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RESUMO

A ocorréncia de um evento desfavordvel (risco) pode vir a onerar os encargos contratuais de
uma ou de ambas as partes, afetando, por conseguinte, a rentabilidade e a eficiéncia do
projeto. A literatura indica vérias técnicas e procedimentos para a alocagdo eficiente dos
riscos, reduzindo, assim, incertezas e, por conseguinte, diminuindo custos de transagdo. Este
artigo analisa pontual e comparativamente, com a finalidade de verificar a evolucdo da
alocacdo de riscos no Brasil, as respectivas cldusulas em contratos de servigos publicos de
infraestrutura e de transporte coletivo de passageiros por Onibus, e testa a aplicagdo de técnica
para alocacdo do risco de demanda associado aos servicos de transporte rodovidrio
interestadual de passageiros por onibus. Os resultados sinalizam que a alocagdo de riscos nos
contratos administrativos para a delegacdo de servicos publicos tem recebido tratamento
distinto em funcdo da especificidade do empreendimento e da legislacdo aplicdvel, e que
técnicas, procedimentos e modelos para alocacdo eficiente de riscos, em especial, o
instrumento denominado matriz de riscos, podem subsidiar a elaborag¢do dos contratos.

Palavras-chave: Contratos; Alocacao de riscos; Transporte de passageiros; Servicos publicos.
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1 INTRODUCAO

As delegacdes de servigos publicos no Brasil, nos termos do art. 23 da
Lei n® 8.987/1995, denominada Lei das Concessdes (BRASIL, 1995), e do art. 5° da
Lein® 11.079/2004, conhecida também como Lei das Parcerias Publico-Privadas (Lei das
PPPs) (BRASIL, 2004), sdo instrumentalizadas por contratos administrativos desenhados para
contemplar a previsdo dos elementos essenciais necessdrios a prestacao adequada do servigo e
ao estabelecimento de uma relacdo juridica estavel ao longo do periodo de sua execucgao.

Esses contratos, por natureza, sdo instrumentos complexos, pois envolvem a
realizacdo de um negdcio juridico que t€ém por objeto empreendimentos de grande vulto e
partes com interesses antagdnicos, e incompletos ‘“haja vista que se apresenta dificil a
previsio de forma exaustiva das diversas situagcdes possiveis” (ARAGAO et. al., 2005, p. 2).
Ademais, normalmente, sdao feitos por um prazo longo, necessdario para que as receitas
advindas do projeto sejam suficientes para amortizar o investimento e ainda proporcionar o
retorno justo ao particular. Assim, cabe ao Poder Concedente elabord-los da forma mais
completa possivel, contendo todos os elementos minimos necessdrios para minimizar
problemas futuros que possam impedir a prestacdo adequada do servico (BRASIL, 1995, art.
6°, § 1°) ou causar dividas quanto ao equilibrio econdmico-financeiro da avenca.

Os riscos, de acordo com a literatura técnica, podem ser conceituados como a
ocorréncia de eventos desfavordveis, imprevistos ou de dificil previsdo, que oneram os
encargos contratuais de uma, ou de ambas as partes (IRWIN et. al., 1997, PARTNERSHIPS
VICTORIA, 2001). A alocacdo representa, por sua vez, a reparticdo objetiva desses riscos
entre as partes. Quando feita de forma clara e eficiente tem o conddo de diminuir as incertezas
quanto ao futuro, proporcionando maior seguranga juridica e reduzindo o custo global do
projeto (COMISSAO EUROPEIA, 2003).

Na literatura internacional, encontram-se diversos trabalhos que cuidam da
classificacdo e alocacdo objetiva dos riscos, por exemplo, Kerf et. al. (1998) e Partnerships
Victoria (2001), voltados para as chamadas Private Finance Iniciative (PFI), ou seja, para
parcerias entre o setor publico e o privado no desenvolvimento de infraestrutura.

Na literatura nacional, a outro turno, a doutrina juridica cldssica brasileira, com
respaldo legal no art. 65, 11, “d”, da Lei n°® 8.666/1993 (BRASIL, 1993), baseia a alocacio dos
riscos de acordo com a teoria das dleas ordindria e extraordindria, ideia essa que deve ser

conciliada, no caso da execugdo de servicos publicos, com o disposto no art. 2° da Lei das



Concessoes (BRASIL, 1995), segundo o qual as delegacdes sdo exploradas por conta e risco
do contratado (DI PIETRO, 2008; JUSTEN FILHO, 2003; ARAGAO, 2008). E possivel,
contudo, encontrar trabalhos recentes, contemporaneos a promulgacdo da Lei das PPPs
(BRASIL, 2004), que questionam referida teoria ao tratar da alocacdo objetiva dos riscos
(PEREZ, 2006; ARAGAO, ORRICO FILHO & CAMARA, 2009).

A alocac@o objetiva de riscos € fundamental em qualquer contrato de delegacdo de
servicos publicos, contudo, toma maior significincia na medida em que cresce a
complexidade do empreendimento. Assim, este trabalho busca analisar pontual e
comparativamente a alocacdo de riscos efetuada no ambito de contratos de servicos de
infraestrutura e de transporte coletivo de passageiros por 6nibus no Brasil, a fim de verificar
se houve evolucdo nesse procedimento, tendo como objetivo primdrio testar técnica de
alocacdo de riscos, mais especificamente, o risco de demanda associado aos servigos de
transporte rodovidrio interestadual de passageiros por 6nibus (TRIP).

Este trabalho, a fim de atingir seu objetivo, estd estruturado em 6 capitulos
contando com a presente introdugdo. O segundo capitulo trata da defini¢do e importancia da
alocacdo de riscos; da identificacdo e categorizacdo dos riscos relevantes; e de apresentar
técnicas utilizadas para uma alocacgdo eficiente. O terceiro capitulo descreve a metodologia
utilizada neste trabalho. O foco do quarto capitulo estd na evolucdo da alocagdo dos riscos no
Brasil, para tanto, € feita anélise pontual e comparativa da alocacdo de riscos nos contratos de
concessoes rodovidrias, do Trem de Alta Velocidade (TAV) e do Aeroporto de Sdo Gongalo
do Amarante (Asga). O quinto capitulo d4 destaque a alocac@o dos riscos relevantes no
transporte terrestre de passageiros por Onibus, por meio da andlise comparativa das
respectivas cldusulas contratuais de delegacio do servico nos ambitos municipal e
intermunicipal, com as da minuta de contrato do TRIP, testando-se técnica para alocacao do
risco de demanda associada aos servigos de TRIP. Por fim, no dltimo capitulo € apresentada a

conclusdo da pesquisa.

2 ALOCACAO DE RISCOS

Neste capitulo serd explorada a definicdo de riscos e como se dd a sua
identificacdo. Sera abordada a importancia e a influéncia de sua alocagdo eficiente ao longo
do processo licitatério. Também serdo discutidas formas de alocagdo com a utilizacdo da

matriz de riscos.



2.1 DEFINICAO DE RISCO

O risco em projetos de infraestrutura, nas palavras de Irwin et. al. (1997),
representa os acontecimentos que podem reduzir a expectativa de retorno do investidor. J4,
para Partnerships Victoria (2001), o risco € a possibilidade da ocorréncia de circunstancias
que possam causar diferencas entre os encargos assumidos no projeto e o efetivamente
ocorrido quanto ao lucro e a previsao de custos. Para a Comissao Europeia (2003, pag. 53), o
risco € definido como ‘“qualquer fator, evento ou influéncia que ameace a conclusdo bem
sucedida de um projeto, em termos de prazo, custo ou qualidade”.

Assim, podemos caracterizar o risco, em sintese, como a ocorréncia de um evento
desfavoravel, imprevisto ou de dificil previsdo, que onera demasiadamente os encargos
contratuais de uma ou de ambas as partes, afetando a rentabilidade do projeto, no caso da

parte privada, e a efici€ncia na realiza¢ao dos objetivos, no caso da parte publica.
2.2 RISCOS COMUNS NOS PROJETOS DE PARCERIA PUBLICO-PRIVADA

Esses eventos desfavoraveis, conforme se depreende da literatura internacional
(v.g. KEREF et. al., 1998; PARTNERSHIPS VICTORIA, 2001), e da literatura nacional (v.g.
ARAGAO, ORRICO FILHO & CAMARA, 2009; PEREZ, 2006), dependendo da Gtica sob a
qual sdo analisados, do setor de atividade em que estdo inseridos e das peculiaridades de cada
projeto, podem ser classificados de diversas maneiras. O Quadro 1 apresenta

comparativamente a classificacdo feita pelos mencionados autores:

Quadro 1 — Categorias de riscos

Aragao,
Partnerships
Kerfet. al. o Perez Orrico Filho
Tipos de Riscos Victoria
& Céamara
A B C D

Custos operacionais

Demanda

Financiamento

Caso fortuito e forca maior

Especificag¢do do contrato

Construcdo

Politicos

Rede

Trabalhistas

Licitatdrios




Interno dos operadores

Regulatérios

Fatos do Principe e da Administracao

Desapropriagdo

Projeto

Propriedade dos ativos

Investimentos

Juridicos

Econ6mico

Técnicos

Fonte: Kerf et. al. (1998); Partnerships Victoria (2001); Perez (2006); Aragdo, Orrico Filho & Cémara (2009).

O Quadro 1 permite alguns comentdrios. Inicialmente, destaque-se que as
classificacdes encontradas na literatura internacional (colunas A e B) estdo voltadas para as
chamadas Private Finance Initiative (PFI), ou seja, para parcerias entre o setor publico e o
privado para o desenvolvimento de infraestrutura. Por sua vez, as classificacOes encontradas
na literatura nacional (colunas C e D) referem-se a projetos de prestagcdo de servigos publicos.

Percebe-se, também do Quadro 1, que as categorias ndo sdo exaustivas, Perez
(2006), por exemplo, categoriza os riscos em: econdmico-financeiros, técnicos, juridicos, €
politicos, mas alerta que cada um desses rétulos encobre uma série de dleas sob sua
formulacdo genérica e ndo revelam a priori uma divisdo de riscos entre as partes contratuais,
porque essa divisdo deve se dar caso a caso, segundo o perfil e as especificidades de cada
concessdo. Ja, no setor de transporte de passageiros por Onibus, de maneira exemplificativa,
sem muito aprofundar, o mesmo autor reconhece nessa area alguns riscos especificos como a
variacdo imponderada do preco dos combustiveis (derivados do petrdleo ou eletricidade); o
alto risco de demanda em virtude da competicdo de outras modalidades de transporte ou de
evasdo provocada pela deterioracdo do servico em passado recente; e a alcada elevada dos
investimentos a comprometer a modicidade da tarifa.

