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Resumo

O objetivo deste trabalho consistiu em analisar o conceito de Parceria Publico-Privada
(PPP) e a legislacao brasileira que trata do assunto, discorrendo sobre o modelo de
Parceria Publico-Privada (PPP) nas contrata¢cées do Governo Estadual do Tocantins,
por meio da Agéncia Tocantinense de Transportes e Obras (AGETO) e da Secretaria
de Parcerias e Investimentos (SPI) para os programas de constru¢cdo, manutencéo e
operacdo nas rodovias estaduais tocantinenses. No Tocantins mais de 80% das
rodovias avaliadas séo classificadas entre ruim e péssimo demonstrando a ma gestao
do poder publico e incapacidade financeira de investimento. Realizou-se uma
pesquisa qualitativa e quantitativa utilizando a base de dados da AGETO. Nessa base,
foram identificados e catalogados os dados necessarios para a construcéo da analise
economeétrica, visando a responder a questdo central desta pesquisa. O que se
verificou com o estudo foi a viabilidade e a economia gerada pela utilizagdo das
concessoes da Lei das PPPs para os trechos em analise no Tocantins, apontando
para solugcbes que desafoguem o orcamento publico e permitam mais qualidade nas
rodovias concedidas no Estado, reduzindo custos logisticos agregados a qualidade
das estradas e proporcionando maior qualidade ao usuario das rodovias. A partir dos
dados coletados e catalogados da AGETO, assim como os dados analisados da
andlise econométrica, o resultado foi que a parceria com o setor privado na
modalidade é vantajosa para o Estado, pois traz beneficios para a sociedade de forma
geral, principalmente ao usuério, no que diz respeito a seguranca e ao conforto ao
longo das viagens, e a empresa privada, que recebera remuneracdo justa para o
servigo que prestara a populagéo.

Palavras-chave: Parcerias Publico-Privadas; Secretaria de Parceria e Investimento;
Rodovias; Concessao.
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Abstract

The aim of this work was to analyze the concept of Public-Private Partnership (PPP)
and the Brazilian legislation that deals with the matter, arguing the model of Public-
Private Partnership (PPP) in the contracting of the State Government of Tocantins,
through the Tocantins Agency for Transport and Works (AGETO) and the Secretariat
of Partnerships and Investments (SPI) for construction, maintenance and operation
programs on state highways in Tocantins. In the state of Tocantins more than 80% of
the rated highways are evaluated between bad and terrible, manifesting public power’s
bad administration and investiment financial incapacity. Qualitative and quantitative
research was carried out using the AGETO database. On this basis, the necessary
data for the construction of the econometric analysis were identified and cataloged,
aiming to answer the central question of this research. What was verified with the study
was the viability and the economy generated by the use of the PPP Law concessions
for the stretches under analysis in Tocantins, pointing to solutions that relieve the public
budget and allow more quality in the highways granted in the State, reducing cost
logistics added to the quality of roads and providing better quality to road users. From
the data collected and cataloged by AGETO, as well as the data analyzed from the
econometric analysis, the result was that the partnership with the private sector in this
procedure is advantageous for the State, as it brings benefits to society in general,
especially to the user , with regard to safety and comfort during trips, and the private
company, which will receive fair compensation for the operation it will provide to the
population.

Keywords: Public-Private Partnerships; Secretariat for Partnership and Investment;
Highways; Concession; Tocantins Agency for Transport and Works.
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1. Introducéo

A presente pesquisa foi realizada tendo como objeto as modalidades de
parceria entre o Estado e os entes privados, em especial uma analise das Parcerias
Publico-Privadas previstas no ambito federal na Lei 11.079/2004 e no Estado do
Tocantins com a Lei estadual 3.666/2020. O cenario a ser estudado é o de migracdo
do estado do Tocantins para uma perspectiva de um Estado Provedor para um Estado
Regulador, no que se tem como a New Public Governance, em especial, para este
trabalho, no que se refere as rodovias estaduais tocantinenses, para as quais se
apresentam restricdo orcamentaria e aumento das demandas por obras rodoviarias.

Para tanto, refletindo-se nos objetivos especificos desta pesquisa, iniciou-se o
trabalho em uma analise das parcerias publico-privadas desde a criacdo dos modelos
paradigmas no mundo, focando no modelo europeu originado na Inglaterra, suas
caracteristicas, motivacbes e motivos de adocdo do modelo das PPPs. No Brasil,
apresentamos o historico das legislac6es desestatizadoras desde a construcao das
primeiras legislacfes até a Lei 11.079/2004 e o contexto vivido pelo Brasil no periodo.

Continuando, no capitulo seguinte, buscou-se perfazer uma correlacdo entre o
setor publico e privado no Brasil por meio das legislacdes, apresentando etapas e
evolucao desta relacdo desde o século XIX, passando pela legislacao base da lei de
licitacBes e sua recente reformulacdo em seus aspectos essenciais. Neste capitulo,
foi feito um estudo mais adensado da Lei 11.079/2004, em que foram tecidas suas
diferengcas com as concessbes comuns da Lei 8.987/1995, apontando para a
finalidade precipua de exploracdo de servigcos publicos com menor rentabilidade ou
mesmo sem rentabilidade econémica.

No capitulo 3, foi feita uma analise dos gargalos na infraestrutura rodoviaria
tocantinense, tracando o historico da importancia das rodovias no desenvolvimento
do Estado. Em um segundo momento, com base em levantamento da Confederacao
Nacional dos Transportes realizado em 2021 e 2022, verificou-se a qualidade da
malha rodoviaria do Tocantins bem como o0s custos da baixa qualidade na vida da
populacao. Além disso, utilizou-se o estudo para se estimar os custos de recuperagao
das rodovias estaduais no Estado, bem como buscou-se o orcamento da Lei

Orcamentaria Anual de 2023 para verificagdo dos recursos para o ano em termos de
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recuperacdo de rodovias, 0 que mostrou o descompasso entre 0 necessario e 0
disponivel.

No capitulo 4, analisou-se a possibilidade de utilizacdo de parcerias publico-
privadas no Estado tendo como base as dificuldades levantadas em relagcdo ao
orcamento existente e custos futuros. Foi estudada a Lei estadual tocantinense
3.666/2020, que visou ao fortalecimento dessas parcerias nos servicos rodoviarios.
Apbs analise da Lei e aplicacao, foi apresentada ainda a Lei estadual 3.684/2020, que
previu a concessao de rodovias estaduais especificas, abrindo a possibilidade para o
inicio de concessfes administrativas na modalidade das PPPs no Tocantins.

Tendo sido identificada a viabilidade do uso da lei das PPPs, no capitulo 5, fez-
se um estudo mais aprofundado sobre cenarios e custos relacionados a concessdes
de rodovias, objeto do Estudo de trafego: analise de viabilidade de concesséo de
rodovias estaduais do sistema viario tocantinense, autorizado pela Agéncia
Tocantinense de Transportes e Obras (AGETO), Manifestacédo de Interesse Publico-
MIP, documento datado de setembro de 2020, no a&mbito da Secretaria de Parcerias
e Investimentos do Tocantins (SPI). Com os dados do documento, foi feita uma analise
econdmica dos custos envolvidos na concesséo de dois lotes de rodovias comparados
com os custos envolvidos na manutengcdo dos mesmos trechos, caso se mantenha
feito unicamente pelo Tocantins.

Os capitulos buscaram sedimentar o caminho para responder a pergunta
problema desta pesquisa, relativa a possibilidade de utilizagdo da concessao prevista
na Lei das PPPs para melhoria de condi¢do das rodovias estaduais tocantinenses.

O que se verificou com o estudo, como apontado na concluséo, foi a viabilidade
e economia gerada pela utilizacdo das concessdes da Lei das PPPs para os trechos
em analise no Tocantins, apontando para solucbes que desafoguem o0 orcamento
publico e permitam mais qualidade nas rodovias concedidas no Estado, reduzindo
custos logisticos agregados a qualidade das estradas e proporcionando maior

qualidade ao usuério das rodovias.
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2. Problema e justificativa

O tema da Parceria Publico-Privada é extremamente importante, pois se trata
de uma forma de parceria moderna para a prestacao de servigos e obras publicas,
tornando-se uma opcdo neste momento de dificuldade econdmica estadual e de
intensas dificuldades para novos investimentos. Isso porque permite a substituicdo do
investimento direto do Estado por uma participacdo do setor privado com
disponibilidade de recursos proprios e/ou capacidade de endividamento maior,
utilizacdo de recursos tecnoldgicos recentes, investimento em capacitacdo e busca
pela reducdo de custos, implementando qualidade nos servigos prestados, tudo isso
regulado pelo Estado, de forma eficiente.

A Constituicdo, em seu artigo 175, dispde que “Incumbe ao Poder Publico, na
forma da lei, diretamente ou sob regime de concessao ou permissdo, sempre atraves
de licitacdo, a prestagdo de servigos publicos”. Para regulamentar a previsao
constitucional, a Lei 8.987, de 13/2/1995, dispbe sobre o regime de concessao e
permissdo da prestacdo de servi¢os publicos.

No modelo de Parceria Publico-Privada, o governo cede ao privado a
exploracdo do ativo, para além do setor construtivo, pois também sera responsavel
por todas as manutencdes preventivas e corretivas pelo periodo de concessdo da
rodovia. Nele o parceiro publico tem maior responsabilidade na construcdo e,
conseguentemente, maior qualidade nos servicos executados, pois assim minimizara
custos de operacdo e de manutencéo durante o prazo contratual, aumentara o lucro
do setor privado e a qualidade dos servigcos prestados. E o ativo, no término do
contrato, retorna ao governo em perfeito estado de uso.

As Rodovias brasileiras enfrentam inimeros problemas quanto a manutencéao,
0 que, nas Rodovias Estaduais, em especial as do estado do Tocantins, se tornaram
mais acentuados nos ultimos anos, uma vez que nao ha programa de gerenciamento
de rodovias no Estado. Tais problemas enfrentados pelos usuéarios que utilizam
diariamente essas rodovias sédo exaustivamente divulgadas pelas midias, como falta
de pavimentacado e sinalizac&o, buracos, bem como a auséncia de um trabalho de
manutencdo ostensivo. Com isso, verifica-se de forma explicita a necessidade de
novos investimentos no setor de “transporte rodoviario”, principalmente na

manutencao, conservacao e ampliacédo das rodovias.
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A Agéncia Tocantinense de Transportes e Obras (AGETO) é o departamento
responsavel por formular, implementar, assegurar e avaliar politicas, normas, planos,
programas e projetos, bem como solu¢cdes adequadas de transporte rodoviario de
pessoas e bens. Ainda, é de sua responsabilidade o sistema rodoviario estadual e sua
integragao regional com os modais, objetivando um desenvolvimento regional e
socioecon6mico, no estado do Tocantins. No caso de Parceria Publico-Privada, a
AGETO atua de forma regulatéria, em conjunto com a Secretaria de Parcerias e
Investimentos do estado do Tocantins, pois o0 modelo de contratacdo utilizado
atualmente permite a contratacdo do setor privado para constru¢do ou manutencao
corretiva das rodovias, ndo ficando a cargo do setor privado a exploracéo do local e
sua manutencdo preventiva. Apresenta-se, dessa forma, falta de gestdo e
continuidade nos servicos, o que compromete a vida Util do pavimento.

Atualmente o Governo do estado tem como objetivo promover a concessao de
rodovias estratégicas do Tocantins, alavancando a melhoria da infraestrutura
existente e de servicos a usuarios. As rodovias elencadas como estratégicas sdo a
TO-050: Palmas/Porto Nacional - Trecho de 58,70 Km; TO-010:
Palmas/Miracema/Miranorte — Trecho de 108 Km; TO-030: Palmas/Taquarugu/Santa
Tereza — Trecho de 67 Km; TO-080: Palmas/Paraiso do Tocantins — Trecho de 74,70
Km; TO-455: Entroncamento TO-255/TO-080 — Trecho de 71 Km; TO-355:
Colinas/Entroncamento TO-010 — Trecho de 60 Km; TO-222: Araguaina/Filadélfia —
Trecho de 107 Km; e a TO-500: Travessia da Ilha do Bananal — Trecho de 94 Km, que
totalizam 640,40 km de rodovias.

Dessa forma, tem-se a pergunta: qual a situacdo de mais viabilidade
socioeconbmica para a utilizacdo de uma Parceria Publico-Privada como sistema
organizacional e de cooperacao financeira entre a Administracdo Publica e o Setor
Privado das Rodovias Estaduais do estado do Tocantins?

A criacdo de um modelo mais eficiente na construcdo, operagdo e manutencao
da infraestrutura rodoviaria estadual € indispensavel para a economia regional,
trazendo reducdo dos custos de transporte, mais intercambio regional, bem como
conforto e seguranca para 0s usuarios.

Esse modelo, no ambito de Parcerias Publico-Privadas, é composto por
empresas do setor privado, 0 que possibilita o emprego de recursos com mais
eficiéncia devido a um planejamento técnico e financeiro mais preciso. Com isso, 0

estudo de novas solucdes de gestdo para construcdo, operacdo e manutencdo nas
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rodovias estaduais nos permite avaliar outras formas de contratacédo e uma visdo mais

ampla de quando pode ser utilizado de forma adequada esse novo modelo.
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3. Objetivos

3.1. Objetivo geral

O objetivo deste trabalho é analisar o conceito de Parceria Publico-Privada
(PPP) bem como a legislacao brasileira que trata do assunto, discorrendo sobre o
modelo de Parceria Publico-Privada (PPP) nas contratacdes do Governo Estadual do
Tocantins, por meio da AGETO e da Secretaria de Parcerias e Investimentos (SPI)
para os programas de constru¢cdo, manutencdo e operacao nas rodovias estaduais

tocantinenses.

3.2. Objetivos especificos

Como obijetivos especificos pretendem-se:

. realizar revisdo da literatura sobre a origem das Parcerias Publico-
Privadas (PPPs);
. realizar revisdo da literatura sobre a legislacdo brasileira, com foco nas

Parcerias Publico-Privadas;

. identificar os problemas existentes na infraestrutura rodoviaria no Estado
do Tocantins;

. identificar vantagens, desvantagens e riscos dos projetos de Parcerias
Publico-Privadas (PPPs), no Ambito do estado do Tocantins;

. analisar a viabilidade de Parcerias Publico-Privadas (PPPs) para
reestruturacdo da malha viaria do estado do Tocantins.
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4. Metodologia

Os procedimentos metodoldgicos a serem desenvolvidos visam a atingir o
objetivo geral proposto, por meio de uma pesquisa qualitativa e quantitativa para que
se consiga definir qual a situacdo de maior viabilidade socioecondmica para a
utilizacdo de uma Parceria Publico-Privada como sistema organizacional e de
cooperacao financeira entre a Administracdo Publica e o Setor Privado das Rodovias
Estaduais do estado do Tocantins.

O trabalho sera desenvolvido mediante coleta de dados por meio de pesquisa
guantitativa para se obter dados quanto a demanda, aos custos operacionais e outras
métricas necessérias, bem como a pesquisa qualitativa com o objetivo de
compreender as necessidades do usuario.

Sera realizada uma pesquisa qualitativa e quantitativa utilizando a base de
dados da Agéncia Tocantinense de Transportes (AGETO). Nessa base, serdo
identificados e catalogados os dados necessérios para a construcdo da andlise
econométrica, visando a responder a questdo central deste trabalho citado
anteriormente.

Uma analise econométrica é definida como um método de andlise que agrega
estatistica e mateméatica a teoria econdmica, ou seja, € a unificacdo entre as
abordagens tedrico-quantitativas e empirico-quantitativas aos problemas econdémicos,
de uma nacdo ou uma empresa (FRISCH, 1993). Nesta pesquisa, sera utilizada para
delimitar os estudos necessarios de tarifacdo, uma vez que considerara diversos
cenarios econdmicos, para delimitar qual sera o cendrio que beneficiara a populacao.

A necessidade de novos investimentos em varios setores do Estado,
principalmente no setor rodoviario, combinado com seu alto custo, o Governo do
Estado, seguindo a tendéncia nacional, criou a Secretaria de Parcerias e
Investimentos (SPI) pela Lei 3.661, de 29 de abril de 2020. Com isso, iniciaram-se
inimeros estudos de viabilidade econémico-financeira para implantacdo de novos
projetos que necessitavam de parceria com o setor privado.

O objetivo deste trabalho € analisar o conceito de Parceria Publico-Privada
(PPP) bem como a legislagao brasileira que trata do assunto, discorrendo sobre o
modelo de Parceria Publico-Privada (PPP) nas contratacdes do Governo estadual do
Tocantins, por meio da AGETO e da Secretaria de Parcerias e Investimentos (SPI)
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para os programas de constru¢cdo, manutencdo e operacao nas rodovias estaduais
tocantinenses. Ou seja, objetiva-se realizar revisdo da literatura sobre a origem das
Parcerias Publico-Privadas (PPPs), da literatura sobre a legislacdo brasileira, com
foco nas Parcerias Publico-Privadas, identificar os problemas existentes na
infraestrutura rodoviaria no Estado do Tocantins, as vantagens, desvantagens e riscos
dos projetos de Parcerias Publico-Privadas (PPPs), no Ambito do estado do
Tocantins, e realizar simulagdes, em que serdo colocados em lados opostos o modelo
de contrato de empreitada global da AGETO e os contratos de Parcerias Publico-
Privadas, estimados para o estado do Tocantins.

Nesse sentido, para minimizar possiveis distorcdes nos dados utilizados, serdo
feitas as analises a partir dos dados de contratos executados e em execucao nas
rodovias TO-050: Palmas/Porto Nacional — Trecho de 58,70 Km, como mostra a Figura
3, e TO-080: Palmas/Paraiso do Tocantins — Trecho de 74,70 Km, quais sejam,
investimentos previstos e utilizados, despesas operacionais e de manutencao,
projecdo de trafego e tarifa basica de pedagio (TBP) maximo limite do processo
licitatério.

A partir dos dados coletados e catalogados da Agéncia Tocantinense de
Transportes (AGETO), assim como os dados analisados da analise econométrica, o
resultado esperado é que a parceria com o setor privado na modalidade sera
vantajosa para o Estado. Isso porque buscara, a partir da PPP, beneficios para a
sociedade de forma geral, principalmente ao usuario, no que diz respeito a seguranca
e ao conforto ao longo das viagens, e a empresa privada, que recebera remuneracao

justa para o servico que prestara a populacéo.
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5.0rigem das parcerias publico-privadas: da criacdo a
difusdo de um modelo

As parcerias publico-privadas surgem no contexto de uma nova formatacao no
relacionamento do Estado com a sociedade, passando a prestacao de Varios servicos,
antes exclusivos, para os demais entes do setor privado, em um novo modelo de
governanca (BILHIM, 2013).

Para Matos e Nunes (2017), as PPPs representam uma nova perspectiva de
gestao publica dada a pressao para que “[...] o Estado melhore os servigos publicos,
até entao deficitarios e caracterizados por uma gestédo burocratica e tradicional”. Para
0s autores, as PPPs sdo opcéo por uma nova forma de governo, compartilhada, em
gue se potencializam o envolvimento do setor privado e sua expertise em algumas
areas de atuagdo, com vistas a otimizagao do servico publico.

Ha um contexto especifico de avanco das PPPs, mais especificamente quando
estudadas no ambito de suas primeiras formulacdes na Europa, em especifico na
Inglaterra. Seguindo um modelo que avancou na década de 1980 de privatizacdes,
alcado pela entdao primeira-ministra Thatcher, houve uma onda neoliberal que
buscava, ao mesmo tempo, a redu¢do do Estado na prestacao de servigcos publicos,
imiscuida a uma desconfianca relativa a maior burocracia estatal e menor eficiéncia,
se comparado ao setor privado.

A perspectiva na qual surgem as PPPs € a da New Public Management e New
Public Governance, ligadas diretamente a reducédo do papel do Estado, visto como
extremamente burocratico em seu formato tradicional e monolitico, reforcando o papel
do ente publico como regulador (ARAUJO, 2012).

Na américa do Norte, as parcerias publico-privadas tiveram uma experiéncia
anterior, tendo os modelos adotados inicialmente nos Estados Unidos, voltados, em
sua origem, a programas educacionais. Avancaram ainda, no mesmo pais, ao final
dos anos 1970, quando, impulsionadas pelo governo Jimmy Carter, foram promovidas
as PPPs, seguindo-se nos governos Reagan e Clinton em diversas areas estatais, em
um modelo menos usado como paradigma no Brasil e que, portanto, ser& menos
referenciado para o escopo desta pesquisa (MATOS E NUNES, 2017).

Na Europa, modelo que inspirou o Brasil, as parcerias publico-privadas (PPP)

tiveram inicio na Inglaterra, mais especificamente no ano de 1992. O modelo foi
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iniciado no governo da primeira-ministra Margaret Tatcher, dentro de seu extenso
programa de privatizacoes, de forma prévia ao que viria a ser uma forma especifica
de contratacao entre o setor privado e publico.

