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RESUMO

As inovacdes no setor de transportes e rodovias promoveram mudangas significativas
na forma como a Administragio e as concessiondrias produzem e gerem as politicas tarifdarias
e como os usudrios usufruem os servigos. Compreender o Programa de Concessoes de Rodo-
vias do Estado de Sao Paulo e todas as suas etapas, as inovacgoes tecnoldgicas nos sistemas
de pedagios € a eficiéncia proporcionada ao setor é de suma relevancia, sobretudo quando
considerados os avangos tecnoldgicos tipicos da globalizagao e seus efeitos na sociedade, nas
inddstrias, nos governos e nas politicas de transporte. Modelagens contemplando sistemas
como o Ponto a Ponto, free flow, desconto de usuario frequente, tags em veiculos, entre outros,

ja foram implementadas no pais e mostram a busca por justiga tarifdria, que € almejada desde
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os anos 1990 e se tornou possivel na tdltima década. A andlise de como essas mudancas afe-
tam o equilibrio econémico-financeiro de contratos de concessao também é relevante para
compreender possiveis impactos setoriais. De modo a construir os argumentos aqui expostos,
foram adotados os métodos de pesquisa analitica, descritiva e bibliografica, perpassando pelas
alteracbes inovadoras e seus respectivos resultados.

PALAVRAS-CHAVE: Inovagoes; Transporte; Rodovias; Ponto a Ponto; Free flow.

ABSTRACT

Innovations in the transport and road sector promoted significant changes in the way that
the Public Administration and the concessionaires produce and manage tariff policies and how
users benefit from the services. Understanding the State of Sdo Paulo Highway Concessions
Program and all its stages, the technological innovations applicable to the toll systems and the
efficiency that was brought to the sector is extremely important, especially when considering the
typical technological advances of globalization and their effects on society, industries, govern-
ments and transport policies. Modelings containing systems such as the peer-to-peer, free flow,
frequent user discount, vehicular tags, among others, were already implemented in Brazil, and
evidence the search for tariff fairness since the 1990s and that was implemented in the last
decade. The analysis of the impact of such changes to the financial-economic balance of con-
cession contracts is also relevant to comprehend the potential impacts to such sector. In order
to construct the arguments presented here, analytical, descriptive and bibliographic research
methods were adopted, passing innovative changes and their respective results.

KEYWORDS: Inovacdes; Transporte; Rodovias; Ponto a Ponto; Free flow.

— g —

INTRODUCAO

A globalizacao e os avancos tecnolégicos promoveram inimeras mudangas na sociedade
contemporanea, o que ensejou que agentes econdmicos, sociais e politicos, incluindo a prépria
Administracdo Publica, adaptassem suas formas de produzir, governar, gerenciar e viver, a fim

de assumirem o protagonismo das inovagoes.
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Sem as inovagdes, quaisquer processos, sejam eles industriais, juridicos ou administra-
tivos, tendem ao fracasso ou, no minimo, a estagnagdo (MENDONCA, 2017). Isso significa que
a aderéncia a inovagdo ndo apenas se mostra sugestiva, mas também imprescindivel a evolucédo
tdo necessdria para a garantia de avangos eficientes a sociedade, sobretudo no que compete
aos setores de infraestrutura. Porém, nem toda inovagao ¢ eficiente, o que determina que os

gestores tenham um olhar critico e técnico ao adotar uma ou outra modalidade inovadora.

O Brasil é um pais com grande extensao territorial, o que lhe garante dimensoes continen-
tais. As rodovias detém parcela significativa dessa extensao, pois o pais possui malha rodovidria
com aproximadamente 1,7 milhdo de quildbmetro, umas das maiores do mundo, além de ser a

principal infraestrutura logistica de transportes brasileira (ANTT).

O transporte rodovidrio €, nesse contexto, fundamental ao desenvolvimento do pais,
especialmente em razdo da necessdria movimentagao de produtos, recursos e pessoas para o
exercicio de atividades industriais, agricolas, agropecuarias e econoémicas. Além disso, como
o “setor rodovidrio € responsdvel por 63% do transporte de carga e 95% da movimentacio de
pessoas, € possivel compreender o quao importante e singular é o modo rodovidrio na cadeia
de transportes” (ANTT).

Investimentos tecnoldgicos e inovadores tém o condao de tornar essa longa malha de
rodovias mais eficientes e estratégicas, possibilitando que a busca por justica tarifaria ganhe
novos contornos no plano pratico.

Ha menos de duas décadas nao era possivel imaginar as melhorias que as inovacgoes
trariam ao setor do transporte, mas o que se vé atualmente € que a adogao de estudos técni-
cos, a promocéao de didlogo com a academia e a iniciativa de alguns gestores do setor foram
fundamentais a existéncia dos beneficios colhidos na atualidade. Mudangas importantes na
modelagem e estrutura tarifaria, singularmente em relagao a busca por justica tarifaria, foram

e sdo base de boa parte das inovacdes do direito administrativo nacional.

Essa estruturacao levou tempo e passou por oscilagdes que precisam ser verificadas a
fim de reconhecer os caminhos percorridos e observar como a temdtica da inovagao no setor

de transporte ganhou novos contornos nos tiltimos anos.