Pode-se concluir, ainda, que apesar das especificidades de cada projeto, muitas
categorias sao semelhantes quanto ao seu contetido e, muitas vezes, até na denominacdo dada.
E possivel afirmar, desta forma, que a classificacio dos riscos na maior parte é comum a
qualquer tipo de delegacdo de servico publico, por exemplo, os riscos de demanda, de
financiamento e de custos operacionais. Contudo, a relevancia de cada um vai depender
substancialmente da especificidade de cada delegacdo, e € nesse ponto que reside a maior
dificuldade da modelagem contratual. Como exemplo desse fendmeno, no caso do TRIP,

pode-se citar os riscos trabalhistas, pois o setor € usudrio intensivo de mao de obra.



2.3 PRINCIPIO BASICO DA ALOCACAO DE RISCOS

Uma vez identificados os riscos relevantes € necessdria a sua alocacdo, ou seja, a
clara e objetiva responsabilizacdo de cada parte na hipétese de sua ocorréncia.

Nesse sentido, Irwin et. al. (1997) ressaltam que a desestatizagdo somente ird
realizar o seu potencial se a administracdo alocar adequadamente os riscos enfrentados pelo
parceiro privado. Indo um pouco mais adiante, Allen (2001) afirma que nos projetos de
parceria em que o setor publico é parte, o “Value for Money”, isto €, o aumento da eficiéncia
da gestdo publica, € atingido através da transferéncia dos riscos. Ainda, segundo Allen (2001),
uma vez que os riscos inerentes ao projeto tenham sido identificados, eles devem ser alocados

entre os parceiros publicos e privados, seguindo o principio basico de que o risco deve ser

atribuido a quem tem melhor condicdo para administra-lo.

Esse principio é largamente difundido na literatura técnica internacional, por
exemplo, Kerf et. al. (1998) afirmam que os critérios para a alocacdo dos riscos sdao bem
simples: os riscos devem ser suportados pela parte que tem as melhores condi¢des para
avaliar, controlar e gerenciar ou a parte com melhor acesso a instrumentos de cobertura, a
maior capacidade para diversificar, ou o menor custo para suportd-los. Ainda, nessa linha de
raciocinio, Irwin et. al. (1997) reconhecem que existem dois fatores que devem ser levados
em considera¢@o na alocag@o dos riscos: primeiro, o grau em que o agente pode influenciar ou
controlar o resultado sujeito a riscos; segundo, a capacidade do agente em suportar o risco

CcOom menor custo.

24 A TEORIA DAS ALEAS ORDINARIA E EXTRAORDINARIA COMO
INSTRUMENTO DE ALOCACAO DE RISCOS NO BRASIL

Apesar de consolidado na literatura internacional, o principio basico da alocacdo
de riscos nao ¢ tao difundido no Brasil. Devido a nossa heranga positivista, a doutrina juridica
classica brasileira baseia a alocac¢do dos riscos de acordo com a teoria das dleas ordindria e
extraordinaria (DI PIETRO, 2008; JUSTEN FILHO, 2003; ARAGAO, 2008).

As concessdes, de acordo com essa teoria, sdo contratos de natureza tipicamente
administrativa pelos quais a Administracdo — Poder Concedente — transfere a um particular —

concessiondrio — a realiza¢do e exploragdo, por sua conta e risco, de uma obra ou servico

publico. A doutrina administrativista brasileira considera os contratos de delegacdo como atos
juridicos bilaterais, que preveem, em regra, igualdade de direitos e obrigagdes. Todavia, nos

contratos administrativos, a Administragdo busca o atendimento do interesse geral, enquanto



que o contratado estd buscando o atendimento do seu interesse privado. Daf se justificar, nos
contratos de delegacdo de servigo publico, a desigualdade de tratamento e a regéncia dos
contratos administrativos pelo direito publico (SOUTO, 2005).

Por isso, Perez (2006, p. 14) afirma que de uma forma bastante simplista a “leitura
tradicionalmente feita da expressdo ‘por sua conta e risco’ divide os riscos na concessdo de
servico, como nos contratos administrativos em geral, em ordindrios e extraordindrios e
conclui que o concessiondrio assume os riscos ordindrios do empreendimento”.

A excessiva rigidez da teoria das dleas impde limita¢des a alocacdo eficiente dos
riscos e, por conseguinte, pde em risco a propria prestacdo adequada do servico, pois, nas
palavras de Di Pietro (2008), o “problema € saber como se concilia a ideia de equilibrio
econdmico-financeiro com a ideia de que a execucdo do servigo, na concessdo, se faz por
conta e risco do concessiondrio”. Atento a esse fato, como uma forma de atenuar o problema
adaptando nossa teoria ao principio basico de alocac@o dos riscos, Perez (2006) defende que
“por sua conta e risco” ndao importa em transferéncia ao concessiondrio de todos os riscos
inerentes ao empreendimento. Importa, sim, transferéncia ao concessiondrio dos riscos de
acordo com o que foi estabelecido no contrato. Melhor dizendo, sdo por conta e risco do
concessiondrio aqueles riscos que o contrato, expressa e explicitamente, transferir-lhe.

Perez (2006) propugna, ainda, que o correto planejamento da delegacdo deve ter
como um de seus objetivos a identificacdo dos riscos a ela inerentes para que esses riscos
obtenham tratamento contratual expresso. Melhor dizendo, a identificacdo dos riscos de uma
concessao € essencial ndo s6 para a verificacdo de sua viabilidade econdmica e financeira,
como também deve conduzir, do ponto de vista estritamente juridico, a previsdo expressa dos
riscos contratuais, dos mecanismos de atenuacdo contratual dessas dleas e dos mecanismos
contratuais de soluc@o de eventuais conflitos entre as partes (divisdo do Onus, inclusive), que
sejam relacionados a superveniéncia de situagdo fatica identificada com os riscos previstos
nos estudos prévios a contratacao.

Perez (2006) conclui que ndo ha concessdo sem riscos para uma das partes e que a
assuncao de todos os riscos ou de nenhum risco pelo concessiondrio s@o situagdes meramente
imagindrias que nao condizem com o que o sistema juridico estabelece. Argumenta, ainda,
que avancar a partir do marco colocado pela teoria das dleas ordindria e extraordindria é
imprescindivel, aprofundando a analise dos problemas concretos nas concessdes de servico
publico e buscando alternativas que representem a sua efetiva solucdo, de modo a

proporcionar maior seguranca juridica a quem contrata uma concessao.



Nossa doutrina, portanto, aos poucos cede espaco ao principio bdsico da alocacdo

de riscos propugnado pela literatura internacional.
2.5 ATENUACAO DA TEORIA DAS ALEAS ORDINARIA E EXTRAORDINARIA

Com o objetivo de minimizar o efeito danoso da interpretacdo literal da expressao
“por sua conta e risco” expressa no art. 2° incisos II, IIl e IV, da Lei de Concessdes
(BRASIL, 1995), bem como da rigidez da teoria das dleas consubstanciada no art. 65, II, “d”,
da Lei n°® 8.666/1993 (BRASIL, 1993), parte da doutrina e a propria legislacdao t€ém evoluido
para uma reparti¢do mais equanime dos riscos entre as partes.

A Lei Federal das PPPs (BRASIL, 2004), por exemplo, entre outras medidas
mitigadoras do risco do parceiro privado, estabeleceu regra explicita de reparticdo de riscos
(art. 4°, VI e art. 5°, III) entre a administracdo publica e o contratado, inclusive os referentes a
caso fortuito, for¢ca maior, fato do principe e dlea econdmica extraordindria. Ainda no ambito
federal, segundo Perez (2006), a propria Lei das Concessdes foi alterada pela Lei
n° 11.196/2005 (BRASIL, 2005), com a inclusdo de duas novas regras de atenuagdo do risco
financeiro nas concessdes, criando o direito de as institui¢des financeiras assumirem o
controle da concessiondria para promocao de sua reestruturacao financeira e possibilitou, nas
concessoes em geral, a cessdo, “em cardter fiducidrio” dos créditos operacionais futuros do
concessiondrio.

Esse novo modelo de reparti¢cdo, inaugurado no Brasil pela Lei das PPPs, ja
encontra eco em alguns estudos no Brasil (FRANCO & PAMPLONA, 2008; ARAGAO et.
al., 2005) e, em maior propor¢cdo, na producdo internacional (QUEIROZ, 1999;
PARTNERSHIPS VICTORIA, 2001; ALLEN, 2001; LEWIS, 2001; COMISSAO
EUROPEIA, 2003; OUDOT, 2005; VALILA, 2005). Contudo, ainda é pouco explorada a
possibilidade da alocagdo dos riscos nos contratos de concessao comum; muito mais, em se
tratando dos riscos relevantes e sua alocagao nos contratos de prestacdo do servico de TRIP
(ARAGAO et. al., 2005).

Em sintese, a doutrina e a legislagdo caminham juntas no sentido de atenuar a

rigidez da teoria das éleas.
2.6 TECNICA E IMPORTANCIA DA ALOCACAO EFICIENTE DE RISCOS

Nao ha que se olvidar, portanto, da importancia da alocacdo eficiente dos riscos

em projetos de longa duracdo. Segundo a Comissdao Europeia (2003, pidg. 53) “A alocagdo



eficiente do risco tem um impacto financeiro direto sobre o projeto, ja que resultard em menor
custo global e, dessa forma, propiciard melhor vantagens socioecondmicas em comparagao
com os métodos tradicionais”. Para tanto, é necessario que essa alocacdo seja feita de forma
racional, seguindo técnicas pré-definidas, pois deve haver coeréncia entre a alocagao eficiente
do risco e o estudo de viabilidade economico-financeiro do projeto, e entre esses e o edital e
as clausulas contratuais.

A estruturacdo de qualquer projeto de longa duragdo consiste na elabora¢do de um
modelo que contemple as projecdes de parametros basicos, e toda projecao, por melhor que
seja, estd cercada de riscos. Para o planejamento e desenvolvimento do processo licitatério é
essencial que esses riscos sejam identificados, analisados e tratados dentro do modelo e,
quando possivel, quantificados. Desta maneira, o primeiro passo, dentro de um processo de
gestdo de riscos, é mapea-los.

