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RESUMO

Os contratos de concessao, por serem complexos e de longa duragdo, sdo incompletos por
natureza, € por isso estdo sujeitos a renegociagdes para ajusta-los as contingéncias que nao
foram contempladas nos contratos. No entanto, o uso excessivo das renegociagdes ¢ um alerta
de comportamento oportunista que pode trazer prejuizos para a administracdo publica e para os
usudarios. Em razao disso, este estudo tem como objetivo investigar as varidveis associadas as
renegociagdes dos contratos de concessdo, na modalidade comum, das rodovias federais
brasileiras. Para isso, foram coletados dados no site da ANTT referentes aos 22 contratos de
concessao administrados por esta agéncia e dados politicos e econdmicos do pais. Foram
levantadas doze hipoteses e, apds a coleta, foram utilizadas técnicas da estatistica descritiva e
econométricas, regressao logistica simples e multipla. Conforme os resultados, foram aceitas
seis hipoteses: as associagdes entre o tempo decorrido, o valor da tarifa basica, os indices
qualidade regulatoria, controle da corrupcao e eficacia governamental e o ano de realizagdo de
eleigdes federais com a ocorréncia de renegociacdes. Mas, foram rejeitadas as outras seis
hipdteses de associacdo entre a ocorréncia de renegociagdes com a duracdo do contrato,
extensao concessionada, valor dos investimentos, variagao do PIB, resultado financeiro ¢ o
indicador de governanga do estado de direito.

Palavras-chave: Renegociagdo de contratos de concessdo. Varidveis associadas as
renegociagoes.



ABSTRACT

The concession contracts, because they are complex and long-lasting, are incomplete in nature,
and therefore are subject to renegotiations to adjust them to the contingencies that were not
contemplated in the contracts. However, the excessive use of renegotiations is an alert of
opportunistic behavior that can harm public administration and users. As a result, this study
aims to investigate the variables associated with the renegotiations of the concession contracts,
in the common modality, of the Brazilian federal highways. For this purpose, data were
collected on ANTT's website regarding the 22 concession contracts administered by this agency
and the country's political and economic data. Twelve hypotheses were collected and, after the
collection, descriptive and econometric statistics techniques, simple and multiple logistic
regression were used. According to the results, six hypotheses were accepted: the associations
between elapsed time, basic tariff value, regulatory quality indexes, corruption control and
government effectiveness, and the year of federal elections with the occurrence of
renegotiations. However, the other six hypotheses of association between the occurrence of
renegotiations with the contract duration, concessioned extension, value of the investments, PIB
variation, financial result and the governance indicator of the rule of law were rejected.

Keywords: Renegotiation of concession contracts. Variables associated with renegotiations.



LISTA DE FIGURAS

Figura 1 - Contratos INCOMPIELOS ........eeeiuiiieiiieeiiie ettt e e 24
Figura 2 - Desenho da PeSqUiSa.........cc.ieruiiiiieriiieiieeie ettt 38
Figura 3 - Nimero de renegociagdes POr CONCESSIONATIA .....ccuveerureerurerereeiienireeieeneeereesereeneas 39
Figura 4 - Variaveis endO0genas POT €LAPA ........eeecuveeeiuieeriiireeiieesireesieeesereeesereeensreeesseesseeessnes 40
Figura 5 - Prop0sito das renegOCIACOES .. ..uveeurreeiuiieeiiieeieeeeieeeeteeesteeesereeesreessreeesseeesnseeennnes 41

Figura 6 - Numero de renegocia¢des em relagdo ao tempo decorrido das concessoes............ 44



LISTA DE QUADROS

Quadro 1 - Estrutura do traballo ............ccceiiiiiiiiiiiicie e 18
Quadro 2 - Instrumentos de DeleZaga0 ........cevuiiiiiiiiiiiiieiiecie ettt 19
Quadro 3 - Vantagens € Desvantagens das CONCESSOES.......ccvuierureerireerreeerreeeniieeerreesseeennns 21
Quadro 4 - Estruturas das Parcerias Publico-Privadas ............cccccooeiiiiiiiiiiiiieeeeee e 25
Quadro 5 - EStudos CorTelatos..........ccviieiuiieeiiiieeeiie et eciee ettt e e eare e eaeeeereeesareeeeens 28
Quadro 6 - Concessiondrias € periodo de CONCESSAD.......couieruirriieriiieriierieeiee e eieesaeeieesaeens 32
Quadro 7 - Variaveis eNdOZENAS.........c.eeiuieriieriieiieeiieeeieeiee et eetesteeieesaeeseesabeeaeessaeensaesnaeens 34

Quadro 8 - Varidvels EXOZENAS. ......uierrieerieeeieieeeiieeeieeeeteeesseeesseeassseeessseesssseesssseesssseesssesessses 34



Tabela 1 - Estatisticas descritivas

LISTA DE TABELAS

Tabela 2 - Resultados das regressoes SIMPLES .......eeeeveieriiiieiieeciieeiee e

Tabela 3 - Resultados da regressao multipla ..........ccceeeeiieriiiiiiiiiiiiieece e



SUMARIO

1 INTRODUCAO
1.1 Contextualizagao
1.2 Problema de Pesquisa
1.3 Objetivos
1.3.1 Objetivo Geral
1.3.2 Objetivos Especificos
1.4 Justificativas e contribui¢des do estudo
1.5 Estrutura do trabalho
2 BASE TEORICA
2.1 Parcerias na Administragao Publica
2.1.1 Concessao
2.1.2 Agéncias Reguladoras
2.2 Contratos
2.2.1 Teoria dos Contratos Incompletos
2.2.2 Contratos de Concessao
2.2.3 Renegociagao de Contratos de Concessao
2.3 Estudos Correlatos
3 ASPECTOS METODOLOGICOS
3.1 Classificagao da pesquisa
3.2 Desenho da pesquisa
4 ANALISE DOS RESULTADOS
4.1 Analise descritiva
4.2 Anélise econométrica
5 CONSIDERACOES FINAIS

REFERENCIAS

13

13

15

16

16

16

16

17

19

19

20

21

23

23

25

26

27

30

30

30

39

39

46

52

54



13

1 INTRODUCAO

1.1 Contextualizacio

A participagdo desmedida do Estado em diversos ambitos sociais € econdmicos, que nao
lhe eram tipicos, gerou inseguranga na populacdo e, em razdo disso, a ideia de subsidiariedade
do Estado ganhou for¢a (DI PIETRO, 2009). Para reduzir a quantidade de fungdes assumidas
pelo Governo e delegar a iniciativa privada, que poderia realizd-las com recursos proprios,
foram estabelecidas parcerias da administracdo publica com o setor privado por meio de
instrumentos como as privatizagdes, concessodes, permissdes, autorizacdes, entre outros (DI
PIETRO, 2009).

Na década de 1990 ocorreu uma onda de privatiza¢des, meio de participagdo privada
na prestacdo de servigos, pois havia uma tendéncia de redu¢ao do tamanho do Estado que,
devido a limitagdes or¢amentarias, ndo tinha capacidade de fornecer com celeridade e eficiéncia
os servicos de infraestrutura (CLARK e SOUZA, 2015). Sendo assim, optou-se por dar
prioridade as fungdes exclusivas do Estado e transferir a produgdo de bens e servigos para a
iniciativa privada (MACHADO, 2014).

No entanto, conforme Nellis (2003), as privatizagdes eram vistas com suspeita pela
populacdo, apesar de estudos apontarem aumentos de desempenho das empresas e ganhos em
eficiéncia na prestacdo dos servicos. As criticas eram baseadas nas crengas de que ou os precos
dos servigos iriam aumentar drasticamente, ou que haveria fraudes e corrupgdes no processo de
privatizagdo. Além disso, a populacdo entendia como se estivesse perdendo patrimonios
nacionais para empresas multinacionais, o que levou a redugdo das privatizagdes (NELLIS,
2003).

Em decorréncia dessas objecdes e busca por melhorias, iniciou-se no pais a exploragao
das rodovias pela iniciativa privada mediante san¢ao da Lei n°® 8.987/95, que determinou normas
para regular a concessdo e permissao da prestagdo de servigos publicos (BRASIL, 1995), que
inclusive ja eram previstas pela Constitui¢ao Federal.

Conforme a referida legislacdo, Lei n° 8.987/95, a concessdo indica a delegagdo da
prestagao de um servico publico do concedente - Unido, Estado, Distrito Federal ou Municipio
- ao qual compete o fornecimento do servico, a pessoa juridica ou consércio de empresas que

assumem os riscos advindos da atividade que ird executar por prazo determinado. Ja a
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permissdo ¢ a delegacdo unilateral do Estado de prazo indeterminado como, por exemplo, o
servigo de transporte coletivo (BRASIL, 1995).

As concessoes, de acordo com Guasch (2004), possuem aspectos especificos: nao
envolvem a venda de bens, apenas a transferéncia do direito de usa-los; abrangem um periodo
limitado e o governo como proprietario dos bens estd muito mais comprometido com a
supervisdo das concessoes.

As concessdes podem ser de trés modalidades: a “comum”, a patrocinada e a
administrativa. As modalidades patrocinada e administrativa sdo também chamadas de
parcerias publico-privadas (PPPs) (DI PIETRO, 2009). A diferenciacdo pode ser feita baseada
na remuneracao das concessiondrias, que ¢ feita por meio de tarifas, que assim como os repasses
sdao regulamentadas em contrato, coletadas diretamente dos usuarios, pelo governo ou por
ambos. Nas concessdes “comuns’ 0s pagamentos sdao em regra feitos diretamente pelo usuario,
ndo envolvendo contraprestacdo pecuniaria do poder publico (ANDRADE, 2010).

Em decorréncia dessas mudangas relacionadas aos financiamentos privados, surgiram
varias agéncias reguladoras com o intuito de fiscalizar as empresas fornecedoras dos bens e
servicos transferidos (GROTTI, 2006). Tais agéncias servem de mediadoras de interesses
diversos de agentes como a administragdo publica, concessiondrias, usuarios e a sociedade.
(MACHADO, 2014).

Nos contratos de concessdo sdo firmadas as regras que conduzirdo a execuc¢do dos
servicos, desde que nao contrarie a legislagdo (CARDOSO et al., 2012). Apesar de tentar
abranger todas as situagdes que virdo ocorrer, por serem de longa duragao acaba nao sendo
possivel fazé-lo; por isso os contratos ndo podem ser rigidos e engessados permitindo alteragdes
para restabelecer o equilibrio financeiro que possibilitard a continuidade desses acordos
(CARDOSO et al., 2012). Todavia, a flexibilidade dos contratos realizada por meio das
renegociagdes da margem para comportamentos oportunistas, tanto por parte das
concessionarias quanto por parte dos concedentes (GUASH, 2004).

Conforme Cruz e Marques (2013), os fatores relacionados a renegociacdo, como a
existéncia de agéncia reguladora e o prazo do contrato, podem ser classificados em exogenos,
quando sdao referentes as caracteristicas da atividade ou setor, ou enddgenos, quando
relacionados aos termos contratuais. As renegociacdes podem ser iniciadas tanto pelas
concessionarias quanto pelos concedentes. Os iniciadores muitas vezes fazem uso dessa
ferramenta de forma inapropriada, como as concessionarias que apresentam propostas

insustentaveis apenas para vencerem a licitagao e depois comegam a renegociar o contrato. Se
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0s ajustes ndo ocorrem ¢ comum o abandono da concessao, e se sdo aprovados pelo ente publico
os beneficios da licitagdo podem ser comprometidos (CRUZ; MARQUES, 2013).

Renegociacdes sdao feitas também em virtude de questdes politicas e institucionais,
contratos incompletos, descumprimento das clausulas dos contratos, regulacdes defeituosas e
choques macroeconomicos (GUASCH, 2004). Por vezes, o governo usa as renegociagdes em
beneficio proprio. As repactuagdes iniciadas pelo governo podem ter o intuito de contornar as
restrigdes orcamentarias e as exigéncias administrativas (CRUZ; MARQUES, 2013).

