ANALISE DE DESEMPENHO EM CONTRATOS DE CONCESSAO RODOVIARIA

Enilson Medeiros dos Santos
Departamento de Engenharia Civil
Universidade Federal do Rio Grande do Norte - UFRN

Joaquim José Guilherme de Aragéo
Marianne Trindade Camara
Eugénio José Saraiva Camara Costa
Daniel Rodrigues Aldigueri

Yaeko Yamashita
Centro de Formacgao de Recursos Humanos em Transportes - CEFTRU
Universidade de Brasilia - UnB

RESUMO

A questdo relacionada com a manutencdo da competitividade do concessionario ao longo do periodo contratual
da concessdo é analisada neste artigo. Propde-se uma interpretacéo econdmica em que o desempenho passa a ser
uma variavel regulatoria, diferenciando-se a andlise de desempenho da fiscalizagco das obrigagtes contratuais.
Um exame do quadro da concesséo de rodovias no Brasil aponta que os contratos brasileiros apresentam poucas
caracteristicas de regulagéo de desempenho, enfocando a supervisdo e controle do produto como instrumento de
avaliacéo da efetividade da concess&o.

ABSTRACT

Maintaining the competitive character of road franchising or concession during contractual period is a question
usually posed and discussed in regulatory literature. Here, it is proposed an economic understanding of contract
rulesin a sense that performance comes to be aregulatory variable. So, performance analysis and monitoring isa
sort of public activity that is deeply different of mere supervision and control of contractual obligations. A brief
examination of Brazilian road concession practice reveals that road concession contracting does not apply the
performance regulation strategy, and that the emphasis is put on controlling and monitoring the contract clauses
on engineering matters.

1. INTRODUCAO

O objetivo deste artigo € apresentar uma reflexd@o, de carater preliminar, sobre o papel da
analise de desempenho — enquanto elemento de gestdo contratual — no ambito das concessoes
de rodovias ao setor privado. Busca ainda abordar especificamente o tema na perspectiva da
politica concessionaria posta em pratica no Brasil e das condices socio-econdémicas que
subjazem a implementacdo dessa politica.

Nesse sentido, 0 documento esté estruturado de forma a destacar, na se¢éo 2, o significado da
analise de desempenho no ambito tedrico-conceitual das concessdes de servigos publicos de
provisdo de infra-estruturas ao setor privado, com base nos fundamentos da economia da
regulacdo de infra-estruturas. Essa incursao tedrica vai permitir que se estabeleca uma estrita
diferenciacdo entre andlise de desempenho e fiscalizacdo do cumprimento de obrigactes
contratuais assumidas pelo concessionario, importante para que se compreenda o lugar da
analise de desempenho no processo de gestéo contratual de concessdes, no caso, rodovidrias.

Isso feito, sGo elencados na secdo 3, de forma sintética, os elementos centrais para a
formulacdo de uma politica de desempenho em contratos de concesséo rodoviaria, nos casos
geral e brasileiro, ao tempo em que traz a luz os pontos mais cruciais dessa definicéo de
politica. Com base nessa abordagem, conclui-se pela necessidade de incorporar efetivamente



a monitoragdo e a analise de desempenho na gestdo de contratos de concessdo rodovidria no
Brasil.

A secdo 4 discute em que medida os atuais contratos de concessao rodoviaria gerenciados
pela Agéncia Nacional de Transportes Terrestres - ANTT incorporam padrdes e diretrizes
regulatorias que permitam o efetivo exercicio do monitoramento e da andlise de desempenho
das concessiondrias. A estratégia metodoldgica para tal verificagdo se ancora em andise
preliminar dos textos contratuais referentes as concessdes rodoviérias e dos Programas de
Exploracdo anexos aos contratos, vis-a-vis as definic¢fes conceituai s trazidas a tona nas secoes
anteriores.

Na secdo 5, buscase estipular, na forma de diretrizes preliminares para uma politica de
desempenho e com base na andise da situagdo contratual ora vigente, uma proposicao
tipol 6gica de padrdes e métodos de avaliacdo de desempenho para as concessdes rodovidrias.
Por fim, na secéo 6, sdo destacadas as consideracOes finais a respeito da andlise realizada.

2. SIGNIFICACAO DA ANALISE DE DESEMPENHO EM CONTRATOS DE
CONCESSAO RODOVIARIA

A provisdo de infra-estruturas de transporte, assim como em outros setores — como energia e
telecomunicacfes, por exemplo — tem experimentado mudangas substanciais nos ultimos 25 a
30 anos, em todo o0 mundo. Ao longo da maior parte do século XX foi o Estado que assumiu
as funcdes de provedor de servicos infra-estruturais. No entanto, a crise fiscal, econdbmica e
institucional que se abateu sobre as estruturas estatais das nagdes do Ocidente, a partir dos
anos 1960, tornou a apontar a participacao privada na provisao de infra-estruturas como uma
alternativa concreta para garantir as bases de sustentagdo de um novo ciclo de
desenvolvimento econdmico no terceiro século do capitalismo (Santos, 2000).