A sistematizacdo torna o processo de alocagdo mais facil. Segundo Partnerships
Victoria (2001), o processo de gestdo de riscos segue um ciclo que visa identificar, prevenir,
conter e mitigar os riscos de um projeto, dividido em cinco etapas: identificacdo dos riscos;
avaliacdo de risco; alocagdo de risco; mitigacdo de risco; e monitoramento/revisdo. A partir
das informacdes obtidas, ¢ montada a matriz de riscos. Dependendo do escopo do projeto essa
matriz poderd ser mais ou menos detalhada (nas colunas) e ter mais ou menos tipos e
desdobramento de riscos (nas linhas).

Esse instrumento € construido com base no principio da alocacao 6tima de riscos e
visa assegurar maior eficiéncia no processo de contratacdo publica evitando que o
concessiondrio assuma determinados riscos que podem ser melhores geridos pela
Administracdo Publica e vice-versa. A assun¢do demasiada de riscos pelo concessiondrio, por
exemplo, é precificada pelo particular, onerando ao Poder Concedente ou ao usudrio do
servico. Assim, todos os riscos relevantes devem ser indicados de forma genérica nessa
matriz, para orientar a elaboracdo dos estudos e, no momento da elaboracdo do contrato de
concessao, ter a sua mitigacdo regulamentada de forma clara e precisa.

A viabilidade do negdcio, assim, é avaliada com certo grau de seguranga levando-
se em conta estudos sobre o potencial de geracdo de receitas do empreendimento; sobre os
investimentos, 0s custos e as despesas necessdrios para gerar essas receitas; sobre a taxa
minima de atratividade; sobre as formas de financiamento do projeto (% capital proprio / %
de terceiros); tudo isso projetado para um longo espago de tempo. O resultado desse estudo ird
apontar aspectos como: viabilidade do projeto; necessidade de aporte publico; caracterizacdo

do modelo como PPP ou concessao comum; e o parametro de julgamento da licitacao.



Constatada a viabilidade do empreendimento, consubstanciada no potencial do
projeto para atrair investidores em nimero suficiente para que seja garantida a concorréncia
em um certame que resulte na melhor proposta para o Poder Puiblico, e definido o parametro
de julgamento da licitagdo, os dados do modelo e as informacdes da matriz de risco irdo
subsidiar a formulagdo das cldusulas do edital de licitagdo e da minuta do contrato.

Os licitantes irdo apresentar suas propostas, sendo que a vencedora servird de base
para caracterizar a equagao econdmico-financeira inicial da avenga respeitada a reparticao de
riscos estabelecida contratualmente. E facil perceber, portanto, que a alocagio eficiente dos
riscos tem o conddo de subsidiar a modelagem do projeto, criar um ambiente seguro para os
possiveis licitantes, proporcionar um gerenciamento eficiente do contrato, delimitar o
processo de reequilibrio, aumentando significativamente a probabilidade de a proposta
vencedora ser a mais vantajosa para a administra¢ao e do servico ser prestado adequadamente
nos termos do art. 6°, § 1°, da Lei das Concessdes (BRASIL, 1995).

A matriz elaborada pela Partnerships Victoria (2001), por exemplo, possui um
rico detalhamento dos riscos incidentes nos projetos de PFI, divididos em diversas categorias
e subcategorias. Sendo que as colunas contém informagdes sobre a categoria do risco, sua
descri¢do detalhada, consequéncia caso o risco se concretize, medidas mitigadoras que devem
ser tomadas para amenizar essas consequéncias e a alocagdo preferencial, ou seja, a quem
cabe a responsabilidade pelo risco. No Quadro 2, como exemplo, é apresentado o tratamento

adotado para dois tipos de riscos: de financiamento; e de alteragao do projeto original.

Quadro 2: Exemplo de matriz de riscos de financiamento e de alteracao do projeto original

Categoria do Descricdo Consequencia Medidas Mitigadoras Alocagao
Risco Preferencial
Risco de Risco de que ndo esteja Nao havera Exigéncia de que todas as Parceiro
Financiamento | disponivel financiamento, | recursos para | propostas contenham garantias Privado
nos montantes e nas 0 progresso ou quanto aos compromissos
condicdes previstas, complemento financeiros com condicdes
quando a dividae/ou o do projeto. minimas e facilmente
capital € exigido da realizaveis.
entidade privada.
Risco de Risco de que o projeto seja | A alteracdo no A administracdo deve Parceiro
alteracdo do alterado pela projeto pode | minimizar a chance de mudar as Publico
projeto administragio apds a aumentar em especificagdes do projeto e,
original assinatura do contrato. demasia os para o caso de mudanga, deve
custos da parte incluir cldusulas claras no
privada. contrato que garantam a
recomposi¢do do equilibrio
econdmico-financeiro inicial.

Fonte: Partnerships Victoria (2001).

Visualizando o Quadro 2, nota-se que o principio basico da alocagao dos riscos foi

considerado na confec¢do da matriz, na medida em que o risco de financiamento foi alocado
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preferencialmente ao parceiro privado, enquanto que o risco de alteragdo do projeto original
coube ao parceiro publico, por reunirem, teoricamente, as melhores condi¢des de administra-
los no ambito do projeto. Outro ponto de destaque é a existéncia da previsdo das
“consequéncias” e das “medidas mitigadoras”, essas colunas, nem sempre presentes nas
matrizes de riscos, tém por finalidade auxiliar o desenho das cldusulas contratuais.

Em suma, a matriz de riscos deve ser elaborada de acordo com as peculiaridades
de cada projeto, podendo ser mais ou menos detalhada, levando-se em consideracdo o custo
versus beneficio de sua confec¢do. Considerando essas caracteristicas, € natural que

empreendimentos complexos, onerosos e de longa duracdo, como o TRIP, tendem a suscitar a

necessidade de matrizes mais detalhadas.

3 METODOLOGIA

Para a consecucdo dos objetivos do presente trabalho foi adotada metodologia
dividida em trés etapas. Na primeira, correspondente ao capitulo 2, por meio de pesquisa
bibliografica, foi feita a revisao do referencial teérico relativo a alocagao de riscos, no ambito
nacional e internacional.

Na segunda etapa, correspondente ao capitulo 4, com base no conhecimento
auferido na etapa anterior e por meio de pesquisa empirica do tipo documental aplicada nos
contratos de concessdo rodovidrias federais, do TAV e do Asga, as respectivas cldusulas
contratuais sobre alocacdo de riscos foram tabuladas e analisadas qualitativamente de forma
pontual, para em um segundo momento, ser feita a andlise comparativa, com o objetivo de
verificar a evolucdo da alocacao dos riscos nos contratos de prestacdo de servigo e identificar
boas préticas para serem replicadas nos contratos do TRIP.

Por fim, na udltima etapa, relacionada ao capitulo 5, por meio de pesquisa empirica
do tipo documental aplicada nos contratos de concessdo de servigo de transporte coletivo de
passageiros por Onibus nos ambitos intermunicipal (Regido Metropolitana de Sao Paulo) e
urbano (Rio de Janeiro/RJ, Bagé/RS e Mogi das Cruzes/SP), foi realizada andlise comparada,
para verificar quais foram os riscos relevantes adotados nesses contratos e como vem
ocorrendo a sua alocacdo, a fim de contrapor com o modelo, em consulta, adotado na minuta
do contrato de TRIP.

Com base no referencial tedrico adotado e nos contratos analisados nas etapas
anteriores, foi realizada uma avaliagdo critica sobre a alocac@o do risco de demanda associada

a prestacao do TRIP, bem como proposto estudos mais aprofundados sobre essa matéria.
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4 ALOCACAO DE RISCOS NOS CONTRATOS DE DELEGACAO DE SERVICO
PUBLICO NO BRASIL

Neste capitulo serdo tabuladas, comparadas e analisadas qualitativamente, com
base no referencial tedrico adotado, as respectivas cldusulas contidas em editais e contratos de
concessao de rodovias federais, do TAV e do Asga, com o objetivo de verificar a evolugdo da
alocacdo dos riscos nos contratos de prestacdo de servigo e identificar boas praticas para

serem replicadas nos contratos do TRIP.
4.1 CONTRATOS DE CONCESSAO DE RODOVIAS FEDERAIS

O setor de rodovias, segundo Vasconcelos (2008), no inicio dos anos 90, foi um
dos primeiros setores no Brasil a experimentar a concessdo de servi¢o publico a iniciativa
privada. Antes mesmo da edi¢do da Lei das Concessdes, foi criada, em 1993, a primeira
versdao do Programa de Concessdo de Rodovias Federais. A primeira etapa de concessoes,
ocorrida antes da criacdo da Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT), foi
realizada pelo Ministério dos Transportes. Posteriormente, a ANTT assumiu a
responsabilidade pelas rodovias ja concedidas e promoveu a segunda etapa de concessoes,
fases I e II, ambas concluidas. Atualmente, encontra-se em andamento a 3® etapa de
concessOes federais (fases I e II).

Na primeira etapa de concessdo, por determinacdo contratual (ANTT, 1997), as
concessiondrias assumiam integral responsabilidade por todos os riscos inerentes a concessao,
exceto nos casos em que o contrato expressamente ressalvasse (VASCONCELOQOS, 2008). De
acordo com esse autor, dentre esses riscos estao os inerentes ao negocio, ou seja, aqueles que
dependerdo da forma de gestdo da concessao, pois, ao concessiondrio sdo atribuidos os riscos
normais de mercado, como qualquer empreendedor comercial ou industrial estaria submetido.
Em outras palavras, a concessao se da por “conta e risco do concessionario”.

Os contratos da 2* etapa, fase I (ANTT, 2007), de concessdes de rodovias federais
repetiram a férmula da etapa anterior, ou seja, ndo alocaram objetivamente grande parte dos
riscos e o tratamento aos poucos alocados estd disperso por todo o contrato. Agrava essa
situacdo o fato de que esses contratos ndo continham cldusulas com a previsdo de revisao
periddica a fim de manter o inicial equilibrio econdmico-financeiro da concessdo (revisao
ordindria da tarifa). Nesse caso, na pratica ocorre que 0s eventos que oneram a concessiondria

sdo objeto de solicitacdo de reequilibrio por parte da concessiondria, mas o contrdrio nao
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acontece, ou seja, ganhos de produtividade, reducdo de custos, e outros, ndo sao repassados a
modicidade tariféria.