No Brasil sdao muito comuns as concessoes na area da infraestrutura, visto que requerem
altos investimentos e ha claras limitagcdes orgamentarias no ambito publico (NELLIS, 2003).
Além disso, a ineficiéncia no planejamento e execu¢do de projetos aliados aos conflitos de
interesses politicos e a corrupgdo contribuem para que os escassos recursos sejam empregados
de forma indevida (COSTA et al., 2017).

De Souza, Silva e Araujo (2015) dizem que as concessoes sdo a alternativa mais adotada
para suprir a escassez de investimentos publicos em setores essenciais para o desenvolvimento,
como: saude, educagdo, energia, agua e saneamento, infraestrutura, telecomunicagdes e
seguranga.

Dentro deste contexto, este trabalho procura fazer uma contribui¢do a literatura
preenchendo a lacuna existente no que tange a abordagem das renegociacdes dos contratos de
concessoes federais de rodovidrias brasileiras, identificando as variaveis enddgenas e exogenas

associadas as renegociacoes dos contratos firmados entre concessionarias e concedentes.

1.2 Problema de Pesquisa

Existem pesquisas sobre renegociacdo de contratos de concessdo ambientadas a varios
paises, como o estudo de Guasch (2004), que aborda os elementos determinantes da
renegociagdo e como reduzir a renegociacdo oportunista, usando como objeto de estudo os
contratos de concessdo de infraestrutura realizados na América latina.

Dessa mesma forma, foram realizadas pesquisas nos Estados Unidos (GIFFORD et al.,
2014), Grécia (NIKOLAIDIS; ROUMBOUTSOS, 2013), Portugal (CRUZ; MARQUES, 2013)
e outros paises da Europa (DOMINGUES; SARMENTO, 2016), bem como novas pesquisas na
América Latina (GUASH, 2007), a respeito das causas, consequéncias e fatores relacionados a
reducdo do numero de renegociagdes, por exemplo a existéncia de 6rgao regulador, ocorréncia

de financiamento privado e a qualidade burocratica.
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No entanto, no Brasil observou-se um estudo de Cardoso et al. (2012), que pesquisou a
respeito do processo de renegociacdo entre a Agéncia Reguladora de Servigos Publicos
Delegados de Transporte do Estado de Sao Paulo (Artesp) e as concessionarias de rodovias em
Sao Paulo, em busca de conhecer a interagdo entre elas e a relagdo com os custos irrecuperaveis.

Este estudo vem preencher uma lacuna existente na literatura nacional e a necessidade
de conhecer quais fatores estdo associados a renegociagdo contratual para contribuir para a
proposi¢ao de politicas publicas. Diante dos prejuizos que podem advir dos contratos
incompletos e, consequentemente, das renegociacdes, levanta-se o seguinte questionamento:
quais sdo as variaveis associadas as renegociagdes dos contratos de concessao das rodovias
federais brasileiras?

Esta pesquisa se delimita a investigacao dos fatores que determinam as renegociagdes
contratuais das concessoes rodoviarias, na modalidade comum, no ambito Federal, no Brasil

desde 1995 até 2017.

1.3 Objetivos

1.3.1 Objetivo Geral

Investigar as varidveis associadas as renegociacdes dos contratos de concessdo, na

modalidade comum, das rodovias federais brasileiras.

1.3.2 Objetivos Especificos

1. Identificar as variaveis, endogenas e exdgenas, associadas as renegociacdes;

2. Verificar a frequéncia da ocorréncia de renegociagdes no periodo de analise.

1.4 Justificativas e contribuicoes do estudo

No inicio da década de 2000, o recurso do Brasil as parcerias publico-privadas e
concessdes teve um aumento significativo. Mais recentemente, em 2014, o total anual dos
investimentos foi superior ao triplo da média dos outros BRICS (Brasil, Riissia, India e China).
No entanto, de acordo com a avaliacio da gestdo do investimento publico (2018), o

investimento privado corresponde a 16,5% do PIB, um pouco inferior a média de 17% dos
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paises emergentes. Para suprir as necessidades de investimento em infraestrutura do pais ¢
necessario um investimento maior, pois de acordo com relatério de Avaliagdo da Gestdo de
Investimento Publico (2018), a média histdrica brasileira de investimento ¢ de 2% do PIB,
enquanto nas economias de mercado emergente ¢ trés vezes maior, na América Latina duas
vezes e meia e quatro vezes maior nos outros paises do BRICS.

Devido a grande extensdo do territdrio brasileiro e, por conseguinte, a grande extensao
da malha rodoviaria, ¢ fundamental que haja investimentos vultosos para a pavimentagao,
expansao e manutengao dessas rodovias (CNI, 2016). O Anuario da Confederacao Nacional do
Transporte informa que em 2015 a malha rodoviaria do Brasil era de 1.720.643,2 km, sendo
que 119.953,5 km sdo rodovias federais. Dessas, 11.944,6 km correspondem a malha rodoviéria
nao pavimentada (CNT, 2015).

Frente aos altos dispéndios de recursos publicos que decorrem dos investimentos
necessarios para o desenvolvimento da infraestrutura nessa area, torna-se relevante investigar
as concessoes realizadas para este fim. Um dos elementos que devem ser examinados sdo os
ajustes contratuais, que de acordo com a literatura, podem ser usados de forma oportunista
(ENGEL et al., 2015) e com consequéncias para a sociedade, como aumento de tarifas,
prorrogacdes de prazos e atrasos nas obrigacdes de investimento (GIFFORD et al., 2014).

Como o estudo de Cardoso et al. (2012), realizado no Brasil sobre as renegociagdes, se
ateve a relagdo entre as concessiondrias e as agéncias reguladoras e os custos irrecuperaveis,
investigar as possiveis determinantes dos ajustes contratuais podera preencher uma lacuna na
literatura, levantando as particularidades existentes no pais. Outros possiveis beneficidrios sdo:
a sociedade, concessiondrias, agéncias reguladoras e o governo, pois realizar tal investigacao
pode ajudar a compreender a motivagdo das partes ao realizar uma renegociacdo de contrato de
concessdo, e assim entender os interesses umas das outras facilitando a proposta de solucdes

justas. Além disso, favorece a transparéncia publica e o accountability.

1.5 Estrutura do trabalho

Este trabalho esta dividido em cinco capitulos. O Quadro 1 apresenta um resumo do

conteudo abordado em cada secao.
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Quadro 1 - Estrutura do trabalho

Capitulo 1:

Introducao

Este capitulo contextualiza a questdo de pesquisa, seus objetivos geral e especificos,

justificativa e contribuigdes.

Capitulo 2:

Base Teorica

Apresenta o arcabougo tedrico no qual este estudo se embasou, abordando os seguintes
assuntos: Parcerias na Administragdo Publica, abordando de forma mais especifica as
Concessoes e as Agéncias Reguladoras; Contratos, expondo a Teoria dos Contratos
Incompletos e evidenciando os Contratos de Concessao; por fim, apresenta brevemente os

principais estudos levantados que tratam das renegociagdes dos contratos de concessao.

Capitulo 3:
Aspectos
Metodologicos

Nesta se¢do sdo apresentados todos os aspectos metodoldgicos adotados: classificagdo e

desenho da pesquisa.

Capitulo 4:
Analise dos

Resultados

O capitulo apresenta os resultados obtidos e a analise dos dados levantados no trabalho.

Capitulo 5:
Consideragoes

Finais

Este capitulo aponta as principais contribuicdes obtidas, as limitagdes da pesquisa e

possiveis sugestdes para trabalhos futuros.

Fonte: Elaboragdo propria.
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2 BASE TEORICA

2.1 Parcerias na Administracio Publica

Segundo Di Pietro (2009), em meados do século XIX houve uma grande participagao
do Estado que assumiu uma variedade de funcdes além das administrativas que ja lhe eram
tipicas. Foram assumidas pelo Estado atribui¢des comerciais, industriais e sociais. Para a
realizagdo desses servigos foram criadas fundacdes e empresas estatais. Assim, o Estado se
tornou um prestador de servicos, empresario e investidor, o que resultou em golpes ao principio
da separagao dos poderes (DI PIETRO, 2009).

Em contraposi¢do a esse quadro ganhou forca a ideia do Estado baseado no principio da
subsidiariedade, no qual o Estado deve abdicar de exercer atividades que o particular pode
exercer com seus proprios recursos € o Estado teria a incumbéncia de fomentar, coordenar e
fiscalizar a iniciativa privada (GROTTI, 2006).

Para delegar as funcdes proprias do setor privado e diminuir o tamanho do Estado foi
feito o uso das chamadas parcerias entre a administragdo publica e o setor privado. Di Pietro
(2009) divide as parcerias conforme os instrumentos juridicos através dos quais elas se
formalizam, os quais sdo: delegacdo, fomento, cooperagao e desburocratizagao. A delegagdo ¢
o instrumento pelo qual se d& as concessdes, que ¢ a transferéncia da execugdo de servicos
publicos a particulares.

A Quadro 2 apresenta os instrumentos utilizados na delegacdo € uma objetiva

conceituagao de cada um deles.

Quadro 2 - Instrumentos de Delegagao

Instrumentos Conceituacao

Concessao Acordo administrativo que implica beneficios e obrigagdes para o concedente
e o concessionado, que estabelecem as condigdes da prestacdo dos servigos.
Exemplo: servigo de abastecimento de agua e coleta de esgoto pela Sabesp.

Permissao Servigos ou atividades geralmente transitorios delegados unilateralmente pelo
Poder Publico. Exemplo: servigo de transporte coletivo.

Autorizagdo Consentimento unilateral do Poder Publico para execugdo por particular a fim
de atender interesses coletivos instaveis ou emergéncias transitorias.
Exemplo: servigos de taxi.

Fonte: Adaptado de Abiko (1995).
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Considerando que o foco deste estudo ¢ a delegagdo por concessdo, mais
especificamente as concessdes denominadas ‘“‘comuns”, a proxima subsecdo tratard

especificamente sobre o tema.

2.1.1 Concessao

Conforme a Lei n°® 8.987/95, concessao ¢ a delegacao da prestagao do servigo publico a
pessoa juridica ou consorcio de empresas que tenha capacidade para desempenha-lo, por sua
conta e risco, no prazo determinado. A concessdo demanda prestacdo de servico adequado e
pleno atendimento dos usudrios (BRASIL, 1995). Conforme Andrade e Martins (2010), o
objetivo do surgimento das concessdes ¢ de suprir a falta de investimentos publicos em setores
fundamentais para o desenvolvimento de um pais.

Na concessdo comum a legislacdo estabelece que a tarifa seja fixada pelo preco da
proposta vencedora da licitagdo e devera respeitar as regras estabelecidas no edital e no
contrato, que podera prever mecanismos de revisao da tarifa a fim de manter o equilibrio
econOmico-financeiro. O concedente poderd também prever outras fontes de receitas
alternativas, complementares, acessdrias ou de projetos associados (BRASIL, 1995).

Ha outros tipos de concessao chamadas de Parceria Publico-Privada (PPP), que diferem
da concessao dita “comum” especialmente quanto a remuneragao e riscos assumidos. De acordo
com Andrade e Martins (2011), existem diferentes modelos de PPP e o Brasil adotou o modelo
do Reino Unido, com o diferencial que 14 o termo ¢ mais abrangente, compreendendo qualquer
colaboragdo entre o setor publico e o privado.

As PPPs se distinguem em duas modalidades: a concessdo patrocinada e a
administrativa. A primeira modalidade ¢ uma variagcdo da concessao comum quando além da
tarifa cobrada dos usuérios envolver contraprestagdo pecunidria do concedente (parceiro
publico) ao concessiondrio (parceiro privado). Na parceria administrativa a administragao
publica € a usudria direta ou indireta, por isso a remuneracao € constituida pela contraprestagao
do parceiro publico para o privado (DI PIETRO, 2009). Enquanto na concessdo comum o0s
riscos ficam a cargo da concessiondria, nas PPPs h4 a reparticdo dos mesmos.

