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1 INTRODUGAO

Contratos de concessdes rodovidrias, em geral, tém prazos longos, de cerca de vinte a trinta anos, e preveem
complexas obrigagdes ao concessiondrio para a construgao, operagao e manutengao de ativos de infraes-
trutura, com elevados dispéndios de capital, mediante a arrecadagao de bilhdes de reais em receitas
tarifarias dos usudrios. O sucesso das concessdes traz impacto significativo para a sociedade e, para isso,
é fundamental que o poder concedente desenhe um bom edital e um bom contrato.

Esta analise se baseia na avaliagao das experiéncias das concessoes licitadas desde a década de
1990. A cada nova etapa, aprende-se com os erros e acertos das etapas anteriores. Elegemos doze temas
regulatdrios atuais relacionados ao modelo brasileiro de concessdes rodoviarias que entendemos serem
passiveis de aprimoramentos.

Este estudo foi organizado pela Secretaria de Desenvolvimento da Infraestrutura do Ministério da
Economia (SDI/ME) em parceria com o Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea) por meio de um
termo de execugdo orgamentaria descentralizada (TED). Também ajudaram na construgao deste estudo as
discussdes promovidas em uma série de reunides ocorridas desde 2019 com representantes do Ministério
da Infraestrutura (Minfra), da Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT), da Secretaria Especial do
Programa de Parcerias de Investimentos da Casa Civil (Seppi) e das concessionarias rodovidrias privadas,
entre outros agentes de governo e do setor privado. Parte das propostas aqui apresentadas vém sendo ado-
tadas nas mais recentes concessdes de rodovias federais, de modo que elas sdo aqui também discutidas.

Para melhor organizar as analises e propostas do estudo, sua divulgagao sera feita na forma de trés
notas técnicas. Esta terceira nota discute os seguintes temas: i) subsidio cruzado e parceria pablico-privada
(PPP) de aporte; ii) magnitude dos contratos; iii) free-flow (pedégio eletronico); e iv) receitas acessorias.
As duas primeiras notas (Sobrinho et al., 2024; Pompermayer et al., 2024) abordaram os seguintes temas:
i) prazo do contrato e investimentos tardios; ii) compartilhamento do risco de demanda; iii) financiamento
como cldusula de condigéo extintiva; iv) indenizagéo por investimentos em bens reversiveis; v) critério
de licitagdo; vi) diferenciagdo tarifdria de pista simples e pista dupla; vii) estoque de obras adicionais; e
viii) contas da concessdo. Em cada um deles se identificam os problemas observados nas experiéncias
brasileiras anteriores e se apresenta a proposta de boas praticas. Ao final de cada nota, é apresentada a
conclusdo, com a proposicao de continuidade do debate.

2 PROPOSTAS DE BOAS PRATICAS PARA 0 MODELO DE CONCESSOES
RODOVIARIAS FEDERAIS

2.1 Subsidio cruzado e PPP de aporte

2.1.1 Identificacdo do problema nas experiéncias brasileiras

0 Sistema Federal de Viagdo (SFV), de responsabilidade da Unido, contempla atualmente uma malha rodovidria
de cerca de 75 mil quildometros de rodovias federais, na qual ha a necessidade constante de dispéndios
para sua manutengao e operagao. Em grande parte dela, é também necessario investir na ampliacao de
sua capacidade. Esses investimentos sao fundamentais para garantir a seguranga do usudrio, bem como
viabilizar uma estrutura logistica eficiente para o transporte de passageiros e cargas e, por consequéncia,
o desenvolvimento econémico do pais.

Incumbe a Unido, diretamente ou mediante concessao, prover os investimentos necessarios nas rodovias
do SFV. Desde a década de 1990, foi adotado um programa de concessdes, de modo que, gradualmente,
a responsabilidade pela administragao das principais rodovias do pais vem passando do Departamento
Nacional de Infraestrutura de Transportes (DNIT) para concessiondrias privadas. Diferentemente da opgéo
tradicional, em que as obras publicas sao contratos distintos daqueles de manutencao e operagao, na concessao



o0 construtor opera os ativos por ele construidos por algumas décadas. Isso traz como principal vantagem
o alinhamento de interesse da concessionaria responsavel pelas obras, que passa a ter a preocupagao em
otimizar os custos de operagdo e manutengdo durante todo o contrato.

Uma segunda vantagem é a desoneragdo do orgcamento publico. A principal fonte de receitas para
custear a administragdo da rodovia deixa de ser tributaria e passa a ser tarifaria. Ao mesmo tempo que
abranda os desafios fiscais das contas publicas, contribui-se também para que o usudrio substitua o
contribuinte nesse custeio, trazendo o 6nus da rodovia para mais perto de quem dela usufrui.

Da malha do SFV, cerca de 13 mil quilometros estdo concedidos a exploragdo da iniciativa privada.
0 programa federal de concessdes rodovidrias tem selecionado primeiro as rodovias mais importantes
do pais. Naturalmente, essas sdo as que tém o maior trafego e tendem a ser superavitarias. Isso nao é,
por si s6, uma critica. Mas, com o avango das concessdes, cada vez mais o rol de rodovias que remanescem
sendo administradas pelo DNIT passa a ser deficitario. Se seguirmos com essa estratégia, em breve
restardo apenas rodovias deficitarias, dificultando sua concessao. Diante das severas restri¢oes fiscais,
provavelmente essas rodovias ficardo por muitas décadas com investimentos limitados, bem como satu-
radas, trazendo ineficiéncias logisticas e comprometendo a seguranga do usudrio.

2.1.2 Proposta de boa pratica

Apresentamos duas sugestdes para continuar o programa de concessoes de rodovias federais de forma a
abranger as deficitarias: i) fazer contrato de concessdo com subsidios cruzados intracontratuais (apelidados
de filé com 0ss0), por meio dos quais uma rodovia superavitdria é concedida no mesmo contrato que uma
deficitaria, garantindo a viabilidade privada de ambas; e ii) naquilo em que néo for possivel modelar com
subsidios intracontratuais, recomenda-se fazer PPPs, que sdo um instrumento legal adequado para viabilizar
uma concessao deficitaria, com transparéncia na alocagao de subsidios orgamentarios.

Na 6tica do parceiro privado, a PPP lhe traz um crédito junto ao poder publico por algumas décadas,
o0 que implica alto risco de inadimpléncia. Uma vez entregues as principais obras de despesa de capital
(capital expenditure - capex) iniciais, o maior beneficio politico do projeto fica no passado. Em caso de
inadimpléncia do poder publico, os futuros governantes nao terdo uma obra publica associada aquele
projeto em risco de paralizagdo. Pelo contrario, o capex estara concluido. A populagao estara usufruindo
das obras feitas pela concessionaria e um eventual inadimplemento ndo surtira efeitos diretos e evidentes
aos olhos do usuario. Isso desalinha incentivos do poder publico com o adequado cumprimento contratual,
0 que, obviamente, é identificado pelo parceiro privado como um risco.

Na otica dos drgaos centrais de planejamento fiscal, ha uma elevada preocupagdo com a criagao
de passivos contingentes e, principalmente, com a assuncao de obrigagOes futuras para as quais ainda
nao temos um controle muito evidente do equilibrio entre a obrigagao assumida e o futuro espaco fiscal.
Também gera preocupagdes a questao da adequada contabilizagdo da PPP para fins de enquadramento
ou nao como divida pudblica ou operacao de crédito, bem como as complicagdes dai decorrentes. Assim,
os 6rgaos de planejamento fiscal tendem a preferir, nas esferas de decisdo das quais participam, que o
modelo a ser adotado seja o de concessao comum, evitando tais discussoes e riscos.

Na dtica do ministério setorial, uma PPP tem um conjunto de restrigdes muito maior que uma
concessao comum. Ela precisa cumprir uma série de requisitos da Lei n2 11.079, de 2004, entre os quais
destacamos alguns requisitos fiscais.

1) A necessidade de providenciar garantias liquidas e seguras as contraprestacgoes futuras.