Para tanto, serdo analisados i) o Programa de Concessoes do Estado de Sao Paulo e
suas etapas, ii) a modelagem juridica e estruturas tarifarias e a relevancia da busca pela justica
tarifaria, iii) as inovagdes aplicdveis ao setor e métodos de cobranca e iv) os impactos da adocéo

das métricas inovadoras nas matrizes de risco dos contratos de concessao.
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1. PANORAMA GERAL DO SETOR DE RODOVIAS NO
ESTADO DE SAO PAULO

O setor de infraestrutura de transportes passou por mudancas significativas nos tltimos
anos, € o Estado de Sao Paulo pode ser considerado um verdadeiro precursor nas politicas de
inovacdo do segmento. Assim, analisar o modelo de transporte rodovidrio em Sdo Paulo ofere-
cerd uma ideia, mesmo que breve, de como o setor vem se estruturando em plano nacional, o

que justifica a sua andlise pormenorizada.

Com base em informacoes disponiveis no sitio eletronico da Agéncia de Transporte do
Estado de Sdo Paulo ("ARTESP”), depreende-se que sdo muitas as rodovias paulistas concedi-
das — alcangando os limites do territério do estado -, e que tais trechos abrangem municipios
com realidades, densidade populacional e produtividade significativamente distintas (EGLER;
BESSA; GONCALVES, 2013).

Além disso, também € possivel observar que as principais rodovias concedidas partem
do centro da cidade de Sao Paulo em direcdo aos estados vizinhos — Minas Gerais, Parana,
Mato Grosso do Sul e Rio de Janeiro — além de integrarem suas estruturas de transporte em

direcdo, principalmente, aos portos do litoral paulista.

Assim, a infraestrutura de transporte do Estado de Sao Paulo demonstra-se de grande
importancia ndo apenas no contexto paulista, mas também nacional, haja vista a existéncia de
dois portos em sua costa — Sdo Sebastido e Santos, sendo este o maior porto do Brasil; trés
aeroportos de grande porte — nos municipios de Guarulhos, Sdo Paulo e Campinas; € conexao

com a malha ferrovidria que conecta as regides Sul, Centro-Oeste e Norte.

Para dar conta do imenso tréafego de pessoas e mercadorias, o sistema estadual de rodo-
vias de Sao Paulo é composto por cerca de 22 mil quilémetros de rodovias estaduais - sendo
o maior sistema estadual de transporte rodovidrio do Brasil -, conectando-se com 1.050 quilo-
metros de rodovias federais e mais de 12 mil estradas municipais pavimentadas. Tal estrutura
permite que mais de 90% da populagdo do estado tenha acesso a uma rodovia pavimentada
deslocando-se menos de 5 quilémetros, bem como a movimentacéo de cerca de 93% de todas as
cargas transportadas pelo territério estadual (GOVERNO DO ESTADO DE SAO PAULO, 2013).

Inicialmente, os servigos rodovidrios estaduais ficaram a cargo da Diretoria de Estradas
e Rodagens — departamento criado em 1926 e subordinado diretamente a Secretaria de Agricul-
tura, Comércio e Obras Piblicas do Estado de Sao Paulo e posteriormente convertido no Depar-
tamento de Estradas e Rodagens, autarquia existente até hoje (DER). Todavia, os servigos foram
paulatinamente transferidos para a iniciativa privada, tendo como marco legal a Lei Estadual n®

9.361/1996, quando o governo paulista fez implementar um programa amplo de desestatizacao.
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A qualidade das rodovias paulistas € inquestiondvel. Segundo levantamentos da Confe-
deracdo Nacional do Transporte, as 10 melhores ligagdes rodovidrias do Brasil localizavam-se
no Estado de Sao Paulo (CNT, 2018). Contudo, a exceléncia das rodovias é acompanhada por

um alto custo tarifario.

A titulo exemplificativo, um levantamento realizado pelo jornal Folha de Sao Paulo (IZI-
DORO; DONASCI, 2009) em 2009 dava conta de que o deslocamento por toda a BR-101 —
rodovia federal que conecta os estados de Rio Grande do Sul e Rio Grande do Norte — era mais
barato em termos tarifarios do que percorrer um trajeto de 313 quildometros que liga a capital

paulista a cidade de Ribeirao Preto.

A configuragido do verdadeiro hub logistico formado pelas rodovias de Sdo Paulo faz com
que o alto volume de trafego materialize um ativo importante a ser considerado nos programas
de concessao rodovidria, resultando em um numerdrio igualmente significativo de receitas

oriundas do pagamento de tarifas pelos usudrios dos servicos.

As inovagoes tecnoldgicas, como as tratadas no presente artigo, tém como escopo pro-
mover o equilibrio entre a manutencido da exceléncia nos servigos que compdem a concessio

rodovidria e a promogao da justiga tarifdria.

Em um esforgo para melhor contextualizacdo dos programas de concessio rodovidria e
das tecnologias de cobranga envolvidas em cada um deles, o préximo tépico abordara em linha

histérica as 5 etapas de concessoes promovidas pelo estado de Sao Paulo.

Fonte: https://www.freepik.com/free-photo/summer-country-road_1175816.htm#query=rodovia&position=6&from_
view=search&track=sph
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2. BREVE HISTORICO DAS 5 ETAPAS DO PROGRAMA DE
CONCESSOES RODOVIARIAS DO ESTADO DE SAO PAULO

As concessoes rodovidrias do Estado de Sdo Paulo podem ser organizadas em 5 eta-
pas, seguindo a cronologia apresentada pela ARTESP!, iniciando-se em 1998, apds o advento

do Programa de Desestatizacdo e Parcerias com a Iniciativa Privada — instituido por meio do
Decreto n° 40.000, de 16 de margo de 1995.