Ha também a concessdo de servigo publico precedida da execugdo de obra publica,
também chamada de concessdo de obra publica, que consiste na constru¢do, conservagao,
reforma, melhoramento de obras de interesse publico. A remuneragdo e amortizacao do parceiro

privado se da mediante a exploracao do servigo ou da obra (BRASIL, 1995).
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A concessdo de uso de bem publico ¢ o contrato administrativo por meio do qual a
concedente determina a utilizagdo exclusiva de um bem a particular. Essa modalidade ¢
apontada no exemplo de Souto (2000), onde um individuo produz energia para seu proprio
consumo e comercializa o excedente. Para incrementar essa energia no mercado, a Unido nao
faz uso do contrato de concessdo de servigo publico, mas sim da concessdo de uso de bem
publico, que neste caso ¢ o potencial de energia elétrica.

Os contratos de concessao podem trazer uma série de beneficios para o governo. No
entanto, também sofrem severas criticas e em situagdes que nao sao bem executados ha riscos
de implicarem em prejuizo para a sociedade (SARMENTO, 2015). O Quadro 3 lista as possiveis

vantagens e desvantagens das concessoes.

Quadro 3 - Vantagens e Desvantagens das concessoes

Vantagens Desvantagens

e Fornecer servigos mais eficientes; e Dificuldade de implementar projetos de longo
e Evitar custos iniciais de capital e reduzir prazo;

custos de administragao; e Resultar em custos mais altos para os usuarios;
e Transferir os riscos da atividade; e Sofrer influéncias politicas;
e Reduzir prazo de entrega do projeto; e Prestagdo de contas reduzida;
e Melhorar a qualidade dos servigos; e Custo de or¢amento superior ao publico;
e Preservar os orgamentos do setor ptblico; e As concessoes ainda ndo sdo bem

compreendidas.

e Promover o crescimento econdmico local.

Fonte: Adaptado de Kwak, Chih e Ibbs (2009).

Como pode ser observado no Quadro 3, os beneficios e obstaculos da utilizagcdo das
concessdes sdo diversos. Para reduzir os potenciais obstaculos sdo necessarios contratos
cautelosos e presenca forte das Agéncias Reguladoras para exigir o efetivo cumprimento destes

contratos (GUASCH, 2004).

2.1.2 Agéncias Reguladoras

A criagdo das Agéncias Reguladoras ocorreu devido a necessidade de regular a
prestacdo de servicos das empresas concessionadas e assegurar a execu¢do correta dos
contratos. No Brasil, elas foram criadas sob a forma juridica de autarquia sob regime especial,
de modo a propiciar certa autonomia e independéncia as agéncias para que pudessem realizar

suas fungdes de reguladora e fiscalizadora (PECI; CAVALCANTI, 2000).
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As autarquias sdo definidas no Decreto-lei n® 200/67 como servigo autonomo detentor
de personalidade juridica, patrimonio e receita proprios. Tal forma juridica ¢ atribuida aqueles
que executam atividades proprias da administragao publica que requerem gestao administrativa
e financeira descentralizada para alcancar melhor desempenho.

Para Di Pietro (2009), as Agéncias Reguladoras assumem dupla funcdo: por um lado
exercem os poderes e encargos do poder concedente — fazer licitagdo, contratar, fiscalizar,
punir, alterar, rescindir — e, por outro, as fungdes de regulacdo — estabelecer regras, resolver
conflitos, reprimir condutas, entre outros. J4 Gongalves (2015) divide a funcao dessas agéncias
em trés formas basicas: estabelecer normas aos usudrios, fiscalizar o cumprimento dessas regras
e aplicar sangdes caso ocorra descumprimento.

Por fim, Guasch (2004) aborda as principais dificuldades provocadas pelas deficiéncias
ou inexisténcia de o6rgdos reguladores nas concessdes: nao ocorrem revisdes neutras dos
projetos, falta de supervisdo do desenvolvimento e cumprimento dos contratos, facilitam a
renegociagdo e as decisdes arbitrarias ou politicas. Além disso, os aspectos de transparéncia e
previsibilidade contratuais sao comprometidos.

Para que as agéncias reguladoras possam exercer toda a amplitude de seus objetivos, um
ponto fundamental ¢ a independéncia a fim de resguardar as decisdes das pressdes politicas
externas (GOMES, 2017). Ainda segundo Gomes (2017), é necessario que as agéncias possam
exprimir a vontade do Estado preservando o interesse publico e diminuindo as incertezas para
atrair a entrada de capital privado.

Para Gongalves (2015), a independéncia essencial para estas autarquias nao implica, no
entanto, em desvinculacdo total da Administracdo, mas sim em manter consideravel grau de
autonomia. Somente dessa forma, ndo sofrerdo influéncias nas suas decisdoes de forma a
favorecer este ou aquele em prejuizo da imparcialidade que deveria ser atribuida ao 6rgao em
sua atividade (GONCALVES, 2015).

Sabendo que o objeto desta pesquisa sdo as concessdes rodovidrias, cabe ressaltar a
Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT), que desempenha as fung¢des de regular,
supervisionar e fiscalizar a prestacdo de servicos e exploragdo de infraestrutura do setor de
transportes. A ANTT foi criada pela Lei 10.233, de 2001, e tém como finalidade, de forma

generalizada, conciliar os interesses dos usudrios e das empresas.
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2.2 Contratos

Os contratos existem desde a antiguidade como forma de intermediar as relagdes
humanas. Comecaram de maneira menos complexa em transacdes de troca ou aquisi¢des nas
quais ndo havia grande disparidade do poder de barganha entre as partes. Essas negociagdes se
davam por meio de contratos ndo escritos, baseados na confianga reciproca de agentes
usualmente presentes, em geral de curta durac¢do, concluidos com o fim da transa¢do da troca
de mercadorias ou compra e venda (NATAL, 2010).

Ja em tempos mais recentes, devido a complexidade das relagdes interpessoais, 0s
contratos também se tornaram mais complexos, evoluindo para transagdes multilaterais que
podem perdurar por longos periodos, continuas, com incentivos e coer¢des que extrapolam os
recursos envolvidos. Além disso, o poder de barganha dos contratantes nao € equitativo e os
direitos sobre o objeto do contrato sdo estabelecidos de maneiras diversas (NATAL, 2010).

Esses direitos sdo discutidos por Hart (1995), que debate sobre a escolha de contratar
ou de ter propriedade. O autor explica as implicagdes através da seguinte analogia: suponha que
vocé detém uma maquina. Ha duas possibilidades: comprar a maquina ou aluga-la. O contrato
de aluguel pode firmar o que se pode fazer com a maquina, quando pode usa-la, o que acontece
se a maquina quebrar etc., enfim, “as regras do jogo”.

No entanto, ainda de acordo com Hart (2003), existem custos de contratacdo em ter a
propriedade e/ou arrendar que nao possuem as mesmas implicagdes. Existem eventualidades
que podem ndo constar no contrato, entdo o proprietario tem o direito de controle residual.
Sendo assim, aquele que tem propriedade do objeto contratado tem mais poder nessa relacao
econdmica (HART, 2003). A questdo da propriedade ¢ discutida também no contexto publico
como no caso da privatizagdo. Segundo Hart (2003), o governo ndo precisa possuir uma
empresa para controlar suas agdes. Qualquer objetivo econdmico pode ser atingido com um
contrato detalhado, mas se os contratos estiverem incompletos ha casos de ser necessaria a

propriedade, ja que essa ira lhe conferir direitos residuais de controle.

2.2.1 Teoria dos Contratos Incompletos

Para Gallo (2009), um contrato completo deve ser capaz de especificar todas as

caracteristicas da transacgdo, prevendo as contingéncias mais relevantes, descrevendo-as, e as

obrigacdes, caso elas ocorram. Porém, antecipar todas essas situagdes pode implicar em altos
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custos ou mesmo ser impossivel; ademais, os custos de inspecdo e para solucionar disputas
judiciais também seriam elevados (GALLO, 2009).

Conforme Hart e Moore (1988), pode ser impraticavel especificar todas as contingéncias
relevantes. As partes podem ser incapazes de descrever detalhadamente o suficiente para que
terceiros compreendam o contrato e verifiquem que situagdo ocorreu, resultando na
incompletude contratual. As incompletudes podem ser compensadas até certo ponto com
mecanismos de revisao, mas existem muitas limita¢des para isso (HART; MOORE, 1988).

Os principais motivos da incompletude dos contratos sdo: a racionalidade limitada e o
oportunismo. Esses pressupostos comportamentais sdo bases para a Teoria dos Custos de
transacao concebida por Williamson (1975):

a) A racionalidade ocorre apenas de forma limitada, pois ndo se detém todas as
informagdes que impactam em uma decisdo, ¢ esta passa a ser tomada com base em uma
simplificagdo da realidade.

b) O comportamento oportunista se da quando uma das partes age a fim de lograr

beneficio proprio a partir das lacunas ou omissdes do contrato.

Figura 1 - Contratos Incompletos

Racionalidade
Limitada

Oportunismo

Contratos
Incompletos

Fonte: Elaboragao Propria.

Segundo Hart (1995), qualquer contrato de longo prazo esta incompleto e, por isso,
sujeito a renegociagdo, sendo que esse processo envolve varios custos. Alguns incorrem na fase
de renegociagdo propriamente dita e outros incorridos em antecipagdo a renegociagdo, que sao
0s custos ex-ante € ex-post, € as incertezas geram riscos contratuais que podem nao atrair os
investidores (HART, 1995).

Assim, conforme Lima e Coelho (2015), a fungdo de mitiga¢do de riscos do contrato
deve ser observada cuidadosamente para reduzir os custos de negociacdo e promover maior

estabilidade nos acordos. Esses contratos precisam identificar os riscos mais relevantes no
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projeto e estabelecer agdes de monitoramento e controle com o propdsito de reduzir falha, erros

ou alteragdes imprevistas (LIMA; COELHO, 2015).

2.2.2 Contratos de Concessao

Os contratos de concessdo podem trazer beneficios tanto para o setor privado quanto
para o Estado. O setor privado podera explorar uma atividade que antes era exclusiva do
governo, e este contara com o financiamento do setor privado que suportara o aumento de
investimentos de infraestrutura necessarios para o crescimento do pais (GREGG, 2006).

Segundo Andrade (2010, p. 16), “os contratos de concessdo sdo de longo prazo e ndo
uniformes, sendo celebrados das mais variadas formas, envolvendo ativos especificos que em
sua maioria sao bens publicos pertencentes ou irdo pertencer ao patriménio publico”.

De acordo com Bonomi e Malvessi (2008) ha uma variedade de estruturas de relagdes
contratuais entre o concedente e o concessionario, tanto nas PPPs quanto nas concessdes
comuns. Pode-se adotar qualquer uma delas, sendo que a estrutura que sera aplicada estara

estabelecida no contrato.

Quadro 4 - Estruturas das Parcerias Publico-Privadas

Estrutura Descricao

O proponente financia e constroi o empreendimento que, uma vez terminado,

Build and Transfer ¢ transferido.
Build, Lease and Transfer Apds sua conclusdo, o empreendimento é locado e entregue ao poder
(BLT) concedente, seja ele federal, estadual, municipal.

O empreendedor constroi, opera e transfere o bem ao poder concedente apds
determinado periodo. Normalmente, esse periodo ¢ suficiente para que os
investimentos proprios e de terceiros sejam “recuperados”.

Build, Operate and Transfer
(BOT)

O empreendedor constrdéi e opera o empreendimento, porém como seu

Build, Own and Operate (BOO) detentor

Build, Transfer and Operate . . . ~
e P O empreendedor constroi, transfere e depois presta servigos de operagao.

(BTO)
Contract Add and Operate O empreendedor ¢ contratado para conduzir a expansdo de um
(CAO) empreendimento ja existente e explora essa atividade.

Modernize, Operate, Transfer or O empreendedor moderniza instalagdes existentes, opera e as transfere ou
Own (MOT/O) mantém.

Build, Operate, Train and

Mesmas caracteristicas da BOT, incluindo, porém, o treinamento.
Transfer (BOTT) ’ U P ’

Fonte: BONOMI e MALVESSI (2008, p. 76).