2) A necessidade de demonstrar que as despesas criadas ou aumentadas ndo afetardo as metas de
resultados fiscais previstas no anexo referido no § 1° do art. 4 da Lei Complementar n° 101, de 4
de maio de 2000, devendo seus efeitos financeiros, nos periodos seguintes, ser compensados pelo
aumento permanente de receita ou pela redugdo permanente da despesa (art. 10, inciso |, alinea b).



3) Anecessidade de demonstrar o cumprimento das disposigdes da Lei de Responsabilidade Fiscal
relativas a constituicdo de divida publica e de operagdes de crédito (art. 10, inciso |, alinea b).

Tendo em vista tais particularidades das PPPs, que contribuiram para que nao lograssem éxito no
ambito federal no passado recente, desde a edi¢do da Lei de PPPs (Lei n211.079, de 2004), apresentamos
sugestdes de dispositivos trazendo diretrizes nas leis do processo orgamentario, em especial, na Lei do
Plano Plurianual (PPA), para que os contratos tenham certas limitagdes, a saber:

I.  ndo poderdo prever pagamento de contraprestagao publica continuada;

Il. poderao prever aportes de recursos publicos proporcionalmente as etapas de obras efetivamente
executadas, nos termos do art. 62 §§ 2° e 32 da Lei n®11.079, de 2004, desde que limitados aos
quatro primeiros anos de contrato, vedada a previsao de aportes anuais com valores crescentes; e

Ill. a soma dos valores de aportes de recursos publicos nao podera exceder 50% da estimativa de
despesas de capital do contrato.

Essas limitagdes devem ajudar a contornar os principais desafios que, no nosso entendimento, difi-
cultaram o sucesso das PPPs, sob a 6tica do empreendedor privado, dos 6rgaos centrais de planejamento
fiscal e do 6rgéo setorial interessado. A primeira reduz a percepgao de risco pelo concessionario e também
pelos 6rgaos centrais de planejamento fiscal. A segunda da previsibilidade orgamentaria, semelhante aos
contratos de obras publicas plurianuais, além de se encaixar no ciclo politico. A terceira visa manter o
natural incentivo dos contratos de concessao, em que boa parte da remuneragao pelos ativos produzidos
dependera de sua qualidade ao longo de todo o contrato.

Com as medidas ora defendidas, acreditamos que sera possivel promover a continuidade e a expansao
do programa brasileiro de concessdes rodovidrias. Com isso, esperamos ampliar o tamanho da malha
rodoviaria federal concedida, contando com a eficiéncia privada na otimizagédo dos dispéndios de capital,
manutengao e operagao, contornando as limitagdes orcamentarias do DNIT, resolvendo gargalos de segu-
ranga e saturacao das vias e contribuindo para o desenvolvimento da infraestrutura rodoviaria brasileira.

2.2 Magnitude dos contratos

2.2.1 Identificagdo do problema nas experiéncias brasileiras

A tabela 1 apresenta informagdes de extenséo e investimentos (capex) para as rodovias das trés Gltimas
rodadas de concessdes.

TABELA 1
Extensao e capex dos trechos rodoviarios licitados
Capex

previsto
(RS bilhges)?

Quantidade
de licitantes

Unidades Concessiondria Extensédo
Federativas (UFs) (km)

Trechos concedidos

Segunda etapa

BR-381" MG e SP Autopista Ferndo Dias 562 3,27
BR-101" RJ Autopista Fluminense 320 2,51
BR-116; BR-376; e BR-101' PRe SC Autopista Litoral Sul 4059 3,37
BR-116' PRe SC Autopista Planalto Sul 413 1,79
BR-116' SPePR Autopista Régis Bittencourt 402 4,64

(Continua)



(Continuagdo)

Trechos concedidos

Unidades Federativas
(UFs)

Concessionaria

Segunda etapa

Extensao

(km)

Capex
previsto
(RS bilhdes)?

Concessionarias de

il sP Rodovias Transbrasiliana 821 175
BR-393' RJ Concessoes Rodovias do Ago 200 1,27
BR-116; BR-324; BA-526 e BA-528  BA Z;aRBoadhoisigg”Cessm”é”a 680 2,26
BR-101"2 ESeBA Eco101 4759 6,93
Terceira etapa
BR-050? GOe MG MGO Rodovias 436,6 512
BR-060; BR-153; e BR-262? DF, GO e MG Concebra 1176,5 15,63
BR-1632 MT Concessiondria Rota do Oeste (CRO) 850,9 10,71
BR-163” MS gslﬁhcﬂeastz‘gfsri::eROdovia 8472 11,06
BR-040'? MT, GO e DF Via 040 936,8 795
BR-153'2 GOeTO Concessiondria de Rodovias Galvao 624,8 7,26
Quarta etapa
BR-101; BR-290; BR-448; e BR-386? RS Via Sul (Rodovias Integradas do Sul) 472 10,27
BR-364; e BR-365? MT e GO Ecovias do Cerrado 437 2,61
BR1012 e Concessiondria Catarinense de 22042 426

Rodovias S.A.

Fonte: Portal da ANTT e do Programa de Parcerias de Investimentos (PPI).

Elaboragédo dos autores.

Notas: ' Consultado no portal da ANTT. Proposta comercial, cronograma fisico e plano econdmico-financeiro de cada concessiondria.
A licitagdo da BR-101, ponte Rio-Niterdi, ndo foi considerada por ndo fazer parte da analise aqui pretendida.

? Consultado no portal do PPI.

¢ Valores deflacionados para novembro de 2023 pelo indice Nacional de Pregos ao Consumidor Amplo (IPCA).

Obs.: MG - Minas Gerais; SP — Sdo Paulo; RJ - Rio de Janeiro; PR - Parand; SC — Santa Catarina; BA — Bahia; ES - Espirito Santo; GO - Goids;

DF - Distrito Federal; MT = Mato Grosso; MS - Mato Grosso do Sul; e TO - Tocantins.

Convém aqui avaliar também a dinamica das contratag6es de obras publicas por parte do DNIT, com
o intuito de se tragar um paralelo com a atratividade dos leildes de concessdes de rodovias federais.
Nessa esteira, apresenta-se a tabela 2 com uma amostra de algumas obras de restauragdo, manutencao

e conservacao de rodovias federais conduzidas pela autarquia.
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Enquanto as licitagdes do DNIT apresentam, quase sempre, mais de vinte concorrentes, com capex
maximo de R$ 205 milhdes, as licitagdes de concesses apresentam cerca de trés a oito, com capex acima de
RS 1 bilhdo. Obviamente, as exigéncias de uma concessdo sdo bem maiores e mais complexas em varios
outros aspectos, tais como o prazo de recuperagao dos investimentos, o risco de demanda, a complexidade
juridico-regulatéria etc. Por isso, aqui ndo se entra no mérito do julgamento de se é desejavel ou viavel
buscar licitagdes de concessdo com tantos interessados quanto ha nas licitagdes do DNIT.

Contudo, a existéncia de dezenas de interessados nas licitagdes do DNIT leva a crer que ha potencial
para ampliar o mercado de concessdes, permitindo que, gradativamente, as empresas que hoje atuam
apenas com contratos mais simples de obras publicas possam se desenvolver e expandir sua drea de
atuacdo, entrando também no mercado de concessoes. Isso ocorreu, de certa forma, na licitacdo da
BR-050 de Goids e Minas Gerais, porém foi necessario que diversas empresas menores se unissem para
participarem como um concorrente dnico.

Com base nas entrevistas com representantes, cabe citar o exemplo do governo de Séao Paulo, que
adota como diretriz a concessao de trechos menores por acreditar que sdo mais atrativos para a iniciativa
privada, aumentando, assim, a concorréncia durante o leildo. A concessao do trecho Pirapora-Panorama
(PiPa), com 1.273 km e capex previsto de RS 14 bilhdes, configurou-se como uma excegéo a regra, segundo
informado. Sugeriu-se, para 0 modelo do governo federal, posicdo semelhante, inclusive com a sugestao
de trechos ndo superiores a 300 km.

