com possibilidade de a concessiona-

ria propor outros no lugar de uma travessia urbana;

® areorganizagao e o aprimoramento das especificagdes do Programa de Exploracao
da Rodovia — PER, anexo aos contratos, tendo em vista inclusive propiciar melhor

fiscalizagao da ANTT,

e adisponibilizagdo de um cabo composto por no minimo 36 fibras dpticas para uso e

acesso irrestrito da Empresa de Planejamento e Logistica — EPL;

e a cobertura completa das rodovias por CFTV (cameras).

7 Essas exigéncias associadas a prazos para a duplicacdo da rodovia decorrem, em boa medida, de problemas ocorridos na
execugao dos investimentos previstos por contratos licitados na rodada anterior.
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A Terceira Etapa altera também a matriz de riscos do Poder Concedente x concessionaria,
para mitigar alguns riscos que podem comprometer a execucao das obras, destacando-se,
em particular, a atribuicdo ao Poder Concedente da responsabilidade pelo licenciamento
ambiental e pela obtencéo de licenca prévia e de instalacdo das obras, bem com da remocéo

de todas as interferéncias existentes no sistema rodoviario.

Também é novidade a existéncia de obras no ambito do sistema rodoviario, listadas no
contrato de concessao, cuja execucao € de responsabilidade do DNIT, sendo transferidas a
concessionaria, juntamente com os demais bens integrantes do respectivo subtrecho, apds

sua concluséao total ou parcial®.

1.1.3 Os editais de licitacao

A legislacéo vigente estabelece que os critérios para o julgamento da licitacdo devem asse-
gurar a prestacao de servicos adequados e considerar a menor tarifa e/ou a melhor oferta

pela outorga.

As licitagOes de todas as etapas do Programa de Concesstes de Rodovias Federais opta-
ram pela menor tarifa. No caso da segunda e da Terceira Etapa do programa, a modicidade
tarifaria constituiu, alias, a principal preocupagao do governo, o que determinou o foco na
definicao do valor da tarifa-teto e, por consequéncia, na fixacdo da taxa de retorno maxima
da concesséao. Essa preocupagao, como ja mencionado, justificou a decisdo de suspender
a publicagao dos editais de licitacdo da Segunda Etapa do programa, retardando o processo
por alguns meses. Da mesma forma, o valor da tarifa-teto foi fator recorrente de desentendi-

mento entre governo e investidores potenciais nos processos licitatérios da Terceira Etapa.

A experiéncia indica, no entanto, que o principal indutor da modicidade tarifaria é a concor-
réncia pelo mercado. O numero de licitantes potenciais &, portanto, certamente relevante,
uma vez que afeta a possibilidade de coordenacéo e conluio no certame licitatério. A efetivi-
dade da concorréncia depende assim das regras de acesso a esse certame — cabe evitar
que 0os requisitos técnicos e econémico-financeiros exigidos dos concessionarios potenciais
constituam obstaculos desnecessarios a maior participagao de licitantes ou criem condi-

cOes favoraveis a divisdo do mercado entre eles. Vale notar, nesse particular, que, embora a

8 Quando da transferéncia das obras, a concessionaria devera apontar as inconsisténcias entre a obra e seu projeto e aquelas
relativas ao nao atendimento de alguns parametros de desempenho especificados no contrato. A concessionaria assume, no
entanto, a responsabilidade pela adequagéo dos demais parametros néo atendidos pelo DNIT, sendo passivel de penalizagcdo em
caso de nao atendimento ao prazo para essa adequacao. A concessiondria tera recomposto equilibrio econémico-financeiro do
seu contrato, caso seja instada a realizar, parcial ou totalmente, as obras atribuidas ao DNIT.
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legislacao vigente dé diretrizes de ordem geral quanto aos principios a serem observados no

processo de licitacéo, a agéncia reguladora dispde de ampla margem de discricionariedade.
Nesse ponto, houve avango significativo desde a Primeira Etapa do Programa de Concessoes.

Os editais das licitagbes daquela etapa, elaborados na década de 1990 pelo Ministério
dos Transportes, n&o apenas exigiam a participagao de empresas de engenharia nacio-
nais nos consorcios licitantes como ainda requeriam que elas atendessem a exigéncia
de volume minimo de obras bastante elevado e apresentassem patriménio liquido fixado
com base no percentual maximo do valor do contrato permitido pela legislagao. Tais res-
tricoes, muito comuns nas licitagoes de obras rodoviarias no pals, limitavam o universo
dos participantes potenciais do processo licitatério, implicando risco significativo para a

efetividade da concorréncia.

Ja os editais da segunda e da Terceira Etapa, ao contrario, nao estabelecem qualquer exi-
géncia quanto a presenca de empresa de engenharia ou quanto a nacionalidade das partici-
pantes nos consorcios licitantes, admitindo, assim, a participacao de instituicoes financeiras,
fundos de pensao e de investimentos, bem como de empresas de engenharia ou administra-
dores de rodovias estrangeiros®. Essa ampliacéo do universo de licitantes potenciais contribui

para reduzir o risco de conluio e induzir a concorréncia no processo licitatorio.

De fato, enquanto a participacao nas licitagdes da Primeira Etapa estiveram restritas
a um pequeno numero de empresas de construcdo nacional, os leildes subsequentes
contaram com um leque maior e mais diversificado de concorrentes, o que resultou em
deségios elevados em relacéo a tarifa méaxima fixada em edital e tarifas significativamente
menores do que as estabelecidas na Primeira Etapa. Os resultados dos leildes de 2013

serao examinados adiante.

1.1.4 Os contratos de concessao

O contrato de concesséo deve definir normas e instrumentos que, ao longo da vigéncia da
outorga, possibilitem que (i) a agéncia reguladora supervisione a operacao do conces-
sionario, verificando a observancia do contrato e protegendo o usuéario do exercicio ilimi-
tado do seu poder de monopdlio, bem como que, (ii) em face de possiveis alteracoes do
ambiente externo, promovam-se alteragdes nas normas e parametros contratados inicial-

mente, de modo a preservar a viabilidade do empreendimento e assegurar a continuidade e a

9 A exigéncia estabelecida nesses editais é da indicacdo de um profissional qualificado, de nivel superior, a ser responsavel
tecnicamente pela prestacdo dos servigos concernentes a concessao.
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qualidade do servigo. Quanto ao segundo aspecto, merecem especial atencéo (i) a correcao
das tarifas para fazer face a variagdes no custo de operagao e manutencao da rodovia e (i) a
necessidade de investimentos nao previstos inicialmente, notadamente aqueles decorrentes

do crescimento do volume de trafego.

O tratamento dessas questdes nos contratos da Terceira Etapa complementa e consolida
avangos introduzidos nas etapas anteriores, incorporando a experiéncia acumulada desde o
final da década de 1990, além de procurar equacionar os problemas identificados ao longo

desses anos.
Objeto, natureza e prazo da concessao

As outorgas de concessao tém como objeto, desde a Primeira Etapa do programa, recu-
peracao, monitoracdo, melhoramento, manutencdo, conservacao e operagao do sistema
rodoviario. A esses objetivos os contratos da Terceira Etapa acrescentam a ampliacéo de

capacidade e a manutencao do nivel de servigo™.

As outorgas do Programa de Concessdes de Rodovias se caracterizam, portanto, como
concessoes de servico publico precedidas da execugdo de obra publica, previstas pela Lei
n® 8.987/95, na qual o concessionario assume integralmente o risco do empreendimento. O
governo federal ndo recorreu até agora, na concesséo da exploragao das rodovias, a modali-
dade de concesséo patrocinada, instituida pela Lei n°® 11.079/04, que envolve, adicionalmente

a tarifa cobrada dos usuarios, contraprestacéo pecuniaria do ente publico ao concessionario.

O prazo dos contratos da Terceira Etapa € de 30 anos. Esse pode ser prorrogado, a exclu-
sivo critério do Poder Concedente, por até 30 anos, por imposicao do interesse publico; em
decorréncia de forga maior; ou para promover a recomposigao do equilibrio econémico-fi-
nanceiro do contrato de concessao, quando o Poder Concedente tiver exigido a realizacéo
de investimentos ou servigos nao previstos no contrato ou alterado as caracteristicas de

investimento ou servico previsto.

' Correspondem, portanto, a modalidade de concessao usualmente caracterizada, pela literatura internacional, como reahabilitate-
operate-transfer (ROT).

1|INFRAESTRUTURA DE TRANSPORTES

29



30

COMO ERA NAS ETAPAS ANTERIORES

Os contratos das etapas anteriores tém prazo de 25 anos, a excegao da Ponte Rio-

Niter6i e da rodovia Osorio-Porto Alegre, com prazos de 20 anos.

A execucao de obras e a realizacao de investimentos na rodovia concedida

Os contratos de concessoes das trés etapas do Programa de Concessbes compreen-
dem Programas de Exploracado da Rodovia — PERs, que estabelecem condicdes, metas,
critérios, requisitos, intervencdes e especificacdes minimas que constituem obrigacdes da

concessionaria.

No tocante as caracteristicas da rodovia e ao nivel dos servigos considerado adequado, os

PERs da Terceira Etapa estabelecem:
e 0 escopo da concesséo, indicando os servigos minimos a serem executados;

e 0s paradmetros de desempenho, que expressam as condigdes minimas de qualidade
e quantidade do sistema rodoviario que devem ser implantadas e mantidas durante

todo o prazo da concessao;

e 0s parametros técnicos — especificagdbes minimas que devem ser observadas nas

obras e nos servicos.

No tocante as intervengdes, o contrato de concessao — ao dispor sobre as obras e servicos,

e portanto sobre os investimentos realizados durante a concessao — distingue entre:

® as obrigacOes de investimento relativas a obras e servigos previstos no PER, o qual
define suas caracteristicas, os parametros técnicos e de desempenho a serem aten-

didos e 0s prazos de execucao e conclusao;

e as obras e intervencdes, ndo individualizadas no PER, mas necessérias ao cumpri-
mento do escopo da concessao e dos parametros de desempenho e técnicos, nos

prazos indicados em contrato; e

e em alguns casos, as obras cuja execucao sao de responsabilidade do DNIT, sendo
transferidas a concessionaria, juntamente com os demais bens integrantes do respec-

tivo subtrecho, apds sua concluséo total ou parcial.
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As obrigacdes de investimento especificadas no PER referem-se a:

e obras de execugao certa e definida no tempo, que compreendem:

© obras e servicos de recuperagado € manutencao da rodovia;

© obras de ampliagao de capacidade e melhorias (inclusive em trechos urbanos) e
relativas a servigos operacionais, que deverdo estar concluidas e em operagao no

prazo e condicoes estabelecidas no PER,;

e obras de manutengéo de nivel de servico, condicionadas a evolucédo do tréfego na

rodovia, que compreendem:

© obras de ampliagdo da capacidade do sistema rodoviario, cuja realizagéao esta

condicionada pelo PER ao volume de trafego™;

© obras de fluidez e conforto, para restabelecer a velocidade média da rodovia na
proximidade de dispositivos de interconexao, quando esta for inferior a velocidade
indicada no PER,;

e obras de melhoria e manutencéo de nivel de servigo, cuja execucao depende da soli-
citagdo da ANTT.

A inexecucao ou nao conclusdo das obras e servicos indicadas no PER como obrigacoes de
investimento do concessionério, bem como o nao atendimento dos parametros de desempe-
nho previstos tém como consequéncia a aplicacdo de um fator redutor na tarifa de pedagio
(desconto de reequilibrio) por ocasido da revisao tarifaria anual, como sera visto adiante,
sem prejuizo da eventual verificacdo, pela ANTT, de inadimplemento contratual e da conse-
quente aplicacéo das penalidades administrativas. J& a antecipacéo da entrega dessas obras

podera ensejar o acréscimo de reequilibrio da reviséo tarifaria anual.

Da mesma forma, o nao atendimento aos indicadores de qualidade previstos no contrato de

concessao da margem a aplicacéo de fator redutor da tarifa de pedagio na revisao anual.

" A obra sera realizada quando a média mével do volume diério de veiculos em um determinado subtrecho do sistema rodoviério
atingir o valor indicado no PER (a exigéncia ndo se aplica apds o 25° ano de vigéncia do contrato).
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COMO ERA NAS ETAPAS ANTERIORES

Na Primeira Etapa, as obras de ampliagao de capacidade das concessdes foram
definidas sem previsdo contratual de adequacdo as necessidades futuras da
rodovia, 0 que acarretou a necessidade de alteracdes no cronograma de investi-
mentos com a inclusdo de obras destinadas a adequar a capacidade da rodovia
a evolugado da demanda ao longo dos anos, gerando frequentes revisdes das

tarifas dos pedagios*.

Os mecanismos adotados na Terceira Etapa comecam a ser implementados na
segunda etapa. Os contratos da Fase 1 dessa etapa adotaram os conceitos (i)
de obras obrigatérias — cujas datas de conclusao ou implantagdo devem ocorrer
no ano estabelecido no edital de licitacdo e no PER — e (ii) de obras e servicos
nao obrigatodrios — relativos a recuperacao, manutencao, conservacao e operacao
do sistema rodoviario, que devem ser efetuadas sempre que necessarias para o
atendimento dos parametros de desempenho estabelecidos no contrato, os quais
definem as especificagoes e os padroes de qualidade requeridos dos servigos e
das obras. Além disso, os investimentos em obras nao obrigatérias sdo realizados
apenas quando as condicoes da rodovia exigem, o que reduz a necessidade de

promover o reequilibrio econémico-financeiro dos contratos.

Essa abordagem foi aperfeicoada no Unico contrato da Fase 2, que condicionou
os investimentos em obras obrigatérias destinadas a ampliacéo de capacidade da
rodovia ao volume de trafego, aferido por um nivel de servigo limite previamente
determinado em contrato, minimizando assim a necessidade de reequilibrio eco-
némico-financeiro dos contratos. Também nesse contrato da Fase 2 foi introduzido
o desconto de reequilibrio, aplicado quando ha o descumprimento dos parametros

de desempenho previstos.

" BARBO, A. R. C. et al. A evolucéo da regulacéo nas rodovias federais concedidas. Revista da ANTT, v. 2, n. 2, nov. 2010.

O reajuste e a revisao das tarifas de pedagio

A receita da concessionaria advém, basicamente, do recebimento da tarifa de pedéagio e de
receitas extraordinarias. A tarifa de pedagio cobrada ao longo do periodo da concessao tem
como referéncia a tarifa basica de pedagio definida no processo licitatério, a partir de um

valor méximo estabelecido no edital de licitacdo. Quanto as receitas extraordinarias — vale
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dizer, aquelas complementares, acessoérias ou alternativas a tarifa de pedégio e decorrentes
da exploracéo do sistema rodoviério e de projetos associados —, ndo ha qualquer limitacéo
de seu valor. O contrato de concessao condiciona, no entanto, a exploracao das atividades
geradoras dessas receitas a prévia aprovacéo da ANTT e estabelece que parcela dessa
receita extraordinaria seja revertida a modicidade tarifaria, anualmente, no momento da revi-

séo ordinaria da tarifa basica de pedégio.

A legislagdo que regulamenta o transporte terrestre prevé o reajuste periddico da tarifa e a
eventual revisdo do seu valor, indicando que os critérios para a revisédo deverao considerar
0s aspectos relativos a redugao ou desconto de tarifas e a transferéncia aos usuarios de
perdas ou ganhos econémicos decorrentes de fatores que afetem custos e receitas e que

nao dependam do desempenho e da responsabilidade do concessionério.