Na Inglaterra, as PPPs foram inicialmente conhecidas como Private Finance
Initiative! (PFI) e iniciaram uma forma especifica de contratacdo entre o setor privado
e publico, detendo como foco “[...] construir, operar, manter e financiar um ativo, e
prestar um servi¢co a longo prazo (em geral por 25 anos) em troca de pagamentos
regulares do servigo publico [...]" (HARRIS, 2004, p. 25).

Sobre a finalidade originaria da PFI, Nakamura (2019, p. 35) explica que

[...] eram: (a) emprego de técnicas de gestdo privada em empreendimentos
publicos, com a assuncao, pelo particular, do controle do projeto a ser
implementado; (b) transferéncia dos riscos econdmicos do projeto para o
particular que assumiria também o 6nus de sua elaboracao; e (c) obtencéo
de maior eficiéncia na aplicagcdo dos recursos econdmicos e financiamentos
necessarios a realizagdo do empreendimento publico (o que, na
denominacéo inglesa, resume-se na expressao value for money).

Um dos principais objetivos das PPPs é relacionado ao aproveitamento, do
servigo publico, de habilidades especificas do setor privado — financeiras, de projeto,
de operacdo e gestdo —, a serem utilizadas, em prevaléncia, para a area de
infraestrutura e atendimento a areas estatais esséncias, como saude, educacado e
moradia.

De toda sorte, ainda que haja diversos conceitos sobre as PPPs, variando de
acordo com a natureza, tipologia, area de aplicacéo e legislacédo de cada pais, o certo
€ que as PPPs detém um cerne conceitual comum a todos, que é a manifestacdo da
prestacdo de servicos do Estado sendo realizadas por parceiros privados, ou, na
definicdo de Savas (2000), um acordo entre o0 governo e o setor privado em que
atividades daquele ficam a cargo deste.

Sobre o conceito de PPP, Moraes e Reyes-Tagle (2017) afirmam que

! Iniciativas de Financiamento Privados, em traducao livre. “O PFIl é uma forma de parceria publico-
privada (PPP) que se une o public procurement programme, onde o setor publico adquire capital do
setor privado, para uma extensdo do contracting-out, onde o0s servi¢cos publicos sdo contratados do
setor privado. PFI difere da privatizacéo, pois o setor publico mantém um papel importante em projetos
de PFI, seja como o principal comprador de servigos ou como um capacitador essencial do projeto. Ele
difere do contracting-out porquanto o setor privado fornece o bem de capital, bem como os servigos. O
PFI difere de outras PPPs porque o contratante do setor privado também organiza o financiamento para
o projeto”. (HOUSE OF COMMONS. The Private Finance Initiative (PFI). Research Paper 01/117 De
18 de dezembro de 2001. Disponivel no site
http://www.parliament.uk/documents/commons/lib/research/rp2001/rp01-117.pdf. Acesso em: 2 fev.
2023. p. 10).
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Nao ha uma definicdo consensual de PPP no mundo. Contudo, no contexto
internacional, um dos conceitos mais comuns de PPP indica que séo
contratos de longo prazo que implicam compartilhamento de riscos entre a
iniciativa privada e o governo e atribuem ao setor privado a responsabilidade
de realizar e integrar diversas fases do empreendimento, incluindo
financiamento, construcdo, manutencéo e operacao de infraestrutura. Trata-
se de um conceito amplo de PPP que é refletido no marco legal brasileiro.

Para a Organizagdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico
(OCDE)?, as PPPs sdo caracterizadas por serem contratos de longa duragdo
realizados entre um ente governamental e uma empresa privada, mediante
financiamento e entrega de servi¢os publicos em um compartilhamento de risco com
o Estado. H& entdo um alinhamento, por parte do Estado, com os objetivos de lucro
do setor privado, mediante a transferéncia de risco do ente publico ao privado. Nessas
parcerias, o Estado define qualidade e quantidade de servico a ser prestado, sendo,
em contrapartida, responsabilidade do parceiro privado o projeto, a construgéo, o
financiamento, a operacéo e a gestao da infraestrutura exigida para a prestacédo do
servico publico, seja ele diretamente ao usuéario ou ao proprio governo (OECD, 2012,
p. 13).

A competitividade do setor privado, aliada a possibilidade de autorregulacao
dos mercados nos quais estdo inseridos, foi repercutida incialmente por meio do
relatério PFI: meetin the investimento challeng, publicado pelo Reino Unido em 2003.
No relatorio, foi apresentado como resultado o melhor desempenho do setor privado
em relacdo ao servigco publico, em um comparativo que demonstrou que, em projetos
de PPP, 88% dos projetos foram entregues dentro dos prazos, contrastando com 70%
de projetos operados exclusivamente pela administragédo publica (HARRIS, 2014).

A partir dai, 0 modelo ganhou maior difusdo, principalmente por instituicdes
internacionais financeira, como o Banco Mundial e o Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID), bem como o Fundo Monetario Internacional (FMI), como
forma de financiamento. As PPP s&o consideradas uma ferramenta para o
aprimoramento do servigo publico em paises industrializados, enquanto para paises
em desenvolvimento € considerado um modelo que fomenta a reducéo da pobreza
(HODGE, 2004).

2 Em inglés OECD - Organization for Economic CO-Operation and Development.
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Pode-se dizer que o0 modelo conceitual das PPPs foi e esta sendo adotado nos
principais paises do mundo como parte de uma nova modalidade de gestdo em busca

de mais eficiéncia a certas areas de prestacéo de servico publico.

5.1. Parcerias publico-privadas no brasil

Para que se entenda o contexto na edicdo das normas e a adogao das PPPs
no Brasil, torna-se essencial que se observe, antes, o contexto da divida publica
brasileira no periodo. Também importante conhecer os instrumentos de austeridade
aplicados internamente, muitas vezes por forca do entusiasmo de instituicdes
financeiras internacionais como o BID e FMI e atrelados a necessidade de reducéo do
Estado e das dividas publicas.

No Brasil, a onda do neoliberalismo surgiu mais tardiamente, mais
especificamente na década de 1990, juntamente com a América Latina, quando o Pais
era governado pelo entéo presidente Fernando Henrique Cardoso. O Brasil passava
por um momento pds abertura, tendo herdado altos indices de endividamento da
ditadura®, com alto indice e inflagcdo e estagnacédo econémica, buscando superar a
década perdida, como ficou conhecida a década de 1980 (CORREIA, 2005).

Nesse contexto de dificuldade econémica, com nova constituigdo voltada para
0 bem estar social em 1988, inflacdo e estagnacao econdmica, surgiram 0s primeiros
apontamentos para uma adocao, posterior, das PPPs no Brasil. Conforme o Centro
de Pesquisa e Documentacao Historica Contemporanea do Brasil (CPDOC, 2010), as
PPPs surgiram no Pais no ambito de reformas administrativas que ocorreram nas
tltimas duas décadas do século XX, pressionadas pela falta de recursos e ainda a
necessidade de composicdo de superavit fiscal.

No contexto de busca pela reestruturacédo do Estado brasileiro, bem como a
busca por aportes de bancos internacionais, torna-se essencial ressaltar o refor¢o
dado pelo contexto dos acordos firmados pelo Brasil com o FMI na redemocratizacao.
O Banco, como outros internacionais, era um entusiasta de primeira hora das PPPs
ja no modelo inicial inglés, e trouxe para o Pais, junto aos aportes de empréstimos,

iniciativas que buscavam a adequacdo a realidade internacional, voltada para a

3 Importante frisar que a divida publica brasileira vem de bem antes da ditadura militar de 1964,
originando-se em seu periodo colonial, em que se buscavam empréstimos para manutencao da corte
e subsidio do exército portugués no Brasil, conforme Neto (1980), no periodo tudo era desconhecido,
néo se sabia o tamanho da divida, a finalidade dos empréstimos, condi¢des etc.
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contencdo de gastos publicos, somando-se a leis que restringiriam os gastos do
Estado e a capacidade de investimento, como consequéncia (DI PIETRO, 2008).

Com a reducéo de forcas tradicionais do liberalismo no Brasil pés-1988, o perfil
da Administracdo Publica comecou uma profunda alteracdo, notadamente apds o
advento da Constituicdo de 1988. Esta trouxe expressos diversos direitos sociais sem
a forma como seriam consolidados no Pais, que comecou a buscar um modelo
gerencial, foco buscado pelas reformas neoliberais ocorridas em outros lugares do
mundo (MELLO, 2006).

A legislacdo que representou a primeira e mais profunda redefinicdo do papel
do Estado no Brasil surgiu com a Lei 8.031, em abril de 1990, promulgada no inicio
do governo Collor de Melo, que iniciou seu mandato em mar¢co do mesmo ano. A Lei
implementou o Programa Nacional de Desestatizacdo (PND) e se tornou a expressao
maxima de uma politica liberalizante que inaugurava uma nova fase na Administracédo
Publica Brasileira (NUNES, 2007).

Como uma das demonstracdes da opcéao pelo modelo neoliberal, e a tendéncia
adotada de reducéo do Estado brasileiro, em um modelo iniciado ainda no governo
Collor de Melo, criou-se, no governo Fernando Henrique, o Plano Diretor de Reforma
do Aparelho do Estado (PDRAE), elaborado em 1995 pelo entdo Ministério da
Administracédo Federal e da Reforma do Estado (Mare). O PDRAE buscava direcionar
0s servi¢os nao exclusivos do Estado para a atuagdo publica ndo-estatal, por meio da
ideia de que “esses servigos ganhariam em qualidade, sendo otimizados mediante
menor utilizacdo dos recursos, com énfase nos resultados, de forma mais flexivel e
orientado para o cliente-cidadao mediante controle social” (SOUZA, 2013, p. 25).

Importante destacar que O Mare, coordenado por Bresser Pereira, partia do
principio de que as funcdes do Estado deveriam ser de coordenar e financiar as
politicas publicas, e ndo de executa-las (Rezende, 2008). Ressalta-se que, segundo
0 autor, o governo FHC, por meio do Mare, afirmava peremptoriamente a necessidade
de flexibilizacdo dos controles sociais sobre o Poder Publico Executivo, buscando
implementar uma administracdo gerencial. Em mensagem emitida pelo Mare (1995),
afirmava-se que a Constituicdo de 1988 levaria o Estado a um retrocesso burocratico
sem precedentes, promovendo um surpreendente engessamento do aparelho estatal.

Inaugurava-se no Brasil o modelo da Administragéo Publica Gerencial, que teve
como influéncia direta as reformas de Thatcher, como relata Cardoso e Marques
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(2014), iniciada ainda no governo Collor de Melo, em 1990, seguindo-se ao longo dos
presidentes que o sucederam.

O Brasil ingressava mais adensadamente em um perfil de um Estado
Regulador, tendo a Administracdo Publica brasileira mudado especialmente apos o
advento da Constituicdo de 1988, dentro de demandas que foram criadas na Carta
Magna. Diversos direitos sociais foram criados, contudo ha ainda grande lacuna entre
0 gue esta expresso e sua concretizacao (LEAL, 2009).

Foi nesse contexto que surgiram as primeiras leis brasileiras determinantes das
regras dos contratos das PPPs, quais sejam: (a) o regime de concessao de servigos
publicos em fevereiro de 1995, com a Lei 8.987; (b) as regras adicionais para
concessOes comuns, em julho de 1995, com a Lei 9.074; (c) a definicdo dos
procedimentos de aprovacgédo de projetos para composicdo do Plano Nacional de
Desestatizacao em setembro de 1997, com a Lei 9.491.

O governo Fernando Henrique Cardoso, referencial na busca da Administracao
Publica Gerencial no Brasil, teve como foco em seu governo a ampliacdo da estrutura
da malha energética, sua recuperacdo, bem como transporte, comunicacdo e
saneamento, por conta de seu valor estratégico. A Lei 8.987/1995 foi o primeiro grande
avanco de seu governo no sentido de buscar essa guinada na Administracao Publica
brasileira. Em seu contexto estava “o avango no programa de privatizagao tradicional,
uma vez que 0s capitais privados, ao participarem das licitacdes no segmento de
servicos publicos, passaram a ter garantia de novos contratos” (NUNES, 2007, p. 59).

Conforme o Mare (1997), as principais diretrizes para o Estado brasileiro eram
a descentralizagéo das atividades para os entes federados, bem como para o setor
publico ndo estatal, e a desconcentracdo mediante maior autonomia dos 6rgaos da
Administragéo Publica.

O Estado brasileiro comecou a aderir mais a ideia de Estado Regulador em
diversos setores, sendo a sua definicAo como “como um conjunto de regras de
conduta e de controle da atividade privada pelo Estado, com a finalidade de
estabelecer o funcionamento equilibrado do mercado” (DI PIETRO, 2004, p. 56). A
regulacdo também, para além de regras de atividade voltadas para economia, atua no
sentido de protecdo do interesse publico como centro constitucional.

O controle tem direta relagdo com as Agéncias Reguladoras, essenciais dentro
da Otica da descentralizacdo pretendida, envolvendo o ente regulador dentro de
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questdes elaboradas por Moreira e Soares Junior (2006, p. 87), que ddo um norte para

seu entendimento:

Quais os critérios de composicdo de precos praticados pela atividade
regulada; como definir os instrumentos necessarios para a mensuracdo e
controle das tarifas praticadas (e lucros dos operadores); a demandas pelos
servigos regulados sera mais bem atendida pela estruturagdo do mercado
através do processo regulatério ou pela dindmica de livre mercado; o aporte
de investimentos exigidos para a producdo de bens e servicos em
determinadas atividade econdmica pode ser suportado pelos recursos
publicos ou exigem capital privado; o tipo de controle sera técnico-
administrativo ou politico; em que medida a intervencdo normativa com
controle técnico-administrativo ou econdmica com controle politico deturpa a
finalidade perseguida pelo processo regulatorio.

O Brasil iniciou uma busca, ao transferir os monopdélios publicos para o setor
privado, pela minimizacdo do impacto social e mercadol6gico na concentragdo dos
servigos, tendo como papel a criagcao de “[...] autarquias com a finalidade de regular e
fiscalizar a producdo privada destas atividades econdémicas de interesse coletivo”
(DERANI, 2002, p. 34).

Ha, portanto, uma mudanca de paradigma com a privatizagdo de setores, mas
nao no que se refere aos objetivos dos servigos publicos, e sim em relagdo aos meios

pelas quais essas atividades prestacionais se valem. Por um lado, as

[...] instituicBes reguladoras podem cuidar do interesse publico, enquanto os
prestadores de servicos publicos serdo agentes privados, com fins lucrativos,
funcionando nas empresas privatizadas de acordo com o0s critérios
comerciais e assumindo o0s riscos comerciais associados a atividade
econbmica (NESTOR; MAHBOOBI, 2000, p. 20).

Pois bem, esse foi o cenério prévio a consolidacdo das PPPs na legislacéao
nacional, que seguiria na esteira do processo de privatizagcdes e concessoes iniciados
pela Lei 8.987/1995. Como bem explica Belsito e Viana (2013, p. 78), a “[...] logica
encampada pela Lei de PPP foi a de incentivar o interesse e a participagdo da iniciativa
privada em projetos de concessédo, sobretudo aqueles que nao seriam viaveis na
forma da Lei 8.987/95”. Abria-se, dessa forma, uma alternativa possivel de
contratacao a servigos ndo executaveis financeiramente com pagamento de tarifa por
USUArios.

Ainda que o processo das parcerias tenha tido como propulsor o governo
Fernando Henrique, a legislacéo especifica sobre as PPPs s6 viria a ser criada pelo

governo Lula no ano de 2004 (DIAS, 2014).
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A Lei das Parcerias Publico-Privadas no Brasil se deu por meio da Lei 11.079
em dezembro de 2004, segundo ano do entdo governo Luis Inacio Lula da Silva (Lula).
A regulamentacao da Lei se deu por meio do Decreto 5.385/2005, criando um érgéo,
em nivel federal, para tal regulamentacdo — o Comité Gestor de PPPs (CGP),
assemelhando-se a outros colegiados existentes no ambito do Executivo Federal.

Anteriormente a Lei Federal 11.079/2004, que instituiria as PPPs, alguns Entes
Federativos ja tinham legislacdes préprias sobre o tema, como o caso de Minas
Gerais, que criou a Lei 14.686/2003; seguida por Santa Catarina, com a Lei
12.930/2004; S&o Paulo, com a Lei 11.688/2004; Goias, Lei 14.910/2004; e Bahia,
com a Lei 9.290/2004. Todas essas leis foram promulgadas antes de dezembro,
guando da criacdo da Lei Federal sobre o tema (CPDOC, 2010).

A publicacéo da Lei 11.079/2004 representou um avanco na consolidacéo das
PPPs no Brasil como forma de viabilizagdo de investimentos, dada a possibilidade de
superacao de limites orcamentarios e a crescente demanda populacional. Além disso,
partindo para um modelo mais avancado de administracdo gerencial, as parcerias
possibilitaram que fossem agregados ao Estado parceiros que poderiam suprir
demandas sociais trazendo para os servicos a serem implementados a expertise
prépria do servico privado.

A superacao trazida com a lei permitiu que se ampliasse 0 escopo das parcerias
publico-privadas, em sentido amplo, pois podem ser consideradas parcerias as
concessoes, 0s contratos de gestdo com organizacdes sociais (OS), os termos de
parceria com as organizacfes da sociedade civil de interesse publico (OSCIPS), estas
voltadas para 0s servigos sociais, o proprio Estatuto das Cidades — no que tange a
empreendimentos urbanisticos. Todas essas modalidades, existentes previamente a
lei das PPPs, séo, sob a otica de Sundfeld (2005), multiplos vinculos negociais de
trato continuado estabelecidos entre Administracdo Publica e particulares, e
realizados para viabilizar servigos publicos que sejam de interesse coletivo.

A Leifederal 11.079/2004 inspirou-se na legislacao ja vigente em outros paises,
especialmente a inglesa, tendo sido definidas, no Brasil, duas modalidades de
parcerias: (a) modalidade administrativa, de inspiracdo inglesa, na qual firma-se o
contrato de forma a alocar o érgao estatal como usuério direto ou indireto do servigo
oferecido, sendo o destinatério dos servigos prestados a Administracdo Publica ou a
coletividade direta; (b) modalidade patrocinada, de inspiracédo na legislacao francesa,
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consistindo na oferta de servi¢o publico pelo parceiro privado mediante determinada
cobranca tarifaria dos usuarios do servico (THAMER; LAZZARINI, 2015).

Para Thamer e Lazzarini (2015, p. 65), a Lei Federal definiu o marco regulatério
nacional das PPPs, trazendo algumas premissas basicas para que um contrato seja
definido dentro do padréo de PPP, quais sejam:

(1) o contrato envolva a realiza¢&o dos projetos de construcgédo, financiamento,
operacdo e transferéncia de bens ao poder publico; (2) a duragédo do contrato
varie entre 5 e 35 anos e seu valor seja superior a R$ 20 milhdes; (3) a
possibilidade de complementar a arrecadacdo da tarifa com contraprestacéao
publica; (4) o pagamento publico condicionado a efetiva prestacéo do servigo
e ao desempenho do parceiro privado; (6) o pagamento publico garantido por
seguro ou garantias emitidas por fundo garantidor.

O modelo serviu para superar as limitacdes orgamentarias para investimentos
em infraestrutura, essenciais para o Brasil, visto ser um pais em desenvolvimento.
Além disso também possibilita a superacdo do discurso de ineficiéncia da maquina
publica para empreendimentos especificos, modificando, com a Lei, a ideia de um
Estado provedor para um Estado-regulador (THAMER; LAZZARINI, 2015).

Nesse especifico, a modalidade das PPPs traz uma superacao a lacunas
deixadas pela Lei 8.987/1995, no que se refere as concessdes de servi¢co publico,
possibilitando a participacdo do Poder Publico de forma supletiva ou total do parceiro
e Seu Uso em servigos ndo rentaveis ou menos rentaveis ao setor privado.

Como visto, a lei das PPPs surgiu como o desenvolvimento de parcerias entre
o setor publico e privado no Brasil, especialmente apos a Constituicdo de 1988 e seu
amplo rol de direitos sociais. Para tanto, a Administracdo Publica, tida como
burocratica e ineficiente, somando-se aos niveis de endividamento e inflagdo do Brasil
no periodo, levaram a uma guinada apoiada pela populacdo na escolha de
representantes que tinham como discurso a reducdo do tamanho do Estado.

O Estado brasileiro passou entéo a buscar assumir mais um papel de regulador,
indutor e normatizador, ou seja, gerencial, do que propriamente aquele que financia
as obras de infraestrutura e servigos publicos. Fomentando e facilitando as parcerias
com os entes publicos, o Brasil trouxe o arcabouco normativo ja consolidado na
Europa, iniciado na Inglaterra. Buscou essa nova forma de gestao para o Brasil, sendo
marcante a mudanga nos marcos juridicos brasileiros, especialmente com a Lei de
Concessbes e Permissbes, Lei 8.987/1995 e Lei das PPPs, Lei 11.079/2004,
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delimitando de forma marcante o inicio de um Estado Regulador em substituicdo ao

anterior modelo de Estado Provedor.