2.2.3 Proposta de boa pratica

Entendemos que ha espago para uma atuacdo da ANTT no sentido de desenvolver o mercado de concessdes
rodovidrias. Isto &, permitir a criagdo de concessdes de pequeno e médio porte, de modo que, empresas
diversas, tais como aquelas que hoje atuam apenas com licitagdes de obras publicas, possam gradativamente
participar de concessdes pequenas e médias, a fim de adquirir experiéncia com os diversos desafios que
a complexidade adicional do contrato de concessao exige. Isso podera fomentar uma gama de pequenas
e médias operadoras que, gradativamente, poderdo participar de licitagdes maiores.

Essa estratégia esbarra em uma limitagdo. Trechos rodovidrios maiores, com a previsao de investi-
mentos mais vultuosos, concedidos a um dnico parceiro privado, apresentam como vantagens o ganho
de escala e a redugdo dos custos de transagdo para o governo. Em contrapartida, essa magnitude dos
contratos afasta potenciais interessados de pequeno e médio porte, que poderiam ter expertise (conheci-
mento) e capital para concessdes rodovidrias menores, mas nédo para contratos tdo grandes, diminuindo,
assim, a concorréncia no leildo. Essa pouca competitividade no certame diminui a probabilidade de a
tarifa e/ou outorga arrematada no leildo refletir o valor real de mercado do ativo, deixando de beneficiar
o0 usudrio com a eficiéncia do contrato.

Dessa forma, entendemos que aqui deve-se adotar uma modelagem bem criteriosa, amparada por
uma sélida analise de custo-beneficio, que forneca diretrizes sobre qual cendrio é o mais apropriado para
se utilizar na licitagdo. Nessa analise, deve-se levar em consideragdo também a estratégia de formacao de
mercado, isto é, deve-se avaliar a possibilidade de, gradativamente, serem feitas licitagdes em série, com
contratos de magnitude pequena e média, com a estratégia de se formar um mercado de agentes aptos a
operarem concessdes cada vez maiores.

Levando-se em consideragado o trade-off entre uma maior quantidade de concorrentes versus 0s
ganhos de escala e a redugdo de custos de transacao, recomendamos, pelo menos para concessoes de
trechos maiores que 300 km ou com investimentos previstos acima de RS 2 bilhdes, que os estudos
de viabilidade justifiquem a escolha pela magnitude do contrato, abordando a questao dos ganhos de escala
e custos de transagao vis-a-vis a oportunidade de maior concorréncia e de desenvolvimento do mercado.
Quando conclusiva a analise, que prevaleca a justificagdo dos estudos. Caso nao seja conclusiva, que se
priorize um edital contendo trechos e capex menores.



2.3 Free-flow: modelos de cobranca de tarifa de pedagio aberto em
concessoes rodoviarias

2.3.1 Identificacdo do problema nas experiéncias brasileiras

As regulamentagdes e os modelos de licitagdao sdo periodicamente atualizados pelo poder concedente
para incorporar avangos tecnoldgicos nao previstos ou contemplados em suas versoes iniciais. Esse é o
caso da Lei n® 14.157, de 2021, que estabelece condigbes para a implementagao da cobranga pelo uso
de rodovias por meio de sistemas de livre passagem, conhecidos como rodovia de pedégio aberto (RPA).
Essa regulamentacdo altera as Leis n°9.503, de 1997 (Cédigo de Transito Brasileiro), e n° 10.233, de 2001,
permitindo uma flexibilizagdo dos mecanismos de cobranga de peddgio das concessdes futuras e vigentes.

Nos Ultimos quarenta anos, trés geragoes de sistemas de cobranga de tarifa de peddgio em rodovias
coexistem, especificamente: i) sistemas de cabines de cobranga manual; ii) sistemas de coleta eletronica
(Electronic Toll Collection - ETC); eiii) sistemas de RPA (free-flow). Os sistemas de RPA representam um aperfeicoa-
mento dos sistemas de coleta eletronica de pedagio (Barbosa, 2013). Pérticos distribuidos ao longo de trechos
rodoviarios realizam a leitura e o processamento dos dados dos veiculos que os atravessam, sem a necessi-
dade de canalizagao de trafego ou da reducdo da velocidade operacional, tarifando-os conforme o modelo
de cobranga estipulado. Os avangos tecnoldgicos do setor implicam atualizagdes nas legislagdes em vigor
que, por sua vez, fazem emergir novas configuragdes de licitagdo, demandando estudos especificos sobre
os modelos que melhor se adequam a situagdes especificas.

Esta secao busca identificar modelos de cobranca de tarifa de pedagio que possam ser adotados no
Brasil. Para isso, sdo exploradas experiéncias nacionais e internacionais que adotaram modelos de cobrancga
de tarifa de pedagio em RPAs, considerando também as tecnologias, o perfil da frota afetada e os ordenamentos
juridicos empregados. Contribuiram para este trabalho os estudos feitos no TED SDI-Ipea n° 01, de 2019.

Em meio as conveniéncias de um sistema de RPA, enfatiza-se a possibilidade da reducao da tarifa
de pedagio por meio do aumento da base de usuarios pagantes, especialmente em areas metropolitanas.
Isso decorre da instalagao de porticos em distancias menores que as pragas de pedagio convencionais
e da possibilidade de cobranga por quildmetro trafegado sem canalizagéo de trafego, produzindo fluidez
ao sistema. Os sistemas de RPA, quando bem projetados, podem permitir a redugéo do investimento de
capital em infraestrutura (custo total de capex), por exemplo, em pragas de peddgio, e das despesas com
mao de obra e seguranca, incluindo os servigos periddicos de coleta e transporte, por veiculo blindado,
bem como da contagem de notas e moedas recolhidas nas cabines de pedagio.

Entre os principais achados, merecem destaque os descritos a sequir.

1) A viabilidade de sistemas de identificagao por radiofrequéncia (radio frequency identification -
RFID) complementados por cadmeras de reconhecimento 6tico de caracteres (optical character
recognition = OCR). Ninguém seria obrigado a adquirir o RFID, mas com descontos e sua dispo-
nibilizagdo via sistema bancdrio, a adesao poderia ser bem grande, deixando as cameras (custo
operacional mais alto e menor precisdo) apenas para a minoria dos veiculos.

2) A escolha da tecnologia (RFID + cabine ou RFID + OCR) e do método de cobranga (por trecho
homogéneo ou por quilometragem) se dariam conforme o caso concreto, a ser analisado nos
estudos de viabilidade.

3) Mecanismos menos invasivos de cobranga de inadimplentes sao recomendados: servi¢o de men-
sagem curta (SMS), e-mail, sistemas de mensagens eletronicas, sinalizagdo ativa individualizada,
abordagem veicular direta e praca de pedagio itinerante. Isso dara capacidade gerencial para as
concessionarias, deixando o bloqueio do licenciamento veicular somente para o Gltimo caso.
0 mecanismo de cobranca judicial é descartado.



4) A protecao a privacidade de dados deve ser garantida.

Sistemas de RPA

A principal prerrogativa para a cobranga manual de pedagio, presente em larga escala nas rodovias federais
brasileiras, é a sua facilidade de implementagao, pois ndo requer a instalagao de unidades de bordo ou
infraestrutura relacionadas ao sistema de transporte inteligente. No entanto, é intensiva em despesas com
mao de obra e custos de capital, por exemplo, a construcao de pragas de pedagio em espagos rodoviarios
escassos e de alto valor imobilidrio. Esse mecanismo de coleta pode ser eficaz na cobranca pelo uso de
um trecho, tinel ou ponte, ndo sendo adequado para tarifa de resposta a demanda (cobranga flexivel) ou
baseada na distancia, principalmente envolvendo trechos com grande volume de trafego.

A Lei n® 14.157, de 1° de junho de 2021, permite a mudanga do modelo convencional de cobranga
manual para um sistema de RPA, ou seja, para modelos eletronicos (free-flow) e com identificagdo auto-
mética dos usudrios. Em seu art. 1, § 1°, a lei estabelece como sistema de livre passagem “a modalidade
de cobranga de tarifas pelo uso de rodovias e vias urbanas sem necessidade de pragas de pedagio e com
a identificagdo automatica dos usudrios” (Brasil, 2021).

Igualmente, em seu art. 2, § 10¢, determina-se que o Conselho Nacional de Transito (Contran) esta-
belecerd os mecanismos técnicos para garantir a identificagdo dos veiculos, enquanto a ANTT devera
promover a utilizagao de sistema tarifario que mantenha maior proporcionalidade com o trecho da via
efetivamente utilizado.