No ambito desse movimento de reforma, passou a prevalecer nas decisdes de politica
governamental, no que se refere a provisdo de infra-estruturas técnicas, entre as quais as de
transporte, o papel regulador do Estado. Essa funcdo de regulacéo dos processos de mercado
veio substituir, ndo totalmente, mas pelo menos significativamente, as iniciativas estritamente
publicas que tinham hegemonizado a producdo de infra-estruturas por quase um século
(Kessides, 2004).

No Brasil, essas mudancas sdo ainda mais notaveis, na medida em que desde o Estado Novo a
Unido assumiu francamente o papel de desenvolver a infra-estrutura basica e manteve essa
linha de atuagcdo politica praticamente inalterada em sua esséncia, apesar das mudancas
sucessivas de orientacdo politico-ideol 6gica pelas quais o pais passou entre os anos de 1930 e
1980.

Na medida em que o éxito inicial das experiéncias mundiais de privatizagdo nos anos 1970
firmou-se como uma tendéncia na pauta dos organismos multilaterais de financiamento ao
desenvolvimento (Newberry, 2002), sua apropriacdo para paises como o Brasil, fortemente
dependentes do capital externo, se deu de forma acelerada. Dessa feita, ndo houve
delineamento — ou tempo para a maturagdo — de uma estratégia eficaz de capacitacdo de
recursos humanos e de transformacdo das culturas capaz de preparar as instituicdes publicas
para as novas necessidades e tendéncias da sociedade (Aragéo et al., 2004).



Com efeito, a participacdo privada na provisao de infra-estruturas publicas requer que o Poder
Publico assuma novas funcdes, diferentes das que exerce quando ele mesmo as prové
diretamente. Essas novas fun¢des emergem da necessidade de regular 0 monopolista com
respeito a precos, quantidade e qualidade dos servicos, hgja vista que as infra-estruturas de
transporte apresentam caracteristicas de monopdlio natural e ndo estdo sujeitas ao conceito
baumoliano de mercados contestavels (em decorréncia dos altos custos de entrada e longos
prazos de maturagdo dos investimentos: ver, p. ex., Quinet, 1998).

A abordagem cléssica da teoria da regulacéo sup8e que os efeitos benéficos esperados nalivre
concorréncia podem ser alcangados por mercados monopolistas a partir de um processo de
competicdo para entrar no mercado. O formato desse processo € usualmente baseado na
solucdo de Demsetz: um leildo (nos termos da legislacdo brasileira, processo licitatorio) em
que potenciais operadores da infra-estrutura disputam o direito de operéla em regime de
exclusividade, garantindo-se a0 ganhador do leildo certas condicBes objetivas para essa
exclusividade em um prazo contratual pré-definido (Gémez-1béfiez, 2003).

Observe-se que o entendimento da solucéo de Demsetz tem sido normal mente intermediado
pela discusséo acerca da competicdo entre modos diferentes de transporte. Dessa forma, tem-
se que, quanto mais densa for a rede multimodal de infra-estruturas com potencial de
competicdo, menores seriam as condigdes objetivas do monopolista exercer seu poder de
mercado em detrimento dos usuarios e, portanto, maiores seriam as possibilidades de que o
mercado se auto-regulasse (Shy, 2001).

Ora, se 0 significado essencial da regulacdo econémica praticada pelo Estado € o de emular as
condicdes de um mercado competitivo para alcancar os beneficios da concorréncia, em termos
de bem-estar social, a estratégia regulatéria deveria ser desenhada em funcéo da intensidade
de competicdo, intramodal ou intermodal, que se desgja que exista em cada caso. Assim, 0
exercicio da regulacdo publica necessitaria estar definido com base na construcdo da
competitividade ou da pressdo competitiva por parte do provedor de infra-estrutura.

Essa leitura do problema do regulador aponta, entdo, para dois distintos momentos de
construcdo da competitividade. O primeiro se da durante processo de licitagdo, o qual devera
ter como objetivo a ampliacdo do nimero potencial de proponentes qualificados e evitar que
operadores de infra-estruturas competidoras se articulem e terminem por reduzir a competicéo
no mercado, caso venham avencer alicitagéo.