Conforme consta de seu art. 29, os objetivos do Programa séao i) propiciar a iniciativa
privada a prestagao de servicos publicos e a execugdo de obras de infraestrutura, sob regime
juridico-administrativo adequado; e ii) reduzir os investimentos do Poder Ptblico nas ativida-
des que possam ser exploradas pela iniciativa privada, permitindo a alocacdo dos recursos do
Estado para dreas nas quais sua atuagao seja fundamental.

A partir do Decreto acima, cada licitacdo dos lotes da primeira etapa foi autorizada e
regulada mediante a edicdo de decretos distintos. Assim, foi selecionado o Sistema Rodovidrio
Anhanguera-Bandeirantes como pioneiro para as concessoes rodovidrias, conforme dispde o
Decreto n° 40.028, de 30 de marco de 1995. O art. 2° desse diploma apresenta os parametros
da licitacdo para concessao que foram utilizados em praticamente todos os decretos autoriza-

tivos das concessoes da primeira etapa, estando assim elencados:

Artigo 2.°- A licitagdo referida no artigo anterior observard os seguintes pardmetros:

I- 0 objeto da concessio abrange o Sistema Rodovidrio Anhanguera-Bandeirantes, sua extensio e interli-
gacgoes, na forma que vier a ser estabelecida em ato do Secretdrio de Estado dos Transportes, no edital e
respectivo projeto bésico;

II - serdo admitidas empresas isoladas ou reunidas em consércio;

IIT - o prazo de concessio serd de 20 (vinte) anos;

1V - a tarifa do peddgio sera fixada pelo Poder Ptblico estadual, sendo critério de julgamento do certame a
maior oferta de pagamento pela outorga da concessio;

V - serd exigida garantia contratual da prestacdo de servico adequado e da execugio das obras;

VI - o concessiondrio poderd oferecer créditos e receitas decorrentes do contrato a ser firmado, como garantia
de financiamentos obtidos para os investimentos necessarios, nos termos do disposto nos artigos 29 e 30,
da Lei estadual n 7.835/92;

VII - serdo admitidas fontes acessérias de receita, mediante a exploragdo de projetos associados compativeis
com o objeto da concessdo e com os principios que norteiam a Administragao Pidblica, o que dependerd de
prévia autorizagdo do Poder Concedente;

VIII - o concessiondrio poderd contratar com terceiros, por sua conta e risco, a execugdo de servigos, nos
termos dos §§ 2 e 3 do artigo 9, da Lei estadual n 7.835/92.

1 A partir da apresentagio foi proposta a separagao entre os lotes de concessoes rodovidrias conforme o histérico apre-
sentado pelo Governo do Estado de Sao Paulo ali elencando os marcos temporais das rodadas de concessoes. (ARTESP, 2021).
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Do que se extrai do histérico do programa de concessoes rodovidrias do Estado de Sao
Paulo, as trés primeiras etapas ndo demonstraram um planejamento efetivo com relacdo a

identificagao e estudo da implantacao do free flow.

Na primeira etapa, a partir de 1998 houve as concessdes dos seguintes lotes:

Lote 1 — Sistema Rodovidrio Anhanguera/Bandeirantes — Concessiondria CCR Autoban;

Lote 3 - malha rodovidria de ligacao entre Catanduva e Bebedouro, entre Taquaritinga e Pirangi, e entre
Bebedouro e Barreto — Concessiondria TEBE S.A.;

Lote 6 — Malha Estadual de Ligacdo entre Itapira, Mogi-Mirim, Limeira, Piracicaba, Conchal, Araras, Rio
Claro, Casa Branca, Porto Ferreira e Sao Carlos — Concessiondria Intervias Arteris;

Lote 11 - Malha Rodovidria de ligacdo entre Mococa, Sdo José do Rio Pardo, Sdo Jodo da Boa Vista e Cam-
pinas — Concessiondria Renovias S.A;

Lote 12 — Sistema Rodovidrio Castello-Raposo — Concessiondria CCR ViaOeste;

Lote 13 — Malha Rodovidria de Ligagdo entre Rio Claro, Piracicaba, Tiete, Jundiai, Itu e Campinas — Con-
cessiondria AB Colinas;

Lote 20 — Malha Rodovidria Estadual de Ligagao entre Tatui, Itapetininga, Capao Bonito, Itapeva, Itararé
(divisa com o estado do Parand) e Aragoiaba Da Serra - Concessiondria SP Vias.

Lote 22 — Sistema Anchieta-Imigrantes - SAI — Concessiondria Ecovias.