Os sistemas de RPA podem, portanto, reduzir desproporcionalidades evidenciadas em parte dos
modelos de cobranga convencionais, nos quais uma parcela dos usuarios usa o sistema sem cruzar pragas
de peddagio, acessando e saindo por vias laterais ou alimentadoras, o que torna a tarifa mais onerosa para
a parcela dos usuarios pagantes. No modelo de cobranga manual ou eletrdnico com cancelas, essa exter-
nalidade poderia ser reduzida com a diminui¢do da distancia entre as pragas de pedagio troncais, bem
como com a implantagao de novas pragas em vias laterais. Contudo, o custo de implantagao e manutencao
dessas intervengdes pode onerar ainda mais a tarifa por trecho.

A Lei n® 14.157, de 2021, pode também retomar as discussdes sobre a implantagao do Sistema Nacional
de Identificagdo Automdtica de Veiculos (Siniav). Criado a partir da Resolugdo Contran n¢ 212, de 13
novembro de 2006, tendo como base a Lei Complementar n° 121, de 9 de fevereiro de 2006, o Siniav visa a
identificagdo dos veiculos por radiofrequéncia (RFID), por meio de antenas capazes de ler informacdes da
placa de identificagdo veicular eletrénica em todo o territério nacional. Todavia, constantes adiamentos e
modificagdes, decorrentes de inseguranca juridica, concorréncia e custos aos usuarios, inviabilizaram a
efetiva implementacao do sistema.

Tecnologias

Como tecnologias que viabilizam a operacao de sistemas de RPA, a literatura especializada aponta a
adocao de sistemas descritos a seguir.

1) RFID: uso de ondas de radio (normalmente operando a 900 MHZ) para identificar um transponder
TAG'/0BU,? que pode ser ativo (quando emite o prdprio sinal) ou passivo (quando responde ao
sinal enviado pela base transmissora).

2) Cameras de reconhecimento 6ptico de caracteres (OCR/automatic number plate recognition -
ANP): uso de cameras de video para identificagdo automatica de veiculos.

1. Etiqueta de identificagdo eletronica.
2. Unidade a bordo do veiculo (onboard unit - OBU).



3) Navegacdo global por satélite (global navigation satellite system — GNSS): uso de dados de posigao
do veiculo (via OBU) para medir a distancia percorrida, a fim de determinar a tarifa de pedagio.

4) Smartphones: uso de tecnologia dos smartphones para medir a distancia percorrida, a fim de
determinar a tarifa de pedagio.

5) Hodometro/tacdgrafo: registro da quilometragem percorrida pelo usuario por meio de um OBU
conectado eletronicamente ao hodémetro do veiculo.

6) Comunicagdes dedicadas de curto alcance (dedicated short-range communication - DSRC): comuni-
cagdo de radio (normalmente operando entre 5,8 GHZ e 5,9 GHZ) bidirecional entre uma unidade
de beira de estrada (road side equipment - RSE) e um OBU ativo instalado no veiculo. Apesar de
frequentemente tratados como sinénimos, o DSRC é um subconjunto da tecnologia RFID,
geralmente possuindo uma arquitetura peer-to-peer, que permite a comunicagao entre veiculos.

7) Decodificagdo por Quick Response (QR) Code: uso de QR Code, sem necessidade de OBU, para
identificagdo de veiculos.

0 quadro 2 resume as vantagens e desvantagens das principais tecnologias de cobranga. As alterna-
tivas tecnoldgicas aos RFID, DSRC e OCR, apesar de casos promissores como o GNSS e o sistema global
para comunica¢do movel ou comunicagdo por campo de proximidade (GSM/NFC), ainda estdo em fase
embrionaria de implementagao ou tém sido restritos a um tipo de atividade, por exemplo, o transporte de
carga. Outras tecnologias apresentam barreiras significativas para a sua implantagdo ou manutencao, por
exemplo, o uso de tacografo ou QR Code.

QUADRO 2
Vantagens e desvantagens das principais tecnologias de pedagio

Tecnologia ‘ Vantagens ‘ DENERIEENN
® N&o viabiliza sistema de RPA.
® Baixa capacidade de tréfego (450 a 800 vph).
® Privacidade. ® Maior tempo de espera no pagamento.
Cobranga manual
® N&o necessita de OBU. ® Menor flexibilidade ao usuério (meios de pagamentos).
® Alto custo de instalagdo para a concessionaria.

@ Alto custo de manutengéo para a concessionaria.

® Tecnologia ETC mais comum no Brasil. ® Néo viabiliza sistema de RPA.
Cobranga eletrbnica | ® Capacidade de trafego superior a cobranca ® Necessidade de OBU.
(ETC/RFID) manual (1.000 vph). ® Alto custo de instalagdo para a concessionaria.
® Privacidade. ® Alto custo de manutencgéo para a concessionéria.

® Viabiliza sistema de RPA.
® Tecnologia madura.

® Alta capacidade de trafego (1.500 vph, faixa

° '
Unica, a 2.100 vph, mdltiplas faixas). Hegzssitkuto Co 0B

Radiofrequéncia

° , .
(long-range RFID) ® Privacidade. Custo deinstalagdo de RSE.

O ~ L
® Baixo custo ao usuArio (OBU). Requer adaptagao dos usuarios.

® Aceita OBU passiva (sem bateria).

® Maior seguranga de receitas a concessionaria.

(Continua)



(Continuagéo)
Tecnologia Vantagens DENZINEENN

® Viabiliza sistema de RPA. - , )
® Viabiliza o rastreamento continuo de motorista

® Tecnologia madura. (menor privacidade).
Cobranca por ® Alta capacidade de trafego (1800 vph — 2.000 vph). = ® Alto custo de processamento e checagem
cameras ® Nenhum custo ao usuério (OBU). para a concessionaria.
(OCR/ANPR) ® |nteroperabilidade limitada.

® Nao requer adaptagéo dos usuarios.
® Alto risco de fraudes (placas clonadas, danificadas e outras

Alta seguranga de receitas & concessionaria ndo conformidades),

(mas menor que RFID).
® Viabiliza sistema de RPA.
® Ampla cobertura. ® Ainda em fase embriondria.

® Alta acurdcia. ® Alto custo de processamento e checagem
’ I para a concessionaria.
® Baixo custo de instalagéo.
® 0BU fixa, com alto custo ao usudrio.

Satélite (GNSS) ® Ndo necessita de RSE. o -
» ® Potenciais areas de "sombra” na cobertura por satélite
® Interoperabilidade. (especialmente em paises emergentes).
® Menor impacto ambiental. ® Requer mapas digitais de alta resolugo.
® OBU pode ser um smartphone. ® Requer adaptagdo dos usudrios.
® Alta seguranga de receitas a concessionaria.
® Viabiliza sistema de RPA. ® Ainda em fase embriondria.
® Acurdcia (acima de 99%). ® Viabiliza o rastreamento continuo de motoristas.
Smartphone ® Tecnologia OBU acessivel. ® Alto custo com back office system.
GSM/NFC 5 i 7 _— ~
(BSM/NFC) ® Néo necessita de OBU fixa no veiculo. ® Requer mapas digitais de alta resolugéo.
® Baixo custo de instalagdo. ® Custo do monitoramento ao usuério usualmente tarifado
® Nio requer adaptac&o dos USUArios. por operadoras de telefonia.
®  Menor alcance.
o ® Tecnologia madura. ® Necessidade de OBU ativa.
Comunicagdes
dedicadas de curto ® Privacidade. ® Risco de esgotamento da bateria da OBU.
alcance (DSRC)

® Maior seguranga de receitas a concessionaria. ® Alto custo de instalagéo (RSE).
® Requer adaptagao dos usuarios.

S ® Inviavel para grandes quantidades de veiculos.
rivacidade.
Hodometro/tacdgrafo . 3 ; ® Necessidade de OBU.
aixo custo de manutengéo.
® Requer adaptagdo dos usuarios.

® Baixo custo de instalagéo.

A Ef « ® Baixa acurécia (afetada pelo clima, sujeira etc.).
Decodificagéo Baixo custo de manutengéo.