O segundo momento de exercicio da regulamentacdo pro-competitiva se apresenta no curso
do contrato de delegacdo. 1sso porque, em sendo 0s prazos contratuais longos e o ambiente
pos-licitacdo pouco competitivo, o que reduz as condicdes efetivas de autoregulacdo, se faz
necessario estabelecer uma forma de pressdo competitiva sobre o operador em exclusividade
(Codlli et a., 2003). E nesse sentido que, além da conhecida regulagio do trindmio prego-
quantidade-qualidade dos servicos, vai surgir o interesse pela regulacdo do desempenho do
operador dainfra-estrutura.

E importante ressaltar, para efeitos de garantir a consisténcia da analise aqui realizada, que as
conclusdes a que se chega neste trabalho sdo independentes do design efetivo do processo
licitatorio, apenas requerendo-se que seu carédter natural de competitividade seja assegurado.
Assim, 0 uso de novas modalidades de licitagdo em rodovias (ver, por exemplo, Nombela e de



Rus, 2004) ndo elude a necessidade de um monitoramento do desempenho do concessionario,
e inclusive podem vir a aumentar a necessidade desse monitoramento, como € o0 caso de
modalidades de concessdo sem prazo determinado, vencendo-se 0 contrato quando o seu
desenvolvimento preencheu alguma condicéo pré-determinada (como o alcance de uma taxa
amejada de retorno ou de um valor minimo de receita atualizada).

A regulacdo de desempenho, portanto, pode ser entendida como uma dimenséo da atividade
regulatoria estatal. O principal objetivo desse tipo de regulacdo €, por meio da inducéo ou
incentivo a competitividade, fazer com que o operador se empenhe em ser inovador e
eficiente, aém de partilhar com o publico usuario os ganhos de produtividade, tal como uma
situacdo de mercado competitivo.

Decorre desse entendimento a necessidade de diferenciar a regulagdo e monitoragdo de
desempenho e a fiscalizacdo do cumprimento de obrigacfes contratuais. Essa diferenciacéo,
entretanto, ndo é trivial, até porgque as mesmas variaveis podem ser utilizadas em uma e outra.
Para maior clareza na distincdo, pode ser interessante calca-la nas diferentes finalidades e
possi bilidades de um e de outro conceito.

Enquanto a fiscalizacdo de cumprimento de obrigacBes contratuais esta direcionada mais de
perto para garantir que determinadas caracteristicas do produto sigam as prescricoes
contratuais, a monitoracéo de desempenho se volta diretamente para a verificagdo da medida
em que os resultados e objetivos perseguidos com o contrato estdo sendo alcancados. Por
exemplo, enquanto a fiscalizagcdo de cumprimento de obrigagdes contratuais privilegiara, em
concesses de rodovias, as caracteristicas da pavimentacéo (coeficiente de atrito acima de um
valor minimo), a monitoracdo de desempenho se deter4 em variaveis de resultado (como
numero de acidentes por milh&o de veiculos x km).

Assim, pode-se alicercar a fiscalizagdo em parametros de engenharia rodoviaria definidores
do produto. Ja a andlise de desempenho focara pardmetros de servigo prestado ao usuério da
rodovia, logo, parametros de resultados. Obviamente, havera momentos de aproximacao entre
0s dois conjuntos de parametros, principalmente quando a prética da fiscalizagdo contratual
estiver ja previamente orientada para parametros tais como nivels de servico ou tempos
perdidos em pracas de pedagio, 0s quais, em que pese serem parametros de resultado, sdo
diretamente utilizados para dimensionamento de capacidade de atendimento, sgja da secdo ou
trecho rodoviério, seja da praca de arrecadacao.

Um segundo elemento diferenciador pode ser encontrado na forma usual com que 0s
pardmetros de fiscalizacdo e os parametros de desempenho sdo apresentados. Normal mente,
No primeiro caso, interessa tdo somente que o parametro em questdo supere um valor minimo
ou ndo atinja um valor méximo. A explicacdo implicita para tanto € que ndo valeria a pena,
técnica ou economicamente, aumentar a disténcia entre o valor obtido para o parametro e o
valor de referéncia em termos da qualidade do produto oferecido, sendo indiferente para o
Poder Concedente em que situacdo se encontre o parametro, desde que superado o padréo
quantitativo prescrito. Por outra parte, a situacdo € analoga para situacdes em que o padréo
prescrito ndo € alcancado: ndo interessa a que distancia ficou o concessionério de atender a
exigéncia contratual com respeito ao parametro, ele se encontra inadimplente naquele item e
deverd submeter-se as penalidades previstas.