26

A complexidade dos contratos de concessao estd associada a uma diversidade de fatores,
como o longo prazo de duracdo, prestagdo continuada, particularidades dos ativos, além dos
elementos externos que impactam os acordos contratuais (CRUZ; MARQUES, 2013). Mas o
fato de estarem associados nao significa que deva repelir esses fatores, pois sdo também
necessarios para o alcance dos objetivos, como a longa duracdo, que funciona como um
incentivo para que a parte privada faca investimentos e adote uma gestao de servigos que torne
os custos mais eficientes (GREGG, 2006).

Diante do exposto, podem ocorrer revisdes contratuais durante a celebragdo e execugao
dos contratos de concessao. Guasch (2004) analisou em torno de mil contratos de concessao na
América Latina e constatou que a maioria passou por renegociacdes que comprometeram o
desempenho do setor e sua credibilidade, assim como a confiabilidade do pais concedente. Os
problemas mais relevantes encontrados pelo autor foram o fato de as licitagdes serem pouco

competitivas, a incompletude dos contratos e a auséncia de um 6rgao regulador independente.

2.2.3 Renegociacio de Contratos de Concessiao

Grande parte dos contratos sdo revistos periodicamente para que sejam feitos ajustes,
como a atualizagdo periodica de taxas e outras situacdes que ja foram previstas no contrato.
Esses tipos de revisdes nao sdo considerados renegociagdes por estarem anteriormente
explicitados no contrato (GUASCH, 2004). De acordo com o autor, a renegociagdo acontece
quando o contrato original e seus objetivos sdo alterados significativamente e estas
modificagdes ndo foram resultantes de contingéncias antevistas no contrato.

Como todas as possiveis contingéncias nao podem ser previstas nos contratos, por
motivos de assimetria de informacdo e os altos custos para fazé-lo, ¢ natural que contratos
complexos e de longo prazo de duragdo, como os de concessoes, sejam incompletos (HART,
1995). Se usada corretamente, a renegociacdo pode ser uma ferramenta positiva a fim de
fornecer ajustes a demanda, adequag¢do dos padrdes de qualidade, dentre outras razdes
semelhantes (ENGEL et al., 2015).

No entanto, a alta incidéncia de realizacdo de renegociacao dos contratos de concessao
¢ um alerta de possiveis posturas oportunistas (GUASCH et al., 2008). O autor propde que nos
paises desenvolvidos ha um alto nivel de execucdo dos contratos. Ja& em paises em
desenvolvimento o fendmeno ¢ suficientemente expressivo para tornar relevante a analise das

causas que levam a sua ocorréncia.
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Guasch (2004) destaca como um problema a renegociacdo logo apds o processo
licitatério, que prejudica o processo competitivo, o bem-estar do consumidor, o desempenho
do setor, opinido publica a respeito da participacdo da iniciativa privada em infraestrutura e
compromete a credibilidade do programa de reformas.

De acordo com Engel et al. (2015), hé incentivos para renegociar no modelo atual, pois
os contratos firmados abrangem diversas administragdes com ideais politicos distintos, € o alto
numero de concorrentes favorece ofertas baixas que recorrerdo brevemente a renegociagao.
Gifford et al. (2014) indica que as renegociagdes podem se dar por fatores estratégicos ou
oportunistas e nao estratégicos. Posteriormente, aponta trés causas de renegociagdes nao
estratégicas: alteracdes externas ao conteudo do contrato, despreparo para elaboragdo e
execugao de contratos complexos e acordos desastrosos resultantes de concorréncia excessiva
durante o processo de licitagao.

Engel et al. (2006) propdem que além da visdo tradicional, na qual se explica as
renegociagdes que favorecem as concessiondrias através da corrup¢do ou incompeténcia no
governo, existam influéncias dos ciclos politicos. Os autores afirmam que uma administragao
que gasta mais em obras publicas tem maior chance de ser reeleita. Para isso, fazem uso da
renegociagdo dos contratos de infraestrutura a fim de permitir aumento das despesas correntes,
a serem pagas com renda futura, esquivar do processo or¢amentdrio e evitar o escrutinio da
oposicdo (ENGEL et al., 2006).

Visto que a licitagdao ¢ executada com o intuito de garantir a concorréncia isondmica, a
transparéncia do processo e selecionar a proposta mais vantajosa para a administragao publica,
as renegociagdes deveriam ser feitas apenas em decorréncia de grandes eventos inesperados e
problemas na constru¢do do contrato, assegurando assim que nao haja perda de eficiéncia do

processo de licitacdo e o cumprimento dos termos acordados (GUASCH, 2004).

2.3 Estudos Correlatos

O Quadro 5 apresenta os principais estudos observados sobre a tematica das
renegociagdes. Estao organizados de acordo com a data de publicagdo de forma crescente, do
mais antigo para o mais recente, ¢ apresenta de forma resumida os objetivos e as principais

conclusoes dos autores.
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Quadro 5 - Estudos Correlatos

Titulo, autores, ano.

Objetivo e Resultados

Corruption and concession
renegotiations: Evidence
from the water and
transport sectors in Latin
America.

José Luis Guasch, Stéphane
Straub, 2008.

Teve como objetivo analisar 300 contratos de concessdes da América Latina entre
os anos de 1989 e 2000, focando especificamente no impacto da corrupcao e, mais
genericamente, suas interacdes com as instituigdes microecondmicas nas
renegociagdes. A corrup¢do a nivel nacional em cada pais ¢ um determinante
significativo das renegociacdes e o efeito da corrupgao varia de acordo com o tipo
de renegociagdo considerada. Um ambiente mais corrupto conduz a renegociagdes

iniciadas por empresas.

Exogenous determinants
for renegotiating public
infrastructure concessions:
evidence from Portugal.
Carlos Oliveira Cruz e Rui
Cunha Marques, 2009.

Usando a analise da economia de 87 concessdes portuguesas, este artigo almejou
identificar alguns dos principais determinantes das renegociagdes. As principais
razdes para a renegociacao sdo: (1) o governo nao fez acordos contratuais, seja por
atrasos nas expropriagdes ou mudanga no projeto fisico ou do escopo das
concessdes ou por ndo poder aumentar os precos; e (2) as previsdes incluiram um
viés de otimismo. Durante a pesquisa foi possivel encontrar uma ma governanga de
contratos pelo setor publico. Nao houve um monitoramento detalhado dos contratos
e, em muitos casos, o governo ndo conseguiu impor penalidades por falta de
cumprimento do contrato.

Dinamica dos ajustes
contratuais na concessiao
de rodovias: o caso da
agéncia reguladora no
estado de Sao Paulo.
Adriana Bortolon Carvalho
Cardoso, André Carlos
Busanelli de Aquino,
Francisco Anuatti Neto,
Ricardo Lopes Cardoso,
2012.

Apresentar e analisar o processo através do qual ocorrem os ajustes entre Agéncia
Reguladora e as concessiondrias, ¢ como se da essa dindmica de interagdo na
presenga de custos irrecuperaveis das concessiondrias e de monitoramento
realizado pela Agéncia. Os resultados e evidéncias de entrevistas sugerem que a
interacdo entre Agéncia Reguladora e concessiondrias de rodovias em Sao Paulo ¢
cooperativa, dado os ajustes ocorridos no processo, ¢ considerado o interesse das
partes na condugao do negocio de concessao.

A PPP renegotiation
framework: a road
concession in Greece.
Nikos Nikolaidis; Athena
Roumboutsos, 2013.

Apresentar uma abordagem estrutural para orientar e identificar potenciais
resultados de uma renegociagdo. A analise do estudo de caso da Grécia destacou a
importancia do ambiente contextual e a influéncia nas posigdes dos interessados.

Default and renegotiation
in public-private
partnership auctions.
Lavio Menezes; Matthew
Ryan, 2013.

Apresentar um modelo para estudar o equilibrio da estrutura financeira e o
equilibrio das propostas de empresas concorrentes para um contrato de PPP. A
licitagdo permanece eficiente, mas os lances sdo menores do que eles seriam se
todos os licitantes fossem financiados em dinheiro, ¢ quanto mais eficiente a
empresa vencedora, mais provavel ¢ exigir um resgate do governo.

Renegotiation of PPP
concession contracts: a
theoretical approach.
José Luis Guasch, Jean-
Jacques Laffont e Stéphane
Straub, 2013.

Apresentar um modelo tedrico que pode explicar as regularidades empiricas da ma
renegociagdo de contratos de concessdo. Os principais aspectos que afetam
positivamente a probabilidade de renegociagdo sdo um custo maior do fundo
publico, um maior grau de captura de estado, choques econdmicos negativos, a
existéncia de regras de arbitragem e pior qualidade institucional.

(continua)
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Titulo, autores, ano.

Objetivo e Resultados

Soft budgets and
renegotiations in public-
private partnerships:
Theory and evidence.
Eduardo Engel; Ronald
Fischer e Alexander
Galetovic, 2015.

Mostrar que as renegociagcdes PPP podem ser usadas para aumentar os gastos e
escapar das restrigdes orgamentarias, ajudando assim um governo a ser reeleito.
Um dos beneficios da renegociacdo de PPP para os governos estabelecidos é que
eles permitem que eles excedam os limites de gastos, o que leva a um conjunto de
previsdes: 1) As empresas competitivas podem fazer ofertas de perda esperando
recuperar suas perdas através da renegociagdo; 2) Essas renegociacdes também
podem ser usadas para aumentar as despesas publicas e 3) Os governos levardo
parte dos pagamentos do governo futuro.

Critical renegotiation
triggers of European
transport concessions.
Sérgio Domingues, Joaquim
Miranda Sarmento, 2016.

Discutir e explorar fatores criticos para a renegociagdo de contratos de concessao
de infraestrutura de transporte. Depois de coletar 32 projetos de PPPs de transporte
de 13 paises europeus, os autores chegaram a conclusdo de que a economia e o
ambiente legal dos paises tém impacto direto no aumento da probabilidade de
renegociagao.

A renegociacio das PPP e
concessoes no sector das
aguas.

Isabel Maria Carinhas de
Andrade, 2016.

Identificar quais as razdes que levam as partes a renegociar, quais os contornos que
assumem as renegociagdes € quais os respectivos determinantes, sejam eles
associados as caracteristicas do proprio contrato ou resultantes de fatores externos,
como o contexto econdmico ou politico. Notou-se uma influéncia mais evidente da
dimensdo da concessdo e do contexto politico e institucional na ocorréncia de
renegociagdes.

Fonte: Elaboragdo propria.

Este estudo se diferencia dos expostos no Quadro 5, pois tem como objetivo avaliar as

variaveis associadas as renegociagdes de contratos de concessdao de rodovias considerando as
particularidades do cenario brasileiro. Apesar de haver estudos realizados na América Latina a
respeito de concessoes, a situagdo brasileira e o segmento rodoviario devem ser estudados de
forma mais aprofundada separadamente dos demais, tendo em conta suas especificidades, como

o contexto politico-econdmico e a forma como a agéncia reguladora realiza as concessoes.
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3 ASPECTOS METODOLOGICOS

3.1 Classifica¢ao da pesquisa

Conforme estabelecido anteriormente, este estudo tem por objetivo investigar as
varidveis associadas as renegociacdes dos contratos de concessdo das rodovias federais
brasileiras, realizadas sob a modalidade da concessao comum. Isto posto, a pesquisa quanto aos
objetivos ¢ tipificada como descritiva, pois compreende observacao, analise e interpretacao dos
fenomenos estudados (ANDRADE, 2007).

A finalidade de realizar a investigagdo proposta ¢ contribuir de maneira pratica para a
compreensdo das variaveis associadas as renegociacdes contratuais que facilita a proposta de
solucdes justas, favorecendo também a transparéncia publica e o accountability. Desta forma,
quanto a natureza ou a finalidade classifica-se como aplicada, pois sua motivagao ¢ resolver
problemas concretos (VERGARA, 2009).

No que diz respeito a abordagem do problema, a presente pesquisa ¢ considerada
quantitativa, pois emprega instrumentos estatisticos no tratamento dos dados (RAUPP;
BEUREN, 2003). Esse tipo de pesquisa ¢ constantemente usado em estudos descritivos que
pretendem descobrir e classificar a relacao entre as variaveis e a causalidade dos fenomenos
(RAUPP; BEUREN, 2003).