O mecanismo de reajuste adotado (price cap) na Terceira Etapa usa como indexador da tarifa
béasica do pedéagio o indice de Precos ao Consumidor Amplo — IPCA e introduz na férmula de

reajuste um fator de produtividade X, calculado quinquenalmente pela ANTT'.

COMO ERA NAS ETAPAS ANTERIORES

Os contratos de concessao firmados no ambito da Primeira Etapa do Programa de
Concessbes de Rodovias Federais adotaram como indice de ajuste uma férmula
paramétrica que procura refletir o custo da construgao rodoviaria, nao prevendo qual-
quer fator de produtividade*. A partir da Segunda Etapa, adotou-se como indexador

da tarifa basica do pedéagio o indice de Precos ao Consumidor Amplo — IPCA.

" Essa férmula esta baseada nas variagdes de indices relativos aos servigos de terraplanagem, pavimentagédo, as obras de arte
especiais e a servigos de consultoria, com ponderacdes diferentes para os ajustes que ocorrerem durante o perfodo de execugao
dos investimentos iniciais da concessao e para aqueles realizados apds esse periodo. O reajuste assim determinado € aplicavel a
cada item tarifario especifico.

O mecanismo de revisao é mais complexo.

De um lado, a revisao da tarifa constitui complemento do mecanismo de reajuste pelo regime
de price cap, tendo em vista a possibilidade de que o0 aumento de custos incorrido pelo
concessionario ndo tenha sido adequadamente captado pelo indexador adotado ou que

os ganhos de eficiéncia efetivamente alcangados difiram do esperado na fixagao do fator X.

20 fator X, que visa propiciar o compartilhamento com os usudrios dos ganhos de produtividade obtidos pela concessionaria, €
calculado com base em estudos de mercado por ela realizados, néo gerando qualquer reequilibrio econémico-financeiro ao contrato.
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Porém, na legislagao brasileira, 0 mecanismo da reviséo aparece associado ao conceito de
equilibrio econémico-financeiro do contrato, considerado principio fundamental do regime
juridico da concesséo. Nesse sentido, ele deve ser mobilizado em resposta a alteracdes do
ambiente externo ou a eventos no &mbito do proprio contrato de concesséo e de sua execu-
cao, que afetem aquele equilibrio — observado o principio legal de transferéncia aos usuérios
de perdas ou ganhos econémicos decorrentes de fatores que afetem custos e receitas e que

nao dependam do desempenho e da responsabilidade do concessionario™.
Os contratos da Terceira Etapa preveem duas modalidades de reviséo da tarifa basica de pedagio:

e arevisao ordinaria, de periodicidade anual, realizada pela ANTT previamente ao rea-
juste, com o objetivo de incluir os efeitos de ajustes decorrentes de nao atendimento
dos parametros de desempenho e de atraso ou inexecugao dos servigos e obras (ou
de antecipacao da entrega das obras de ampliacdo de capacidade) e de evento que

ensejar impacto exclusivamente na receita ou verba da concessionaria;

e arevisao extraordinaria, decorrente de recomposicao do equilibrio econémico-finan-
ceiro da concessao em razao de eventos associados a riscos relacionados no contrato

como de responsabilidade do Poder Concedente.

O contrato da Terceira Etapa integra a revisao ordinaria ao reajuste anual por meio de uma
formula, a ser aplicada anualmente a tarifa basica de pedagio, que inclui, além do fator X
contemplado no reajuste anual do regime prime cap, trés outras variaveis, correspondentes

a revisao ordinaria':

e fator D, utilizado como desconto, em caso de nao atendimento aos parédmetros de
desempenho, as obras de ampliacdo de capacidade e de manutengao do nivel de

servico, ou como acréscimo, em caso de antecipagao na entrega de obras;

e fator Q, utilizado como desconto, por nao atendimento aos indicadores de qualidade

previstos, ou como acréscimo, em razdo do atendimento desses mesmos indicadores;

e fator C, utilizado como mecanismo de reequilibrio do contrato aplicavel sobre eventos

que gerem impactos exclusivamente na receita e nas verbas indicadas.

®BRASIL. Lei n° 10.233/01. Dispde sobre a reestruturagao dos transportes aquaviario e terrestre, cria o Conselho Nacional de
Integracao de Politicas de Transporte, a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres, a Agéncia Nacional de Transportes Aquaviérios
e o Departamento Nacional de Infra-Estrutura de Transportes, e da outras providéncias. Disponivel: <http://www.planalto.gov.br/
ccivil_03/leis/leis_2001/110233.htm>. Acesso em: 02 jun. 2014. (art. 35, parag. 1°, b).

4O fator Q é baseado em um indicador do nivel de acidentes com vitimas e um indicador de disponibilidade da rodovia.

CNI | CONCESSOES EM TRANSPORTES E PETROLEO E GAS: AVANCOS E PROPOSTAS DE APERFEICOAMENTOS



COMO ERA NAS ETAPAS ANTERIORES

Na Primeira Etapa, o contrato limita-se a estabelecer que a revisao seja provocada por

eventos que alterem a condigao de equilibrio econdmico-financeira do contrato.

Na Segunda Etapa, estdo previstas trés modalidade de revisao: a ordinaria, a ser reali-
zada por ocasiao dos reajustes tarifarios para inclusdo dos efeitos de ajustes previstos
no contrato de concessao; a extraordinaria, que visa incorporar os efeitos decorrentes
de fato de forga maior, ocorréncia superveniente, caso fortuito ou fato da administracéo
que resultem, comprovadamente, em alteracdo dos encargos da concessionaria; e a
quinquenal, a ser realizada a cada cinco anos, com o intuito de reavaliar o Programa
da Exploragéo da Rodovia em relacdo a sua compatibilidade com as reais neces-
sidades advindas da dinamica da rodovia. Além disso, os contratos dessa etapa
definem o equilibrio econdmico-financeiro inicial do contrato de concesséo, a ser
preservado por esse mecanismo, como o fluxo de caixa descontado, que assegure
a concessionaria a taxa interna de retorno n&o alavancada e pactuada quando da

assinatura do contrato.

No tocante a revisdo extraordinaria, os contratos da Terceira Etapa estabelecem que a
recomposicao do equilibrio econémico-financeiro se dé no meio da elaboragao de Fluxo

de Caixa Marginal.

A adocao da metodologia de Fluxo de Caixa Marginal reflete, em boa medida, a preocupacao
da agéncia reguladora com a necessidade de realizar, nas rodovias concedidas na década
de 1990, investimentos ndo previstos nos respectivos contratos de concessao. Como as
taxas internas de retorno associadas a esses contratos, justificadas pelas condicdes de
mercado a época de sua licitagdo, sdo significativamente superiores as vigentes no final
da década passada, a agéncia entendeu ser inadequada sua utilizacdo para remunerar um

investimento que esta sendo realizado em uma nova condicédo de mercado.®

Nesse sentido, o fluxo de caixa é projetado em razdo do evento que ensejou a recomposi-
¢ao, considerando os fluxos dos dispéndios marginais resultantes deste evento e os fluxos
das receitas marginais necessarias para a recomposigao do equilibrio econémico-financeiro
e utilizando taxa de desconto calculada com base no Custo Médio Ponderado de Capital —

WACC, observando metodologia a ser proposta pela ANTT.

®BARBO, A. R. C. et al. A evolucéo da regulagéo nas rodovias federais concedidas, Revista da ANTT. v. 2, n. 2, nov. 2010.
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COMO ERA NAS ETAPAS ANTERIORES

Essa abordagem foi introduzida, em verséo ligeiramente diferente, no Unico contrato

da Segunda Etapa — Fase 2.

A Resolucéo n° 3.651/11 da ANTT estendeu, as concessoes da Primeira Etapa e da
Segunda Etapa — Fase 1, a aplicagao da metodologia de recomposicao do equilibrio
econdmico-financeiro dos contratos de concessao por meio da adogdo de um Fluxo
de Caixa Marginal, nos casos de desequilibrios decorrentes da realizagéao de investi-

mentos e servicos nao acordados quando da pactuagao do contrato.

O contrato estabelece ainda que a recomposicéo do equilfbrio econédmico-financeiro pode

ocorrer, a critério da ANTT, sob a forma de:
e aumento ou reducao do valor da Tarifa Basica de Pedéagio;

e pagamento a concessionaria, pelo Poder Concedente, de valor correspondente aos
investimentos, custos ou despesas adicionais ou de valor equivalente a perda de
receita efetivamente advinda, levando-se em consideracao os efeitos calculados den-

tro do proprio Fluxo de Caixa Marginal;
e modificagdo de obrigacdes contratuais da concessionéria;

® estabelecimento ou remocao de cabines de bloqueio, bem como alteracao da locali-

zacéo de pragas de pedagio;

e prorrogacgao do contrato de concessao.

COMO ERA NAS ETAPAS ANTERIORES

Na Primeira Etapa e na Segunda Etapa — Fasel, a recomposigao do equilibrio eco-
némico-financeiro ocorre apenas por meio de variagao da tarifa basica do pedagio.
O contrato da Segunda Etapa — Fase 2 introduziu as mesmas alternativas que foram

adotas na Terceira Etapa.

A Resolugao n° 3.651/11 da ANTT estendeu também essas alternativas as concessoes

da Primeira Etapa e da Segunda Etapa — Fase1.
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1.1.5 Resultado das licitacoes

Dos nove trechos rodoviérios incluidos na Terceira Etapa do Programa de Concessoes de
Rodovias Federais, um foi licitado em 2012 e seis em 2013. Os dois trechos restantes —
BR-116/MG (divisa MG/BA — divisa MG/RJ) e BR-101 — BA (entroncamento BA-698 — divisa
ES/RJ) — tiveram seus processos licitatorios suspensos para eventual reformulagéo, tendo

em vista a elevada tarifa de pedagio sugerida pelos estudos realizados.

Das seis licitacoes realizadas em 2013, uma ndo contou com proponentes — a concessao do
trecho da BR-262/ES/MG, do entroncamento com a BR-101, no ES, ao entroncamento com
a BR-381, em MG. Esse resultado foi associado ao risco elevado atribuido pelos investidores
potenciais a existéncia de obras no &mbito do sistema rodoviario licitado, cuja execugao é de

responsabilidade do DNIT, bem como a resisténcias de natureza politica identificadas no estado.

TABELA 4 — CONCESSOES DA TERCEIRA ETAPA DO PROGRAMA FEDERAL NAO OUTORGADAS

Rodovia Trecho Ocorréncia

Divisa MG/BA — Entr. para Itanhomi;

BR-116/MG Entr. para Itanhomi — Divisa MG/RJ (Além Processo suspenso em 25/01/2013
Paraiba)

BR-101/BA Entroncamento com a BR-324/BA (Feira de

(Lote 1) Santana) — entroncamento com a BA-698 Processo suspenso em 10/10/2013

(acesso a Mucuri)

BR-262/ES/MG  Entroncamento com a BR-101, no ES (Viana) | jeitacag realizada em 18/09/2013
— Entroncamento com a BR-381, em MG )
(Lotes 2 e 4) Nao houve proponentes

(Monlevade)

As licitacdes das outras concessodes foram bem-sucedidas, conforme evidenciado no quadro
abaixo. O nimero de ofertantes esteve entre cinco e oito e os desagios oferecidos, entre 61%
e 42%. A média desses desagios foi superior a registrada na Segunda Etapa do Programa de
Concessodes de Rodovias Federais. Além disso, em contraste com aquela etapa em que uma
empresa entrante no mercado arrematou cinco dos oito trechos licitados, as seis licitagoes

da Terceira Etapa tiveram seis vencedores distintos.
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TABELA 5 — LICITAGOES DA TERCEIRA ETAPA DO PROGRAMA FEDERAL

Concessao Vencedor Licitante  Tarifa por km Desdgio

Fase 1

BR-040 INVEPAR — Investimentos e 8 00322528  61,13%
Participagoes em Infraestrutura S/A

Fase 2

BR-101/ES/BA (1)  Consorcio Rodovia da Vitéria (2) 8 0,03391 45,63%

Fase 3

Lote Rodovidrio - 0

BR-050/GO/MG Consdrcio Planalto (3) 8 0,04534 42,38%

Lote 5 — BR- . L

060/153/262 L'Dv'e;tir!‘;ﬁftgspgﬁ\c'pa@‘ms ¢ 5 0,02851 52,00%

— DF/GO/MG

Lot~ BR-163MS  oran e de Partcipagoes e 6 0,04381 52,74%

oncessoes
Lote 7 —BR-163/MT  QOdebrecht Transport S/A 7 0,02638 52,03%

(1)  Licitago realizada em outubro de 2012.
) EcoRodovias e SBS Engenharia.
) Senpar, Construtora Estrutural, Construtora Kamilos, Ellenco Construgdes, Engenharia e Comércio Bandeirantes, Greca Distribuidora de Asfaltos,

Magterra Transportes e Terraplenagem, TCL Tecnologia e Construgoes e Vale do Rio Novo Engenharia e Construgoes
1.1.6 Recomendacoes

O governo federal retomou, em 2008, o Programa de Concessdes de Rodovias Federais,
implementando com sucesso a Segunda e Terceira Etapas e transferindo 6.700 km de rodo-
vias a gestéo privada. As modificagcdes introduzidas ao longo dessas etapas aprimoraram

significativamente o processo licitatorio e os contratos de concesséo.

E necessario agora dar continuidade ao programa, intensificando sua implementacao e

ampliando sua abrangéncia.

O ponto de partida deve ser a revisdo do Programa de Concessoes definido em 1997, con-
templando a utilizagdo de novos instrumentos de mobilizacdo da participagéo do setor pri-

vado na gestao da infraestrutura rodoviaria.

O Programa de Concessbdes de Rodovias Federais foi concebido e implementado sob o
marco legal do regime de concessao vigente na segunda metade dos anos 1990, consoli-
dado na Lei n® 8.987/95. Essa lei estabelece que a concessao para exploragao de servigo
publico, precedida ou ndao da execugao de obra pulblica, sera exercida por conta e risco do
concessionario, de forma que seus custos e investimentos sejam remunerados e amortizados

mediante a exploragdo da concessao por prazo determinado.
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A lei da parcerias publico-privadas, de dezembro de 2004 (Lei n°® 11.079), institui duas novas
modalidades de contrato administrativo que preveem o compartilhamento dos custos e dos
riscos pelos parceiros publicos e privados: (i) a concesséo patrocinada que envolve, adicio-
nalmente a tarifa cobrada dos usuérios, contraprestacéo pecuniaria do parceiro publico ao
parceiro privado e (ii) a concessao administrativa, que corresponde a contrato de prestacao
de servicos de que a administracdo publica é a usuaria direta ou indireta, ainda que envolva
execucao de obra ou fornecimento e instalacao de bens (nesse caso, ndo existe cobranga de

pedagio e a concessionaria € remunerada com recursos publicos pelo Poder Concedente).

As novas modalidades de concessao viabilizam, assim, a transferéncia ao setor privado da
prestacao de servicos publicos nos casos em que a tarifa exequivel é insuficiente para garan-
tir a viabilidade econémica do empreendimento, seja por meio da disponibilizacéo de sub-
sidio ao usuario e da mobilizagao de outros mecanismos destinados a induzir um aumento
da rentabilidade do servigo concedido, seja pela assuncao do custo do investimento e da

prestacéo do servico pelo poder publico.