° . .
por QR Code e Privacidade. AI}O risco de_fraudes (placas clonadas, danificadas e outras
ndo conformidades).
® Nao requer adaptagéo dos usuarios.

Fonte: Persad, Walton e Hussain (2007); KTC (2008); Gleave, Iturriaga e Patchett (2014); Tan et al. (2017); ITF (2019); Charan et al. (2019);
Czako (2020); e Kalpana, Kavitharani e Nandhini (2021). Siemens, disponivel em: https://www.siemens.com/au/en/company/topic-areas/
intelligent-infrastructure/intelligent-traffic-systems.html.

Elaboragao dos autores.

0Obs.: vph - veiculos por hora.

Modelos de cobrancga de peddgio

Os mecanismos de precificagao dos sistemas de RPA podem considerar varidveis como fluxo de trafego,
areas operacionais, velocidade praticada, quantidade de eixos e peso bruto total, fatores de emissao veicular de
gases de efeito estufa (GEEs) e poluentes atmosféricos, distancia e trecho (ITF, 2019). Contudo, os modelos



de cobranga convencionalmente adotados por administradoras de RPAs envolvem somente a quilometra-
gem (cobranga por distancia percorrida) ou a quantidade de porticos atravessados pelo usuario (cobranga
por trecho homogéneo). Em um estagio de transigdo, € comum a adogéo de sistemas mistos (hibridos),
nos quais ha a presenca de pragas de peddgio manuais ou de ETC, conjuntamente com sistemas de RPA.

Ressalta-se que, em sistemas equipados com tecnologias de GNSS, smartphone ou mesmo tacografo,
ndo hd necessidade de instalagao de pdrticos ou de RSE para o calculo da tarifa por quilometro percorrido,
salvo a necessidade de registro da passagem do veiculo na rodovia para futura aplicagdo (enforcement),
utilizando cameras de OCR.

0 modelo por distancia percorrida requer o controle total dos acessos ao sistema pela concessionaria.
Isso decorre da necessidade de se cobrir com porticos, equipados com tecnologias RFID ou OCR, todas as
combinagdes possiveis de entrada e saida do sistema. Por ser mais intensivo na quantidade de porticos
e de equipamentos para leitura e reconhecimento, além da maior demanda com processamento de infor-
magdes no centro de controle e operagdes (back office system), uma vez que cada veiculo é reconhecido
duas vezes, esse modelo demanda maiores investimentos de capital.

Os modelos de cobranca hibridos sdo usualmente adotados em fases de transigdo de uma rodovia
baseada no modelo convencional para uma RPA. Nesses modelos, ha a cobranga em fungao de uma tarifa
quilométrica por meio de poérticos distribuidos ao longo dos trechos concedidos, concomitantemente com
cobranga manual em cabines de pedagio.

Experiéncias em rodovias de peddgio aberto

0s modelos selecionados de cobranga de tarifa de pedagio em rodovias federais sao restritos a sistemas
de RPAs. Sdo consideradas experiéncias implementadas no Brasil e em paises de referéncia ou com
caracteristicas similares as condi¢6es de operagao brasileira. Isso posto, foram selecionados diferentes
modelos de cobranca de tarifa de pedagio de rodovias de Portugal, Alemanha, Chile e Equador.

Brasil

As concessdes de rodovias federais brasileiras anteriores a Lei n® 14.157/2021 adotam o modelo de
cobranga ETC na modalidade stop-and-go. As experiéncias com ETC tém sido langadas como alternativas
as cabines de cobranga manual. Nesses casos, um transponder (TAG/OBU) libera a cancela do pedéagio com a
aproximacao do veiculo, cuja tarifa é cobrada em fatura. Contudo, esse sistema néo evita a canaliza¢ao
do trafego por pragas de peddgio, mesmo na auséncia de cancelas, haja vista a necessidade da redugao
da velocidade operacional do veiculo para que seja realizada a cobranga (entre 20 km/h e 40 km/h).

Exterior

Atecnologia RFID tem sido a mais adotada em sistemas de RPA, sobretudo em paises vizinhos ao Brasil.
Além dos paises analisados (Chile e Equador), paises latinos como Argentina, Colémbia e México estudam
aimplementacéo de sistemas semelhantes por RFID. Isso se deve por, além de permitir uma RPA com alta
capacidade de trafego (até 2.100 vph), o baixo custo de aquisicdo e manutengdo da OBU tem atraido os
gestores publicos e os usuérios dessas regides. Além disso, tendo em vista que os pedagios convencionais
de ETC, que representam um estégio de transigao, ja requerem OBU embarcada, ha uma significativa base de
usudrios adaptada ao modelo de negécio (especialmente no Brasil).

Por fim, a adogao de tarifa de peddgio variavel ou sazonal e o compartilhamento de dados anonimi-
zados para pesquisas sao importantes mecanismos de controle de trafego urbano e de planejamento do
transporte publico. O quadro 3 resume os modelos de cobranga de tarifa de pedagio em RPAs internacionais.
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Tecnologias e modelo de cobranga para o Brasil

Com base nos resultados da revisao bibliogréafica conduzida e da estimativa do perfil da frota, o quadro 4
elenca alguns caminhos para a definicdo do modelo e da tecnologia de cobranga em RPAs a serem ado-
tados no Brasil, com o nivel de facilidade de sua implementagao sendo apresentado de forma crescente.
As opg0es sao divididas por trecho concedido.

QUADRO 4

Opgoes viaveis de tecnologias e modelo de cobranga no Brasil

Tipo de via ‘ Facilidade de implementagéo ‘ Tecnologia Modelo Principais caracteristicas

® Porticos instalados nos mesmos locais das
" RFID + cabine manual/ETC Por trecho pracas existentes.
(modelo hibrido) homogéneo
OCR apenas para enforcement.

® Porticos instalados em todas as entradas

Trechos " REID Por distancia e saidas do sistema.
urbanos percorrida

® (OCR apenas para enforcement.

® Porticos instalados em todas as entradas

ot RFID + OCR/ANPR Pordistancia e saidas do sistema.
percorrida
® (OCR para enforcement e tarifagao.

® Pdrticos instalados nos mesmos locais das

N RFID + cabine manual/ETC Por trecho pracas de peddgio manuais existentes.
(modelo hibrido) homogéneo
OCR apenas para enforcement.
Trechos Por trecho ® Porticos instalados em distancias inferiores.
interurbanos  ++ RFID h .
Omogeneo ® (OCR apenas para enforcement.
® Porticos instalados em distancias inferiores.
r RFID + OCR/ANPR o Uiz
GHIGUCTIEQ ® (OCR para enforcement e tarifagéo.

Elaboragédo dos autores.
Obs.: Enforcement diz respeito a fiscalizagdo e cobranga decorrente.

Em concessoes de trechos urbanos, o modelo de cobranga de tarifa hibrido, por trecho homogéneo, é
a opgdo que requer menos adaptagdes ao modelo convencional. Nesse caso, o sistema requer a introdugao
de faixas multiplas de RPA por RFID, em conjunto com a manutengao das pragas manuais. Apesar de ser
mais simples, o sistema nao reduz o problema de ndo pagamento da tarifa por motoristas que percorrem
vias alimentadoras.

Em uma configuragdo mais avangada, pdrticos equipados com sistemas de RFID s&o instalados em
todas as combinacdes de entrada e saida do sistema, removendo as pragas de pedagio manuais existentes
e permitindo a cobranca de tarifa por quildometro. Assim, como no sistema citado anteriormente (RFID),
cameras de OCR sao utilizadas somente para fiscalizagdo e cobranga posterior.

Uma terceira configuragao sugerida para trechos urbanos é a ado¢ao do modelo de Portugal, baseado
no uso concomitante de tecnologias de radiofrequéncia e cameras de OCR/ANPR para calculo e cobrancga
da tarifa. Nesse sistema, porticos também sao instalados em distancias menores, cobrindo todas as
combinagdes de entrada e saida do sistema para a finalidade de cobranga por distancia percorrida. Para
os veiculos que nao possuem OBU instalada, as cameras de OCR registram e contabilizam a tarifa devida.
A ferramenta de cobrancga pode, entao, ser baseada no registro em aplicativos e sites de terceiros ou da
concessionaria. Isso reduz os efeitos negativos da exigéncia de instalagdo de OBU fixa em veiculos enve-
lhecidos, ampliando a aceitagado do usuario.