Quanto ao procedimento de coleta de dados, as informagdes necessarias foram obtidas
por meio de pesquisa documental dos contratos de concessao rodoviarias, bem como dos
posteriores ajustes, divulgados no web site da Agéncia Nacional de Transportes Terrestres.
Além disso, também foram utilizados dados do Banco Mundial referentes a governanca e
economia. De acordo com Gil 2008, uma das vantagens do uso da pesquisa documental ¢ que

os documentos sao fontes ricas e estaveis de dados.

3.2 Desenho da pesquisa

O presente trabalho tem como proposito investigar os fatores endégenos e exogenos
relacionados as renegociacdes e definir as varidveis associadas as renegociagdes dos contratos
de concessoes rodoviarias no ambito federal. Para isso, serdo consultados os contratos de
concessao e seus respectivos ajustes disponibilizados no web site da ANTT, abrangendo todas
as concessoes realizadas desde 1994, ano de assinatura do primeiro contrato de concessao

rodoviaria realizada pela ja citada agéncia reguladora.
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No site encontramos 22 contratos de concessdao rodoviaria. No entanto, a ANTT
atualmente administra apenas 19, ja que 3 foram encerrados, mas para a pesquisa esses também
foram considerados at¢ o momento de seu término. As concessdes foram divididas em trés
etapas, sendo que a primeira compreende as concessdes realizadas de 1994 a 1998, a segunda
de 2008 a 2009 e a terceira 2013 a 2015. Sabe-se que dessas, uma foi contratada pelo Governo
do Estado do Rio Grande do Sul em 1998; no entanto, esta foi sub-rogada a Unido no ano 2000
e serd, por essa razao, utilizada nesta investigagao.

No dia primeiro de novembro de 2018 foi realizado novo leildo de concessao da BR-
101/290/448/386/RS, e teve como vencedora a proposta da Companhia de Participacdo em
Concessoes- CPC/CCR. No entanto, esta ndo sera considerada no estudo pelo motivo de ainda
nao haver os dados utilizados na pesquisa. Além dos referidos contratos, foram utilizados dados
referentes ao contexto politico e econdmico obtidos através de consulta as informagdes
disponibilizadas pelo Banco Mundial.

Os contratos foram analisados anualmente de 1995 a 2017, e nesse periodo houveram
69 renegociagdes. No total obteve-se 259 observagdes das variaveis endogenas e 217 das
exogenas, isso porque os indicadores extraidos da base de dados do Banco Mundial estavam
disponiveis apenas entre 1996 e 2016. Foi realizado o método de reamostragem, Bootstrap para
2.000 amostras, ndo sendo, desta forma, necessario observar os pressupostos das regressoes

logisticas. O Quadro 6 apresenta as concessiondrias e o periodo dos contratos.



Quadro 6 - Concessiondrias e periodo de concessao
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Concessionaria Periodo

Primeira Etapa

gfi:;;éﬁ; (Contrato Concessiondaria Ponte Rio - Niteroi S/A 1995-2014
CONCER Companhia de Concessao Rodoviaria Juiz de Fora - Rio S/A  1995-2020
CRT Concessionaria Rio-Teresopolis S.A. 1995-2020
Nova Dutra Concessionaria da Rodovia Presidente Dutra S/A 1995-2020
giljr(r:ii? (Contrato Concessionaria da Rodovia Osoério Porto Alegre S/A 1997-2018
ECOSUL Empresa Concessionaria do Sul S/A 1998-2023
Segunda Etapa

Autopista Fernao Dias Autopista Ferndo Dias S/A 2008-2033
Autopista Fluminense Autopista Fluminense S/A 2008-2033
Autopista Litoral Sul Autopista Litoral Sul S/A 2008-2033
Autopista Planalto Sul Autopista Planalto Sul S/A 2008-2033
Autopista Régis Bittencourt Autopista Régis Bittencourt S/A 2008-2033
Rodovia do Aco Acciona Concessdes Rodovia do A¢o S/A 2008-2033
Rodovia Transbrasiliana Transbrasiliana Concessionaria de Rodovia S/A 2009-2034
Via Bahia Via Bahia Concessionaria de Rodovias S/A 2009-2034
Terceira Etapa

ECO101 ECO101 Concessionaria de Rodovias S/A 2013-2038
?Sa 31\](%;;1—1 dade Declarada) Concessionaria de Rodovias Galvdo BR-153 SPE S/A 2014-2017
CONCEBRA Concessionaria das Rodovias Centrais do Brasil S/A 2014-2044
MGO Rodovias Concessionaria de Rodovias Minas Gerais Goias S/A 2014-2044
MS VIA Concessionaria de Rodovia Sul-Matogrossense S/A 2014-2044
Rota do Oeste Concessionaria Rota do Oeste S. A. 2014-2044
Via 040 Concessionaria BR 040 S/A 2014-2044
Ecoponte Concessiondria da Ponte Rio-Niterdi S/A 2015-2045

Fonte: Elaboragao propria.
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As variaveis consideradas foram classificadas pelo tipo: Discreta, Continua ou Dummy.
Hoffman (2016) define varidvel Dummy, ou binaria, como aquela que assume apenas dois
valores distintos. As variaveis classificadas como discretas assumem valores dentro de um
conjunto enumeravel, ja as continuas podem assumir qualquer valor em um intervalo de
variagao.

Apo6s a coleta dos dados das variaveis serd realizada um conjunto de regressoes
logisticas simples, considerando separadamente cada varidvel independente em relagdo a
dependente, e uma regressao logistica multipla. De acordo com Hair (2006), o propoésito do uso
da regressdo ¢ prever as mudangas na varidvel dependente conforme haja alteragdes nas
variaveis independentes. Por meio dessa ferramenta objetiva-se prever a ocorréncia das
renegociagdes dos contratos de concessdes rodoviarias e identificar quais sdo as variaveis
associadas a essa ocorréncia.

A variavel dependente neste estudo € a ocorréncia de renegociagdes dos contratos de
concessdes rodovidrias federais. Esta varidvel € binaria e atribui-se o valor 1 aos anos em que
ha incidéncia de renegociacdes, e 0 aos anos em que nao houve renegociagdo. As varidveis
independentes foram separadas em Endogenas e Exogenas.

As variaveis Endogenas (Quadro 7) compreendem os fatores intrinsecos ao proprio
processo de licitagdo e aspectos do contrato de concessao. Ja as variaveis exogenas (Quadro 8)
abrangem fatores referentes ao contexto econdmico e politico do pais em que ocorrem as
concessoes que serdo analisadas. Estas variaveis foram selecionadas considerando possiveis
motivos das renegociagdes dos contratos de concessao levantados em estudos anteriores. Os
Quadros 7 e 8 também apresentam os autores que utilizaram ou sugeriram associacdo de cada

variavel com a ocorréncia de renegociagdo em seus estudos.



Quadro 7 - Variaveis endogenas
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Variaveis endogenas Autor/Ano Tipo

Duragdo da concessao Hart (1995) Discreta

Extensao Andrade (2016) Continua

Investimento previsto para todo o periodo da concessdo Guasch (2008) Continua

Valor da tarifa basica Cruz e Marques (2013) Continua

Tempo decorrido Hart (1995) Discreta

Fonte: Elaboragao propria.
Quadro 8 - Varidveis exogenas

Variaveis exdgenas Autor/Ano Tipo

Taxa de crescimento real do Produto Interno Bruto Cruz e Marques (2013)  Continua

Ordenacdo do Brasil, em percentil, no ranking do Banco Andrade (2016) Continua

Mundial para o indicador de Qualidade Regulatoria

Ordenacdo do Brasil, em percentil, no ranking do Banco Andrade (2016) Continua

Mundial para o indicador de Eficacia Governamental

Ordenacdo do Brasil, em percentil, no ranking do Banco Andrade (2016) Continua

Mundial para o indicador Estado de Direito

Ordenacdo do Brasil, em percentil, no ranking do Banco Andrade (2016) Continua

Mundial para o indicador Controle da Corrupgao

Resultado Financeiro Cruz e Marques (2013)  Continua

Ano anterior as elei¢des federais Andrade (2016) Dummy 1-Sim
0-Nao

Ano de realizagdo de elei¢des federais Andrade (2016) Dummy 1-Sim
0-Nao

Ano posterior as elei¢des federais Andrade (2016) Dummy 1-Sim

0-Nao

Fonte: Elaboragao propria.

De acordo com a teoria dos contratos incompletos, a longa duracdo contratual ¢ uma das

causas de sua incompletude, o que ocasiona renegociagdes em busca de trazer equilibrio apos

situagdes que ndo foram abrangidas (HART, 1995). Por isso, acredita-se que quanto mais longa

a duracdo maiores as chances de ocorréncia de renegociagdes. Sendo assim, levanta-se a

primeira hipotese deste trabalho:

Hi: Hé associagdo entre a duracdo do contrato e ocorréncia de renegociacdes.

A extensao das concessodes rodovidrias € mensurada pela ANTT em quilémetros. Sendo

maior a extensdo concedida, pressupde-se que os investimentos a serem realizados serdo
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maiores. Conforme Andrade (2016), essa medida oferece um dimensionamento da concessao,
e a expectativa € de que a probabilidade de renegociagdes seja maior em contratos que abrangem

uma maior extensao. Por isso tem-se a segunda hipotese:

Haz: Hé associagdo entre a extensdo concessionada e ocorréncia de renegociagoes.

Segundo Guasch (2008), os investimentos sdo sensiveis a varios fatores que surgem no
decorrer da execucao dos contratos de concessdo ¢ podem estar atrelados a ocorréncias de
renegociagodes. Por tanto, ¢ esperado que quanto maior o montante necessario de investimentos,

maiores as chances de renegociagao. Desse modo, formula-se a terceira hipotese:

Hs: Ha associacdo entre o valor dos investimentos a serem realizados pela

concessionaria e ocorréncia de renegociagdes.

Cruz e Marques (2013) salientam que determinadas situagdes que ocorrem no processo
licitatério podem contribuir para que haja renegociacdo dos contratos. Argumentam, mais
especificamente, que a competitividade no processo incentiva os licitantes a baixarem seus
lances para conseguir o contrato. Em fung¢do disso, Guasch (2004) sugere que os contratos de
concessdao devem ser realizados com base na transferéncia de ativos de mais alta proposta, a
fim de garantir a coeréncia e tarifas adequadas.

Nas concessoes rodovidrias o valor da tarifa basica ¢ proposto durante a licitagao e,
posteriormente, firmado no contrato. Este valor ¢ o critério para definir quem ¢ o vencedor da
concorréncia, ou seja, ¢ concedido o trecho rodoviario para exploracdo aquele que d4 o menor
lance de tarifa basica. Sobre ela incidem multiplicadores que variam conforme o niumero de
eixos e rodagem dos veiculos e, através deste calculo, ¢ definido o valor a ser pago para os
diferentes tipos de automoveis. Além disso, a tarifa basica ¢ reajustada anualmente para
incorporar a variagdo do Indice Nacional de Precos ao Consumidor — Amplo - IPCA.

Os reajustes anuais ndo sao considerados renegociagdes, pois como visto no capitulo
“Renegociacao de Contratos de Concessdo”, as revisdes sao distintas das renegociagdes, uma
vez que ja estdo previstas no contrato. Nesta pesquisa foram observados apenas os valores das
tarifas basicas estabelecidas nos contratos, ndo compreendendo os reajustes anuais, que por ja
estarem previstos, ndo sao identificados como renegociagdes, a fim de compreender se aqueles

que davam lances muito baixos para vencer a licitacao tendiam a realizar renegociagao desses
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valores logo apds o inicio da concessdo. Para verificar se existe essa relagdo nos contratos de

concessdes rodovidrias no Brasil formulou-se a quarta hipdtese:

Ha4: Hé associacdo entre o valor da tarifa basica proposta e ocorréncia de renegociagdes.