6. O Estado e sua relacdo com o setor publico no brasil:
legislagcbes de relacionamento entre setor publico e
privado

Entre um Estado provedor, com servicos publicos e sua participacdo na
sociedade, e um Estado regulador, ha algo em comum: a relagéo entre o setor publico
e privado em uma sociedade, variando em grau e forma. Historicamente falando,
conforme explicado por Morado Nascimento e Freitas (2017, p. 89), hd uma divisdo

de periodos relativo as parcerias em obras ligadas a infraestrutura, qual seja:

1° fase, meados do séc. XIX a 193 — predominio de empresas estrangeiras
responsaveis pela construgcdo de ferrovias, portos, servicos urbanos
(iluminacéo, transporte, saneamento) e pequenas hidroelétricas;

2° fase, 1930 a 1955 — Estado se destaca como grande realizador de obras
publicas (infraestrutura energética e de transporte e ampliacdo de servigos
urbanos);

3° fase, iniciada em 1955 até a década de 1980 — realiza¢c&o de infraestrutura
por meio de atividade privada contratada pelo Estado, com predominio de
empresas de capital nacional.

A interacdo entre o setor publico e privado, mormente no que se refere a
infraestrutura, é quase sempre dada pela realizacdo das obras por empresas do setor
privado, em uma interacdo que varia com o Ente Publico por meio de regras legais
refletidas nas relagfes contratuais. No Brasil, especificamente no periodo da ditadura
militar, conforme Pulhez (2014), houve um incremento das relagdes na busca pelos
militares do periodo por competéncia e qualidade em grandes obras estratégicas para
0 governo do periodo, existindo dispositivos para transferéncia de fungdes executivas
do Estado para as empresas privadas.

Apos o periodo, com a Constituicdo de 1988, a relacdo entre o setor publico e
privado ganhou assento constitucional, conforme previsdo no art. 175 da Carta,
determinando que “incumbe ao poder publico, na forma da Lei, diretamente ou sob
regime de concessao ou permissao, sempre através de licitagcdo, a prestacdo de
servicos publicos.” Trata de uma norma de eficacia limitada, por depender, para a
producdo de todos os efeitos, de leis que venham a regulamentar o texto

constitucional, dentro dos critérios criados pela lei fundamental.
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A partir da Constituicdo de 1988, portanto, criou-se um marco normativo
constitucional trazendo uma obrigacdo de normatizacéo infraconstitucional. Tem-se
que o dispositivo trata de parcerias publico-privada em um sentido amplo, como era
mais comumente utilizado antes da edicdo da Lei 11.079/2004, como explica
Binenbojm (2005, p. 160):

Na verdade, até a edicdo da Lei n° 11.079/2004, a expressdo PPP vinha
sendo empregada entre nds em sentido mais amplo - e, por vezes, equivoco
- mercé de influéncias estrangeiras as mais variegadas, para designar os
multiplos vinculos negociais, de trato continuado. estabelecidos entre a
Administracao Publica e particulares, com vistas ao desenvolvimento, por
estes ultimos, de atividades econdmicas ou sociais com algum coeficiente de
interesse coletivo). Assim, designaram-se como PPPs desde as concesstes
e permissdes de servicos publicos (regidas pela Lei n° 8.987/95 e por leis
especificas e setoriais, agora rebatizadas como concessdes comuns),
aplicaveis aos servicos de cunho econdmico, até os mais recentes contratos
de gestdo com organizacdes sociais (regidos pela Lei n° 9.637/98) e termos
de parceria com organiza¢@es da sociedade civil de interesse publico (regidos
pela Lei n° 9.790/99), aplicaveis aos servigos de natureza social.

Ou seja, em sentido amplo, as parcerias publico-privadas eram consideradas
todas as formas de regulamentacdo do art. 175 da CF/1988, em suas diversas
modalidades, e, de forma especifica, trata-se de designacdo de modalidade especifica
de contrato administrativo, com regime juridico proprio a espécie.

As multiplas parcerias entre o setor publico e privado presentes hoje no
ordenamento juridico nacional foram sendo regulamentadas a partir da década de
1990, tanto de forma ampla quanto de forma setorial, em farta legislacédo para areas
estratégicas como telecomunicacdes, energia, petroleo, fas, portos, ferrovias e outras.
Na area social, tem-se ainda as leis sobre Organizacdes Sociais (OS), Organizacdes
da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP) e ainda a legislagdo atinente a
empreendimentos urbanisticos das cidades, o Estatuto das Cidades.

Todo esse arcaboucgo normativo, criado entre 1993 e 2001, buscou, de forma
comum, a viabilizagcdo do compartilhamento de obrigacdes que, de forma classica,
eram do Estado, possibilitando o compartilhamento, mediante regime juridico e

contratuais proprios, com entes privados.
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6.1. Legislacdo de base em seu modelo original e reformatado: a Lei Geral de
LicitagOes e Contratos

Como visto, a Constituicdo brasileira trouxe, em seu bojo, como orientagcéo ao
estado brasileiro, as parcerias entre o setor publico e privado para a prestacdo de
servicos publicos. Para tanto, na norma geral constitucional, previu que sempre seriam
essas parcerias feitas por meio de processo licitatério, a ser regulamentado em lei
infraconstitucional.

Tem-se entdo a Lei das Licitagbes como marco referencial inicial para
possibilitar contratacdo e parceria de entes privados em obras e servigos publicos,
regulamentada a modalidade por meio da Lei 8.666/1993, seguindo vigente até a
edicdo da Lei 14.133, de abril de 2021. Torna-se entdo opcional, detendo uma vacatio
legis “optativa” de dois anos* para revogacédo total da Lei 8.666, que ocorrera em
definitivo em abril de 2023.

Contudo, apenas como forma de entendimento histérico-contextual, é
importante salientar que a Lei 8.666/1993, criada por imposicéo e, portanto, apés a
Constituicao de 1988, nao foi o primeiro marco relativo a licitagdes no Brasil. Alves
(2020) descreve a existéncia de uma evolugéo historica de normas licitatérias, iniciada
no Brasil Império, modificada na Republica Velha, Era Vargas, Republica Nova,
Governo Militar e redemocratizacao consolidada com a Constituicdo de 1988, sendo
esse periodo dividido entre a Lei 8.666/1993 e atualmente estando na Lei
14.133/2021.

De forma sintética, e seguindo a classificacdo de Alves (2020), tem-se, como
primeiro momento normativo o Decreto 2.926 do Império, de 14 de maio de 1862,
perdurado vigente até 1922, quando da entrada em vigor da 22 Constituicdo brasileira.
A partir desse momento, seguiram-se outras legislacdes, que fogem ao escopo deste
trabalho, sendo essencial o periodo da ditadura militar de 1964, e dentro do regime
imposto o Decreto Lei 200/1967 que, conforme o autor, implementou as modalidades
de licitacédo de concorréncia, tomada de precos e convite.

Importante salientar que, no periodo, foram definidos principios a serem

seguidos pela Administracdo publica, como: planejamento, coordenacéo,

4 Cabe aqui salientar que, conforme previsto nos art. 193 e 194 da Lei 14.133/2021, a vacatio legis
optativa ndo se aplica as novas san¢des administrativas, crimes e penas, processos e procedimentos
judiciais a eles relativos, sendo aqueles referidos na 8.666/1993 ja revogados. Esta expresso no art.
193, Inciso | que ha revogagédo imediata nos: “arts. 89 a 108 da Lei 8.666, de 21 de junho de 1993, na
data de publicacao desta Lei” (BRASIL, 2021).
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descentralizacéo, delegacdo de competéncia e controle. Nascia, com o decreto, um
esboco do que seria usado como base para a Lei 8.666/1993.

Contudo, antes da Constituicdo de 1988, no processo de redemocratizacao
iniciado na segunda metade da década de 1980, foi editado o Decreto Lei 2.300/1986,
que definiu de forma sintética as licitacbes em cinco artigos, dando a Unidao o dever
de legislar sobre normas gerais licitatorias e, aos demais Entes, legislar sobre os
demais temas, adaptando-os a suas realidades préprias. Importante mencionar que
foram criados, junto ao decreto, principios bésicos a espécie, como: igualdade,
publicidade, probidade administrativa, vinculagdo ao instrumento convocatério,
julgamento objetivo e outros (ALVES, 2020).

Nota-se a existéncia de um hiato que viria a ser suprido apenas com o advento
da Lei 8.666 em junho de 1993, em uma norma que buscou ser um instrumento que
daria maior qualidade as contratacbes da Administracdo. Freou-se, assim, um
problema que havia se evidenciado no impeachement do presidente Collor de Mello:
a corrupcao da administracao publica.

Utilizando tanto o Decreto Lei 200/1967 como esboco, e tomando como base
primordial o Decreto Lei 2.300/1986, a Lei 8.666/1993 foi criada com um conjunto de
126 artigos que, dado o volume normativo, buscou maior detalhamento na modalidade
para mais seguranca contra corrupc¢ao, vindo também a burocratizar 0s
procedimentos da espécie (CASAGRANDA, 2020).

Como base de um processo licitatério, tem-se a lei como um instrumento
juridico que permite que se convidem parceiros, por meio de critérios
predeterminados, a contratacdo pela Administracdo Publica, obtendo-se a oferta que
seja mais vantajosa. O procedimento de licitagdo é, portanto, o instrumento que da
inicio aos contratos administrativos, mitigando a corrup¢céo e possibilitando maior
controle de servidores designados para contratacoes.

A Lei de LicitacOes, seja a anterior ou a atual, condensa as normas primordiais
da Administracéo Publica sobre contratos administrativos, que sdo conceituados como
sendo “[...] o ajuste firmado entre a Administragao Publica e um particular, regulado
basicamente pelo direito publico, e tendo por objeto uma atividade que, de alguma
forma, traduza interesse publico” (CARVALHO FILHO, 2015, p. 177).

Para Di Pietro (2015), como caracteristicas dos contratos publicos, tem-se: (a)
finalidade publica; (b) Administracdo Publica como Poder Publico; (c) obediéncia a

forma da Lei; (d) procedimento legal; (e) natureza de contrato de adesao; (f) natureza
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intuitu personae; (g) mutabilidade; (h) presenca de clausulas exorbitantes. Isso
significa dizer, de maneira simplificada, que o Estado detém prerrogativas em sua
posicdo de supremacia sobre o particular, conforme decorre dos itens acima.

H4, no entanto, conforme Di Pietro (2015), especificidades quanto as PPPs,
seja na modalidade de concessao patrocinada ou concessao administrativa. Essas
decorrem da perda da natureza de clausula exorbitante nessa modalidade de parceria,
pois a prestacdo de garantia ndo é, nesses casos, 6nus apenas do contratado, sendo
prevista também para o parceiro publico.

Pois bem, a Nova Lei de Licitagbes (NLL) foi publicada no governo do
presidente Jair Bolsonaro, especificamente no dia 1° de abril de 2021, criando outro
marco normativo para as contratacdes entre o poder publico e privado. A lei teve, no
ambito de sua promulgacao, 28 vetos presidenciais, dos quais cinco revertidos por
nova deliberacdo do Congresso Nacional. A NLL tem quase 200 artigos e teve como
escopo a substituicdo ndo apenas da Lei 8.666/1993, mas também da Lei do Leildo
(10.520/2002), Lei do Regime Diferenciado de Contratacdo (12.462/2011),
incorporando ainda diversos decretos, regulamentos federais dispersos,
jurisprudéncias do Tribunal de Contas da Unido (TCU) do hiato de existéncia da Lei
8.666 (BRASIL, 2021).

A NLL trouxe em seu bojo objetivos do procedimento licitatorio (art. 11), em
seus incisos®, bem como 22 principios a serem observados quando da aplicacédo dos
dispostos da Lei. Ainda assim ha criticas ao conjunto normativo quanto aos propositos,

pois, conforme Souza (2022, p. 1.200),

[...] muitos desses importantes propdsitos acabaram sendo limitados pelo
texto conservador da lei, que ndo os cristalizou em mecanismos e
ferramentas mais eficazes para o cotidiano pratico da contratagédo publica,
gue continua presa a procedimentos excessivamente rigidos e formais, com
pouca margem de manobra para os gestores publicos. Obviamente, o0 medo
da corrupgdo desempenha um papel relevante nesta opcéo legislativa.

..

| - assegurar a sele¢do da proposta apta a gerar o resultado de contratacdo mais vantajoso para a
Administracdo Publica, inclusive no que se refere ao ciclo de vida do objeto;

Il - assegurar tratamento isondmico entre os licitantes, bem como a justa competicdo;

Il - evitar contratacbes com sobrepreco ou com precos manifestamente inexequiveis e
superfaturamento na execuc¢édo dos contratos;

IV - incentivar a inovacao e o desenvolvimento nacional sustentavel.
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Sobre a validade da Lei, além do que ja foi dito, o Ministério da Economia
recomendou sua ndo aplicacdo, em principio, sendo esta prevista e possivel em
norma, pela ndo existéncia, quando do inicio de vigéncia da Lei, do Portal Nacional
de Compras Publicas (PNCP), local em que se publicam todos os atos praticados no
procedimento. Ademais, com a edicdo da NLL, tornou-se necessaria a
regulamentacao de diversos dispositivos, conforme previsto no art. 187 da NLL, caso
nao queiram utilizar-se dos regulamentos da Unido criados (SOUZA, 2022).

A propoésito, importante ressaltar a relevancia da NLL com a preocupacdo em
transparéncia da norma, com a previsdo do art. 194, que traz a implementacao do
PNCP, possibilitando a centralizacdo da divulgacéo de atos de licitacdo em um local
unificado. Com isso, parte da critica a antiga lei de licitacdes parece ser atendida, na
medida em que, com o PNCP, sera dada mais transparéncia a licitacdes em cidades
menores, onde a publicidade, em geral, fica mais restrita aos nichos locais.

A lei demanda a publicidade no PNPC do caderno de encargos (art. 54) com
todo conteudo do ato convocatdrio, e as licitacfes ndo publicadas ali ndo terdo efeito
juridico. Além disso, outras informacdes devem ser publicadas no portal, dentre elas
plano de contratacdo, didlogo de normalizacédo, editais de contratacao direta, registros
de preco, faturas eletronicas etc. (SOUZA, 2022).

Contudo, para o escopo deste trabalho, ndo nos cabe esmiucar as regras
estatuidas na Lei 14.133/2021, bastando uma apresenta¢do do escopo de criacdo e
algumas inovagoes, e se torna expresso nos art. 2° e 3° da Lei 14.133/2021 a sua
aplicacdo subsidiaria as PPPs. Para Souza (2022), a nova lei buscou a correcéo de
lacunas da 8.666/2013, mas a autora entende que, por si s6, as novas ferramentas
legislativas ndo possibilitardo o saneamento de problemas ja tidos com a lei anterior,
sendo necessario 0 aprimoramento técnico dos servidores no uso dos instrumentos

legislativos recém-criados.

6.2. Lei das parcerias publico-privadas no brasil: criacdo e evolugdo do marco
legal

Como escopo desta pesquisa envolve, primordialmente, as parcerias publica-

privadas, torna-se essencial um estudo relativo as inovacoes trazidas pela Lei 11.079,

em 30 de dezembro de 2004. Contudo, como visto, € essencial que se entenda o
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contexto amplo da denominacéo dada para parcerias entre o setor publico e privado
para, a par de tal distin¢cdo, aprofundar-se no contexto da lei das PPPs.

Sob esse prisma, dentro da Lei 11.079/2004, tem-se a concessao patrocinada,
que trata, em verdade, de uma modalidade do género concesséo de servi¢o publico.
Nela, a remuneracéo do concessionario esta ligada, em parte, a uma tarifa paga pelo
usuario do servico, somada a uma complementacéo devida pelo poder concedente,
conforme pode ser visto no art. 2°, 81° da Lei das PPPs.

Nessa modalidade de PPP, importa anotar a distincdo em relagédo a concessao
comum, regida pela Lei 8.987/1995. A questéo essencial é que, ha concessdo comum,
além da cobranca de tarifa, 0 concessionario pode ser remunerado por outras receitas,
desde que nédo seja feita pela Administracdo Publica. Ou seja, o aporte extra dado
pela Administracdo, de forma complementar as tarifas pagas pelo usuério, € a pedra
angular que distingue as duas modalidades.

Importante salientar que € possivel, na modalidade de concess6es comuns da
Lei 8.987/1995, que seja dada uma contraprestacao nao pecuniaria, cf. art. 6°, incisos
[l e IV, mas essa modalidade n&do desnatura o carater da concessdo comum
(BINENBOJM, 2005).

Héa ainda de se distinguir a concessdo comum da concessédo patrocinada pelo
qgue se refere a forma de distribuicdo de riscos em servicos e obras. Na modalidade
da PPP, ha “reparticdo objetiva de riscos entre as partes”, cf. art. 4°, inciso VI (BRASIL,
2004), enquanto na concessdo comum da Lei 8.987/1995 h& assunc¢éo de risco da
execucgao da obra ou servigo pelo concessionario, in verbis “por sua conta e risco”, cf.
art. 2°, incisos Il, lll e IV (BRASIL, 1995).

Existe ainda a concessao administrativa, segunda modalidade prevista na Lei
das PPPs, especificamente em seu art. 2°, 82° sendo um contrato em que a
Administracéo Publica € usuaria direta ou indireta, mesmo que se trate de execucéo
de obra ou fornecimento e instalagcéo de bens.

Para que figue mais clara a modalidade, o texto normativo das PPPs trouxe,
nos art. 2°, 84° e o art. 5°, inciso |, vedacdes especificas, quais sejam: (a) contratos
de valor inferior a dez milhdes de reais; (b) periodo de prestacéo de servico inferior a
cinco anos ou superior a 35 anos, incluida eventual prorrogacao; (c) contratos que
tenham como objeto Unico o fornecimento de médo de obra, de fornecimento e

instalacéo de equipamentos ou execucédo de obra publica (BRASIL, 2004).
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A finalidade precipua da criacdo das concessdes administrativas foi a de

explorar servi¢os publicos sem rentabilidade econbmica,

[...] como, por exemplo, os servicos de infraestrutura sanitaria, penitenciaria,
educacional etc., respeitando-se a indelegabilidade de funcdes de regulacéo,
jurisdicional, de poder de policia e de outras atividades exclusivas do Estado
(art. 4° inciso Ill, da Lei n° 11.079/2004). Isso demonstra que essa
modalidade de parceria tem objetos diferenciados das demais, podendo ser
aplicada aos servigos publicos de saude, mantendo-se a sua gratuidade
(SASSO, 2016, p. 119).

Além disso h& possibilidade de se separar a concessao administrativa em duas

subespécies — a primeira delas, a concessao administrativa de servigco publico,

[...] espécie do género concessao de servico publico, sendo este prestado
diretamente ao usuério, sem cobranca de qualquer tarifa, e sendo o
concessionario remunerado por contraprestacéo pecuniaria do Poder Publico
(em conjunto ou ndo com outras receitas alternativas). Em tal hipdtese, a
Administracdo Publica é de ser considerada a usuéria indireta dos servicos,
vez que estes sdo prestados diretamente pela concessionéaria a populagdo.
Este seria o caso, por exemplo, de um servico de coleta de lixo, sem cobranca
de tarifa dos usuarios diretos (BINENBOJM, 2005, p. 162).

bY

Essa subespécie apresenta-se prOxima a concessdo patrocinada, pois
relaciona-se a concessao que envolva servicos econdmicos ndo autossustentaveis e,
como diferenca, ndo se torna viavel a cobranca de usuérios diretos. Justifica-se,
assim, a contraprestacao por parte do Poder Publico de maneira total ou parcial, neste
ultimo caso quando possivel a geracdo de receita alternativa.

A segunda modalidade é a concessdo administrativa de servicos ao Estado,
subespécie de contrato de prestacédo de servicos em que sao oferecidas utilidades,
como usuaria direta, & Administracdo Publica. A diferenca que se faz em relagcdo a um
contrato comum de prestacao de servico se da em termos monetarios, exigindo-se do
parceiro privado um investimento inicial que seja superior a vinte milhdes de reais,
seja em obras ou equipamentos que estejam vinculados e sejam essenciais a
prestacéo de servico futura a ser realizada (BINENBOJM, 2005).

As PPPs séo caracterizadas, em suas espécies, por terem uma alocagéo de
risco repartida, que inclusive pode ser revista em casos especificos relativos a caso
fortuito, forca maior, fato do principe e alea econémica extraordinaria, cf. art. 5°
(BRASIL, 2004).

Essa flexibilidade permite que possa ser estabelecido mais eficientemente a

reparticdo de risco para cada caso, excluindo o engessamento burocratico e para cada
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setor que for utilizada a modalidade. Dessa maneira, 0 agente publico responsavel
poderd, na elaboracéo da licitacdo, considerar as peculiaridades de cada objeto de
contrato, alocando os riscos e modulando-os. Conforme Pinto (2006), a alocacéo de
riscos permitiu uma economia de 60% nas contratacées em PPPs no Reino Unido.

