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Introducao

O presente trabalho busca avaliar o programa de manutengdo da malha
rodoviaria federal sob gestdo federal direta através do Departamento Nacional de
Infraestrutura de Transportes - DNIT, autarquia vinculada ao Ministério da
Infraestrutura - Minfra. O programa envolve atividades de conservagao, preservagao,
recuperagao ou restauracao de ativos de infraestrutura rodoviaria da Unido, com
intervengdes que possibilitem a manutencao ou ampliacdo da vida util e das condicdes
de trafego originalmente previstas para as rodovias.

A avaliacdo contou com o imprescindivel apoio técnico do DNIT, que forneceu
dados e informacgdes cruciais para o melhor entendimento das nuances associadas a
manuten¢dao de rodovias. Conforme sera apresentado no texto, os desafios a
manutencdo da malha sdo robustos e, pela capacidade técnica do 6rgdo, podem ser
diagnosticados com clareza. Nesse sentido, o DNIT vem sendo desafiado a lidar com as
restricGes orcamentdrias e ndo resta duvida de que o 6rgdo tem feito esforcos
consideraveis no sentido de aplicar seus recursos de forma planejada e de acordo com
critérios técnicos. Dessa forma, as conclusdes e recomendacgbes apresentadas derivam
do esforco de catalogacdo, diagndstico e busca de solucdes em certa medida ja
incorporados a cultura do érgao.

Destaca-se que o modal rodovidrio é o que possui maior participagao na matriz
de transportes brasileira, representando 61% da movimentacdo de mercadorias e 95%
da movimentacdo de passageiros (CNT, 2019). Esses numeros indicam o papel
fundamental da malha rodoviaria para a economia do pais e para a vida das pessoas e,
consequentemente, a importancia que a manutenc¢ao adequada das rodovias tem para
o desenvolvimento nacional.

De acordo com dados do Sistema Nacional de Viagao - SNV de 2021, a malha
rodovidria federal totaliza 73.111 km, dos quais 61.303 km (83,9%) estdao sob gestdo
federal direta através do DNIT, 9.692 km (13,3%) estdo concedidos a iniciativa privada —
com as concessdes sendo geridas pela Agéncia Nacional de Transportes Terrestres -
ANTT —, e 2.115 km (2,9%) estdo delegados a outros entes da federagdo mediante
convénios. Das rodovias sob gestdo do DNIT, 52.005 km (84,8%) sao pavimentados e
9.298 km (15,2%) ndo sdo pavimentados.

As despesas com manutencao das rodovias sob gestdao do DNIT s3ao executadas
por meio da acdo orcamentaria 219Z — Conservacdo e Recuperacdo de Ativos de
Infraestrutura da Unido. A agdo abrange subtitulos no ambito de diversos programas do
PPA. No entanto, de acordo com dados do SIOP, no ano de 2020, dos RS 4,78 bi da
dotacdo atualizada, RS 4,68 bi corresponderam ao Programa 3006 — Transporte
Terrestre e Transito, sendo RS 3,92 bi alocados em Planos Orcamentarios - POs de
Manutencdo Rodoviaria. Ja na Lei Orcamentaria Anual - LOA de 2021, foram alocados
RS 3,08 bi na agdo 2197, sendo RS 2,89 bi no Programa 3006. Destes valores, RS 2,41 bi
foram direcionados para POs de Manutencdao Rodoviaria.

Salienta-se, ainda, que o processo de manutencdo da malha rodoviaria federal
sob gestdo federal direta através do DNIT é feito por meio de trés tipos principais de
contratacdo: (i.) Restauragdo, correspondendo a intervengdes visando restabelecer o
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perfeito funcionamento de um bem, recompondo suas caracteristicas técnicas originais;
(ii.) Conservagdo, envolvendo atividades rotineiras, periddicas e/ou de emergéncia
destinadas a preservar as caracteristicas estruturais e funcionais do sistema viario; e (iii.)
Contrato de Recupera¢do e Manuten¢do Rodovidria - CREMA, que corresponde a
contratacdo de recuperac¢do funcional e/ou estrutural do pavimento das pistas de
rolamento e acostamentos integrada a conservacdao do pavimento recuperado e a
servigos de conservagao da faixa de dominio (BRASIL, 2020b).

Destaca-se, por fim, que a manutenc¢do da malha rodovidria federal sob gestado
direta do DNIT é feita com base no Plano Nacional de Manuteng¢ao de Rodovias - PNMR.
Regulamentado pela Portaria DNIT n2 1050, de 2015, o PNMR prevé o “Planejamento, o
Controle e a Avaliacdo das diversas etapas de cada projeto de manutencado de todas as
rodovias que integram a malha rodovidria sob administracdo do DNIT” (BRASIL, 2020:
53). A etapa inicial da discussdo do Plano serve de base para a apresentacdo da proposta
orcamentdria setorial para manutencdo de rodovias no ambito do processo de
elaboracdo do Projeto de Lei Orcamentdria Anual - PLOA.

Questoes de avaliacao

A avaliagdo procura responder a trés questdes, que sdo apresentadas no Quadro
| ao lado do respectivo 6rgao executor. Destaca-se que a elaboragdo dessas questdes
ocorreu no ambito de duas Oficinas de Pré-Avaliacdo organizadas pela Secretaria de
Avaliacdo, Planejamento, Energia e Loteria - Secap/ME, que contaram com a
participacdo dos 6rgaos membros ou apoiadores do CMAP e do érgao gestor da politica.
As questdes foram apresentadas em uma Ficha de Pré-Avaliacdo, aprovada pelos
membros do CMAG, e constam do Plano de Trabalho da Avaliacao.

Quadro | - Questdes de avalia¢ao e orgdos executores

Questoes de avaliagao Executor

1 Qual modelo de contratacao de manuten¢do de rodovias tem sido mais econdmico, SOF
eficaz e eficiente? Ha aperfeicoamentos a serem realizados? Ha modelos alternativos que
se objetiva aplicar ou que estejam em implementagdo?

2 O planejamento do programa de manutengao de rodovias — materializado no PNMR — IPEA
e a sua implementacgdo sdo suficientes para garantir a priorizacdo efetiva das demandas
e um melhor desempenho global da manuteng¢do?

3 A alocagdo de recursos orcamentdrios tem permitido a adequada manutencgdo SOF
rodoviaria? Qual a projecdo destas despesas para os proximos 10 anos? Ha alternativa
para o seu financiamento?
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A questdao numero 1 procura analisar comparativamente as possiveis formas de
contratacao dos servigos de manutengdo das rodovias administradas diretamente pelo
DNIT quanto a sua economicidade, eficacia e eficiéncia, considerando eventuais
aperfeicoamentos ou modelos alternativos.

Como vimos, o processo de manutencdo da malha é feito por meio de trés tipos
principais de contratacdo: contratos especificos para restauracao; contratos especificos
para conservacao — por meio do Programa Anual de Trabalho e Orcamento - PATO; e
CREMAs, que envolvem, em um mesmo contrato, atividades de recuperacdo e
conservagdo do pavimento. Salienta-se que ha duas modalidades de contrato do tipo
CREMA: o CREMA 12 Etapa, com duracdo de dois anos e previsdo de recuperacao
funcional do pavimento, seguida de conservacao; e o CREMA 22 Etapa, com duracdo de
cinco anos e previsdao de recuperacdo funcional e estrutural das rodovias seguida de
conservacao (BRASIL, 2005).

Destaca-se que o Programa CREMA fez parte de um movimento iniciado no final
da década de 1990 para a incorporacdo, no Brasil, de contratacdes por desempenho na
manutencdo rodovidria, conforme modelos que estavam sendo implementados em
outros paises. Essa é a razdo pela qual a literatura normalmente divide os tipos de
contratacao entre tradicionais — contrata¢des de restauragao e conservagao tradicionais
— e por desempenho — CREMA 12 Etapa e CREMA 22 Etapa.

Dentre as principais diferengas entre as formas de contratacdo estdo a duragdo
e 0 escopo dos contratos, com a inclusdo de atividades de recuperagao e conservagao
em um mesmo contrato no caso dos CREMAs. Além disso, enquanto nos tipos de
contratacao tradicionais a mensura¢dao e a remuneracdo dos servicos se davam
tipicamente mediante a medicdo de insumos utilizados e produtos gerados -
dependendo da efetiva entrega do produto ou do servigo especifico contratado —, nas
contratacdes do tipo CREMA prevé-se o estabelecimento de padrdes de desempenho
da rodovia e a remuneragdo da empresa contratada depende do atingimento desse
desempenho, medido por indicadores especificos (LANCELOT, 2010; FIGUEREDO, 2015).
Ressalta-se que, recentemente, a metodologia de remuneracdo dos servicos das
empresas contratadas por meio do atingimento de padrdes de desempenho
previamente estabelecidos tem sido implementada também em contratos de
conservacgdo via PATO — o que consiste em importante aprimoramento do programa.

Nas duas ultimas décadas, na esteira da implementacdo dos contratos do tipo
CREMA, uma série de pesquisas foi produzida analisando o desempenho dos diferentes
modelos de contratacdo, buscando verificar especialmente se os contratos do tipo
CREMA seriam de fato mais eficientes que os tradicionais. Esses trabalhos normalmente
analisam aspectos das contratagdes que, em tese, fariam com que contratos do tipo
CREMA levassem vantagem sobre os tradicionais, dentre os quais destacam-se: (i.) a
maior racionalizacdo e economias de escala, com contratos de prazos mais longos e de
maior extensdo em quildmetros, que impactariam na reducdo de custos; (ii.) a maior
responsabilizacdo dos contratados pelos resultados da contratacdo através da
remuneracdo por desempenho, com impactos na qualidade das rodovias e em sua
relacdo com os custos; e (iii.) a maior eficiéncia na gestdo —associada aos maiores prazos
e extensOGes contratuais, a simplificacdo e padronizacdo dos processos e ao
monitoramento e fiscalizagdo de resultados mediante indicadores de desempenho —
com a reducdo da carga de trabalho da agéncia responsavel nos processos de licitacao
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e fiscalizagdo dos contratos (LANCELOT, 2010). Ao longo da avaliagao, esses aspectos
serdo analisados em detalhe.

Outro aspecto relevante quanto aos modelos de contratacdo diz respeito as suas
capacidades de fomentar o mercado de empresas de manutencdo de rodovias, cuja
andlise pode ser feita utilizando-se métricas de atratividade do mercado (FIGUEIREDO,
2015) ou de concentracdo do mercado (BRASIL, 2021b). A andlise desse ponto
demandaria maior investigacdo acerca do mercado de empresas de engenharia que
operam no setor e ndo serd aprofundada neste documento.

A questdo numero 2 busca verificar se o planejamento do programa — que consta
no Plano Nacional de Manutencdo de Rodovias - PNMR — e a sua implementacao
conseguem priorizar as demandas de forma efetiva. Envolve também a andlise do
desempenho global da manutencdo, verificando se o planejamento e a sua
implementacdo conseguem garantir um melhor desempenho global.

Destaca-se que o PNMR foi instituido para proporcionar uma melhor condicdo
das vias, garantindo a otimizacdo da aplicacdo de recursos. O Plano auxilia os gestores
na definicdo da LOA e na tomada de decisdo e utiliza parametros objetivos com base no
Sistema de Geréncia de Pavimentos - SGP e no Highway Development and Management
- HDM-4, entre outros. A rede vidria é avaliada a partir de 118 atributos para cada
segmento de um quildmetro ou fragcdo da malha rodoviaria federal contida no Sistema
Nacional de Viagao - SNV.

Fazem parte da analise varidveis relacionadas a trafego — Plano Nacional de
Contagem de Trafego - PNCT —, geometria, histérico de manuteng¢ao — contratos — e
condicao de superficie e estrutura — IRI LVC, deflexdes —, e sdo considerados como
premissas dados do Sistema de Custos Referenciais de Obras - SICRO. A gestao de dados
inclui 48 tipos de intervencdao — manutencao rotineira, 41 camadas de rolamento e 6
reconstrucdbes — e envolve softwares de banco de dados, programacdo e
geoprocessamento. Com base nos dados é possivel simular solu¢gdes e compara-las,
desde a manutencdo rotineira, isoladamente, até a combina¢do com intervencgdes
localizadas no tempo e espaco.

Cabe verificar, quanto a essa questdo: (i.) se ha parametros e varidveis
complementares que poderiam auxiliar na identificagdo mais efetiva da condigao das
vias ou na simulacdo de cendrios; (ii.) se os parametros existentes sdo adequadamente
precisos e atuais para uso, bem como se estdo de fato sendo usados na identificacdo da
melhor proposta; (iii.) se o planejamento resultante estd sendo devidamente seguido e
aplicado; (iv.) caso ndo esteja sendo seguido, por quais motivos; (v.) quais as
consequéncias do eventual ndo cumprimento; e (vi.) o que pode ser feito para viabilizar
sua execucdo ou para priorizar entre medidas que ja sdo consideradas prioritarias.

J4 a questdao numero 3 procura avaliar se a alocacdo de recursos orcamentarios
tem permitido a adequada manutencdo da malha rodoviaria federal. Também busca
projetar a evolucdo dessas despesas para 0s proximos dez anos e prospectar eventuais
alternativas para o seu financiamento.

Destaca-se que o volume de recursos alocados na manutencdo de rodovias
apresentou trajetéria de queda ao longo da ultima década — estabilizando-se, a partir
de 2017, em um patamar menor do que o da primeira metade da década. Por outro
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lado, a extensdo da malha rodoviaria federal sob gestdao do DNIT —indicativo importante
da demanda por manutengao — nao sofreu grandes variagdes. Paralelamente, observou-
se uma mudanca significativa na composicdo dos contratos na segunda metade da
década, com reducdo na extensdo da malha cuja manutencdo é contratada por meio de
CREMAs e aumento da extensdo com contratos de Conservagao tradicional (BRASIL,
2021a). Cabe, portanto, investigar o impacto que essas mudancas na relagdo entre
recursos disponiveis e demandas — refletida nas caracteristicas da carteira de contratos
— podem ter tido para a adequada manutencdo das rodovias.

Um segundo ponto objeto desta questdo é a projecdo da evolucdo das despesas
com manutencdo das rodovias sob gestao do DNIT nos préximos dez anos. Essa andlise
deve levar em conta o planejamento para a evolu¢do da dimensao da malha rodoviaria
federal — considerando a pavimentacdo e duplicacdo de trechos, as concessdes a
iniciativa privada, as delegacbes a outros entes da federacdo, bem como a eventual
reincorporacdo de rodovias. Também deve considerar fatores internos e externos que
podem afetar os custos — como a qualidade da malha e o preco de insumos essenciais
para a manutengao.

Por fim, pretende-se prospectar eventuais alternativas para o financiamento da
politica. Uma opgao para a gestdao da malha frequentemente mencionada é o processo
de concessao de rodovias. Nesse caso, a manutengao da rodovia concedida passa a ser
responsabilidade da concessionaria, desonerando o orcamento publico. Cabe, portanto,
verificar qual o potencial de economia advindo do programa de concessdes.

Conteudo do Relatoério

O Relatério Final é dividido em seis se¢des, além desta Introducao, dos Achados
e Recomendacdes e dos Anexos.

Na Secdo 1, ha uma breve descri¢cdo da politica e é apresentado o seu panorama
orcamentario. Nele, sdo discutidas algumas caracteristicas da malha rodoviaria federal,
como a gestdo dos trechos, a participacao das rodovias pavimentadas e a evolugdo da
extensdao da malha pavimentada sob gestdo do DNIT. Apresenta-se também a evolugao
da distribuicdo da manutencdo em relagcao aos tipos de contratacdao. Em seguida, sao
abordados varios aspectos orcamentdrios das despesas com manutenc¢do de rodovias
sob gestdao do DNIT, com foco na evolugdo do gasto publico na manuten¢ao da malha.
Por fim, sdo considerados alguns elementos metodoldgicos e orcamentarios do PNMR.

Na Secdo 2, é feita a revisdo da literatura que analisa comparativamente o
desempenho dos varios tipos de contratacdao, buscando verificar, entre outros, se o
modelo dos contratos do tipo CREMA seria usualmente mais eficiente que o tradicional.
Essa literatura discute aspectos como a racionalizacdo e economias de escala, a
gualidade das rodovias e a relacdo custo-qualidade, e a eficiéncia na gestao.

Na Secdo 3, aprofunda-se a revisdo da literatura, analisando-se pesquisas que
abordam questdes relativas a qualidade de rodovias federais sob gestdo do DNIT, a
relacdo entre fatores como a evolucdo dos custos de insumos e varidveis
macroecondmicas, por um lado, e os precos da construcdo e manutencdo de rodovias,
por outro, e as possibilidades e dificuldades associadas a eventual expansdao do modelo
de concessao de rodovias.
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Na Secdo 4, apresenta-se a metodologia empregada para responder as questdes
da avaliagdo. As analises efetuadas assentam-se em elementos metodoldgicos diversos
e fazem uso de uma série de bases de dados com informacdes e caracteristicas distintas.
Nesse sentido, nessa se¢do também é discutido o tratamento das bases de dados.

A Secdo 5 procura dar resposta a questdo nimero 1 da avaliagdo, no que tange
ao desempenho comparativo dos diferentes modelos de contratacdo, fornecendo
também subsidios para responder a questdo numero 3, quanto a suficiéncia do
orcamento para a adequada manutencdo rodovidria. Faz-se isso por meio da analise das
contratacdes de manutencdo de rodovias, considerando-se as principais caracteristicas
dos contratos — extensdo, duracdo e custos médios — e a evolucdo da participacdo dos
varios modelos na carteira de intervencdes de manutencdo do DNIT. Também é feita
uma anadlise comparativa do desempenho dos diferentes tipos de contratacdo quanto a
condicdo da superficie das rodovias.

Na Secdo 6, procura-se responder a questdo 2 da avaliacdo. Essa questdo busca
verificar se o planejamento do programa de manutenc¢do de rodovias — que consta no
PNMR — e a sua implementacdo conseguem garantir a priorizacdo das demandas de
forma efetiva e um melhor desempenho global da manutencdo. Adicionalmente,
também se busca responder ao item da questdo 3 referente a proje¢do dos gastos com
manutencdo de rodovias nos préximos 10 anos. Para isso, analisam-se cenarios
estimados de despesa com a manutengao de rodovias.

Finalmente, na Se¢do 6, procura-se responder a questdo 3 no que se refere a
possiveis alternativas para o financiamento da manutencdo de rodovias que possam
desonerar o orgamento publico. Para isso, estima-se a economia com manutencdo de
rodovias para o governo gerada pelas concessdes de rodovias vigentes e o potencial de
economia com as rodovias que integram projetos de concessdo em andamento.
Também sdo investigadas possiveis solucdes contratuais para aprofundar o processo de
concessdes, aumentando a quantidade de rodovias com viabilidade para integrarem o
processo.
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1. Manutencdo de Rodovias: descricdo da politica,
panorama orcamentario! e PNMR

Como destacado no inicio, dentre os modais de transporte, o rodovidrio é o que
possui maior participacdo na matriz de transportes brasileira, com 61% da
movimentacdo de mercadorias e 95% da movimentacdo de passageiros (CNT, 2019),
numeros que indicam o papel fundamental da malha rodoviaria para a economia do pais
e para a vida das pessoas — e, consequentemente, a importancia que a manutengao
adequada das rodovias tem para o desenvolvimento nacional.

No presente capitulo, apresentamos em maiores detalhes algumas informacdes
importantes sobre a malha rodoviaria federal e sobre as a¢cdes para a manutencdo dessa
estrutura. Também trazemos um panorama da participacdo das atividades de
manutencado rodoviaria no orcamento publico, analisando as caracteristicas e a evolugdo
dos gastos com essa despesa. Por fim, sdo apresentados alguns elementos
metodoldgicos e orcamentarios do PNMR.