Nota-se, contudo, ainda na 2* etapa de concessoes, fase II (ANTT, 2008a), uma
evolucdo na alocagdo de riscos. Trata-se do contrato de concessao da BR 116/324 no Estado
da Bahia (ANTT, 2008b), que inicialmente havia sido modelado como uma PPP patrocinada
(art. 2°, § 1° da Lei das PPPs) (BRASIL, 2004), todavia, acabou por ser concedida na forma
de concessdo comum. Ressalte-se que esse contrato € o primeiro a prever cldusula (19.1)
especifica de alocacdo de riscos. Nessa cldusula os riscos sdo exaustivamente alocados ao
parceiro publico e exemplificativamente ao parceiro privado, ficando os riscos residuais a
cargo deste ultimo. Além disso, nesse contrato foi incluida cldusula de revisdo periddica da
tarifa (TCU, 2008). Esse modelo de alocagao de riscos foi replicado nos contratos da 3% etapa
em andamento de concessdes de rodovias federais. O Quadro 3 demonstra um esquema
comparativo da evolucdo do modelo de alocacdo dos riscos adotado nas concessdes de

rodovias federais:

Quadro 3 — Modelo de alocacdo adotado nas concessdes de rodovias federais

Parte Privada
Etapa Parte Publica
Riscos explicitos Riscos implicitos
1? a) modificacdo unilateral; a) trafego. Todos os riscos
etapa e | b) alteracdo tributdria, | b) erros na determinacdo de quantitativos; inerentes a
22 exceto IR; ¢) danos segurdveis na rodovia; concessao,
etapa c¢) forca maior, caso | d)variagdo nos custos;e exceto nos casos
(fase I) | fortuito, fato do principe, | e) passivo ambiental apds assinatura contrato. em que o risco
fato da Administragao; seja
d) modificagdes estruturais explicitamente
nos precos relativos dos assumido  pela
fatores de produgdo; parte publica e
e) alteracdo legislativa de nao sejam
cardter especifico; e passiveis de
f)  desapropriacio  ou seguro.
imposi¢do de serviddo
administrativa.
28 a) manifestagdes sociais | a) trafego Todos os riscos
etapa e/ou publicas acima de 15 | b) recusa de usudrios de pagar a Tarifa; relacionados 2
(fase dias; c¢) obtencdo de licengas, permissdes e autorizagdes; | Concessao, a
I) e 3* | b) decisdo arbitral, judicial | d) desapropriagdes; excegao dos
etapa ou administrativa; e) aumento de custos; riscos assumidos
¢) descumprimento, pelo | f) cumprimento dos cronogramas do PER; pela parte
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Poder Concedente, de suas
obrigacdes contratuais ou
regulamentares;

d) caso fortuito ou forca
maior;

e) alteragdo unilateral;

f) alteracdo tributdria,
exceto IR;

g) implantacdo de novas
rotas ou caminhos
alternativos  livres  de
pagamento de Tarifa de

Pedagio.

g) tecnologia;

h) perecimento, destrui¢do, roubo, furto e perda
dos bens da concessio;

i) manifesta¢des sociais e/ou publicas até 15 dias;
j) defeitos ocultos nos bens da concessao;

k) aumento do custo de capital;

1) variacao das taxas de cambio;

m) modifica¢des na legislacdo (exceto tributdria);
n) passivo ambiental;

o) inflagdo superior ou inferior ao indice utilizado
para reajuste da tarifa;

p) responsabilidade civil, administrativa e criminal

por danos ambientais;

Pdblica que nao
sejam  passiveis

de seguro.

q) responsabilidade civil por acidentes;

1) diferenca de arrecadacio.

Fonte: Contratos de concessdes de rodovias federais da 1* etapa (ANTT, 1997), 2° etapa-fase I (ANTT, 2007) e
fase IT (ANTT, 2008a) e 3" etapa-fase I (ANTT, 2008c).

Do Quadro 3 percebe-se, mesmo nos contratos mais antigos, uma preocupagio
com o risco de demanda, sendo explicitamente alocado a parte privada. Tal preocupagdo
encontrava justificativa na assimetria de informagdes, pois o Poder Publico nao tinha controle
sobre a demanda real e dependia dos dados do préprio prestador do servigo para conhecé-la.
Assim, o licitante poderia ofertar uma demanda mais alta do que a efetivamente projetada, e
uma vez ganha a concorréncia, pleitear reequilibrio do contrato no provédvel caso de sua
frustracao.

Nesse sentido, parece que na 1* etapa e na 2* etapa, fase I, das concessdes de
rodovias federais, foi utilizado o método de alocacdo de riscos baseado na teoria das éleas, a
despeito de a época ja existirem trabalhos como os de Irwin et. al. (1997) e Kerf et. al. (1998)
que tratavam da alocac@o objetiva. Nessa linha, depreende-se que ndo houve uma andlise
pormenorizada dos riscos inerentes a atividade, a fim de identifica-los, classifica-los e alocé-
los de forma mais eficiente a parte que tenha melhor condi¢do de minimizar os efeitos
danosos na hipdtese de sua ocorréncia, tal como preconiza a literatura consultada. Percebe-se,
ainda, um avanc¢o na alocacao a partir do contrato da BR 116/324 na Bahia (ANTT, 2008b),
constante da 2% etapa, fase II, e contemporaneo a Lei de PPP. Ou seja, até entao, parece que se
fazia o que a Lei das Concessoes literalmente previa, considerando que a concessao corria por

conta e risco da parte privada.
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4.2 CONTRATO DO TREM DE ALTA VELOCIDADE - TAV

A ANTT replicou a experiéncia obtida com as concessdes rodovidrias da 2 etapa,
fase II, na concessao do TAV (ANTT, 2010). Nesse sentido, o contrato estipula que, com
excecdo dos casos expressa € nomeadamente previstos, a concessiondria € integral e
exclusivamente responsdvel por todos os riscos relacionados a concessdao. O Quadro 4

demonstra, resumidamente, essa alocacao:

Quadro 4 — Alocacio de riscos no contrato do TAV

Parte Publica

Parte Privada

a) desapropriagdes (até certo limite);

b) manifestacdes sociais ou puiblicas que excedam os
periodos de responsabilidade da concessiondria;

c) decisdo arbitral, judicial ou administrativa que
impeca ou impossibilite a concessiondria de cobrar a
tarifa;

d) descumprimento, pelo Poder Concedente, de suas
obrigacdes contratuais ou regulamentares;

e) custos adicionais ou prejuizos decorrentes de atrasos
causados pelo Poder Concedente;

f) caso fortuito ou for¢a maior que ndo possam ser
objeto de cobertura de seguros;

g) alteragdes na legislagdo e regulamentagdo, inclusive
acerca de criagdo, alteracdo ou extingdo de tributos ou
encargos, que alterem a composi¢do econdmico-
financeira da concessiondria, excetuada a legislacdo
dos impostos sobre a renda;

h) interrup¢do do fornecimento de energia elétrica
ensejada por falha no sistema que ndo seja de
responsabilidade da concessiondria ou de seu

fornecedor; e

1) custos socioambientais que ultrapassem certo valor.

a) demanda;
b) obteng¢do de licengas;
¢) investimentos;
d) custos;
e) atraso no cumprimento dos cronogramas;
f) metodologia de execugdo e do projeto executivo;
g) tecnologia;
h) perecimento, destruicdo, roubo, furto e perda dos
bens da concessio;
1) manifestacdes sociais ou publicas até certo tempo;
j) aumento do custo de capital;
k) variacdo das taxas de cAmbio;
1) contratagdo e aquisicdio da energia elétrica;
m) modificag¢des na legislacdo do IR;
n) caso fortuito e for¢a maior, objeto de seguro;
o) inflagdo superior ou inferior ao indice utilizado
para reajuste da tarifa;
p) responsabilidade civil, administrativa e criminal
por danos ambientais;
q) prejuizos causados a terceiros;
r) prejuizos advindos da fixagdo dos valores cobrados
a titulo de tarifas; e

s) vicios ocultos dos bens da concessao.

Fonte: Minuta do Contrato de Concessdo Trem de Alva Velocidade (ANTT, 2010).

Pode-se observar no Quadro 4 que, apesar de a concessdo, conforme reza o
contrato, se dar por conta e risco da concessiondria, sdo pormenorizados riscos bem
especificos a cargo do Poder Concedente, em contrapartida, detalhados alguns riscos de

responsabilidade exclusiva da concessiondria. Se comparado com os contratos de concessoes
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estudados até o momento, verifica-se que o do TAV € o que aloca os riscos com mais precisao
e detalhamento.

Tome-se, por exemplo, o risco de contratagdo e fornecimento de energia, infere-se
que por tras dessa alocagdo, parte publica / parte privada, foi utilizado método para alocagdo
de riscos que resultou em um instrumento similar a matriz de riscos demonstrada no Quadro
2, para identificar esse risco como relevante nesse tipo de empreendimento e prever formas

para sua mitigacao por meio do seu compartilhamento.
4.3 CONTRATO DO AEROPORTO DE SAO GONCALO DO AMARANTE (ASGA)

Pode-se perceber que o processo de alocagdo evoluiu desde os primeiros contratos
de concessdes rodovidrias até o contrato do TAV. S6 recentemente, contudo, os processos de
concessao no Brasil comecaram a ser estruturados com a formulagao e apresentagdo de matriz
de riscos conforme orienta a literatura analisada. Tome-se, por exemplo, o projeto do Asga,
conduzido pela Agéncia Nacional de Aviagdo Civil (Anac), cujo estudo de viabilidade
disponibilizado na consulta publica foi instruido com o relatério denominado “Matriz de
Risco” (ANAC, 2010a). Nessa matriz, a Anac classificou os riscos da concess@o nas seguintes
categorias: projeto de engenharia; constru¢do; performance; operacionais; demanda; término
antecipado; ambientais e outros. Cada categoria, por sua vez, é subdivida nos riscos que a
Anac entendeu relevantes para esgotd-la.

Importante notar que a matriz elaborada pela Agéncia Reguladora é muito
semelhante ao modelo apresentado no Quadro 2, com apenas uma diferenca, o acréscimo da
coluna denominada ‘“Probabilidade”, que tem por funcdo orientar o gestor sobre a frequéncia
em que o risco ocorre. Devido a extensdo e ao detalhamento da referida matriz, optou-se por

exemplificar no Quadro 5 o tratamento dado para o risco de demanda.