Seguindo um raciocinio semelhante ao que se refere ao prazo de duragdo do contrato, o
qual Hart (1995) afirma ser por natureza incompleto devido a incapacidade de se prever todas
as contingéncias possiveis e a necessidade de restabelecer o equilibrio contratual, a variavel
(13 . 2 : ~ 3 .

tempo decorrido” busca verificar se as concessdes mais distantes, temporalmente, do momento
de assinatura do contrato estdo mais suscetiveis a ajustes. Sendo assim, formula-se a quinta

hipotese:

Hs: H& associacdo entre o tempo decorrido da concessdo e a ocorréncia de

renegociagoes.

A taxa de crescimento real do Produto Interno Bruto (PIB) pode ser utilizada para avaliar
a influéncia macroecondmica na iniciagdo de renegociacdes contratuais. No Brasil, o calculo
do PIB ¢ realizado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). Espera-se que
variagoes significantes do PIB ocasionem renegociacdes. Desse modo, levanta-se a sexta

hipotese:

Hs: Hé associagdo entre a variagdo do PIB e ocorréncia de renegociagdes.

Os indicadores de governanga Qualidade Regulatoria, Eficacia Governamental, Estado
de Direito e Controle da Corrupgao que sao divulgados anualmente pelo banco mundial, foram
utilizados anteriormente no estudo de Andrade (2016). Estes indicadores denotam a pontuacao
do pais em unidades de uma distribui¢ao normal, variando de -2,5 a 2,5. E esperado que valores
mais altos desses indicadores signifiquem menor ocorréncia de renegociacoes, pois refletem
institui¢des publicas mais consistentes onde hd menos margem para comportamentos
oportunistas.

De acordo com informagdes do Banco Mundial, a Qualidade Regulatoria representa a
percepcao da capacidade do governo de formular e implementar politicas e regulamentos
solidos que permitam e promovam o desenvolvimento do setor privado. Ja a Eficéacia

Governamental refere-se a percep¢ao do publico quanto a qualidade dos servigos publicos
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frente a qualidade dos servigos privados, o grau de independéncia das pressdes politicas e a
credibilidade do governo (BANCO MUNDIAL, 2018). Temos assim a sétima e oitava

hipoteses:

H7: Hé4 associagdo entre o indicador Qualidade Regulatoria e ocorréncia de
renegociagoes.
Hs: Ha associacdo entre o indicador Eficacia Governamental e ocorréncia de

renegociagoes.

O indicador de governanca Estado de Direito capta as percepgdes da confianca e
obediéncia dos agentes as regras da sociedade, a qualidade da execugdo dos contratos, dos
direitos de propriedade, da policia e dos tribunais, bem como a probabilidade de crime e
violéncia. Por fim, o Controle da Corrupgao se refere a percep¢ao de até que ponto o poder
publico ¢ exercido para ganhos privados e a “captura” do Estado pelas elites e interesses

privados (BANCO MUNDIAL, 2018). Assim, desenvolve-se a nona e a décima hipdteses:

Ho: H4 associagdo entre o indicador Estado de Direito e ocorréncia de renegociagdes.
Hio: H4 associacdo entre o indicador Controle da Corrupcdo e ocorréncia de

renegociagoes.

A retribuicao financeira das concessionarias também foi considerada no estudo de
Andrade (2016). Sabendo que o interesse das concessiondrias ¢ de obter uma remuneracao
advinda da exploragdo de suas atividades que resulte em lucros, ndo atingir esse objetivo gerara

insatisfacdo e essas empresas estarao mais propensas a solicitar renegociagao.

Hi11: Ha associagdo entre o resultado financeiro das concessiondrias e a ocorréncia de

renegociagoes.

As variaveis do ano anterior as elei¢cdes federais, anos de realizacao de elei¢des federais
e ano posterior as eleicdes federais buscam identificar a influéncia dos ciclos politicos nas
decisdes da concedente e da concessionaria de realizar ou ndo renegociagdes contratuais. Em
cada uma delas ¢ atribuido o valor 1 em caso positivo e 0 caso negativo. Assim, levanta-se a

ultima hipétese:
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Hi2: Ha associacdo entre os ciclos politicos e ocorréncia de renegociagoes.

A Figura 2 apresenta de forma simplificada o desenvolvimento da pesquisa.

Figura 2 - Desenho da Pesquisa

PROBLEMA DE PESQUISA: quais as
variaveis associadas as renegociagoes
dos contratos de concessio das
rodovias federais brasileiras?

FOCO DA PESQUISA
Concessdes rodoviarias

COLETA
FINALIDADE Pesquisa Documental

Aplicada

BASE DE DADOS
Site ANTT, Banco
QUANTO AOS Mundial
OBIEIVOS
Descritiva

n
2
2

¥
5
0 0
< .8
2

8
=
gg
83
[*]
hel
8
=

OBIETIVOS: Re; é:giﬁlélhsf les e
Investigar as variaveis QUANTO AO & P

associadas as PROCEDIMENTO DE Regressao Logistica
renegociagdes dos COLETA DE DADOS

contratos de concessao, na Documental

modalidade comum, das APRESENTACAO E

rodovias federais DISCUSSAO DOS

brasileiras. ?’[Iigll\g g 1\122 RESULTADOS

Quantitativa

Fonte: Elaboragao propria.
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4 ANALISE DOS RESULTADOS

4.1 Analise descritiva

A andlise foi realizada a partir da observacao anual de cada um dos 22 contratos de
concessao rodoviaria disponibilizados pela ANTT, resultando no total de 259 observacdes.
Apenas 19 contratos encontram-se vigentes, pois os contratos da Concessionaria Ponte Rio-
Niter6i e da Triunfo Concepa chegaram ao fim, e o contrato Concessionaria de Rodovias
Galvao, iniciado em 2014, teve caducidade declarada em agosto de 2017 pelo descumprimento
de disposi¢des legais e de clausulas contratuais. No entanto, mesmo aqueles que ndo estdo mais

vigentes foram considerados neste estudo até o ano de seu término.

Figura 3 - Numero de renegociagdes por concessionaria
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Fonte: Elaboragao propria.
Destes contratos, 59,1% passaram por renegociacgdes, sendo que 9 contratos ndao foram

renegociados. No entanto, outros chegaram a ter até 14 renegociacdes. No total foram

constatadas 69 renegociagdes distribuidas por concessdes conforme mostra a figura 3. Ressalta-
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se que os 6 contratos com maior numero de renegociacdes pertencem a primeira etapa das
concessdes. Portanto, sdo aqueles com maior tempo transcorrido desde seu inicio.

A divisdo em etapas pode ser relevante para analise das renegociagdes, pois em cada
etapa a forma como se deu o processo licitatério e como foram elaborados os editais e contratos
apresentaram diferenciagcdes. Talvez em decorréncia de maior experiéncia da agéncia
reguladora tenham sido feitos de forma a atender melhor as demandas do setor e tornado os
contratos mais completos. Outra explicagdo para o maior nimero de renegociagdes na primeira
etapa seja, como ja mencionado, o tempo transcorrido, pois se iniciaram entre 1995 e 1998. No
entanto, o mesmo ndo se observa na segunda (iniciadas em 2008 e 2009) e terceira etapas
(iniciadas apds 2013), ja que apesar do maior tempo decorrido da segunda etapa em relagdo a
terceira, ela ainda tem apenas 4 renegociagdes, enquanto que a terceira ja a ultrapassou com 5
renegociagoes.

Para melhor compreensdo da disparidade no numero de vezes que ocorreu a
renegociagdo dos contratos no grupo composto pelos 6 maiores renegociadores, foi feita uma

analise para identificar o perfil dessas concessiondrias frente as variaveis endogenas.

Figura 4 - Variaveis endogenas por etapa
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Fonte: Elaboragdo propria.
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O grafico apresentado na figura 4 evidencia que, considerando as varidveis endogenas,
a distingdo da primeira etapa de concessdes das demais se d4 em razdo do maior tempo
decorrido do contrato, menor extensdo concessionada e menores valores de investimentos.
Essas caracteristicas sdo particulares dos contratos da primeira etapa de concessdes, que se
iniciaram em 1994 e 1995. No entanto, ndo se pode afirmar que o maior nimero de
renegociagdes seja resultante apenas do tempo decorrido, pois a maior parte das renegociagdes
ocorreram nos primeiros 5 anos dos contratos. Seria mais pertinente relacionar, entdo, a forma
de elaboracao e regulagao da primeira etapa de concessao.

Quanto aos motivos da realizacdo dos termos aditivos que alteraram, incluiram e
suprimiram itens dos contratos, foi realizado um levantamento e categorizado em sete principais
razoes, conforme exposto na Figura 5, sendo que os aditivos foram classificados em uma ou
mais categorias, isso porque eles podem abordar mais de um assunto. Como alguns trataram de
clausulas muito especificas foi criada a categoria “outros” para agrupa-los. Foram adotadas
essas categorias devido a observacdo dos motivos mais recorrentes e expressivos observados

nas renegociagdes dos contratos de concessdes rodovidrias federais.
Figura 5 - Proposito das renegociacdes

Préposito das Renegociagdes
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m Prazo da concessdo m Outros

Fonte: Elaboragao propria.

As alteracdes mais presentes nos ajustes contratuais referem-se as “tarifas”, que foram
abordadas em 44,1% das renegociagdes. Esses ajustes foram feitos em relagdo as formas de
reajuste tarifario, forma de calculo, arredondamento, alteragdo do quadro de tarifas (que
estabelece o valor da tarifa em diferentes categorias de veiculos por meio de um multiplicador)
e altera¢ao do valor da tarifa de maneira direta. A alteracdo da tarifa ¢ o meio mais utilizado

para reestabelecer o equilibrio econdmico financeiro ap6s situagcdes como inclusao de novos
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investimentos ou mudangas na tributacdo das concessiondrias. Ressalta-se que os reajustes
anuais ndo sdo considerados como renegociacdes por ja estarem previstos nos contratos.

Em seguida, temos os “investimentos e custos de obras e servi¢os” com o percentual de
27,9%. Esta categoria compreende a inclusdo de novos investimentos, supressdo de obras e
servicos ¢ alteracdo no cronograma de realizagdo dos investimentos de recuperagao,
manuten¢do, ampliacdo, conservacdo, operacdo e monitoracdo das rodovias. Aditivos que
abordaram assuntos da categoria investimentos, frequentemente abordaram alteracoes tarifarias
ou reequilibrio econdmico financeiro, a fim de que os acréscimos de valores de investimento
ndo comprometessem a saude financeira das concessionarias e que essas pudessem continuar
obtendo retorno econdmico da atividade.

Na categoria “Titularidade do controle”, que corresponde a 13,2%, temos as alteracdes
dos grupos empresariais controladores das companhias concessionarias. Tais grupos acionarios
mantém ao menos 51% das acdes ordindrias. Para alteragdes que impliquem na diminui¢ao
abaixo desse percentual ¢ necessaria autorizagdo prévia da agéncia reguladora. Dessa forma, as
mudancas no controle acionario das concessionarias sao registradas nos ajustes contratuais.

O restabelecimento do ‘“‘equilibrio econdmico financeiro”, presente em 8,8% das
renegociagoes, tem como finalidade restabelecer a relacdo pactuada inicialmente garantindo a
contrapartida da remuneracio da obra ou servigo e os encargos da contratada. A Lei 8.666/93,
alinea “d” do inciso II, §§ 5° e 6°, determina alteracdo contratual para este fim em caso de fatos
imprevisiveis ou previsiveis de consequéncias incalculdveis. Nos contratos analisados houve
alteragdes na metodologia do reequilibrio e das normas a serem observadas no momento de sua
aplicacao.

Nos contratos ¢ estabelecida uma verba a ser recolhida pela concessionaria a ANTT ao
longo do prazo da concessao com a finalidade de cobrir as despesas de “fiscalizacao”. Além
disso, a concessiondria deve firmar um convénio com o Departamento de Policia Rodoviaria
Federal para promover o aparelhamento necessario ao policiamento e fiscalizacdo da rodovia.
As renegociagdes da categoria de fiscalizagdo ocorreram em 7,4% do total dos casos. Foram
feitas para delimitar normas nas situagdes descritas e puni¢des, como multas, para a
inobservancia delas de forma complementar ao ja pactuado no contrato.