Ja no caso da monitoracdo de desempenho, o usual e desgjavel € que se estimule e incentive o
concession&rio a ndo apenas atingir um padrdo de performance, mas sim ir aém dele. A
monitoracdo reconhecerd o esfor¢o do concessiondrio para ndo apenas ser bom mas para ser
melhor, definindo-se o incentivo de forma varidvel em respeito a disténcia entre o valor
obtido para o parametro e o valor de referéncia especificado (Coelli et al., 2003). Da mesma
forma, a penalizacdo também incidira diferenciadamente em funcédo de quéo defasado ficou o
resultado obtido com respeito aguele valor proposto como padréo.

3. IMPORTANCIA DA ANALISE DE DESEMPENHO PARA AS CONCESSOES
RODOVIARIAS NACIONAIS
Na se¢do anterior foi apresentado, de maneira breve, um embasamento tedrico-conceitual com
funcdo de consolidar um entendimento da relevancia da monitoracéo de desempenho para o
alcance dos objetivos de uma politica de concessionamento de rodovias ao setor privado.
Nesta secéo, busca-se aprofundar essa discusséo para o caso nacional, de modo a levar em
conta elementos singulares e especificidades que o pais apresenta e que possam enfatizar ou
reduzir aquela relevancia da monitoragdo de desempenho, ja demonstrada no plano tedrico
(sobre a questdo das infraestruturas concedidas ao setor privado no mundo em
desenvolvimento, ver Harris, 2003).

No caso do Brasil, 0os prazos contratuais sdo relativamente longos, embora ndo difiram
substancialmente da experiéncia internacional. Ja se apontou anteriormente que esses prazos
reduzem as pressdes competitivas durante a execucdo dos contratos de concessdo. E nesse
contexto que o monitoramento e a andise de desempenho tém um papel a cumprir no
comportamento competitivo do concessionario, instando-o a busca de inovagbes e a
manutencdo e melhoria permanente da qualidade de servico. Além disso, pode — no limite —
exercer sobre 0 Concessionario uma ameaca de suspensao de contrato, em resposta ao mau
desempenho persistente.

Essa questéo, que ndo é apenas nacional, vai se agravar em funcdo da especificidade brasileira
de contar com reduzido nimero de potenciais concessionarios. Destague-se que quanto mais
complexo o contrato, menor o nimero de competidores. Esse fato, além de tornar o ambiente
mais suscetivel a formagdo de coalizdes, limita a possibilidade de formagdo de um mercado
competitivo (Orrico Filho et al., 1996).

Outra caracteristica importante da situagdo no Brasil é a auséncia de pressdo competitiva
exercida por rotas rodovidrias aternativas, sgjam elas pedagiadas ou ndo. De um lado, uma
caracteristica do arcabouco legal nacional corresponde a nédo-obrigatoriedade de que haja
alternativa de rota livre de pedagio entre dois pontos do territério. Por outra parte, a
rel ativamente baixa densidade da malha rodoviaria nacional (ressalte-se que este trabalho néo
trata de malhas em areas metropolitanas) ainda persiste em quase todo o territério. Assim, no
caso nacional, as concessdes rodovidrias se estabelecem quase em regime de exclusividade
pela inexisténcia de competicao intramodal. Nesse caso, a andlise de desempenho € requerida
compulsoriamente, de modo a efetivamente instar o concession&rio a prover 0 servico em
nivels superiores de qualidade.

Assim, cresce em importancia a pressdo competitiva a ser gerada pela politica e pela
regulacdo do desempenho no decorrer do contrato. A monitoragdo de desempenho pode,
também, vir a ser utilizada para certificar formalmente a qualidade do concessionario,



oferecendo maiores garantias ao Poder Concedente de que, mesmo que haja baixo nimero de
ofertantes, hgja algum nivel de competicdo qualificada. Ademais, tal monitoracdo tem um
papel demonstrativo que pode ser aproveitado por concessionarios, Poder Concedente e
regulador, com vistas a futuros projetos e renegociacdes contratuais.

Com respeito a ameaca de competicdo intermodal, esta pode ser tratada no Brasil como
significativa, embora esteja razoavelmente limitada no que concerne ao conjunto das infra-
estruturas existentes. 1sso é especialmente valido para rotas rodoviarias pedagiadas, sgjam de
tutela federal ou estadual, que disputam o transporte de cargas com rotas ferroviérias ou
hidroviarias concorrentes, ab menos parcial mente.

Também em certos pares origem-destino, o transporte aerovi&rio de passageiros ja aparece
como uma aternativa real — em funcéo dos precos praticados pelas empresas agreas regionais.
Por fim, cumpre afirmar que ha um fator adicional que joga em favor da rodovia nas decisdes
de viagem: o efeito rede, ou sgja, o fato de que, enquanto o uso de ferrovias, hidrovias ou
aerovias implica em pagamento de fretes ou tarifas em toda a rede, na malha rodoviaria tal
pagamento s ocorre nos trechos pedagiados — nem sempre correspondes a 100% da rota.