Quadro 5 — Alocacdo do risco de demanda - Asga

Risco Defini¢ao Alocagdo | Impacto (a) Prob. Mitigacdo

Aumento / Reducdo / aumentos Privado Médio/ | Ocasional Vinculagao de novos

Redugdo da inesperados de receita Alto investimentos com base em

Demanda devido a demanda gatilhos associados a
causada pelo demanda.
desempenho econdmico.

Demanda e Responsabilidade pela Privado Alto Ocasional Clausula contratual
dimensao da manutengdo/ampliagao prevendo aplicacdo de
Infraestrutura dos componentes da penalidades para os casos
aeroportudria | infraestrutura de acordo de ndo realizagdo dos

com a demanda. investimentos necessarios.
Demanda Reducdo da demanda Privado Médio/ | Ocasional Implantacdo pela
desviada permanente por desvio Alto Concessiondria de
para novo modal mecanismos que visem o
concorrente (Aeroporto aumento da
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ou trem). competitividade.

Demanda Concorréncia com o Publico Alto Improvdvel Cléusula contratual que
desviada para | Aeroporto Internacional obriga a Anac a encerrar a
o Aeroporto Augusto Severo, no operagdo do Aeroporto de
Internacional tocante a voos Augusto Severo quando do
Augusto comerciais. inicio da operacdo do novo

Severo Aeroporto. Cldusula
contratual de recomposi¢ao
do equilibrio econémico-
financeiro.

Fonte: Matriz de Riscos (ANAC, 2010a). (a) Probabilidade.

Verifica-se no Quadro 5 que a Anac, ao contrdrio do que ocorria até entdo nos
contratos de concessdao de servigos publicos, nos quais toda a responsabilidade sobre a
demanda recaia na parte privada, tratou detalhadamente esse risco, inclusive, alocando parte
ao Poder Publico. Para tomar essa decisdo, como aconselha a teoria, € provavel que tenha sido
levado em consideragdo fatores como a capacidade de cada parte em lidar com aquele risco, a
assimetria existente nas informacdes e o modo de regulacdo peculiar ao projeto. No caso,
quanto ao risco alocado a parte privada, a Agéncia pode ter avaliado que o empreendimento é
um indutor de demanda, ou seja, que o concessiondrio tem meios para atrair demanda para o
aeroporto e detém o controle das informacdes necessdrias para administrar o risco, o que
poderia dificultar a regulacdo por parte da Agéncia. Ja, quanto a demanda desviada para o
Aeroporto Augusto Severo, ndo resta duvida que se trata de um risco do Poder Concedente,
uma vez que € ele quem o administra.

Verifica-se na pratica, portanto, que a configuracdo da matriz de riscos € um
instrumento valioso para subsidiar a alocagdo eficiente de riscos e redigir as respectivas

clausulas contratuais.
44 EVOLUCAO DA ALOCACAO DOS RISCOS

Pode-se extrair, da andlise feita neste capitulo, que a aloca¢do de riscos € um
processo dinamico, riscos antes suportados por uma parte, podem em outra oportunidade ser
compartilhados ou mesmo atribuidos totalmente a parte contrdria, de forma a diminuir as

incertezas e, consequentemente, os custos de transa¢dao. O Quadro 6 sintetiza essa evolugao:

Quadro 6 — Evolucio da alocag@o dos riscos nos contratos de concessao

Concessdo Rodovidria (etapas)
Fator TAV Asga
1% ¢ 2% (fase I) | 2% (fase II) e 3*

Usa instrumento de identificacdo de riscos Nao Nao Sim Sim

Clausulas especificas de alocagdo de riscos Nao Sim Sim Sim

Utilizagdo da teoria das dleas Sim Nao Nao Nao
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Revisdo periddica Nio Sim Sim Sim

Fonte: Contratos ANTT (1997); ANTT (2007); ANTT (2008a); ANTT (2008c); ANTT (2010) e ANAC (2010b)

Pode-se extrair do Quadro 6 que o contrato de concessdo rodovidria da 2 etapa,
fase II, representa a quebra de paradigma quanto a alocacao de riscos. Isso pode ser explicado,
pois inicialmente essa concessao havia sido modelada como uma PPP patrocinada, nos termos
da Lei n°11.079/2004 (BRASIL, 2004), todavia, acabou sendo delegada na forma de
concessdo comum, de acordo com a Lei n° 8.987/1995 (BRASIL, 1995). Apesar disso, o
contrato manteve as cldusulas especificas de alocacdo de riscos, mitigando a teoria das éleas
ordindria e extraordindria, deixando a delegacdo de ser por conta e risco do concessiondrio,
para ter seus riscos razoavelmente alocados entre as partes. Outra evolucdo no referido
contrato foi a inclusdao da revisdo periddica das tarifas com o intuito de instrumentalizar a
alocacdo dos riscos contratuais, principalmente em se tratando dos riscos suportados pelo
Poder Publico. Extrai-se, ainda, que nos contratos que se seguiram os riscos foram alocados
de forma mais precisa, mais detalhada, pois contaram com o auxilio de instrumentos
adequados.

Conclui-se, portanto, que a utilizacdo de instrumentos indicados pela literatura
consultada, como por exemplo, Kerf. et. al. (1998) e Partnerships Victoria (2001), auxilia ao
Poder Concedente no desenho adequado dos contratos, e isso pode ser replicado no contrato
de delegacdo do TRIP. A experiéncia internacional e os estudos recentes no ambito nacional
sobre alocagdo de riscos analisados no referencial tedrico, bem como, a evolucdo nos

desenhos contratuais demonstrada no presente capitulo, avalizam esse ponto de vista.

5 ALOCACAQ DOS RISCOS RELEVANTES NOS CONTRATOS DE
DELEGACAO DO SERVICO DE TRANSPORTE DE PASSAGEIROS POR
ONIBUS

Neste capitulo serdo analisadas delegacdes de servigo de transporte terrestre de
passageiros por Onibus no ambito intermunicipal (Estados) e urbano (Municipios) com o
intuito de identificar, com base no referencial tedrico revisado no capitulo 2, os riscos
relevantes nesse setor e sua alocacdo nos contratos, a fim de contrapor com o modelo adotado

na minuta do contrato de TRIP ora em consulta.
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51 SERVICO DE TRANSPORTE COLETIVO INTERMUNICIPAL DE
PASSAGEIROS - SAO PAULO

A Empresa Metropolitana de Transportes Urbanos de Sao Paulo S.A. (EMTU)
realizou em 2006 a licitagdo para a outorga onerosa dos servigos publicos de transporte
coletivo intermunicipal, por Onibus e demais veiculos de baixa e média capacidade, na Regido
Metropolitana de Sao Paulo, modalidade regular, compreendendo os municipios de Diadema,
Maud, Ribeirao Pires, Rio Grande da Serra, Santo André, Sao Bernardo do Campo, Sao
Caetano do Sul e Sdao Paulo. O critério de julgamento foi o maior valor de outorga na
modalidade concorréncia de ambito internacional e envolveu, além da prestacio do servico de
transporte de passageiros, a conservacdo € manutencao dos terminais de integracdo e pontos
de parada. O regime juridico adotado foi o da concessao.

O edital ndo € claro quanto a alocag@o de riscos, ela estd inserida no capitulo 23
que trata do reajuste e da revisdo contratual. A cldusula 23.2 determina que fica assegurada as
partes a revisdo contratual, para recomposi¢do do equilibrio econdmico-financeiro do ajuste,
para corrigir eventuais distor¢des na estrutura de custos e pelo compartilhamento de ganhos,
em especial, quando ocorrer alguma das situagdes descritas nas respectivas subcldusulas.
Portanto, cabe ao intérprete, de acordo com a defini¢do do risco, presumir a quem cabe € em

que medida. O Quadro 7 resume referida alocacao:
Quadro 7 — Riscos e suas defini¢gdes — Concorréncia EMTU/SP n°® 004/2006

Risco Defini¢ao

a) disparidade entre o reajuste determinado a tarifa e os efeitos inflaciondrios;
b) incremento de ganhos oriundos de fontes alternativas de receitas;
c) surgimento de fontes alternativas de receita;

d) integracdo tarifdria compulséria das linhas de 6nibus metropolitanas as linhas do Sistema
“sobre trilhos™’; e

Receita

e) implantacdo do Projeto Metropass.

a) reducdo de custos oriundos de ganhos de produtividade gerados por fatores externos a
Custos Concessionaria; e

b) introdugdo compulséria de outros combustiveis.

Fato da a) modificac@o unilateral imposta pelo Poder Concedente, que importe variacdo de custos ou
administracdo | de receitas, para mais ou para menos.

a) criagdo, extingdo ou alteracdo de tributos ou encargos legais, de comprovada repercussiao
nos custos e receitas da concessionaria; e

;?LZ%Z b) alterggio .legislativa de cardter especificq, que tenha impacto di.ret.o s.obre as recgitas da
concessiondria, exceto sobre aquelas cuja concretizagdo constitui risco exclusivo da
concessiondria.

a) implantacdo total ou parcial do Projeto da Racionalizacao Operacional;
. b) implantacao, operacio e manutengdo dos novos terminais e novos abrigos; e
Investimentos

c) demais intervengdes previstas no Plano Integrado de Transportes Urbanos e nos sistemas
municipais.

Fonte: Concorréncia EMTU/SP N° 004/2006.
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De acordo com o Quadro 7, os riscos podem ser divididos em 5 categorias
distintas: receita, custos, investimento e fatos da administragc@o e do principe. As duas dltimas,
normalmente, a luz da teoria das dleas, sdo de responsabilidade do Poder Concedente, e na
hipétese de sua ocorréncia, a concessiondria faz jus ao reequilibrio econdmico-financeiro.
Contudo, as demais categorias sdo confusas, pois contém alguns riscos que sdo claramente
associdveis a concessiondria, como o surgimento de fontes alternativas de receitas, e outros,
que podem ser alocados tanto ao Poder Concedente quanto a concessiondria, como a
introducdo compulséria de outros combustiveis.