A opcao por uma dessas trés modalidades de concesséo deve ter presente o principio geral
estabelecido pela Lei n® 10.233 para o gerenciamento da infraestrutura e a operagéo dos
transportes no pais: assegurar, sempre que possivel, que os usuarios paguem pelos custos
dos servicos prestados em regime de eficiéncia. A opgao deve considerar também as carac-

teristicas técnicas e o padrao de qualidade da rodovia e o volume de trafego esperado’®.
Nessa perspectiva, a opgao deve ser, em principio:

e a concessao simples, nos casos em que as caracteristicas da rodovia viabilizem a

cobranga de pedagio;

e a concessao patrocinada, quando a tarifa de pedagio requerido para viabilizar o
empreendimento n&o for praticavel em decorréncia da elasticidade da demanda ou

por razdes politicas;

e a concessdo administrativa, quando ndo couber qualquer cobranca de pedagio, em

virtude do baixo volume de trafego ou do padrao de qualidade da rodovia.

60 padrao de qualidade importa de dois pontos de vista distintos. De um lado, padrées diferentes implicam investimentos e custos
de manutencéo diferenciados. De outro, é desejavel que as tarifas de peddgio praticadas nas diversas rodovias do pais guardem
alguma relagéo com o padrao de qualidade da rodovia.
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Dentre as diversas modalidades de subsidios possiveis, a concesséo patrocinada deve optar,
preferencialmente, pela garantia de demanda (volume de trafego) correspondente a receita
que viabiliza a cobranca da tarifa desejada'’. Essa modalidade de subsidio é preferivel a
alternativa da tarifa-sombra (shadow price), uma vez que tende a declinar ao longo do tempo
com o crescimento do volume de tréfego, fazendo com que a outorga convirja na direcéo de

uma concessao simples que prescinde do subsidio.

No tocante as concessdes administrativas, o que se propoe é, na verdade, generalizar a
experiéncia desenvolvida pelo Ministério dos Transportes com os Cremas (concessoes de
restauracéo e manutengao), aperfeicoando essa experiéncia e submetendo-a ao marco legal
formulado pela Lein® 11.179. Esse aperfeicoamento deve contemplar especialmente a espe-
cificagao dos parametros técnicos e de desempenho e os indicadores de qualidade a serem
observados pelo concessionario ao longo da vigéncia do contrato e os mecanismos de fis-
calizagao para averiguar o cumprimento dessas exigéncias. Os avancos registrados nessa
direcédo na Terceira Etapa do Programa de Concessoes podem contribuir para a eficacia dos
contratos de concessao administrativa. Cabe notar que a adogao dos contratos de conces-
sao administrativa nas rodovias reproduz, no tocante a infraestrutura rodoviaria, a sistematica
de contratacao do servigo de dragagem dos portos organizados, ja utilizada no Programa

Nacional de Dragagem Portuéria e Hidroviéria.

A concessao administrativa da recuperagao e manutencao de rodovias substitui, com
vantagem, os contratos de obras de recuperacdo sob 0 amparo da Lei n° 8.666 atual-
mente utilizados pelo DNIT, uma vez que compromete o contratado, que devera assumir
a responsabilidade e o 6nus da manutengao da rodovia, com a qualidade da obra de

recuperacao executada.

Vale notar que, em periodos de reducao de gastos pubicos, as despesas com a manuten-
cao das rodovias séo, frequentemente, escolhidas para corte. Assim, a existéncia de um
contrato de concessao administrativa compromete o poder publico com a continuidade da

manutengao das rodovias.

Esse compromisso chama atencao para o fato de que a adogao de contratos de concessao
patrocinada e de concessao administrativa compromete a Uniao com um fluxo de despesas

ao longo do tempo e requer a previsao de fontes de financiamento de tais dispéndios no futuro.

7Nesse caso, se o volume efetivo de trafego for inferior ao volume garantido, o Poder Concedente cobrira a diferenca entre a receita
correspondente ao volume de tréfico garantido e a receita auferida pelo concessionério.
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1.2 As licitacOes das concessoes dos
aeroportos do Galeao e Confins

1.2.1 Antecedentes

A ANAC realizou, em fevereiro de 2012, a licitacao dos aeroportos de Guarulhos, Viracopos

e Brasilia. O quadro abaixo apresenta os resultados desse processo.

TABELA 6 — LICITAGOES AFROPORTUARIAS DE 2012

Acionista privado

(51% da concessionaria) eI Al

Aeroporto

Prazo da
cONcessao

Consorcio Invepar

Invepar — Investimentos e Participagoes em  pe 16 2 pilhg 375%
Infraestrutura S/A (90%) e ACSA, da Africa $16.2 bilhdes
do Sul (10%)

Guarulhos

20 anos

Consorcio Aeroportos Brasil

Triunfo Participages e Investimentos R$ 3.8 bilhdes 159%
(45%), UTC Participagoes (45%) e Egis $38 0l ’
Airport Operation (10%)

Viracopos

30 anos

Consorcio Inframerica Aeroportos

Brasilia Infravix Participagdes S/A [Engevix] (50%)  R$ 4,5 bilhdes 67%
e Corporacion America S/A (50%)

25 anos

Nota: A Infraero é acionista dessas trés concessoes, com 49% do capital social.

O resultado dos leildes surpreendeu e gerou preocupacodes pelos agios elevados alcancados

e pela composicao dos consorcios vencedores. Sob esse aspecto, foi ressaltada a auséncia

das grandes empreiteiras nacionais e das operadoras de grandes aeroportos internacionais,

cujas propostas foram derrotadas; o porte e a experiéncia prévia dos operadores aeropor-

tuérios integrantes dos consércios vencedores; e ainda a participacéo indireta dos fundos de

penséo das empresas estatais na concessionaria do aeroporto de Guarulhos, o que, asso-

ciado a participacéo da Infraero, poderia configurar uma gestao com forte influéncia estatal™®.

Nesse contexto, as preocupagdes manifestadas diziam respeito a viabilidade econémica das

operagdes em face dos agios pagos pelos consorcios vencedores e da capacitagado dos

O reduzido porte dos operadores esta associado a exigéncia de habilitagao técnica do edital: o processamento minimo de cinco

milhdes de passageiros anuais em pelo menos um ano nos Ultimos dez anos.
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operadores aeroportudrios integrantes desses consércios para processar a movimentacéao

prevista para os aeroportos licitados.

1.2.2 O edital da licitacao™

As licitagOes realizadas em 2013 compreenderam:

o Aeroporto Internacional Antonio Carlos Jobim (Galeédo), o segundo mais movimen-
tado do pais, com 17,5 milhdes de passageiros em 2012 e demanda projetada de 60

milhdes de passageiros/ano para 2038 (fim do prazo da concessao) e

o Aeroporto Internacional Tancredo Neves (Confins), o quinto mais movimentado do
Brasil, com 10,4 milhdes de passageiros em 2012 e demanda projetada de 43 milhdes

de passageiros/ano para 2043 (fim da concessao).

O edital da licitagado dessas concessoes previa a participagao no leilao de pessoas juridi-

cas brasileiras ou estrangeiras, entidades de previdéncia complementar e fundos de inves-

timento, isoladamente ou em consorcio, estabelecendo, no entanto, limitagdes e exigéncias

que tinham em vista preservar a concorréncia no processo licitatério e no mercado de trans-

porte aéreo e garantir a qualificacéo técnica do futuro concessionario.

No tocante a preservagao da concorréncia no processo licitatério e no mercado de transporte

aéreo, o edital®:

vedava a participacdo de membro consorciado em mais de um consorcio e esta-
belecia que uma mesma entidade somente pudesse ser vencedora de um dos

aeroportos leiloados;

vedava a participagao isolada dos acionistas privados das concessionarias dos
aeroportos de Guarulhos, Viracopos e Brasilia, permitindo, no entanto, a participa-
cao em consorcios desde que a soma de suas participacdes em cada um fosse

inferior a 15%;

% Os editais de licitagao e os contratos de concessao observados em 2012 s&o semelhantes aos adotados nas licitacbes de 2013,
exceto por modificagdes pontuais. As alteragdes mais relevantes introduzidas em 2013 dizem respeito as exigéncias relativas a
qualificagao do operador aeroportuario e a fixagdo do percentual minimo do capital social a ser integralizado antes da assinatura
do contrato de concesséo.

2 As limitagdes a participacao no leilao aplicam-se igualmente para as controladoras, controladas e coligadas, ou entidades sob
controle comum, das empresas referidas nas limitagdes definidas no edital. No caso dos fundos de investimento, as entidades
administradora e gestora e os quotistas que tiverem participacao igual ou superior a 15% do fundo sdo consideradas como
proponentes para a aplicagao dos limites de participagao previstos no edital.
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e vedava a participacéo isolada de empresas aéreas, permitindo, no entanto, que inte-

grem consorcios desde que a soma de suas participacdes ndo fosse superior a 4%.

No tocante a habilitagao técnica, o edital determinava que integrasse o consorcio um operador
aeroportuario com participagao nao inferior a 25%, exigindo que esse operador tivesse expe-
riéncia minima de cinco anos na operagao de um mesmo aeroporto que tenha processado no
minimo 12 milhdes de passageiros, no caso do aeroporto de Confins, e 22 milhdes de passagei-

ros, no caso do aeroporto do Galedo, em pelo menos um ano civil, nos cinco anos anteriores.

O edital — respondendo as preocupagdes manifestadas apds as licitacdes de 2012 com
relacéo ao porte e a experiéncia dos aeroportuarios dos consorcios vencedores — eleva
assim significativamente, em particular no caso do Galedo, a movimentagéo prévia de
passageiros requerida do operador e exige dele uma participacdo mais expressiva no

capital social da concessionaria.

O edital de licitacao indicava que a contrapartida da outorga da concessao compreende uma
contribuicdo fixa, a ser paga anualmente durante toda a vigéncia do contrato, e uma contri-

buicao variavel anual correspondente a 5% da receita bruta da concessionaria?’.

A contribuigdo fixa deveria ser definida no leildo, constituindo o critério de julgamento do
processo licitatorio, observados os valores minimos de R$ 4,8 bilhdes e R$ 1,1 bilhdo para

os aeroportos do Galedo e de Confins, respectivamente®.

A licitacao compreendeu (i) apresentacao de oferta pelas proponentes do valor a ser pago
como contribuicao fixa ao sistema e (i) leilao em viva-voz, realizado simultaneamente para
os dois aeroportos, do qual poderiam participar os proponentes das trés maiores ofertas
para o aeroporto, bem como aqueles cujo valor da oferta fosse igual ou superior a 90% do

valor da maior oferta.

O edital estabeleceu ainda o capital social minimo das duas concessionarias, com 51%
a ser subscrito pelo acionista privado, o consércio vencedor da licitacao, e 49% pela
Infraero. Ambos deveriam integralizar 50% do capital subscrito antes da assinatura do

contrato de concessao®.

21O valor anual da contribuicéo fixa seré reajustado pelo IPCA.

2 A receita obtida com o leilao foi destinada ao Fundo Nacional de Aviagéo Civil (FNAC), que tem como objetivo aportar recursos ao
sistema da aviacao civil para aplicagao em projetos de desenvolvimento e fomento da infraestrutura aeroportudria e aeronautica civil.

2 Nas licitagdes de 2012, que néo inclufam essa exigéncia, a Infraero integralizou, antes da assinatura do contrato de concesséo,
apenas os 10% do capital subscrito requerido pela Lei das Sociedades Andnimas para a constituicdo de uma nova empresa.
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O edital estabeleceu ainda alguns pontos que deveriam ser incluidos no Acordo de Acionista

a ser firmado pelo acionista privado e a Infraero. Dentre esses pontos, destacam-se:

e aqueles que definem as possibilidades de evolugao da participacao da Infraero no

capital da concessionéaria:

© cabe ao acionista privado aportar recursos necessarios para a cobertura das defici-
éncias de recursos que a concessionaria venha a enfrentar para realizar o Plano de
Exploragéo Aeroportuario (PEA), caso esses sejam superiores ao montante minimo

inicialmente subscrito;

° alnfraero tem a opcao de acompanhar o acionista privado no aumento de capital

social, proporcionalmente a sua participagao;

° aInfraero se obriga, no entanto, a acompanhar, na proporcao de sua participa-
¢ao, os aumentos de capital necessarios para realizar os investimentos iniciais do
contrato, desde que o aumento de capital seja decorrente de obrigagéo expressa
contratada com o financiador para que os acionistas da concessionaria contribuam
com capital proprio na implantagao dos investimentos financiados e que essa obri-
gagao néo ultrapasse o montante correspondente a 30% em relagao a totalidade

dos investimentos considerados para a concessao do financiamento;

e aqueles que definem a governanca da concessionaria e, em particular, a participagao

da Infraero em sua gestéao:

° o acionista privado e a Infraero elegerao os membros do Conselho de Administra-
¢ao da concessionaria, composto por no minimo cinco membros, proporcional-
mente as suas participagdes no capital social votante, tendo a Infraero o direito
a eleger no minimo um membro, qualquer que seja sua participagéo societaria
na concessionaria (0s empregados da concessionaria terao também o direito de

eleger um membro do Conselho);

© o Diretor-Presidente sera nomeado pelo Conselho de Administracao dentre os
profissionais indicados em lista triplice por empresa especializada em recru-
tamento profissional, sendo-lhe vedado acumular a presidéncia do Conselho

de Administracao;

© o Diretor de Operagoes, responsavel pelas operagdes aeroportuarias, sera escolhi-
do pelo Diretor-Presidente entre os indicados em lista triplice pelo sécio operador

do acionista privado e referendado pelo Conselho de Administracéo;
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© a Infraero tem direito de veto nas decisdes relativas a alteragdo no capital social
autorizado ou no estatuto social da concessionaria; liquidagcédo da concessionaria;
formagéao de parceria, consoércio ou joint venture; operagao de fuséo, cisao, incor-
poracao de acdes da concessiondria; nomeagao ou a troca do auditor interno ou
da entidade responsavel pela auditoria externa; venda, transferéncia ou alienagéo
de ativos da concessionaria; endividamento nédo vinculado a realizagéo dos inves-
timentos previstos no PEA; celebracao de qualguer contrato, acordo, compromisso
com qualquer parte relacionada dos acionistas do acionista privado; alteragoes na
politica de distribuigao de dividendos; um nome da lista triplice a ser apresentada

para Diretor Presidente;

© todas as operagbes, contratos, acordos ou compromissos entre a concessionaria
e qualquer parte relacionada do acionista privado devem observar termos e con-

dicdes de mercado.
1.2.3 contrato de concessao

Objeto, natureza e prazo da concessao

O objeto do contrato é a concessao dos servigos publicos para a ampliagdo, manutencéo e
exploragédo da infraestrutura aeroportuaria do complexo aeroportuério®. As agoes previstas

no contrato se desdobram em trés fases:

e FASE I-A — fase de transferéncia das operacdes do aeroporto da Infraero para a

concessionaria;

e FASE |-B - fase de ampliacdo do aeroporto pela concessionéria para adequacéo da

infraestrutura e melhoria do nivel de servico; e

e FASE Il — demais fases de ampliacdo, manutengao e exploragao do aeroporto, para

atendimento aos parametros minimos de dimensionamento previstos no PEA.

A concessao tem prazo de 25 anos para o aeroporto do Galedo e de 30 anos para o aero-
porto de Confins, podendo ser prorrogado por até cinco anos, uma Unica vez, para fins de

recomposicdo do equilibrio econdmico-financeiro em decorréncia de revisdo extraordinéria.