Dessa forma, embora haja que considerar a necessidade de examinar a questdo da competicao
intermodal trecho-a-trecho, pode-se afirmar de maneira geral que a distribuicdo modal dos
deslocamentos de passageiros e cargas a média e longa disténcia no pais ainda privilegia
fortemente 0 modo rodoviario, de maneira que é importante introduzir nas concessdes a
pressao competitiva— positiva e saudavel —, por maior desempenho.

Essa discussdo € particularmente importante nesse momento em que duas tendéncias
convergem para ampliar o fluxo veicular em rodovias. Por uma parte, restam poucas davidas
quanto ao incremento das taxas de motorizagdo no pais, em particular da frota de veiculos de
passageiros. De outra, registra-se desde os anos de 1990 um processo de desconcentracdo da
populacdo e da economia nacional, dando maior destaque para as cidades médias e espagos
territoriaisinteriores (ver Andrade e Serra, 2001).

Ora, considerando que a rede nacional de cidades se modifica no sentido de apresentar mais
nos (cidades) relevantes do ponto de vista demogréfico-econdmico e que hd uma tendéncia de
aumento da disponibilidade de automével para as familias, pode-se estimar que os fluxos
veiculares rodoviarios venham a crescer de forma sustentada. Mesmo o transporte rodoviério
de cargas pode vir a se beneficiar dessas tendéncias, uma vez que se intensificardo a
distribuicéo e o intercAmbio intraregional de mercadorias, em distancias e volumes menores, 0
gue representa uma situacdo mais adequada ao transporte por rodovias.

O problema é que essa tendéncia de expansao do trafego rodoviario, ab mesmo tempo em que
val melhorar a atratividade de rodovias com vistas a concessionamento (ou mesmo a Parcerias
Publico-Privadas), vai requerer a contrapartida de uma maior qualificagdo dos servigcos
prestados pelas rodovias, concedidas ou ndo, sob pena de ndo se concretizar. Neste caso, a
analise de desempenho pode atuar como elemento de sustentabilidade financeira do contrato e
do programa geral de concessdes rodoviarias.

Por fim, ao destacar aimportancia da regulacéo de desempenho nos contratos de concesséo de
rodovias no Brasil, ndo € possivel omitir o fato de que arede rodoviaria naciona € de extrema



relevancia para a economia do pais, tanto no que se refere a dindmica do mercado interior,
quanto com vistas ao mercado externo.

Concluindo esta secdo, pode-se afirmar que ha razbes suficientes para que a monitoracdo de
desempenho, definida nos termos conceituais agui usados, venha a incorporar-se ao
instrumental do regulador de rodovias concedidas no Brasil. Saliente-se que o dispositivo
legal basico do setor (a Lel Federal 8.987/95) vem ao encontro dessa proposi¢ao, no sentido
de explicitar a necessidade de que haja avaliacdo do desempenho do concessiondrio e de que
esse sgja incentivado a melhorar permanentemente a produtividade e a qualidade dos servicos
concedidos.

4. A ANALISE DE DESEMPENHO NAS CONCESSOES RODOVIARIAS

No que tange a0 quadro atual das concessdes rodovidrias, uma andlise dos contratos pode
mostrar que a natureza do tratamento dado a tematica do desempenho se inclina a observar a
qualidade das obras e servigos em uma perspectiva tipicamente fiscalizatoria.

Considerando os contratos analisados, o conjunto de clausulas contratuais concernentes ao
tema aparece normal mente distribuido em cinco distintas secdes, cujos titul os sdo:

» Daqualidade das obras e servicos;

= Dosdireitos e obrigagdes do organismo regulador (ou gestor, conforme o caso);
» Dos casos de extingéo;

» Das sangdes administrativas;

» Dalfiscalizagdo da concesséo.

Como regra geral, os contratos se referenciam diretamente a critérios, indicadores, formulas e
pardmetros definidores da qualidade das obras e servicos constantes nos Programas de
Exploracdo. Além disso, fixam a necessidade de que se implante um sistema de gestdo da
qualidade em um prazo pré-determinado.