Com a 12 rodada de concessoes, o Estado de Sao Paulo iniciou sua expansao no setor
de infraestrutura rodovidria com estradas estratégicas sendo concedidas para exploracdo da
iniciativa privada. Na 22 rodada, a partir de 2008, o critério de julgamento das licitacbes foi
alterado, deixando de ser o de maior outorga onerosa e passado a ser o de menor tarifa quilo-
métrica bdsica de pedagio ofertada. Nesta etapa foram objeto de concessao os seguintes lotes:

Lote 7 — Sistema Rodovidrio definido por Corredor Dom Pedro I — Concessiondria Rota das Bandeiras;
Lote 16 — Corredor Raposo Tavares — Concessiondria Cart;

Lote 19 — Corredor Marechal Rondon Oeste — Concessiondria Via Rondon;

Lote 21 — Corredor Marechal Rondon Leste — Concessiondria Rodovias do Tieté;

Lote 23 — Corredor Ayrton Senna/Carvalho Pinto — Concessionédria Ecopistas;

Lote 24 - Rodoanel Mdrio Covas — Trecho Oeste, Interligacao entre os Corredores de Acesso a Metrépole
de Sao Paulo — Concessiondria CCR Rodoanel Oeste;

Lote 25 — Trecho Sul do Rodoanel Mério Covas e construgdo do Trecho Leste do Rodoanel — Concessiondria
SP Mar Rodoanel Sul e Leste.

Com a ampliagdo na 22 rodada foi possivel a integracao entre as rodovias concedidas na
12 rodada, o que do ponto de vista de tarifas e ganhos de escala gera mais eficiéncia econdémica

nas concessoes.
Na 32 rodada do programa de concessoOes rodovidrias do Estado de Sao Paulo foi con-

cedida em 2014 a exploragao econdmica por meio de uma Parceria Piblico-Privada do Lote

27 — Rodovia dos Tamoios - Concessiondria Rodovias dos Tamoios.
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Quando se analisam as 3 primeiras rodadas do programa de concessoes rodovidrias do
Estado de Sao Paulo, pouco se vé sobre o uso de tecnologias para busca da justica tarifaria. A
cobranga de peddgio é feita no sistema cldssico, com a implantagio de pracas de peddgio e o

valor sendo tinico por todo o trecho de cobertura da praca.

Desta forma, o foco das licitagoes é a andlise de viabilidade econdmica para a efetiva explo-

ragdo de rodovias e as estratégias de deslocamentos de pessoas ou escoamento de mercadorias.

A 42 etapa do Programa de Concessoes Rodoviarias foi realizada entre os anos de 2017
e 2020, sendo composta pelos Lotes 28 — Rodovias do Centro Oeste Paulista — Concessio-
ndria Entrevias; 29 — Rodovia dos Calgados — Concessiondria ViaPaulista; e Lote 30 — PiPa
(Piracicaba-Panorama) — Concessiondria Eixo SP. A 42 etapa foi marcada pela substituicdo de
concessiondrias que assumiram os servicos rodovidrios na 12 etapa de concessoes, além da
introdugao de algumas ferramentas tecnoldgicas na cobranga de pedagio, como o sistema de

cobranga semiautomadtica para motociclistas.

Por fim, a 52 etapa de concessoes rodovidrias estd ainda em andamento e prevé a concessao
do Lote Noroeste, abrangendo cerca de 600 quildbmetros de estradas que hoje sdo administradas
por diferentes concessiondrias (Tebe e Tridngulo do Sol). Contudo, o grau de inovagao tecnoldgica e
regulatdria aplicada nesta etapa diferencia-se das demais, sendo a 12 do Brasil a considerar a extin-
¢do das pragas fisicas de pedagio (tipo “barreira”) e que introduzird o sistema de cobranga de tarifas
por meio eletrénico conhecido como free flow (BENOZATTI; ROSA; ZAGO; DOMPIERI. 2022)

Nos topicos seguintes serd analisado se o sistema adotado na 52 rodada favorece ou nao a
busca pela justica tarifdria e quais sdo as consequéncias da adocéo de tal sistema na relagio entre

Poder Concedente e Concessiondria, especialmente no tocante a definicado da matriz de risco.

Fonte: https://www.freepik.com/free-photo/new-recently-built-highway-brcko-district-bosnia-herzegovina_7908965.
htm#query=rodovia%?20licita%C3%A7%C3%B5es&position=9&from_view=search&track=ais
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3. AS INOVACOES APLICAVEIS AO SETOR DE
TRANSPORTE (METODOLOGIAS, MODELAGENS E
ESTRUTURAS) E A BUSCA PELA JUSTICA TARIFARIA E
SEUS IMPACTOS NO SETOR

O problema da escassez de recursos para investimentos em infraestrutura nao € exclu-
sivo do Brasil — embora, aqui, seja possivel verificar as dificuldades de forma mais contundente
do que em outros paises. Historicamente, as inovagdes foram implementadas gradualmente,
e, especialmente nos tltimos anos, novos instrumentos voltados ao setor de infraestrutura de
rodovias ganharam forma e avancaram no pafs em razio das concessoes, que serviram, dentre

outros aspectos, para atenuar os danos da mencionada escassez (ANTT).

Em breve digressao histérica, a década de 1980 foi considerada perdida ao Brasil na
questao de desenvolvimento econémico, com severo aumento da pobreza, inflacdo e estagnacio
da produtividade (CARDOSO, 2021, p. 21). O Estado néao tinha condi¢bes de garantir infraes-
trutura adequada e justa, que abracasse as novas tendéncias da globalizagdo. A iniciativa de
abertura dos setores de infraestrutura ao mercado privado, contudo, ainda era vista com maus

olhos, defendendo-se a atuagio exclusiva do Estado no segmento.