No caso dos trechos interurbanos, ha menor necessidade de implantar sistema de cobranga por
distancia percorrida, pois ha menos vias laterais e alimentadoras. Dessa forma, as sugestdes consideram
a adogao de modelos de cobranga da tarifa baseados em trecho homogéneo. O modelo hibrido possui



menor demanda por intervengoes fisicas, mantendo as pragas de pedagio manuais, mas instalando pérticos
em uma ou mais faixas de trafego. Nesse caso, o intervalo de cobranga tarifaria € o mesmo das pragas
convencionais. Todavia, a ndo necessidade de reducao da velocidade operacional reduz adversidades
como congestionamento, emissdes atmosféricas e exposi¢ao a acidentes.

Diferentemente da proposta de solugdes por RFID e OCR em trechos urbanos, nesse caso, propoe-se
que em trechos interurbanos esses sistemas adotem o modelo de trecho homogéneo com reducao da
distancia entre os porticos. No caso da adogéo exclusiva de tecnologia RFID (segundo caso), sugere-se 0
uso de cameras de OCR para enforcement.

Inadimpléncia
A Lein®14.157/2021 regulamenta o sistema de pedagio de livre passagem no Brasil. Tal como foi aprovada,
ela é resultado de um substitutivo proposto no Senado Federal a um antigo Projeto de Lei que versava sobre
isencdo de pedagio a determinadas categorias de usuarios. Os principais pontos dessa lei serdo analisados
adiante, ressaltando alguns de seus méritos e alguns de seus problemas. Em seguida, discorre-se sobre
mecanismos de enforcement presentes no ordenamento juridico brasileiro que podem ser aplicados ao
contexto da tarifagao em RPA.

A inadimpléncia em rodovias de peddgio aberto, medida em fungéo do indice de evasao de moto-
ristas (toll evasion ou driving leakage), é potencialmente um dos maiores fatores de risco em um projeto
de RPA. Isso decorre, sobretudo, da inexisténcia de barreiras fisicas aos motoristas infratores, mesmo
considerando mecanismos de enforcement juridicos. Esses, por sua vez, sdo um conjunto de incentivos
positivos e negativos capazes de tornar o devido cumprimento da lei e dos contratos a melhor estratégia
a ser seguida por um agente racional. Ha mecanismos ja presentes no ordenamento juridico brasileiro que
podem ser aplicados ao contexto da tarifagdo em RPA.

0 primeiro mecanismo é a multa. Contudo, a multa por infragdo de transito € uma sangao adminis-
trativa aplicada exclusivamente pelo Estado por meio do seu poder de policia. Assim, cabe ao Estado sua
cobranga e a definicdo de seu valor a partir de disposi¢ao em lei. Como ja visto, a Lei de RPA alterou a
redacdo do art. 209 do Cédigo de Transito Brasileiro (CTB) de modo a melhor adequar a infragéo de transito
nele prevista ao sistema de livre passagem. Com efeito, a aplicagdo de multa por infragao de transito é o
mecanismo de enforcement mais imediato e ubiquo na experiéncia internacional analisada, pois os paises
ja contam com incentivos para que os condutores multados efetuem seu pagamento.

No Brasil, as possiveis consequéncias juridicas pelo ndo pagamento da multa por infragao de transito
sao: execucdo judicial, inscrigdo na divida ativa, impossibilidade de renovagao do licenciamento do veiculo,
impossibilidade de venda do veiculo e inscri¢cao do devedor em servigos de protecao ao crédito. As conse-
quéncias juridicas do ndo pagamento da multa de transito sao similares aos mecanismos utilizados para
o enforcement juridico da RPA de maneira geral.

0 licenciamento anual do veiculo depende da quitagdo das multas, em conformidade com o art. 131,
§ 2°,do CTB. Esse talvez seja o maior incentivo ao pagamento de multas dado aos condutores devedores,
haja vista que o ndo pagamento impede que eles circulem com o veiculo em situagao regular. A inscrigao do
devedor em servigos de protegdo ao crédito é um outro mecanismo de enforcement que pode ser utilizado.

De forma escalonada, é recomendado a priori a adogdo de mecanismos de enforcement menos
coercitivos, tais como os descritos a seguir.

1) Servigos de mensagem de texto (SMS, e-mail etc.): para maior efetividade, é necessario acesso
a base de dados do Departamento Estadual de Transito (Detran).

2) Sinalizagao ativa individualizada: letreiros luminosos informariam ao usuario para se dirigir ao
posto de atendimento da concessiondria mais proximo.



3) Abordagem veicular direta.

4) Praga de peddgio itinerante ou mdvel, onde, de forma aleatéria, seriam averiguadas a situagao
de adimpléncia dos usuarios.

Privacidade e prote¢do de dados

As tecnologias usadas para viabilizar o pedégio de livre passagem, em especial o RFID, tém sido alvos
frequentes de ativistas de direito digital e de direito a privacidade. Tal preocupagdo ndo é desmotivada:
com efeito, os dados coletados por esse tipo de sistema sdo extremamente pessoais, ligados nao sé
a identificacdo civil do usuario como a seu histdrico de locomogao fisica. Isso se torna especialmente
importante em um pais com um longo histérico de vazamento de dados como o Brasil. Em contrapartida,
os dados coletados pelo sistema de RPA possuem valor comercial, e sua comercializagdo pode vir em
forma de beneficio aos usudrios, fornecendo-lhes descontos na instalagao da OBU, no pedagio e em outros
bens de consumo de seu interesse.

Na legislagdo brasileira, esses aspectos sao regulamentados pela Lei n© 13.709, de 2019, denominada
Lei Geral de Protecdo de Dados (LGPD). Cumpre salientar que a protegao a privacidade dos dados é um dos
principios da LGPD e, por muitos, considerada direito fundamental. Assim, as medidas a serem tomadas
em relagao aos dados dos usudrios devem obedecer a sua livre manifestagao de vontade e aos padrdes
internacionais de seguranca da informagao.

A possibilidade de comercializagdo dos dados em troca de beneficios ao usuario é permitida pela
LGPD, contanto que seja feita mediante sua expressa anuéncia. Nessa seara, inclusive, a lei é bastante
rigorosa, exigindo que o consentimento seja feito a partir de cldusulas destacadas no contrato, e permitindo
ao usudrio, de forma gratuita e a qualquer momento, retirar esse consentimento. E possivel que essa (ltima
disposicao crie dificuldades para empresas que queiram instalar OBU no carro em troca da utilizagdo dos
dados. Outrossim, os dados nao devem ficar mais tempo que o necessario no banco de dados, variando
de caso a caso.

Em relagdo a responsabilidade sobre a manutengao do banco de dados, sugere-se que a autoridade
publica aja como um 6rgao regulador e imponha multas e outras sangdes a empresas especializadas em
seguranca de dados que sejam conveniadas com a finalidade de prestar esse servico. Esse tipo de convénio
com empresa particular, sob a regulamentagdo da autoridade publica, é permitido pelo art. 3¢ da Lei de
RPA e néo esta entre as vedagoes do art. 3, § 2°, da LGPD.

2.3.2 Proposta de boa pratica

No contexto brasileiro, propde-se RPAs equipadas com tecnologia RFID e/ou de cameras OCR, considerando
o modelo de cobranga de tarifa em trecho homogéneo ou distancia percorrida, dependendo do ambiente
(urbano ou interurbano). A indicagdo de cada configuragéo se sujeita ao nivel de servigo almejado na
licitagdo. Outras tecnologias discutidas no estudo, no momento, apresentam barreiras significativas
a sua plena adogao no pais.

As sugestdes que consideram o modelo de cobranga por distancia percorrida sao restritas ao perimetro
urbano. Visa-se, com isso, reduzir o problema de queda de arrecadacao decorrente da entrada e saida de
usuarios entre as pracas de peddgio convencionais. Para trechos interurbanos, as opgdes sugeridas sao
baseadas no modelo de trecho homogéneo, haja vista a menor quantidade de vias laterais ou alimentadoras
dessas areas. Todavia, recomenda-se a redugao da distancia entre os porticos para aproximar o valor da
tarifa ao de um modelo de cobranga por distancia percorrida.