O que se verifica é que a logica econémica que reside por detras da concessao
administrativa de servigo pubico é permitir que seja utilizada a modalidade das PPPs
como atrativo a servicos econdmicos ndo rentaveis, atrelado a flexibilidade de
reparticdo de riscos atinente ao préoprio género. No caso das concessdes
administrativas de servigos ao Estado, para Binenbojm (2005, p. 163), “[...] prende-se
nao apenas ao esgotamento da capacidade de endividamento e investimento do
Estado, mas também a busca por um aumento do grau de eficiéncia na gestdo de
obras e servigos publicos e no dispéndio de recursos oficiais”.

Ha um incentivo para a execucao de tarefas para os parceiros, em todas as
modalidades, flexibilizando riscos e compartilhando-os, e com a possibilidade, a
depender da modalidade, de aportes diretos da Administracdo Publica ou mediante
tarifas de usuarios, trazendo para o Estado a possibilidade de uma maior eficiéncia
gerencial por parte dos parceiros privados.

A possibilidade, ainda, de que se tenha um investimento inicial, em algumas
modalidades, possibilita ampliagcdo ou recuperacao de infraestruturas para as quais o
Ente Publico n&o teria recursos orgcamentarios, sendo essa parte interna de licitagdo
para a contratacéo de PPP.

Como se nota, a Lei 11.079/2004 trata de uma lei geral sobre contratacdes
publicas, dentro dos limites constitucionais instituidos pelo art. 22, XXVII. E ladeada
com os marcos licitatério, com a Nova Lei das Licitagfes 14.133/2021, a Lei 8.987/95
e demais marcos regulatorios federais, como as leis setoriais, propiciando a
Administracdo Publica formas de prestacdo de servicos publicos, em parceria com o
setor privado.

Especificamente a Lei 11.079/2004 permitiu o enfrentamento de cenérios de
exaurimento de recursos publicos, com mecanismos inovadores para 0 contexto
brasileiro, seguindo os moldes difundidos principalmente pela Inglaterra e Franca,
paises que demonstraram grandes cases de sucesso com a utilizacdo do modelo de
PPP.

Importa dizer, no entanto, que as PPPs séo revestidas de um carater de

excepcionalidade, exigindo-se, no texto legal, que qualquer contratacdo na
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modalidade seja previamente lastreada por estudo técnico que demonstre
conveniéncia e oportunidade da contratacdo na op¢ao parceria publico-privada. Esses
estudos devem sempre demonstrar um comparativo com as demais formas de
contratacdao, mostrando ser a forma para o desenvolvimento de determinado projeto
na otimizacao do uso de recursos publicos. A questdo estd marcada no art. 10, inciso
I, alinea “a@” da lei, de forma expressa (BRASIL, 2004).

A justificativa das PPPs se dara baseada, portanto, no que se conhece por
value for money (VfM), sendo definido pelo BID (2017, p. 13) como “uma combinagéo
Otima entre os custos assumidos pelo setor publico para desenvolver um projeto de
infraestrutura, e seu aporte para atender satisfatoriamente as necessidades dos
usuarios”. A expressao representa mais do que a traducao literal pode permitir
entender, indo para além de custos financeiros para execucédo, chegando até a ideia
do beneficio social agregado. Mais uma vez recorrendo ao BID (2017, p. 20), explica-

se o termo da seguinte forma:

Ainda que o VfM possa ser visto como uma medida de retorno para o setor
publico, ndo é um indicador financeiro tradicional de rentabilidade, visto que
ndo s6 envolve o comportamento dos fluxos de caixa de um projeto, mas
também incorpora, dentro de suas principais determinantes, a distribuicéo de
riscos entre o Estado e o investidor privado, a proporgéo de aportes publicos
e a capacidade de autogeracéo de fundos por parte da infraestrutura em si.

Logo, ainda que aponte, de forma mais imediata, para retornos financeiros, tem
maior relacdo dentro de suas determinantes a distribuicdo de riscos e a autogeracao
de riscos.

No ambito das Unido, salienta-se a criacdo do Fundo Garantidor de Parcerias
Publico-Privadas, consoante ao art. 16 da Lei das PPPs. Busca-se com isso garantia
apta a criar um lastro para o pagamento de obrigacdes atinentes aos parceiros
publicos, sejam eles de quaisquer entes da Unido (federais, estaduais, distritais ou
municipais), e essas garantias se tornaram fundamentais para estruturagdo dessas

parcerias (MENDONGCA, 2017).
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Figura 1: Relacado contratual entre os agentes envolvidos em uma PPP
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Fonte: Brito e Silveira, 2014.

O compartilhamento de riscos referido, conforme Brito e Silveira (2014, p. 12),
envolve uma complexa estrutura no ambito do contrato a ser realizado, podendo
envolver “[...] autoridade contratante, investidores, bancos, seguradoras, fornecedores
de insumos, empresa construtora, operador e, quando € o caso, comprador da
producgdo”. A inovagéo das PPPs, refor¢cando, trata da possibilidade de transferéncia
de riscos do Estado ao ente privado, no que se tem, na figura 1 acima, como a
Sociedade de Proposito Especifico (SPE), que fara, por sua vez, a interlocucao entre
agentes diversos no processo de producéo, o gerenciando.

Sindfeld (2005) aduz acerca de alguns problemas que podem advir da
modalidade de contratagdo das PPPs, os dividindo em quatro riscos, quais sejam: (1)
comprometimento irresponsavel de recursos publicos futuros; (2) comprometimento
com contratagdes de longo prazo sem um bom planejamento e estruturacéo; (3) abuso
populista no patrocinio de concessfes; (4) desvio no uso das concessdes
administrativas.

O primeiro deles se refere a possibilidade de que compromissos impagaveis
sejam assumidos pela escolha de projetos que efetivamente ndo sdo prioritarios,
existindo dispositivos legais que buscam, na Lei PPP, evitar o primeiro problema
(SINDFELD, 2005).

Quanto ao segundo dos riscos apresentados — falta de planejamento e
estruturacdo —, demanda que a opcao pela PPP seja estruturada de forma a

comparacdo das modalidades existentes em elementos concretamente aferiveis,
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sendo essa necessidade de ponderacdo presente, também, no corpo legislativo da
Lei das PPPs, em especifico em seu art. 4°, sobre o qual ja se discorreu acima.

Sobre o0 abuso populista no patrocinio estatal das concessdes na lei de PPPs,
Sindfeld (2015, p. 56) explica que

Os governantes populistas sdo muito sensiveis a essas pressoes e, podendo,
tenderdo sempre a conter reajustes tarifarios e criar isengdes para segmentos
de usuérios, transferindo os dnus respectivos para quem nao vota em elei¢ao:
os cofres publicos. A concessédo patrocinada, se tem valor e importancia
inegaveis, é também instrumento potencial desse desvio. Atenta a isso, a Lei
PPP, além das diretrizes do art. 4° — que se somam as da Lei de
Responsabilidade Fiscal — instituiu um mecanismo para tentar conter as
distor¢cBes: exigiu autorizacdo legislativa especifica para cada concessao
patrocinada em que mais de 70% da remunera¢&o do concessionario fiqgue a
cargo da Administracao.

O quarto risco exposto pelo autor, de desvio de uso da concesséo, usa a Lei
das PPPs para casos em que seria possivel a utilizacdo de contrato administrativo da
Lei de Licitacbes em contratos que nao haveria investimento do parceiro privado que
justificasse a longa duracao prevista na Lei, que pode chegar até 35 anos.

Ou seja, a lei das PPPs deve ser utilizada em seu sentido teleologico, para
qual fora concebida, dentro da logica da criacdo de uma alternativa que possibilita o
financiamento privado para que servicos publicos e sua infraestrutura seja implantado,
expandido ou recuperado, em um cenario de escassez de recursos publicos e
endividamento estatal. A inclusdo de financiamento privado, na ordem minima de R$
10 milh&es, que inicialmente eram R$ 20 milhdes, € um montante minimo razoavel
para o investimento em valor que sera paulatinamente amortizado pelo parceiro.

Buscar enfrentar os problemas estatais por meio de solu¢des como a PPP
vem se mostrando viavel, possibilitando um intermediario menos gravoso do que as
privatizagdes, pois nas PPPs o Estado continua como detentor dos bens, sendo uma
alternativa menos traumatica dentro do contexto de disputas politicas entre um Estado
Minimo e o Estado Provedor, sob a ética de um Estado Gerencial.

Fica claro que, superadas algumas possibilidades de uso desvirtuado da Lei
das PPPs, elas se tornam hoje a melhor alternativa para que se contemple o setor de
infraestrutura no Brasil. Isso porque possibilita que se recupere, amplie e crie servigos
publicos estratégicos para o crescimento do pais diante das demandas crescentes
populacionais e mercadolégicas, e limitagbes orcamentarias e inflacionarias que,

geralmente, perpassam pelos Entes Publicos brasileiros.
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7. Gargalos na infraestrutura rodoviaria do Tocantins

7.1. Importancia do modal rodoviéario no Tocantins

Para o funcionamento da economia de um Estado, tem-se, como uma das
atividades fundamentais, o transporte, o que possibilita tanto o deslocamento de
pessoas quanto de cargas de um ponto a outro. O modal rodoviario € o principal
sistema logistico do Brasil, com relevancia dada pela priorizacdo desde o inicio da
Republica, que priorizou esse tipo de transporte em detrimento aos demais.

O Tocantins tem uma area de 277.423,627 kmz, representando uma fatia de
3,26% do territorio brasileiro, localizado na regido Norte em uma posicao privilegiada,
limitado geograficamente com Bahia, Piaui, Maranhdo, Goias, Mato Grosso, Para
(IBGE, 2021).

Uma das caracteristicas do Estado € a posicao estratégica, que, se somada
a uma malha viaria bem estruturada, pode permitir grande avanco econémico, visto o
potencial caracterizado pela geolocalizacdo do Estado, como explica Neto (2022, p.
56):

Segundo o documento Plano de Logistica de Transportes de Cargas do
Estado do Tocantins—PELT-TO, 2016, as areas geogréficas limitrofes ou
proximas e que, em funcdo dessa proximidade, estabelecem ou poderéo
estabelecer ligacdes comerciais e/ou logisticas com o Tocantins, configuram
uma area de 984.395 quildmetros quadrados (12% do territorio brasileiro),
gue equivale a 3,5 vezes o territdrio tocantinense.

Para tanto, torna-se essencial uma malha rodoviaria com infraestrutura de
qualidade para que se possa promover as ligagbes comerciais, dado que a posi¢cao
estratégica ja é reconhecidamente uma vantagem ao Estado. Como visto, 0s custos
relativos a qualidade da malha rodoviaria sdo preponderantes para a competitividade
no mercado sendo, atualmente, afetados em cerca de 37% devido a ma condicdo das
rodovias.

Sobre o fluxo de cargas nas rodovias tocantinenses, essas séao

[...] constituidas principalmente por mercadorias das cadeias do agronegocio,
com destaque para as cadeias produtivas de gréos (soja, milho e arroz) e
carne bovina. Segundo IBGE (2021b), o Tocantins o seu entorno selecionado
produziu, em 2020, cerca de: 66,29 milh6es de toneladas de soja, 56,76
milhdes de toneladas de milho e 1,55 milhdes de toneladas de arroz, além de
deter um efetivo de rebanho bovino de 103,79 milhdes de cabecas (NETO,
2022, p. 526).
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A principal rodovia tocantinense é a Transbrasiliana (BR-153), ligada
diretamente com a historia da criacdo do Estado. A rodovia corta o Brasil de forma
longitudinal e teve seu inicio de constru¢cdo em 1960, sendo asfaltada em 1974. A
rodovia integra a BR-153 que, em sua totalidade, atravessa o Brasil desde o Para até
0 Rio Grande do Sul, denominada Transbrasiliana (DNIT, 2009).

A rodovia guarda grande ligacdo com a criacdo do Tocantins. Para Nunes,

Melo e Bracarense (2020, p. 48), a criagao da rodovia foi uma

[...] estratégia bastante importante para a integragdo das regiées norte e sul
do pais e para a estruturagdo e instalacdo do Estado do Tocantins, devido a
sua influéncia na urbanizacdo do territério, em que milhares de novos
moradores chegaram para ocupar 0S vazios existentes, propiciando o
surgimento de varias cidades ao longo da rodovia, com instalacdo de
comeércios para abastecimento regional e expansdo de novas fronteiras
agricolas trazendo o desenvolvimento para a regido.

Pode-se dizer que a rodovia representou algo como uma coluna vertebral para
a criacdo do Estado, que detém, portanto, forte conexdo com a infraestrutura
rodoviaria, como o restante do Pais, ha composi¢ao e criacdo do Estado.

A BR-153 acarretou um processo de urbanizacdo no Tocantins,

essencialmente em povoados e cidades situadas no eixo rodoviario, sendo processo

relevante para o Tocantins. Segundo Souza (2002, p. 78),

A importancia desta rodovia pode ser medida pelo nimero de novas cidades
criadas apds sua construcdo. Emergiram dai centros como Araguaina,
Colinas de Goias, Guarai, Miranorte, Paraiso do Norte, Gurupi, Alvorada,
entre outras. A Transbrasiliana ainda se constitui na principal artéria do
desenvolvimento do Estado, por onde circula grande parte de sua riqueza.
Até entdo, a maioria dessas cidades nortenses eram lugarejos estagnados
em funcdo do isolamento em que se encontravam e sem grandes
perspectivas de crescimento, uma vez que o governo do estado ndo possuia
condigbes financeiras para efetuar um investimento de tamanha
envergadura.

Até a década de 1950, dado o abandono do norte goiano, foi gragcas a BR-153
gue se dinamizaram as cidades, possibilitaram-se o surgimento de nucleos urbanos e
o crescimento da regido. Tudo se consolidou com a Constituicdo de 1988 e a criacao
do Estado, em que houve a ampliacdo de seu crescimento, devido a sua
independéncia e aos investimentos na malha rodoviaria, dentre outros fatores.

A partir dos anos 1990, apos a criacdo do Estado, € possivel verificar por

dados do IBGE o crescimento populacional gerado com a abertura de acesso e novas
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rodovias no Estado. Para Nunes (2020), houve, no periodo, um crescimento geral,
mas principalmente em localidades margeadas por rodovias no Tocantins.

Para que seja compreendida a malha rodoviaria tocantinense, importante
conhecer as rodovias estaduais. Conforme a Agéncia de Transporte, Obra e
Infraestrutura do Tocantins (Ageto), o Estado conta com 32 rodovias estaduais,
nominadas em uma numeracgado que se inicia na TO-010 até a TO-460%(TOCANTINS,
2023).

A nomenclatura das rodovias estaduais do Tocantins seguem um padrao
estabelecido, separando-se em: (a) rodovias radiais, que partem da capital Palmas,
tendo a numeracéo entre 001 e 099 (p.ex. TO-010), em um total de 9 rodovias’; (b)
rodovias longitudinais, orientadas no sentido Norte-Sul, atravessando o Tocantins,
conectando as divisas entre Estados, com numeracéo entre 101 e 199 (p.ex.TO-134),
em um total de 5 rodovias; (c) rodovias transversais, aguelas que ligam as regites
leste e oeste do Estado, com numeracao entre 201 e 299 (p.ex. TO-201), em um total
de 7 rodovias; (d) rodovias diagonais, cortam o Estado na diagonal, tendo a
numeracao variando entre 301-399 (p. ex. TO-374), em um total de 7 rodovias; (d)
rodovias de ligacdo, aquelas que conectam duas rodovias estaduais ou uma rodovia
estadual com uma federal, seguindo em qualquer direcdo, numeradas entre 401 e 499
(p. ex. TO-407), em um total de 4 rodovias (TOCANTINS, 2023).

7.2. Qualidade da malha rodoviéria estadual no Tocantins

O Tocantins, como visto, detém o modal rodoviario como o seu principal
sistema logistico. Conforme dados divulgados pela Confederacdo Nacional dos
Transportes — CNT (2022), em uma analise realizada em relacdo a 3.573 km de
rodovias pavimentadas no Estado, verificou-se que 66,5% da extensdo da malha

rodoviaria apresentava problemas, 33,5% em condi¢des satisfatorias e 0,6% tinham o

% Importante, para conhecimento das rodovias estaduais e sua nomenclatura, explicacdo da nominagéo
dada pela Ageto: “A nomenclatura das rodovias estaduais é definida pela justaposi¢cao do prefixo “TO”
a trés algarismos. Os dois Ultimos algarismos, no caso das Rodovias Longitudinais, Transversais e
Diagonais, indicardo a posi¢do da rodovia em relacdo a Palmas e aos limites extremos do Estado
(Norte, Sul, Leste, Oeste, Noroeste, Sudoeste, Nordeste, Sudeste) numa sistematica de calculo
semelhante a utilizada pelo DNIT. Para qualquer categoria de rodovia, os dois Ultimos algarismos
poderéo variar de 0 (zero) a 99 (noventa e nove)’ (TOCANTINS, 2023).

" Considerando a divisdo da propria Ageto de trechos da mesma rodovia TO-030, subdividida na pagina
do 6rgdo em 3 trechos com nomes diversos: Rodovia Joaquim Lopes Macaipe, Rodovia Elveciano
Barros Cabral e Rodovia Ecoldgica Lico Leitao.
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pavimento totalmente destruido, sendo identificados 60 pontos criticos na malha
rodoviaria do Tocantins. Estimou-se, para a recuperacao dessas rodovias, seja com
acOes emergenciais, de restauracdo e de reconstru¢cdo, um montante de R$ 1,83
bilh&o.

A estrutura rodoviéria total do Tocantins, incluindo-se ai as ndo pavimentadas,
compde um total de 13.200 km, e as pavimentadas representam um total de 27,06%.
Do total da malha rodoviéria, 2.749 estdo sob a jurisdicédo federal (NETO, 2022).

Paraa CNT (2022), as condi¢cbes que se encontram as rodovias tocantinenses
aumentam o custo operacional de transporte em cerca de 37%, o que reflete na
competitividade dos produtos tocantinenses e, por outro lado, afeta o custo de vida no
Estado. Torna-se, essencial, sob esse prisma, a identificacdo dos pontos de maior
gargalo na infraestrutura rodoviaria e, essencialmente, a corre¢cdo da extensao que
apresenta problemas, que chega a quase 67% segundo a CNT.

Verifica-se, por meio do levantamento realizado, a ampliacdo do custo de
produtos que entram no Tocantins e daqueles que sdo produzidos no Estado, em
evidente prejuizo causado por ocasido de falhas na infraestrutura rodoviaria, sendo

um dos gargalos para propiciar o0 maior crescimento econdmico do Estado.

Figura 2: Custos relativos a condicdo das rodovias estaduais tocantinenses

CUSTO OPERACIONAL

Custo Operacional
As estimativas aqui utilizadas se referem aos impactos das condigbes
de pavimentagdo das rodovias nos custos operacionais para a realizagéo
dos servigos de transporte. A maior oneragdo aos transportadores reduz
a rentabilidade das empresas, o que pode representar economicamente um
desincentivo para a realizacdo da atividade. Ademais, esse aumento de
0 custos pode ainda ser repassado para o pre¢o das cargas e da
48 2 /0 movimentagdo de passageiros, representando um maior custo tanto para
’ empresas quanto para familias, o que prejudica a sociedade como um todo.
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Fonte: Painel de Consulta Dindmica aos Resultados da Pesquisa CNT de Rodovias, CNT,
2021.

Importante notar que, de forma estimada, conforme visto na Figura 2, a CNT
verifica a possibilidade de prejuizos financeiros na ordem de R$ 131 milhdes de reais,

com a elevacéo do custo operacional para o Estado em cerca de 48,2%. Esse impacto
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reflete diretamente na vida e no custo de vida do tocantinense, bem como nos custos
relativos a produtos produzidos no Tocantins e escoados internamente e para outras
regides do Pais, denotando um déficit de competitividade em razdo desses custos
agregados.

Por si s6 0s numeros apontam para necessidade de reestruturacdo da malha
rodoviaria tocantinense, importando agora tratar acerca dos custos relativos a
melhoria dos problemas identificados. Cabe ressaltar que os filtros utilizados para a
coleta de dados do painel de consulta dindmica do CNT foram relativos apenas a
malha rodoviaria estadual do Tocantins, pois, para efeito deste estudo, busca-se
identificar esse escopo estrutural, ressaltando-se que existe também malha rodoviaria

federal extensa no Estado.

Figura 3: Custos estimados para recuperagcdo das rodovias estaduais tocantinenses

Recuperagao

R$1.122.349.549,85

Acdes Emergenciais

/

‘A" 728.383.353,33

Reconstrugao Restauragao Manutencéo

R$87.208.717,80

R$641.174.635,53 A R$393.966.196,52

Operacdes que necessitemde trabalhos que englobembase, leito e Adico ou substituicdo total ou parcial de camadas estruturais em  Operagdes destinadas a manter as rodovias em condices técnicas
Subleo pontos localzados, de forma que a estrutura resuttante restabelecaas e operacionais fav ordv eis.
condicdes originais da rodovia emtermos de seguranca e conforto

Fonte: Painel de Consulta DindAmica aos Resultados da Pesquisa CNT de Rodovias, CNT,
2021.

Como se nota, ha alto custo relativo a recuperacdo das rodovias estaduais,
sendo estimado um total de R$ 1,123 bilhdo de reais para que sejam reconstruidas,
restauradas e feita a manuteng&o, como se verifica na Figura 3.