Os anos 1990 possibilitaram uma guinada oposta a predominante até entdo, com a apre-
sentagao de projeto de lei, pelo entdo senador Fernando Henrique Cardoso, que regulamentava

a concessio de servicos e obras ptiblicas. Uma vez que

(...) a concessao prevé a operagido de servigos publicos pelo setor privado, mas néo a transferéncia da pro-
priedade de ativos do Estado para os novos operadores, a participagdo do investimento e da gestdo privada
poderiam aumentar, sem o estigma da privatizacdo, em setores como os de energia elétrica, transportes e
portos, para os quais ndo havia vedagio constitucional. (CARDOSO, 2021, p. 22).

A Lei de Concessoes (Lei Federal n® 8.987/1995) foi essencial para que a infraestrutura
brasileira ganhasse investimentos privados e, consequentemente, evoluisse e tornasse os servi-
¢os publicos de alguns segmentos mais atrativos e suficientes aos usudrios — o que néo afasta,
por certo, “o maior desafio do poder ptiblico”, ainda presente na atualidade, que é “conseguir
modelar um projeto de infraestrutura que combine atratividade privada, com maximizac¢io dos
ganhos para o erdrio e os usudrios” (PINTO JUNIOR, 2021, p. 38).

Especificamente em relacdo ao transporte, além de novas estruturas de financiamento

de projetos rodoviarios, a promocédo de inovagdes e desenvolvimento tecnolégico relevantes
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permite que o pais se torne mais competitivo no segmento e garanta um aumento na qualidade

dos servicos ofertados, atrelados ao crescimento econdmico e a criagdo de empregos.

Esses avancgos atingiram, também, a regulacdo de cobranga tarifdria, tendo em vista que
os sistemas tradicionais de peddgio, além de ultrapassados, nao refletiam a necessdria justigca
tarifaria ao usudrio, que se via incumbido de pagar por um trecho fechado, quando, a depender
da distancia percorrida, os custos seriam menores (VERAS; RANDERSON, 2021) ou, por
vezes, até inexistentes, de modo que os custos direcionados a uma parcela muito pequena da
populacdo subsidiaria os custos de todos os usudrios.

De acordo com Rafael Véras e Rafael Randerson (2021, p. 2), a forma como os pedégios
eram geridos pautava-se em “(...) um sistema econémico-financeiro de subsidios cruzados entre
usudrios de curta, média e longa distancia; entre usudrios recorrentes e usuarios episddicos”,
e, considerando a “sustentabilidade econdémico-financeira dos projetos (...), tratar, igualmente,

desiguais € uma conduta antijuridica”.

Nesse contexto, as discussdes acerca de novos modelos e estruturas de cobranca de
peddagio tinham o fito ndo apenas de promover inovagdes no setor, mas, sobretudo, a idealizada

justica tarifaria.

Consoante abordado nos capitulos anteriores, o Estado de Sdo Paulo foi o precursor na adocao

de novas modelagens e tecnologias no setor de transportes, especialmente em relagio as rodovias.

O programa que introduziu abordagens tecnolégicas alternativas ao sistema tradicional de
cobranga de peddgios foi o “Sistema Ponto a Ponto”. Em vigor desde 2012, trata-se de um projeto
do Governo do Estado de Sdo Paulo, sob responsabilidade da ARTESP, para a cobranga do peddgio
de forma eletrénica, por trecho percorrido. A ideia era que tags RFID (Transponder de Identificaciao
Veicular?) na frequéncia 915 Mhz, de uma das operadoras de arrecadagio autorizadas, fossem
afixadas no para-brisa dos veiculos que passassem pelas rodovias contempladas (inicialmente a
SP-075 e a SP-360; posteriormente a SP-340 e a SP-332 também aderiram ao sistema), o que

garantiria sua identificagio pelos porticos devidamente equipados com leitores RFID.

O projeto foi idealizado visando garantir propriedade tecnoldgica ao Estado de Sao Paulo
e superar o modelo anterior de cobranga que possuia um nimero de fungbes superior as que
seriam necessdrias aos usudrios, consequentemente onerando seu custo total. A ideia basilar
era abrir o mercado de vendas de tags, em efetivo mercado competitivo, de modo a garantir o

interesse publico, reduzir os precos praticados, aumentar a base dos usudrios e promover a

2 A leitura por RFID € uma “tecnologia composta por um transceptor/leitor localizado no pértico, que captura e armazena
os dados no préprio leitor na unidade conhecida como transponder (tag), que € instalada no veiculo, que contém o circuito € as
informagoes a serem transmitidas”. (FGVEAESP).
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mudanca tecnoldgica, tornando o setor mais inovador e atrativo. A 16gica, portanto, era gerar

maior eficiéncia e menor custo, primados da prépria Constituicdo Federal (art. 37, caput).

Em estudo sobre tecnologias de pagamento de peddgio publicado pela Confederacio
Nacional dos Transportes (CNT, 2020, p. 6), verificou-se que, apés a implementacao do Sistema
Ponto a Ponto em Sao Paulo, entre os anos de 2010 e 2017, houve crescimento de 42,7% do
nimero de veiculos que passaram a utilizar o peddgio eletronico, em contrapartida ao cresci-

mento dos veiculos que passam pelas cabines manuais, de apenas 5%.