1.1. Malha rodovidria federal e manutencdao das rodovias sob
gestao do DNIT

A malha rodoviaria brasileira possui cerca de 1.720.700 km, dos quais apenas
213.453 km, ou 12,4%, estavam pavimentados em 2018, sendo que cerca de 30% da
malha pavimentada correspondia as rodovias federais (CNT, 2019), o que indica a
importancia do subsistema rodovidrio federal. De acordo com dados do Sistema
Nacional de Viacdo - SNV de 2021 (ver Tabela 1.1), a malha rodoviaria federal totaliza
73.111 km, dos quais 63.804 km (87,3%) pavimentados e 9.306 km (12,7%) nao
pavimentados.

Da malha federal, 61.303 km (83,9%) estao sob gestdo federal direta através do
DNIT, autarquia vinculada ao Minfra; 9.692 km (13,3%) estdo concedidos a iniciativa
privada — com as concessdes sendo geridas pela ANTT; e 2.115 km (2,9%) estdo
delegados a outros entes da federacdo mediante convénios. Das rodovias sob gestdo do
DNIT, 52.005 km (84,8%) sdao pavimentados e 9.298 km (15,2%) ndo sdo pavimentados.

! Parte das informacBes aqui apresentadas decorrem de uma avaliacdo da politica de manutencdo de
rodovias feita pela SOF no ambito do ciclo interno de avaliagdo de politicas publicas 2020-2021 da
Secretaria.
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Tabela 1.1. Malha Rodoviaria Federal, 2021

. Participaca

Extensa e Extensa
N Participaca . ~ o(em %,
Gestdo o(em Pavimentagdo o (em
o (em %) por
km) km) .
categoria)
DNIT 61.303,7 83,9% Pavimentado 52.005,0 84,8%
N3ao Pavimentado 9.298,7 15,2%
Concedida ¢ (5,3 133%  Pavimentado 9.692,3  100%
Nao Pavimentado 0 0%
Delegadas 2.115,1 2,9% Pavimentado 2.107,0 99,6%
Nao Pavimentado 8,1 0,4%
Total 73.111,1 100% Total Pavimentado 63.804,3 87,3%
Total Nao

(o)
Pavimentado 9.306,8 12,7%

Fonte: SNV 2021. Elaboragdo: SOF.

Em relacdo a malha rodoviaria federal pavimentada sob gestdo do DNIT, observa-
se que sua extensdo variou pouco ao longo da ultima década (Grafico 1.1). Em 2011, a
extensdo da malha pavimentada sob gestdo do DNIT era de 55.000 km. Houve uma
diminuicdo nos anos seguintes, chegando-se a 51.650 km em 2015, ano com menor
extensdo gerida pelo 6rgdo da série. Apds um periodo de crescimento até 2017, em que
chegou a 54.257 Km, a malha pavimentada sob gestdo do érgdo voltou a se reduzir,
chegando aos 52.005 Km em 2021.

Grafico 1.1- Evolucdo da extensdao da malha rodoviaria federal pavimentada sob
gestdao do DNIT, 2011-2021 (em Km)
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Fonte: Relatérios de Gestdao DNIT (2011 a 2019) e SNV (2020 e 2021). Elaboragdo: SOF.

A leve reducdo — considerando-se os periodos inicial e final —, deve-se
especialmente a expansao de trechos concedidos a iniciativa privada, ndo obstante a
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pavimentacdao de novos trechos anteriormente n3ao pavimentados e a variagao nas
rodovias delegadas.

O presente trabalho busca avaliar o programa de manutencdo da malha
rodovidria federal pavimentada sob gestdo federal direta através do DNIT,
correspondente a cerca de 52.005 Km de rodovias. Vimos que o processo de
manutencdo dessa estrutura é feito por meio de trés tipos principais de contratacao,
gue sao detalhados abaixo:

Restauragdo: intervengdes visando restabelecer o perfeito funcionamento de
um bem, recompondo suas caracteristicas técnicas originais. Envolvem um
conjunto de medidas buscando adaptar a rodovia as condicbes de trafego atuais
e futuras, prolongando seu periodo de vida, tornando o pavimento apto a
cumprir um novo ciclo (BRASIL, 2020b; BRASIL, 2005);

Conservacdo: atividades rotineiras, periddicas e de emergéncia destinadas a
preservar as caracteristicas estruturais e funcionais do sistema viadrio — cuja
especificacdo qualitativa e quantitativa se dd por meio do Plano Anual de
Trabalho e Orcamento - PATO dos trechos rodovidrios. Como sdo servicos de
natureza continuada, hd a possibilidade de prorrogacdao contratual anual
(BRASIL, 2020b); e

Contrato de Recuperagdo e Manuteng¢do Rodovidria - CREMA: corresponde a
contratac¢do de recuperacdo funcional e/ou estrutural do pavimento das pistas
de rolamento e acostamentos, integrada a conservagdo do pavimento
recuperado e a servicos de conservacdo da faixa de dominio. A vigéncia
contratual é de até cinco anos e o contrato é dividido em duas fases: na primeira
fase, devem ser executadas as obras de recuperagdo/restaura¢do do trecho
rodovidrio, em conjunto com os servicos de conservagao; no periodo restante, é
prevista apenas a execugdo dos servicos de conservacao rodovidria (BRASIL,
2020b; BRASIL, 2011).

Ressalta-se que o modelo CREMA inclui duas modalidades: CREMA 12 Etapa e
CREMA 22 Etapa. O CREMA 12 Etapa prevé contrata¢des de dois anos, envolvendo
intervengdes de carater funcional, além dos servigos de conservacao rodovidria durante
todo o periodo. J4 o CREMA 22 Etapa prevé contratacdes por cinco anos, envolvendo
obras de recuperacdo funcional e estrutural do pavimento, além dos servicos de
conservacdo rodovidria ao longo de todo o periodo. O catalogo de solugdes de projeto
do CREMA 22 Etapa estipula uma vida util de 10 (dez) anos para o pavimento (BRASIL,
2011; BRASIL, 2005).

Destaca-se que o Programa CREMA fez parte de um movimento iniciado no final
da década de 1990 para a incorporacdo, no Brasil, de contratacbes por desempenho na
manutencdo rodoviaria, conforme modelos que estavam sendo implementados em
outros paises. Essa é a razdo pela qual a literatura normalmente divide os tipos de
contratacdo entre tradicionais — contratacbes de Restauracdo e Conservagao
tradicionais — e por desempenho — CREMA 12 Etapa e CREMA 22 Etapa.

Dentre as principais diferencas entre as formas de contratacdo, estdo, por um
lado, a abrangéncia, a duracdo e o escopo dos contratos e, por outro, as formas de
mensuracdo e remuneracdo dos servicos. Quanto aos primeiros aspectos, além de
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incluirem atividades de recuperagdo e conservagao em um mesmo contrato, os CREMAs
pressupdem uma extensdao maior de cobertura — em quildmetros por contrato — e um
periodo mais longo de duracdo. Conforme veremos na andlise dos contratos efetuada
no topico 5.2, no entanto, esse pressuposto é confirmado apenas no caso do CREMA 22
Etapa, enquanto os contratos de CREMA 12 Etapa apresentam padrdes de extensdo
coberta e tempo de execugdo proximos aos dos contratos de Conservacgao.

Quanto as formas de mensuragao e remuneragao dos servi¢cos, enquanto nos
tipos de contratagao tradicionais o processo se dava tipicamente mediante a medi¢ao
de insumos utilizados e produtos gerados — dependendo da efetiva entrega do produto
ou do servigo especifico contratado —, nas contratacdes do tipo CREMA prevé-se o
estabelecimento de padrbes de desempenho da rodovia e a remuneragao da empresa
contratada depende do atingimento desse desempenho, medido por indicadores
especificos (LANCELOT, 2010; FIGUEREDO, 2015). Ressalta-se que, recentemente, a
metodologia de remuneragdao dos servigos das empresas contratadas por meio do
atingimento de padrdes de desempenho previamente estabelecidos tem sido
implementada também em contratos de conservacdo via PATO — o que consiste em
importante aprimoramento do programa. Por fim, a implantacdo dos CREMA também
envolveu mudancas no processo licitatério, com a padronizacdo de documentos e de
solugdes de projeto.

A abrangéncia dos contratos de manutencdo em relacdo ao total da malha
federal pavimentada sob gestdo do DNIT e a distribuicdo entre os tipos de contratacao
tem variado ao longo dos anos. Dados dos Relatdrios de Gestdo do DNIT indicam que,
ao longo da década passada, a cobertura em relacdo ao total da malha manteve-se
acima dos 90% — com excecdo dos anos de 2014 e 2015, com coberturas de 84% e 81%,
respectivamente. Entretanto, houve uma mudanca significativa na composicao dos
contratos na segunda metade da década, com reducdo na extensdo da malha cuja
manutencado é contratada por meio de CREMAs e aumento da extensao com contratos
de conservacao tradicional. Nesse particular, a extensdo coberta por contratos do tipo
CREMA, que chegou a 35.756 km em 2013, caiu para apenas 11.007 km em 2019 (Tabela
1.2 e Griéfico 1.2).

Tabela 1.2- Tipos de contratacdo: evolugao da distribuicao, 2011-2019 (em km)

Restauracao Conservaga CREMA Total Malha  Cobertura

Tradicional o DNIT

Tradicional Pav.
2011 4.100 29.300 20.210* 53.610 55.000 97%
2012 2.273 15.567 35.540 53.380 55.000 97%
2013 2.712 13.767 35.756 52.235 55.000 95%
2014 2.520 11.523 30.325 44.368 52.900 84%
2015 1.750 19.241 20.769 41.760 51.650 81%
2016 1.371 29.316 18.132 48.819 52.945 92%
2017 1.478 29.598 18.033 49.109 54.257 91%
2018 1.744 31.945 14.771 48.460 53.774 90%
2019 923 40.761 11.007 52.691 53.367 99%

Fonte: Relatérios de Gestdo do DNIT de 2011 a 2019. Elaboragdo: SOF.
*Incluindo contratos do Programa Integrado de Revitalizagdo - PIR-IV
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Grafico 1.2- Tipos de contratacdo: evolugdo da distribuicdo, 2011-2019 (em km)
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Fonte: Relatérios de Gestdo do DNIT de 2011 a 2019. Elaboragdo: SOF.

Ressalta-se que essa mudanca de padrdo pode estar associada a disponibilidade
orcamentdria, que tem limitado as op¢Ges. Nesse sentido, em entrevista dada ao grupo
de trabalho de uma avalia¢do interna da manutencao de rodovias feita pela SOF, gestor
do DNIT afirmou que as limitagbes orcamentdrias tém levado a preferéncia por
contratos mais baratos, com escopo limitado e de dura¢cdo mais curta (BRASIL, 2021a).
A analise do PNMR feita no tépico 6 corrobora esse argumento, mostrando como tem
sido cada vez mais dificil compatibilizar a previsao inicial do Plano com os recursos
efetivamente alocados no Or¢camento.

Em termos de qualidade da malha, cabe destacar que tem se verificado um
movimento de queda. Em 2017, ano da primeira pesquisa do indice de Condi¢do da
Manutencdo - ICM das rodovias federais, 67,5% da malha estava em bom estado de
manutencdo (BRASIL, 2018b). Em 2020, esse percentual havia caido para 57,9% (BRASIL,
2021a). Essa queda na qualidade pode ser resultado do movimento de mudanca na
carteira de contratos referido anteriormente.

Salienta-se ainda que a manuten¢ao da malha rodovidria federal sob gestao
direta do DNIT é feita com base no PNMR. Regulamentado pela Portaria DNIT n2 1050,
de 2015, o Plano prevé o “Planejamento, o Controle e a Avaliacdo das diversas etapas
de cada projeto de manutencdo de todas as rodovias que integram a malha rodovidria
sob administracdo do DNIT” (BRASIL, 2020: 53).

A etapa inicial da discussdo do PNMR serve de base para a apresentacao da
proposta orcamentdria setorial inicial para manutencdo de rodovias, no ambito do
processo de elaboracdo do Projeto de Lei Orcamentaria Anual - PLOA. Segundo o DNIT,
tal proposta corresponderia as necessidades reais de financiamento (BRASIL, 2020).
Como os limites orcamentarios do PLOA geralmente pressupdem valores menores do
gue os da proposta setorial inicial, é feita a readequacdo do planejamento de acordo
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com os recursos disponibilizados, mediante ferramenta de priorizacdo. Essa
readequagao pode ocorrer novamente apds a aprovacao da LOA, em caso de nova
mudanga de valores (BRASIL, 2020).

1.2. Panorama orcamentdrio dos gastos com manutencdo de
rodovias

Na presente secdo, apresenta-se o perfil orcamentdrio das despesas com
manutencado de rodovias sob gestdo do DNIT. Com esse objetivo, analisa-se a evolucao
do gasto publico na manutencao da malha e o processo de planejamento orcamentario
do programa de manutencdo de rodovias, salientando-se a demanda do DNIT por
recursos para manutenc¢do nos ultimos anos.

Ressalta-se, em primeiro lugar, que as despesas com manutencdo de rodovias
tém representado um volume consideravel dos gastos do governo federal com
infraestrutura de transportes, com tendéncia de crescimento em termos relativos. Em
2016, por exemplo, a dota¢3o para as despesas de manutencdo de rodovias foi de RS
3,18 bi, representando cerca de 38% da dotagao total para as atividades do DNIT
naquele ano, que foi de RS 8,33 bi. J& em 2020, a dotacdo para as despesas de
manutencado de rodovias foi de RS 4,68 bi, representando cerca de 51% da dotag3o total
para as atividades do DNIT naquele ano, de RS 9,22 bi (Tabela 1.3)

Tabela 1.3- Participacao das despesas com manutencdo de rodovias no
orcamento do DNIT, 2016-2021 (Dotacdao Atual, em R$ bi e percentual)

2016 2017 2018 2019 2020 2021
Total (RS bi) 8,33 10,29 8,90 8,44 9,22 6,46
Manutencao de
Rodovias (RS bi) 3,18 4,57 4,10 3,59 4,68 3,33
Part.
~ 38% 44% 46% 43% 51% 52%
Manutencao

Fonte: SIOP. Elaboragdo: SOF

Destaca-se também que, nos ultimos dez anos, o gasto orcamentario com a
manutencdo da malha rodoviaria federal sob gestdo do DNIT apresentou queda
expressiva. De 2010 a 2020, os montantes empenhados passaram de RS 5,92 bi para RS
2,48 bi por ano, em valores constantes de 20102, o que significou uma reducdo de
58,11% (Graficos 1.3 e 1.4). Essa redugao pode ser explicada pelo cenario de forte
restricdo fiscal observado a partir de 2015 e pela inauguracao efetiva do mecanismo de
estabilizacao fiscal conhecido como “teto de gastos”, em 2017. Importante apontar que,
no periodo, o gasto orcamentario total em valores constantes foi de RS 35,95 bi; em
termos nominais, o gasto foi de RS 48,87 bi.

2 Os valores constantes foram calculados deflacionando os valores empenhados, em termos nominais,
pelo deflator do PIB para os respectivos anos.

22



‘ Conselho de
Monitoramento e

‘ Avaliacdo de
Politicas Publicas

Grafico 1.3- Evolugdao do gasto orcamentario com a manutencdao da malha
rodovidria federal sob gestdo do DNIT (em valores constantes, ano base 2010)
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Fonte: SIOP e IBGE. Elaboragdo: SOF.

Grafico 1.4-Variacao do gasto orcamentario com a manutencdo da malha
rodovidria federal sob gestdo do DNIT (em relacdo a 2010)
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Fonte: SIOP e IBGE. Elaborag¢do: SOF.

Observa-se que, no periodo 2010-2020, os valores da dotacdo atual — que
consideram os valores da LOA mais créditos — e empenhados foram superiores ao
solicitado no Projeto de Lei Orcamentdria Anual - PLOA na maioria dos casos: 2010,
2012, 2013, 2014, 2015, 2018, 2020 (Grafico 1.5). Cabe destacar que, até 2019, as
programacodes classificadas com RP 3 tinham maior flexibilidade orcamentaria para
alteracOes ao longo da execucdo e que os valores maiores alocados entre os exercicios
de 2010 e 2014 seguem uma tendéncia de maior aporte de recursos orcamentarios no
ambito do PAC, que teve seu apogeu entre tais exercicios.
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Grafico 1.5- Evolucdao do gasto orcamentario com a manutencdo da malha
rodoviaria federal sob gestdo do DNIT (em valores correntes)
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Fonte: SIOP. Elaboragdo: SOF.

Em termos relativos, em 2010 e 2012, os valores da dotacdo atual foram 63% e
37% maiores, respectivamente, que os do PLOA. Jd em 2011, 2016 e 2019, os valores da
dotacdo atual e empenhados foram 11%, 20% e 11% menores, respectivamente, quando
comparados com os valores solicitados no PLOA. Salienta-se que, desde 2017, quando
temos efetivamente o teto de gastos, a distancia entre as métricas é muito baixa.

Essa variabilidade entre os valores solicitados no PLOA e os valores efetivamente
autorizados e empenhados pode indicar uma dificuldade no planejamento ou na
previsibilidade dos custos necessarios para a realizacdo das obras de manutencdo da
malha rodovidria federal. Como sera visto adiante, os elementos de despesa com maior
representatividade no orcamento de manutencdao da malha rodoviaria federal sdo a
contratacao de servicos de terceiros, principalmente de pessoa juridica, e o custo com
obras e instalacges.

Além da variabilidade entre os valores da dotagao atual e empenhados e o PLOA,
verifica-se uma variacdo importante na comparacdao dos valores ano a ano.
Considerando-se os valores empenhados, observa-se uma sazonalidade nos gastos
orcamentdrios, com alguns anos apresentando variacdes importantes em rela¢do ao
ano anterior. Nesse sentido, destacam-se os anos de 2012, 2017 e 2020 (Grafico 1.6).
Um fator que poderia explicar essa sazonalidade é a necessidade de realizar, de tempos
em tempos, mais acOes de restauracdao — que, comparativamente, demandam mais
recursos que as acdes de conservacao tipicas.
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Grafico 1.6 -Variacdo do gasto orcamentdrio com a manutencao da malha
rodoviaria federal sob gestdo do DNIT (ano a ano)
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Fonte: SIOP. Elaboragdo: SOF.

Levando-se em consideracdo a extensdo da malha rodoviadria federal
pavimentada sob gestdo do DNIT e os gastos orcamentdrios para a sua manutencao,
calculou-se o gasto médio por quilémetro (Grafico 1.7). Em 2011, o gasto orcamentadrio
médio por quildmetro, em valores constantes, foi de RS 74,22 mil; em 2019, esse gasto
chegou a R$ 37,37 mil, uma reducdo de 50%.

Grafico 1.7- Gasto orcamentario médio por quilometro (R$ mil/km) com a
manutencdao da malha rodoviaria federal pavimentada sob gestdo do DNIT,
2011-2019 (valor empenhado; valores constantes, ano base 2010)
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Fonte: Relatérios de Gestdo DNIT e SIOP. Elaboragdo: SOF.
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Ao se analisar a evolu¢do dos gastos orcamentdrios com a manutenc¢ao da malha
rodoviaria federal de forma regionalizada, verifica-se que as regiées Nordeste e Norte
foram as que receberam mais recursos entre 2010 e 2020 — RS 9,47 bi e RS 7,72 biem
valores constantes, respectivamente. Em seguida vém as regides Sudeste — com RS 6,67
bi —, Centro-Oeste — com RS 6,15 bi — e, por fim, Sul — com RS 5,20 bi (Grafico 1.8).
Grafico 1.8 -Evolucao do gasto orcamentario com a manutencdo da malha

rodoviaria federal sob gestao do DNIT, por regido, 2010-2020 (valor
empenhado; valores reais, ano base 2010)
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Fonte: SIOP. Elaboragdo: SOF.