A andlise da frota circulante brasileira mostra um grande contingente de veiculos antigos, com mais de
dez (53% da frota nacional) ou vinte anos de fabricagdo (14% da frota nacional). Diante disso, a tecnologia
de camera de OCR se destaca por ndo demandar a instalagdao de OBU fixa nesses veiculos, acelerando a



ampliacdo da base de usudrios. Contudo, essa tecnologia enfrenta obstaculos como maior custo de sistema
de back office (com processamento de todas as entradas e saidas do fluxo de trafego no sistema), maior
risco de fraudes e reclamagdes quanto a privacidade.

Por sua vez, a tecnologia de RFID apresenta obstaculos no tocante a necessidade de instalagdo de OBU
nos veiculos, especialmente na frota envelhecida. Como o Siniav nao foi efetivamente implantado, praticas
vigentes de mercado podem facilitar a adogdo da tecnologia (por exemplo, o fornecimento de 0BU/TAG
sem custo de aquisi¢gdo e de manutengao para clientes ativos de agentes financeiros). A redugéo do indice
de evasoes, isto é, de usudrios flagrados sem o porte de OBU, pode ser alcangada por meio do estabeleci-
mento de passes diarios, tal como no modelo adotado no Chile. As experiéncias analisadas mostram que
arejeicao dos usuarios € um dos principais obstaculos a implementacao de uma RPA. Para isso, sugere-se a
adocao de descontos progressivos, condi¢des diferenciadas de pagamento e campanhas educativas.

As experiéncias internacionais apontam uma menor inadimpléncia por evasao para sistemas de
RPA com tecnologia de RFDI/DSRC, oscilando entre 1% e 5%. Contudo, convencionalmente ha restricdes
de acesso a dados de inadimpléncia, reduzindo a acuracia de estimativas. No Brasil, a inadimpléncia dos
sistemas convencionais de rodovias federais é inferior a 1%. Contudo, ressalta-se que somente com dados
reais dos usuarios atingidos pelo sistema é possivel realizar uma estimativa com menor incerteza.

Por fim, advoga-se que a adogao de um modelo de cobranga de tarifa de peddgio e, sobretudo, em
relacdo a tecnologia, ira depender do estudo de viabilidade dos futuros contratos de concessao. Sdo neces-
sdrias também adequagdes as disposi¢des do Contran, quanto aos mecanismos técnicos de identificagao
dos veiculos, e da ANTT, quanto ao sistema tarifério, conforme a Lei Federal n° 14.157, de 1° de junho de
2021. Nesse ponto, é salutar observar a disposi¢ao da agéncia nessa inovagao, ao instituir um sandbox®
regulatorio para se testar a cobranga de peddagio por free-flow na concessao Rio-Sdo Paulo. Os testes vém
ocorrendo desde meados de 2023.

2.4 Receitas acessorias

2.4.1 Identificagao do problema nas experiéncias brasileiras

As receitas advindas de operagdes ndo essenciais a concessao tém tido comportamentos diferentes no
Brasil, dependendo do modo: no rodoviario, sdo muito pouco exploradas, enquanto no setor aéreo elas
representam quase metade das receitas totais das concessionarias de aeroportos. A Eco050 (antiga MGO),
por exemplo, vem obtendo como receitas extraordindrias nos ultimos anos cerca de 0,1% da receita total.*
Ja no caso da Inframérica, concessiondria que explora o aeroporto de Brasilia, cerca de 40% da receita
total vem de receitas ndo tarifdrias, principalmente de aluguéis de espagos e estacionamento.

A discussdo a respeito de receitas acessorias passa pela leitura e interpretacao do art. 11 da Lei
n° 8.987, de 1995:

Art. 11. No atendimento as peculiaridades de cada servigo publico, podera o poder
concedente prever, em favor da concessionaria, no edital de licitagao, a possibilidade de
outras fontes provenientes de receitas alternativas, complementares, acessorias ou
de projetos associados, com ou sem exclusividade, com vistas a favorecer a modicidade
das tarifas, observado o disposto no art. 17 desta Lei.

3. Refere-se a um ambiente regulatério experimental.

4. Relatdrio financeiro — Eco050, disponivel em: https://www.gov.br/antt/pt-br/assuntos/rodovias/concessionarias/lista-de-concessoes/
eco050/relatorios-financeiros..



Pardgrafo tnico. As fontes de receita previstas neste artigo serdo obrigatoriamente
consideradas para a aferi¢ao do inicial equilibrio econémico-financeiro do contrato
(Brasil, 1995).

Historicamente, no Brasil, e em especial nas concessodes de rodovias federais, o poder publico vinha
utilizando a interpretagdo de que as receitas acessorias devem ser revertidas a modicidade tarifaria de
forma “direta”: todo lucro auferido deveria ir automaticamente para a reducao imediata da tarifa de peda-
gio. A aplicabilidade dessa interpretagao pode ser verificada no contrato de concessado da Nova Dutra de
1995, concessao integrante da primeira etapa:

77. A cada periodo de 12 (doze) meses, por ocasido da data de aniversério do
CONTRATO de concesséo, o DNER [Departamento Nacional de Estradas de Rodagem]
e a CONCESSIONARIA procederéo a anélise do impacto da receita obtida na relagéo
que as partes pactuaram inicialmente, revendo o valor da TARIFA BASICA DE PEDAGIO,
de modo a favorecer a sua modicidade.

Da forma como era tratada a destinacao de receitas acessérias, 0 concessionario ndo possuia
incentivos para a busca de solugdes potencialmente inovadoras, tecnoldgicas e alternativas, que benefi-
ciassem a todos os envolvidos (concessionaria, usuarios e poder puablico). Entretanto, vém prevalecendo
nas ultimas décadas interpretagdes diversas do art. 11 da Lei n°8.987, de 1995. Nos contratos da terceira
rodada, passou-se a ter uma maior flexibilidade, mas ainda com a determinagao de parte das receitas
serem revertidas a modicidade tarifaria a posteriori (BR-101, Espirito Santo-Bahia):®

17.6 Parcela da receita advinda do contrato de receita extraordindria sera revertida a
modicidade tarifaria, no momento da revisao anual da tarifa basica de peddgio nos
termos deste contrato e da regulamentacao vigente da ANTT.

17.7 Anualmente, por ocasido da revisdo ordinaria da tarifa basica de pedagio, nos
termos da subclausula 16.4, a ANTT analisara os resultados referentes as receitas
extraordinarias para o fim de apurar a parcela que sera destinada a reversao.

Com tal regramento, dificilmente uma concessiondria iria se dedicar a realizar vultosos investimentos,
por exemplo, em minerodutos, gasodutos, fibra ética, publicidade etc., sabendo que, ao comecar a se
remunerar, correria o risco de a agéncia reguladora arbitrar um percentual que comprometesse seu lucro
com a operagao, possivelmente até tornando a iniciativa desvantajosa. Assim, esses desincentivos, ainda
que atenuados, continuaram existindo.

A maior inovagao contratual adveio das minutas de contratos de concessdes mais recentes, a exemplo
da BR-381 e da BR-262, Minas Gerais-Espirito Santo:’

21.6 Para fins de cumprimento do disposto no art. 11, da Lei n° 8.987/1995, considerar-se-a
a reversao a modicidade tarifaria ja implicita no célculo da tarifa basica de pedagio
conforme a proposta, sendo a receita extraordinaria obtida ao longo da concesséo
integralmente destinada a concessondria (sic), apds deduzido somente o valor de outorga

5. Disponivel em: https://www.gov.br/antt/pt-br/assuntos/rodovias/concessionarias/lista-de-concessoes/nova-dutra/documentos-
de-gestao/contrato-e-aditivos/nova-dutra-contrato.pdf/view.

6. Disponivel em: https://www.gov.br/antt/pt-br/assuntos/rodovias/concessionarias/lista-de-concessoes/eco101/documentos-de-
gestao/contrato-e-aditivos/contrato.pdf/view.