2 Nao se inclui no objeto da concessé(o a prestagao dos servigos destinados a apoiar e garantir seguranga a navegagao aérea em area de
tréfego aéreo do aeroporto, o qual € atribuigdo exclusiva do poder publico. Tais servicos continuam a ser prestados pelo Departamento
de Controle do Espago Aéreo — DTCE, subordinado ao Ministério da Defesa e ao Comando da Aerondutica, e pela Infraero.
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O Plano de Exploracao Aeroportuaria

O Plano de Exploracéo Aeroportuéria, anexo ao contrato, detalha o objeto da concesséao e

determina as obrigacoes e condigbes de exploracdo do aeroporto pela concessionaria.

O PEA estabelece:

as atividades acessorias, que poderao ser exploradas, diretamente pela concessio-

naria ou mediante contratagao de terceiros, com obtencao de receitas nao tarifarias;

os elementos aeroportuéarios obrigatérios que deverdo ser disponibilizados ao longo
do periodo da concessao, indicando as exigéncias minimas em termos de instalagoes,

sistemas e equipamentos;

as especificacées minimas dos terminais de passageiros, estabelecendo diretrizes
obrigatérias de concepgao funcional, arquitetonica, estrutural, instalacdes e padroes
de acabamento para quaisquer novos terminais de passageiros que venham a ser

construidos no complexo aeroportuario, bem como para ampliacdes dos existentes;

as melhorias da infraestrutura aeroportuaria, a serem promovidas, destacando-se,
para a Fase |-B, a construcao de novo terminal de passageiros, estacionamento de
veiculos e vias terrestres associadas, em Confins, e a construgao de novas instalagoes

de embarque e desembarque de passageiros, no Galedo®;

a exigéncia de inclusdo no PGl de investimentos no sistema de pistas, a fim de atender
a demanda prevista, de acordo com os gatilhos de investimento especificados para

cada aeroporto.

O PEA estabelece também que a concessionaria devera apresentar a ANAC:

um Plano de Gestéo da Infraestrutura (PGl) para todo o periodo da concesséo, que con-
temple o atendimento do nivel de servigo e demais regras contratuais relativas a garantia
da qualidade de servico; o plano devera ser revisto sempre que a demanda real mensu-

rada durante o periodo de um ano exceder a demanda prevista para 0 mesmo periodo;

um Plano de Qualidade de Servigo (PQS) que contemple a qualidade dos servicos

prestados aos usuarios, cumprindo os parametros exigidos pelo PEA.

% Continuam a cargo da Infraero a conclusdo das obras ja em licitagao, contratadas e em andamento. Essas obras estao indicadas
no edital, sendo as principais: no Galedo: ampliacao do Terminal de Aviacdo Geral, reforma, modernizagédo e ampliacdo do
terminal de passageiros 1, adequagéo do sistema vidrio, reforma e ampliagdo da pista de pouso e do patio de aeronaves; e em
Confins: reforma do terminal de passageiros, recuperagao e revitalizagdo de pistas e patios, revitalizagcoes no sistema elétrico e
implantagéo de radares de superficie.
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O PGl e o PQS vinculam a concessionaria para todos os fins de direito, cabendo a ela seu
estrito cumprimento e implementagao. No descumprimento de qualquer obrigacao contra-
tual, a concessionéria esta sujeita as penalidades previstas no contrato e devera implementar
as medidas necessérias para o atendimento do nivel de servico estabelecido, sem direito a

qualquer reequilibrio econdmico-financeiro do contrato.

O PEA define ainda Indicadores de Qualidade de Servigo a serem utilizados para avaliar
periodicamente a qualidade dos servigos prestados pela concessionaria, com repercussao
inclusive nas revisoes tarifarias, conforme indicado adiante. Esses indicadores refletem os
servigos diretos; disponibilidade de equipamentos; sistema de pistas; e pesquisa de satis-

facao dos passageiros.
Receitas da concessionaria
A remuneracao da concessionaria compreende receitas tarifarias e néo tarifarias.

As receitas tarifarias estao especificadas no contrato, que estabelece os tetos a serem obser-
vados e as regras de reajuste e de revisdo, sendo vedada a concessionaria a criacdo de
qualquer outra tarifa®. A concessionaria pode praticar descontos nas tarifas, baseados em
parémetros objetivos previamente divulgados, tais como a qualidade dos servicos, horério,

dia ou temporada.

As receitas ndo tarifarias sdo as decorrentes de exploragéo de atividades econémicas que
envolvam a utilizagao de espagos no complexo aeroportuario concedido, diretamente pela
concessionaria ou mediante celebracao de contratos com terceiros, em regime de direito
privado. A prestacao de servigos auxiliares ao transporte aéreo que nao sejam remunerados
por receitas tarifarias somente poderéa ser realizada diretamente pela concessionaria por
meio de subsidiaria integral. E vedado & concessionaria celebrar contratos com suas partes
relacionadas ou com as partes relacionadas do acionista privado para explorar atividades

econdmicas que gerem receitas nao tarifarias.
O reajuste e a revisao das tarifas

O equilibrio econdmico-financeiro do contrato sera preservado por meio de mecanismos de

reajuste e de revisao?.

260 contrato prevé tarifas de embarque, de conexéo, de pouso, de permanéncia, de armazenagem e de capatazia.
27 Sempre que atendidas as condigdes do contrato e respeitada a alocagao de riscos nele estabelecida, considera-se mantido seu
equilibrio econdmico-financeiro.
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As tarifas, com excecao daquelas fixadas em percentuais, sao objeto de reajuste anual que
visa preservar o equilibrio econémico-financeiro pactuado. O reajuste tem como base o IPCA
e, apds o primeiro reajuste, sera afetado pelo fator de produtividade X, que deve refletir os
ganhos observados e potenciais de produtividade da indUstria aeroportuéria relevante e/
ou do aeroporto; e por um fator de qualidade dos servicos Q, que tem como referéncia os

Indicadores de Qualidade de Servico estabelecidos pelo Plano de Exploracéo Aeroportuéria.

A ANAC deve realizar, quinquenalmente, a revisdo dos parametros da concessao com
0 objetivo de permitir a determinagdo dos Indicadores de Qualidade do Servigo e da
metodologia de calculo dos fatores X e Q a serem aplicados nos reajustes tarifarios no

quinquénio subsequente.

O contrato prevé ainda a realizacéo de reviséo extraordinaria para recomposigao do equilibrio
econdémico-financeiro em virtude da ocorréncia de eventos relacionados com riscos supor-
tados exclusivamente pelo Poder Concedente que impliquem alteragao relevante dos custos
ou da receita da concessionaria®®. A revisao extraordinaria ocorrera de oficio ou mediante

solicitacdo da concessionaria.

A recomposicao do equilibrio econdmico-financeiro pode ocorrer, a critério da ANAC, sob a

forma de:

alteragcao do valor das tarifas;
e alteracdo do prazo da concessao;
e alteracdo das obrigagbes contratuais da concessionaria;

® reviséo da contribuicéo fixa ao sistema devida pela concessionaria, mediante comum
acordo entre ANAC e concessionaria, apds prévia aprovagao da Secretaria de Aviacao

Civil; ou

e outra forma definida de comum acordo entre ANAC e concessionaria, mediante prévia

aprovacao da SAC.

Na recomposicdo do equilibrio econdmico-financeiro do contrato deverao ser considerados
os ganhos econémicos decorrentes de novas fontes geradoras de receitas tarifarias que nao

tenham sido previstas quando do célculo inicial do teto tarifario, com vistas a modicidade

20 contrato enumera os riscos assumidos exclusivamente pelo Poder Concedente.
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tarifaria; e os ganhos econdémicos que ndo decorram diretamente da eficiéncia empresarial,
em casos como o de diminuicao de tributos ou encargos legais e de novas regras sobre 0s

servigos, conforme regulamentado pela ANAC.

Na reviséo extraordinaria, o processo de recomposicao do equilibrio econdmico-financeiro deve
ser realizado de forma que seja nulo o valor presente liquido do Fluxo de Caixa Marginal proje-
tado em razéo do evento que ensejou a recomposicao, considerando os fluxos dos dispéndios
marginais e os fluxos das receitas marginais resultantes do evento que deu origem a recompo-
sicao. Esses devem ser descontados pela taxa de desconto do Fluxo de Caixa Marginal a ser

determinada pela ANAC por ocasiao das revisdes dos pardmetros da concessao.

1.2.4 Resultado da licitacao

As licitacdes dos aeroportos do Galeéo e Confins contaram com nuimero elevado de partici-
pantes (cinco e trés, respectivamente). As propostas de contribuicéo fixa vencedoras envolve-
ram &gios elevados, notadamente no caso do Galeédo (294%). Ao contrario do leilao anterior,

os consorcios vencedores incluem operadores de porte e larga experiéncia.

TABELA 7 — LICITAGOES AEROPORTUARIAS DE 2013

Aeroporto Vencedor Contribuigdo fixa ~ Agio

Consdrcio Aeroportos do Futuro

Galedo (1) Odebrecht e Transport (60%) e a Operadora do R$ 19,0 bilhdes 293,9%
Aeroporto de Cingapura CHANGI (40%)

Consorcio Aero Brasil Cia. de ParticipagGes em
Concessdes CCR (75%), Operadora do Aeroporto de
Zurique Flughafen Zurich AG (24%) e Munich Airport
International Beteiligungs GMBH (1%)

Confins (2) R$ 1,8 bilhdo 66%

(1) Concorreram também os consorcios liderados por Carioca Engenharia e GP Investimentos; EcoRodovias, Fraport e Invepar; CCR; e Queiroz Galvéo.
@) Concorreram também a Odebrecht e Queiroz Galvao.

1.2.5 Recomendacoes

As licitagbes de cinco aeroportos, ocorridas em 2012 e 2013, foram bem-sucedidas. As
especificagoes, as exigéncias e os instrumentos de controle e incentivos dos contratos de
concessao apontam para o equacionamento dos graves problemas operacionais registrados

nesses aeroportos, notadamente a partir de meados da década passada.

O modelo adotado apresenta, no entanto, um ponto de atencao: a participagao de 49% da

Infraero no capital da concessionaria.
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Essa participacdo nao confere a Infraero ingeréncia na gestao da empresa, exceto pelo
poder de veto nas decisdes do Conselho de Administragéo relativas a algumas questoes
relacionadas no acordo de acionista definido no edital. Tais questoes nao dizem respeito, no
entanto, a gestdo da concessado, mas, basicamente, a questoes societarias decorrentes da
prépria presenga da Infraero no capital da empresa. De resto, se a intengdo é exercer algum
controle sobre a concessionaria, esse resultado pode ser atendido pela atuagao da ANAC e,
eventualmente, complementada pela emisséo de uma golden share em favor da Infraero ou

da Secretaria de Aviacao Civil.

Da mesma forma, a geragao, a partir do lucro da concessionaria, de um fluxo de receita para
a Infraero, que a compensaria da perda da receita gerada até agora pelo aeroporto conce-
dido, pode ser substituida pela destinacao a essa empresa de uma parcela da contribuicao

variavel anual paga pela concessionaria.

Porém, héa razbes de natureza fiscal e de governanga da empresa que desaconselham a
participagéo. Do ponto de vista fiscal, a participacéo acionaria representa, evidentemente, um
6nus indireto para a Unido, uma vez que a Infraero deve aportar sua parcela do capital subs-
crito inicialmente e das subsequentes chamadas de capital requeridas para o cumprimento
do programa de investimento da concessionaria®. Do ponto de vista da governanca, essa
participagdo implica uma ingeréncia desnecessaria do Estado em uma empresa privada,
além de impor restricbes a atuagdo dos gestores da concessionaria em decorréncia das
salvaguardas estabelecidas pelo acordo de acionistas para proteger a Infraero de agées do

controlador privado que podem prejudica-la.

Cabe, portanto, aperfeicoar o modelo de concesséo adotado nas cinco licitacoes ja realiza-
das, estruturando futuras concessdes com menor participagao de entes estatais no capital da
concessionaria. Cabe também examinar como limitar ou, preferencialmente, reduzir o com-
prometimento de recursos da Unido nos aeroportos ja concedidos. O acordo de acionistas,
formulado no contrato de concessao, permite limitar o investimento da Infraero ao montante
correspondente ao capital social inicial ao estabelecer (i) que cabe ao acionista privado aportar
0S recursos necessarios para a cobertura das deficiéncias de recursos que a concessionaria

venha a enfrentar e (i) que a Infraero tem a opgao, mas nao a obrigagéo, de acompanhar

2 Nas licitacoes de 2012, a Infraero conseguiu adiar aporte do capital subscrito inicialmente, valendo-se de omissdo do edital sobre
a questdo e baseando-se na Lei das Sociedades Andnimas para integralizar apenas 10% do capital subscrito. Esse expediente
foi inviabilizado nas licitagdes de 2013, uma vez que, como se apontou anteriormente, seus editais estabeleceram exigéncia de
integralizagdo minima de 50% do capital subscrito antes da assinatura do contrato. O capital inicial subscrito dos dois aeroportos
licitados em 2013 é de R$ 1.250 milhdes.
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0 acionista privado no aumento de capital social, proporcionalmente a sua participacéo, s
existindo a obrigagéo no caso de aumento de capital para realizar os investimentos da Fase
I-B que decorra de obrigagao expressa contratada com o financiador®. Cumpre, no entanto,
avaliar também a possibilidade de transferir a prépria participacéo da Infraero no capital inicial

da concessionaria aos acionistas controladores ou a outros investidores privados.

As iniciativas governamentais relativas a infraestrutura aeroportuaria também
necessitam de um planejamento de longo prazo mais definido, em especial, ao
tratamento que sera dado aos demais aeroportos sob gestao da Infraero, bem
como o futuro da empresa. Também as propostas relativas a aviagao regional precisam

ser definidas com maior precisao.

Assim, cabe formular mais claramente, a exemplo do que se fez em relagao ao sistema por-
tuario, o0 modelo de estrutura institucional e de gestéo da infraestrutura aeroportuéaria a ser
adotado no pais em substituigdo a administracéo totalmente estatal que vigorou até entao.
Esse modelo deve definir o papel da Unido, estados e municipios e do setor privado como
reguladores, investidores e operadores, bem como identificar as fontes de recursos para
financiar, no longo prazo, a participacéo do setor publico nos programas de investimento e

em eventuais subsidios concedidos ao transporte aéreo no pals.

1.3 O arrendamento de terminais nos
portos organizados

1.3.1 Antecedentes

Duas questdes paralisaram, em boa medida, os investimentos na infraestrutura portuaria do
pais a partir da segunda metade da década passada: o conflito em torno dos terminais de
uso privativo e a indefinicao relativa a renovacdo dos contratos de arrendamento firmados
antes da entrada em vigor da Lei n°® 8.630 com prazos de vigéncia vencidos ou prestes a

vencer. A nova Lei dos Portos (Lei n® 12.815) equacionou ambas as questoes.

% A resultante diluigéo da participacao da Infraero no capital social da concessionéria ndo ameaga sua participagao no Conselho de
Administragdo, uma vez que o acordo de acionista prevé que a Infraero tem o direito a eleger no minimo um membro, qualquer
que seja sua participagdo societaria na concessionaria. Tampouco afeta seu direito de veto nas questoes previstas no acordo.
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No tocante aos arrendamentos, a possibilidade de renovagao desses contratos, pleiteada
pelos arrendatarios, havia recebido manifestacdes divergentes dos diversos érgaos gover-

namentais, que algumas vezes se modificaram com o decorrer do tempo.

A Medida Proviséria que deu origem a Lei dos Portos procurou pér fim a essa indefinigao,
estabelecendo que esses contratos devam ser licitados. Esse dispositivo foi substituido no
texto aprovado pelo Congresso por artigo que estabelecia a prorrogagao automatica dos
contratos de arrendamento celebrados antes de 1993. O veto presidencial a esse artigo,
embora tenha implicado a omissédo da lei sobre essa questao, tornou explicita a intengéo do

governo de fazer valer o prazo previsto em contrato.