O estimulo a0 aumento da qualidade dos servicos e o0 incremento da produtividade dos
servicos prestados pela concessiondria constitui incumbéncia do gestor publico. Cabe também
a este exercer atividade de fiscalizagdo com objetivo de assegurar o cumprimento dos
encargos previstos no Programa de Exploracdo, o que compreende também o controle por
resultados com énfase nas especificacdes, parametros e padrées de qualidade estabelecidos
tanto nos Programas de Exploracdo quanto nas Normas Técnicas aplicaveis. Ainda se debita a
fiscalizacdo atarefa de verificar a prestacdo de servico adequado nas condicdes do contrato (o
que também remonta ao Programa de Exploragéo).

No plano dos incentivos e penalidades, observa-se que os primeiros ndo sao objeto de
tratamento ou consideracdo, enquanto que as penalidades previstas séo:

» decretacéo de caducidade, por servico inadequado ou deficiente em funcdo das definicOes
do Programa de Exploracdo, ou ainda por perda pelo concessiondrio de condictes
econdmicas técnicas ou operacionais para manter a adequada prestacdo do servico
concedido;



= multas moratdrias referentes a falhas nos indices de serventia, permanéncia de buracos,
fissuras superiores aos limites admissiveis e coeficientes de atrito inferior ao minimo
aceitavel.

No gue concerne ao Programa de Exploracéo, este corresponde a um documento consolidado
no qual constam as obras e servicos a serem executados pela concessionéria durante todo o
prazo de concessdo. De maneira geral, aborda os fatos probleméticos, solucbes bésicas,
especificacles, quantitativos e cronogramas fisicos das atividades previstas. Todavia, esses
documentos carecem, de maneira geral, de definicdo de parametros de desempenho, se
considerada a visao abordada no presente estudo.

Embora sejam apresentados parametros tanto de producdo quanto de resultado, os primeiros
congtituem a grande maioria dos parédmetros monitorados. Um acompanhamento continuo
desses parametros fornece um diagnéstico da performance da concessionaria, ho entanto, nao
apresentam a visdo dos usuarios, cuja percepcao acerca das condi¢cdes da rodovia é gerada
através dos resultados da acdo da concessionaria, expressos principamente por meio dos
servigos ofertados.

Ressalte-se que a grande maioria dos contratos ndo apresenta uma sistematica de monitoracéo
de desempenho, ao menos na forma da definicdo aqui dada a esse conceito, embora haja —
inclusive com certos niveis consideraveis de detalhamento — a especificagdo de um processo
funcional e sistemético de fiscalizacdo da situacéo darodovia.

E evidente que a forte tradic&o nacional de alta competéncia técnica na construgo rodoviaria
foi significativa e decisiva para encaminhar a abordagem do tema do acompanhamento
qualitativo dos contratos de concessdo no sentido de enfatizar elementos de engenharia
rodoviéria (produto), ao invés de fazé-lo na direcdo do servico prestado ao usuario (resultado).

A necessidade de garantir que a rodovia se encontra em condic¢des técnicas satisfatérias pode
se considerar formalmente atendida, e isso é importante para o éxito do programa de
concessdes junto ao usuario. Mas ndo se pode reduzir o servigo prestado ao usuario apenas
aos elementos de engenharia rodoviaria da concessdo, menos ainda centrar a andlise de
desempenho somente no atendimento de padrdes de qualidade pré-definidos. E preciso ir além
de uma sistematica de fiscalizagdo, por mais Util e bem montada que ela seja, com afinalidade
de incorporar elementos regulatérios que traduzam uma estratégia de inducdo do
concessionario ao permanente aperfeicoamento do servico (em todas as suas dimensdes) e a
busca de solucdes inovadoras e mais eficientes.

5. ESTRATEGIAS RELEVANTES EM ANALISE DE DESEMPENHO

Diante da intencdo de introduzir o conceito de regulacdo de desempenho nos contratos de
concessao rodovidria, que estratégias seriam fundamentais para que essa introducdo venha a
obter éxito? E essa a questdo enfocada nesta secdo, que pretende constituir-se em elemento
preliminar para futuras discussdes sobre o tema.

Nessa 6tica, sdo trabalhadas sei's dimensdes estratégicas, a saber: presenca do tema em editais
e contratos; definicdo de variavels e indicadores de avaliagdo; técnicas de benchmarking;
métodos de valoracdo e pontuacdo; tipologia de penalizagdes e incentivos; e, finalmente,
execucao, utilizacdo e financiamento do monitoramento de desempenho.



Na primeira dimensdo, ha que se ressaltar o fato de a propria Lei Federal 8.987/95 tratar
explicitamente a temética do desempenho e de sua andlise. Assim, ndo constituiria novidade a
insercdo da regulacdo de desempenho em editais e contratos no ambito do Programa de
Concessdes Rodoviarias do pais. Uma aproximacdo ao conceito de regulagdo de desempenho
va indicar a necessidade de definir seus pontos centrais como sendo: padrédo minimo de
desempenho almejado; meios pelos quais serd monitorado e medido o desempenho; e,
consequéncias, para o concessionario, de desempenhos abaixo e acima do requerido.