7. Disponivel em: https://portal.antt.gov.br/documents/359170/2430577/Contrato.pdf/567f93ea-9f23-726a-02a9-4e0c1735213d?
version=1.0&t=1630494701057.



variavel, nos termos da clausula 12 deste contrato, ndo havendo qualquer reversao a
modicidade tarifaria da receita extraordinaria instituida por instrumento regulatério.

Tal regra se mostra muito mais atrativa ao investimento e ao empreendedorismo. A concessionaria
ja sabe de antemao qual serd a parcela da receita acessdria que tera que compartilhar, o que evita deixar
para a agéncia reguladora a prerrogativa de definir ad hoc o montante a ser pago, possivelmente extraindo
toda a lucratividade da operacdo. Além disso, pelo fato de ser um percentual relativamente baixo (6%),
isso diminui o 6nus sobre a atividade acessoria, tornando vidveis mais empreendimentos. Isso repercutira
nas propostas dos licitantes e, por conseguinte, na modicidade tarifaria.

Entretanto, ainda permanecem exigéncias nado alteradas ao longo desses anos que se referem
a precariedade e ao prazo dos contratos de receitas extraordindrias (novamente, minuta de contrato da
BR-382 e da BR-262, Minas Gerais-Espirito Santo):

21.4 0 contrato de receita extraordinaria tera natureza precaria e vigéncia limitada ao
término deste contrato.

Tal situagdo diverge em relagao ao que ocorre nas concessdes de aeroportos, nas quais o contrato
ndo é precdrio e a vigéncia pode se estender para além do prazo da concessao (como no contrato de
concessdo do bloco Nordeste,® integrante da quinta rodada de aeroportos):

11.1. A concessiondria podera celebrar com terceiros, prestadores de servigos de transporte
aéreo, de servigos auxiliares ao transporte aéreo ou exploradores de outras atividades
econdmicas, contratos que envolvam a utilizagdo de espagos no complexo aeroportuario,
pelo regime de direito privado, observando-se a regulagéo vigente, bem como:

11.1.1. Seu prazo de vigéncia nao podera ultrapassar o do contrato de concessao, salvo
nos casos em que o prazo remanescente da concessao ndo for suficiente para garantir
viabilidade econdémica ao empreendimento, mediante prévia autorizagao do Ministério
da Infraestrutura, ouvida a ANAC [Agéncia Nacional de Aviagéo Civil];

11.1.1.1. A autorizagao prevista no item 11.1.1 fica condicionada a analise de conve-
niéncia e oportunidade pelo Ministério da Infraestrutura, sendo que qualquer negativa
nao enseja, em qualquer hipétese, reequilibrio econdmico-financeiro do contrato.

2.4.2 Proposta de boa pratica

Recomendagéo 1: receitas acessdrias devem reverter a modicidade tarifdria no

momento da licitagdo
A exemplo dos aeroportos, é razoavel prever um percentual de pagamento sobre tais receitas, desde que
este seja predefinido no contrato, e que tal percentual ndo seja desestimulante de uma atividade econd-
mica inovadora, nao devendo ultrapassar 10%, sob pena de inviabilizar negdcios ou criar incentivos para
a concessionaria utilizar-se de terceiros para evadir-se da cobranga.

Feita essa delimitagdo, entende-se que uma ampla liberdade para os concessionarios explorarem
receitas acessorias traz incentivos a inovagdes de toda ordem a concessao, beneficiando usuarios e a
propria concessiondria. Beneficiard, inclusive, a modicidade tarifaria de concessoes posteriores, dado que

8. Disponivel em: https://www.gov.br/anac/pt-br/assuntos/concessoes/aeroportos-concedidos/bloco-nordeste/documentos-
relacionados/contrato-assinado/contrato-001-anac-2019.pdf/view.



novas modelagens poderdo aprender com as inovagdes trazidas por um concessionario que obtém grandes
lucros com atividades acessdrias, fazendo com que isso repercuta nos lances de licitagdes futuras.

Assim, recomendamos que nao seja exigida em contrato a reversao a posteriori dessa categoria
de receitas a modicidade tarifaria, sendo aceitavel percentuais baixos e pré-definidos. Uma vez que o
arcabouco regulatorio preveja essa liberdade aos concessionarios desde o edital de licitagao, a reversao
a modicidade tarifaria se dara por meio de um lance mais agressivo que o licitante apresentara no leilao,
pois sabera de antemao que podera contar com tais receitas.

Recomendacgéo 2: contratos ndo precarios e com vigéncias que possam extrapolar o prazo

da concessao
Diversas atividades acessdrias podem ter um prazo de amortizagao mais longo que a concessao. Por
exemplo, minerodutos e gasodutos provavelmente ficariam inviabilizados para concessoes cujo prazo
remanescente seja de menos de quinze ou vinte anos. Para que tais empreendimentos possam prosperar,
pode ser importante permitir que a concessiondria contrate com terceiros interessados a exploragao
daquela infraestrutura acessoria a rodovia por um prazo além daquele da concessao. Isso poderia ocorrer,
por exemplo, dando seguranga juridica ao empreendedor responsavel pelo investimento acessorio para que
possa explora-lo (um mineroduto, por exemplo) apds o fim do prazo da concesséo rodovidria.

Em contrapartida, ndo é conveniente que a concessiondria negocie com um terceiro a antecipagao
de receitas que viriam apenas ap6s a sua saida, beneficiando a si propria em vez de um futuro conces-
sionario. Por exemplo, um arranjo contratual ruim seria permitir que uma rede hoteleira possa explorar
a faixa do dominio mediante um pagamento antecipado, que beneficiara apenas a concessionéria atual.
Para evitar isso, vale mencionar a regra da concessado do Aeroporto Internacional Tom Jobim (Gale&o), no
Rio de Janeiro, que permite contratos que vao além do prazo da concessao, porém proibe que a receita
de tais contratos seja decrescente.

Assim, recomendamos retirar a exigéncia de que os contratos firmados entre concessionarios e
terceiros para exploragao de receitas acessorias sejam precarios, permitindo também que seus prazos
possam extrapolar a vigéncia do contrato de concessao. Tal arranjo deve vir acompanhado de regra que
exija que os pagamentos devidos por terceiros se deem de maneira ndo decrescente, cabendo uma prévia
autorizagao do ministério setorial, ouvida a agéncia reguladora.

3 CONCLUSAO

Esta Nota Técnica conclui uma extensiva avaliagao de doze temas importantes envolvidos nas minutas de
edital e de contrato de concessdes rodoviarias, para os quais entendemos haver valorosas oportunidades
de aprimoramentos. Trata-se da conclusdo de um grande trabalho, ocorrido em quatro anos (de 2019 a
2022), que envolveu os profissionais da entao SDI/ME e pesquisadores do Ipea, além de representantes
dos setores publico e privado, e que em muito contribuira para o amadurecimento de diversas praticas a
serem adotadas nos futuros contratos. Adicionalmente, foram analisadas as inovagdes introduzidas pela
quinta etapa do Programa de Concessdes de Rodovias Federais, muitas em linha com o aqui proposto, o
que corrobora a viabilidade de sua implementagao.

Como concluséo, recomendamos que sejam mantidos dialogos entre os drgdos competentes do
Poder Executivo, os 6rgaos de controle, o setor privado, os financiadores e demais representantes, com
vistas a aprofundar as discussdes e buscar solugdes para os desafios que se impdem para o programa
brasileiro de concess6es rodoviarias.

0 inicio de um novo governo é sempre uma oportunidade para redesenhar politicas piblicas. E o
momento ideal para se pensar em aprimoramentos no modelo de concessdes rodovidrias que sera utili-
zado nos proximos anos, absorvendo as melhores praticas conhecidas nas novas licitagdes e nos novos



contratos. E preciso que todos os agentes envolvidos, tanto piblicos como privados, se unam em defesa
de licitagOes sérias, que promovam uma concorréncia leal, deem os incentivos adequados e aloquem os
riscos corretamente, de modo a selecionar os melhores operadores e as melhores propostas. Com isso
em mente, trouxemos nessas Notas Técnicas uma série de temas que contribuirdo para o aperfeicoamento
do programa federal de concessdes rodovidrias.
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