Porém, a lei autoriza a prorrogagao antecipada, a critério do Poder Concedente, dos contra-
tos de arrendamento em vigor firmados sob a Lei n° 8.630, que possuam previsao expressa
de prorrogagéo ainda ndo realizada — o que viabiliza a realizagéo, em curto prazo, de inves-

timentos de expansao e modernizacao nesses terminais arrendados.

A nova lei ndo estabeleceu o prazo de vigéncia dos contratos de arrendamento, que foi fixado
pelo decreto que a regulamentou em até 25 anos, prorrogavel uma Unica vez, por periodo

nao superior ao originalmente contratado, a critério do Poder Concedente.

A nova Lei dos Portos modificou as normas relativas ao processo licitatorio previstas na

legislacao anterior:

e retirando da Administracédo do Porto a competéncia para conduzir o processo
de arrendamento de instalagcbes portuarias no d&mbito do porto organizado e
estabelecendo que os novos contratos de arrendamento sejam firmados pelo
Poder Concedente, representado pela Secretaria de Portos, e que a Antag, como
agéncia reguladora, conduzira os processos licitatorios e fiscalizara e regulara

0S contratos;

e estabelecendo como critérios de julgamento, de forma isolada ou combinada, a
maior capacidade de movimentagao, a menor tarifa ou 0 menor tempo de movimen-

tagao de carga, e outros estabelecidos no edital — que foram especificados pela
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regulamentacao da lei: maior valor de investimento; menor contraprestagao do Poder
Concedente; ou melhor proposta técnica, conforme critérios objetivos estabelecidos

pelo Poder Concedente?®’;

e estabelecendo que o procedimento licitatério observaréa as fases e a ordem previstas
no Regime Diferenciado de Contratagbes Publicas — RDC (fase de habilitagdo depois
de encerrada a fase de disputas) e adotard os modos de disputa aberto ou combinado

(entrega das propostas lacradas seguida de lances por leilao viva-voz); e

e prevendo que, apods o encerramento da fase de apresentacéo de propostas, a comis-
séo de licitacéo podera negociar condigdes mais vantajosas com os licitantes, obser-
vando a ordem de classificagao das propostas, assegurada a publicidade sobre seus

termos e condigoes.

A lei prevé ainda que o Poder Concedente podera autorizar, mediante requerimento do arrenda-
tario, expansao da area arrendada para outra contigua dentro da poligonal do porto organizado,
sempre que a medida trouxer comprovadamente eficiéncia na operacéo portuaria. O decreto
que a regulamentou estabelece que essa expansao s6 sera permitida quando comprovada
a inviabilidade técnica, operacional e econdmica de realizacao de licitagao de novo arrenda-
mento, indicando ainda que a expansao ensejara a revisdo de metas, tarifas e outros para-

metros contratuais, de forma a incorporar ao contrato os ganhos de eficiéncia referidos na lei.

1.3.2 O processo de licitacao dos arrendamentos

A Secretaria de Portos divulgou, em fevereiro de 2013, lista das 159 areas nos portos organi-

zados passiveis de arrendamento, reunindo-as em quatro blocos.

O Bloco 1 compreende éareas localizadas nos portos de Santos (Companhia Docas do
Estado de S&ao Paulo — Codesp) e Belém, Santarém, Vila do Conde e Terminais de Outeiro
e Miramar (Companhia Docas do Para — CDP). A licitagdo de 29 terminais desse bloco foi

colocada em audiéncia publica em agosto de 2013. A licitacéo de 18 terminais do Bloco

31O decreto estabelece ainda que:
e a capamdade de movimentagao podera ser definida como:
capacidade estatica, entendida como a quantidade méxima de carga que pode ser armazenada na instalagéo portua-
ria a qualquer tempo; ou
¢ capacidade dinamica, entendida como a quantidade méaxima de carga que pode ser movimentada na instalagao
portudria durante certo periodo de tempo e em nivel adequado de servigo; ou ainda
* capacidade efetiva, entendida como a quantidade de carga movimentada na instalagéo portuaria durante certo periodo
de tempo e em nivel adequado de servigo;
e o0 menor tempo de movimentag&o poderé corresponder:
¢ ao menor tempo médio de movimentagao de determinadas cargas;
¢ ao menor tempo médio de atendimento de uma embarcacao de referéncia; ou
* aoutros critérios de afericao da eficiéncia do terminal na movimentagéo de cargas, conforme fixado no edital.

1|INFRAESTRUTURA DE TRANSPORTES

53



54

2, compreendendo éareas localizadas nos portos de Sao Sebastido (Companhia Docas de
Sao Sebastiao), Salvador e Aratu (Companhia das Docas do Estado da Bahia — Codeba) e
Paranagua (Administracéo dos Portos de Paranagua e Antonina — APPA), foi colocada em

audiéncia publica em outubro de 2013,

Com o objetivo de promover celeridade aos processos licitatorios e garantir mais transpa-
réncia e informagao para os proponentes, os terminais foram agrupados em dez e 11 editais
que correspondem a lotes de terminais com cargas semelhantes e em posicoes competitivas
analogas ou complementares. Em alguns casos, existe restricao de terminais que podem ser
arrematados por uma Unica proponente, tendo em vista garantir a existéncia de competicao

efetiva na oferta de servicos portuarios.

Algumas éareas de arrendamento atualmente existentes foram agrupadas com areas vizinhas
para compor uma nova area de arrendamento, com o objetivo de propiciar escala de opera-
¢ao mais eficiente para as futuras arrendatarias, tendo presente garantir patamares aceitaveis
de competicdo. Em alguns casos, como consequéncia do agrupamento, a area completa
do arrendamento n&o estara disponivel imediatamente apos a licitacéo e a implantacéo do

terminal ocorrera em fases.

Dentre os critérios de julgamento alternativos previstos pela nova legislacéo, adotou-se, para
as licitacOes dos terminais dos Blocos 1 e 2, a maior oferta de capacidade efetiva, para a
maioria dos terminais de granéis, e o maior desconto linear em relagao ao teto tarifario de
um conjunto de tarifas reguladas estabelecidas no edital de licitacdo, para os terminais de

carga geral e contéineres.

A licitagao de arrendamento de terminais com contrato vencido ou prestes a vencer se con-
trapde, em boa medida, a uma tradicdo no pais e a expectativa dos atuais arrendatarios: a
renovagéo automatica dos contratos de concesséo e permisséo. Nesse contexto, era de
esperar que o anuncio da licitagao dos Blocos 1 e 2 suscitasse forte reacdo, que se traduziu
inclusive no questionamento judicial da prépria decisao de licitar os arrendamentos vencidos.
Além disso, ocorreram falhas na definicdo da configuracdo dos terminais a serem licitados e

nas especificacoes dos editais e contratos®.

As criticas mais veementes tém como objeto a configuracdo dos terminais licitados e assu-

mem formulagdes polares. Em alguns casos, a decisao do Poder Concedente de agrupar

32 Com um intervalo de dois meses, foram colocados em licitagao 47 terminais, em relagao aos quais, alguns meses antes, nao se
sabia se seriam licitados e que, se o fossem, ndo seriam licitados pela SEP/Antaq, mas sim pelas Cias. Docas.
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areas vizinhas para compor uma nova area de arrendamento, com o objetivo de propiciar
escala de operacao mais eficiente, foi criticada por seu impacto sobre a concorréncia. Em
outros, a decisédo do Poder Concedente de licitar como um novo arrendamento uma area
vizinha a um terminal em operacao, cujo arrendatéario pretendia incorporar, é justificada pelo
Poder Concedente como uma iniciativa favoravel a concorréncia e questionada pelos seus

criticos por inviabilizar economias de escala indispensaveis a competitividade.

Os editais e contratos de arrendamento submetidos a audiéncia publica foram também
objeto de criticas relativas a pontos especificos, dentre as quais se destaca a regulagao
pelo Poder Concedente das tarifas cobradas pelo arrendatario, seja por meio de sua adogao
como critério de julgamento na licitacéo, seja pela fixagdo de um conjunto de tarifas-tetos,
quando é outro o critério de julgamento estabelecido. Os editais e contratos foram também

objeto de questionamentos pelo TCU.

O resultado desses questionamentos foi a suspenséo, para reexame pela SEP, do processo
licitatério dos lotes do Bloco 2 e 0 atraso das licitagdes do Bloco 1, que aguardam ainda o

equacionamento das duvidas e objecdes formuladas pelo TCU.

Um terceiro fator que tem afetado os investimentos e a expansao dos portos organizados é a
ineficiéncia das Cias. Docas como administradora do porto, que se traduz na baixa execucéo
de seus orgamentos de investimento e na sua incapacidade de definir, delimitar e licitar o

arrendamento de novos terminais portuarios em areas do porto organizado nao utilizadas.

A nova Lei dos Portos manteve a possibilidade de concessao da administracao dos portos

ao setor privado, prevista na lei de 1993. Esse € um ponto positivo que deve ser explorado.

A nova lei também mitiga o efeito da ineficiéncia das Cias. Docas ao retirar da administragao
do porto a atribuicdo de conduzir o processo de arrendamento de instalagdes portuarias no
ambito do porto organizado, transferindo para a Secretaria de Portos, como representante do
Poder Concedente, a competéncia para definir e firmar novos contratos de arrendamento e
para a Antag, como agéncia reguladora, a conducao dos processos licitatérios e a regulacéao
e fiscalizagao dos contratos. Além disso, a nova lei pretende corrigir os problemas registrados
na operacgao das Cias. Docas, determinando que essas empresas firmem, com a Secretaria

de Portos, compromissos de metas e desempenho empresarial.

E fundamental, no entanto, que a eventual transferéncia da gestao dos portos organizados

para o setor privado permaneca na agenda de governo.
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1.3.3 Propostas de aprimoramento

Os editais de licitacao e contratos de arrendamento dos lotes que compdem os Blocos 1 e
2 anunciados e submetidos a audiéncia publica em 2013 sofreram modificacoes suscitadas
pelas contribuicoes apresentadas naquela audiéncia e pelos questionamentos do Tribunal de
Contas da Uniao. Essas modificacdes nao foram ainda divulgadas. Cabe postergar, portanto,
eventuais propostas de aprimoramento dos editais e contratos que tiveram como referéncia

as versoes divulgadas inicialmente.

De todo modo, a configuracao dos terminais licitados — mais precisamente, o agrupamento
com éreas vizinhas para compor uma nova area de arrendamento e a licitagdo como um
novo arrendamento de uma area vizinha a um terminal em operacdo — merece ser objeto

de uma nova avaliacdo do ponto de vista de seus efeitos sobre a eficiéncia e a concorréncia.

No tocante a questao da administragcdo dos portos, cabe contemplar a transferéncia da admi-

nistracao de alguns portos organizados para o setor privado, tendo em vista:

e estabelecer um referencial para a fixacao de metas e para a avaliacdo do desempenho

das Cias. Docas;

¢ informar uma reavaliagao futura da atual decisédo de manter as Cias. Docas na gestao

dos portos; e

e constituir uma experiéncia-piloto para um eventual processo de transferéncia das

administracdes dos demais portos organizados para o setor privado.

1.4 As concessoOes ferroviarias

1.4.1 Antecedentes

A malha ferroviaria estatal, operada pela RFF e pela Fepasa, foi reestruturada em sete malhas
regionais e privatizada entre 1996 e 1998. A transferéncia das sete malhas para o setor pri-
vado envolveu o arrendamento da infraestrutura das ferrovias e a concessao da exploragao
dos servicos de transporte de carga, ambas por 30 anos, prorrogaveis por mais 30. A confi-
guragao regional das sete malhas licitadas conferiu as empresas concessionarias 0 mono-

polio da exploracéo das respectivas regides, limitada apenas pela competicao intermodal.
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Para restringir o poder monopdlico do concessionéario em relacdo ao usuario, o contrato de
concessao, além de fixar um valor teto para as tarifas e definir normas para o seu reajuste e
revisdo, estabeleceu sistematica de fixacao de tarifa especifica para o usuario com elevado
grau de dependéncia do transporte ferroviario®**. Da mesma forma, o modelo de conces-
sdo adotado supde que o concessionario explore com exclusividade a infraestrutura, nao
prevendo o livre acesso a outros operadores. Contudo, a segmentacao regional da malha
ferroviaria requer, para longas distancias, a interconexéao entre redes exploradas por distin-
tos concessionérios. Por conseguinte, o contrato de concessao regula a relacdo entre os
concessionérios considerando obrigacao de um concessionario garantir o trafego mutuo ou,
no caso de sua impossibilidade, permitir o direito de passagem, mediante celebracao de

contrato entre concessionarios, informado ao Poder Concedente®”.

Vale notar ainda que o contrato de concessao fixa metas de producéo e de seguranca a
serem observadas pelos concessionarios, mas nao estabelece programa de investimento
na ferrovia, nem dispde, em geral, sobre a realizacao de investimentos. Constitui assim ins-
trumento insuficiente para orientar, seja a ampliacdo ou melhoramento da malha concedida,

seja a construcao de novos trechos.

Os problemas identificados pelo governo na operagao da malha ferroviaria no final da
década passada — basicamente, queixas dos usuarios em relacdo aos concessiona-
rios, dificuldades na operagao do trafego mutuo e do direito de passagem, volume de
investimento considerado insatisfatério e a existéncia de trechos da malha concedida
gue nao sao objeto de exploragdo comercial e se deterioram por falta de manutencao
— induziram iniciativas governamentais em duas direcdes. De um lado, a introducao de
modificagbes no marco regulatério vigente voltadas para a malha concedida, por meio de
trés resolugdes da ANTT que focalizavam as questdes regulatérias enumeradas acima®.

De outro, a proposta de um novo modelo de concessao da infraestrutura e dos servigos

%0 contrato indica que essa tarifa seré estabelecida em contrato voluntério entre as partes, podendo o usuério, caso nao haja
acordo, solicitar a ANTT a fixag&o de tarifa baseada nos custos operacionais envolvidos. A ANTT caracterizou o usudrio dependente
como aquele que (i) ndo dispde de outro modal que seja técnica e economicamente viavel para recebimento ou despacho de
produtos ou insumos e (i) realiza ou se compromete a realizar investimentos nas malhas concedidas, em instalacoes industriais,
logisticas, de infraestrutura ou material rodante para o uso do transporte ferroviario.

%Trafego mutuo: é a operagdo em que uma concessiondria, necessitando ultrapassar os limites geograficos de sua malha para
complementar uma prestacao de servigo publico de transporte ferroviario, compartilha recursos operacionais, tais como material
rodante, via permanente, pessoal, servicos e equipamentos, com a concessionaria em cuja malha se dara o prosseguimento ou
encerramento da prestacéo de servigo, mediante remuneragcéo ou compensacao financeira; e Direito de passagem: é a operagao
em gue uma concessionaria, mediante remuneragdo ou compensagao financeira, permite a outra trafegar na sua malha para
dar prosseguimento, complementar ou encerrar uma prestagao de servigo publico de transporte ferroviério, utilizando a sua via
permanente e o seu respectivo sistema de licenciamento de trens.

®Resolugdo n° 3.694/11 (defesa dos usuarios), Resolugéo n° 3.695/11 (direito de passagem e tréfego mutuo) e Resolugéo n°®
3.696/11 (metas de produgao por trecho e metas de seguranga).
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de transporte ferroviarios a ser adotado para a concesséo das ferrovias em construgéao
ou a serem construidas e, eventualmente, na malha atual no vencimento dos prazos de

vigéncia dos atuais contratos.