Nesse mesmo periodo, houve uma variagcdo significativa nos gastos
orcamentarios por regido. Entre 2010 e 2020, a regido onde ocorreu a maior variagao
foi a Sudeste, com redugdo de 80%. Outras regidoes que sofreram redugdes significativas
foram a Centro-Oeste (-70%) e a Nordeste (-64%). As regides que tiveram uma redugao
menor foram a Norte e a Sul, com quedas de 33% e 34%, respectivamente (Grafico 1.9).

Ao se considerar a extensao da malha rodovidria federal por regido e os
respectivos gastos orcamentdrios para cada uma delas, observa-se que a regido Norte
apresentou o maior gasto por quildmetro durante todo o periodo entre 2010 e 2019. A
Centro-Oeste apresentou o segundo maior gasto por quildmetro em cinco dos dez anos
avaliados. Em 2019, a regido Norte, com o gasto por quildmetro mais elevado, foi
seguida pelas regides Centro-Oeste, Sul, Nordeste e, por ultimo, Sudeste (Grafico 1.10).
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Grafico 1.9- Evolucao do gasto orcamentario com a manutencdo da malha
rodoviaria federal sob gestdo do DNIT, por regido, 2010-2020 (Base 100)
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Fonte: SIOP. Elaboragdo: SOF.

Grafico 1.10. Gasto orgcamentario médio por quilometro com a manutengdo da
malha rodoviaria federal, por regido, 2010-2019 (R$/km; valor empenhado;
valores reais, ano base 2010)
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O perfil dos gastos orcamentarios com a manutencdo da malha rodovidria sob
gestdo do DNIT pode ser identificado pela analise dos elementos e subelementos de
despesa. De acordo com as informagdes extraidas do Sistema Integrado de
Planejamento e Orgamento - SIOP, foram identificados cerca de 14 elementos de
despesa que compdem o gasto orgamentdrio com manutenc¢do da malha rodovidria. A
lista detalhada desses elementos e de seus subelementos de despesa é apresentada no
Anexo I.

Ao se analisar os gastos orcamentdrios com a malha rodovidria por elemento de
despesa (Grafico 1.11), observa-se que, entre 2010 e 2020, os mais presentes sao:

39 — Qutros Servicos de Terceiros — Pessoa Juridica; e
51 — Obras e Instalagdes.

Em 2010, o elemento de despesa 51 representou 79,6% do gasto orcamentario
com a manutenc¢do da malha rodovidria federal, enquanto o elemento de despesa 39
correspondeu a 19,7%. O restante dos gastos foi distribuido entre os outros elementos.
Em 2015, por outro lado, houve predominancia do elemento de despesa 39,
representando 98%. Ja em 2020, a participacao foi dividida entre os elementos 39 e 51,
com 42,9% e 55,3% respectivamente.

Destaca-se que, entre 2010 e 2016, hd a predominancia do elemento de despesa
“39 — Qutros Servicos de Terceiros — Pessoa Juridica”, excetuando-se o ano de 2010,
onde o elemento de despesa “51 — Obras e Instalacdes” apresentou um valor muito
superior. A partir de 2016, entretanto, ocorre um equilibrio entre os elementos de
despesa 39 e 51.

Grafico 1.11- Evolucao do gasto orcamentario por elemento de despesa da
malha rodoviaria federal, 2010-2020 (valor empenhado; valores constantes ano
base 2010)
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Fonte: SIOP. Elaboragdo: SOF.
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1.3. PNMR

A malha rodoviaria brasileira exige um investimento substancial de recursos para
a adequada manutencdo. Em um cenario econémico de forte restricio fiscal, o
planejamento para garantir a preservacao dessa infraestrutura tem se tornado cada vez
mais complexo e desafiador. Destaca-se que a eficiéncia do gasto publico na gestao da
malha é fortemente relacionada a tempestividade das a¢cdes de manutencdo. Nesse
sentido, se a reabilitacdo da rodovia é realizada muito cedo, a vida util ainda restante
do pavimento é desperdicada; no entanto, se feita tardiamente, os custos de reparacao
serdao maiores.

Nesse contexto, o DNIT tem buscado estabelecer critérios que possam servir de
base para metodologias de priorizacao de rodovias e interven¢des. Com o objetivo de
otimizar os investimentos em manuten¢dao do modal rodoviario, o érgao tem utilizado
algumas ferramentas gerenciais que auxiliam no planejamento estratégico. Dentre essas
ferramentas, destaca-se o Plano Nacional de Manutengao Rodovidria - PNMR, que busca
programar as intervencdes a serem executadas na malha rodoviaria federal
considerando o orcamento anual referente as ac¢Bes de manutencdo de trechos
rodoviarios. De acordo com o DNIT, o PNMR embasa a elaboracao do PLOA referente as
acles de manutencgao dos trechos rodoviarios federais, além de orientar a tomada de
decisdo quanto ao nivel adequado de manutenc¢do do modal rodoviario (BRASIL, 2017).

Nas subsec¢Oes a seguir, apresentam-se alguns elementos da metodologia do
PNMR e a relagdo entre as necessidades tragcadas no Plano e o orcamento federal.

1.4. Elementos da metodologia do PNMR

O PNMR foi instituido para proporcionar uma melhor condicdo das vias,
garantindo a melhor aplicacdo de recursos. O Plano auxilia os gestores na definicdo da
LOA e na tomada de decisdo e utiliza parametros objetivos com base no Sistema de
Geréncia de Pavimentos - SGP e no Highway Development and Management - HDM-4,
entre outros. A rede vidria é avaliada a partir de 118 atributos para cada segmento de
um quildmetro ou fragdao da malha rodovidria federal contida no Sistema Nacional de
Viacdo - SNV.

O ciclo de elaboracdo e execucdo do PNMR é composto por cinco etapas: (i.)
Etapa Técnica; (ii.) Etapa de Andlise e Otimizacdo de Recursos; (iii.) Etapa de Adequacgdo
Orcamentaria; (iv.) Etapa de Consolidacdo; e (v.) Etapa de Monitoramento (BRASIL,
2017).

O PNMR concentra sua fase técnica na primeira etapa, onde sdo utilizadas as
ferramentas HDM-4 e o SGP. Ajustes orcamentdrios balizam a segunda etapa, sendo
seguida de mais negocia¢des para a alocacao regionalizada do recurso.

O tripé técnico gerencial do PNMR leva em consideracao, além do diagnéstico
do pavimento pelo SGP e das simulag¢des de investimento e condi¢cdo da malha do HDM-
4, a hierarquizagdo/priorizacdo com base principalmente na definicdo da Malha
Rodovidria Federal Estratégica - MRFE, mas também em outros aspectos. Uma
apresentacdo da 12 Semana de Planejamento do DNIT (Figura 1.1) resume esse tripé.
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Figura 1.1. Tripé gerencial técnico do SGP
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A definicdo dos investimentos e sua priorizacdo se valem entdo de um elemento
estrutural, um funcional e um estratégico, que o procedimento conduz, mais uma vez
resumidos em material apresentado na 12 Semana de Planejamento do DNIT (Figura

1.2).

Figura 1.2. Definicdo dos critérios técnicos de investimentos e priorizagdo
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A parte mais complexa nesse processo é a alimentacao, definicao de parametros
e cenarios do HDM-4, pois necessita de uma alimentacdo de diversas outras bases e
dados para seu calculo e a defini¢do de catalogo de solug¢des (Figura 1.3).

Figura 1.3. Parametros utilizados no HDM4
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Fonte: DNIT.

Fazem parte da analise variaveis relacionadas a trafego — Plano Nacional de
Contagem de Trafego - PNCT —, geometria, histérico de manutencdo — contratos — e
condicdo de superficie e estrutura — IRl LVC, deflexdes —, e sdo considerados como
premissas dados do Sistema de Custos Referenciais de Obras - SICRO. A gestdo de dados
inclui 48 tipos de intervencdes — manutencdo rotineira, 41 camadas de rolamento e 6
reconstrucdes — e envolve softwares de banco de dados, programacdo e
geoprocessamento. Com base nos dados é possivel simular solu¢cdes e compara-las,
desde a manutencdo rotineira isoladamente até a combinacdo com intervencdes
localizadas no tempo e espaco.

O catédlogo de solugdes se vale de forma simplificada de indicacGes conforme a
condicdo do pavimento - usando IRl como proxy - e a demanda da via - com VDMa como
proxy -, como resumido em apresentacdo da Nota Técnica 001/2021 (Figura 1.4).

Figura 1.4. Catalogo de solugdes
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Esse catdlogo de solugbes, entretanto, é limitado pela disponibilidade
orcamentdria anual vigente, que leva a simulagao de 15 anos rodada no HDM-4 a ajustar
a cendrios que adiam para anos seguintes a maior alocacdo de recursos necessarios,
mantendo no presente interven¢des ndo idealmente mais adequadas e eficientes para
a manutencdo, mas prevendo dentro do possivel essa correcdo futura com maiores
custos e perdas imediatas de condicdo do pavimento.

De acordo com o Art. 22 de sua portaria de criagdo (Portaria DNIT n2 1050/2015),
o PNMR abrange “toda a malha rodoviaria sob administragao do DNIT, (...) que servird
de base para a elaboracdo da proposta orcamentdria de manutencdo para o ano
subsequente. Além disso, deve “promover a substituicdo dos contratos convencionais
pelos contratos por desempenho”. Nesse sentido ha um direcionamento de ampliar e
focar em desenhos de contrato por desempenho.

1.5. PNMR e Orcamento

Como vimos, o ciclo de elaboragdo e execu¢dao do PNMR é composto por cinco
etapas. Essas etapas se relacionam com o processo de deliberagdao da LOA e com as
dotagdes por meio dela alocadas.

Na primeira etapa (Etapa Técnica), a Diretoria de Planejamento e Pesquisa do
DNIT — por meio da Coordenacdo-Geral de Planejamento e Programacdao de
Investimentos —, em conjunto com a Diretoria de Infraestrutura Rodovidria — por meio
da Coordenacdo-Geral de Manutencao e Restauracdo Rodovidria —, apresentam o PNMR
com as intervencles ideais determinadas a partir de critérios técnicos, conforme
metodologia discutida na subsecdo anterior.

A Etapa Técnica serve de base para a segunda etapa (Etapa de Andlise e
Otimizacdo de Recursos), onde ocorrem a analise e a otimizacdo dos recursos. Nesta
etapa, adequam-se as intervencdes ao nivel de investimento previsto, alocando-se os
recursos de acordo com a relevancia dos segmentos da malha federal em cada estado.
O processo culmina na proposicdo dos investimentos das rubricas de manutencdo do
PLOA (BRASIL, 2017).

Nas etapas trés (Etapa de Adequacdo Orcamentdria) e quatro (Etapa de
Consolidacdo) realizam-se as adequacbes decorrentes do orcamento efetivamente
autorizado na LOA, incluindo-se ajustes negociados no Férum Técnico entre as unidades
centrais e as Superintendéncias Regionais do DNIT (BRASIL, 2017). Com a sua
consolidacdo, o PNMR se torna apto para a execucdo, retratando as intervencoes
priorizadas que serdo objeto dos esforgos de contratacgao.

Por fim, na etapa cinco (Etapa de Monitoramento) monitoram-se e avaliam-se
periodicamente as a¢des relativas ao plano, visando ao aumento da eficiéncia das a¢des
previstas no PNMR (BRASIL, 2017). A principal ferramenta utilizada nessa etapa é o
Sistema de Monitoramento e Planejamento Estratégico - SIMPE, ferramenta de gestao
desenvolvida para acompanhar o processo de planejamento e manutencdo da malha
rodoviaria federal.
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O Gréfico 1.12 apresenta a relagdo entre a necessidade or¢camentdria para a
manutencdo de rodovias estimada pelo DNIT e o orgamento efetivo, no periodo de 2016
a 2020. Os valores da necessidade orcamentdria sdo estimados apds a conclusdo da
Etapa Técnica do PNMR (BRASIL, 2019). Em 2016, os valores do PLOA, da LOA e
empenhados foram, respectivamente, 18,4%, 44,4% e 35,7% menores que o estimado
pelo DNIT como necessarios para a manutencdo da malha rodoviaria. J4 em 2020, os
valores no PLOA foram 52,7% menores que o necessario conforme estimativa do DNIT.
Observa-se que as diferencas nos valores da LOA e do empenhado em relagdo ao
necessario ficaram muito préximas das observadas em 2016.

Grafico 1.12- Evolucao da necessidade orcamentdria estimada na Etapa Técnica
do PNMR e dos valores solicitados no PLOA, aprovados na LOA e empenhados,
2016-2020 (em R$ bi)
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Fonte: SIOP e DNIT. Elaboragdo: SOF.
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2. Contratos de manutencao de rodovias: subsidios para
uma analise comparativa dos modelos de contratacao

Nesta secdo, fazemos uma revisdo da literatura que estuda as contratacdes da
manutencdo das rodovias sob gestdo do DNIT, apresentando e discutindo as principais
guestdes presentes nesse debate. Salienta-se que essas questdes poderdo trazer
subsidios importantes para a posterior andlise de diversos aspectos relativos ao
desempenho da manutenc¢do da malha rodoviaria federal.

Na Introducdo e na Secdo 1, apresentamos trés tipos de intervencao possiveis de
serem contratadas pelo DNIT para a implementacdo de atividades de manutencdo?
rodovidria: (i.) contratos especificos para Restauracdo; (ii.) contratos especificos para
Conservagao, por meio do Programa Anual de Trabalho e Orgamento - PATO; e (iii.)
Contratos de Recuperacdo e Manutencao Rodovidria - CREMA, que envolvem, em um
mesmo contrato, atividades de recuperagdo e conserva¢dao do pavimento. Também
vimos que ha duas modalidades de contrato do tipo CREMA: o CREMA 12 Etapa, com
duracdo de dois anos e previsdao de recuperacao funcional do pavimento, seguida de
conservagao; e o CREMA 22 Etapa, com duragdo de cinco anos e previsao de recuperagao
funcional e estrutural das rodovias seguida de conservacao.

Os contratos especificos de Restauracdo e Conservagao, via PATO, integram o
gue a literatura normalmente define como um modelo tradicional de contratacdo, com
produtos e servicos cujo valor é associado ao custo dos insumos e cuja remuneragao
depende da efetiva entrega do produto ou do servico especifico contratado. Ja os
contratos do tipo CREMA s3o por desempenho, ou seja, a remuneracao é dada pelo
atingimento de niveis especificos de desempenho contratados, medidos através de
indicadores. O foco, neste caso, ndao é nos outputs entregues, mas no resultado da
intervencdao em termos de manutencao da funcionalidade da rodovia.

Nas duas ultimas décadas, na esteira da implementacao dos contratos do tipo
CREMA, algumas pesquisas foram produzidas analisando o desempenho dos dois
modelos, buscando verificar, entre outros, se o modelo por desempenho dos contratos
do tipo CREMA seria de fato mais eficiente que o modelo tradicional. Apesar de ser uma
literatura relativamente esparsa — e que, por vezes, apresenta uma amostragem
reduzida ou restrita a regides especificas do pais —, ela fornece elementos importantes
para a compreensdo das questdes envolvendo o desempenho das contratacdes no
ambito do programa de manutencado de rodovias.

Dentre esses trabalhos, podemos destacar os de Lancelot (2010), que faz uma
avaliacdo comparativa a posteriori dos contratos CREMA completados até entdo, em
relacdo a contratos tradicionais contemporaneos, com base nos custos dos contratos;
Santarem et al. (2019), que propdem uma analise comparativa dos custos dos contratos
de manutencdo de rodovias da regido Sul sob responsabilidade do DNIT, no periodo

3 Ressalta-se que a utilizacdo dos termos ndo é homogénea na literatura e na documentacdo do DNIT. Por
vezes, manutencdo é confundida com conserva¢do. Consideramos, no entanto, que manutengao
rodovidria pode incluir atividades definidas como restauracgdo, recuperagao, preservagao e conservagao,
gue visam a manutencdo do patriménio publico e de sua funcionalidade.
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2008-2017; Figueredo (2015), que busca avaliar contratos de manuten¢ao rodoviaria
por desempenho, tendo como elementos de comparagao os contratos tradicionais,
estudando os contratos do periodo 2004-2014 para manutencdo da malha rodoviaria
sob gestdo do DNIT em Pernambuco; e Marques (2017), que faz uma avaliacdo do
desempenho de contratos do tipo CREMA 22 Etapa.

Esses trabalhos normalmente analisam aspectos das contratacdes que, em tese,
fariam com que contratos do tipo CREMA levassem vantagem sobre os tradicionais.
Dentre esses aspectos, destacam-se: a racionalizagdo e a economia de escala — com
impactos na reducdo de custos; a maior responsabilizacdo dos contratados pelos
resultados da contratacdo — com impactos na qualidade das rodovias e em sua relacdo
com os custos; e a maior eficiéncia na gestdo — com a reducdo da carga de trabalho da
agéncia responsavel nos processos de licitacao e fiscalizacdo dos contratos. Salienta-se
gue esses aspectos serviram como justificativa e delinearam os principios para a
implantacdo do modelo de contratacdo por desempenho no Brasil (LANCELOT, 2010).

Nos tépicos a seguir, apresentamos cada um desses aspectos de possivel
melhoria de eficiéncia advinda do modelo por desempenho, bem como algumas
pesquisas que propdem verificar a sua validade.

2.1. Racionalizacdo e economias de escala

Quanto a racionalizagdo e as economias de escala, destaca-se o fato de os
contratos do tipo CREMA serem implementados por meio de projetos ou solugdes
padronizadas, o que pode contribuir para reduzir os custos de projeto, limitar o tempo
necessario para sua elaboracao e conter o risco de solugdes onerosas. Além disso, a
licitacdo conjunta dos servicos de reabilitacdo e conservacdo por meio de contratos que
preveem uma maior cobertura em quilometragem e um maior tempo de duragao traria
um importante potencial para economias de escala (LANCELOT, 2010). Finalmente, a
remuneracdao por meio do atingimento de padrdes de desempenho e a duragdo
contratual mais extensa também possibilitariam uma maior previsibilidade
orcamentadria, com menor variagdo dos valores contratuais em relacao aos estimados
inicialmente e a possibilidade de planejamento do fluxo de gastos por um maior periodo.

Ressalta-se que contratos mais extensos em termos temporais trariam ainda
outro potencial beneficio. A existéncia de contratos mais longos normalmente esta
associada a uma reducdo dos periodos em que um trecho fica sem cobertura por
contrato de manutencdo. Destaca-se que, nos periodos em que um trecho fica
descoberto, ha uma degradacdao mais acelerada do pavimento — em decorréncia, por
exemplo, da falta de manutencdo preventiva. A maior degradacdo tem impactos no
aumento dos custos no caso de uma posterior recuperacao da rodovia. Nesse sentido,
a reducdo dos periodos sem cobertura por contrato potencialmente reduz a degradacao
do pavimento que geraria um aumento de custos no futuro.

Com o objetivo de verificar se os contratos do tipo CREMA permitem de fato uma
reducdo de custos, diversas das pesquisas levantadas apresentam analises de custos dos
contratos dos modelos tradicional e por desempenho, em geral considerando os custos
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por quildometro das diferentes modalidades, ponderando-os por fatores como o volume
de trafego, o clima e a declividade do local onde estd localizada a rodovia e a qualidade
inicial do pavimento. Também hd andlises da variacdo do orcamento final dos contratos
em relacdo ao orcamento estimado, o que indicaria a maior ou menor eficacia em
termos orcamentarios. Finalmente, destaca-se uma andlise comparativa da
economicidade de contratacdes do tipo CREMA por dois diferentes regimes de
contratagdo: o Regime Diferenciado de Contratagdes Publicas - RDC e a modalidade
concorréncia da Lei n? 8.666/93.

No Quadro 2.1. Racionalizacdo e economias de escala: referéncias de pesquisa e
abordagem da andlise, sdo apresentadas algumas referéncias de pesquisa relativas a
esse topico, acompanhadas da abordagem da respectiva andlise.