Além disso, o histérico de tarifas elaborado pela ARTESP evidencia o aumento expo-
nencial da tarifa entre os anos de 2012 e 2019 (ARTESP), o que, em termos praticos, destaca

as economias que o Sistema Ponto a Ponto garantiu aos usudrios das rodovias contempladas.

Esse projeto incentivou que as formas de cobranca de peddgio sofressem diversas mudan-
cas. Hd expectativas para que, em médio prazo, as pragas convencionais deixem de existir,
dando lugar a inovagbes como os pérticos do sistema free flow (sistema de livre passagem) (O
ESTADO DE SAO PAULO, 2022).

Mais recentemente, em junho de 2021, o legislador federal, utilizando-se de sua compe-
téncia constitucionalmente garantida (nos termos do art. 175, pardgrafo tinico, III, da Constitui-
¢do Federal), promoveu verdadeira inovacdo no tema da politica tarifdria através da Lei Federal
n° 14.157/2021, a qual, conforme seu art. 1°, dispoe sobre as “condi¢des para a implementa-
¢ao da cobranca pelo uso de rodovias e vias urbanas” por meio do free flow, com o intuito de
possibilitar pagamentos de tarifas que guardem maior proporcionalidade com o trecho da via
efetivamente utilizado” (BRASIL, 2021).

Na novel legislagao, o free flow € abordado de uma forma que se coaduna com sua defi-
nicdo como “um método de cobranca de peddgio em que a tarifa é cobrada de forma propor-
cional a distdncia percorrida” (CNT, 2020, p. 1), sem barreira fisica. A operacio € realizada por
meio de pdrticos instalados na rodovia, com identificagdo automaética e eletronica dos usudrios
(BRASIL, 2021). Com isso,

[...] o sistema de free flow se apresenta como uma ferramenta, dentre outras disponiveis no arsenal con-
tratual-regulatério, que visa a alcangar uma politica tarifdaria, mais justa e transparente, aos usudrios, por
meio da modernizagio de contratos de concessdo, atualmente ja sendo possivel alcangar tal objetivo por
meio da tecnologia OCR3 (optical character recognition, ou reconhecimento éptico de caracteres). (VERAS;
RANDERSON, 2021, p. 2).

3 A tecnologia OCR funciona por meio de “ciAmeras fixas que leem automaticamente as placas dos veiculos”, mesmo quando
estdo em movimento. (CNT, 2020, p. 1).
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Além de tracar as diretrizes de tal sistema, o legislador teve ainda uma preocupagao com
os contratos de concessio de rodovias e vias urbanas celebrados antes da publicacdo da referida
Lei nos quais fosse impossivel implementar o sistema. Nesses casos, de acordo com o § 3° do
art. 1° da referida norma, a futura regulamentacéo devera “prever a possibilidade de celebracido
de termo aditivo para viabilizar a concessao de beneficios tarifdarios a usudrios frequentes |[...]”,

visando, novamente, a justica tariféria.

Com a implementacdo dessa nova tecnologia, a perspectiva € que haja uma diminuicdo
de 20% a 30% no valor das tarifas de peddgio. Em rodovias como a Dutra (em que apenas 10%
dos usudrios pagam 100% do custo da rodovia, enquanto os outros 90% trafegam sem arcar com
tarifas), o novo sistema trard, sem didvidas, maior vantajosidade a toda a sociedade. Isso porque
parcela significativa desses usudrios que compdem os 10% € composta de transportadores de
carga, cujos gastos logisticos influenciam diretamente o preco dos produtos consumidos em
diversos setores, como alimentacao e combustivel (CUMERLATO; ANDREY, 2021).

Além disso, merece destaque o fato de que a prépria sistemadtica da tecnologia free flow
implica um aumento da seguranga de todos os usudrios da rodovia. Como € sabido, grande parte
dos acidentes rodovidrios ocorre em pragas de peddgio, dada a necessaria desaceleragdo dos veicu-
los para passagem nas respectivas cabines de cobranca. Considerando que a cobranga através do
novo sistema prescinde de tal frenagem, é esperado que haja uma redugio no nimero de acidentes

rodovidrios e um aumento consequente da velocidade média dos respectivos trechos concedidos.

Na mesma linha, outro sistema que visa trazer beneficios aos usudrios das rodovias € o
Desconto de Usudrio Frequente (DUF), ferramenta que garante um desconto progressivo no
valor do pedagio, desde que os veiculos de passeio utilizem o Sistema de Cobranga Eletronica
(AVI), e percorram, com frequéncia, o mesmo percurso, na mesma praca de peddgio, no mesmo
sentido da rodovia e dentro do mesmo més calendario (EIXO-SP, 2021; ARTESP, 2021).

A medida propicia a redugéo de distor¢ées tarifarias aos usudrios que nao utilizam todo
o trecho concedido, mas apenas realizam deslocamentos didrios e pontuais, especialmente
porque “a reducdo € progressiva e ocorre até a 302 passagem no més, conforme percentual
fixo de redugdo em relagdo a tarifa cobrada na passagem anterior, até atingir a tarifa minima

determinada para a praca de pedagio, dentro do mesmo més” (EIXO-SP, 2021).

Todas essas inovagoes deixam claro que a desestatizagao buscada nos anos 1990 com
a Lei de Concessoes (Lei Federal n° 8.987/1995), no sentido de desafogar o Estado através de
investimentos da iniciativa privada em infraestrutura, embora ainda nao tenha sido concluida,

ja experienciou avancos significativos.