1.4.2 A reforma regulatéria de 2011

A reforma tem como base a exigéncia de que as concessionarias encaminhem anualmente
a ANTT: (i) documento intitulado Declaragéo de Rede, que deve conter o inventéario de capa-
cidade, indicando a capacidade instalada e a capacidade ociosa dos trechos ferro-
viarios® e (i) Proposta de Pactuacdo de Metas de Producao por Trecho e de Metas de
Seguranga, com vigéncia para os cinco anos subsequentes®. Cabe notar que a exigéncia
de comprometimento com metas de produgao por trechos da ferrovia corresponde a uma
modifica¢do significativa ao estabelecido nos contratos de concessao que fixam uma meta
de producao Unica para toda a concessao. Tal exigéncia reflete a preocupacao governamen-

tal com os trechos nao explorados.

A meta de producéo serve de base a definicdo da capacidade vinculada, isto €, a quan-
tidade de trens que poderéo circular em um trecho ferroviario, nos dois sentidos, em um
periodo de 24 horas, incluindo a utilizacdo de reserva técnica. Por sua vez, a diferenca ente
a capacidade instalada, anunciada na Declaragcado de Rede, e a capacidade vinculada, que
decorre da Proposta de Metas de Produgéo, define a capacidade ociosa, que deve também

constar daquela Declaragéao.

A nocéo de capacidade ociosa tem fungéo importante na reforma regulatéria. De fato, as
novas normas determinam que a capacidade ociosa de cada trecho sera obrigatoriamente
disponibilizada a outras concessionarias para realizacao do direito de passagem ou trafego
muUtuo, ou a usuarios ou ao operador de transporte multimodal (OTM) para contratagao de
servico exclusivo. Estabelecem que, nos trechos ferroviarios em que nao exista capacidade
ociosa para o exercicio de direito de passagem ou trafego mutuo, os investimentos de
expansao poderao ser efetuados pela concessionaria do trecho (cedente) ou por con-
cessionaria que solicite o compartilhamento da infraestrutura ferroviaria e/ou de recursos

operacionais (requerente).

% Capacidade instalada: capacidade de transporte possivel em um trecho ferroviario, expressa pela quantidade de trens que
poderao circular, nos dois sentidos, em um periodo de vinte e quatro horas.

% Metas de produgéo por trecho: valor minimo de produgdo de transporte, medido em toneladas.quilémetro Util - TKU, em cada
trecho da malha ferroviéria.
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No tocante ao compartilhamento da infraestrutura ferroviaria mediante trafego mutuo ou, na
sua impossibilidade, mediante direito de passagem, a nova regulagao especifica as situagdes
que caracterizam essa impossibilidade: desacordo comercial entre as partes ou caracteristi-
cas operacionais inerentes ao trafego mutuo que comprometam o atendimento da necessi-

dade de transporte para o usuario.

Cabe registrar ainda que a nova regulacao altera, em um ponto significativo, a definicao
de direito de passagem adotada até entéao e traduzida na Resolugdo n° 433 da ANTT. Alj,
o direito de passagem “permite a outra [concessionaria] trafegar na sua malha para dar
prosseguimento, complementar ou encerrar uma prestacao de servico”; na nova reso-
lucdo, o direito de passagem ocorre “para deslocar a carga de um ponto a outro da malha
ferroviaria federal”. A resolucéo esclarece que o direito de passagem visa “garantir que uma
concessionaria possa receber ou entregar cargas na malha de outra concessionaria”, mas
acrescenta ser “vedado o compartilhamento quando o inicio e o encerramento da prestacéo
do servigo ocorrer na malha da cedente”. De todo modo, a nova regulacao permite a uma
concessionaria captar cargas na malha de outra concessionaria, o0 que nao era previsto na

definicao anterior, que refletia 0 monopdlio regional concedido.

O investimento de expansao de um trecho ferroviario pode ser realizado pelo cedente ou
suportado pelo requerente. Em ambos 0s casos, a responsabilidade pelo projeto e a execu-
¢ao das obras serao da cedente, que incorporara também ao seu patrimdnio os bens decor-
rentes dos investimentos. Caso os investimentos sejam realizados pela cedente, esta podera
exigir do requerente clausula de demanda firme, em condigbes compativeis a recuperagao
dos investimentos realizados, respeitado o prazo final da concessédo. Caso os investimentos
sejam suportados pela requerente, esta tera direito a reserva de uso da capacidade ociosa
gerada, admitindo-se a negociagao junto a terceiros da capacidade ociosa decorrente dos

investimentos e ndo utilizada pela requerente.

A nova regulacédo destaca ainda a figura do usuario investidor que investe na concessao
— material rodante e expansao ou recuperacao da malha existente — visando ao transporte

de carga propria.

As novas normas, ao exigir o comprometimento do concessionario com metas de produgao
por trecho, abre também a possibilidade da devolugdo pelo concessionario dos trechos da
malha concedida ndo explorados, que poderao ser objeto de nova concessao.

1.4.3 O novo modelo de concessao

O quadro abaixo apresenta os diferentes modelos de estruturacdo do transporte ferroviario

que sao utilizados hoje, com algumas variantes, nas principais economias do mundo.

1|INFRAESTRUTURA DE TRANSPORTES

59



60

TABELA 8 — MODELOS DE ESTRUTURAGAO DO TRANSPORTE FERROVIARIO

Integracdo vertical Separagdo vertical

Acesso exclusivo a infragstrutura Multiplo acesso a infragstrutura

Empresa integrada

COM acesso .
Uma malha . Gestora da infraestrutura x operadores
) Diferentes malhas  de operadores .
nacional . . independentes
independentes a
malha
Brasil, Argentina,  Suécia Gra-Bretanha
Nova Zelandia México Australia (Victoria  Australia (interestadual)
(p”VadO) Japéo € QUGenSland) USA (passage]ros’ em
Japao (carga) (passageiros) Unio Europeia infraestrutura da carga)
USA (carga) (alternativa) Unido Europeia (alternativa)

O novo modelo de concesséao do transporte ferroviario de carga proposto pelo governo
substitui 0 antigo de uma empresa ferroviaria integrada que controla a infraestrutura e opera
com exclusividade o servigo de trens, que foi adotado até agora no pais, por um que prevé
a separagao entre o controle operacional da infraestrutura (monopolista) e a operagao dos
trens e prestacao dos servigos de transporte — a primeira parte, exercida por um concessio-

nario, e a segunda, por operadores independentes sob o regime de autorizagao.

Ao contréario da reforma de 2011, a proposta de novo modelo de concesséo de ferrovias
nao se traduziu ainda em um conjunto de textos legais ou regulatérios que estabelecam sua
configuracéo. Na verdade, seu proprio desenho ndo foi ainda tornado publico de forma con-
solidada, tendo sido esbogado parcialmente em apresentacdes relacionadas ao Programa
de Investimentos em Logistica, em minutas de edital, contrato e resolugéo submetidos a
audiéncia publica e em notas da ANTT. A formulagdo mais completa até a presente data
parece ser a da Nota Técnica Conjunta n® 001/2014/SUREG/SUFER/ANTT, de 27 de fevereiro,

relacionada a minuta de regulamento do operador ferroviario independente.
O modelo de ferrovia com separacéao vertical compreende dois tipos de agentes:

e 0 gestor de infraestrutura ferroviaria, responsavel pela construgdo e manutencéo da via e

pelo controle de trafego: no caso do modelo, uma concessionaria escolhida em licitagao;

e operadores independentes, responséaveis pela conducéo dos trens e pela prestacao
de servicos de transporte ao usuario final: no caso brasileiro, uma empresa habilitada

a prestagao do servico por meio de uma autorizacéo.

CNI | CONCESSOES EM TRANSPORTES E PETROLEO E GAS: AVANCOS E PROPOSTAS DE APERFEICOAMENTOS



A especificidade do modelo proposto consiste, no entanto, na introducdo de um ter-
ceiro agente, a Valec, empresa estatal que adquirird da concessionaria, por meio de
um Contrato de Cessao Onerosa do Direito de Uso, toda a capacidade operacional
da ferrovia e ofertara, em seguida, a capacidade de trafego adquirida aos operadores
independentes, por meio de Contrato de Cesséo de Uso de Capacidade de Transito. A
interveniéncia da Valec significa assegurar ao concessionario a plena utilizacdo de sua

capacidade, eliminando o risco de demanda.

A concessionaria, na condigao de construtor e gestor da infraestrutura ferroviaria, sera
remunerada pela Valec por meio da tarifa de disponibilidade de capacidade operacional
(TDCO), em contrapartida pela cesséo de direito de uso, e recebera dos operadores
ferroviarios independentes a tarifa de fruicao (TF) para compensar o desgaste da via
em fungao do uso. Por sua vez, a Valec sera remunerada pelos operadores ferroviarios
independentes pela cessao do direito de uso da capacidade de transito, por meio de uma

tarifa de capacidade de transito (TCT).

E interessante registrar que a Nota Técnica da ANTT vislumbra estender & malha concedida na
década de 1990 a atuagao dos operadores independentes. A nota nomeia 0 modelo atual e aquele

proposto para a exploragao de ferrovias como modelos vertical € horizontal, respectivamente.

A participagao dos operadores independentes nas concessoes verticais ocorrera, segundo
a nota, no &mbito da capacidade ociosa de suas respectivas malhas. Como se viu anterior-
mente, a exigéncia, formulada pelas resolucdes da ANTT de 2011, de que as “concessiona-
rias verticais”, anualmente, declarem sua capacidade operacional e se comprometam com
metas de produgao por trecho da ferrovia, tem em vista caracterizar sua capacidade ociosa,
que devera ser disponibilizada a outras concessionarias, a usuarios ou a OTM. Essa capaci-
dade ociosa sera, agora, disponibilizada também a operadores ferroviarios independentes,
nesse caso, com a intermediacéao da Valec, por meio de um Contrato de Cessao Onerosa do

Direito de Uso da Capacidade Ociosa.

O novo modelo de concesséao da infraestrutura ferroviaria teve seu aniincio associado a divul-
gacéo, pelo governo federal, do Programa de Investimentos em Logistica — PIL, em agosto de
2012. Os doze trechos ferroviarios incluidos nesse programa incluem investimentos greenfield
e também investimentos em trechos da malha concedida que nao vém sendo explorados
cuja devolucdo o governo federal pretende negociar com os respectivos concessionarios.
Nenhuma concesséao foi ainda licitada. Os editais de licitacao e os contratos de concessao
de alguns dos doze trechos ferroviarios foram tornados publicos e submetidos ao Tribunal de

Contas da Uniao, tendo sido objetos de questionamentos por esse tribunal.
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1.4.5 Questoes associadas ao novo modelo

A implantagao do novo modelo de concessao ferroviaria enfrenta questionamentos de diver-
sas naturezas: (i) aqueles referentes ao proprio modelo de separacéo vertical entre a gestao
da infraestrutura e a operagao da ferrovia e prestacao do servigo de transporte; (i) 0s espe-
cificos a versdo do modelo proposto para o pais; e (iii) aqueles relativos ao processo de

implantacao desse modelo.

Questoes relativas ao modelo de separacao vertical entre a gestao da infraestrutura

e a operacao da ferrovia e prestacao do servico de transporte

A substituicdo da empresa ferroviaria totalmente integrada por um modelo que prevé a sepa-
racao entre controle operacional da ferrovia e operacao dos trens tem sido objeto de ampla
discusséao em diferentes paises. De modo geral, essa controvérsia contrapde, ao beneficio
da concorréncia estimulada pelo novo modelo, a queda de eficiéncia do sistema ferroviario
decorrente da perda de planejamento operacional integrado, de problemas de coordenagao
de timetable e da falta de incentivo para investimento na infraestrutura. A avaliagao da expe-
riéncia da Gréa Bretanha, a mais antiga, e de outros paises europeus indica que o livre acesso
de operadores independentes a infraestrutura ferroviaria ndo gerou o nivel de concorréncia

que era esperado, frustrando assim o objetivo central do modelo.
Questoes especificas a versao do modelo proposto para o pais

No tocante a versao do modelo proposto para o Brasil, existe uma preocupagao quanto a
coexisténcia das novas concessbes com as outorgadas na década de 1990, pelo menos
até o fim da vigéncia de tais contratos na segunda metade da década de 2020. Os pro-
blemas decorrentes desse carater hibrido que assumira o sistema ferroviario do pais é, em
certa medida, mitigado pela nova regulacdo do trafego mutuo e do direito de passagem
introduzida pelas resolugdes da ANTT de 2011, comentadas acima. Ainda assim, podem
ser significativos nos novos trechos ferroviarios com grande articulagado com a malha ja exis-
tente, notadamente com trechos dessa malha com elevado volume de trafego e pequena

capacidade operacional ociosa.

A principal restricao associada a versédo do novo modelo proposto para o pals refere-se, no
entanto, ao papel atribuido a Valec, que implicaria riscos de gestéo e financeiro para o inves-
tidor. O risco de gestao esta associado a uma avaliagcéo desfavoravel do desempenho das
empresas estatais em geral, mas, sobretudo, a experiéncia recente da propria Valec. O risco

financeiro, designado usualmente como risco Valec, & mais concreto e decorre da incerteza
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quanto a capacidade financeira da empresa de arcar com o 6nus do pagamento da tarifa de
disponibilidade de capacidade operacional (TDCO) para o concessionario ao longo de toda

a vigéncia do contrato.

Sem duvida, o risco financeiro existe, mas é um equivoco associa-lo a Valec. De fato, existe
consenso de que a demanda dos servigos das ferrovias propostas no PIL nao sera suficiente,
pelo menos por um longo periodo, para gerar a receita requerida para cobrir a despesa com
a TDCO (tarifa de disponibilidade de capacidade operacional). Assim, a garantia de demanda
associada a compra de capacidade operacional do concessionario pela Valec constitui um
subsidio a ser concedido pela maior parte da vigéncia da concessé&o. Tal subsidio nao pode
ser assumido, no longo prazo, por uma empresa, notadamente por uma empresa sem outras
receitas operacionais, dependendo, portanto, de aporte continuado de recursos pelo Tesouro
Nacional. Assim, o risco nédo é de a Valec ndo ter capacidade de pagamento, porque certa-
mente nao tera; o risco decorre da incerteza quanto a capacidade e ao comprometimento da
Uniéo de alocar recursos orgamentarios para esse fim e de, uma vez alocado, desembolsar
efetivamente os recursos requeridos, independentemente das vicissitudes enfrentadas pelas

contas publicas ao longo do tempo.

A anunciada antecipacao pela Valec de 15% do valor devido ao longo do contrato de con-
cessao, ainda no periodo de obras, desde que o concessionario cumpra o cronograma fisico
dos trabalhos, ndo parece suficiente para afastar esse risco, na percepcao dos investidores
potenciais. A alternativa capaz de atrair esses investidores seria a emissao pelo Tesouro
Nacional, em favor da Valec, de titulos da divida publica com uma escala de vencimentos
compativel com o fluxo esperado de subsidios a serem desembolsados ao longo do tempo.
Essa alternativa ndo parece viavel, no entanto, por seu impacto imediato no montante da

divida publica da Uniéo.