Quadro 2.1. Racionalizacdo e economias de escala: referéncias de pesquisa e
abordagem da andlise

Referéncia Abordagem da andlise

Lancelot (2010) Comparagao entre os tipos de contratagdao baseada em analise geral dos CREMA
e dos contratos de reabilitagdo de um periodo de 10 anos, completada por
analises mais detalhadas em 15 contratos CREMA, 74 contratos de reabilitacdo
tradicionais e 13 contratos de manutencgdo [conservagdo] tradicionais.

Santarem et al. Analise comparativa dos custos de contratos de manutencdo, considerando

(2019) elementos como o custo médio por quilometro nos diferentes tipos de
contratos; a comparagdo dos custos contratuais de manutengdo por quildmetro
com os Custos Médios Gerenciais - CMGs estabelecidos pelo DNIT; e a
verificagdo do comportamento estatistico dos custos contratuais de
manutengao, bem como do comportamento destes custos em trechos
rodoviarios coincidentes.

Figueredo (2015) Comparagdo do desempenho de contratos CREMA e tradicionais quanto ao
planejamento e gestdo orgcamentaria por meio de Indicador da Eficacia do
Planejamento e Gestdo Orgamentdria (indice de Eficdcia Orgamentaria - IEQ) de
contratos do periodo 2009-2014.

Marques (2017) Andlise do desempenho de contratos do tipo CREMA 22 Etapa quanto ao
planejamento e gestdo orgamentdria por meio de Indicador de Eficacia do
Planejamento e Gestdo Orcamentaria (indice de Eficacia Orcamentaria - IEQ) de
contratos concluidos.

Afonso (2014) Estudo comparado das licitagdes de contratos do tipo CREMA realizadas pelo
Regime Diferenciado de Contratagdes Publicas - RDC e pela modalidade
concorréncia da Lei n2 8.666/93, analisando a economicidade dos dois tipos de
processo.
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2.2. Qualidade das rodovias e relacao custo-qualidade

Em relacdo a maior responsabilizacdo das empreiteiras trazida pelos contratos
do tipo CREMA, haveria uma melhoria da eficiéncia em funcdo de os contratados serem
responsaveis pela qualidade das condicdes dos trechos e terem sua remuneracao
vinculada ao desempenho — medido por indicadores especificos —, o que se refletiria em
melhor qualidade geral das rodovias. Além disso, a realizagdo de obras de reabilitagao e
servicos de conservacao por meio de um mesmo contrato seria um incentivo para que
as empreiteiras realizassem obras de maior qualidade, na medida em seriam
responsaveis pela conservacdo futura da rodovia. Finalmente, o modelo também
incentivaria uma manutencdo mais preventiva do que corretiva, com impactos na
estabilidade da qualidade e na reducdo de custos.

Para verificar a validade desse pressuposto, algumas pesquisas analisam a
evolucdo da qualidade das estradas ou de trechos cuja manutencdo foi feita sob os
modelos tradicional ou por desempenho.

No Quadro 2.2, sdo apresentadas referéncias de pesquisa relativas a esse tépico,
acompanhadas da abordagem da respectiva analise.

Quadro 2.2- Qualidade das rodovias e custo-qualidade: referéncias de pesquisa
e abordagem da analise

Referéncia Abordagem da analise

Lancelot (2010) Analise comparativa dos tipos de contratos quanto as condi¢es de superficie
das estradas conforme o indice de Irregularidade Internacional (International
Roughness Index - IRl) e o indice de Gravidade Global Expedito — IGGE.

Figueredo (2015) Comparagdo do desempenho na manutengdo de contratos CREMA e
tradicionais por meio de Indicador de Eficiéncia da Manutencdo (indice de
Eficiéncia da Manutencéo - IEM)

Marques (2017) Anadlise do desempenho na manutengdo dos contratos do tipo CREMA 22 Etapa
por meio de Indicador de Eficiéncia da Manutencdo (indice de Eficiéncia da
Manutengdo - IEM) de 24 contratos com extensdes que apresentaram variagoes
consideraveis do IRl no intervalo entre 2011 e 2015.

2.3. Maior eficiéncia na gestao

Por fim, quanto a maior eficiéncia na gestdo, os contratos do tipo CREMA
permitiriam a reducdo da carga de trabalho do DNIT. Por um lado, o maior nimero de
guildbmetros por contrato e a maior extensdo temporal levariam naturalmente a uma
reducdo no numero de processos licitatérios e de contratos a serem fiscalizados. Além
disso, a simplificacdo e padronizacdo dos processos licitatorios e da documentacdo que
deles faz parte, bem como a simplificacdo do ciclo dos projetos de engenharia — por
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meio, por exemplo, do uso de solugbes padronizadas — traria ulteriores beneficios em
termos de redugdo no tempo gasto com os procedimentos licitatdrios. Finalmente, a
verificagao do cumprimento dos contratos utilizando-se como parametro varidveis de
desempenho levaria a reducdo da demanda com procedimentos de supervisdo e
fiscalizagdo. Isso aconteceria em fungdo de as necessidades do monitoramento e do
controle de resultados mediante indicadores de desempenho serem menores em
termos de volume do que as do controle que ocorre nas contratacdes sob o modelo
tradicional, em que deve haver uma fiscalizacdo detalhada de um grande nimero de
produtos ou servicos especificos (LANCELOT, 2010).

A fim de verificar a validade desse pressuposto, varias pesquisas tém medido,
por exemplo, a extensdo e a duragcdo médias dos trechos contratados em ambos os
modelos de contratacdo, fatores que impactam diretamente no nimero de licitacdes e
de supervisoes e fiscalizacdes necessarios. Destaca-se também uma andlise comparativa
entre a celeridade de contrataces do tipo CREMA pelo RDC e pela modalidade de
concorréncia da Lei n? 8.666/93.

No Quadro 2.3, sdo apresentadas algumas referéncias de pesquisa relativas a
esse topico, acompanhadas da abordagem da respectiva analise.

Quadro 2.3- Eficiéncia na gestdo: referéncias de pesquisa e abordagem da
analise

Referéncia Abordagem da andlise

Lancelot (2010) Comparagdo da extensdo média dos trechos cobertos e da duragdao dos
contratos e estimativa de redugdo no nimero de licitagdes com contratos
CREMA.

Figueredo (2015) Comparagdo do desempenho na gestdao de contratos CREMA e tradicionais por
meio de Indicador de Eficiéncia Gerencial para o DNIT (indice de Eficiéncia
Gerencial - IEG)

Marques (2017) Anadlise do desempenho na gestdo dos contratos do tipo CREMA 22 Etapa por
meio de Indicador de Eficiéncia Gerencial (indice de Eficiéncia Gerencial - IEM)
no periodo 2009-2016.

Afonso (2014) Estudo comparado das licitagdes dos CREMA pelo RDC e pela modalidade
concorréncia da Lei n? 8.666/93, analisando a celeridade dos dois tipos de
processo.

2.4. Eficiéncia das contratacdoes de manutencdo: o que dizem as
pesquisas

As pesquisas levantadas tendem a apontar uma maior eficiéncia geral dos
contratos do tipo CREMA em relacdo aos contratos tradicionais. Ndo ha, entretanto,
convergéncia na literatura em relacdo a todos os possiveis aspectos de eficiéncia
levantados. A seguir, apresentamos os principais resultados obtidos nas pesquisas em
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relacdao aos trés pontos de eficiéncia abordados nos tépicos anteriores: racionalizagao e
economias de escala, qualidade das rodovias e relagao custo-qualidade e eficiéncia na
gestao.

2.4.1.Racionalizacao e economias de escala: resultados

Vimos que um dos pressupostos para a implementacdo do modelo de
contratacdo por desempenho da manutencdo rodovidaria é o de que a maior
racionalizacdo e as economias de escala associados ao modelo levariam a uma reducdo
dos custos das suas contratacdes em comparagao com as contratagdes do tipo
tradicional. Diversas pesquisas procuram analisar comparativamente os custos dos dois
modelos de contratagdo a fim de verificar a validade desse pressuposto. Os resultados,
no entanto, ndo sao convergentes. Boa parte dos autores salienta que as contratagdes
do tipo CREMA teriam de fato gerado maior economia, diminuindo os custos do governo
federal com a manutencgdo de rodovias. Analises de outros autores, entretanto, indicam
um comportamento mais aleatério dos custos, independentemente do tipo de
contratagao. Salienta-se que as bases utilizadas para se chegar a essas conclusdes sao
distintas, correspondendo a unidades da federac¢ao diferentes. A seguir, apresentamos
os principais resultados dessas pesquisas.

Lancelot (2010) destaca que os custos unitarios de obras de reabilitacdo no
CREMA teriam sido 25% a 35% inferiores aos custos da reabilitagdo tradicional no
periodo por ele analisado, dependendo da amostra. Além disso, os custos unitarios de
manutengdo [conservagdo] teriam sido 34% inferiores aos custos unitarios da
manutencdo [conservacao] tradicional. Os custos de reabilitacdo teriam sido mais baixos
em fungdo do menor numero de aditivos contratuais e do uso de solugdes mais leves. Ja
os custos de manutencdo [conservacdo] teriam sido menores em funcdo da maior
regularidade e da concentracdo em acdes preventivas, além de economias de escala.

Considerando-se os contratos em conjunto, os custos unitarios finais de CREMA
ao longo de um ciclo completo de cinco anos — reabilitacdo e conservacdo — teriam sido
19% mais baixos que os custos cumulativos de reabilitacdo e manutencado [conservacdo]
nas treze estradas identificadas no nivel federal que receberam contratos de
reabilitacdo seguidos por servicos de manutencdo [conservacdo], o que teria sido
alcancado sem diferencas significativas em termos de condi¢cdes da superficie das
estradas ao final do contrato (LANCELOT, 2010). Lancelot (2010) destaca ainda que
varios trechos de estradas reabilitados nunca teriam sido seguidos por contratos de
manutencdo [conservacdo] e, quando isto ocorreu, observou-se um prazo médio de 2,7
anos entre o fim do contrato tradicional de reabilitacdo e o inicio do contrato tradicional
de manutencdo [conservacdo]. Tais periodos sem cobertura, como vimos, tém o
potencial de gerar maior degradacdo no pavimento, aumentando os custos para uma
reabilitacdo futura.

Por outro lado, Santarem et al. (2019) indicam que haveria um comportamento
bem mais aleatdrio dos custos de contratos de manutencdo. Ao analisar os custos dos
contratos do periodo de 2008 a 2017 referentes a manutencao rodoviaria na regiao Sul,
os autores destacam que a média dos custos por quildometro nos trés estados do Sul
apresentaria as seguintes variacdes: de RS 74.207,87 no Paranda a RS 103.573,44 no Rio
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Grande do Sul (28,4% de diferenga), nos contratos do tipo conservagdo tradicional; de
RS 152.031,60 no RS a RS 189.555,54 em Santa Catarina (19,8% de diferenca), nos
contratos de CREMA 12 Etapa; e de RS 140.505,70 em SC a RS 188.065,06 no RS (25,3%
de diferenca), nos contratos de CREMA 22 Etapa.

Comparando esses dados com os Custos Médios Gerenciais - CMGs estimados
pelo DNIT por meio de metodologia de analise de custos da manutencao, verifica-se que
as médias dos contratos tradicionais do RS e de SC e dos contratos de CREMA 22 Etapa
do RS sdo superiores ao Limite Superior - LS dos respectivos CMGs. Além disso, para
grande parte dos casos (estado/tipo de contrato), a dispersdo dos custos contratuais da
amostra é significativa, sendo que o Coeficiente de Variacdo dos custos contratuais para
a conservacao tradicional dos trés estados é sempre maior que a dispersao que ocorre
para os demais tipos de contrato (SANTAREM et al., 2019).

A anadlise de custos de Santarem et al. (2019) também compara a relacdo dos
custos dos contratos com o Volume Médio Diario de Trafego Comercial - VMDc, fator
gue tem impacto decisivo na degradacdo das rodovias. Inesperadamente, os resultados
de correlacdo demonstraram que os custos de manutencdo teriam dependido pouco da
variacdo do VMDc, sendo aleatérios em relagdo ao trafego rodovidrio comercial nos
estados e tipos de contratos analisados.

Finalmente, Santarem et al. (2019) analisam o comportamento dos custos em
casos de coincidéncia contratual, ou seja, dos contratos em que os trechos coincidem
em pelo menos 90%. Nas 60 coincidéncias existentes, foram identificadas 22
anormalidades, envolvendo casos em que o custo do contrato de conservagao
tradicional é o custo maximo da coincidéncia, em que o custo do contrato de CREMA 12
Etapa é superior ao de CREMA 22 Etapa, em que o custo contratual maximo é maior que
o LS do CMG dos contratos de conservacdo tradicional, e em que a relagao
Maximo/Minimo é superior a 1,25. H4 também alguns casos mais extremos, como
contratos do mesmo tipo com custos muito distintos — diferenca de até 7 vezes — e
contratos do tipo conservacao tradicional acima do LS do CMG para contratos de CREMA
22 Etapa.

Outro tépico relacionado aos custos abordado por algumas pesquisas é a
aderéncia do orcamento final as estimativas de gasto iniciais, seja em relacdo a
estimativa feita para o processo de licitacdo ou em relacdo ao valor apresentado pela
empresa vencedora da licitacdo e posteriormente contratado. As pesquisas que
avaliaram a aderéncia do orcamento aos valores estimados inicialmente em geral
apontam uma maior eficacia orcamentdria das contrata¢des do tipo CREMA — ou seja,
haveria maior correspondéncia entre os valores estimados e os efetivamente gastos
nesse tipo de contrato, o que contribuiria para uma maior previsibilidade orcamentaria.

Quanto a esse aspecto, Lancelot (2010) destaca que, na reabilitacdo
convencional, os aditivos teriam aumentado o valor do contrato acima dos custos
originais contratados em aproximadamente 17%, mais que o dobro do aumento médio
no caso de CREMA, que teria sido de 7,1%. Devido a esses aditivos, os valores finais dos
contratos convencionais de reabilitacdo teriam geralmente igualado ou excedido as
estimativas iniciais da licitacdo para contratos assinados em 2000-2005. Em
comparacdo, os valores finais dos contratos do tipo CREMA teriam ficado em média
14,5% abaixo da estimativa inicial da licitacdo. De acordo com o autor, portanto, o uso
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dos CREMA teria permitido evitar aumentos significativos nos pregos contratuais, o que
normalmente aconteceria com contratos tradicionais de reabilitagdo, onde
modificacGes contratuais seriam uma oportunidade para aumentar os precos. O preco
global dos contratos e um gerenciamento mais controlado do programa por parte do
DNIT teriam tido um papel importante em promover tais diferencas.

Figueredo (2015) analisa a eficacia do planejamento e da gestdo orcamentdria
dos contratos de manutencdo por desempenho e tradicionais sob a responsabilidade do
DNIT no estado de Pernambuco. Para tanto, a autora propde um indice de Eficacia
Orcamentaria - IEO, que relaciona o valor previsto no edital da contratacdo ao valor
efetivamente pago ao final do contrato, sendo que a menor diferenca do valor final em
relagao ao estimado no edital indicaria maior eficacia. Considerando dados de contratos
de 2009 a 2014, a autora conclui que os contratos do tipo CREMA teriam apresentado
maior eficdcia orcamentdria em relacdo aos do tipo tradicional.

Marques (2017) também utiliza um indice de Eficacia Orcamentdria - IEO, mas
para analisar a eficacia do planejamento e da gestdo orcamentdria de contratos de
manutengao por desempenho do tipo CREMA 22 Etapa. Ao contrario de Figueredo
(2015), o autor utiliza no calculo o valor inicial do contrato e ndo o valor estimado no
edital da licitagdo, na medida em que aquele seria o valor efetivo para o servico a ser
executado. Somente contratos concluidos foram avaliados, totalizando cinco contratos.
Quatro deles apresentaram resultado préximo a 90%, considerado satisfatério. O outro
foi rescindido apds quase dois anos, apresentando por isso um resultado bastante baixo,
de 21,22%.

Outra possibilidade de obteng¢ao de melhor desempenho em termos de custos
levantada pela literatura refere-se a contratacdes de manutencao rodoviaria feitas por
meio do Regime Diferenciado de Contrata¢des Publicas - RDC, alternativa aberta pela
inclusdo de parte das demandas de manutenc¢ao de rodovias no Programa de Aceleragao
do Crescimento - PAC, que permitia contratacdes por meio daquele regime (AFONSO,
2014).

De acordo com Afonso (2014), o RDC teria o potencial de gerar maior
economicidade em funcdo de fatores como: (i.) a maior competitividade no
procedimento licitatério, decorrente da possibilidade de disputa aberta com a utilizacdo
de lances sucessivos; (ii.) o orcamento estimado sigiloso, tornado publico apenas e
imediatamente apds o encerramento da licitacdo; (iii.) a possibilidade de utilizacdo de
novos critérios de julgamento para as licitagdes, como o de maior desconto ou de maior
retorno econémico — neste caso, quando o objeto é licitado por contrato de eficiéncia,
gue vincula a remuneracdo ao desempenho; (iv.) a possibilidade de contratacdo por
remuneracdo variavel, vinculada ao desempenho da contratada com base em metas,
padrdes de qualidade, critérios de sustentabilidade ambiental e prazo de entrega; e (v.)
a possibilidade de contratacdo integrada, por meio de um uUnico procedimento licitatério
abrangendo tanto a realizacdo de obra publica ou prestacdo de servico de engenharia
como o desenvolvimento do respectivo projeto basico e executivo.

A fim de verificar as hipdéteses de maior economicidade nas contratacdes
licitadas pelo RDC, Afonso (2014) analisa comparativamente 40 contratos licitados
através desse regime e 129 contratos licitados pela modalidade concorréncia da Lei n2
8666/93. Todos os contratos licitados por RDC sdo de CREMA 22 Etapa, ao passo que,
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dos contratos licitados pela Lei n2 8666/93, 108 sdo de CREMA 12 Etapa e 21 de CREMA
22 Etapa. Considerando-se apenas os 61 contratos do tipo CREMA 22 Etapa da amostra,
o preco por quilémetro dos contratos licitados pelo RDC teria sido de RS 547.123,42,
enquanto o dos contratos licitados pela Lei 8.666/93 teria sido de RS 594.789.08, uma
diferenca de RS 47.665,65. O menor valor por quildometro nos contratos licitados pelo
RDC sugere que estes poderiam ser mais econdmicos do que os licitados pela Lei n?
8.666/93. Embora essa diferenca possa ser resultado das particularidades do processo
licitatério pelo RDC, a autora salienta que, na amostra analisada, os contratos licitados
pelo RDC teriam uma quilometragem média 120,35 km maior do que os licitados pela
Lei n2 8.666/93, com possiveis economias de escala levando a redugdo dos valores das
propostas.

Outro possivel indicador de economicidade seria a diferenca entre o valor do
orcamento estimado e o da proposta vencedora. Considerando-se os 169 contratos da
amostra, o desconto médio dos contratos licitados pelo RDC foi de 13,74%, um pouco
maior do que o desconto obtido nos contratos licitados na modalidade concorréncia, de
11,95%. Entretanto, se considerados apenas os contratos de CREMA 22 Etapa —
modalidade na qual todos os licitados pelo RDC se enquadram —, os contratos licitados
pela Lei n2 8.666/93 apresentam desconto médio de 17,50%, superior portanto ao dos
licitados pelo RDC que, como vimos, foi de 13,74%. Nesse particular, portanto, o RDC
ndo teria apresentado melhor desempenho do que o modelo da Lei n2 8666/93.