A alteracdo da “extensdo da concessdo” ocorreu apenas em trés momentos, que
corresponde a 4,4% do ntimero total de renegociacdes; foi aumentada nos contratos da Litoral
Sul e da CONCEPA. Ja no contrato da ECOSUL houve a exclusdao de alguns trechos da

concessao.
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O prazo de concessdo foi alterado uma tnica vez, representando 1,5%. No contrato
CONCEPA ocorreu a extensdo do prazo em 12 meses, pois a duracdo do contrato estava se
encerrando e a administragdo julgou necessario estender enquanto ocorriam os procedimentos
do novo processo licitatorio. Tal alteragdo ocorreu em 2017 por nao haver, segundo o aditivo,
necessidade de descontinuidade na prestacdo do servico até que o vencedor da concorréncia
assumisse o objeto do contrato.

A categoria “outros” corresponde a 7,4% dos resultados, compreende cinco aditivos
contratuais que nao puderam ser enquadrados nas anteriores ¢ abordam assuntos especificos.
Essas mudancas ocorreram com a finalidade de complementar os contratos nos assuntos
referentes a elaboracdo de estudos ambientais, promog¢do de desapropriacdes, afericdo de
receitas e adequagao do Programa de exploracao da rodovia.

A Tabela 1 traz a estatistica descritiva das varidveis endogenas e exdgenas analisadas
neste estudo.

Tabela 1 - Estatisticas descritivas

Minimo Maéximo Média ]13:(?:{12 CO%%:;Z?;Z de
Endégenos
Duragcio (anos) 20 30 2481 2,69 10,842
Tempo Decorrido (anos) 1 22 7,44 6,04 81,18
Extensdo (km) 13,2 1.176,5 353,35 237,72 67,27
Tarifa Bésica (R$) 0,01 3,28 1,48 1,02 69,33
Investimento (mil reais) 44.795 10.731.403 1.870.360  9.433.000 504,34
Exdgenos
Qualidade Regulatoria -0,20 0,36 0,06 0,18 285,19
Controle da Corrupgio -0,44 0,16 -0,11 0,19 -174,11
Efetividade do Governo -0,32 0,19 -0,10 0,09 -95,78
Estado de Direito -0,42 0,04 -0,15 0,12 -84,61
Variacdo do PIB 3.8 7,5 1,63 3,33 204,29
Resultado Financeiro (mil reais) -280.530 338.307 18.760 3.248.000 17.313

Fonte: Elaboragdo propria.

Quanto ao n Estatistico, ou seja, o nimero de elementos na pesquisa, esclarecemos que
os indices de governanca: Qualidade regulatéria, Controle de corrupcdo, Efetividade do
governo, Estado de direito e a Variagdo do PIB, retirados da base de dados do Banco Mundial,
constaram informacdes apenas entre os anos 1996 e 2016, por isso o nimero de observacdes
foram menores.

A duragdo dos contratos variou entre 20 e 30 anos, sendo que aquele com menor duragao

foi o da CONCEPA, que apesar de ter sido pactuado inicialmente por 20 anos se estendeu por
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mais 12 meses e ja se encontra encerrado, ¢ o da Ponte Rio-Niter6i, que também ja esta
encerrado. Os demais contratos da primeira etapa foram de 25 anos, assim como todos da
segunda etapa; ja os da terceira etapa foram de 30 anos, com excecao do contrato da ECO101
que foi estipulada a duragdo de 25 anos.

Quanto ao tempo decorrido, o menor analisado foi de 1 ano, pois foi observado ano a
ano desde o inicio da atividade. No entanto, o contrato mais recente foi o da ECOPONTE, no
ano de 2015, ou seja, tem como tempo decorrido trés anos. Mesmo com contratos com mais de
vinte anos a média foi de 7,44.

Figura 6 - Numero de renegociagdes em relagdo ao tempo decorrido das concessoes
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Fonte: Elaboragdo propria.

Na figura 6 podemos notar que os resultados obtidos vao ao encontro dos obtidos por
Andrade (2016), que relatou grande nimero de renegociacdes nos cinco primeiros anos de
concessao. No referido estudo, a autora reportou um tergo das renegociagdes nesse periodo. Ja
com base nos dados desta pesquisa, obtivemos 53,62% das renegociagdes acontecendo no
primeiro quinquénio.

Ainda no tocante a distribui¢do das renegociagdes no periodo das concessdes, 52,17%
deu-se entre os anos 1995 e 2001. Tal informagao nos leva ao entendimento de que os primeiros
contratos de concessao se encontravam mais incompletos, necessitando de frequentes ajustes.
A magnitude desse percentual se torna ainda mais expressiva quando consideramos que no
referido periodo havia apenas seis contratos vigentes.

E possivel também que a menor ocorréncia de renegociagdes nos contratos mais
recentes esteja relacionada ao amadurecimento da agéncia reguladora, que a partir do

conhecimento e experiéncia adquiridos na primeira etapa de concessoes pode regular setor sem
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necessidade dos ajustes contratuais. Conforme Cruz e Marques (2013), uma maior idade da
agéncia reguladora estd associada a menor possibilidade de renegociagdes.

A extensao teve uma grande variagdao na quantidade de quilometros, indo de 13,2 Km
referentes ao contrato com a ECOPONTE, a 1.176,5 km da CONCEBRA. A média de
quiléometros concessionados foi de 353,35 km, mas o desvio padrdo apresentado demonstra a
grande dispersdo em relagdo a essa média. Isso se deve a grande diferenca de extensdo pactuada
em cada um dos contratos.

Os indices de governanga variam de —2,5 a 2,5, sendo o menor indice -0,20738 sobre a
percepgao da qualidade regulatdria no ano de 2016, e o maior 0,36466 em 1998, refletindo o
crescente descrédito da populagdo na capacidade do governo de formulagdo e implementagao
de politicas e regulamentos que possibilitem o desenvolvimento do setor privado nos ultimos
anos.

Apesar disso, a Qualidade Regulatoria foi o Unico entre os indices de governanca com
média positiva. Os demais indices: Controle da Corrupc¢do, Eficdcia Governamental e Estado
de Direito tiveram, respectivamente, as médias -0,11, -0,10 e -0,15, mostrando a percepgao
negativa da populagao a respeito da corrupg¢ao, qualidade dos servigos publicos e obediéncia as
regras. Sendo a melhor média de percepgao entre os indicadores a de Qualidade Regulatéria e
a pior de Estado de Direito, a populagdo, embora haja percep¢do de desrespeito as normas,
entende que o Estado ¢ melhor regulando a iniciativa privada que fornecendo servigos publicos

A variagdo do PIB brasileiro atingiu seu menor valor, -3,8%, no ano de 2015, e seu apice
em 2010 quando aumentou 7,5% em relacdo ao ano anterior. Apesar de seu decréscimo no dois
ultimos anos analisados, manteve média positiva de 1,63%, pois apenas em trés momentos no
intervalo observado teve variagdo negativa.

Os Investimentos e o Resultado Financeiro das empresas tratam de montantes muito
altos, no caso deste ultimo variando de prejuizos expressivos a resultados positivos vultosos.
Os proveitos anuais das concessdes foram analisados por Andrade (2016), que ndo detectou
aumentos em sequéncia da renegociag¢do de contratos.

No que se refere aos investimentos, quando comparamos a média obtida nas concessdes
rodoviarias brasileiras de 1,87 bilhdes de reais e a média indicada por Cruz e Marques (2013)
de 674,3 milhdes de euros, concluimos que o investimento médio demandado pelas concessdes
rodoviarias europeias representa quase o dobro do valor da média brasileira quando convertido
em moeda brasileira na cotacao atual.

A varidvel com coeficiente de variacdo mais proximo de zero foi a duragao, indicando

que os dados referentes a ela foram os mais homogéneos, oscilando apenas de 20 a 30 anos. Por
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outro lado, o coeficiente de variacdo mais distante de zero foi do resultado financeiro das
empresas, que tinham desde prejuizos a altos montantes de lucro. Os indices controle de
corrupgao, qualidade regulatoria e estado de direito demonstraram coeficientes negativos,

decorrentes de suas médias também negativas.

4.2 Analise econométrica

Com o intuito de identificar as variaveis associadas as renegociacdes dos contratos de
concessOes rodovidrias e testar as hipoteses levantadas no capitulo 3, foram realizadas
regressoes logisticas simples para cada uma das varidveis propostas. Essas regressoes foram

realizadas utilizando o método de reamostragem Bootstrap para 2.000 amostras.

Tabela 2 - Resultados das regressoes simples

Coeficientes B Valor - p Intervalo de confianga 95%

Inferior Superior
Enddgenas
Duragdo (anos) -0,163 0,064 -0,293 -0,042
Tempo Decorrido (anos) 0,005 0,871 -0,055 0,059
Extensdo (km) -0,001 0,072 -0,003 0,000
Tarifa Basica (R$) -0,193 0,153 -0,466 0,078
Investimento (R$) -2,037E-10 0,038* -8,7562E-10 -4,892E-11
Exégenas
Qualidade Regulatoria 3,918 0,001* 1,915 6,42
Controle da Corrupgio 1,537 0,069 -0,074 3,439
Eficacia do Governo 2,572 0,102 -0,700 5,949
Estado de Direito -0,133 0,895 -2,266 1,924
Variacdo do PIB (%) 0,011 0,800 -0,072 0,104
Ano anterior as elei¢des federais 0,004 0,995 -0,756 0,680
Ano de realizacdo de elei¢des federais -0,674 0,064 -1,569 -0,022
Ano posterior s elei¢des federais 0,207 0,556 -0,613 0,883
Resultado Financeiro (R$) 2,766E-9 0,408 -3,699E-9 9,864E-9

Fonte: Elaboragdo propria.

De acordo com a Tabela 2, somente as variaveis Investimento e Qualidade Regulatoria
que obtiveram significancia estatistica na regressao logistica simples. Analisando os valores
dos investimentos previstos inicialmente nos contratos, verifica-se que a varidvel tem

significancia estatistica ao nivel nominal de significancia de 0,05 e coeficiente negativo. Tal
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resultado indica uma associagdo negativa entre a varidvel dependente “renegociacdo” e o
aumento do valor dos investimentos. Logo, entende-se que os ajustes sdo mais provaveis
naqueles contratos que estipulam menores valores de investimento, considerando apenas esta
variavel.

A variavel investimento também apresentou coeficiente positivo no estudo de Andrade
(2016), no setor de aguas em Portugal. Cruz e Marques (2013), também em Portugal, analisaram
diversos setores, inclusive as concessoes rodoviarias, € chegaram ao resultado que concessoes
com investimentos mais elevados estavam atreladas a maior complexidade e que havia relagao
direta com a ocorréncia de renegociagdes, corroborando com os resultados aqui apresentados e
com a terceira hipotese levantada.

A variavel “Qualidade Regulatoria” também apresentou significancia estatistica ao nivel
nominal de significancia de 0,05. Tal como na anélise anterior, o coeficiente B foi positivo
apontando associagdo positiva entre o indice Qualidade Regulatéria e as renegociagdes, o que
permite inferir que quanto maior o indice, maior a tendéncia as alteracdes contratuais. Tal
resultado diverge do sugerido por Andrade (2016) sobre os indices de governanga, pois se
presumia que quanto maior a percep¢ao da capacidade do governo de formular e implementar
politicas e regulamentos s6lidos, menor seria o numero de renegociagdes. Por outro lado, as
agéncias reguladoras podem lancar mao de renegociacdes com o intuito de regular as
concessionarias naquilo que os contratos foram omissos.