Questoes relativas ao processo de implantacao do modelo

A discussao do risco Valec remete a terceira linha de questionamento, que se refere espe-
cificamente ao processo de implantacao desse modelo. De fato, essa discussao chama
atengao para o impacto fiscal, ao longo do periodo de concessao, do conjunto de ferrovias
previsto no PIL. O anuncio governamental do volume de investimento privado a ser realizado
nas ferrovias nao tem sido acompanhado de estimativa do impacto dos subsidios implicitos

no programa ao longo do tempo.
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Essa omissdo aparece associada a outro questionamento: a forma de implantagéo do
modelo, essa de natureza juridica mas com implicagdes fiscais significativas. Esse ques-
tionamento diz respeito ao enquadramento da concessao da infraestrutura ferroviaria pro-
posta pelo governo como uma concessao comum, sob o amparo da Lei n° 8.987/95,
questao inclusive levantada pelo Tribunal de Contas da Unido. A concesséao estipulada
nessa lei deve ser exercida por conta e risco do concessionario, de forma que seus cus-
tos e investimentos sejam remunerados e amortizados mediante a exploragéo da con-
cessao por prazo determinado. Essas outorgas ficariam melhor enquadradas como uma
concessao patrocinada, prevista pela Lei das Parcerias Publico-Privadas (Lei n°® 11.079/04),
que envolve, adicionalmente a tarifa cobrada dos usuarios (no caso, a Tarifa de Fruicéo),
contraprestacdo pecuniaria do parceiro publico ao parceiro privado (no caso, a Tarifa de

Disponibilidade de Capacidade Operacional — TDCO).

O enquadramento mais adequado do modelo de concessao ferroviaria ndo é uma questao
meramente juridica, mas tem implicagées fiscais e politicas relevantes. De fato, uma vez que
0 contrato de concessao patrocinada implica 0 comprometimento de recursos da Uniao nos
exercicios subsequentes (inexistente no contrato de concessédo comum que ndo acarreta

nenhum compromisso financeiro do Poder Concedente), a lei das PPPs estabelece que:

e a abertura do processo licitatério para a contratagdo de PPP est4 condicionada a
elaboracéo de estimativa do impacto orgamentario-financeiro nos exercicios em que
deva vigorar o contrato e a estimativa do fluxo de recursos publicos suficientes para o
cumprimento, durante a vigéncia do contrato e por exercicio financeiro, das obrigagoes

contraidas pela administragao publica;

e a Unido somente podera contratar PPP quando a soma das despesas de carater
continuado derivadas do conjunto das parcerias ja contratadas nao tiver excedido,
no ano anterior, a 1% da receita corrente liquida do exercicio, e as despesas anuais
dos contratos vigentes, nos dez anos subsequentes, nao excedam a 1% da receita

corrente liquida projetada para os respectivos exercicios;

® as concessoes patrocinadas em que mais de 70% da remuneracao do parceiro privado

for paga pela administragéo publica dependerdo de autorizagéo legislativa especifica;

e as operacdes de credito efetuadas por empresas publicas ou sociedades de econo-
mia mista controladas pela Unido nao poderao exceder a 70% do total das fontes de

recursos financeiros da sociedade de proposito especifico.
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O enquadramento dos contratos de concessao ferroviaria incluidos no PLI como concesséo
patrocinada impediria que tais contratos fossem licitados sem que se disponha de esti-
mativas do impacto dos subsidios implicitos no programa ao longo do tempo. Registre-se
também que o marco legal e regulatério do novo modelo ainda nao estd completamente
estabelecido. Resume-se hoje (i) a modificacdo, em dezembro de 2012, do art. 13 da Lei n°®
10.233/01, de forma a possibilitar a outorga, sob a modalidade de autorizagéo, dos servicos
de transporte ferroviario de cargas ndo associado a exploragao de infraestrutura ferrovia-
ria, por operador ferroviério independente, (ii) ao Decreto n°® 8.129/13, que institui a politica
de livre acesso ao sistema ferroviério e dispde sobre a atuagao da Valec no novo modelo,
decreto que foi elaborado por exigéncia do Tribunal de Contas da Unido apdés editais de lici-
tacéo e contratos de concessao no novo modelo terem sido encaminhados aquele tribunal;
e (i) a uma resolucado que estabelece o Regulamento do Operador Ferroviario Independente,

submetido a audiéncia publica no inicio de marco e ainda ndo aprovada pela ANTT.

Por fim, 0 sucesso das licitagcdes contempladas pelo PIL pode ser comprometido pelas pre-
cariedades dos projetos que estao sendo divulgados. A avaliagao dos investidores potenciais
é que, de modo geral, os estudos de demanda e de viabilidade técnica e ambiental sao
deficientes; o tragado foi definido com base em conhecimento geoldgico e topografico insu-
ficiente; ndo existe projeto executivo; as questdes relacionadas ao licenciamento ambiental
e a logistica da obra nao foram equacionadas. Esses problemas afetam a previsibilidade do

empreendimento e a credibilidade das estimativas de investimento.

1.4.6 Recomendacoes

O conjunto de duvidas e questionamentos enumerados acima tem como consequéncia a
relutancia dos investidores potenciais em assumir a construcdo e operagéo da infraestrutura
ferroviaria. Nesse contexto, ha incertezas quanto a possibilidade das licitacbes de novas

concessoes ferroviarias serem bem- sucedidas no curto prazo.

Cabe assim, antes de tudo, rever as expectativas quanto aos prazos de implantagao do
novo modelo ferroviario. A partir dai, vale considerar a adocéo de iniciativas nas diregcoes

sugeridas a seguir.

e A adocao do novo modelo de separacao vertical entre a gestao da infraestrutura fer-
roviaria e a operagao da ferrovia e prestacéo do servico de transporte pode ter sido
suficientemente estudado no &mbito dos érgaos governamentais, mas nao foi deba-
tido com a sociedade em geral e com os agentes econémicos que, de uma forma ou

de outra, deverao viabilizar esse modelo. Cabe propiciar o debate do novo modelo.
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e E necessario completar o marco legal e regulatério do novo modelo de concesséo

antes de iniciar novos processos licitatérios.

e A participacado em uma licitagdo de uma concesséo de infraestrutura ferroviaria envolve
riscos e compromissos distintos da participacao em licitacdo de execucao de obra
publica. Nesse caso, os problemas decorrentes de projetos mal elaborados podem ser
mitigados, transferindo-se o 6nus financeiro para o poder publico. No caso do modelo
de concessao proposto, o concessionario esta protegido do risco de demanda, mas
nao do risco de engenharia. Dado o volume de investimento envolvido na constru-
cao de uma ferrovia, nenhum investidor responsavel assumira esse risco com base
em estudos técnicos e econdmicos insuficientes e em projeto de engenharia sem o
detalhamento necessario. Assim, cabe reabrir o processo de elaboragao dos projetos
das ferrovias a serem concedidas, seja com a contratacao de novos estudos e pro-
jetos pelo Poder Concedente, seja recorrendo, como ja foi cogitado pelo governo, ao
procedimento de manifestagéo de interesse, por meio do qual agentes econémicos
interessados elaboram e apresentam os projetos, estudos e levantamentos a serem
utilizados em modelagens de parcerias publico-privadas, como previsto no Decreto
n° 5.977/06. E necessério, no entanto, que nao se estabeleca prazos apertados e
inexequiveis para a elaboragdo dos novos estudos e projetos, sob risco de compro-

meter a qualidade dos resultados e adiar novamente a implantacao do novo modelo.
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2 PETROLEO E GAS NATURAL
PROCESSO DE LICITACAO E
CONTRATOS PARA EXPLORAGCAO
AVALIACAO DA EXPERIENCIA
RECENTE E PROPOSTA DE
APRIMORAMENTO

2.1 Antecedentes

O regime de concessodes de exploracéo e producao de petréleo e géas foi introduzido pela
Lei n® 9.478 (Lei do Petrdleo) em 2007, em consonancia com a Emenda Constitucional n®
9, de 1995, que flexibiliza a forma de execucdo do monopdlio da Unido para as ativida-
des de exploracéo, desenvolvimento e producéo de petréleo e gas natural, extinguindo o

monopdlio da Petrobras.

)
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De 1999 a 2008, foram realizadas dez rodadas de licitacdes que resultaram na outorga de
765 concessoes, das quais 464 blocos® onshore e 301 offshore, arrematados por 46 opera-
dores, com pagamento de bonus de assinatura no valor de US$ 2,6 bilhdes. O quadro abaixo

resume os resultados dessas rodadas.

TABELA 9 — RODADAS DE LICITAGOES NO SETOR DE PETROLEO E GAS

Rodada de licitagdo

1 2 3 4 5 6 7 9 10
1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2007 2008

Blocos arrematados 12 21 34 21 101 154 251 117 54
Blocos onshore 0 9 7 10 20 89 210 65 54
Blocos offshore 12 12 27 11 81 65 41 52 0
Blocos arrematados / M%  91%  64%  39% 1% 17%  22%  43%  42%

Blocos licitados

a?Ph%segfaSSi”at”ra(US$ 1809 2617 2408 339 92 2221 4841 11407 379

PEM (mil UT) NA. NA  NA NA 34 131 196 169 129

PEM (milhdes de U$) NA. NA  NA NA 121 2047 1797 739 259

Contetdo Local Médio -

- 25%  42% 28% 39% 79% 86% 74% 69%  79%
Etapa de Exploragdo

Contetdo Local Médio -
Etapa de Desenvolvimento  27%  48%  40% 54% 86% 89% 81% 77%  84%

e Producdo

Empresas que )
apresentaram ofertas 21 2 17 6 21 32 42 23

Empresas vencedoras - 16 22 14 6 19 30 36 17
Nacionais - 4 4 4 2 7 14 20 12
Estrangeiras - 12 18 10 4 12 16 16 5
Novos operadores 6 6 8 5 1 1 6 1 2

Fonte: ANP (1) A Rodada 8, de 2006, foi suspensa por decisao judicial e posteriormente cancelada pela ANP, em janeiro de 2013.

% Bloco: parte de uma bacia sedimentar, formada por um prisma vertical de profundidade indeterminada, com superficie poligonal
definida pelas coordenadas geogréficas de seus vértices, onde sdo desenvolvidas atividades de exploragdo ou producéo de
petréleo e gas natural.
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Essa sequéncia anual de licitacoes foi interrompida depois da 10" Rodada em 2008 e s seria
retomada em 2013. Tal interrupgéo esté associada ao anlincio da descoberta das reservas

do pré-sal e a alteragéo do marco regulatério que se seguiu.
A alteracao do marco regulatério compreendeu:

e A definicdo de um novo regime de exploragéo e producéo de petroleo e gés, o regime
de partilha de producéo, a ser adotado na area do pré-sal e em zonas estratégicas
(Lein® 12.351/10);

e A definigcao de que a Petrobras sera a operadora de todos os blocos contratados sob
o regime de partilha de producao, sendo-lhe assegurada, a esse titulo, participacéo
minima nos consorcios vencedores das licitacdes das outorgas de exploracéo e pro-
dugéo (Lein® 12.351/10);

e Aadocao de novas regras de distribuicao dos royalties do petréleo para a area do pré-
-sal e novas areas onshore e no poés-sal, bem como a alteracdo das normas previstas

nos contratos de concessao vigentes (Lei n° 12.734/12).

A aprovagao da lei que estabeleceu o regime da partilha de producédo, em dezembro de
2010, nao acarretou a retomada imediata das licitacdes de novos blocos. Em parte, porque
permaneceu pendente a distribuicdo dos royalties do petroleo, s6 equacionada em novembro
de 2012, com a aprovagao da nova regra. Em parte, porque restava por adequar a Petrobras
aos compromissos financeiros e gerenciais que deveria assumir em decorréncia do novo

papel atribuido a empresa no contexto do regime de partilha da produgéo.

Em que pese a questao da resposta da Petrobras ao novo modelo néo ter sido inteiramente
equacionada, as licitacdes foram retomadas em 2013 com a licitacdo da 112 Rodada de

Concessoes, seguida das licitacbes da 1# Rodada do Pré-sal e da 122 Rodada.

2.2 As licitacoes das novas rodadas
de concessoes
Foram realizados dois ciclos de licitacdes de concessdes em 2013:

e a 112 Rodada, compreendendo 289 blocos, sendo 123 em terra e 166 em mar, distri-

buidos em 11 bacias sedimentares de nova fronteira e maduras; e
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® a122Rodada, compreendendo 240 blocos, todos em terra, localizados em sete bacias
sedimentares, de novas fronteiras e maduras, buscando em particular ampliar as reser-

vas e a producdo brasileira de gas natural no pais.

Os editais de licitacao e os contratos da 112 e 122 Rodadas de Concessdes nao apresentam

modificacdes relevantes em relagéo as Ultimas rodadas anteriores.

Destaque-se aqui, em particular, a definicdo do critério de julgamento do processo licita-
tério como a média ponderada das ofertas relativas as trés variaveis: o bdnus de assina-
tura®, o programa exploratério minimo*’; e os compromissos de contetdo local na Fase
de Exploracéo e na Etapa de Desenvolvimento da Producéo*'. As exigéncias e limitagdes
estabelecidas para as ofertas relativas a essas variaveis, notadamente as referentes ao
compromisso de conteldo local, adotadas nas rodadas anteriores, foram reproduzidas

nas Rodadas 112 e 1228,

Os resultados das Rodadas 112 e 122 de 2013, apresentados na tabela abaixo, evidenciam
uma retomada bem-sucedida do processo de concessoes para a exploracao de petroleo
e gas no pals. Destaca-se, em especial, a 112 Rodada, cujo sucesso reflete o potencial de
investimento nesse programa que ficara reprimido desde 2008. De fato, 49% dos blocos
licitados (percentual inferior apenas aos registrados nas primeiras rodadas, em 2001 e
2002) foram arrematados por 30 empresas, 12 nacionais e 18 estrangeiras. A 122 Rodada
contou com menor nimero de licitantes, o que decorre do seu foco na exploragéo e pro-
ducao de gas natural, cujo processo de transporte e comercializagdo encontra-se menos

equacionado no pais.

% Bonus de assinatura: montante ofertado para obtengao da concessao do bloco objeto da oferta, a ser pago pelo concorrente
vencedor em parcela Unica, que ndo podera ser inferior ao valor minimo estabelecido para cada um dos blocos em oferta. Além do
bénus de assinatura, pago anteriormente a Data de Entrada em Vigor do Contrato, o concessionario pagaré a Uniao e a terceiros,
durante a vigéncia do contrato, royalties; participagéo especial; pagamento pela ocupagao ou retengéo de areas; e pagamento de
participagao ao proprietario.

40 Programa exploratério minimo: conjunto de atividades exploratérias a ser executado pelo concessionario cujo valor deve ser igual
ou superior ao minimo estabelecido para cada bloco.