Importante destacar, ainda, que o Poder Concedente adotou a concessdo como
forma de delegacdo, instituto considerado como o mais adequado pela doutrina (SOUZA,
2003; DI PIETRO, 2008; BANDEIRA DE MELLO, 2004; PEREZ, 2006), principalmente

nesse caso, na medida em que a prestacdio do servico estd associada a exploracdo da

infraestrutura.
5.2 SERVICO DE TRANSPORTE COLETIVO MUNICIPAL DE PASSAGEIROS

Nos ultimos anos foram realizadas diversas licitagcdes para delegacdo do servigo
de transporte coletivo municipal de passageiros por Onibus, neste trabalho analisaremos 3

contratos, listados no Quadro 8:

Quadro 8 — Contratos de delegacdo do servigo de transporte coletivo municipal de passageiros por

Onibus analisados

Municipio Documento Modalidade Exploracdo Alocacao clara dos
Infraestrutura riscos
Rio de Janeiro/RJ Concorréncia n° 01/2008 Concessao Nio Nao
Bagé/RS Concorréncia n° 001/2008 Concessdo Sim Nao
Mogi das Cruzes/SP Concorréncia n® 005-5/2003 Concessdo Nio Nao

Fonte: Contratos Concorréncia Rio de Janeiro/n® 01/2008; Bagé/n°® 001/2008; Mogi das Cruzes/n°® 005-5/2003

Pode-se observar no Quadro 8 que em dois certames o objeto da licitagdo € apenas
o servi¢co de transporte municipal de passageiros por 6nibus, e em apenas um, o do Municipio
de Bagé, a prestacao do servico envolve a exploracdo de infraestrutura.

Nota-se também no Quadro 8 que a alocacdo de risco nesses contratos nao foi
feita de forma clara, possivelmente por nado ter ocorrido estudo minucioso por parte do Poder
Concedente dos riscos relevantes, a fim de reparti-los adequadamente e antever medidas de
mitigacdo. De fato, os contratos, escorando-se na Lei das Concessdes (BRASIL, 1995),
limitam-se a afirmar que a concessdao se dard por conta e risco do concessiondrio. Nesse

contexto, passa-se a analise individualizada.
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5.2.1 Municipio de Bagé

O contrato referente ao Municipio de Bagé (cldusula 12.1), de forma semelhante
ao contrato analisado no item 5.1., ndo tem uma se¢do prépria de alocagdo de riscos, limita-se
a prever situagdes que asseguram as partes a revisdo contratual para corrigir eventuais
distor¢des na estrutura de custos e pelo compartilhamento de ganhos, insertas no capitulo 12
da minuta de contrato que trata do reajuste e da revisdo contratual. Cita, em especial, as

seguintes hipéteses, conforme Quadro 9:

Quadro 9 — Alocacdo de riscos no contrato de concorréncia n° 001/2008 - Municipio de Bagé

Risco Defini¢ao

a) incremento de ganhos oriundos de fontes alternativas de receitas; e

Receita . . .
b) surgimento de fontes alternativas de receita.
Custos a) redugﬁq de C}lstos oriundos de ganhos de produtividade gerados por fatores externos
a Concessiondria.
a) modifica¢do unilateral imposta pelo Poder Concedente, que importe variacdo de
Fato da custos ou de receitas, para mais ou para menos; e
Administragdo b) alteracdo legislativa de carater especifico, que tenha impacto direto sobre as receitas

da concessionaria.

a) criacdo, extincdo ou alteracdo de tributos ou encargos legais, de comprovada

Fato do Principe ~ . s
repercussdo nos custos e receitas da Concessiondria.

Fonte: Minuta do contrato de concessdo da concorréncia n° 001/2008 Municipio de Bagé/RS.

Percebe-se do Quadro 9 que a alocagdo de riscos foi feita de forma incipiente e
pouco clara, cabendo a concessiondria, na ocorréncia de qualquer das situacdes, pleitear a
recomposi¢cdo do equilibrio do contrato, fundamentando em estudo que o justifique (cldusula
12.4.1).

Interessante notar que o objeto do contrato compreende a prestacdo do servico de
transporte em conjunto com a conservagdo e manutengdo dos abrigos, em pontos de parada,
proporcionando inclusive sua exploragdo publicitdria. Ou seja, € mais um exemplo de contrato
de prestacdo de servigo associado a exploracdo da infraestrutura e que, portanto, deve ser

delegado por meio do instituto da concessao, como de fato foi.
5.2.2 Municipio do Rio de Janeiro

O contrato do Municipio do Rio de Janeiro ndo é diferente dos analisados até o
momento. Incluiu a alocagdo de riscos na cldusula quinta que trata do reajuste e da revisao da

tarifa, prevendo as hipéteses constantes no Quadro 10:

Quadro 10 — Alocagdo de riscos no contrato de concorréncia n° 001/2008 - Municipio do Rio de Janeiro

Risco Defini¢ao

Fato da Sempre que por imposicdo do Poder Concedente, houver modificagdo unilateral do
Administracio contrato, que importe em variacdo dos seus gastos, com repercussio, devidamente
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comprovada, sobre o custo dos servigos, tanto para mais como para menos.

Ressalvados os impostos sobre a renda, a criagdo, alterag@o ou extin¢do de quaisquer
Fato do Principe tributos ou encargos legais, apds a apresentacdo da proposta, quando comprovado seu
impacto nos custos.

Diversos Nos demais casos permitidos pela legislacdo aplicdvel.

Fonte: Minuta do contrato de concessdo da concorréncia n° 01/2008 do Municipio do Rio de Janeiro/RJ.

Extrai-se do Quadro 10 que a alocacdo de riscos foi feita com base na teoria das
dleas abordada no item 2.4 deste artigo. Verifica-se, ainda, que a inclusdo de hipétese
genérica que remete a “legislacdo aplicavel” torna o contrato, que por natureza € um
instrumento complexo e incompleto, também incerto e dibio, portanto, cldusulas dessa
natureza vao de encontro a metodologia de alocacdo de riscos exposta no referencial tedrico
deste trabalho, em especial a apresentada por Irwin et. al. (1997) e Partnerships Victoria
(2001).

Interessante notar, ainda, na primeira hipétese do Quadro 10, que o contrato prevé
que a concessiondria terd direito a revisdo da tarifa sempre que seus custos forem afetados
para mais ou para menos. Parece 16gico que ela abrird mao dessa revis@o nos casos em que a
afetacdo se dé para menos, ou seja, ganhos de produtividade podem nao ser repassados para a
modicidade tariféria.

Por fim, importa destacar que, apesar do objeto da concessdo ndo compreender a

exploracdo de infraestrutura, o servico foi delegado por meio de concessao.
5.2.3 Municipio de Mogi das Cruzes

O contrato do Municipio de Mogi das Cruzes, no mesmo sentido dos contratos
anteriores, incluiu a alocacdo de riscos na cldusula sexta que trata do reajuste e da revisdo da

tarifa. Preveé as hipoteses de riscos constantes no Quadro 11:

Quadro 11 — Alocagdo de riscos no contrato da Concorréncia n° 005-5/2003 — Municipio de Mogi das Cruzes

Risco Defini¢ao
Fato da Alteracdes nos parametros operacionais dos servicos concedidos, origindrias de
Administracao determinagdes unilaterais do Poder Concedente.
Fato do Principe Criacdo, alteracdo ou extin¢do de quaisquer tributos ou encargos legais.

Variacdo dos precos dos insumos caracteristicos do servico de transporte de
passageiros municipal, sempre por pleito de iniciativa da concessiondria; e

Custos Evolucdes tecnoldgicas (melhoramentos, substituicao de tipos ou modelos de veiculos
e pneus) promovidas pelos fornecedores de insumos utilizados pela concessiondria na
prestacdo dos servicos concedidos, que impliquem em aumento de precos.

Fonte: Minuta do contrato de concessdo da Concorréncia n° 005-5/2003 do Municipio de Mogi das Cruzes/SP.
Extrai-se do Quadro 11 que a alocac@o de riscos ndo € clara e parece ter sido
baseada na teoria das dleas, tendo em vista os conceitos e argumentos de Di Pietro (2008),

Justen Filho (2003) e Aragdo (2008). Pode-se concluir, ainda, quanto a categoria custos, que a
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cldusula € falha ao deixar a cargo exclusivo da concessiondria a possibilidade de pleitear o
equilibrio do contrato e ainda ao determinar que somente a evolugdo tecnoldgica que aumente
0s precos ird ensejar o reequilibrio do contrato, ou seja, nesse caso, a alocacdo de riscos esta
pendendo somente para o lado da concessiondria em detrimento da modicidade tarifaria, o que
caracteriza afastamento em relagcdo as recomendagdes da literatura consultada (IRWIN et. al.,
1997; PARTNERSHIPS VICTORIA, 2001). Cabe destacar ainda que esse € outro exemplo de
contrato cujo objeto ndo comporta exploragdo de infraestrutura, entretanto, prevé a delegacao
por meio de concessdo, estando coerente com a argumentacdo exposta por Souza (2003) e

Perez (2006).

5.2.4 Conclusao quanto ao servico de transporte coletivo municipal de passageiros por

onibus

Com base nos contratos de delegacdo do servigo de transporte coletivo municipal
de passageiros por Onibus, percebe-se a op¢do pela utilizagdo do instituto da concessdo ao
invés da permissdao, mesmo quando o objeto ndo compreende a exploracdo de infraestrutura.
Por outro lado, € generalizada a falta de metodologia para a alocacao dos riscos, aumentando
significativamente as incertezas, portanto, diminuindo a eficiéncia da concessdo. Dessas
conclusdes extrai-se que de nada adianta dar ao contrato a estabilidade inerente ao instituto da
concessdo sem o necessdario suporte de cldusulas de alocagdo de riscos adequadamente

redigidas.

53 SERVICOS DE TRANSPORTE RODOVIARIO INTERESTADUAL DE
PASSAGEIROS POR ONIBUS (TRIP)

Neste capitulo serd abordado o servi¢o de transporte terrestre de passageiros por
Onibus, apontando algumas caracteristicas, destacando sua importancia e a forma de
delegacdo. Serdo abordadas, ainda, diferengas relevantes entre a prestagao atual dos servigos
de TRIP e a do novo modelo de delegacdo em consulta publica, enfatizando a alocag¢do do

risco de demanda.
5.3.1 Caracteristicas e importancia dos servicos de TRIP no contexto nacional

Os servigos de transporte coletivo de passageiros por Onibus, por previsiao
assentada nos artigos 21, XII, “e”, e 175, da Constitui¢do Federal de 1988 (CF/1988), tem

natureza de servico publico e pode ser delegada a iniciativa privada sob o regime de
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concessdo ou permissdo, conquanto, sempre precedida de licitagdo (BRASIL, 1988). O
proprio texto constitucional define o modal urbano, ou seja, aquele realizado dentro dos
limites de um mesmo municipio (art. 30, V), como essencial. O mesmo nio acontece com 0s
servicos interestaduais e intermunicipais, contudo, € inegavel que esses servigcos, em especial,
o transporte interestadual (art. 21, XII, “e”) tem esse mesmo cardter, devido sua grande
relevancia como indutor da integracdo nacional, fomentador do desenvolvimento
socioecondmico do Pais e instrumento de cidadania (CRUZ, 2008).