Para se ter uma nocéo, o orcamento previsto para o estado do Tocantins no
ano de 2023 € de R$ 12,8 bilhdes de reais, e 0s custos estimados para manutencao
das rodovias estaduais tocantinenses, se utilizados apenas recursos publicos
estaduais, representaria uma fatia de mais de 9% do orcamento publico estadual. A

questao esbarra, entdo, nesse especifico, nas dificuldades que ja foram demonstradas
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nos capitulos anteriores de investimento do Poder Publico em demandas cada vez
mais crescentes nos Estados, e a necessidade de que se firmem parcerias com entes
privados na busca de soluc¢des para as demandas, como é o caso das PPPs.

Verifica-se na Lei Orcamentaria Anual 2023 do Tocantins a alocacédo de algo
em torno de R$ 320 milhGes de reais distribuidos em: restauracdo, estruturacao,
pavimentacdo, projetos, sinalizacdo, licenciamento, conservacdo, manutencdo e
fiscalizacdo de rodovias. O montante representa menos de 30% do estimado pela
CNT para que as rodovias tocantinenses fossem restauradas e se evitasse 0 prejuizo
causado pela ampliacdo do custo dada pela condicdo das rodovias®.

A recuperacdao das rodovias €, portanto, primordial para alavancar a economia
tocantinense, tanto dando maior competitividade aos produtos locais quanto para
reducdo dos custos de vida da populagédo. Para tanto, torna-se essencial verificar a
qualidade da malha rodoviaria tocantinense.

Figura 4: Estado das rodovias estaduais tocantinense segundo critérios de

pavimento, sinaliza¢cdo, geometria e estado geral

Rodovia UF Extensdo Estado Geral Pavirmento Sinaliz acdo Georetria
TC-010 TO 62 Ruim Ruim Reqular Ruim
TO-010/BR-235 TO 4 Péssimo Reqular Péssimo Péssimo
TO-020/BR-010 TO 66 Ruim Ruim Regular Ruim
TO-040 TO 113 Reaqular Reqular Reqular Ruim
TO-050 TO 171 Reagular Reqular Reaqular Reqular
TO-050/BR-010 TO 106 Ruim Ruim Ruim Ruim
TO-080 TO 262 Reqular Reqular Regular Ruim
TO-222 TO 11 Reaqular Reqular Reqular Reqular
TO-280 TO 177 Regular Ruim Regular Ruim
TO-280/BR-010 TO 3 Ruim Reqular Ruim Péssimo
TO-335 TO 183 Péssimo Péssimo Péssimo Ruim
TO-336 TO 117 Reaqular Regular Reaqular Ruim
TO-342 TO 19 Reaqular Reqular Reaqular Ruim
TO-373 TO 192 Reqular Regular Reagular Regular
TO-387 TO 125 Ruim Ruim Péssimo Péssimo
TO-445 TO 23 Regular Reqular Regular Ruim
TO-498 TO 79 Ruim Regular Péssimo Péssimo

Fonte: Painel de Consulta DinAmica aos Resultados da Pesquisa CNT de Rodovias, CNT,
2021.

Pela analise da Figura 4, é possivel notar que nenhuma das estradas
estaduais avaliadas apresenta estado geral bom ou 6timo, sendo necessario um
grande investimento para a melhoria das rodovias, essenciais a economia. Em se
comparando com as rodovias federais no Estado, percebe-se a discrepancia no

estado das rodovias, e a necessidade de um maior aporte de investimentos para a

8 Importante especificar que existe mais recurso alocado por verbas parlamentares obrigatorias, que
ndo foram analisadas para efeito deste estudo.
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malha viaria, conforme se nota na Figura 5, no comparativo entre a qualidade das

rodovias estaduais e federais.

Figura 5: Comparativo de qualidade das rodovias federais e estaduais do Tocantins

- CLASSIFICAGAO DAS RODOVIAS AVALIADAS "
Jurisdicdo Estadual Jurisdicdo Federal

ePéssimo e Ruim eRegular e Bom eOtimo

Fonte: Painel de Consulta DinAmica aos Resultados da Pesquisa CNT de Rodovias, CNT,
2022.

Evidencia-se, com o comparativo da Figura 5, a necessidade de maior
investimento na malha rodoviaria estadual, sendo ela complementar a malha federal,
e de grande relevancia, principalmente para a interiorizacao da logistica no Tocantins,
gue detém como caracteristica a produgdo do agronegdécio, que necessita dessas vias

para escoamento da producéo.

Figura 6: Malha rodoviaria tocantinense, na ordem, Estadual e Federal

Estado Geral @Péssimo @ Ruim ®Regular Estado Geral @Péssimo ®Regulzr @Bom ©0imo

% vy

Moy 22 mom, © 223 Moot Comeratin, @ Cismiiesatiny Txme. N S S I B R

Fonte: Painel de Consulta DinAmica aos Resultados da Pesquisa CNT de Rodovias, CNT,
2021.



Coletanea de P6s-Graduagéo [CONTROLE DA DESESTATIZACAO E DA REGULAGAO] 50

Figura 7: Malha rodoviéria tocantinense

@Imperatriz

Classificagdo do Trecho 2021

Otimo Rodovias
— BOM Gestdo Pablica

Regular Federal E Estadual
— RUIM 2

B Gestdo Concessionada
— PESSIMO

R|
Federal % Estadual

Nao Pavimentado/
N3o Pesqguisado

Pista dupla

Concessionado

Pista simples
Campinas@® 1.000.000 habitantes ou mais
Santos © 250.000 a1.000.000 habitantes
Sobral © 100.000 a 250.000 habitantes
DA it Mogi Mirim ©  50.000 a 100.000 habitantes
Laranjal Paulista ©  20.000 a 50.000 habitantes

Fonte: Painel de Consulta Dinamica aos Resultados da Pesquisa CNT de Rodovias, CNT,
2021.

Com a visualizacdo do mapa rodoviario, Figuras 6 e 7, torna-se possivel
verificar os principais gargalos em referéncia a rodovias problematicas, e a
necessidade de se alocarem mais recursos, seja por via direta ou por meio de
parcerias com o setor privado, para que seja efetivada a melhoria da malha rodoviaria
tocantinense.

N&o se pode esquecer, ainda, da necessidade que se faz de expanséo da
malha rodoviaria tocantinense, também prevista no orcamento e nos recursos
apresentados acima, 0 que reduz mais 0 montante previsto para recuperacao das
rodovias existentes, que, cabe ressaltar, anualmente desgastam-se de forma natural
devido a sua utilizacao.

O crescimento do Tocantins, desde antes de sua criagdo e ao longo do

periodo pés 1988, é marcado por territorializagdo e crescimento econémico sempre
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ligado a rodovias, a transformacado da infraestrutura rodoviaria, inicialmente pela
rodovia federal BR-153 e, depois, com a criacdo do Estado, por rodovias estaduais
conectando a malha rodoviéria. Isso propiciou mobilidade territorial e tornou a regiao
atraente de forma econdmica (NUNES; MELO; BRACARENSE, 2020).

Para Nunes, Melo e Bracarense (2020, p. 78), as rodovias,

[...] associadas com outras estratégias governamentais para integracéo

econdmica e social da Amazbnia ao Centro-Sul do pais, provocaram grandes

transformag@es sociais, econdémicas e espaciais no Estado do Tocantins. O

acesso promovido pelas rodovias possibilitou apresentar a regido norte de

Goias as outras regifes do pais e inseri-la no contexto econémico nacional,

0 que culminou em um novo desenho territorial com o povoamento da regido

através da ocupacdo urbana e rural, valorizagdo das terras, posterior

expanséo e modernizagdo agropecudria e melhorias na infraestrutura urbana.

Mostra-se a essencialidade de investimentos na area da infraestrutura para

manutenc¢ao do crescimento econdmico do Tocantins, buscando-se recursos para que

seja reestruturada a malha viaria, agora ja consolidado o Estado, para que desponte
ainda mais na economia nacional.

Dentre os entraves vistos, ha grande lacuna entre os recursos disponiveis no

Setor Publico tocantinense e as demandas apresentadas quanto a ampliacao,

estruturacdo e manutencdo das rodovias estaduais, sendo necessario um estudo

sobre a viabilidade de que sejam firmadas parcerias com o setor privado para tais

servicos publicos de infraestrutura de rodovias, como o caso das PPPs. No capitulo

seguinte, analisaremos vantagens, desvantagens e riscos desses projetos, tendo em

vista as limitagbes que ja se verificam quanto a manutencdo e ampliacdo da rede

rodoviaria tocantinense exclusivamente pelo Poder Publico estadual.
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8. PPPs e reestruturacédo da malha rodoviaria tocantinense:
uma analise de possibilidades

Como visto, ha grande gargalo quando se observam a qualidade das rodovias
estaduais tocantinenses, 0S recursos necessarios para sua conservacao,
reestruturacdo e qualidade e o orcamento estadual disponivel para manutencéo de
toda maquina publica. Desta feita, vé-se no Estado os mesmos problemas que
trouxeram ao Brasil a necessidade de se terem novas formas de parceria entre o
publico e o privado para que se possibilitasse superar as limitagdes orcamentérias do
Poder Publico.

Foi nesse mesmo cenario, em nivel federal, que se editaram as legislactes
concernentes as concessdes de servico publico, em especial, no ano de 2004, a
edicdo da Lei 11.079/2004. Essa Lei permitiu, em ambito federal, a criacdo do
Programa de Aceleragéo do Crescimento (PAC), no governo Luiz Inacio Lula da Silva,
superando entraves orcamentarios e permitindo a parceria com o setor privado no
investimento em servigos publicos diversos.

O primeiro passo para se analisar a possibilidade de utilizacdo das PPPs para
resolugdo dos problemas relativos a conservacdo das rodovias estaduais
tocantinenses refere-se a efetiva demonstracdo de que os servicos fornecidos por
rodovias concedidas na modalidade PPP sao de fato de melhor qualidade. Para tanto,
importante analisar os dados da CNT para a questao.

No Tocantins, no que se refere a infraestrutura de rodovias, nota-se, conforme
estudos da Confederacdo Nacional do Transporte (CNT), uma qualidade maior na
conservacdo das rodovias concedidas, sendo a modalidade ainda incipiente no

Tocantins, e apenas no ambito federal. Isso porque

A variagdo entre os incrementos nos custos de operacéo indica que as vias
concedidas tém tido mais sucesso em manter um nivel de servico mais
elevado, ao mesmo tempo que revela que o0s recorrentes baixos or¢camentos
tém sido um fator limitante para que a gestao publica possa elevar o nivel de
gualidade de sua infraestrutura rodoviaria (CNT, 2021, p. 201).

O nivel de servico das rodovias concedidas apresenta, conforme CNT, uma
qualidade maior se comparado as rodovias sob gestdo publica, apresentando um
indicativo de possibilidades a serem consideradas para o Tocantins, visto as
dificuldades ja elencadas quanto as rodovias estaduais. A Figura 8 demonstra o
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comparativo entre as rodovias sob gestéo publica e concedidas no Estado, e ja denota

o horizonte do possivel para a melhoria de qualidade da malha tocantinense.

Figura 8: Comparagcdo em qualidade de rodovias sob gestdo publica (estadual e

federal) e concessdes nas rodovias do Tocantins

= CLASSIFICAGAO DAS RODOVIAS AVALIADAS = .
Gestao Concedida Gestado Publica

Fonte: Painel de Consulta Dinamica aos Resultados da Pesquisa CNT de Rodovias, CNT,
2022.

Fica nitida na Figura 8 a diferenca de qualidade das rodovias, iSso porque
estdo sendo consideradas, quanto a gestédo publica, as rodovias federais, que, como
visto no capitulo anterior, ainda sdo superiores em qualidade as publicas estaduais
tocantinenses. Nota-se, nesse aspecto, possibilidade de desafogamento orcamentario
para o Estado bem como a melhoria das rodovias, o que, como consequéncia, trara
ganhos econdmicos para o Estado, bem como aportes de investimento inicial, se feitos
na modalidade PPP. Isso possibilitara grande melhoria na infraestrutura de forma mais
imediata e sem impactos financeiros de grande monta, por serem amortizados ao
longo dos anos no contrato de parceria.

Na Figura 8, é possivel constatar, tendo como comparativo o estado geral das
vias, que, nas concedidas, o percentual somado de bom e 6timo encontra-se no
patamar de 77%, enquanto nas publicas tem-se um patamar de bom e o6timos
somados de 27,6%. Uma diferenca absurda que se reflete em custos operacionais
para guem transita pelas vias e que, via consequencial, em ampliac&o dos custos para
0 tocantinense, seja o que produz, seja 0 que consome.

Segundo aspecto a ser analisado refere-se a vontade politica manifesta em
Leis estaduais, buscando entender se ha lastro juridico para se ter, como solucao, a
modalidade de concesséao prevista na Lei das PPPs para que se encontre a solugao

dos problemas relativos as rodovias tocantinenses.
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Sob esse aspecto, além da possibilidade de viabilizacdo da recuperacéo da
malha viaria via PPPs, por meio do que esta regulamentado na Lei 10.079/2004, tem-
se ainda a edi¢cdo da Lei Estadual tocantinense 3.666, de 13 de maio de 2020, que
instituiu o Programa de Parcerias e Investimentos (PPIl) do Estado do Tocantins,
regulamentando sua utilizacdo por meio de uma estrutura administrativa para
langcamento de estudos sobre essa viabilidade (TOCANTINS, 2020).

O PPI foi criado com o objetivo de fortalecer a interagcdo entre a iniciativa
publica e privada no Estado, por meio da execucdo de empreendimentos e
infraestrutura publicos, estando incluido no rol do programa:

Art. 1°]...]

81°[...]

| - os empreendimentos publicos de infraestrutura, turismo sustentavel,
destinacao final de residuos soélidos e energia fotovoltaica em execugéo ou a
serem executados por meio de contratos de parceria celebrados pela
Administracao Publica Direta e Indireta do Estado;

Il - os empreendimentos publicos de infraestrutura turismo sustentavel,
destinacao final de residuos soélidos e energia fotovoltaica que, por delegacao
ou com o fomento do Estado, sejam executados por meio de contratos de
parceria celebrados pela Administracdo Publica Direta ou Indireta dos
Municipios;

Il - os empreendimentos publicos contrataveis sob a modalidade de
Parcerias Publico-Privadas - PPP;

IV - os empreendimentos e servigos publicos contrataveis sob a modalidade
de parcerias estabelecidas com organiza¢Bes da sociedade civil;

V - as obras e servigos de engenharia de interesse estratégico para o Estado;
VI - os empreendimentos que explorem mediante concessdes publicas,
atividades relacionadas ao turismo sustentavel, a destinagéo final de residuos
sélidos e de energia fotovoltaica (TOCANTINS, 2020).

Ha, portanto, a possibilidade de que sejam celebrados contratos na
modalidade PPP (inciso Ill), especificamente em obras de engenharia como as
rodovias. Pressupfe-se que todas séo de interesse estratégico para o crescimento do
Estado, atendendo ainda ao disposto no inciso V do mesmo dispositivo.

Os objetivos da norma estéo dispostos no art. 2° da Lei estadual 3.666/2020,
dentre eles esti expressa a necessidade de se buscar uma gestdo voltada a um
Estado-Regulador, quando no inciso VI é dito que, dentre os objetivos, esta “fortalecer
o papel regulador do Estado e a autonomia dos 6rgaos de regulagao”. Além disso,
esta expresso entre 0s objetivos da norma, ainda em seu inciso lll, “assegurar com
qualidade a expansao da infraestrutura do Estado e o emprego de politica tarifaria
justa” (TOCANTINS, 2020). Nota-se que a busca da norma esta, para além da
transicdo da gestdo para um Estado-Regulador, em um viés muito prOximo ao que

ocorreu inicialmente no governo Fernando Henrique, na década de 1990 (vide capitulo
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1 e 2), ainda a busca por uma infraestrutura concedida a parceiros privados, mediante
0 pagamento, pelos usuarios, de uma “politica tarifaria justa”, como se nota no corpo
da norma.

Trata-se, portanto, de uma verdadeira normativa de desestatiza¢céo, com vista
ao incremento da participacdo de empresas privadas nos servicos publicos
tocantinenses, buscando uma guinada do estado provedor para um estado regulador,
seguindo, dentro da légica estadual, de forma tardia, o fenémeno iniciado na década
de 1990 com o governo federal.

Conforme se nota no art. 4° da Lei estadual 3.666/2020, especificamente em
seu inciso 1, a lei deve ser regulamentada mediante decretos que virdo a estabelecer
as “politicas estaduais de fomento a infraestrutura e desestatizagao”, sendo a reducao
do tamanho do Estado tocantinense um dos eixos da normativa (TOCANTINS, 2020).

No ambito da Lei 3.666/2020, é criado o Conselho do Programa de Parcerias
e Investimentos do Estado do Tocantins (CPPI-Tocantins), bem como a Secretaria de
Estado de Parcerias e Investimentos (SPI), sendo este membro presidente da CPPI.
O Conselho detém como competéncia o papel de opinar sobre propostas de parcerias
com entes privados, acompanhamento de acdes, formulagcdo normativa relativas a
parcerias, planejamento técnico das parcerias publico-privadas da Lei 11.079/2004 e
a proposicédo de medidas de desestatizacdo (TOCANTINS, 2020).

A Lei criou ainda um fundo garantidor para as parcerias do programa
instituido, com um lastro para as parcerias, conforme previsto no Capitulo Ill, art. 9°
da Lei, a ser administrado pela Agéncia de Fomento do Estado do Tocantins,
estipulando ainda as garantias do fundo.

Como se nota, quando se fala de conjunto legislativo, h4 possibilidade e
vontade manifesta no conjunto normativo de se buscar esse tipo de solugcdo para o
Tocantins, existindo uma secretaria de estado propria para tal desiderato, a SPI, bem
como um programa especifico direcionando a¢des e politicas publicas a esse fim, que
é o PPI.

Importante notar ainda que, especificamente sobre rodovias, esta em vigor a
Lei estadual 3.684, de 24 de junho de 2020, que autoriza a concessao de rodovias

estaduais especificas, quais sejam:

Art. 1°]...]
[...]
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Il - Rodovias TO-010, TO-445 e TO-342, Palmas/Miracema do
Tocantins/Miranorte — trecho de 108,00 Km;

Il - Rodovia TO-030, Palmas/Taquarugu/Santa Tereza — 67,00 Km;

IV - Rodovia TO-080, Palmas/Paraiso do Tocantins — 74,70 Km;

V - Rodovias TO-455 entroncamento TO-255 entroncamento TO-080 — trecho
de 71,00 Km;

[...]

VIl - Rodovia TO-222 Araguaina/Filadélfia — trecho de 107,00 Km;

VIII - Rodovia TO-500 travessia da llha do Bananal — trecho de 94,00 Km
(TOCANTINS, 2020b).

Ha, portanto, uma autorizacdo de concessbes de 521 km de rodovias
estaduais, sendo a lei voltada as concessfes tradicionais de forma expressa,
conforme art. 1°, 81° in verbis: “A concesséo de que trata esta Medida Provisoria
ocorre na conformidade da Lei Federal 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, Lei Federal
9.074, de 7 de julho de 1995, e demais legislagcbes aplicaveis a espécie”. Contudo,
como se nota ao final, demais legislacbes aplicaveis acabam por ndo excluir a
possibilidade de contrato mediante as normas da PPP.

E importante reprisar que nas PPPs sdo previstas as modalidades de
concessao administrativa e concessdo patrocinada, ambas modalidades de
concessoes e legislacdes aplicaveis a espécie do previsto na Lei estadual 3.684/2020,
e de acordo com a Lei estadual 3.666/2020. Portanto, ndo excluida do leque de
possibilidades.

Ha, nesse especifico, grande vantagem relativa a utilizacdo das PPPs, qual
seja, a de deixar o Estado menos sobrecarregado, pela reducédo da atuacdo estatal
em tal modalidade, sendo possivel que o processo de execucao seja agilizado, pois
0s pagamentos ocorrem a medida que o empreendimento vai sendo concluido.

Existe ainda a questdo econdmica envolvida, tendo em vista que nas
concessoes tradicionais a tarifa € integralmente cobrada da populagéo, o que pode
tornar os trechos em guestdo menos atrativos a parceiros privados. Nesse caso, ou
de inviabilidade de pagamento dos custos pelas tarifas cobradas de usuario, torna-se
uma viabilidade a concesséao patrocinada da lei das PPPs, permitindo projetos dessa
natureza com a complementacao dos custos pela Administracdo Publica e a vantagem
de flexibilizagdo das clausulas contratuais, para caso se tornem rentaveis as tarifas
ao longo do periodo da concesséo, 0 que reduz os custos estatais envolvidos.

A utilizacdo das PPPs pode propiciar, junto ao fundo garantidor, um ambiente

mais seguro e atrativo aos investidores, sendo um meio termo necessario,
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principalmente no Tocantins, onde o fluxo em algumas rodovias pode vir a ndo gerar
uma amortizacdo razoavel para os investimentos a serem feitos nas rodovias.