De acordo com Afonso (2014), essas constatagdes ndo permitiriam afirmar a
hipétese de maior economicidade do RDC. Segundo a autora,

Apesar do pregco por quilometro do contrato ter se mostrado
significativamente inferior quando se adotou o procedimento do RDC, os
dados referentes ao desconto obtido em relacdo ao orcamento prévio ndo
permitem afirmar que houve maior economicidade. A reducdo no precgo
médio do contrato pode ter resultado da economia de escala e ndo das
inovacgGes trazidas pelo RDC. (AFONSO, 2014: 42)

Alguns dos aspectos que podem ajudar a entender o desempenho relativo dos
diferentes tipos de contratacdo quanto a racionalizacdo e a economias de escala sdo
analisados na Secdo 0 deste trabalho. Especificamente, na andlise das contratacées feita
no tépico 5.1 sdo verificadas a extensdo e a vigéncia médias dos contratos, bem como
os custos médios por quildometro por més em cada tipo de contratacao.

2.4.2.Melhoria da qualidade das rodovias e relagdo custo-
qualidade: resultados

Em relacdo a qualidade das rodovias, os estudos indicam que, no geral, haveria
bons resultados em termos de qualidade das rodovias em ambos os tipos de
contratacdo, considerando-se o antes e o depois dos contratos. Entretanto, levando-se
em conta a evolucdo da rodovia como um todo, haveria uma tendéncia a maior
estabilidade e melhor sequéncia nas estradas cobertas por CREMA e nos periodos da
respectiva cobertura, o que pode ser um efeito dos periodos menores em que as
rodovias ficam sem cobertura contratual nesse modelo. A seguir, sdo apresentados os
principais resultados dessas pesquisas.
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De acordo com Lancelot (2010), as condi¢Ges gerais médias dos trechos de
estradas cobertos por CREMA e por contratos tradicionais executados nos seis anos
anteriores a publicacdo da pesquisa seriam relativamente boas, o que demonstraria a
efetividade de ambos os instrumentos contratuais em melhorar as condi¢des de
superficie das estradas. As condicdes de superficie seriam particularmente semelhantes
guando comparadas pelo International Roughness Index - IRl. No entanto, trechos
homogéneos de estradas atendidos por CREMA apresentariam condicdes mais
homogéneas do que trechos de estradas com reabilitacdo tradicional, o que pode ser
explicado por uma homogeneidade maior das solucGes técnicas e por uma manutencao
[conservacao] geralmente melhorada.

Quando medidas pelo indice de Gravidade Global Expedito — IGGE, as condi¢des
de superficie das estradas abrangidas por contratos CREMA teriam apresentado um
valor médio de 25 (muito bom), consideravelmente melhor do que o dos contratos
tradicionais, que teriam apresentado um valor médio de 49 (regular). Tal resultado pode
ser decorrente de uma manutencao [conservac¢do] mais regular e de maior qualidade no
caso das estradas abrangidas por CREMA. Como vimos, no caso dos contratos
tradicionais, o periodo descoberto por contrato entre o término da reabilitacdo e o inicio
dos servigos de manutencdo [conservagao] teria importante impacto na qualidade do
pavimento*. Nesse sentido, se a comparacdo for feita apenas com as estradas
beneficiadas por obras de reabilitacdo tradicional seguidas de servicos de manutengao
[conservagdo] — 13 trechos —, as diferencas das condi¢des de superficie das estradas
seriam atenuadas (Lancelot, 2010).

De modo geral, os dados indicariam, quanto as contratacdes do tipo CREMA: (i.)
manutencado [conservagao] geralmente melhorada —concentrada em agdes preventivas,
menos caras do que as corretivas; (ii.) melhor coordenacdo das obras de reabilitacdo e
dos servicos de manutencdo [conservacdo], sem descontinuidade dos servicos; e (iii.)
melhor adequacado das intervengdes de reabilitacdo, com uma mistura de solu¢des mais
diversa e a otimizac¢do da distribuicdo das obras (LANCELOT, 2010).

Figueredo (2015) busca analisar a eficiéncia da manutencdo no ambito dos
contratos de manutencado por desempenho e tradicionais sob responsabilidade do DNIT
no estado de Pernambuco, no periodo 2004-2014. Para isso, a autora propde um indice
de Eficiéncia da Manutengado - IEM, que relaciona o valor investido por quildmetro no
periodo avaliado com a varia¢do de qualidade alcancada de acordo com a pesquisa CNT
de Rodovias, da Confederacdo Nacional dos Transportes - CNT, sendo que a melhor
relacdo custo-qualidade indicaria maior eficiéncia.

4 Segundo Lancelot (2010: 27), “Os trechos de estrada sob CREMA se beneficiaram de uma manutencdo
de qualidade e mais regular por um periodo de 5 anos: na amostra de 74 trechos de estrada reabilitados
com a abordagem tradicional entre 1998 e 2008, o prazo médio que precede o inicio dos servigos de
manutencdo [conservac¢do] apds o término da reabilitacdo tem sido superior a 4 anos. Apenas 15 dos
trechos reabilitados acima tém recebido servicos de manutengdo [conservac¢do] dentro do prazo de um
ano da conclusdo da reabilitacdo e, no final de 2008, 1/3 destes trechos de estradas, cobrindo mais de
5.000 km, ainda ndo haviam recebido nenhuma manutenc¢do [conservac¢do]. Em comparacdo, servigos de
manutenc¢do [conservagdo] foram executados de forma relativamente regular no CREMA durante os 5
anos da duragdo do contrato.”
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De trés rodovias consideradas®, em duas delas o IEM dos periodos cobertos por
contratos tradicionais e por contratos do tipo CREMA teria sido bastante semelhante.
Na restante, o IEM do periodo coberto por CREMA teria sido significativamente melhor
do que o do periodo coberto por contratos tradicionais, indicando maior eficiéncia na
manutencdo. A amostra reduzida, no entanto, dificultaria a generalizacdo dos resultados
da pesquisa (FIGUEREDO, 2015).

Na mesma linha, Marques (2017) procura avaliar a eficiéncia da manutengdo dos
contratos do tipo CREMA 22 Etapa no periodo 2011-2015. Assim como Figueredo (2015),
o autor propde um indice de Eficiéncia da Manutencdo — IEM, comparando o montante
investido por quildmetro e a variacdo no desempenho. Quanto ao desempenho, no
entanto, utiliza o International Roughness Index - IRI. Dos 24 contratos analisados, em
15 os trechos abrangidos apresentaram menores indices de irregularidade ao final do
periodo contratual, com quedas que chegaram a 58%. Nos 9 restantes, entretanto,
ocorreu o contrario, com aumentos de até 39% no IRl dos trechos. Ja o valor anual gasto
por quildmetro variou significativamente, entre RS 1.826,35 e RS 133.253,26, sendo que
o valor do Custo Médio Gerencial - CMG para esse tipo de contrato, de RS 125 mil/ano,
foi alcangcado em apenas 8 contratos.

Como resultado desses fatores, os desempenhos na manutenc¢do teriam sido
bastante distintos, sendo que o contrato com pior IEM apresentou um indice 200 vezes
maior do que aquele com melhor resultado. Em termos absolutos, teria havido uma
tendéncia a diminuicado de irregularidades nos pavimentos com maiores investimentos
por quildometro — fator que parece ter impactado nos resultados de desempenho, na
medida em que os contratos em que foram aplicados mais recursos por quildmetro sao
aqueles que apresentam melhores IEM (MARQUES, 2017).

No tdépico 5.2 deste trabalho é feita a analise comparativa do desempenho dos
diferentes tipos de contratacao quanto a condicao da superficie das rodovias, a partir
de dados do IRl e do indice de Gravidade Global - IGG, buscando verificar se algum dos
tipos de contratacdo apresenta resultados melhores do que outros na condicdo das
pistas.

2.4.3.Maior eficiéncia na gestdo: resultados

Com relagdo ao pressuposto de melhoria na eficiéncia da gestao decorrente da
implementacdo dos contratos do tipo CREMA, hd uma maior convergéncia entre as
pesquisas no sentido de que os contratos da modalidade teriam de fato gerado
beneficios significativos. A seguir, sdo apresentados os principais resultados desses
trabalhos.

Lancelot (2010) estima que a reabilitacdo e manutencdo [conservacdo] dos 5.000
km executados por meio de contratos do tipo CREMA entre 2001 e 2006 teria reduzido

5> De acordo com Figueredo (2015), o numero reduzido se deve ao fato de a Pesquisa CNT de Rodovias
emitir avaliagdes da totalidade da rodovia, ndo sendo possivel isolar trechos que receberam contratos de
manuten¢do de um ou de outro modelo. Também em fungdo disso, foram descartadas da analise as
rodovias com trechos delegados ou conveniados ou ainda as que tiveram suas avaliagdes beneficiadas por
intervengBes como obras de duplicagdo no periodo.
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o numero de licitagbes em sete vezes em comparagdao com a abordagem tradicional,
com uma significativa redu¢do na carga de trabalho do DNIT. Parte dessa reducgdo
decorreria do fato de os servicos de reabilitacdo e conservacdo por meio de CREMA
estarem sob um mesmo contrato, objeto de um Unico processo de licitacdo, enquanto
nas contratacdes pelo modelo tradicional sdo necessarios processos licitatorios e
contratos especificos para essas atividades. Outra parte da economia seria resultado da
maior extensdo dos trechos cobertos e da maior duracao dos contratos do tipo CREMA:
por um lado, a extensdo média dos trechos cobertos em contratos CREMA teria sido
cerca de 4 vezes maior do que a dos contratos de reabilitacdo tradicionais e 2,5 vezes
maior que a dos contratos de manutencdo [conservacdo] tradicionais; por outro, a
duracdo média dos contratos CREMA teria sido mais que 2 vezes superior a dos
contratos de reabilitacdo e de manutencdo [conservacdo] tradicionais -—
respectivamente, de 1,5a 2 anos e de 1 a 2 anos.

A reducdo no numero de contratacées também se refletiria na demanda pelas
atividades de supervisdo e fiscalizacdo contratual, que passariam a abranger um nimero
menor de contratos. Nesse particular, a melhoria na eficiéncia da gestdo também
decorreria do monitoramento e controle por desempenho, que exigiria muito menos
tempo do que os processos de verificagdo das quantidades detalhadas de produtos e
servicos do modelo tradicional (LANCELOT, 2010).

Figueredo (2015) procura analisar a eficiéncia gerencial para o DNIT
correspondente as contratacdes de manutencdo por desempenho e tradicionais sob a
responsabilidade da agéncia no estado de Pernambuco, no periodo 2004-2014. Com
esse objetivo, a autora propde um indice de Eficiéncia Gerencial - IEG, que relaciona o
total de quildmetros atendido pelas duas modalidades com a quantidade de contratos
de cada uma, sendo que o maior numero de quildmetros por contrato indicaria uma
maior eficiéncia gerencial. Enquanto a média dos contratos do tipo CREMA teria sido de
146 km por contrato, a dos contratos do tipo tradicional teria sido de 82 km por
contrato, o que indicaria a maior eficiéncia gerencial dos primeiros.

J4 Marques (2017) busca avaliar o desempenho na gestao correspondente aos
contratos do tipo CREMA 22 Etapa entre 2009 e 2016, analisando a evolu¢do do
desempenho ao longo desse periodo. Para isso, propde um indice de Eficiéncia Gerencial
— IEG que relaciona a extensdao contratada com o numero de contratos. Nos cinco
primeiros anos do periodo examinado teria havido um crescimento constante da
extensdo média de quildmetros por contrato, de 107,30 km em 2009 para 279,08 km
em 2013. Esse periodo coincide com um aumento significativo na quantidade de
contratos e na extensao contratada em quildmetros. Posteriormente, teria havido uma
convergéncia em torno de 270 km por contrato, em um periodo em que também houve
maior estabilidade no numero de contratos vigentes e na extensao contratada. Salienta-
se que essa média ainda esta abaixo do previsto para o Programa CREMA, que é de 300
km a 600 km por contrato. De todo modo, seria bem superior a média das contratacdes
do tipo tradicional.

Outra possibilidade de maior eficiéncia em termos de gestdo levantada pela
literatura diz respeito as contratacGes de manutencao rodovidria feitas por meio do RDC
— alternativa que, como vimos, foi aberta pela inclusdo de parte das demandas de
manutencdo de rodovias no PAC, que permitia contratacdes por meio daquele regime
(AFONSO, 2014).
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De acordo com Afonso (2014), o RDC teria o potencial de gerar maior celeridade
no processo licitatério, em fungdo de fatores como: (i.) a inversao de fases da licitagdo
entre as etapas de julgamento e habilitacdo; (ii.) a pré-qualificacdo permanente das
empresas que tiverem interesse em participar das licitacdes; e (iii.) a unicidade recursal.

A fim de verificar a hipétese de maior celeridade nas contratacdes licitadas pelo
RDC, Afonso (2014) analisa comparativamente 39 contratos licitados através desse
regime e 126 contratos licitados pela modalidade concorréncia da Lei n2 8666/93. A
duracdo média da licitacdo pelo RDC teria sido de 139 dias, enquanto pela Lei n2
8.666/93 teria sido de 151 dias. No entanto, se considerados apenas os contratos em
gue se sabia exatamente a data da publicacdo do despacho de homologacdo no DOU, a
duracdo média da licitacdo pelo RDC teria sido de 149 dias, enquanto pela Lei n2
8.666/93 teria sido de 169 dias. De toda forma, as licitagdes por meio do RDC teriam
sido mais céleres do que as feitas por meio da Lei n? 8666/93, o que indica que aquela
modalidade poderia contribuir para uma maior eficiéncia na gestao.

Na andlise das contratacdes, feita no tdpico 5.1, verifica-se a evolucdo da
participacdo de cada tipo de contrato na carteira do DNIT, considerando-se a
distribuicdo dos novos contratos e da cobertura dos trechos tratados por cada um. Ha
um crescimento significativo dos contratos de Conserva¢cdo em detrimento dos de
CREMA. Em conjunto com os dados da extensdo de cobertura e do periodo contratual
médios, essas informac¢bes podem indicar um movimento de crescimento nos custos
gerenciais.

2.4.4.Recomendacoes da literatura e alguns encaminhamentos do
DNIT

Alguns dos estudos mencionados trazem recomendacdes para a melhoria do
processo de contratacdo da manutencdo de rodovias. Outros trabalhos académicos
abordando tépicos especificos e processos de érgdos de controle como o Tribunal de
Contas da Unido também fornecem alguns subsidios para o aprimoramento das
contratacgdes.

Da analise da literatura, presume-se que poderia haver beneficios em aumentar
o periodo dos contratos do tipo CREMA. Contratos mais longos possivelmente trariam
beneficios de escala, com a reducdo dos custos. Além disso, na medida em que a
empresa contratada seria responsavel pela estrada por um periodo mais longo, haveria
incentivo para a implementacdo de solugdes que garantissem uma qualidade constante
durante o ciclo de vida esperado para o pavimento, que é maior do que o prazo maximo
de cinco anos dos CREMA atuais. Finalmente, contratos de periodos maiores reduziriam
sobremaneira os momentos em que trechos das estradas ficariam sem cobertura
contratual, diminuindo os impactos negativos que a falta de manutencao pode gerar.

De acordo com Lancelot (2010), por exemplo, a ampliacdo da duracdo dos
contratos do tipo CREMA possibilitaria ganhos de eficiéncia e a otimizag¢ao do uso dos
recursos publicos. Além de uma reducdo na carga de trabalho de gerenciamento por
parte da agéncia rodovidria, poderia haver aumento da responsabilizacdo das
empreiteiras e do interesse da industria de construcao pela reabilitagdo e manutencao
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de estradas. Ademais, um horizonte temporal mais longo aumentaria a previsibilidade
orcamentdria.

Na tentativa de vislumbrar alternativas de contratacdo da manutencao
rodovidria por periodos mais longos, alguns autores avaliaram a hipétese de contratacao
da manutencdo por meio de projetos de Parceria Publico-Privada - PPPs. Colares (2011),
por exemplo, destaca a possibilidade de processos de concessdo de rodovias na
modalidade administrativa, que inclui a realizacdo de obras e o fornecimento de servicos
por um prazo de até 35 anos (Lei n? 11.079/04). Pompermayer (2017) apresenta uma
simulacdo de parceria publico-privada para a manutencdo e a operacao de todas as
rodovias federais pavimentadas, com base em um modelo de concessao patrocinada. Ja
Queiroz (2018) analisa os programas de manutencdo e operac¢do no contexto de PPPs,
considerando aspectos como a reducdo de custos, a qualidade das rodovias e a eficiéncia
gerencial. Apesar dos possiveis beneficios, essa opc¢do parece ndo ter sido muito
utilizada.

Ressalta-se que a Lei n? 14.133, de 12 de abril de 2021 - Lei de Licita¢des e
Contratos Administrativos, que estabelece normas gerais de licitacdo e contratacao para
a Administracdo Publica, prevé mudancgas em alguns prazos das contratac¢des publicas,
com a possibilidade de contratos por periodos mais longos, o que pode impactar as
contratacdes para a manutencdo rodovidria. Cabe verificar se as novas hipdteses
previstas na Lei poderiam ser aplicadas a contratos do tipo CREMA.

Em relacdao a esses aspectos, no entanto, representante do DNIT destacou, em
entrevista concedida ao grupo de trabalho de uma avaliagdo interna da manutencgao de
rodovias feita pela SOF, que a falta de previsibilidade orcamentdria seria um
complicador importante. Embora contratos mais longos possam de fato trazer maiores
beneficios, se o fluxo de recursos for interrompido durante a execu¢dao do contrato, as
intervengdes previstas nas contratacdes podem ser paralisadas e a rodovia pode entrar
em processo de deterioracao. Nesse sentido, seria preferivel a assinatura de contratos
mais curtos, com uma maior seguranca quanto a disponibilizacdo dos recursos (BRASIL,
2021a). A possibilidade de concessao de rodovias via PPP como forma de gestdo de parte
da malha é discutida em maiores detalhes na Se¢ao 7.

Quanto ao aprimoramento das contratacoes, cabe também destacar que, como
indicativo das vantagens do modelo CREMA, o TCU tem recomendado a utilizacdo de
medidas de desempenho como critérios para a remuneracao dos servicos também no
caso dos contratos de conservacao tradicionais. Nesse sentido, o Acorddo n2 83/2020 —
TCU —Plendrio, referente ao Processo TC 023.720/2018-2, de Fiscalizacdo de Orientacdo
Centralizada - FOC dos contratos de manutencdo da malha rodoviaria federal sob
administracdo do DNIT, recomenda

9.1.2. implementar procedimentos de medic¢do, aceitacdo e pagamento nas
contratagbes de servicos de conservagao rotineira dos elementos
constituintes da faixa de dominio da rodovia, como estratégia de atuagdo
institucional, que condicionem a remuneragao do contratado ao efetivo
alcance de resultados, com a fixagdo de um pre¢o global a ser pago
mensalmente na propor¢do do grau de atingimento de padrbes de
desempenho previamente acordados para privilegiar o conforto e a
seguranca dos usuarios, em vez do modelo alicercado unicamente no volume
dos servicos executados; (BRASIL, 2020b: 41)
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Em relagdo a esse aspecto, representante do DNIT afirmou, na entrevista ao
grupo de trabalho da avaliagdo interna feita pela SOF, que ja existe Instrugdo de Servigo
sobre a implementacdo do PATO por desempenho — com metodologia bastante
semelhante a do CREMA — e que todas as novas contratacdes de conservacdo via PATO
ja devem ser licitadas por esse novo modelo. O representante salientou, entretanto,
qgue, em funcao de muitos trechos de rodovias apresentarem qualidade muito ruim e de
ser dificil a cobranga de desempenho relativa a um trecho exaurido, os servigos passiveis
de mensuracdo e remuneracdo por desempenho foram divididos em dois grupos: o
primeiro grupo envolveria uma conservacao simples ou basica, com servigos de limpeza
de dispositivos de drenagem, rocada e tapa-buraco; ja o segundo grupo envolveria uma
conservacdo mais estrutural do pavimento, com o controle do percentual de trincas e
da quantidade de buracos. Nos trechos em que os contratos de conservacao via PATO
vém depois de contratos de reabilitacdo ou de CREMA, onde a rodovia normalmente
apresenta melhores condicGes, seria possivel a mensuracdo e a remuneragdo por
desempenho em ambos os grupos de servicos. Ja naqueles trechos mais deteriorados,
s6 seriam mensurados e remunerados por desempenho os servicos basicos,
permanecendo quanto ao segundo grupo a mensuragdo unitaria (BRASIL, 2021a).