A fim de compreender melhor a interacdo entre as varidveis conjuntamente na
composi¢ao de um modelo logistico que indique a associagdo entre variaveis € a ocorréncia de
renegociagdes, prosseguiu-se com a execugdo de uma regressao logistica multipla, para a qual
também foi utilizada a reamostragem via Bootstrap para 2.000 amostras. A regressao multipla
se diferencia da regressao simples, analisada anteriormente, pois inclui todas as varidveis em
um mesmo modelo, ao contrario do que foi realizado na simples, onde foi verificada a
associacdo, separadamente, de cada uma das variaveis independentes com a variavel

dependente.
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Tabela 3 - Resultados da regressdo multipla

Variaveis Valor - p

Coeficientes Intervalo de Confianga 95%

P Inferior Superior

Endégenas
Duragao (anos) 0,326 0,051 -0,033 0,848
Tempo Decorrido (anos) 0,214 0,006* 0,069 0,497
Extensdo (KM) 0,001 0,510 -0,002 0,006
Tarifa Basica (RS) -0,988 0,003* -2,286 -0,390
Investimento (R$) -5,931E-11 0,693 7,607E-10 2,502E-10
Exdgenas
Qualidade Regulatoria 25,393 0,001* 15,999 51,174
Controle da Corrupgao -16,000 0,001* -35,162 -7,061
Eficacia Governamental -7,974 0,014%* -20,118 -1,571
Estado de Direito 0,081 0,969 -4,980 6,436
Varia¢do PIB 0,187 0,230 -0,193 0,616
Ano anterior as elei¢des federais (1) 1,208 0,073 -0,150 3,336
Ano de realizacdo de eleigdes federais (1) 1,397 0,039* 0,015 3,604
Ano posterior as elei¢des federais (1) -0,181 0,791 -1,884 1,422
Resultado Financeiro (R$) 4,553E-9 0,353 4,496E-9 2,042E-8

Fonte: Elaboragdo propria.

Das quatorze varidveis analisadas, apenas seis apresentaram significancia estatistica ao
nivel nominal de significancia de 0,05. O “tempo decorrido”, observado em anos, indicou
associagdo positiva com a variadvel dependente, confirmando a hipotese 5 deste estudo. Esse
resultado aponta a dificuldade de elaborar contratos que consigam prever a longo prazo as
contingéncias que podem acontecer nesse setor.

Neste sentido, Andrade (2016) afirma, baseado em seus resultados, que h4d uma
incapacidade de definir ou prever nos contratos as contingéncias na realizagao da atividade a
longo prazo. Como a variavel duragdo nao foi significante, inferiu-se que o tempo estabelecido
no contrato para a concessao possivelmente ndo ocasiona maior numero de renegociagdes, mas
conforme o tempo passa, maiores as chances de elas ocorrerem.

O valor da tarifa basica ¢ o critério para decidir quem ¢ o vencedor da licitacdo. Sendo
assim, os concorrentes buscam propor o menor valor possivel para ganhar a concessdo. Por
1sso, € razoavel supor que deem lances quase impraticaveis e logo apds o inicio da concessao
procurem formas de reajusti-la. E exatamente o que indica o coeficiente negativo: quanto
menor a tarifa determinada no contrato, maior a possibilidade de que haja renegociacdes, o que
confirma a hipotese nimero 4 de que ha associacdo entre o valor da tarifa e a ocorréncia de

renegociagoes.
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Assim como na regressdo simples, na regressdo multipla o indice “Qualidade
Regulatoria” também foi significante, indicando que quanto maior a percepgao da capacidade
do Estado de regular a iniciativa privada, maior o niimero de renegocia¢des. E possivel
presumir, a partir dessa informagdo, que os 0rgaos governamentais fazem uso das alteragdes
contratuais como ferramenta de regulamentar as concessdes rodoviarias quando hé lacunas nos
contratos, confirmando a hipotese 6 de que héa associacdo entre o indice e a ocorréncia de
renegociagoes.

Ja a percepcdo do controle de corrupgdo e da eficacia governamental apresentou
associa¢do negativa com a ocorréncia de renegociacdes. Como era esperado, quando o Estado
¢ percebido como fraco as concessionarias podem tentar tirar proveito demandando mais ajustes
contratuais, ou como a literatura ja abordou, os governantes podem usar as renegociagdes com
intuitos politicos. Estas associacoes ratificam a oitava e décima hipodteses.

Outro elemento que reforca a ideia de Engel et al. (2006), apresentada na décima
segunda hipdtese, de que as renegociacdes sdo realizadas por influéncias politicas, € o resultado
significante da variavel “ano de realizagdo das eleigdes federais”. O aumento de investimentos
em infraestrutura no ano eleitoral ¢ usado como instrumento para aumentar as chances do
politico ser reeleito ou fortalecer a imagem do partido politico no poder.

As demais varidveis independentes, sendo elas: duragdo, extensao, investimento, estado
de direito, varia¢dao do PIB, resultado financeiro e anos anterior e posterior as elei¢des federais,
apresentaram significancia maior que o nivel estabelecido de 5%; por isso considerou-se que
nao ha associagdo entre elas e a varidvel dependente. Isto posto, as hipdteses correspondentes
a elas foram rejeitadas. Mas, se o nivel de significancia considerado fosse de 10%, teriamos
também como significantes os resultados obtidos da duracdo dos contratos e ano anterior a
elei¢Oes federais. Tanto varidveis enddogenas quanto exdgenas apresentaram associagao com as
renegociagoes, evidenciando que nao sdo apenas fatores inerentes aos contratos os responsaveis
pela ocorréncia das renegociagdes.

A tabela 4 apresenta de forma condensada os principais resultados obtidos nas
regressoes simples e multipla, considerando as hipoteses levantadas, as variaveis

correspondentes, se a hipotese foi aceita ou rejeitada e o sinal do coeficiente beta.



Tabela 4 - Resumo das Regressoes

Rlc;ggsigo Hipotese Variavel Aceita/Rejeitada Sinal

H, Duracdo Rejeitada Negativo

H, Extensao Rejeitada Negativo

H; Investimento Aceita Negativo

H, Tarifa Basica Rejeitada Negativo

H;s Tempo Decorrido Rejeitada Positivo

" He Variagdo do PIB Rejeitada Positivo
E H; Qualidade Regulatoria Aceita Positivo
% Hg Eficacia Governamental Rejeitada Positivo
” H, Estado de Direito Rejeitada Negativo
Hio Controle de Corrupgao Rejeitada Positivo

Hi Resultado Financeiro Rejeitada Positivo

Ano anterior as elei¢des federais Positivo

Hi2  Ano de realizacio de eleicdes federais Rejeitada Negativo

Ano posterior as elei¢des federais Positivo

H, Duragao Rejeitada Positivo

H, Extensao Rejeitada Positivo

H; Investimento Rejeitada Negativo

Hy Tarifa Basica Aceita Negativo

H;s Tempo Decorrido Aceita Positivo

3 He Variagdo do PIB Rejeitada Positivo
E H; Qualidade Regulatoria Aceita Positivo
S Hg Eficacia Governamental Aceita Negativo
= H, Estado de Direito Rejeitada Positivo
Hio Controle de Corrupgao Aceita Negativo

Hi Resultado Financeiro Rejeitada Positivo

Ano anterior as elei¢des federais Positivo

Hi, Ano de realizagdo de elei¢des federais Aceita Positivo

Ano posterior as elei¢des federais Negativo

Fonte: Elaboragao propria.
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Nas regressoes simples apenas as hipoteses Hs e H7 foram aceitas, sendo que a hipotese

Hs3 tem sinal negativo, indicando que um menor valor de investimento esta associado a

ocorréncia de renegociagao, o que diverge da ideia de Guasch (2008), onde um maior montante

de investimento estaria atrelado as renegociagdes. A hipdtese H7, assim como na regressao

multipla, foi aceita e apresenta sinal positivo, indicando associa¢ao entre uma melhor percepgao

da populacdo em relacdo a capacidade do Estado de regular a iniciativa privada e as

renegociagoes.
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As hipoéteses relacionadas a tarifa bésica, eficdcia governamental e controle de
corrupcao foram aceitas com sinais negativos, apontando associa¢do entre menores valores
destas variaveis e a ocorréncia de renegociagdes. Ja a hipotese Hs, aceita com sinal positivo,
acusa que quanto mais distante do momento da assinatura do contrato maior a possibilidade de
renegocia¢do. A décima segunda hipdtese foi aceita mesmo que apenas a variavel ano de
realizacdo de eleigdes federais tenha sido significativa, pois a influéncia dos ciclos politicos
consiste justamente em haver renegociacoes em determinados periodos imediatamente

anteriores as eleicdes.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

\

As renegociacdes dos contratos de concessao estdo ligadas diretamente a natureza
desses contratos, que podem ser caracterizados como complexos e de longa duragdo. Estes
atributos os tornam contratos incompletos, pois ¢ invidvel especificar todas as contingéncias
pertinentes. Portanto, esses contratos devem ser abrangentes e se ajustar as situacdes que podem
surgir em seu decorrer mesmo nao estando totalmente previstas em seu escopo.

Tomando como natural a incompletude dos contratos de concessdo, temos como
instrumento de ajuste as renegociagdes, que visam manter seu equilibrio e a exequibilidade
quando ha ocorréncia de circunstancias distintas das previamente expressas. No entanto, 0 uso
excessivo deste mecanismo ¢ um alerta de comportamento oportunista do concedente, do
concessionario ou de ambos. Essa pratica pode comprometer o propdsito da licitacao e trazer
outras desvantagens para a administracao publica e para os usudrios dos servigos.

Devido a essa preocupagdo, este estudo propos identificar as varidveis associadas as
renegociagoes dos contratos de concessdes das rodovias federais brasileiras regulados pela
ANTT e observar a frequéncia da realizagao de renegociagdes nos mesmos. Para isso, foram
levantadas doze hipoteses com as variaveis concernentes aos contratos € outras tocantes ao
contexto econdmico do pais.

A partir da andlise descritiva e econométrica utilizadas ¢ possivel constatar ao que o
tempo decorrido da concessao e o valor da tarifa basica fixados no contrato estdo associados a
ocorréncia de renegociagdes nos contratos analisados. J4 no contexto politico e econdmico, 0s
indices qualidade regulatéria, controle da corrupgdo e eficacia governamental também indicam
associacdo, assim como o ano de realizagdo de eleigdes federais, também ao nivel de
significancia de 5%.

A partir do levantamento das razdes das renegociagdes contratuais analisadas foi
possivel identificar que mais da metade delas trata de tarifas e investimentos e custos. Seja no
sentido de preencher lacunas e omissdes do contrato, como explicitar forma de arredondamento
e calculo das tarifas, ou alterar pontos determinantes como o valor das tarifas e prazo em que
devem ser realizados os investimentos.

Além disso, das 12 hipoteses levantadas neste estudo foram aceitas, na regressao
multipla, as hipoteses de associagdes entre o tempo decorrido, o valor da tarifa basica, os
indicadores de governanca: qualidade regulatéria, controle da corrupgdo e eficacia
governamental, ano de realizagdo de elei¢cdes federais com a ocorréncia de renegociagoes.

Entretanto, foram rejeitadas as hipdteses de associag@o entre a ocorréncia de renegociagdes com
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a duracdo do contrato, extensdo concessionada, valor dos investimentos, variacdo do PIB,
resultado financeiro e o indicador de governanga estado de direito. Na regressdo simples
também verificou-se associagdo entre as variaveis investimento e qualidade regulatoria.

No entanto, apesar de haver associacdo entre o tempo decorrido e a ocorréncia de
renegociagoes, foi possivel observar que, assim como na pesquisa de Andrade (2016), a maior
parte dos ajustes contratuais aconteceram nos primeiros cinco anos das concessoes. Isso reforga
a ideia de que quanto mais longo o contrato mais suscetivel a incompletudes ele estara, como
também pode sinalizar, quando considerado em conjunto com o valor da tarifa basica, que as
concessionarias realizam licitagdes agressivas, com propostas muito baixas que pretendem,
logo ap0s, renegociar.

Esta pesquisa possui limitagdes quanto as varidveis selecionadas para observagao, pois
podem existir outras que apresentem associagdo com a ocorréncia de renegociagdes no conjunto
estudado. Por isso, a investigagdo pode ser melhorada adicionando-se novas variaveis ao
modelo e aumentando o periodo de andlise. Além disso, aplicar o modelo a outros servigos que
também sdo concessionados e as PPPs para comparacao com os resultados obtidos pode tornar

mais claro os motivos das renegociacoes.
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