Nesse aspecto, tendo em vista possibilidade normativa, factibilidade e
necessidade, torna-se essencial entender que a concessao na modalidade das PPPs
possibilita, para o gestor publico, ndo apenas que tenha um maior atrativo para os
parceiros privados em estradas, que podem nao ter viabilidade econbmica para
empresas, mas ainda um maior cuidado, até mesmo em rodovias rentaveis, em uma
reducdo do custo do pedagio para o cidaddo, ndo onerando o deslocamento de forma
excessiva.

A diferenca entre a escolha por uma concesséo e uma PPP patrocinada sera

a viabilidade econbémica no caso. Sobre isso, para Soares (2006, p. 56),

Essa diferenca entre uma concessdo e uma PPP — ter ou n&o viabilidade
econdbmica —, que em alguns casos é sutil, tem uma expressao financeira
mais nitida na medida em que se espera que 0s primeiros projetos em PPP
tenham custos mais elevados do que as concessfes, por conta do risco
regulatério.

Contudo, mantém-se, como politica publica prevista em Lei, a desestatizacéo
do governo e, em especifico no que interessa a este trabalho, mostra-se uma diretriz
governamental a concessdo de rodovias, seja na modalidade de concessao
tradicional, seja na modalidade de concessao prevista na lei das parcerias publico-
privadas.

O gque é certo, em principio, € que ha grande vantagem na concessao de
rodovias, seja na modalidade tradicional, seja na modalidade de concesséao
administrativa das PPPs. Para Degasperi e Terra (2015, p. 18),

As rodovias concessionadas apresentam grandes vantagens, principalmente,
melhor nivel de infraestrutura, atendimento as expectativas dos usudrios e
diminuicdo dos custos operacionais adicionais, ou seja, as rodovias
concessionadas apresentam menores custos aos usuarios em relacdo ao
desgaste e consumo de combustivel dos automdéveis, o que passa a afetar,
além do aspecto financeiro, 0 aspecto de ambiental também.

A avaliagdo do VfM trata-se, conforme Gomes (2021, p. 18), de uma
“abordagem quantitativa padrdo de avaliagdo do VfM nada mais é do que a
comparacdo em termos do Valor Presente Liquido (VPL) ajustados aos riscos da
alternativa de provisao publica e a alternativa de provis&o por meio de PPP”.

Os ganhos, em termos de custo e beneficios, de acordo com o Banco Mundial

(2017), devem sempre superar os custos adicionais do financiamento privado. Ocorre
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que a utilizacdo das PPPs muitas vezes é revestida de razées de cunho politico, como
a maioria das decisdes na seara publica. Mas, essencialmente com relacdo a esse
tipo de parceria, tem-se a vantagem de sua néo inclusdo do investimento das contas
publicas, o que pode ser deturpado de uma vantagem para eventuais mascaramentos
de restricbes orcamentarios, ampliando a divida do Estado (CRUZ; SARMENTO,
2020).

Para Gomes (2021), ha vantagem na utilizacdo das PPPs quando é feita em
vistas a um planejamento de expansao de rede para além de um Unico projeto ou de
uma unica area. Aqui pode-se fazer referéncia as diversas rodovias em que se
pretende realizar a concessdo, e a possibilidade, ainda, de ampliacdo, visto a
necessidade de melhoria da malha viaria e, como visto nos capitulos anteriores, a
escassez de recursos para a sua realizacdo, o que mantém, fora da Otica da
concessao, um horizonte de rodovias ainda desgastadas.

Por sua vez, ha também desvantagens no modelo das PPPs, citados como a

[...] alta complexidade, os maiores custos de financiamento e a baixa
flexibilidade em relagcdo aos outros modelos de contratacdo. Essas
desvantagens indicam que a depender das caracteristicas do projeto, de seu
porte e das competéncias dos gestores publicos, a atratividade da utilizacéo
das PPPs pode ser maior ou menor em relagdo a outras formas de provimento
de infraestrutura (GOMES, 2021, p. 23).

Contudo, a adocédo do modelo das PPPs necessita de que se trabalhe, com
bastante detalhe, a alocacao de riscos na estruturacéo desses contratos, sendo essa
etapa ligada diretamente ao VM do projeto — o centro da estruturagdo de um projeto
de PPP.

Tem-se como principio basico para essa alocacao de riscos a determinagao
especifica daqueles direcionados a parte mais capaz, ou mesmo a parte incentivada,
para que suportem esses riscos. Os riscos podem ser mitigados entre o publico e o
privado, e o publico seré suportado, de forma inevitavel, pelo contribuinte.

No Brasil, como modelo conceitual de alocacdo de riscos, pode ser
rememorado o Programa de Concessdo de Rodovias Federais (Procrofe), com
procedimentos iniciados antes da lei de concessdes, que foi promulgada em 1995, e
quase dez anos antes da Lei das PPPs, mas que pode ser analisado para efeito
comparativo.

No modelo inicial, conforme Simdes (2019), na primeira etapa do Procrofe,

foram abrangidas rodovias de grande circulagéo que estivessem em situagao precéria,
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e 0s contratos pactuados no periodo detém como caracteristica indefinicbes quanto a
reparticdo destes.

Em sua segunda etapa, j4 apds a Lei das PPPs, foram abrangidas rodovias
gue detinham grande importancia logistica, que ligavam as principais cidades do Pais,
sendo o periodo de maior estabilidade econémica (entre 2007 e 2009), bem como a
existéncia de marcos regulatérios bem definidos (SIMOES, 2019).

As concessdes desse periodo séo divididas em duas fases, | e Il:

As sete concessdes que integram a fase | da segunda etapa apresentam
poucos avang¢os contratuais, considerando-se 0 aumento na quantidade de
informacdes regulatérias entdo existente e a melhora do ambiente
econdmico. Nessa fase destacam-se a alocacado do risco correspondentes as
guantidades e a variacdo dos precos dos insumos mao de obra e
financiamento ao concessionario, bem como aqueles decorrentes de danos
na rodovia que derivassem de causas que deveriam ser objeto de seguros ou
ainda da regularizacdo de passivos ambientais dentro da faixa de dominio,
cujo fato gerador tivesse ocorrido apés a assinatura do contrato (SIMOES,
2019, p. 13-14).
Como se observa, dados os marcos regulatérios, as alocacdes de riscos se
tornaram mais subsistentes, ainda que em uma pratica em construcdo, prevendo
muito mais variaveis para efeito pratico, ainda ausente uma matriz de reparticdo de

riscos, 0 que viria a ser aprimorado na fase Il, conforme explica Simdes (2019, p. 13):

Por sua vez, a fase Il da segunda etapa do Procrofe apresentou mudancgas
regulatérias significativas, com destaque para a definicdo explicita de uma
matriz de reparticdo de riscos, que, a0 menos em tese, deveria reduzir a
aplicacéo da teoria das aleas

Na terceira etapa do Procrofe, manteve-se o esquema de alocacgao de riscos,
sendo caracterizado no periodo maior extensao dos seguimentos e duplicacdo de
trechos em periodos determinados.

Dentre os riscos de uma rodovia esta o de sua ndo manutencdo em prazo
razoavel, o que ocorre, muitas vezes, em rodovias publicas, por dificuldades de
alocacdo orcamentaria ou mesmo por falta de prioridade em politicas publicas de
manutencao de rodovias, as quais trazem uma visibilidade politica baixa.

Para Guimarées (2015), o processo de alocac¢ao de riscos deve seguir regras
econbmicas e ndo meramente juridicas, possibilitando uma maior eficiéncia de
contratos. Cada risco deve ser alocado a quem demanda melhor potencial de

gerenciamento, a ser determinado pelos estudos da matriz de riscos. Lembra-se que,
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guanto mais se acumulam riscos para o parceiro privado, maior deve ser o retorno
para a concessionaria.

Para OCDE (2008), a maior transferéncia desses riscos a iniciativa privada
implica para os investidores maior dificuldade em obter o financiamento da divida, pois
demandara maiores prémios de risco para os investimentos, sendo ineficiente a
alocacéao de todos os riscos ao setor privado.

No Tocantins, pode-se dizer que existe ainda uma primeira etapa apés uma
regulacdo da tematica, sendo possivel, com as experiéncias do Procrofe, se
estabelecerem matrizes de reparticdo de riscos que garantem mais seguranca
juridica, atratividade a parceiros e garantias para 0os usuarios do sistema de rodovias.

Nesse aspecto, a falta de manutencéo de rodovias representa um acréscimo
de custo para estas quando se encontram em estado de grande deterioracao, quando
entdo representam um entrave politico apto a tirar o Ente Pdblico da inércia. Nesse

sentido Colares (2011, p. 27-8) explica que

O custo minimo do ciclo de vida de um pavimento somente pode ser garantido
por meio de a¢Bes de manutencdo tempestivas. Estima-se que para cada
unidade monetéria aplicada tempestivamente na manutencédo de uma rodovia
evita-se a necessidade de gastar trés vezes mais na sua reconstru¢do. Uma
rodovia pavimentada que recebe manuten¢do adequada dura de dez a quinze
anos antes de necessitar recuperacdo do pavimento, mas a falta de
manutencdo pode levar a deterioragdo severa em apenas cinco anos

Para a autora, torna-se necessaria a busca por contratos de PPP que tenham
um periodo minimo de oito a dez anos, explicando que “[...] quanto maior for o tempo
do contrato, maior € o incentivo para a aplicacdo de novas tecnologias e para a
otimizagao da alocacgao de recursos” (COLARES, 2011, p. 29).

Os contratos sob o regime das PPPs permitem a adoc¢&o de contratos de longa
duracédo, de até 35 anos, mais especificamente, possibilitando que a vida util das
rodovias coincida com o prazo das concessdes administrativas. Isso traz como
incentivo ao parceiro a utilizagao de insumos de maior qualidade e manutengéo de um
maior ciclo de vida de qualidade da infraestrutura das rodovias.

No estudo sobre o VfM, devem ser ponderados ambos os fatores, tanto um
tempo razoavel que atenda aos ciclos da rodovia, para que o parceiro venha a utilizar
materiais de maior qualidade e de durag&o na obra, quanto o tempo para amortizagao

dos investimentos sem oneracao excessiva do ente publico.
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Conforme Colares (2011, p. 29), a adocéo do sistema de concessao das PPPs
pode trazer uma reducdo de custos variando entre 10 e 40%. Isso se forem
considerados apenas os custos financeiros envolvidos, no que se refere a qualidade,
0 que se nota, gracas ao levantamento de qualidade das rodovias feito pela CNT, um
acréscimo surpreendente, quando comparado com rodovias publicas em todo Brasil.

Quanto a seguranca juridica, o fundo garantidor criado pelo estado do
Tocantins na Lei 3.666/2020 permite um incentivo maior aos parceiros privados, sendo
um incentivo a mais para atratividade nos trechos a serem concedidos na modalidade
da lei das PPPs.

Como se observa, dentro do estado do Tocantins, ha marco regulatério
favoravel a adocdo das PPPs para efeito de concessado de rodovias, devendo ser
feitos estudos préprios para que sejam alocados devidamente os riscos e estudado o
prazo dos contratos. Assim, possibilita-se maior qualidade das rodovias, se feito da
forma correta, conforme modelos aplicados nacionalmente e em outras unidades
federativas.

Para além das vantagens em relagédo a qualidade das rodovias, antevé-se a
reducdo de custos operacionais para produtos tocantinenses exportados e no custo
de vida da populacéo. Isso agregado a qualidade das rodovias, como a reducéo de
acidentes e, com maior qualidade da malha viaria, o incentivo, por via da estrutura
logistica, de aporte de desenvolvimento, por redugéo do custo-Tocantins relativo ao
transporte rodoviario, maior modal ainda utilizado no Estado.

Nesse cenario, mais do que a questdo do orcamento restrito em comparacao
aos custos necessarios para recuperacado de toda malha rodoviaria, tornam-se mais
atrativas as concessfes na modalidade da lei das PPPs, Isso porque permite que
sejam feitas concessdes viaveis economicamente ao setor privado até mesmo em
rodovias em que o custeio pelas tarifas de usuéario ndo cobririam os investimentos dos
parceiros, sendo aportado recursos, para a viabilidade econbémica, pelo Estado, em

custos muito menores do que a manutencdo de obras publicas.
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9. Viabilidade das PPPs para reestruturacdo da malha viaria
tocantinense

A par de todo o visto, no ambito tedrico e nos estudos sobre a possibilidade
de se utilizar da lei das PPPs para reestruturacao da malha viaria tocantinense, neste
capitulo, de forma mais adensada, perfar-se-4 analise acerca dos beneficios da
concessao de rodovias tocantinenses. Para elaboracao, toma-se como base o Estudo
de trafego: analise de viabilidade de concessdo de rodovias estaduais do sistema
viario tocantinense, autorizado pela Agéncia Tocantinense de Transportes e Obras
(AGETO), Manifestacdo de Interesse Publico-MIP, no ambito da Secretaria de
Parcerias e Investimentos do Tocantins (SPI).

Cabe, inicialmente, apresentar o produto objeto deste capitulo de estudo, que

reflete, por 6bvio, o objeto de estudo do documento analisado, conforme apresentado:

Estudo de Trafego das Rodovias TO-010/TO-445/T0O-342 — Entre Palmas e
Miranorte, TO-030 — Entre Palmas e Santa Tereza do Tocantins, TO-050 —
Entre Palmas e Porto Nacional, TO-080 — Entre Palmas e Paraiso do
Tocantins, TO-222 — Entre Araguaina e Filadélfia, TO-335 — Entre Colinas do
Tocantins e entroncamento com TO-010 e TO-454 — Entroncamento entre
TO-225 e TO-080 para andlise de viabilidade de concesséo (IMTRAFF, 2021,
p. 18).

Pela estimativa apresentada, trata-se de um conjunto de rodovias que, em
seus trechos, compreendem um total de 546,40 Km, sendo consideradas como eixos
estruturais entre regides e polos no Tocantins, por ocasido ainda de ligar as rodovias
a outros modais importantes para a logistica tocantinense (IMTRAFF, 2021).

A base para o estudo foi feita em cima das condi¢des das rodovias estaduais
em levantamento feito pela Confederagcéo Nacional de Transportes (CNT) no ano de
2018. Tendo em vista que, no gréfico apontado na pagina 23, baseado no estudo da
CNT, existem estradas em estado bom e 6timo, o que, como visto no topico 3.2., em
que se trabalhou, no presente trabalho, a qualidade da malha rodoviaria tocantinense,
verifica-se, ja se baseando em estudos da CNT de 2022, uma piora da qualidade das
rodovias no Estado, como pode ser observado na Figura 4 no mesmo topico. Na figura
4, é possivel observar que nenhuma das rodovias estaduais foi avaliada, no ano de
2020, como boa ou 6tima, ao contrario do estudo de 2018, em que a qualidade das

rodovias estaduais mostrou-se em melhor condicé&o.
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O estudo de trafego objeto deste capitulo reflete a realidade de grande parte
das rodovias tocantinenses avaliadas pela CNT em 2021, mais especificamente, de
um total de 1.813 Km de rodovias estaduais. O estudo concentra-se em um percentual
de 30,14% da malha viaria, considerada pelo estudo como a mais essencial.

Quando se refere a custos, como detalhado na Figura 3 do capitulo
antecedente, tem-se um custo de recuperacdo da malha viaria estadual de R$
1.122.349.549,85. Planificando os custos por igual em toda a malha e extraindo-se os
30,14% objetos do estudo para concessao, conforme estudo anexo, ter-se-4 um total
aproximado de R$ 338 milhGes de reais para recuperacdo desse percentual de
rodovias. Esse célculo € necessario para se estabelecer como parametro, restando
ao Governo, no caso de concessao das rodovias objeto de estudo, um gasto para
recuperacdo das demais rodovias em torno de R$ 756 milhdes de reais (CNT, 2021).

Ha de se considerar, ainda, que o escopo das rodovias estudadas pode servir
como paradigma a ser seguido, caso exitoso, para as demais rodovias, em sendo 0s
resultados apresentados relevantes nas concessfes que se pretendem das rodovias
citadas acima.

Pois bem, dados o objeto e as consideragdes iniciais, demanda-se uma
explicacéo acerca das pesquisas realizadas para o estudo em analise autorizado pela
AGETO, dividida, para o que importa ao presente trabalho em: (a) pesquisa de volume
de tréfego; (b) andlises de adeséo ao pedagio nos trechos; (c) estimativas de receita
em um cenario de 20 a 30 anos de concessao; (d) divisdo dos trechos em lotes para
concessao.

Os dados importam para este trabalho para que se verifique a viabilidade
econdmica de se utilizar concessodes da Lei das PPPs para as rodovias e lotes em
questdo. Inclui-se identificar a possibilidade de onerosidade em relacdo aos
investimentos que se pretendem para as rodovias, dada a qualidade esperada de
retorno, com seus agregados, como a reducao dos custos operacionais da logistica
tocantinense na atualidade, e as limitagcbes orcamentarias para a manutencdo de
todas as rodovias apenas com investimentos publicos.

Deve-se observar, a principio, que, conforme a CNT (2021), os custos apenas
para a manutencao de rodovias tocantinenses estaduais sdo estimados em cerca de
R$ 394 milhdes de reais, maior do que o orcamento destinado a este ano de 2023,
descartando-se ainda o investimento na ordem de R$ 730 milhdes de reais para acdes

de reconstrucdo e restauracdo de rodovias. Isso reforca a auséncia de lastro
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orcamentario para manutencéo ano a ano de rodovias no Estado e a necessidade de
se buscarem parceiros privados com concessodes para tal fim.

Uma questdo essencial que se aponta, e sera aqui analisada, é acerca do
retorno financeiro para investimentos privados mediante concessodes, sendo certo que
muitos trechos podem n&o mostrar viabilidade econdmica atrativa para se ter retorno
na modalidade tradicional de concess6es. Demanda-se, assim, a utilizacdo das
concessoes da lei das PPPs que possibilita a mitigacdo do prejuizo por aportes do
Estado, ressaltando-se, muito menores do que seriam o investimento e a manutengao
exclusivos do ente publico.

A parceria também possibilita que o Estado venha a investir na ampliacéo de
sua malha rodoviaria, seja ela mediante novas concessdes, seja mediante
investimento préprio, podendo a falta de atrativo de determinados trechos ser
resolvida pela concessdo em lotes, o que possibilita a ampliacdo da malha
tocantinense.

Para tanto, a escolha deste trabalho de pontos especificos a serem
trabalhados quanto ao estudo autorizado pela AGETO permite um dimensionamento
de possibilidade e o apontamento como melhor escolha para o cuidado com a malha
rodoviaria no Tocantins, conforme limitacdes orcamentéarias ja apresentadas, e 0s
custos envolvidos em problemas estruturais com as vias.

Segue-se, para a analise realizada neste capitulo, o entendimento de Colares
(2011) de que as concessdes administrativas das rodovias devem ser feitas em um
periodo nao inferior a 10 anos. Deve-se buscar a ampliacdo do tempo ao maximo
possivel, visando a um incentivo as concessionarias para aplicacdo de tecnologias e
alocacéao de recursos.

O estudo autorizado pela AGETO, no que se refere ao volume de trafego nas
rodovias selecionadas, foi realizado em 10 postos de medicdo, que tiveram as
medicdes realizadas entre 7 dias por 24 horas e 4 dias por 16 horas. Isso permite
visualizacdo muito proxima do fluxo rotineiro das rodovias selecionadas. Os trechos

podem ser vistos nas Figuras 9 e 10.
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Figura 9: Postos de pesquisa de volume de trafego
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Figura 10: Postos de pesquisa de volume de trafego
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Fonte: IMTRAFF (2021, p. 30).
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O estudo apontou para os volumes de trafego da seguinte forma, e nos

seguintes postos de medicdo. Como se verifica nas figuras 11 e 12.

Figura 11 e Figura 12: Palmas X Porto Nacional, TO-050, Posto 1 e Posto 2
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Fonte: IMTRAFF (2021, p. 60 e 63).

Interessante notar que dois pontos de medicdo foram analisados na mesma
via, sendo um mais préximo a Palmas (P2) e outro mais proximo ao centro da via entre
Palmas e Porto Nacional (P1). A medi¢&o foi realizada no ponto P2, mais préxima a
Palmas, bem superior em quantidade de veiculos que trafegam diariamente na via,
como se verifica nas Figuras 11 e 12. Em ambos os pontos, a medicéo foi equivalente
no que se refere ao tipo de veiculo preponderante na via, majoritariamente veiculos
leves (IMTRAFF, 2021).

Entre Palmas e Lajeado, conforme Figura 13, o fluxo de veiculos diario foi na
ordem de 3.684 veiculos por dia, sendo também prevalente a passagem de veiculos

leves, contando mais de 78% do fluxo no local.
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Figura 13: Palmas X Lajeado, TO-010, Posto 3
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Fonte: IMTRAFF (2021, p. 66).

Entre Lajeado e Miranorte, observou-se um fluxo diario médio de 4.305
veiculos, e mais de 81% deles sao leves, conforme se observa na figura 14 (IMTRAFF,
2021).