Considerando-se essas mudangas nos contratos de conservagdao via PATO,
acredita-se que a clivagem entre manutencdo tradicional e por desempenho estd
adquirindo outra forma ou podera até mesmo ser superada, devendo a eficiéncia
comparada dos contratos no que tange a conservacgao ser avaliada por outros elementos
além da forma de mensuragdo e remuneracdo dos servicos. Uma questdo a ser
investigada nesse sentido é se haveria a possibilidade de outros elementos
potencialmente geradores de maior eficiéncia nos contratos do tipo CREMA serem
incorporados as contratacdes via PATO — como, por exemplo, um aumento da extensao
média dos trechos contratados, que poderia eventualmente trazer beneficios de escala.
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3. Qualidade, custos e alternativas

Nesta secdo, aprofunda-se a revisdo de literatura. No tépico 3.1, analisa-se a
literatura que aborda especificamente questdes relativas a qualidade de rodovias
federais sob gestdao do DNIT. Em seguida, no tépico 3.2, analisam-se diversos estudos
feitos no exterior que buscam tragar a relagao entre fatores como a evolugao dos custos
de insumos e varidveis macroeconomicas, por um lado, e os pregos da construgdo e
manutenc¢do de rodovias, por outro. Por fim, no tépico 3.3, destacam-se alguns textos
que tratam especificamente das possibilidades e das dificuldades associadas a eventual
expansao do modelo de concessao de rodovias.

3.1. Recursos aplicados, carteira de contratos e qualidade das
rodovias

Conforme destacado anteriormente, o volume de recursos alocados na
manutencdo de rodovias apresentou trajetéria de queda ao longo da ultima década —
estabilizando-se, a partir de 2017, em um patamar menor do que o da primeira metade
da década —, enquanto a extensdao da malha rodovidria federal sob gestao do DNIT —
indicativo importante da demanda por manutencdo — ndo sofreu grandes variacdes. Ao
mesmo tempo, possivelmente em fungao da menor disponibilidade de recursos, houve
uma mudanca significativa na composicdo dos contratos na segunda metade da década,
com reducdo na extensdo da malha cuja manutencdo é contratada por meio de CREMAs
e aumento da extensdo com contratos de conservacao tradicional, mais pontuais e de
menor duragdo (BRASIL, 2021a).

Essas mudancas na relacdo entre recursos disponiveis e demandas, com a
alteracdo da carteira de contratos, podem ter tido impactos relevantes para a adequada
manutencdo das rodovias. Nesse sentido, estaria sendo observado um movimento de
queda na qualidade da malha. Como vimos, em 2017, ano da primeira pesquisa do indice
de Condigao da Manutengdo - ICM das rodovias federais, 67,5% da malha estava em
bom estado de manutencao (BRASIL, 2018b). Em 2020, esse percentual havia caido para
57,9% (BRASIL, 2021a).

Para a consideracao de elementos concernentes a relagao entre custos, tipos de
contratacao, qualidade das rodovias e custo-qualidade, remete-se o leitor a discussao ja
efetuada no capitulo 2, especialmente nos tdpicos 2.4.1 e 2.4.2, em que se considera
como a literatura que analisa comparativamente as formas de contratacdo da
manutencdo de rodovias trata aspectos do desempenho dos contratos relativos aos
custos e a condicdo das rodovias.

A semelhanca da literatura que analisa comparativamente as formas de
contratacdo da manutencdo de rodovias, a literatura que aborda especificamente
guestdes relativas a qualidade das rodovias federais sob gestdao do DNIT é bastante
fragmentada. Muitas vezes os estudos tém como referéncia as rodovias de um Unico
estado, conjuntos de trechos de rodovias com caracteristicas especificas ou mesmo uma
Unica rodovia ou trecho. Ndo obstante, os textos ilustram aspectos importantes que
podem contribuir para pontos especificos da andlise proposta nesta avaliacdo. Nesse
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sentido, cabe mencionar os trabalhos de Espindola et al. (2017), Gongalves e Espindola
(2020) e Aquino et al. (2018), com foco nas condigdes das rodovias, e de Carmo e Raia
Junior (2018), que busca verificar a eventual associa¢do entre as condi¢cdes das rodovias
e a violéncia no transito. Uma excec¢do a essa literatura compartimentada é o texto de
Silva, Menezes e Neder (2015), que propde analisar a relacdo entre a qualidade da malha
rodovidria e os custos associados a esta infraestrutura no Brasil — entendidos como o
numero de acidentes —, utilizando dados gerais das rodovias no periodo de 2005 a 2009.

Quanto as analises das condig¢des das rodovias, Espindola et al. (2017) fazem um
diagnéstico da condicdo do pavimento das rodovias federais do estado de Alagoas e
Goncgalves e Espindola (2020) apresentam um diagndstico da condi¢cdo do pavimento
das rodovias federais do estado do Piaui. Nas analises, consideram indices como os de
irregularidade internacional (IRI), gravidade global (IGG), condicdo de superficie (ICS),
condicdo da manutencdo (ICM) e o conceito da Pesquisa CNT de Rodovias, identificando
os principais problemas presentes nas rodovias dos respectivos estados. Ja Aquino et al.
(2018) buscam avaliar as condicoes de alguns trechos de quatro rodovias federais no
estado do Ceara com base no IRl e no Volume Médio Diario anual de trafego, tentando
verificar a possivel relagdo entre essas duas variaveis.

Carmo e Raia Junior (2018) propdem avaliar as condi¢cOes da infraestrutura viaria
em trechos urbanos criticos das rodovias federais, considerando criticos aqueles que
apresentam maior nimero de vitimas de acidentes com lesdes graves ou fatais. Sao
analisados os trinta segmentos mais criticos, buscando verificar a qualidade das
condicdes de infraestrutura, com utilizacdo da avaliagdo da Pesquisa CNT de Rodovias.
Apenas 21% destes segmentos apresentariam os fatores pavimento, geometria e
sinalizacdo em condi¢des boas ou 6timas, o que mostraria a deficiéncia de pelo menos
uma das caracteristicas viarias nos trechos analisados. Em quase 60% dos segmentos,
pelo menos dois dos fatores estariam em condi¢des inadequadas. Por outro lado, a
existéncia de trechos em boas e 6timas condi¢cdes entre os criticos indicaria que outros
fatores, como o volume e a composicao do trafego, também poderiam contribuir para
0 excesso de acidentes graves.

Finalmente, Silva, Menezes e Neder (2015) também propdem uma analise da
relacao entre a qualidade da malha e o nimero de acidentes. Para isso, utilizam, entre
outros, dados consolidados por regido da dimensao da malha, do tamanho da frota, da
gualidade das rodovias e do niumero de acidentes por gravidade. Os autores salientam
gue haveria uma disparidade regional em termos de infraestrutura rodoviaria no Brasil,
com as regides Sul e Sudeste liderando as classificacdes tanto de qualidade como de
guantidade. Quanto a violéncia no transito, a andlise teria demonstrado que a melhoria
na qualidade das rodovias em algumas regides ndo reduziu o numero de acidentes, o
gue poderia ser explicado pelo fato de, nas rodovias melhores, o nivel de atencdo do
motorista ser menor, e a velocidade média da pista e o fluxo de veiculos serem maiores.
A recomendacdo dos autores é que se aumentem os investimentos em melhoria na
sinalizacdo e em campanhas de educac¢do no transito.

Destaca-se que, ndo obstante os trabalhos académicos, o estudo mais
abrangente sobre a qualidade das rodovias brasileiras parece ser a Pesquisa CNT de
Rodovias. Realizada desde 1995, a pesquisa tem como objetivo avaliar a qualidade das
rodovias brasileiras e apontar suas principais deficiéncias e pontos criticos. Desde 2004,
toda malha rodovidria federal pavimentada é avaliada. Salienta-se que a pesquisa de
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2019 apontou uma piora nas condi¢des da malha pavimentada, com a piora efetiva do
resultado nos trés conjuntos de fatores avaliados — pavimento, sinalizagao e geometria
da via. Naquele ano, 52,4% das rodovias avaliadas apresentaram algum tipo de
problema no Pavimento, sendo classificadas como Regular, Ruim ou Péssimo; na
Sinalizacdo, foram 48,1%; ja na Geometria da Via, 76,3%. No conjunto, 59,0% das
rodovias pesquisadas no pais foram consideradas inadequadas. De acordo com a CNT,
esse resultado teria uma relacdo direta com o longo periodo de baixo investimento em
infraestrutura de transporte rodovidrio, marcadamente depois de 2014 (CNT, 2019).

Os resultados referentes apenas as rodovias federais — incluindo as concedidas a
iniciativa privada —, sdo um pouco melhores, mas ainda assim com participacdo
importante das categorias Regular, Ruim e Péssimo: 41,8% das rodovias avaliadas
apresentaram algum tipo de problema no Pavimento, sendo classificadas como Regular,
Ruim ou Péssimo; na Sinalizacdo, foram 41,1%; ja na Geometria da Via, 72,6%. Na
avaliacdo geral, 51,0% das rodovias federais pesquisadas no pais foram consideradas
inadequadas. A comparac¢do com as pesquisas dos anos anteriores indica uma relativa
estabilidade na classificacdo da qualidade das rodovias, mas com um patamar elevado
de rodovias classificadas como Regular, Ruim ou Péssimo — sempre superior a 50%, com
excecdo de 2018 (ver Gréfico 3.1 e Grafico 3.2).

Grafico 3.1- Classificacdo do Estado Geral das Rodovias Federais na Pesquisa
CNT, 2010-2019
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Fonte: Pesquisa CNT de Rodovias (2011 a 2019). Elaboragao: SOF.
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Grafico 3.2- Classificacdao do Estado Geral das Rodovias’ Federais na Pesquisa
CNT, 2010-2019 (Proporcao de Rodovias nas Categorias Otimo e Bom e Regular,
Ruim e Péssimo)
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Fonte: Pesquisa CNT de Rodovias (2011 a 2019). Elaboragdo: SOF.

Salienta-se que a Pesquisa CNT de Rodovias também destaca alguns possiveis
impactos e custos que a baixa qualidade das rodovias gera para a economia, 0 meio
ambiente e a sociedade de maneira geral, com o0 aumento do custo dos transportes, da
emissao de poluentes e do numero e gravidade dos acidentes rodoviarios. Nesse
sentido,

[...] o trdfego de veiculos em rodovias em condigdes inadequadas
ocasiona expressivas perdas, entre elas, acidentes e mortes, alto
consumo de combustivel, desgaste dos componentes automotivos e
elevados custos operacionais que pressionam sobremaneira os
transportadores, além de ocasionar a emissdo de gases de efeito estufa -
GEE e poluentes, acentuando a crise climatica e os problemas de saude
publica. As ineficiéncias logisticas resultantes das inadequacbes da
infraestrutura também levam ao aumento dos precos dos bens
produzidos no Brasil, comprometendo a competitividade dos produtos no
mercado interno e para exportacdo. (CNT, 2019: 172-173)

Finalmente, destaca-se que um dos aspectos que a presente avaliagdo considera
relaciona-se a intertemporalidade do gasto, ou seja, ao fato de que a composicdo de
gastos atual pode ter um reflexo nos gastos futuros, aumentando ou reduzindo a
demanda por recursos. Nesse sentido, é importante levar em conta que a
predominancia atual de contratos de curto prazo, com objetivos mais pontuais, poderia
estar gerando custos potencialmente maiores para os periodos posteriores. Do mesmo
modo, cabe verificar a evolucdo da proporgado de trechos descobertos por contrato e os
respectivos periodos sem cobertura, fator também apontado como gerador de
deterioracdao mais rdpida do pavimento e incremento de custos futuros. Nao obstante
as referéncias ao problema, ndo foi possivel encontrar na literatura trabalhos que
avaliassem o real impacto desses fatores.
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A Secdo 5 traz alguns elementos que encaminham essa discussdo. No tépico 5.1
sao abordadas a evolugao do valor orgamentdrio para manutengdo disponivel por
quildmetro e a evolucdo da participacdo dos varios modelos, indissocidvel da dindmica
orcamentdria. Ja no tdépico 5.2, analisa-se o desempenho comparativo dos diferentes
tipos de contratacdo quanto a condicdo da superficie da rodovia. Em conjunto, essas
informagdes ajudam a entender a evolugdao da qualidade das rodovias e a vislumbrar
possiveis demandas futuras por recursos advindas de uma piora na situacdo do
pavimento.

3.2. Custos dos insumos

A andlise dos custos envolvidos na manutencdao é fundamental para o
dimensionamento da adequacgdo entre os recursos orcamentarios e a satisfacdo das
demandas. Também é importante para a projecdao da evolugdo das despesas com
manutencdo nos préoximos dez anos. Nesse sentido, é fundamental considerar a
evolucdo, no periodo recente, dos custos dos principais fatores utilizados na
manutenc¢ao, bem como de elementos que podem impactar os custos, como o prego do
petréleo e a variacdo cambial. Também é importante considerar, quando possivel,
projecGes para a evolucdo futura no custo desses fatores. Diversos estudos feitos no
exterior buscam tragar a relagdo entre esses e outros fatores e os pregos da construgao
e manutencado de rodovias. Dentre os trabalhos, podemos destacar os de Damnjanovic
e Xue (2009), Xue e Damnjanovic (2011), Shahandashti (2014), Yuhong e Min (2012) e
Cirilovi¢ et al. (2014).

Damnjanovic e Xue (2009) buscam analisar o impacto do mercado do petréleo
cru nos valores das propostas das empresas no setor de construcdo rodoviaria. De
acordo com os autores, o custo da construcdo rodovidria é afetado pelo custo do
petrdleo cru e grande parte da variagdo nos custos pode ser explicada justamente pela
evolucdo desse fator. Em alguns itens da construcdo essa relacdo é mais direta, como
no caso do cimento asfaltico, mas também pode ser importante no caso do cimento de

concreto e nos custos operacionais.

Nos casos de contratacdes em que ndo sdo estipuladas clausulas de reajuste de
precos para essas variacdes —onde o risco é transferido para a empresa contratada — os
competidores tenderiam a incorporar um prémio para dar conta desse risco. Nesse
sentido, a expectativa de uma mudanca no mercado do petrdleo e a volatilidade desse
mercado afetariam as propostas das empresas e, por consequéncia, os precos da
contratacdo. A analise da dimens3ao desse prémio de risco nas propostas poderia
contribuir para que o contratante decida se é mais vantajoso prever que os contratos
incluam clausulas de reajuste de precos, assumindo ele mesmo o risco. Uma alternativa
seria a proposicao de duas ofertas pelas empresas competidoras, uma com e uma sem
cldusula de reajuste de precos, a fim de que o contratante possa avaliar o que seria mais
vantajoso no caso especifico (DAMNJANOVIC; XUE, 2009).

Em trabalho posterior, Xue e Damnjanovic (2011) avangcam esse debate,
considerando o impacto, no custo dos projetos de construcao rodovidria, de fatores
associados a condi¢cdes macroecondmicas, como os custos de energia e transportes e o
preco de commodities, os saldrios e as taxas de inflacdo. Como vimos, a tendéncia é que
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as empresas competidoras respondam incorporando um prémio para dar conta dos
riscos. Nesse sentido, os autores propdem um modelo para que as agéncias rodovidrias
possam estimar o prémio de risco e otimizar a gestao de riscos relativos aos custos. De
acordo com o modelo, em func¢do da sua maior ou menor aversao ao risco, as agéncias
modulariam os riscos a serem repassados as contratadas.

Shahandashti (2014) prop&e uma andlise das relagdes temporais entre o custo
da construcdo rodoviaria e indicadores representando as condi¢des macroeconémicas
e dos mercados de energia e construcdo. Segundo o autor, essa analise visa
proporcionar um melhor entendimento das mudancas no custo da construcdo
rodovidria, identificando os principais fatores determinantes do custo. Além disso, o
conhecimento da evolucdo passada dos indicadores associados a esses custos poderia
trazer informacdes importantes para a projecdo das tendéncias futuras dos custos da
construcdo rodovidria.

Para realizar a andlise, Shahandashti propde testes multivariados com base em
dados que incluem o indice Nacional de Custo de Construcdo de Rodovias dos Estados
Unidos (National Highway Construction Cost Index — NHCCI), indicadores
representativos da condigdo macroecondmica — indice de Preco do Produtor, Produto
Interno Bruto - PIB, Deflator de Preco Implicito do PIB, Dow Jones Industrial Average,
Fornecimento de Dinheiro, Taxa de Empréstimo Principal, Taxa de Desemprego, Taxa de
Fundos Federais e indice de Pregos ao Consumidor —, indicadores da condi¢do do
mercado de construcdo — Numero de Inicios de Moradia, Numero de Licengas de
Construgao, Gastos com Construcdo, Ganhos Médios por Hora, Média de Horas Semanal
e Taxa de Emprego em Construgao — e indicadores das condi¢gdes do mercado de energia
— Prego do Petrdleo Cru. A pesquisa teria demonstrado que os principais fatores
determinantes do NHCCI seriam Preco do Petréleo Cru e os Ganhos Médios por Hora,
contribuindo para descrever a variacao daquele indice com maior confianca. Por outro
lado, o Indice de Pregos ao Consumidor, a Média de Horas Semanal e o Dow Jones
Industrial Average ndo seriam fatores determinantes (SHAHANDASHTI, 2014).

Yuhong e Min (2012) buscam analisar, entre outros, a relacdo entre o preco do
petrdleo e o custo de construcdo de projetos de recapeamento de rodovias em
momentos de crise econ6mica, observando que momentos de crise econbmica sdo
tipicamente associados com choques no preco do petréleo. Com esse objetivo, os
autores analisam dados histdricos de projetos de recapeamento de rodovias no estado
do Kentucky, nos EUA, investigando a relacdo entre o preco do petréleo, o indice de
preco do diesel de Kentucky (KDPI), o indice de preco do asfalto de Kentucky (KAPI) e o
custo de construcdo de projetos de recapeamento de rodovias. O preco de licitacdo de
uma mistura asféltica comumente usada teria sido significativamente afetado por
qguatro fatores: KDPI, KAPI, nimero de licitantes e um fator de recessao atribuivel
principalmente a rigidez nominal dos precos — “sticky prices effect”. O autor sugere que
as agéncias responsaveis podem evitar o pico do preco do petréleo que normalmente
precede uma recessao e aproveitar a queda do preco do petrdleo apds o inicio da
recessao.

Finalmente, destaca-se o estudo de Cirilovi¢ et al. (2014) que, buscando o
desenvolvimento de modelos preditivos para os custos unitarios de trabalhos em
rodovias, analisam o impacto nos custos de uma série de varidveis, divididas em trés
grupos: (i.) relativas ao preco do petréleo — precos do petréleo cru por barril, precos da
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gasolina e do diesel por litro, importacao ou exportagao liquida de petréleo; (ii.) relativas
ao pais — PIB per capita, taxa de inflagdo, taxa de crescimento do PIB, consumo de
combustivel no setor de rodovias, condicdes climaticas, nivel de percep¢do da corrupcao
no setor publico; e (iii.) relativas ao projeto — nimero de competidores, participacdo de
empresas estrangeiras e locais na licitacado, tipo de terreno, extensao, duracdo prevista,
taxa de progresso esperada dos trabalhos. Essas varidveis sdao testadas buscando
verificar a respectiva influéncia nos custos de projetos de reabilitacdo e reconstrucdo de
rodovias em 14 paises da Europa e da Asia Central, considerando-se os custos por
quildometro de pista dupla e os custos do metro cubico de cimento asfdltico. Os
resultados mostram que o nivel de corrupcdo e o ambiente econémico do pais teriam
tido um impacto significativo nos custos unitarios do concreto asfaltico e dos contratos
de reabilitacdo e reconstrucdo como um todo.