Os servigos de transporte interestadual e internacional de passageiros a cargo da
Unido estdo sob a administracio da ANTT, que é o 6rgdo da administracdo indireta
responsavel por sua regulacdo. O servigo regular interestadual, por sua vez, € subdividido em
duas modalidades distintas: a primeira corresponde ao servico de transporte rodovidrio
interestadual coletivo de passageiros por Onibus com extensdo superior a setenta e cinco
quildmetros, que € aquele que transpde os limites de Estados e do Distrito Federal,
denominado pelo acronimo TRIP; a segunda, ao servigo de transporte rodovidrio interestadual
semiurbano de passageiros por Onibus, que é aquele que, com extensdo igual ou inferior a
setenta e cinco quilometros e caracteristica de transporte rodovidrio urbano, transpde os
limites de Estado, Distrito Federal ou de Territério.

Nesse contexto, a ANTT (2008a, pdg. 3) afirma que dos “1.734 servigos regulares
basicos existentes no STRIIP [Sistema de Transporte Rodovidrio Interestadual e Internacional
de Passageiros], apenas 36 (que atendem 25 ligacdes diferenciadas em seus pares de origem e
destino) foram delegados apds a promulgagdo da Constituicdo Federal de 1988, por meio do
devido processo de licitagdo”. Para corrigir esse problema, a Agéncia estd conduzindo um
processo licitatério de extrema importancia para o Pais que envolve em torno de 98% das
ligacdes do STRIIP atualmente prestadas de forma precdria sob o regime de autorizagdo
especial.

Devido a magnitude do processo licitatério em curso e da importancia do TRIP
para o Brasil e considerando que a alocagdo de riscos ainda € um tema pouco explorado do
direito contratual pétrio, faz-se oportuno o desenvolvimento de trabalhos cientificos sobre o
desenho adequado das respectivas cldusulas nos contratos de delegagao desse servico.

Diversos autores denotam a importancia do servico de transporte terrestre de
passageiros por Onibus no contexto dos servicos publicos prestados por delegacdo. Menezes
(2004) afirma que o transporte publico de passageiros no Brasil tem fundamental importancia
no cotidiano da populacdo, pois representa, em muitos casos, o Unico meio de deslocamento

ao alcance das pessoas carentes e, entre os transportes coletivos, o Onibus € 0 meio mais
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utilizado pela sua maior acessibilidade e pelo atendimento amplo aos desejos de destino da
populacdo. Aragdo (2008), por sua vez, propugna que o servico € de fundamental importancia
no desenvolvimento das cidades, sendo o principal meio de transporte urbano, gera profundas
externalidades positivas, em termos de reducao de poluicdao, congestionamentos e valorizacao
das areas servidas, bem como, beneficios associados as economias de redes, exigindo oferta
continua as dreas periféricas e tarifas médicas para os usudrios mais pobres.

A prestagdo dos servigos de TRIP, atualmente, é realizada linha a linha de acordo
com o disposto no art. 3°, XV, do Decreto n° 2.521/1998 (BRASIL, 1998), segundo o qual: a
“linha refere-se ao servico de transporte coletivo de passageiros executado em uma ligagcao de
dois pontos terminais, nela incluida os secionamentos e as alteragdes operacionais efetivadas,
aberto ao publico em geral, de natureza regular e permanente, com itinerario definido no ato
de sua delegacao”. Em outras palavras, a linha delimita a drea de atuagdo onde a empresa
presta os servicos, sendo definida como o préprio servico (MARTINS, 2007).

A licitacdo em curso altera substancialmente o modelo de delegacdo, pois evolui
do conceito de linha para o de redes. A licitacao serd dividida em grupos de ligacdes intra e
inter-regionais no intuito de agrupar ligagdes menos atrativas com ligacdes mais atraentes em
um mesmo lote, configurando subsidio cruzado de modo a evitar a ocorréncia de licitagdes
desertas, a0 mesmo tempo em que explora ganhos de escala decorrentes da proximidade
geografica das linhas, otimizando a efici€éncia alocativa dos recursos e homenageando o
principio da generalidade, insculpido no § 1° do art. 6° da Lei n°® 8.987/1995 (BRASIL, 1995).

Espera-se, portanto, uma profunda modificacdo na delegacdo do TRIP,
aumentando significativamente a complexidade do certame licitatério e, consequentemente,

do edital de licitacdo e da correspondente minuta de contrato.

5.3.2 Permissao vs. Concessao no Servico de TRIP

N

A segurancga juridica advinda da escolha do instrumento a prestacdo do TRIP
constitui-se em fator fundamental para a alocacao eficiente dos riscos e consequente prestacdao
adequada do servigo.

Nesse diapasdo, as delega¢des do TRIP em vigor foram feitas por permissao dita
qualificada ou condicionada (JUSTEN FILHO, 2003), fato criticado por alguns doutrinadores
(SOUZA, 2003; DI PIETRO, 2008; BANDEIRA DE MELLO, 2004), e contrario a tendéncia
de delegacdo dos respectivos servicos nas demais esferas politicas (estaduais e municipais),
que apontam para o instituto da concessdo, mesmo quando ndo ha a exploracdo de ativos

tangiveis. Destaque-se que, no modelo atual, as delegacdes do TRIP sdo feitas por permissao,
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conforme preconiza o art. 13, IV, da Lei n° 10.233/2001 (BRASIL, 2001), por ndo implicar a
exploracdo da infraestrutura; do contrdrio, se a prestacdo do servigco for associada a
exploracdo da infraestrutura, a delegacdo deve ser feita por concessao (art. 13, I, Lei
n® 10.233/2001).

Conforme Souto (2005), apesar de a permissdo ser doutrinariamente definida
como ato unilateral, ela é constitucionalmente considerada um contrato administrativo de
adesdo, nos termos do art. 175 da CF/1988 (BRASIL, 1988) e do art. 40 da Lei das
Concessoes (BRASIL, 1995). No mesmo sentido, Di Pietro (2008) afirma que a fixagcao de
prazo determinado nos contratos de permissao praticamente faz desaparecer a diferenca entre
esse instituto e a concessao, pois ocorre a perda da precariedade e o permissiondrio se tornara
titular de direito subjetivo oponivel a Administracdo. Na realidade, a doutrina ja vem
discutindo ha muito a utilizagdo do instituto da permissdo na outorga daqueles servigos
publicos que demandariam concessdo. Nas palavras de Matayaoshi (2008, p. 465), “é
importante registrar que, na realidade, a confusdo em torno do instituto da permissdo ja
ocorria anteriormente a promulgacao da Constituicdo de 1988”.

Faz-se necessdrio ressaltar que, apds a promulgacdo da CF/1988, apenas 36
servicos regulares bésicos de TRIP foram regularmente licitados sob o regime de permissao,
linha a linha, independentemente da exploracao da infraestrutura utilizada. Todavia, conforme
ja observado, o novo modelo licitatério em consulta publica exige das futuras delegatarias
investimentos vultosos em infraestrutura, tais como sede administrativa, garagens, pontos de
apoio, agéncias e dareas alugadas em terminais rodovidrios, ou mesmo, na construcdo de
terminais nos pontos nodais.

Mesmo no atual modelo de delegagdo, autores como Souza (2003), apesar de
reconhecerem que a legislacdo determina sua prestagdo por meio de permissdo, mediante
contrato de adesdo, entendem que a concessao € o instrumento regulatério compativel com a
seguranca juridica que se pretende conferir ao transportador rodovidrio, tendo em vista a
complexidade técnica na execucdo do transporte e as vultosas quantias envolvidas,
incompativeis, portanto, com a precariedade inerente as permissoes.

Essa tendéncia espraia-se nos ambitos estadual e municipal, vide a Constitui¢ao
do Estado de Mato Grosso (art. 332, § 2°) que prevé a prestacdo do servigo de transporte
rodovidrio intermunicipal mediante concessaio (MATO GROSSO, 2007), e as delegacdes do
servico de transporte dos municipios: Rio de Janeiro/RJ; Bagé/RS; e Mogi das Cruzes/SP, que

também adotaram o modelo de concessao.
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Conclui-se, desta forma, que nesse momento de transicdo do servico de TRIP é
conveniente uma reflexdo mais profunda sobre o instituto de delegacdo adequado a nova
modelagem ora em consulta publica, ndo somente devido a possibilidade da exploracao da
infraestrutura preconizada pela legislacdo infraconstitucional, mas também pelo vulto dos
investimentos que deverdo ser realizados, ou ainda, pela estabilidade juridica necesséria para

minimizar os riscos durante todo o longo prazo de durag@o do contrato.
5.3.3 Alocacido na minuta de contrato do TRIP

A alocacado de riscos do TRIP estd contida em cldusula especifica na minuta de
contrato (ANTT, 2008d) denominada ‘“‘assun¢do de riscos”, assim, apesar de ndo conter o
detalhamento desejado, nem prever meios de mitigacdo caso venham a se materializar,
evoluiu em relac@o aos contratos dos servicos semelhantes analisados. As subcldusulas 20.1 e
20.2 definem quais s@o riscos e os alocam, respectivamente, a permissiondria e ao Poder

Publico, consoante o Quadro 12:

Quadro 12 - Risco, definicdo e alocagdo no contrato do TRIP

Categoria Defini¢ao do risco Alocagdo
Demanda a) Demanda.
a) Tecnologia empregada nos servigos da Permissao;
CusFos . b) Responsabilidade civil, administrativa e criminal penal por danos ambientais e
operacionais

a terceiros decorrentes da operac@o das linhas; e

c¢) Perecimento, destrui¢do, roubo, furto ou perda de bens da Permissao. Privad
rivado

a) Aumento do custo de capital;
Financeiros b) Variagao das taxas de cambio; e
¢) Inflac@o superior ou inferior ao indice utilizado para reajuste da tarifa.

a) Custos e receitas diferentes do previsto no fluxo de caixa indicativo; e

Projeto b) Provisdo de receita para pagamento de tarifa de peddgio diferente daquela
estabelecida em resolu¢do da ANTT.