Figura 14: Miracema do Tocantins X Miranorte, TO-342, Posto 4

. p. Sentido Miranorte
9 Miranorte \

2486
18,80%

\ &

s

g

Sentido Miracema %

-~

o

1 “ x
15%132,5 9 Miracema do Tocantins

Fonte: IMTRAFF (2021, p. 69).
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Cabe aqui salientar que, dentre os trechos acima (TO-050, TO-010 e TO-342),
somente as duas Ultimas rodovias estdo previstas na Lei 3.684/2020 como
autorizadas para concesséo. E a concessao da TO-050 ndo detém previsdo legal,
podendo ser incluida, mediante alteracéo legislativa, para que seja feita a concessao.

Outro trecho passivel de concesséao, conforme a Lei 3684/2020, € a TO-030,
tendo sido feita a contabilizacdo do fluxo de veiculos, conforme Figura 15 abaixo,
observando-se um fluxo diario de 3.222 veiculos, dentre os quais, em ambos 0s
sentidos, tem-se mais de 93% de veiculos leves (IMTRAFF, 2021).

Figura 15: Taquarucu X Santa Tereza, TO-030, Posto 5
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Fonte: IMTRAFF (2021, p. 72).

No Posto 6 de observacao, realizado na TO-455, observou-se um fluxo baixo
que totalizou 935 veiculos por dia, somando-se os dois sentidos. H&, nesse trecho,
uma quantidade menor de veiculos leves, representando um total de mais de 44%

daqueles observados, como se verifica na Figura 16 (IMTRAFF, 2021).
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Figura 16: proximo ao terminal da VLI, TO-455, Posto 6
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O fluxo entre Palmas e Paraiso do Tocantins pode ser visto na Figura 17,
totalizando 4.243 veiculos por dia, com prevaléncia de os veiculos leves, variando a
depender da via em mais de 79% dos observados (IMTRAFF, 2021).

Figura 17: Palmas X Paraiso do Tocantins, TO-080, Posto 7
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Fonte: IMTRAFF (2021, p. 78).



Coletanea de P6s-Graduagéo [CONTROLE DA DESESTATIZACAO E DA REGULAGAO] 70

Partindo para a regido mais ao Norte do Estado, observa-se o trecho
Araguaina X Filadélfia, em um fluxo ainda pequeno de veiculos diarios, totalizando
1.436 veiculos por dia, em um movimento majoritario de veiculos leves, acima de 86%
a depender da via. Neste especifico, cabe ressaltar que o Posto 8 de medi¢ao, mais
proximo de Filadélfia, etapa final da rodovia, detém um fluxo muito menor de que o
Posto 9 de medicao, que verificou um fluxo diario de 5.475, sendo mais proximo de

Araguaina, como se verifica nas Figuras 18 e 19 (IMTRAFF, 2021).

Figura 18 e Figura 19: Araguaina X Filadélfia, TO-222, Posto 8 e Posto 9
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Fonte: IMTRAFF (2021, p. 81 e 84).

O Posto 10, ainda na regido norte, localizado na TO-335, proximo a cidade de
Colinas do Tocantins, verificou, como se verifica na Figura 20, um fluxo de 1.258
veiculos somando-se os dois trechos, com uma prevaléncia de veiculos leves em mais
de 67% (IMTRAFF, 2021).

Figura 20: Colinas do Tocantins, TO-335, Posto 10
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Fonte: IMTRAFF (2021, p. 87).
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No total do estudo autorizado pela AGETO, foram contabilizadas 26.988
viagens diarias de veiculos de passeio nas rodovias, 2.063 viagens de veiculos
comerciais leves e 2.502 viagens de veiculos comerciais pesados, em um total de
31.554 viagens diarias nos trechos analisados.

O maior percentual de utilizagdo das rodovias estaduais nos trechos
selecionados foi identificado como sendo o trabalho, em um total de 67,72% das

viagens, seguido por lazer, saude, outro e estudos, conforme Figura 21 abaixo.

Figura 21: Andlise dos motivos de viagens pelas rodovias estudadas
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Fonte: IMTRAFF (2021, p. 93).

Ha uma prevaléncia de viagens diérias nos trechos estudados, compondo
23,89%, conforme mostra a Figura 22, o que mostra a possibilidade de utilizacdo de
cidades satélites as principais como local de dormitério e o fluxo diario para fins de

trabalho as grandes cidades, como o caso de Palmas e Araguaina.

Figura 22: Frequéncia de viagens
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Fonte: IMTRAFF (2021, p. 94).
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Quanto a adesdo a pedagios, os estudos da IMTRAFF (2021, p. 99)
abordaram a questao e, para tanto, “[...] foram criados modelos Logit para as rodovias
em questdo. Os modelos Logit sdo utilizados para verificar aceitacdo do pedagio e
qual a tarifa 6tima [...]".

A adesédo, bem como a tarifa 6tima, conforme padrdes e métodos utilizados
no estudo, podem ser vistos na Figura 23 abaixo. O estudo utilizou como variaveis 0s
seguintes campos: tempo adicional pela rota ndo pedagiada, condicdo da rota de
desvio, preco do pedagio e servico da via ndo pedagiada. O resultado pode ser visto
e medido com uma adesao unificada de 78% e uma tarifa 6tima média de R$ 6,90
reais.

Figura 23: Adesao as tarifas de pedéagio e tarifa 6tima

Rodovia Adesdo Declarada | Adesdo Logit Adesdo Total Tarifa Otima
TO-010 60% . % | 7% | R$570
TO-050 61% | 21% 82% R$7,10
TO-080 54% 4 27% 81% R$5,10
TO—Zé;. 44% . 34% 78% R$5,10

Unificado | 54% . 2% | 7% | Rs$690

Fonte: IMTRAFF (2021, p. 100).

O estudo, para viabilizar as concessdes, em uma analise proxima ao que seria
o VM, separou as concessdes em lotes, permitindo uma rentabilidade econémica ao

concessionado.

9.1. Andlise econ6tmica do lote 01 — entorno urbano de Palmas

O primeiro lote (Lote 1) refere-se ao entorno urbano da Capital Palmas, visto
na Figura 24, incluindo-se as rodovias: (a) TO-010/445/342, Palmas/Miracema/
Miranorte; (b) TO-080, Palmas/Paraiso do Tocantins; (c) TO-030, Palmas/Taquarugu/
Santa Tereza; (d) TO-050, Palmas/Porto Nacional; (d) TO-455, Entroncamento TO-
255/TO080, em um total de 379,40 Km de rodovias. O estudo apontou a regido com
vasto potencial multimodal, dada a proximidade com a ferrovia Norte-Sul, bem como
com o terminal ferroviario de distribuicdo de combustiveis em Porto Nacional. Soma-

se a isso a presenca do aeroporto em Palmas, com o fluxo de passageiros no local e
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cargas, bem como a possibilidade futura da hidrovia para escoamento da producao
(IMTRAFF, 2021).

Figura 24: Lote 01 de sugestéo de concessédo: entorno urbano de Palmas
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Fonte: IMTRAFF (2021, p. 118).

A receita estimada para o Lote 01, também chamado de “Lote Palmas” no
estudo, pode ser vista na Figura 25 abaixo, mensalmente. Ressalta-se que o estudo
projeta em até 30 anos a concessao, tanto em seu valor total quanto residual. Para o
Lote 01 (Lote Palmas), a receita estimada com as tarifas como 6timas para o estudo,
bem como projecao populacional e fluxo de veiculos na regido, chegam ao total de R$

2,7 bilhdes de reais nos cenarios projetados.
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Figura 25: Estimativa de receita das concessdes

ANO TAXA LOTE PALMAS LOTE ARAGUAINA TOTAL
RECEITA RECEITA RECEITA

0=2023 | 2,36% | RS  68.538.459,00 | RS  31.796.062,50 | RS 100.334.521,50
2024 2,36% | RS  70.155.336,00 | RS  32.546.575,50 [ RS  102.701.911,50
2025 0,75% | RS  70.681.702,50 | RS  32.790.870,00 | RS 103.472.572,50
2026 1,50% | RS  71.741.991,00 [ RS  33.281.977,50 | RS  105.023.968,50
2027 2,25% | RS  73.356.349,50 | RS  34.029.972,00 [ RS 107.386.321,50
2028 3,00% | RS  75.557.518,50 | RS  35.049.964,50 | RS 110.607.483,00
2029 2,25% | RS  77.257.506,00 | RS  35.838.255,00 | RS 113.095.761,00
2030 1,50% | RS  78.416.016,00 | RS  36.374.695,50 | RS 114.790.711,50
2031 0,75% | RS  79.005.345,00 | RS  36.646.693,50 | RS  115.652.038,50
2032 0,00% | RS  79.005.345,00 | RS  36.646.693,50 | RS  115.652.038,50
2033 0,75% | RS  79.597.192,50 | RS  36.921.210,00 | RS 116.518.402,50
2034 1,50% | RS  80.790.961,50 | RS  37.475.280,00 | RS  118.266.241,50
2035 2,25% | RS  82.609.318,50 | RS  38.318.977,50 | RS  120.928.296,00
2036 3,00% | RS  85.087.522,50 | RS  39.467.413,50 | RS  124.554.936,00
2037 2,25% | RS  87.001.582,50 | RS  40.356.444,00 | RS 127.358.026,50
2038 1,50% | RS  88.306.165,50 | RS  40.960.884,00 | RS 129.267.049,50
2039 0,75% | RS  88.968.531,00 | RS  41.268.141,00 | RS 130.236.672,00
2040 0,00% | RS  88.968.531,00 | RS  41.268.141,00 [ RS 130.236.672,00
2041 0,75% | RS  89.635.933,50 | RS  41.577.916,50 | RS 131.213.850,00
2042 1,50% | RS 90.980.812,50 [ RS  42.202.504,50 | RS 133.183.317,00
2043 2,25% | RS  93.028.353,00 | RS  43.151.979,00 | RS  136.180.332,00
2044 3,00% | RS  95.818.851,00 | RS  44.446.488,00 | RS  140.265.339,00
2045 2,25% | RS  97.974.687,00 | RS  45.446.332,50 | RS  143.421.019,50
2046 1,50% | RS  99.445.491,00 | RS  46.128.846,00 | RS  145.574.337,00
2047 0,75% | RS 100.190.967,00 | RS  46.473.880,50 | RS  146.664.847,50
2048 0,00% | RS 100.190.967,00 | RS  46.473.880,50 | RS 146.664.847,50
2049 0,75% | RS 100.941.480,00 | RS  46.821.433,50 | RS 147.762.913,50
2050 1,50% | RS 102.455.098,50 | RS  47.524.095,00 | RS 149.979.193,50
2051 2,25% | RS 104.759.526,00 | RS  48.594.457,50 | RS  153.353.983,50
2052 3,00% | RS 107.902.614,00 [ RS  50.052.669,00 | RS  157.955.283,00
2053 2,25% | RS 110.330.448,00 | RS  51.178.438,50 [ RS  161.508.886,50
TOTAL R$ 2.718.700.602,00 | R$ 1.261.111.171,50 | R$ 3.979.811.773,50

Fonte: IMTRAFF (2021, p. 150).
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Conforme pode ser visto ainda na Figura 26, a variacdo, a depender, pode

oscilar na ordem de 70%, sendo 62% para mais e 8% para menos. Com esse cenario

€ possivel estimar os riscos envolvidos nos contratos a serem celebrados para as

concessoes.
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Figura 26: Variacdo das receitas em cendrios projetados para as concessodes

CENARIO ANALISADO ARFEATATD 20 A!\JOS % VARIACAO
LOTE - PALMAS LOTE - ARAGUAINA TOTAL
CENARIO ESPERADO RS 2.718.700.602,00 | R$ 1.261.111.171,50 | R$ 3.979.811.773,50 0%
CENARIO ESPERADO + | RS 3.803.358.108,00 | RS 1.886.454.721,50 | RS 5.689.812.829,50 43%
CENARIO OTIMISTA RS 3.080.745.051,00 | RS 1.429.314.231,00 | RS 4.510.059.282,00 13%
CENARIO OTIMISTA + RS 4.309.951.864,50 | RS 2.137.896.724,50 | RS 6.447.848.589,00 62%
CENARIO PESSIMISTA RS 2.495.992.165,50 | RS 1.157.955.930,00 | RS 3.653.948.095,50 -8%
CENARIO PESSIMISTA + | RS 3.491.791.954,50 | RS 1.731.861.636,00 | RS 5.223.653.590,50 31%

Fonte: IMTRAFF (2021, p. 152).

O total das rodovias para o Lote 01 (Lote Palmas) é de 379,40 Km de rodovias,
um percentual que equivale a 20,93% da malha rodoviaria estadual do Tocantins
analisadas pela CNT, sendo parte da integracédo a sua principal Cidade, Palmas. Sdo
rodovias estratégicas que ligam diversos modais (aéreo e ferroviario) e detém
possibilidade de ligacdo a mais um modal no futuro, o hidroviario. Os custos para
simples recuperacdo desses trechos, em uma estimativa comparada aos custos
levantados pela CNT (2021), conforme visto na Figura 3, seria de cerca de R$ 234
milhdes de reais (proporcional). Esse custo excederia o disponivel no orgcamento de
2023 para obras em rodovias no Estado.

Ha de se dizer que os custos ndo incluem ainda possibilidade de duplicacéo
ou melhoria nas rodovias, sendo previsto, com estimativa comparada aos custos
levantados pela CNT (2021), um custo anual de manutencdo apenas deste lote de
rodovias em cerca de R$ 82 milhdes de reais, projetando-se em algo em torno de R$
2,4 bilhdes os custos atrelados, sem se considerar inflacdo e outros fatores, o
acumulado em 30 anos. Fica evidente a inviabilidade de manutencdo de rodovias
apenas com o aporte do Estado, e mostra-se economicamente viavel a mitigacao dos
custos do Estado com uma concesséo na modalidade PPP, ao se reduzir os custos
estatais, repartir 0os gastos com 0 usuario e tornar o servico prestado de maior
qualidade.

Considerando-se o0 cenario esperado do estudo autorizado pelo Estado
(2021), e os calculos realizados em estimativa baseada na CNT (2021), ter-se ia, em
um cenario de 30 anos, a arrecadacao pela concessionaria de algo em torno de R$
2,7 bilhdes de reais, e 0s custos de recuperacdo/manutencdo, com recuperacao no

primeiro ano e posteriormente a cada 10 anos (vida util estimada do pavimento) e
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manutencdo anual, de algo em torno de R$ 3,16 Bilhdes de reais. O residual da
diferenca € de cerca de R$ 446 milhdes de reais os custos de responsabilidade do
Estado na PPP, algo em torno de R$ 14,8 milhdes de reais a cada ano, representando
cerca de 18,06% dos gastos do que seria a manutencéo dessas rodovias apenas pelo
Estado. Isso representa uma economia anual aos cofres publicos de cerca de R$ 67,5
milhdes de reais/ano, ou, em relacdo as rodovias do Lote Palmas, de 81,94%.
Consideradas variaveis ndo analisadas, a economia nos trechos permite notar algo
proximo ao que preleciona Colares (2011) em termos de reducgdo de custos com as
PPPs, em geral acima de 40%.

Na Tabela 1 (anexo) é demonstrado o cenario de Investimento Gradual, ao
longo dos 30 anos de contrato. Foi nesse cenario que no Ano “0”, inicial da concesséo,
o valor estimado para a recuperacgdo sera de 234 milhdes de reais, referente ao valor
proporcional do estudo (CNT 2021). E considerado, também, que havera recuperacéo
dos trechos estudados nos anos 10, 20 e 30, e nesses anos o valor de recuperacao
sera proporcionalmente de 50% do valor estimado no Ano “0”, dessa forma, um valor
de 140 milhdes de reais. Ainda foi levado em conta que nos anos intermediarios, 01 a
09, 11 a 19 e 21 a 29, o custo de manutencédo sera gradual, de 8 milhdes de reais no
Ano “017, referente a 10% do custo de manutengao anual (proporcional) descrito pela
CNT (2021), no Ano “02” de 20%, e assim sucessivamente até o final da concessao.

Nesse cenario, é estimado um superavit de R$ 1,01 bilhdes de reais, no prazo
de 30 anos. Esse valor gera atratividade para que haja concorréncia na aquisicao da
PPP, bem como poderia gerar a possibilidade de se pensar na duplicacéo de trechos

com maior demanda, melhorando a seguranca viaria e aceitabilidade do usuario.

9.2. Andlise econémica do lote 02 — Araguaina e Colinas do Tocantins

O segundo lote (Lote 2) refere-se a regido norte do Estado, e a sua ligacao
com o estado do Maranhéo e cidades como Araguaina e Colinas do Tocantins, em
um total de 167 Km de rodovias, como visto na Figura 27. O estudo apontou a regiao
com potencial de crescimento e como rota alternativa para fluxo de cargas com a
construcdo de uma ponte ligando Tocantins e o Maranh&o na cidade de Filadélfia. Na
cidade de Araguaina, é citado o modal ferroviario, bem como o potencial hidroviario
na divisa com Maranhéo (IMTRAFF, 2021).
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Figura 27: Lote 02 de sugestdo de concessdo: Araguaina e Colinas do Tocantins

T0-222

e T0-335

Fonte: IMTRAFF (2021, p. 121).

A receita estimada para o Lote 02, também chamado de “Lote Araguaina” no
estudo, pode ser vista na Figura 26 acima, mensalmente e em seu valor acumulado.
Ressalta-se que o estudo projeta em até 30 anos a concessao, tanto em seu valor
total quanto residual. Para o Lote 02 (Lote Araguaina), a receita estimada com as
tarifas como 6timas para o estudo, bem como projecdo populacional e fluxo de
veiculos na regido, chega ao total de R$ 1,27 bilhdes de reais nos cenarios projetados.

Conforme pode ser visto ainda na Figura, a variacdo, a depender do cenario,
pode oscilar na ordem de 70%, sendo 62% para mais e 8% para menos, sendo
possivel, com tais cenarios, estimar 0s riscos envolvidos nos contratos a serem
celebrados para as concessoes.

O total das rodovias analisadas para o Lote 02 (Lote Araguaina) € de 167 Km
de rodovias, um percentual que equivale a 9,21% da malha rodoviaria estadual do
Tocantins analisadas pela CNT, sendo estratégica para a regido Norte do Estado. S&o
rodovias estratégicas que ligam diversos modais e podem servir de via alternativa de
fluxo de cargas. Os custos para simples recuperacdo desses trechos, em uma
estimativa comparada aos custos levantados pela CNT (2021), conforme visto na
Figura 3, seria de cerca de R$ 103 milhdes de reais (proporcional).

Frisa-se, novamente, que esses custos nao incluem possibilidade de
duplicacdo ou melhoria nas rodovias, sendo previsto, com estimativa comparada aos
custos levantados pela CNT (2021), um custo anual de manutencao apenas desse

lote de rodovias em cerca de R$ 36 milhdes de reais. Projeta-se em algo em torno de
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R$ 1,08 bilhdes os custos atrelados, sem considerar inflacdo e outros fatores, o
acumulado em 30 anos. Ainda que menores 0s custos em relacdo ao Lote 01, é
possivel verificar mais uma vez as limitacdes do Estado, dado orcamento cada vez
menor, em suprir as demandas crescentes ao longo do tempo.

Evidencia-se a possibilidade das concessdes previstas na PPPs para o caso,
reduzindo-se 0s custos estatais, repartindo os gastos com o usuario e tornando o
servico prestado de maior qualidade.

Considerando-se o cenario intermediério do estudo autorizado pelo Estado
(2021), e os calculos realizados em estimativa baseada na CNT (2021), na Figura 3,
ter-se-ia, em um cenario de 30 anos, a arrecadacéo pela concessionaria de R$ 1,27
Bilhdo de reais, e os custos de recuperacdo/manutencdo — com recuperacdo no
primeiro ano e posteriormente a cada 10 anos (vida util do pavimento), e manutencao
anual, de algo em torno de R$ 1,39 Bilh&o de reais, sendo o residual da diferenca, de
cerca de R$ 132 milhdes de reais. Os custos atrelados ao Estado na PPP ao longo
dos 30 anos, para o equilibrio financeiro, girariam em torno de R$ 4,4 milhdes de reais
a cada ano, o que representa 12,15% do que o Estado gastaria se arcasse por conta
prépria com a manutencdo das rodovias. Ou seja, uma economia anual de R$ 31,8
milhdes de reais/ano, ou, em relacdo as rodovias do Lote Araguaina, de 87,85%.
Consideradas variaveis ndo analisadas, a economia nos trechos permite notar algo
proximo ao que preleciona Colares (2011) em termos de reducgéo de custos com as
PPPs, em geral acima de 40%.

Da mesma forma do que a andlise do Lote 01, mostra-se extremamente
vantajoso economicamente o Lote 02 para o Estado, considerando-se ainda a
necessidade de lucro da concessionaria para os trechos escolhidos. Lembra-se de
que se utilizou o cenario mediano, podendo variar em percentuais de acréscimo de
quase 68%, a depender dos cenarios previstos na Figura 26.