A segunda dimensdo, qual seja a definicdo de variaveis e indicadores de avaliacdo, deve ser
tratada a partir da aceitacdo de que as variaveis de controle de desempenho ndo devem estar
orientadas a insumos ou a produtos, mas sim a resultados. 1sso significa aproximar a
monitoracdo de desempenho da perspectiva da sociedade e do usuério, ao invés de acercélaa
visdo tradicional do organismo publico responsavel pelas rodovias.

Com uma preocupacdo referente a operacionalizacdo da sistematica de monitoracdo de
desempenho, as variaveis de controle deverdo ser definidas de forma a facilitar sua
quantificacdo. Devem ser também mensurdveis sem possibilidade de contestacdo ao ato,
método ou forma de medicdo, e devem apresentar baixo custo de levantamento ou apuragéo
em campo. Os indicadores de avaliacéo referidos a cada variavel devem ter formulacéo
simples, sendo que todo o sistema varidveismensuracdo/indicadores deve estar perfeita e
completamente definido nas pecas do processo licitatorio (editais e anexos) e no contrato.

Uma vez definidas as variaveis de controle, sua forma de medicdo e de valoracéo
(indicadores), a andlise de desempenho requer a fixagdo de valores de referéncia para os
indicadores, de modo que se possa efetivamente comparar o desempenho medido com o
desempenho almejado. A questdo agora € a de fixar os benchmarkings do processo de
avaliacdo de desempenho, para o que se pode recorrer a duas técnicas distintas, quais sgjam as
de benchmarking exdgeno e de benchmarking enddgeno, com referéncia a origem da
informacdo que devera gerar o parametro de comparagao.

Um benchmarking exdgeno parte de informacédo externa ao conjunto de contratos, podendo
até sereferir a situagdes referenciais simuladas ou idealizadas. Ja um benchmarking endogeno
leva em conta situacdes de referéncia mais proximas a do contrato em tela. Normalmente
poderia ser considerado tomar por referéncia uma condicdo limite de qualidade entre os
contratos que o préprio gestor publico conhece de perto.

Ambas as soluces apresentam pros e contras. valores de referéncia ad hoc podem ser
inalcancaveis na pratica pelos contratos que estdo sendo monitorados, ou mesmo que sejam
alcancaveis, podem exigir um grande esforco técnico-financeiro para sua consecucao. Nesse
segundo caso, talvez seja preferivel para o concessionério sofrer a penalidade respectiva do
gue investir muitos recursos para atingir o padréo requerido. Por outro lado, benchmarkings
enddgenos podem ser baixos em funcéo de a maioria dos contratos de conhecimento do gestor
publico poder apresentar baixo desempenho no que concerne aquela variavel.

A préxima dimensdo a considerar € a dos métodos de pontuacdo do desempenho. Esses
métodos, consolidados teoricamente na rica literatura internacional sobre avaliagéo
multicriterial, s8o em geral de duas naturezas.



A mais simples solucdo € a da soma linear compensatoria, ou sgja, um indicador geral de
desempenho que possa ser obtido de médias ponderadas sobre os indicadores parciais. Esse
método tradicional e bem conhecido requer a dificil definicdo de pesos relativos ou trade-offs
que relacionam os indicadores parciais entre si, definindo em quanto um é mais importante
que o outro.

Uma solucdo mais recomendada na literatura recente € a técnica de acumulacdo de pontos, em
uso no Brasil, por exemplo, no processo de avaiagdo permanente dos condutores de veicul os.
Aqui, pontos negativos sdo atribuidos a desempenhos em déficit relativo ao valor de
referéncia de cada indicador, da mesma forma que desempenhos superiores ao esperado séo
motivos de atribuicdo de pontos positivos. A compensacdo entre pontos negativos e positivos
pode ser considerada, mas de forma explicita.

Apesar do método de soma linear compensatorio permitir 0 acompanhamento e a valoragéo
dos desempenhos em cada indicador ao longo do tempo, a simplicidade e a facilidade de
compreensdo pode tornar a segunda alternativa mais vantajosa, mesmo que afixagdo daforma
de contagem de pontos ndo exima esta técnica de fazer, de maneira implicita, uma avaliacdo
de trade-offs entre os indicadores.

A quinta dimensdo estratégica diz respeito as formas de penadizacdo e incentivos. Em
primeiro lugar, € fundamental que além da possibilidade de penalizacéo, prética mais usual no
mecanismo de concessdo adotado no Brasil, também se considere a possibilidade de incentivo
ou premiacao.