Fatos da a) Alteracdo unilateral do contrato; e
Administra¢@o | b) Criagdo, alteragdo ou extingdo de quaisquer tributos ou encargos legais apés a | Publico
e do Principe | apresentagiio da proposta, exceto IR.

Fonte: Minuta do Contrato de Permissdao do TRIP (ANTT, 2008d)

Percebe-se do Quadro 12 que os riscos identificados foram explicitamente
alocados a cada uma das partes. Os riscos associados a demanda, aos custos operacionais, ao
mercado financeiro e ao projeto foram alocados exclusivamente ao particular, entretanto,
parece que a alocagdo ainda é inspirada na teoria das dleas (DI PIETRO, 2008; JUSTEN
FILHO, 2003; ARAGAO, 2008), difundida em nosso sistema juridico, pois coube ao Poder
Publico basicamente os riscos correspondentes a dlea extraordindria.

Reforca essa tese o fato de que a alocac@o estd incompleta, parece que ndo foi

feita com o auxilio de instrumentos adequados, conforme preconiza a literatura consultada
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(IRWIN et. al., 1997; PARTNERSHIPS VICTORIA, 2001), pois riscos fundamentais, afetos
a projetos dessa natureza, como, por exemplo, trabalhistas e de rede, ndo foram
explicitamente alocados. Nesse sentido, na secdo 5.3.4 serd testada matriz de riscos para
alocacdo do risco de demanda associado a prestagdo dos servigcos de TRIP no modelo de

licitag@o por rede de ligacdes.
5.3.4 Risco de demanda na prestacao dos servicos de TRIP

A nova formata¢do do modelo de licitacdo dos servi¢cos de TRIP de linha a linha
para redes de ligacOes exige a reformulagdo dos riscos afetos ao projeto. Assim, baseando-se
na classificacdo de Aragdo, Orrico Filho & Camara (2009) e nas matrizes de riscos elaboradas
por Partnerships Victoria (2001) e Anac (2010a) pode-se considerar relevantes ao TRIP
categorias de riscos tais como: contratuais; licitatorios; operacionais; financeiros; custos e
investimentos; demanda; rede; trabalhistas; término antecipado; ambientais; regulatorios;
acoes governamentais (fato do Principe e fato da administra¢do); e caso fortuito ou forca
maior. O detalhamento de cada uma dessas categorias e respectivos riscos foge ao escopo
deste artigo, todavia, sem a intencdo de exaurir o assunto, o Quadro 13 apresenta proposta

para a alocagao do risco de demanda.

Quadro 13 — Risco de demanda: definicdo, alocagdo, impacto e mitigacao.

Risco de Defini¢ao Alocagdo | Impacto Mitigacao
Demanda
Erro de Projecdo Reducdo / aumento da Privado Alto Realizagdo de estudos embasados em
demanda projetada nos informagdes atuais e fidedignas.
estudos do Poder Projecdo de demanda baseada em
Concedente e nos estudos indices confidveis e conservadores.
projetados pela licitante Rejeicdo de oferta baseada em estudo
vencedora de demanda evidentemente irreal.
Ambiente Reducdo / aumento Pdblico/ | Médio / Vinculagdo de novos investimentos
Macroecondmico inesperada da demanda Privado Alto com base em gatilhos associados a
causada pelo desempenho demanda. Incentivos tarifdrios e
da economia. outros para estimular a demanda.

Cléusula contratual prevendo
reparti¢do de parte do excesso /
reducdo da demanda.

Desvio de Modal Reducdo de demanda Publico / Alto Implantacdo pela concessiondria de
permanente por desvio Privado mecanismos que visem o aumento da
para novo modal competitividade. Cldusula contratual
concorrente (aéreo, prevendo reparti¢do de parte do
automovel, trem). excesso / reducdo da demanda.
Competi¢do nos Redugdo / aumento da Privado Alto Equilibrio na elaboracdo das redes de
Troncos demanda causada pela ligagdes que concorrem em um
competicdo entre as mesmo tronco. Implantacio pela
empresas que competem concessiondria de mecanismos que
€m um mesmo tronco visem o aumento da competitividade.
principal.

Interferéncia do Redugdo / aumento da Publico Baixo Reequilibrio das redes.
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Poder demanda devido a
Concedente interferéncias diretas do
Poder Concedente (p.ex.

introducdo / retirada de
concorrentes em um
mesmo tronco).

Fonte: Elaboragao proépria.

Uma matriz de riscos como a apresentada no Quadro 13 permite ao Poder
Concedente identificar os riscos relevantes, tratd-los de forma adequada utilizando o principio
basico da alocagdo, estudado no item 2.3 deste artigo.

Na matriz sugerida no Quadro 13, por exemplo, hd uma quebra de paradigma
quando ao risco de demanda. Percebe-se, da andlise da coluna risco de demanda, que existem
varios fatores que podem afetd-la, e cada um desses fatores exige reparticdo e mitigagcdao
proprias. Em outras palavras, nem todo o aumento ou frustracio da demanda deve ser
necessariamente alocado integralmente ao parceiro privado. Atualmente, o desenvolvimento
tecnolégico da ao Poder Concedente instrumentos efetivos de regulagcdo, o controle on line da
demanda por meio da bilhetagem eletronica é um deles. Desta forma, o risco de demanda, que
tradicionalmente é alocado ao parceiro privado, pode ser repartido de acordo com o principio
basico de alocagdo. Como exemplo disso, sem adentrar no mérito da forma e em que medida
foi feita a reparticdo, pode-se citar a PPP para concessao da rodovia MG-050 (MINAS
GERALIS, 2006).

Por fim, a técnica adotada na alocacdo apresentada no Quadro 13 para o risco de
demanda do TRIP, inspirada no trabalho de Vililid (2005), segundo o qual o risco de demanda
¢ uma questdo complexa influencidvel e gerencidvel de maneira limitada por ambas as partes
e, portanto, pode ser repartido entre elas, e nas matrizes elaboradas pela Partnerships Victoria
(2001) e Anac (2010a), pode ser aprofundada e validada, a fim de ser replicada para outros
tipos de riscos, como, por exemplo, para os riscos de rede e trabalhistas, fundamentais em um
projeto como a prestagcdo de servigos de TRIP, formatado em lotes de ligac@o e uso intensivo

de mao de obra.

6 CONCLUSAO

O objetivo deste trabalho foi analisar a evolu¢do da alocacdo de riscos nos
contratos de servicos publicos de infraestrutura e de transporte coletivo de passageiros por

onibus no Brasil, com o intuito de testar técnica de alocacdo de riscos, mais especificamente,




29

do risco de demanda associado aos servicos de transporte rodovidrio interestadual de
passageiros por Onibus.

Conclui-se, do capitulo 2, que o risco representa a ocorréncia de um evento
desfavoravel, imprevisto ou de dificil previsdao, que onera demasiadamente os encargos
contratuais de uma ou de ambas as partes. Grande parte deles sdo comuns a qualquer projeto
de delegacdo de servico publico (v.g. riscos de demanda, financiamento e custos), todavia,
nao é possivel fazer generalizacdes, cada projeto apresenta peculiaridades que irdo influenciar
na relevancia de cada um desses riscos, cite-se, no caso do TRIP, os riscos trabalhistas e de
rede, que apesar da relevancia devido as especificidades do projeto, nao foram alocados na
minuta de contrato em consulta piblica. Da literatura internacional, depreende-se que esses
riscos, uma vez identificados, devem ser alocados de acordo com o principio bdsico de
alocacao que propugna que o risco deve ficar a cargo da parte que melhor tenha condicdes de
suporté-lo, contudo, no Brasil, devido a tradi¢do da teoria das dleas, esse principio ainda ndo é
difundido. Essa resisténcia, todavia, vem aos poucos sendo superada, doutrindria e
legalmente, principalmente apds a edicao da Lei Federal das PPPs. Por fim, extraiu-se desse
capitulo que a alocacdo de riscos deve estar assentada em técnicas, métodos e instrumentos
consistentes e robustos, como por exemplo, na formulagdo de uma matriz de riscos detalhada,
dentro de um processo de gestdo de riscos que: preveja e descreva o risco; avalie sua
consequéncia; defina a parte que o suportari; e as medidas para sua mitigacdo. O
detalhamento dessa matriz deve levar em considera¢do a complexidade de cada projeto.

A anélise dos contratos no capitulo 4 permite concluir que a alocacdo de riscos é
um processo dinamico, que deve acompanhar a evolucdo da prestacdo dos servigos, admitindo
que os riscos sejam suportados de acordo com o principio bdsico de alocacdo discutido no
referencial tedrico. Verificou-se que essa evolugdo também ocorreu na legislacdo, a exemplo
da Lei das PPPs, que permite a alocagdo objetiva dos riscos, em contraponto a Lei das
Concessodes, que determina, de forma geral, a delegacdo por conta e risco do concessiondrio.

Verificou-se no capitulo 5, por meio da andlise dos contratos de delegacdo dos
servicos de transporte intermunicipal e urbano de passageiros por Onibus, que o instituto
normalmente utilizado para delegacdes dessa natureza € a concessdo, que pode dar maior
seguranca juridica em relacdo a permissdo. Conclui-se, todavia, que de nada adianta a adocao
de um instituto mais estdvel sem o suporte de cldusulas consistentes de alocacdo de riscos. J4,
da andlise da minuta do contrato de delegacdo do TRIP, conclui-se que as cldusulas de
alocacao de riscos contém lacunas, na medida em que riscos importantes como trabalhistas e

de rede ndo foram contemplados.
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Extrai-se do capitulo 5, ainda, que o modelo de delegacio do TRIP mudou
consideravelmente, passando de linha para redes, tornando o projeto muito mais complexo,
indicando a exploracdo associada da infraestrutura, o que causa profundas mudangas na
alocacao de riscos até entdo considerada.

Por fim, os objetivos tracados para o presente trabalho foram atingidos, na medida
em que, do referencial tedrico adotado e da andlise dos contratos de servigos publicos de
infraestrutura e de transporte coletivo de passageiros por dnibus no Brasil, resultou a sugestao
de técnica para a evolugdo da alocacao do risco de demanda nos contratos dos servicos de
TRIP. Sugere-se, ainda, que a técnica adotada na alocacdo do risco de demanda dos servicos
de TRIP seja aprofundada e validada, a fim de ser replicada em outros tipos de riscos, como,
por exemplo, riscos de rede e trabalhistas, fundamentais em projetos como os de prestacio de

servicos de TRIP.
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