Na Tabela 1 (anexo), é demonstrado o cenario de Investimento Gradual, ao
longo dos 30 anos de contrato. Foi nesse cenario que no Ano “0”, inicial da concessao,
o valor estimado para a recuperacao sera de 103 milhdes de reais, referente ao valor
proporcional do estudo (CNT 2021). E considerado, ainda, que havera recuperacéo
dos trechos estudados nos anos 10, 20 e 30, e nesses anos o valor de recuperacao
sera proporcionalmente de 50 % do valor estimado no Ano “0”, dessa forma, um valor
de 51 milhdes de reais. Também foi considerado que nos anos intermediarios, 01 a

09, 11 a 19 e 21 a 29, o custo de manutencao sera gradual, de 3,6 milhdes de reais
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no Ano “01”, referente a 10 % do custo de manutencéo anual (proporcional) descrito
pela CNT (2021), no Ano “02”, de 20%, e assim sucessivamente até o final da
concessao.

Nesse panorama, € estimado um superavit de R$ 512 milhdes de reais, no
prazo de 30 anos. Esse valor gera atratividade para que haja concorréncia na
aquisicdo da PPP, bem como poderia gerar a possibilidade de se pensar na
duplicacdo de trechos com maior demanda, melhorando a seguranca viaria e

aceitabilidade do usuario.
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10. Conclusao

Com o aumento da extensdo das rodovias pavimentadas, houve melhoria
significativa na qualidade de vida da populacdo tocantinense, com a facilidade de
acesso a servicos basicos e a oportunidades de trabalho em outras regides do Estado.
Além disso, a infraestrutura viaria pavimentada contribuiu para o aumento da
produtividade e da competitividade dos produtos agricolas, além de impulsionar o
desenvolvimento do turismo.

No entanto, ainda ha muito a ser feito em termos de infraestrutura viaria
pavimentada no Tocantins. Existem regides que ainda ndo tém acesso adequado a
estradas pavimentadas, o que limita o desenvolvimento econdmico e social dessas
areas. Por isso, é fundamental que o poder publico continue investindo na construcao
e pavimentacdo de novas rodovias, visando a garantir uma infraestrutura viaria
eficiente e sustentavel para o Estado. Porém, para que isso se torne realidade, o mais
breve possivel, € imprescindivel que a iniciativa privada, por meio de Parceria-Publico
Privada, faca investimentos, direcionando o gestor publico estadual para a
implantacdo de novas rodovias pavimentadas e conclusdo da malha viaria estadual.

N&o diferente do restante do mundo, e da experiéncia iniciada no Brasil
principalmente a partir da década de 1990, o Tocantins, a partir da Lei estadual
3.666/2020, buscou uma superacédo de suas limitacbes orcamentarias mediante um
programa de desestatizacdo do Estado. Na referida lei, criou-se, mediante uma
estrutura governamental, em especifico a Secretaria de Parcerias e Investimentos
(SPI), uma politica de governo voltada para a busca de um Estado Regulador, no que
se conhece como New Public Management.

A guinada estatal resultou na busca por formas de parcerias com entes
privados também na reestruturacdo da malha rodoviaria tocantinense, mais
especificamente em trechos considerados estratégicos para o Estado, como o0s
elencados na Lei estadual 3.684/2020.

As dificuldades orcamentarias e a precariedade das rodovias estaduais
tocantinenses, bem como o reflexo deletério no crescimento econémico do Estado,
gue conforme a CNT (2021) podem chegar a prejuizos na ordem de R$ 131 milhdes,
impactam os produtos produzidos e consumidos no estado em 48%, levando a busca
por solu¢cdes no ambito da Administracéo Publica do Tocantins.
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Dentre as solucdes, analisou-se o Estudo de trafego: analise de viabilidade
de concessao de rodovias estaduais do sistema viario tocantinense, documento
datado de setembro de 2020, autorizado pela Ageto, no ambito da Secretaria de
Parcerias e Investimentos do Tocantins (SPI). Neste estudo foi possivel verificar,
mediante um conjunto de rodovias separados em dois lotes — entorno urbano da
Capital Palmas e Regido de Araguaina e Colinas do Tocantins — a viabilidade da
concessao na modalidade da Lei de PPPs, bem como a economia que pode ser
gerada com as parcerias.

Tendo como base a estimativa da CNT (2021) para recuperacédo da malha
rodoviaria estadual do Tocantins, estimada em R$ 1.122.349.549,85 reais, 0S custos
estimados para manutencao dessas vias anualmente, de R$ 393.966.196,52 reais, e
o orcamento disponivel para tal fim pelo governo Estadual, constatou-se uma
impossibilidade de recuperacao de toda a malha rodoviaria apenas com recursos do
proprio Estado, uma vez que o valor disponivel para sua conservacdo e manutencao
é da ordem de R$ 106 milhdes de reais (LOA, 2023).

Todos os estudos realizados neste trabalho foram com base no Cenario de
2021 descrito pelos estudos anteriores, porém na Tabela 2 (anexo), com base na
analise dos contratos assinados pelo Estado em 2022, para a manutencédo da malha
viaria, o Custo Médio por km Estadual (2022) € de R$ 405 mil reais (Diario Oficial do
Estado, 2022). O estudo CNT (2022) considera que o valor estimado por Km é de 308
mil reais, dessa forma € possivel afirmar que, para os trechos considerados nesse
trabalho, o Custo Estadual € de R$ 56 milhdes de reais por ano, ou seja, 31 % maior
do que o custo estimado por km CNT (2022), mesmo que a efetividade dos servigos
realizados pelo Estado ndo sejam alcancados, uma vez que, ao analisarmos a
estimativa de vias recuperaveis descrita pelo estudo CNT (2021) e CNT (2022), ha um
crescimento na necessidade de vias a serem recuperadas a cada ano.

Em uma analise dos lotes objeto de estudo autorizado pela AGETO,
observando volume de trdfego nas rodovias, taxacdo estimada como 6tima e
arrecadacdo meédia prevista ao largo de 30 anos, foi possivel prever a viabilidade do
uso da concessao na modalidade da Lei das PPPs para os dois lotes. Em ambos,
houve uma economia estatal estimada em mais de 80% com manutencdo das
rodovias, 0 que coadunou com o0s estudos realizados acerca das vantagens da

utilizagéo de tal modalidade de concessdes.
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O que se observa, dados as analises realizadas, € a viabilidade econémica
das concessdes, sendo as PPPs, para o caso, a melhor das opc¢fes, em prazos que
podem chegar até 35 anos. Os riscos podem ser mitigados e balanceados entre o
parceiro privado e o Estado, e a compensac¢ao de recursos para o equilibrio financeiro
ser feita por aportes dos cofres publicos em percentuais extremamente reduzidos,
dada a taxacéo das rodovias em comento.

A resposta ao problema da pesquisa inicialmente lancado, sobre a viabilidade
socioeconOmica da utilizagdo das PPPs nas rodovias estaduais tocantinenses, diante
dos estudos realizados, mostra-se, de forma indutiva, como positiva. ISso porque as
concessodes da modalidade sdo uma forca sustentavel economicamente, pois reduz
0S custos estatais na manutencao de rodovias, bem como proporciona ao estado do
Tocantins melhoria de condi¢gBes de logistica em seu principal modal, além de reducéo
dos custos agregados a qualidade das vias e, consequentemente, em qualidade de

vida para o cidaddo tocantinense.
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ANEXO A —Tabela 1

ANEXOS

89

TABELA 01
VALOR CNT 2021 | VALOR PROPORCIONAL | VALOR CNT 2022 VALOR LoteorCNT 2021 | INVESTIMENTO | oo 0y ot 2021 | INVESTIMENTO
ANO| SERVICO 1813 Km 546,40 Km (2021) 1867 Km PROPORCIONAL (2022) 379.40 Km GRADUAL LOTE 167,00 Km GRADUAL
546,40 Km 01 LOTE 02
00 |RECUPERACAO | R$ 1.122.349.549,85 | R$ 338.252.506,36 | RS 1.758.136.765,66 | RS 514.539.865,43 | R$ 234.870.060,24 | R$  234.870.060,24 [ R$ 103.382.446,13 | R$ 103.382.446,13
01 |MANUTENCAO | R$  393.966.196,52 | RS 118.733.110,74 | R$  378.709.781,94 | RS 110.833.971,53 | R$ 82.443.891,32 | RS 8.244.389,13 | RS 36.289.219,43 | RS 3.628.921,94
02 |MANUTENCAO | R$  393.966.196,52 | RS 118.733.110,74 | R$  378.709.781,94 | RS 110.833.971,53 | R$ 82.443.891,32 | RS 16.488.778,26 | RS 36.289.219,43 | RS 7.257.843,89
03 |MANUTENCAO | R$  393.966.196,52 | RS 118.733.110,74 | R$  378.709.781,94 | RS 110.833.971,53 | R$ 82.443.891,32 | RS 24.733.167,40 | RS 36.289.219,43 | R$  10.886.765,83
04 |MANUTENCAO | R$  393.966.196,52 | RS 118.733.110,74 | R$  378.709.781,94 | RS 110.833.971,53 | R$ 82.443.891,32 | RS 32.977.556,53 | RS 36.289.219,43 | R$ 14.515.687,77
05 |MANUTENCAO | R$  393.966.196,52 | RS 118.733.110,74 | R$  378.709.781,94 | RS 110.833.971,53 | R$ 82.443.891,32 | RS 41.221.945,66 | RS 36.289.219,43 | R$ 18.144.609,71
06 |MANUTENCAO | R$  393.966.196,52 | RS 118.733.110,74 | R$  378.709.781,94 | RS 110.833.971,53 | R$ 82.443.891,32 | RS 49.466.334,79 | RS 36.289.219,43 | R$ 21.773.531,66
07 |MANUTENCAO | R$  393.966.196,52 | RS 118.733.110,74 | R$  378.709.781,94 | RS 110.833.971,53 | R$ 82.443.891,32 | RS 57.710.723,92 | RS 36.289.219,43 | R$ 25.402.453,60
08 |MANUTENCAO | R$  393.966.196,52 | RS 118.733.110,74 | R$  378.709.781,94 | RS 110.833.971,53 | R$ 82.443.891,32 | RS 65.955.113,05 | RS 36.289.219,43 | R$ 29.031.375,54
09 |MANUTENCAO | R$  393.966.196,52 | RS 118.733.110,74 | R$  378.709.781,94 | RS 110.833.971,53 | R$ 82.443.891,32 | RS 74.199.502,19 | RS 36.289.219,43 | R$ 32.660.297,48
10 |RECUPERACAO | R$ 1.122.349.549,85 | RS 338.252.506,36 | RS 1.758.136.765,66 | RS 514.539.865,43 | RS 234.870.060,24 | R$ 117.435.030,12 | R$  103.382.446,13 | RS 51.691.223,06
11 |MANUTENCAO | R$  393.966.196,52 | RS 118.733.110,74 | R$  378.709.781,94 | RS 110.833.971,53 | R$ 82.443.891,32 | RS 8.244.389,13 | RS 36.289.219,43 | RS 3.628.921,94
12 |[MANUTENCAO | R$  393.966.196,52 | RS 118.733.110,74 | R$  378.709.781,94 | RS 110.833.971,53 | R$ 82.443.891,32 | RS 16.488.778,26 | RS 36.289.219,43 | RS 7.257.843,89
13 |MANUTENCAO | R$  393.966.196,52 | RS 118.733.110,74 | R$  378.709.781,94 | RS 110.833.971,53 | R$ 82.443.891,32 | RS 24.733.167,40 | RS 36.289.219,43 | R$  10.886.765,83
14 |MANUTENCAO | R$  393.966.196,52 | RS 118.733.110,74 | R$  378.709.781,94 | RS 110.833.971,53 | R$ 82.443.891,32 | RS 32.977.556,53 | RS 36.289.219,43 | R$ 14.515.687,77
15 |MANUTENCAO | R$  393.966.196,52 | RS 118.733.110,74 | R$  378.709.781,94 | RS 110.833.971,53 | R$ 82.443.891,32 | RS 41.221.945,66 | RS 36.289.219,43 | R$ 18.144.609,71
16 |MANUTENCAO | R$  393.966.196,52 | RS 118.733.110,74 | R$  378.709.781,94 | RS 110.833.971,53 | R$ 82.443.891,32 | RS 49.466.334,79 | RS 36.289.219,43 | R$ 21.773.531,66
17 |MANUTENCAO | R$  393.966.196,52 | RS 118.733.110,74 | R$  378.709.781,94 | RS 110.833.971,53 | R$ 82.443.891,32 | RS 57.710.723,92 | RS 36.289.219,43 | R$ 25.402.453,60
18 |MANUTENCAO | R$  393.966.196,52 | RS 118.733.110,74 | R$  378.709.781,94 | RS 110.833.971,53 | R$ 82.443.891,32 | RS 65.955.113,05 | RS 36.289.219,43 | R$ 29.031.375,54
19 |MANUTENCAO | R$  393.966.196,52 | RS 118.733.110,74 | R$  378.709.781,94 | RS 110.833.971,53 | R$ 82.443.891,32 | RS 74.199.502,19 | RS 36.289.219,43 | R$ 32.660.297,48
20 |RECUPERACAO | R$ 1.122.349.549,85 | RS 338.252.506,36 | RS 1.758.136.765,66 | RS 514.539.865,43 | RS 234.870.060,24 | R$ 117.435.030,12 | R$  103.382.446,13 | RS 51.691.223,06
21 |MANUTENCAO | R$  393.966.196,52 | RS 118.733.110,74 | R$  378.709.781,94 | RS 110.833.971,53 | R$ 82.443.891,32 | RS 8.244.389,13 | R$ 36.289.219,43 | RS 3.628.921,94
22 |[MANUTENCAO | R$  393.966.196,52 | RS 118.733.110,74 | R$  378.709.781,94 | RS 110.833.971,53 | R$ 82.443.891,32 | RS 16.488.778,26 | RS 36.289.219,43 | RS 7.257.843,89
23 |MANUTENCAO | R$  393.966.196,52 | RS 118.733.110,74 | R$  378.709.781,94 | RS 110.833.971,53 | R$ 82.443.891,32 | RS 24.733.167,40 | RS 36.289.219,43 | R$  10.886.765,83
24 |MANUTENCAO | R$  393.966.196,52 | RS 118.733.110,74 | R$  378.709.781,94 | RS 110.833.971,53 | R$ 82.443.891,32 | RS 32.977.556,53 | RS 36.289.219,43 | R$ 14.515.687,77
25 |MANUTENCAO | R$  393.966.196,52 | RS 118.733.110,74 | R$  378.709.781,94 | RS 110.833.971,53 | R$ 82.443.891,32 | RS 41.221.945,66 | RS 36.289.219,43 | R$ 18.144.609,71
26 |MANUTENCAO | R$  393.966.196,52 | RS 118.733.110,74 | R$  378.709.781,94 | RS 110.833.971,53 | R$ 82.443.891,32 | RS 49.466.334,79 | RS 36.289.219,43 | R$ 21.773.531,66
27 |MANUTENCAO | R$  393.966.196,52 | RS 118.733.110,74 | R$  378.709.781,94 | RS 110.833.971,53 | R$ 82.443.891,32 | RS 57.710.723,92 | RS 36.289.219,43 | R$ 25.402.453,60
28 |MANUTENCAO | R$  393.966.196,52 | RS 118.733.110,74 | R$  378.709.781,94 | RS 110.833.971,53 | R$ 82.443.891,32 | RS 65.955.113,05 | RS 36.289.219,43 | R$ 29.031.375,54
29 |MANUTENCAO | R$  393.966.196,52 | RS 118.733.110,74 | R$  378.709.781,94 | RS 110.833.971,53 | R$ 82.443.891,32 | RS 74.199.502,19 | RS 36.289.219,43 | R$ 32.660.297,48
30 |RECUPERACAO | R$ 1.122.349.549,85 | RS 338.252.506,36 | RS 1.758.136.765,66 | RS 514.539.865,43 | RS 234.870.060,24 | R$ 117.435.030,12 | R$  103.382.446,13 | RS 51.691.223,06
R$ 14.004.135.955,59 | R$ 4.558.804.015,54 | R$ 17.257.711.175,02 | R$ 5.050.676.693,11 | R$ 3.165.465.306,54 | R$ 1.700.167.683,39 | R$ 1.393.338.709,00 | R$ 748.360.577,56
DEFICIT / SUPERAVIT -R$ 446.764.704,54 | R$ 1.018.532.918,61 |-R$ 132.227.537,50 | R$ 512.750.593,94
Gasto Ano Estado -R$ 14.892.156,82 -R$ 4.407.584,58
[Arrecadagiio (Lote 01)] RS 2.718.700.602,00 |
‘Arrecada;io (Lote 02)| R$ 1.261.111.171,50 | Somente Manutengio RS 2.473.316.739,54 RS 1.088.676.582,77
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ANEXO B — Tabela 2
TABELA 02 - CONSERVA(;A'\O DA MALHA RODOVIARIA 2022
- EXTENSAO POR
ITEM RODOVIA TRECHO EXTENSAO (KM) CONTRATO (KM) VALOR TOTAL DA PROPOSTA RS / Por Km
01 TO-415 |NAZARE/SANTA TEREZINHA/PALMEIRAS 31,20 31,20 RS 11.914.463,24 RS 381.873,82
02 T0-070_|DUERE/FORMOSO 61,00 174,20 RS 71.546.778,47 R$ 410.716,29
T0O-373 |ALVORADA/ARAGUACU-DIVISA TO-GO 113,20
TO-164 [CARMOLANDIA/XAMBIOA 86,00
03 TO-230 |[ENTRE. BR 153 (BANDEIRAI\{TE)/ARAPOEMA 81,00 253,70 RS 121.332.808,51 RS 478.253,09
T0O-335 |COLINAS/COUTO MAGALHAES 84,50
TO-239 [PRESIDENTE KENNEDY/ENTR.BR 153 2,20
TO-126 |MAURILANDIA/ITAGUATINS 32,00
04 TO-010 |[ENTR. TO-404 (ARAGUATINS) ENTR. TO-416 (RIACHINHO) 41,70 90,70 R$ 57.058.716,96 R$ 629.092,80
TO-210 TOCANTINOPOLIS/ENTRA BR-230 17,00
05 TO-010 |ENTR. BR-153 (WANDERLANDI~A) / ENTR. TO-416 (RIACHINHO) 54,90 124,20 RS 72.317.395,15 RS 582.265,66
TO-164 [ENTR. TO 335/BERNARDO SAYAO/POVOADO DEZENOVE 69,30
TO-030 |TAQUARUCU/SANTA TEREZA DO TOCANTINS 43,80
06 TO-020 |[PALMAS/APARECIDA DO RIO NEGRO 65,90 172,90 RS 61.963.167,36 RS 358.375,75
TO-020 [APARECIDA DO RIO NEGRO/NOVO ACORDO 39,40
TO-247 [SANTA TEREZA DO TOCANTINS/LAGOA DO TOCANTINS 23,80
TO-164 COLMEIA/ITAPOR»& DO TOCANTINS 23,40
o7 TO-336 |GUARAI/COUTO MAGALHAES 100,20 356,50 RS 94.503.742,80 RS 265.340,00
TO-080 [PARAISO DO TOCANTINS/CASEARA 182,50
TO-348 |ENTR. TO-342/ARAGUACEMA 50,40
08 TO-420 |ENTR. BR-153/PIRAQUE/ENTR. BR-153 38,20 38,20 RS 18.603.399,84 RS 487.000,00
TO-010 |PALMAS/LAJEADO 55,00
TO-050 |PALMAS/PORTO NACIONAL/SILVANOPOLIS 106,00
09 TO-348 |ENTR. TO-080 (LUZIMANGUES)/BARROLANDIA 63,00 359,40 RS 142.522.098,75 RS 396.555,64
TO-374 |ENTR. TO-080 (MARIANC)POLIS)/ENTR. TO-255 (LAGOA DA CONFUSAOQ) 117,00
TO-342 |MIRACEMA/MIRANORTE 18,40
10 TO-010 |[ENTR. BR-235 (PEDRO AFONSO)/SANTA MARIA 53,95 53,95 RS 18.534.179,35 RS 343.543,64
TOTAL 1654,95 R$ 670.386.750,43 R$ 405.079,76
MEDIA POR KM
ITEM RESUMO AGETO 2022 CUSTO
01 CUSTO AGETO KM 2022 RS 405.079,76
02 CUSTO AGETO KM 2022 ANUAL (Proporcional-546,40 Km) RS 221.335.581,40
03 CUSTO AGETO EM 30 ANOS RS 6.640.067.441,95
04 CUSTO AGETO MENSAL 2022 RS 18.444.631,78
ITEM RESUMO CNT 2022 CUSTO
05 CUSTO CNT POR KM 2022 RS 308.118,39
06 CUSTO CNT KM 2022 ANUAL (Proporcional-546,40 Km) RS 168.355.889,77
07 CUSTO CNT EM 30 ANOS 2022 RS 5.050.676.693,11
08 CUSTO CNT MENSAL 2022 RS 14.029.657,48




4 -
‘Qt Instituto Serzedello Corréa

Missao

Aprimorar a Administragao Publica
em beneficio da sociedade por meio
do controle externo

Visao
Ser referéncia na promog¢ao de uma
Administracédo Publica efetiva, ética,
agil e responsavel
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