Logicamente, as penalizacBes mais recorrentes nos casos de descumprimento das obrigaces
contratuais sd0 a adverténcia e a multa. Essa Ultima ensgja maior 6nus, principal mente
financeiro, a concessionaria. Todavia, ndo parece razoavel que ndo haja um escalonamento
entre a multa e a decretacdo de caducidade do contrato. Alternativas que podem ser
trabalhadas sd0 a reducdo de prazos contratuais, 0 aumento de exigéncias quanto a
manutencdo, até mesmo o incremento de exigéncias em termos de desempenho, entre outras,
desde que sgjam resolvidas as questdes relativas a insercdo desses elementos nos editais e
contratos.

Da mesma forma, ha também que se refletir sobre as possibilidades de criar incentivos aos
desempenhos nitidamente superiores. No caso de parcerias publico-privadas, em que a Lei
Federal prevé a vinculacdo entre desempenho e valor de transferéncias publicas ao parceiro,
parece mais fécil engenhar mecanismos hdbeis de incentivo e penalizacdo que se
correlacionem, ou sgja, desempenhos superiores sdo premiados e inferiores sdo penalizados
“na mesma moeda’ .

Mas, mesmo no caso de concessdes no ambito da Lel 8.987/95, seria possivel vincular
desempenhos superiores a premiagdes. Um exemplo simples é o de adotar um prazo
contratual total de, por exemplo, 30 anos, mas que sgja originalmente contratado por 20 anos
com possibilidade de ampliag&o relacionada ao bom desempenho: um quiinqgtiénio adicionado
por cada dez anos de constante e superior resultado na avaliacdo de desempenho.



Outras possibilidades a trabalhar sdo: reducdes de exigéncias contratuais, emissdo de
certificacOes de qualidade que tenham significado junto a outros entes do Estado nacional
(para pré-quaificacdo em licitagdes, por exemplo), ou mesmo no exterior, reducdo da
quantidade de fiscalizacdes em campo €tc.

Por fim, como udltima dimensdo, tem-se a execucdo, Uutilizacdo e financiamento do
monitoramento de desempenho. Nao h& como o organismo publico se omitir de assumir a
responsabilidade do regulador. Afinal, € a partir do conceito de regulagdo do desempenho,
como parte da regulacdo econdémica do servico publico, que se chegam as formulages aqui
exaradas. Entdo, o0 monitoramento e a analise de desempenho sdo claras atribuicdes do gestor
do contrato de concessdo, enquanto que a concepcdo do processo cabe ao formulador da
regulacdo como um todo, uma vez que editais e minutas de contrato deverdo prever todos 0s
aspectos e fatores necessarios.

Com respeito a0 uso dos resultados da avaliagdo de desempenho, estes devem ser de
utilizacdo aberta em face de se tratarem de informagdo que conduzem a uma acdo publica de
penalizacdo ou incentivo. Quanto ao financiamento da atividade, tem sido usual atribuir ao
concessionario o 6nus dessa conta. Essa alternativa parece correta, pois, em Ultima andlise, o
CONCESSiONario recorrera a receita tarifaria para honrar esse compromisso previsto em Edital.
Logo, ndo ha porgue considerar o financiamento publico dessa atividade.

6. CONSIDERACOES FINAIS

Na tentativa de sintetizar as principais conclusdes do estudo realizado, € importante salientar
gue este é de caréter preliminar. Assim sendo, ndo foi possivel avancar elementos técnicos
mais concretos no que respeita ao método de avaliacdo de desempenho em seus detal hes.

Entretanto, buscou-se aqui, por um lado, caracterizar a regulacéo de desempenho como uma
fase fundamental do processo de regulacdo econdmica de servicos publicos, no caso
especifico, de servicos de infraestrutura rodoviaria. De outra parte, tentou-se fixar aandlise de
desempenho como fator de aperfeicoamento das concessdes existentes e da propria politica de
concessdes rodoviérias tragada pelo Governo.

Uma outra conclusdo que se estabelece é a necessidade de que 0s processos inerentes a
regulacdo de desempenho devem ser pensados estrategicamente, e de forma vinculada aos
processos regulatorios em sua inteira complexidade. Buscou-se, entdo, contribuir para essa
discussdo estratégica, por meio da sistematizacdo dos elementos de decisdo que constituem o
eixo central que define a estrutura e o arcabouco da regulacéo de desempenho.

Por fim, acredita-se que este trabalho cumpre a funcdo de iniciar uma reflexdo sobre a
importancia da avaliacdo continuada de desempenho no atual momento da politica de
concessdes de infraestrutura rodoviaria no Brasil.
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