4 Compromisso de contetdo local: proporgao entre o valor dos bens produzidos e dos servigos prestados no pais para execugao
do contrato e o valor total dos bens utilizados e dos servicos prestados para essa finalidade.
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TABELA 10 — RODADAS DE LICITAGOES NO SETOR DE PETROLEO E GAS

Rodada de licitagao

7 9 10 11 12
2005 2007 2008 2013 2013
Blocos licitados 1.134 271 130 289 240
Blocos arrematados 251 117 54 142 72
Blocos onshore 210 65 54 87 72
Blocos offshore 41 52 0 55 -
Blocos arrematados / Blocos licitados 22% 43% 42% 49% 30%
Bonus de assinatura (US$ milhdes) 4841 1140,7 37,9 1.408 -
PEM (mil UT) 196 169 129 400,1 129,8
PEM (milhoes de U$) 1.797 739 259 3.441 -
E;;Itoeri(égomcal Médio - Etapa de 74% 69% 79% 62% 73%
(relo o Bt n o
Empresas que apresentaram ofertas 32 42 23 39 12
Empresas vencedoras 30 36 17 30 12
Nacionais 14 20 12 12 4
Estrangeiras 16 16 5 18 8
Novos operadores 6 1 2 6 -

Fonte: ANP

2.3 A licitacao no regime de partilha

A Lei n° 12.351/10 estabelece que a exploragao e a produgao de petréleo e gas na area do

pré-sal e em areas estratégicas*:

e Serao contratadas pela Uniao sob o regime de partilha de producao, caracterizado
como um regime no qual o contratado exerce, por sua conta e risco, as atividades de

exploracao, desenvolvimento e producao e, em caso de descoberta comercial, adquire

2 Area estratégica: regido de interesse para o desenvolvimento nacional, delimitada em ato do poder Executivo, caracterizada pelo
baixo risco exploratério e elevado potencial de producéo de petréleo e de gés natural.
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o direito a apropriacdo do custo em 6leo, do volume da producgéo correspondente
aos royalties devidos, bem como de parcela do excedente em 6leo, na proporgao e

condigbes estabelecidas em contrato®.

e Podem resultar (i) de contratos de partilha da producao firmados diretamente com
a Petrobras, sem licitacdo, ou (ii) de contratos firmados com consorcio selecionado

em licitacao.
Em relacéo aos contratos licitados, nos quais participam investidores privados, a lei dispde que:

e A Petrobras seré a operadora de todos os blocos €, como tal:

©  Seréa responsavel pela condugao e pela execugao, direta ou indireta, de todas as
atividades de exploracao, avaliacao, desenvolvimento, producao e desativacao das

instalacdes de exploragao e producao;
©  Detera participagdo minima de 30% no consorcio*;

e QO investidor privado, vencedor da licitagao, devera constituir consorcio com a Petrobras
e com a Pré-Sal Petroleo S.A. — PPSA, que significara a adesao da Petrobras as regras

do edital e a proposta vencedora®;

e A Petrobras podera participar da licitacdo do contrato para ampliar a sua participagao

minima definida na lei;

e O critério de julgamento da licitacao sera a oferta de excedente em éleo para a Uniéo,

respeitado o percentual minimo definido no edital.

A Lein®12.351/10 define ainda as regras de governancga a serem observadas pelo consoércio

vencedor do processo de licitagéo, estabelecendo que:

e A Petrobras sera responsavel pela execucao do contrato, sem prejuizo da responsabi-

lidade solidaria das consorciadas perante o contratante ou terceiros;

4 Custo em dleo: parcela da producéo de petréleo e de gas natural correspondente aos custos e aos investimentos realizados pelo
contratado na execugao das atividades de exploragdo, desenvolvimento, producao e desativacao das instalacoes.Excedente em
dleo: parcela da producéo de petréleo e de gés natural resultante da diferenga entre o volume total da producéo e as parcelas
relativas ao custo em 6leo, aos royalties devidos e, quando exigivel, a participagao dos proprietérios da terra onde se localiza o bloco.

4 Nos contratos de concessao, a empresa qualificada como operador ndo pode ter uma participagao inferior a 30% no consorcio.

4 A PPSA, empresa estatal criada pela Lei n° 12.304/10, tem por objeto a gestao dos contratos de partilha de produgao celebrados
pelo Ministério de Minas e Energia e a gestdo dos contratos para a comercializagao de petréleo e de gas natural da Uniao.
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e Sera constituido um Comité Operacional, a quem cabe a administracéo do consoércio,

tendo a metade de seus membros, inclusive seu presidente, indicados pela PPSA;

e O presidente do Comité Operacional, indicado pela PPSA, tem poder de veto e voto

de qualidade.

O contrato da 12 Licitacao de Partilha de Producao consolida essas regras de governanca,
ao complementar as clausulas contratuais que exprimem o disposto no texto legal com a
inclusdo de anexos que definem o contrato do consércio entre a PPSA, a Petrobras e os
investidores e as regras do consorcio. Em particular, essas Ultimas procuram mitigar a posi-
¢ao desfavoravel do investidor privado no Comité Operacional, introduzindo a exigéncia de
percentuais minimos (82,5% e 91%) para a aprovagao de determinadas matérias, o que pode
conferir a esses investidores a capacidade de impedir sua aprovagao (a PPSA e a Petrobras

tém no minimo 65% dos votos nesse comité).

O formato conferido ao regime de partilha da producéao significa o restabelecimento do
monopdlio estatal da exploragao e da producéo de petréleo e gas, embora restrito a area
do pré-sal e a regides estratégicas. Os investidores privados, vencedores de licitacdo do
contrato de partilha de producao, independentemente da magnitude de sua participagao no

capital do consorcio, tém a posicao de investidor minoritario no empreendimento®.

A 12 Licitagao de Partilha de Produgéo, realizada em outubro de 2013, teve como objeto area
contendo a estrutura conhecida como prospecto de Libra, localizada na Bacia de Santos,

no poligono do pré-sal.

O edital e o contrato associados a essa licitacao, além de refletir o formato do regime de par-
tilha e o papel da Petrobras no novo regime definido pela Lei n® 12.351/10, descritos acima,
incorpora também o critério de julgamento das propostas dos licitantes estabelecido pelo
referido texto legal e as implicagbes do novo critério sobre as regras relativas ao conteldo
local dos investimentos realizados pela concessionaria. De resto, o edital e o contrato nao

diferem significativamente dos adotados nos contratos de concessao.

Com a definicdo da oferta de excedente em éleo para a Unido como critério de julgamento da

licitacdo, o bénus de assinatura, o programa exploratério minimo e a exigéncia de contelido

4 Na verdade, um acionista minoritario que compromete mais do que seu investimento inicial, uma vez que (i) o contrato do consoércio
estabelece que os consorciados se obrigam a prover o operador em beneficio do consorcio, na proporgéo de suas participagoes,
€om 0s recursos necessarios para atender aos objetivos do contrato e (i) que sdo solidariamente responséveis pelas obrigagoes
decorrentes do contrato perante a ANP a Uniao e a terceiros.
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local minimo deixam de ser variaveis a serem propostas pelos licitantes e passam a ser esta-

belecidos no edital de licitagao.
e O bdnus de assinatura foi fixado em R$ 15 bilhdes.

e No tocante ao contetido local:

© QOs percentuais minimos de contelido local globais foram fixados em 37% para
a Fase de Exploracao, 55% para a Etapa de Desenvolvimento em mddulos com
primeiro 6leo até 2021 e 59% para a Etapa de Desenvolvimento em mddulos com
primeiro 6leo a partir de 2022, Tais percentuais sdo os mesmos adotados nas
licitacbes de contratos de concesséo para blocos com idéntica localizagdo (aguas

profundas e ultraprofundas, com profundidade superior a 400 m).

© O contrato indica também percentuais minimos de conteldo local para itens e su-
bitens especificados. Aqui, no entanto, o contrato difere dos contratos de conces-
s80, adotando especificacao distinta e estabelecendo, em muitos casos, valores

também distintos para os itens e subitens comuns aos dois contratos*.

O novo critério de julgamento das ofertas dos licitantes — o maior excedente em 6leo para

a Unido, respeitado o percentual minimo fixado no edital — observa as seguintes regras:

e A parcela do excedente em dleo cabivel a contratante sera variavel em razao da (A)
média do preco do petrdleo tipo Brent e da (B) média da producéo diaria por pogo

produtor, apurados para o periodo de célculo do excedente em dleo;

e (O edital especifica, em uma tabela, as parcelas do excedente em 6leo cabivel a con-
tratante relativas a diversos pares de valores de A e B, tendo como referéncia a parcela
relativa ao par A (prego do petréleo tipo Brent) entre US$ 100 e US$ 120,00 e B (pro-

ducéo diaria por pogo produtor por campo) entre 10 mil e 12 mil barris/dia.

e A oferta dos licitantes devera referir-se a esse valor base da tabela, isto €, ao valor de
barril de petroleo entre US$ 100 e US$ 120 e a producéo por pogo produtor ativo entre

10 mil e 12 mil barris/dia.

“7Evidentemente, desaparecem do edital os percentuais de contetdo local maximo que constam das licitacdes de concessoes.
Observe-se também que os contratos de concessdo nao fazem distingdo de percentuais em fungéo da data de ocorréncia do
primeiro 6leo.

4 O contrato inova também ao abrir para o contratado a possibilidade de solicitar & ANP o ajuste do contetdo local com os quais se
comprometeu. A solicitacdo de redugéo deve ser feita em relacéo as rubricas especfficas, ndo se estendendo ao contetido local global.
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e As ofertas dos licitantes nao podem ser inferiores a 41,65%.

A licitacao do contrato de partilha da producao relativa ao campo de Libra, em outubro de
2013, teve apenas um licitante, um consércio em que a Petrobras, com 10% de participa-
cao (além dos 30% que lhe cabem como operador), esta associada a Shell Brasil Petroleo
e a Total, com 20% cada uma, e a duas empresas chinesas, CNPC International e CNOOC

International, ambas com 10%*.

Cabe destacar a auséncia dos grandes produtores internacionais de petréleo e gas do
leilao, a excegao da Shell e Total, auséncia ndo esperada face ao potencial das reservas
licitadas e que contrasta com a ativa participagao desses produtores na 112 Rodada de
Concessoes, cinco meses antes. O pouco sucesso da licitagao em atrair investidores pode
ser associado a magnitude do investimento envolvido, no caso dos investidores de menor
porte, e ao comprometimento dos grandes produtores internacionais em elevados inves-
timentos em outras regides, para o que teria contribuido a demora do inicio das licitages

de campos na area do pré-sal.

A auséncia dos grandes produtores internacionais parece, no entanto, refletir também um
posicionamento face ao novo modelo regulatério adotado para a area do pré-sal — ndo em
relacéo ao regime de partilha da producéao, mas ao papel da Petrobras e as normas de gover-
nanga do novo modelo. Na verdade, empresas multinacionais tém se associado a Petrobras
nos contratos de concesséo, inclusive em consoércios nos quais a Petrobras assume a fungéo
de operador. Naqueles casos, no entanto, a governanga do empreendimento conjunto foi
livremente negociada entre as partes. Além disso, o desconforto do investidor privado no con-
sorcio do modelo de partilha € acentuado pela presenca e poderes da PPSA. Sua presenca

no Comité Operacional influencia a governanca e o dia a dia do consorcio.

2.4 Recomendacoes

O regime de concesséao da exploracéo e producgao de petréleo e gas tem sido bem-suce-
dido, como evidenciado pelos resultados das sucessivas rodadas de licitagoes realizadas
até 2008 e em 2013, bem como, de modo geral, pela evolugao da exploragao de petroleo

e gas nos blocos concedidos. O papel subsidiario conferido a esses investidores pelo

“Haviam se habilitado para a licitagdo 10 empresas, além da Petrobras. As empresas habilitadas que né&o participaram do leilao
foram: Ecopetrol, Mitsui & Co, ONGC Videsh, Petrogal Brasil, Petronas Carigali SDN BHD e Repsol Sinopec Brasil.
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formato adotado pelo regime de partilha da produgao reduziu a participacdo dos investi-
dores privados nas licitagcdes dos contratos de partilha de producéo, como evidenciado

pela licitacao do campo de Libra.

Esse ndo é, no entanto, o principal problema acarretado pelo monopdlio da exploragéo e
producao na area do pré-sal atribuido a Petrobras pelo formato adotado para o regime de
partilha. De fato, € provavel que a atuagao e desempenho da empresa sejam comprometidos
pela mobilizacao de capacidade gerencial e pelo volume de investimento que a exploracao
do pré-sal exigira. Assim, a Petrobras — até agora parceiro preferencial de muitos dos inves-
tidores na industria de petréleo e gas no pais — pode ser afetada pela prépria politica que

pretendia reforgar sua posicao na industria.

O mais relevante, no entanto, &€ que o comprometimento da capacidade de investimento
da empresa pode afetar o crescimento da produgéo de petréleo e gas no pré-sal e mesmo
a operacgéo eficiente e a execugdo dos programas de exploragdo de seus consorcios com

investidores privados.

Esses fatores sugerem a necessidade de se avaliar o novo modelo. Essa revisdo podera

envolver modificagdes na Lei n® 12.351/10, especialmente em relagao:

e anecessidade de a Petrobras ser a operadora de todos 0s blocos contratados sob o

regime de partilha de producéo (art. 4°);

e 3 obrigatoriedade da participacdo minima de 30% da Petrobras nos consorcios para

licitagbes em areas do pré-sal e em areas estratégicas (art. 10°, inciso lll, alinea c);

e aexigéncia de que o licitante vencedor das licitagbes em areas do pré-sal e em areas
estratégicas constitua consorcio com a Petrobras e com a Pré-Sal Petréleo S.A. (secéo
VII, arts. 19 a 26).
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LISTA DAS PROPOSTAS DA INDUSTRIA
PARA AS ELEICOES 2014

1 Governanga para a competitividade da indUstria brasileira

2 Estratégia tributaria: caminhos para avangar a reforma

3 Cumulatividade: eliminar para aumentar a competitividade e simplificar

4 O custo tributario do investimento: as desvantagens do Brasil e as agdes para mudar
5 Desburocratizagéo tributéria e aduaneira: propostas para simplificacao

6 Custo do trabalho e produtividade: comparagbes internacionais e recomendacoes

7 Modernizagao e desburocratizacao trabalhista: propostas para avancar

8 Terceirizag&o: o imperativo das mudancas

9 Negociacdes coletivas: valorizar para modernizar

10 Infraestrutura: o custo do atraso e as reformas necessarias

11 Eixos logisticos: os projetos prioritarios da industria

)
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26
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28

29

30

31

32

33

34

35

Concessdes em transportes e petréleo e gas: avangos e propostas de aperfeicoamentos
Portos: o que foi feito, o que falta fazer

Ambiente energético global: as implicacdes para o Brasil

Setor elétrico: uma agenda para garantir o suprimento e reduzir o custo de energia
Gés natural: uma alternativa para uma industria mais competitiva

Saneamento: oportunidades e agdes para a universalizagao

Agéncias reguladoras: iniciativas para aperfeicoar e fortalecer

Educacao para o mundo do trabalho: a rota para a produtividade

Recursos humanos para inovagao: engenheiros e tecnélogos

Regras fiscais: aperfeicoamentos para consolidar o equilibrio fiscal

Previdéncia social: mudar para garantir a sustentabilidade

Segurangca juridica: caminhos para o fortalecimento

Licenciamento ambiental: propostas para aperfeicoamento

Qualidade regulatéria: como o Brasil pode fazer melhor

Relagao entre o fisco e os contribuintes: propostas para reduzir a complexidade tributaria
Modernizagao da fiscalizacao: as ligoes internacionais para o Brasil

Comércio exterior: propostas de reformas institucionais

Desburocratizagao de comércio exterior: propostas para aperfeicoamento

Acordos comerciais: uma agenda para a industria brasileira

Agendas bilaterais de comércio e investimentos: China, Estados Unidos e Unido Europeia
Investimentos brasileiros no exterior: a importancia e as agoes para a remogao de obstaculos
Servigos e industria: o elo perdido da competitividade

Agenda setorial para a politica industrial

Bioeconomia: oportunidades, obstaculos e agenda
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37

38

39

40

41

42

Inovacao: as prioridades para modernizagao do marco legal

Centros de P&D no Brasil: uma agenda para atrair investimentos
Financiamento a inovagao: a necessidade de mudangas

Propriedade intelectual: as mudancas na industria e a nova agenda
Mercado de titulos privados: uma fonte para o financiamento das empresas
SIMPLES Nacional: mudangas para permitir o crescimento

Desenvolvimento regional: agenda e prioridades
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