No tdpico 5.1é apresentada a distribuicdo do custo médio dos contratos por
quildmetro, considerando-se os diferentes modelos de contratagdao. Também se
apresenta a evolucdo dos custos médios ao longo do tempo. Jad no tépico 6.3, sdo
projetados alguns cenarios orcamentdrios para as despesas com manutencdo de
rodovias.

3.3. Possiveis alternativas

Um dos objetivos da presente avaliagdo é a prospeccao de eventuais alternativas
para o financiamento da politica publica. Como vimos, uma op¢do para a gestdo da
malha frequentemente mencionada é o processo de concessdo de rodovias a iniciativa
privada. Nesse caso, a manutengado da rodovia concedida passa a ser responsabilidade
da concessiondria, desonerando o orcamento publico. E importante, nesse sentido,
verificar qual o real potencial de economia advindo do programa de concessdes.

Inicialmente, cabe destacar que, no tdpico 2.4.4, ja mencionamos alguns estudos
gue discutem a possibilidade de gestdo da manutencdo por meio de projetos de Parceria
Publico-Privada - PPPs, com concessGes administrativas ou patrocinadas — Colares,
2011; Pompermayer, 2017 e Queiroz, 2018. No entanto, em relacdo as PPPs,
representantes do Minfra e do DNIT salientaram, em entrevista concedida ao Grupo de
Trabalho de avaliacdo interna da SOF, que, embora tenha havido estudos para a
concessao de rodovias por essa modalidade, o projeto ndo prosperou, em grande
medida em funcdo da necessidade de regularidade no desembolso financeiro por um
longo periodo de tempo, o que se tornaria dificil em funcdo da situacdo orcamentaria
atual. O programa de concessOes até 2022 ndo contemplaria projetos de concessoes
desse tipo (BRASIL, 2021a). Conforme sera discutido no tdpico 7.4, a Secretaria de
Desenvolvimento da Infraestrutura - SDI/ME vem estudando algumas alternativas que
permitam contornar esse tipo de impedimento, aumentando a viabilidade de
concessdes de rodovias via PPP.

Isto posto, salienta-se que atualmente a estratégia principal do Minfra para a
participacdo da iniciativa privada na gestdo de rodovias tem sido a das concessdes pelo
regime de concessao comum, pressupondo a viabilidade econdmica da rodovia. Nesse
sentido, representante do Minfra informou que o programa de concessao de rodovias
do governo federal estaria sendo aperfeicoado. No momento, estariam em estudo
concessdes de trechos que totalizam cerca de 16.000 km de rodovias. Estaria também
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em analise a possibilidade de que os recursos arrecadados com as concessdes revertam
para aplicagdo no modal rodovidrio, ajudando a cobrir parte das demandas da area
(BRASIL, 2021a).

Na medida em que a concessdo comum pressupde que os servigos de
manutencado das rodovias sejam de responsabilidade da concessiondria —que tém como
fonte de receita sobretudo os recursos obtidos mediante cobranca de peddgio —, a
concessao de parte das rodovias administradas pelo DNIT teria, em principio, o potencial
de gerar economias importantes para o érgao com as atividades de manutencdo
rodovidria.

A literatura sobre a concessdo de rodovias no Brasil é bastante ampla e trata de
assuntos variados relativos ao processo de concessdao. Neste tépico, destacaremos
alguns textos que tratam especificamente das possibilidades e das dificuldades
associadas a eventual expansao do modelo. Sdo os trabalhos de Raiser et al. (2017), CNI
(2018), Perini (2018), Chernavsky (2021), Campos (2019) e Pinto e Vitor (2020). Salienta-
se que esses trabalhos poderdo contribuir para que se tenha uma dimensdo mais exata
do real potencial das concessdes como alternativa efetiva de gestdo das rodovias.

Ao analisar as possibilidades de investimento em infraestrutura no Brasil em
tempos de austeridade, Raiser et al. (2017) destacam que, no setor rodoviario, 44% da
rede enfrenta deficiéncias tais como as necessidades de recuperag¢do, amplia¢do para
permitir trafego adicional e pavimentagao. Cerca de 34% das ineficiéncias de operagao
poderiam ser atribuidas a rodovias concedidas a operadores privados. Os autores
destacam que os atuais contratos de concessdao nem sempre ofereceriam incentivos
suficientes para que sejam solucionados problemas de manutencdo ou expansdo da
capacidade. Particularmente, as concessdes licitadas com base no menor custo possivel
podem ter estimulado investidores a reduzir suas ofertas, na esperancga de uma futura
renegociacdo. Isso demonstraria que envolver o setor privado na infraestrutura nao
seria uma panaceia para as ineficiéncias do setor, mas que a solu¢cdo dependeria de
arcaboucos robustos de regulamentacdo e supervisao.

Nesse sentido, de acordo com os autores, um arcabouco contratual mais
transparente e confiavel e a introducao gradual de elementos de compartilhamento de
riscos no financiamento de projetos poderiam contribuir para a melhoria no
desempenho do setor. No entanto, seriam necessdrias também mudancas mais
fundamentais na configuracdo institucional do planejamento e da regulamentacdo da
infraestrutura e no sistema orcamentario do Brasil com vistas a superar as ineficiéncias
resultantes de processos decisérios fragmentados e da troca de favores politicos
(RAISER et al., 2017).

Estudo da CNI (2018) destaca que a experiéncia recente de concessdo de
rodovias federais ndo teria sido bem-sucedida, com concessGes cacadas ou enfrentando
processos de ajuste que poderiam resultar na caducidade ou devolucdo.
Empreendimentos concedidos em etapas anteriores também apresentariam problemas
e poderiam mesmo ser devolvidos. Dentre os problemas enfrentados nas concessées,
estariam: o risco de demanda integralmente alocado para o concessionario, lances
agressivos e modicidade tarifaria sustentados por financiamento subsidiado, e planos
de investimento irrealistas. Esses problemas indicariam a necessidade de se aperfeicoar
o programa federal de concessdes rodovidrias. Dentre as recomendac¢des do texto,
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estdo a definicdo de modelos de concessdo de acordo com cada caso, como concessdes
simplificadas voltadas para operagdao e manutenc¢dao — de modo a possibilitar que sejam
licitadas rodovias de baixo volume de trafego — e concessdes abrangendo um sistema
de rodovias que apresentam uma relacao funcional entre si — de modo que rodovias de
menor trafego sejam licitadas em conjunto com rodovias economicamente vidveis.

Perini (2018) prop&e analisar o avango do programa de concessées de rodovias
no Brasil sob o enfoque do planejamento e da estratégia de desenvolvimento nacional,
identificando também os fatores que contribuiriam para limitar a expansao da politica
no modelo atual. O autor observa que, devido a grande extensdo da malha rodovidria
federal pavimentada e as profundas diferencas entre as realidades econémicas, sociais
e territoriais do pais — com rodovias de menor atratividade econdmica compondo parte
significativa da malha — seria bastante dificil a adogao de um modelo universal de
concessao. Nesse sentido, seriam importantes outros instrumentos que viabilizassem a
parceria com o investidor privado, como, por exemplo, algum mecanismo que incorpore
subsidios cruzados, equalizando tarifas entre sistemas. Segundo Perini, para avangar
com um programa de concessdes de rodovias, seria necessario avancar também na
integracdo com outros modais de transportes — reduzindo-se a dependéncia em relagao
ao modal rodoviario, especialmente no transporte de cargas pesadas, que representa
um desgaste importante das rodovias — e na definicdo clara dos nichos de atuagdo
publica e privada, com base em planos de longo prazo.

Considerando que a participacao privada na provisdo de infraestrutura tem sido
em geral frustrante, Chernavsky (2021) procura identificar as razées dessa situacao.
Segundo o autor, essa situacdo estaria associada aos lucros extraordindrios e ao lento
avanco da produtividade derivados da competicdo reduzida e da regulagao ineficaz
comuns no setor. Quanto aos lucros extraordinarios, a lucratividade das empresas que
atuam no setor de infraestrutura seria com frequéncia mais elevada que a dos demais
setores. Quanto a produtividade, esta tenderia a crescer mais lentamente em fung¢ao da
competicao reduzida — mercado concentrado — e da regulacao ineficaz, com padrdes de
qualidade inferiores e/ou precos superiores aos que vigorariam em mercados
competitivos. Nesse sentido, seria importante moderar o otimismo em relagdao as
possibilidades de provisdo privada no setor de infraestrutura, evitando considerar a
provisdo privada como a melhor solucdo para qualquer situacao.

Finalmente, destaca-se que alguns dos estudos identificados problematizam o
impacto da crise recente nas caracteristicas e na capacidade de investimento do setor
de infraestrutura. Campos (2019) busca avaliar os efeitos da crise econdbmica e da
operacdo Lava Jato sobre a industria da construcdo pesada no Brasil. De acordo com o
autor, as empreiteiras brasileiras possuiriam grande experiéncia na construcdo de
estradas de rodagem, tendo em vista o0 modelo de transportes desenvolvido no pais, e
teriam participado ativamente das concessdes das rodovias publicas para o setor
privado a partir dos anos 1990, por meio de firmas de administracdo de rodovias. Os
eventos mencionados, no entanto, teriam levado a uma significativa desestruturacdo do
setor de infraestrutura no Brasil, com impactos na capacidade de investimentos em
areas como eletricidade, petréleo e em concessdes publicas, dentre as quais as de
rodovias.

Pinto e Vitor (2020) também destacam que o setor da construcdo civil pesada
enfrenta uma grande crise, em funcao de complicacdes juridicas para as empresas
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lideres e da reformulagdo no fluxo de obras governamentais. Os autores salientam, no
entanto, que teria havido também um movimento de mudanga societdria nos
concessiondrios, com um rompimento dos vinculos com as grandes firmas de
engenharia, o que poderia inclusive abrir espaco de acesso a obras publico-privadas para
firmas de médio porte.

Na Secdo 7, faz-se uma discussdo aprofundada sobre as concessdes de rodovias
como possivel alternativa a gestdo e ao financiamento publicos. No topico 7.3, é
estimado o potencial de economia que o programa de concessdes pode gerar ao
orcamento publico, liberando recursos para outras demandas - inclusive para a
manutencdo de rodovias que permanecerem geridas pelo setor publico. Ja no tépico7.4,
sdo analisados diferentes formatos que as concessdes podem ter, visando aumentar a
quantidade de rodovias com viabilidade para integrarem o processo.
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4. Metodologia

Na sec¢do anterior, nota-se a variedade de prismas utilizados pela literatura para
analisar a manuten¢dao de rodovias. No mesmo sentido, a analise efetuada para
responder as questdes da avaliagdo assenta-se em um corpo metodolégico variado e faz
uso de uma série de bases de dados com informagdes e caracteristicas distintas. Na
presente secao, apresentam-se o0s principais procedimentos metodoldgicos
empregados na analise e as estratégias utilizadas para o tratamento das bases de dados.
Destaca-se que elementos metodoldgicos poderao ser detalhados no decorrer das
andlises.

4.1. Procedimentos metodoldgicos

By

Para responder a questdo 1, que procura analisar comparativamente o
desempenho dos diferentes modelos de contratacdo dos servicos de manutencao das
rodovias pelo DNIT — Restauracdo, Conservacdo e CREMA (12 e 22 Etapas) -, analisam-se
as caracteristicas das contratacdes e os resultados obtidos por cada um dos tipos de
contrato. Idealmente, o exercicio comparativo se aproveitaria da medicdo da qualidade
da pista antes e depois da efetivagdao de um contrato para capturar o efeito causal do
contrato de manutencgdo. No entanto, conforme discutido na se¢do seguinte, a estrutura
dos dados ndo permite estabelecer esse nexo causal, mas um estimador inferencial.

Para tanto, sdo utilizadas bases de dados do DNIT, como as do Sistema de
Acompanhamento de Contratos - SIAC, do Sistema de Geréncia Pavimentos - SGP e do
Sistema Nacional de Viacao - SNV. S3o identificados os contratos de manutencdo de
rodovias e outras informacgdes relativas a eles necessarias a analise, como os periodos
de vigéncia e os trechos associados. Também sao tratadas as informacdes das bases do
SGP relativas ao estado das rodovias, essenciais a analise do desempenho dos diversos
modelos de contratacao.

A partir das bases tratadas, é feita a andlise das contratagdes, verificando-se a
guantidade de quildmetros cobertos més a més pelos diferentes tipos de intervencao
ao longo do periodo 2010-2020 e analisando-se a evolucdo da participacdo dos varios
modelos, tanto em relacdo aos novos contratos quanto em relacdo a cobertura em
guildmetros. Sdo analisados também outros aspectos relativos aos tipos de contratacao,
como a extensdo e a vigéncia médias e os custos comparativos dos contratos.

Em seguida, parte-se para a andalise comparativa do desempenho dos diferentes
tipos de contratacdo quanto a condicdo da superficie das rodovias. Para isso,
consideram-se os dados do Iindice de Irregularidade Internacional (International
Roughness Index - IRI) de trechos idénticos antes e apds o contrato de manutencao,
chegando-se aos IRl médios por tipo de contratacdo nos dois momentos. Também é
feito o levantamento da distribuicdo da quantidade de trechos melhores e piores,
segundo o IRI, por tipo de intervencdo. O objetivo é verificar se algum dos tipos de
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contratacao apresenta resultados melhores do que outros na condi¢ao das pistas. A
analise é complementada pela comparacdo de dados do indice de Gravidade Global -
IGG.

Esses indices permitem que se vislumbre a qualidade do pavimento, mas
possuem particularidades que os diferenciam. O IRl busca quantificar a irregularidade
longitudinal da superficie do pavimento, que afeta a qualidade da rodagem dos veiculos
na pista. Ja o IGG busca uma avaliacdo da superficie do pavimento a partir da “contagem
e classificacdo de ocorréncias aparentes e da medida das deformacdes permanentes nas
trilhas de roda” (DNIT, 2003: 1). Derivado dessas duas medidas, o Indice da Condicdo da
Superficie — ICS reflete a situacdo funcional dos pavimentos em escala ordinal. Ao longo
do texto, refere-se muitas vezes a essa escala para simplificar a categorizacao da
qualidade das vias. Segundo o DNIT, a relacdo entre IGG, IRl e ICS é dada da seguinte
forma:

Quadro 4.1. Relagao entre IGG, IRI e ICS

IGG IRI ICS
indice de Gravidade International Roughness indice da Condigdo da Conceito
Global Index Superficie
0<I1GG<20 0<IRI<2,5 5 Otimo
20<1GG <40 2,5<IRI<3,5 4 Bom
40<1GG <80 3,5<IRI<£4,5 3 Regular
80<1GG <160 4,5<IRI<6,0 2 Ruim
IGG > 160 IRI > 6,0 1 Péssimo
Fonte: DNIT.

Outra medida utilizada para caracterizar o estado da pista é o indice de Condi¢do
de Manutenc3o - ICM. O célculo do ICM é composto pelo indice de Pavimentacdo — IP
(panelas, remendos e trincas), que representa 70% do valor final, e pelo Indice de
Conservacdo - IC (rogada, drenagem, sinalizacdo horizontal e vertical), que representa
0s 30% restantes (DNIT, 2017). Ao contrdrio dos indices anteriores, o ICM apresenta uma
visdo mais proxima da experiéncia do usuario, ja que a rogcada, a drenagem e a
sinalizacdo das pistas sdo consideradas na equagao.

Outras questdes relativas ao desempenho comparativo dos modelos perpassam
a andlise dos dados. Neste sentido, a maior cobertura em quilometragem e o maior
tempo de duracao médio dos contratos podem impactar na reducdo de custos com a
gestdo das contrata¢des. J& os periodos em que um trecho fica sem contrato de
manutencdo podem gerar uma degradacao mais acelerada do pavimento, sendo que
rodovias cobertas por contratos mais longos tém, em principio, menos periodos sem
cobertura.

Para responder a questdo 2, é necessdrio analisar se o planejamento indicado no
PNMR e a sua implementacgao priorizam as demandas de maneira efetiva e produzem
um melhor desempenho global da manutencao.
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Para isso, inicialmente busca-se compreender os dados e os critérios usados para
estabelecer as demandas e as prioridades e entender como o sistema utilizado pelo
DNIT permite calcular os cendrios para a definicdao da melhor intervengao. Isso inclui
tanto uma critica sobre os dados atualmente incluidos na analise — atualidade,
periodicidade, precisdo, representatividade etc. — quanto o mapeamento de dados
complementares/alternativos para a analise comparada.

Para a definicdo da demanda, considera-se a qualidade almejada para as vias e
os respectivos indicadores. Ainda que o ICM seja utilizado no acompanhamento dos
contratos, o PNMR tem como referéncia o ICS que, como vimos, é composto pelo IGG e
pelo IRI. J& para a definicdo da priorizacdo, considera-se principalmente a Malha
Rodoviaria Federal Estratégica - MRFE.

A partir da definicdo do que estd sendo pragmaticamente considerado como
demanda e como pardmetro de prioridade, analisa-se o cumprimento da priorizacao
efetiva da demanda, considerando-se os aportes orcamentarios na malha prioritariaeo
impacto diferenciado desses investimentos naquela malha. Especificamente, utiliza-se
como medida comparativa o volume orgcamentario utilizado para a manutencao,
distinguindo a MRFE da malha em geral. Ja para diferenciar as intervenc¢des e sua
prioridade foram utilizadas categorias relacionadas a condi¢do do pavimento (ICS), fluxo
(Volume Diario Médio anual - VDMa), velocidade mdaxima da via e nivel de servico,
prioridade e hierarquizacdao no PNMR e dados de acidentes rodoviarios.

Objetivando a verificagdo da suficiéncia do planejamento indicado no PNMR para
garantir a melhoria do desempenho global da manutengao, consideram-se os cendrios
orcamentdrios apresentados no PNMR e estimam-se cendrios para a manutengao de
rodovias a partir das linhas de tendéncia dos orcamentos atuais da acao orcamentaria,
do DNIT e do Minfra. Também se simulam padrdes de gastos que permitam alcancar
niveis de desempenho especificos.

Para a analise relativa a questao 2, sdo utilizadas, entre outros, bases de dados
do DNIT — como as do SGP, do SIAC, SGP, do SNV, além de dados do Plano Nacional de
Contagem de Trafego - PNCT e do PNMR — e da Policia Rodoviaria Federal — PRF —
relativas aos acidentes rodoviarios. Dentre o material disponibilizado pelo DNIT ou
disponivel publicamente foram utilizados mais diretamente os seguintes:

o base vetorial da MRFE (2016) e nova (2019), gerada pelo consércio Accenture
Dynatest para o Minfra;

base vetorial de acidentes rodoviarios, PRF (2018);

base vetorial do ICS 2013;

base vetorial do ICS 2018;

base vetorial do PNCT 2020;

base vetorial do SNV 2021;

dados de acidentes rodovidrios, PRF (2018);

dados do PNCT 2020 (VMDa, Velocidade méaxima, nivel de servico);

dados do ICS via SGP para 2012-2015, 2017, 2018, 2010;

dados orcamentarios, SIOP/DNIT (2021, 2022);

dados histdricos de contratos, SIAC - tratados pela SOF;

material de apresentacdo tematica do DNIT ou de seus colaboradores e
técnicos (em especial das Semanas de Planejamento anuais do DNIT);

0O O O O O O O O O O O
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normas diversas do DNIT;

ACCENTURE-DYNATEST. Nota Técnica 134/2020; e
o PNMR 2022 etapas | e Il (Dados, relatdrios e resultados da simulacdo HDM-
4).

A resposta a questdo 3, quanto a suficiéncia do orcamento para a adequada
manutencdo da malha rodoviaria federal, tem interfaces com a resposta a questdo 1,
utilizando-se das mesmas bases de dados.