A utilizacdo desses sistemas nas novas modelagens permite ajustes para todos aqueles

envolvidos no segmento rodovidrio e, consequentemente, promovem impactos em outros setores
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(e.g. com a reducao de custos logisticos), o que garante a efetividade da justica tarifdria e das

inovagoes necessdrias aos avangos em infraestrutura no pais.

Questdes de cunho puramente ideolégico ndo podem estar a frente do crescimento de
qualquer pais, e compreender essa questao é imprescindivel para a projecao das inovagdes tao

importantes e transformacgdo das métricas tarifarias.

4. IMPACTOS DA ADOCAO DAS METRICAS
INOVADORAS NOS CONTRATOS DE CONCESSAO

Concessoes em infraestrutura envolvem, na imensa maioria dos casos, arranjos natu-
ralmente longevos e vultosos. Em decorréncia do inevitdvel descasamento temporal entre a
realizagao dos investimentos e sua amortizagao, a alocagio eficiente de riscos é um dos pontos
nevralgicos de uma boa modelagem juridica — e matrizes de risco sao, por exceléncia, a clausula

apropriada a tal fim.

Com excegdo dos riscos incontroldveis que devem ser alocados ao Poder Publico de modo
a viabilizar as respectivas modelagens, os demais riscos sdo costumeiramente assumidos pelo
parceiro privado — que, por sua vez, pode identificar quais potenciais demandas sdo passiveis
de gerenciamento (e.g. contratualizdveis ou segurdveis), de modo a corretamente precificar tais

riscos em sua proposta. Wanderley Fernandes (2013, p. 95) sustenta que:

(...) a realidade dos negécios poderd ser bastante rica para determinar formas complexas de contratagao;
porém, um critério bastante objetivo de alocacgéo de riscos é a capacidade da parte que o assume de
mitiga-lo ou reduzi-lo da maneira mais eficiente, entendida a eficiéncia como redugéo de custos e maior
seguranca do préprio empreendimento (...).

Embora o espaco amostral para a mensuracdo dos impactos da adogcido das métricas
inovadoras seja consideravelmente limitado, € possivel avaliar, ao menos sob a perspectiva
juridica, como tais inovacbes impactaram as recentes minutas dos contratos da 52 etapa do
Programa de Concessdes Rodovidrias da ARTESP, especialmente no que diz respeito as suas

respectivas matrizes de risco.

Com base em tais modelagens, é possivel perceber que os riscos relacionados aos impac-
tos tarifdrios da adogao do free flow e da sistematica do DUF foram alocados genericamente ao
Poder Concedente, ficando a Concessiondria responsdvel por riscos operacionais e “subsididrios”

de tais métricas, se assim podemos dizer.
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Tal racional vai exatamente ao encontro dos fatores explorados anteriormente: com a
substituicao das pragas de peddgio (que se traduzem em efetivas barreiras fisicas ao transito de
veiculos em rodovias) por pérticos de livre passagem, o aumento significativo da evasao tarifa-
ria é absolutamente previsivel. Consequentemente, tal elemento passa a ter outra importancia

dentro da equacgdo da estrutura tarifdria.

Ainda que a Concessiondria fique responsavel pela identificagdo dos evasores infratores
(através da adogio de tecnologias responsivas, por exemplo), o efetivo poder de policia (osten-
sivo, preventivo e repressivo) ndo faz parte dos servicos delegados no 4mbito das respectivas

concessoes rodovidrias.

Em outras palavras, o poder de fiscalizacio e autuagao de infraces de transito (inclusive
aquelas relacionadas com o inadimplemento dos veiculos que transitam nas rodovias) segue
sendo exclusivo do Poder Piblico, razao pela qual ndo se mostra razoavel, vidvel e nem légica

a assuncgao do risco de evasao tarifaria pela Concessionadria.

Da mesma forma, o risco de eventual desequilibrio econdmico-financeiro decorrente da
instituicdo de eventuais politicas ptiblicas visando a justiga tarifdria (como € o caso do DUF)
deve ser suportado pela parte capaz de implementar tais programas — qual seja, o préprio Poder
Piblico. Caso a Concessiondria opte pela liberalidade de conceder descontos a usudrios por

seus proprios critérios, € evidente que tal acdo deve ser realizada as suas préprias custas.

Nesse sentido, a matriz de risco do LNP (Lote Noroeste Paulista), prevista na cldusula
décima nona da minuta contratual, aloca majoritariamente ao Poder Concedente o risco do ina-
dimplemento no pagamento das tarifas de peddgio no sistema automatico livre (19.2.i), além dos

riscos decorrentes da variagdo na receita tarifdria resultantes da sistemdtica do DUF (19.2.xvi).

A Concessiondria, por sua vez, assume um risco limitado a operacionalizagdo do sistema,
consubstanciado na variacao da receita tarifdria por “falha técnica nos equipamentos que compdem
o sistema automatico livre ou outro motivo a ela atribuivel” e o ndo envio ao DER/SP de informa-
¢oes suficientes para emissdo de multa de evasao (19.1.xii), bem como pela variagdo da receita

tarifaria decorrente de falha e/ou interrupgao na operagao da plataforma do free flow (19.1 xiii).

No mesmo sentido, a minuta do LRN (Lote Rodoanel Norte) indica, dentre os principais
direitos e obrigacbes da Concessiondria, que ela serd a responsavel por “promover todas as
atividades e arcar com os investimentos necessdrios a implantagio, operacdo e manutencao de
sistema de arrecadagao de tarifas de peddgio na modalidade free flow” (19.1 xivii), e aloca a ela
o risco relativo ao atraso “na implantagdo dos equipamentos necessarios a operagio do sistema
free flow, salvo quando comprovado que o atraso decorreu exclusivamente de fato imputdvel ao
Poder Concedente ou a ARTESP” (22.1.xlii).
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O Poder Concedente também ficou responsavel pelo risco do inadimplemento tarifario
(22.2.xvi) — em linha, inclusive, com o racional de que a fiscalizacdo e a autuagido de infragoes
relativas a evasio tarifaria ndo fazem parte do rol de servigos delegados, por serem atividades de
competéncia exclusiva do Poder Publico (cf. artigo 69, II, f do Anexo do Decreto n® 66.445/2022).

Por fim, apesar de o LRN néo prever expressamente a sistemadtica do DUF, a variacéao
da receita tarifdria em razao da concessao de gratuidades ou descontos tarifdrios nao previstos

na data da proposta também restou alocado ao Poder Concedente (22.2.xxi).

Acerca da documentagao de suporte as respectivas minutas contratuais, a minuta do
contrato de concessao do LNP prevé um anexo integralmente destinado as questdes envolvendo
a adocédo do sistema automatico livre - free flow (Anexo 24), e aborda o DUF tanto na estrutura
tarifdria (Anexo 4) quanto em um apéndice préprio (Apéndice F). Jd o LRN aborda a questao

do free flow em sua estrutura tarifdria (Anexo 4).

Em termos préticos e do ponto de vista orgamentdrio, tais documentos estabelecem
um racional muito interessante sobre a operacionalizagdo dos riscos alocados ao Poder Con-
cedente, na medida em que os valores coercitivamente cobrados dos usudrios inadimplentes
pela autoridade competente (i.e. a titulo de multa por evasdo do peddgio) constituem parte da

receita que serd utilizada para compensar a Concessiondria por tais prejuizos.

CONSIDERACOES FINAIS

A histdria de investimentos privados em infraestrutura € relativamente breve no Brasil,
tendo sido a partir dos anos 1990, com a promulgacao da Lei de Concessodes, que mudangas con-

siderdveis foram implementadas e o pafs se alinhou aos caminhos da globalizacdo e da inovacéao.

As inovagoes em modelagens tarifdrias em concessoes rodovidrias sdo importantes e
garantem que o Brasil se aproprie, cada vez mais, de novas tecnologias essenciais a consecucio

da justica tarifaria.

O regime tradicional do cdlculo do valor tarifario na maior parte das rodadas de conces-
sao rodovidria paulista utilizava como parametro o niimero de quilémetros concedidos, sem

considerar os trechos efetivamente utilizados pelos usuarios.
Era preciso inovar. Sdao Paulo, estado com o maior PIB do Brasil e pioneiro da implemen-

tacdo de inovacoes em Ambito rodovidrio, auferiu, nos dltimos 10 anos, um aumento significativo

no nimero de veiculos que passaram a utilizar o peddgio eletronico, por meio do Sistema Ponto
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a Ponto. Consequentemente, a atuacao estatal também motivou o uso de tags veiculares em
um cendrio mais macro, em evidente evolugcdo com incentivos a esse mercado e possibilidade

de maior competitividade.

Com o advento da Lei Federal n°® 14.157/2021, garantiu-se maior seguranga juridica na
adocao do free flow — que além de tratar das condi¢des para a implementagao da cobranca pelo
uso de rodovias e vias urbanas, possibilita que os pagamentos de tarifas sejam proporcionais
ao uso da via.

Como nao poderia deixar de ser, as recentes modelagens juridicas da 52 rodada de con-
cessoes rodovidrias promovidas pela ARTESP ja adotaram as inovacées comentadas ao longo
desse breve artigo — e o maior impacto, até o momento, pode ser percebido na reestruturagio

das tradicionais matrizes de risco.

Naturalmente, como o poder de policia estatal e a responsabilidade pelo desenvolvimento
e implementagio de politicas ptblicas atinentes a justiga tarifidria ndo fazem parte dos servigos
delegados aos concessiondrios, os riscos relacionados ao sistema free flow € ao DUF devem ser
majoritariamente suportados pela Administracao Publica, ao passo que apenas aspectos operacio-

nais (e.g. falhas nos sistemas de tecnologia) podem ser alocados aos particulares concessiondrios.

Inovar com eficiéncia é um grande desafio que encontra entraves em questdes sociais,
politicas e econ6micas, mas que tem avanc¢ado no setor de infraestrutura de rodovias e buscado
garantir justica tarifaria. O caminho a ser ainda percorrido € longo, mas através de legislagao
que reflita a realidade das mudancas tecnoldgicas, da auséncia de ideologias na formacao de
politicas voltadas ao setor, da observancia da jurisprudéncia dos Tribunais (de Justica e de Con-
tas) e da participacdo da sociedade nos debates de inovagao, os projetos de infraestrutura mais
eficientes e com politica tarifaria adequada podem se tornar uma realidade.
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