A andlise das contrata¢des permite verificar a quantidade de quilémetros
cobertos més a més pelos diferentes tipos de intervencdo e analisar a evolugcdo da
participacdo dos vdarios modelos, tanto em relacdo aos novos contratos quanto em
relacdo a cobertura em quildmetros

Também sdo identificados os custos médios por quildometro por més. Em
conjunto com a disponibilidade orcamentaria, esses custos contribuem para explicar a
dindmica da evolucdo da distribuicdo da carteira de contratos por modelo de
contratacdo. A analise da dindmica orcamentaria e de sua relacdo com a carteira de
intervencdes é complementada pela consideracdo de estimativas do PNMR — que
pressupdem, em sua Etapa 1, as necessidades ideais de recursos para manutencao.

Como vimos, o volume de recursos alocados na manutencdo de rodovias
apresentou trajetdria de queda ao longo da ultima década, ao passo que a extensdo da
malha se manteve estdvel, o que impactou na carteira de contratos, com a reducdo da
proporcdo de contratos do tipo CREMA e a predominancia de contratos mais pontuais
e de menor duracdo. Essas mudancas na relacdo entre recursos disponiveis e demandas,
com a alteracdo da carteira de contratos, podem ter tido impactos relevantes para a
adequada manutencdo das rodovias. Nesse sentido, a analise da evolucdo da qualidade
da malha, ja referida na metodologia da questdo 1, também tem importancia aqui.

Outras questdes relativas ao custo perpassam a andlise dos dados. Nesse
sentido, a predominancia de contratos de curto prazo, com objetivos mais pontuais e
resultados piores quanto a manutencdo da qualidade do pavimento, pode estar
potencialmente gerando custos maiores para os periodos posteriores.

O ponto da questdo 3 relativo a projecdo das despesas com manutencao nos
préximos 10 anos tem interfaces com o segundo ponto da questdo 2, em que se verifica
a suficiéncia do planejamento indicado no PNMR para garantir a melhoria do
desempenho global da manutencdo. Da mesma maneira, consideram-se os cenarios
orcamentadrios apresentados no PNMR e os cendrios estimados para a manutencao de
rodovias a partir das linhas de tendéncia dos orcamentos atuais da acao, do DNIT e do
Minfra.

Quanto ao ponto da questdo 3 relativo a eventuais alternativas para o
financiamento da politica, especialmente as associadas ao processo de concessao de
rodovias, o contato com o d6rgdo gestor e com a Secretaria de Desenvolvimento da
Infraestrutura do Ministério da Economia — SDI/ME — por meio de entrevistas e envio de
documentos e bases de dados —, foi essencial para a obtencao e a analise de informacdes
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que indicam as potencialidades das estratégias em termos de economia de recursos
publicos.

Para se analisar o potencial de economia orcamentaria relativo a gastos com
manutengao, estima-se a economia gerada com as concessdes vigentes e o potencial de
economia com as rodovias que integram projetos de concessdo em andamento,
considerando-se os gastos atuais do governo com essas rodovias. Para o calculo, sdo
considerados dados das concessdes vigentes, valores médios de gastos por quildometro
com manutenc¢do de rodovias pelo DNIT — considerando-se o valor ideal e o valor
minimo necessario —, e valores gastos pelo DNIT com as rodovias que integram projetos
de concessao em andamento. Também se analisa, por meio dos gastos de Capital
Expenditure — Capex das concessionarias e dos dados de investimento do DNIT, o
potencial de investimentos que o processo de concessao pode gerar.

Finalmente, para analisar algumas possiveis solugdes para as contratacées de
concessao visando aumentar a quantidade de rodovias com viabilidade para integrarem
o processo, sado discutidos estudos e bases fornecidos pela SDI/ME e contribui¢cdes do
Fundo de Estruturacdo de Projetos do Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico
e Social - FEP/BNDES relativas ao Programa de Concessdo de Rodovias.

Ressalta-se ainda que, quanto a projecao da evolucdo das despesas do DNIT com
manutenc¢do de rodovias nos préximos anos, a previsdao de concessdes é um fator a ser
considerado.

4.2, Tratamento das bases de dados

Antes de proceder a andlise propriamente dita, faz-se o tratamento de bases de
dados do DNIT. O érgdo possui grande quantidade, variedade e granularidade de
informacgdes internamente disponiveis, a exemplo do Sistema de Acompanhamento de
Contratos - SIAC, do Sistema de Geréncia Pavimentos - SGP e do Sistema Nacional de
Viacdo - SNV, do indice de Condicdo da Manutencdo — ICM, além das diversas bases
cartograficas. Contudo, boa parte do esforco desta avaliacdo foi gasto na obtencdo e
compatibilizacdo dos dados, em especial oriundos do DNIT. Isso porque, apesar da
riqueza de informag¢dao, os dados ndo se comunicam facilmente ou ndo sao
acompanhadas de dicionarios de varidveis, o que dificulta o processo de analise.

Por meio das analises, observa-se que tais dados sdo, em sua maior parte,
passiveis de serem abertos, segundo os critérios da Lei 12.527 (Brasil, 2011). Eventuais
dados que ndo se enquadrem nesses critérios podem ser compartilhados com d6rgaos
publicos federais, de acordo com o decreto 10.046 (Brasil, 2019).

Embora o escopo orcamentdrio original da avaliacdo seja a acdo 2197 -
Conservacdo e Recuperacdo de Ativos de Infraestrutura da Unido, a anadlise realizada
neste trabalho abrange os anos de 2010 a 2020, periodo no qual se constata a existéncia
de 307 acbes orcamentarias associadas a manutencdo de rodovias no cadastro do SIOP.
Apesar de a analise orcamentaria ser, em si, relevante, as perguntas de pesquisa estdo
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ligadas aos modelos de contratacdo da manutencdao rodovidria empreendidos pelo
DNIT. Assim, fez-se necessdrio identificar também os contratos associados as ag¢des
orcamentdrias levantadas e as informagdes relevantes por eles trazidas.

Para tanto, o DNIT disponibilizou acesso as informagdes do SIAC, que contém
informagdes relevantes associadas aos contratos firmados pelo 6rgdo para a
manutencdao de rodovias. A partir disso, identificou-se a necessidade de obter
informacgdes das rodovias federais presentes nas bases do SGP e do SNV.

4.2.1.Tratamento inicial da base SIAC

A base de dados com informacgdes dos contratos foi obtida a partir do SIAC e cedida
pelo DNIT por meio do Sistema de Informac¢ées e Monitoramento do DNIT - SIMDNIT.
Originalmente, a base continha 16.634 contratos, que cobrem o periodo entre 2001 e
2020. No entanto, apenas parcela dessas informagdes sdo enquadrdveis no contexto da
manutenc¢do de rodovias. O primeiro passo do tratamento dos dados foi identificar os
contratos relacionados ao grupo de interveng¢do “Manutencdo de Rodovias”® do modal
rodoviario. No total, esse filtro resultou em 2.654 contratos Unicos’ com data de inicio
entre 2010 e 2020.

Em seguida, realizaram-se alguns ajustes necessarios para caracterizar os periodos
de vigéncia dos contratos, a partir da identificacdo do periodo da vigéncia dos contratos
em meses e anos referentes ao inicio, ao término previsto e ao término atualizado.
Também se deflacionaram os valores associados aos contratos pelo IPCA — valor inicial
do contrato, valor dos aditivos e valor dos reajustes. Foram ainda identificadas as
métricas de custo por més e por quildmetro coberto. Por fim, foram uniformizadas as
descri¢des dos tipos de contrato, a partir das informagdes na base, de acordo com os
critérios contratuais analisados nesse estudo: Crema 12 Etapa, Crema 22 Etapa,
Restauracdo e Conservagao.

Na medida em que uma lista com mais de 2500 contratos contém potencialmente
sobreposicbes temporais e espaciais, outra parte do tratamento dos dados
correspondeu a identificacdo dos trechos Unicos tratados pelos contratos. Para isso, foi
necessario identificar quais quildmetros continham sobreposicées. Os dados originais
fornecem o quildometro inicial e final de cada intervenc¢do, bem como o cddigo do Plano
Nacional de Viagdo - PNV inicial e final de cada trecho. No entanto, as informacdes do
PNV (SNV) sdo alteradas com frequéncia. Mesmo apds o levantamento dos dados do
SNV de 2010 a 2020, alguns trechos nao foram encontrados. A solugdo adotada foi,
primeiro, verificar quais contratos coexistiam no tempo em cada um dos quildbmetros.
Em seguida, uniformizou-se os contratos pela ordem de ocorréncia més a més, sendo
que novos contratos se superpéem a contratos antigos até o fim da sua vigéncia. Por

6 Apesar da existéncia de uma varidvel indicando o grupo de interven¢do manutencdo de rodovias, alguns
contratos classificados como “sem categoria” continham intervengdes do tipo “CREMA”.
7 Alguns contratos s3o aplicados a multiplos trechos.
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exemplo, se uma pista tem um contrato do tipo Conservagao entre 2012 e 2015 e um
contrato de CREMA 12 Etapa se inicia em 2014, considera-se que esses trechos sao
tratados por um contrato do tipo CREMA a partir dessa data.

4.2.2.Identificacao dos trechos sem manutencao

Apds o tratamento inicial da base, foram identificados os trechos rodoviarios
sem manutencdo no periodo analisado (2010-2020), a fim de permitir a
comparabilidade com os trechos tratados por contratos de manuteng¢do. Para tanto,
verificou-se a incidéncia de contratos de manutenc¢ao para cada quildometro de pista, a
cada més. Esse procedimento foi necessario pois ha alguma variabilidade na cobertura
contratual dentro de cada UF e de cada rodovia, bem como situa¢des nas quais ha
contratos coexistentes para determinado trecho.

Em geral, a manutencdo de rodovias realizada pelo DNIT é bastante abrangente
e os trechos sem manutencdo sdo residuais. Ao longo do periodo estudado, foram
identificados 1.662 trechos sem algum tipo de manutencdo. A maior parte desses
segmentos, no entanto, passa pouco mais de cinco meses sem alguma intervencdo. Para
a analise, foram considerados como trechos ndo mantidos aqueles com mais de onze
meses sem manutenc¢do. Dessa forma, a base final, antes do cruzamento, contava com
467 trechos.

4.2.3. Identificacdao dos trechos tratados por contratos

A partir dos dados do SIAC, sdo identificados todos os trechos cobertos por
contratos de manutencdo de rodovias no periodo entre 2010 e 2020. Para cada trecho,
sdo informados a Unidade da Federacdo, a rodovia, o quildbmetro inicial, o quildometro
final e os marcos temporais relevantes dos contratos — data de assinatura, data de inicio
e data de fim, entre outros. A partir dos identificadores dos trechos, é possivel cruzar a
lista de contratos com os dados do SGP.

4.2.4.SGP

As bases do SGP contém informacgdes importantes sobre o estado das rodovias
brasileiras. Os dados originais sdo disponibilizados em arquivos divididos por Estado. Por
isso, o primeiro passo foi agregar as diversas bases em um arquivo Unico. Entre as
métricas ali levantadas, destaca-se o Iindice de Irregularidade Internacional
(International Roughness Index - IRI), métrica utilizada internacionalmente para medir e
gerenciar sistemas rodoviarios. Ainda que o indice seja medido em uma escala continua,
o DNIT aponta uma possivel leitura categérica dos dados, com conceitos associados aos
intervalos das notas.
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Tabela 4.1. Conceitos associados aos intervalos do IRI, segundo o DNIT.

Conceito | IRI

Bom <2,7
Regular 2,7-3,5
Ruim 3,5-5,5

Péssimo IRI > 5,5
Fonte: DNIT, 2017. Elaboragdo: SOF/SETO

As bases do SGP disponibilizadas tém algumas especificidades a serem
ressaltadas. Do ponto de vista da consisténcia temporal, o DNIT informou que a série de
dados desagregada passa a ser medida em 2012. No entanto, apenas os dados
levantados a partir de 2014 sdo consistentes com a série temporal posterior. Isso ocorre
porque as informacdes de 2012 e 2013 sdo mais granulares — em alguns casos, ha
medi¢Ges para cada 10 metros de um quildmetro — e apresentam dois IRl mensurados.
Nesses casos, optou-se por considerar, dentro de um trecho, o menor IRI médio entre
as duas variaveis medidas.

Outro aspecto a ser ressaltado diz respeito a constancia das medi¢Oes. Na série
de dados disponibilizada, ndo ha informagdes para os anos de 2016 e 2019, o que
impede a expansdo de algumas das analises aqui realizadas. Além disso, ndo ha
levantamento sistemdtico do indice em todos os quildbmetros de rodovias sob
administracdo do DNIT. No Gréfico 4.1, nota-se uma variabilidade na extensdo dos
trechos medidos, sendo 2015 o0 ano com menor extensao de trechos com observacoes
— 19.399 Km. Ressalta-se ainda que as medicOes sao feitas nos sentidos crescente e
decrescente da pista. Isso leva a casos em que ha medi¢cdo de um mesmo trecho em um
sentido no primeiro ano e em outro no ano seguinte.

Grafico 4.1. Extensdo dos trechos avaliados no SGP em quilometros por sentido.
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Fonte: SGP. Elabora¢do: SOF/SETO/ME.
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4.2.5.Tratamento das bases do SNV

Além de identificar os dados do SGP e do SIAC, fez-se necessario identificar os
trechos sob gestdo do DNIT, informacao que consta no SNV. Esta base é utilizada para
caracterizar, entre outros elementos, se os trechos rodoviarios brasileiros sdo
pavimentados ou ndo, se sao simples ou duplicados, se sao administrados diretamente
pelo governo ou concedidos a iniciativa privada, e se sdo coincidentes com trechos
administrados por outro ente federativo.

Ao longo dos anos, o SNV sofre alteragdes na sua composi¢cdo, em decorréncia de
mudancas na responsabilidade sobre as rodovias e nas caracteristicas das pistas. A partir
dessa base é possivel identificar a malha sob administracdo do DNIT e algumas
caracteristicas dos trechos geridos pelo érgdo. Por essa razao, foi fundamental rastrear
o histérico das informacdes da base, o que foi feito compilando-se a base SNV dos anos
de 2010 a 2020.

67



5. Anadlise comparativa dos modelos de contratacao

Na presente se¢do, procura-se dar resposta a questao numero 1 da avaliagao, no
que tange ao desempenho comparativo dos diferentes modelos de contratagdo -
Restauracgdo, Conservagdao e CREMA (12 e 22 Etapas). A andlise aqui efetuada também
fornece subsidios para responder a questdo de avaliagdo nimero 3, quanto a suficiéncia
do orgamento para a adequada manutengao rodovidria.

A partir das bases tratadas, é feita a analise das contratag¢bes. Verifica-se a
quantidade de quildmetros cobertos més a més pelos diferentes tipos de intervencgao
ao longo do periodo 2010-2020, analisando-se a evolugdo da participa¢do dos varios
modelos, tanto em relagdo aos novos contratos quanto em relacdo a cobertura em
quilémetros. Como ja referido anteriormente, nos anos mais recentes houve um
movimento de crescimento da participacdo de contratos de Conservacdo em
detrimento dos contratos do tipo CREMA. S3o analisados também outros aspectos
relativos aos tipos de contratacdo, como a extensdo e a vigéncia médias dos contratos.

Posteriormente, sdo identificados os custos médios por quildometro por més. Em
conjunto com a disponibilidade orcamentadria, esses custos contribuem para explicar a
dindmica da evolucdo da distribuicdo da carteira de contratos por modelo de
contratacdo. A analise da dindmica orcamentaria e de sua relacdo com a carteira de
intervengdes é complementada pela consideracdo de estimativas do PNMR — que
pressupdem, em sua Etapa 1, as necessidades ideais de recursos para manutencao.

Na subsecdo seguinte, parte-se para a analise comparativa do desempenho dos
diferentes tipos de contratacdo quanto a condicdo da superficie das rodovias. Para isso,
consideram-se os dados do IRl de trechos idénticos antes e apds o contrato de
manutencdo, chegando-se aos IRl médios por tipo de contratacdo nos dois momentos.
Também é feito o levantamento da distribuicdo da quantidade de trechos melhores e
piores, segundo o IRI, por tipo de intervencdo. O objetivo é verificar se algum dos tipos
de contratacdo apresenta resultados melhores do que outros na condicao das pistas. A
analise comparativa é complementada pela comparacdo dos dados do Indice de
Gravidade Global — IGG.

5.1. Analise dos contratos

A partir das bases tratadas, realizou-se a andlise inicial das perguntas de
pesquisa. Como visto anteriormente, ha trés tipos de intervencdo na manutencdo de
rodovias: Restauracdo, Conservacao e CREMA. O CREMA subdivide-se em CREMA 12
Etapa e CREMA 22 Etapa, cada um com caracteristicas especificas, motivo pelo qual
serdo considerados separadamente nesta analise. Uma das duvidas iniciais se refere a
economicidade: como esses tipos de intervencdo diferem em relagdo a cobertura e aos
custos? Para tanto, os dados contratuais sdo bastante Uteis.

Em primeiro lugar, vale analisar a quantidade de quildometros cobertos més a més
pelos tipos de intervencdo ao longo dos anos considerados. Entre 2010 e 2020, os
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contratos vigentes® cobriam aproximadamente 80% da malha pavimentada sob gestdo
do DNIT. De forma geral, o programa de manutenc¢do de rodovias tem sido bastante
consistente do ponto de vista da cobertura desde 2013, conforme pode ser observado
no Grafico 5.1.

Grafico 5.1. Malha coberta por contratos de Manutengdo de Rodovias
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Fonte: SIAC e SNV. Elabora¢do: SOF/SETO/ME.

Ressalta-se também que, embora as contratacdes tradicionais (Restauracdo e
Conservacao) e por desempenho (CREMA 12 e 22 Etapas) sejam recorrentes na base de
dados do SIAC relacionada a manutencdo de rodovias, a participacdo de cada um dos
tipos de contrato tem variado ao longo dos anos. Até 2017, pode-se dizer que modelos
de Conservacao tradicional e CREMA coexistiam na carteira de a¢des do DNIT. A partir
de 2019, no entanto, o modelo predominante passa a ser o da Conserva¢do. Essa
dindmica pode ser observada sob duas perspectivas: i) a dos novos contratos assinados;
e ii) a dos quildmetros cobertos pelos diferentes tipos de contrato.

No Grafico 5.2, observa-se a participacdo dos tipos de contrato nos novos
contratos iniciados a cada ano. Entre 2010 e 2015, em média 54,6% dos novos contratos
eram do tipo Conservacdo. Nesse periodo, contratos do tipo CREMA — sobretudo de 12
Etapa — também tiveram uma participacdo importante nas novas contratacdes,
chegando a42,15% em 2013. A partir de 2015, no entanto, os contratos de Conservacao
prevalecem, tendo chegado a cerca de 95% de participagdao entre 2019 e 2020. Esse
movimento reflete a substituicdo de contratos do tipo CREMA, apds seu encerramento,
por contratos do tipo Conservacao.

8 Considerados os contratos Ativos, Encerrados e Concluidos. S3o excluidos os contratos rescindidos.
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Grafico 5.2. Distribuicao de novos contratos de manutencao de rodovias por tipo
de intervencao.
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Fonte: SIAC. Elaboragdo: SOF/SETO/ME

Essa mudanca tem impacto na cobertura dos trechos tratados por cada tipo de
intervencdo. No inicio da década de 2010, as contratacées de CREMA tiveram
participacdo significativa. Apds um pico de quildmetros cobertos por CREMA, em
meados de 2014, ha um crescimento constante da participacao dos trechos cobertos
por contratos de Conservagao a partir de 2015, pari passu a queda na cobertura por
CREMA (Grafico 5.3). Vale notar a resiliéncia temporal da participa¢do dos contratos de
CREMA 22 Etapa, por conta do elevado tempo médio dos contratos desse tipo — ao
menos 60 meses. Essa mudanca de ldgica da manutencdo tem implicacdes para andlises
subsequentes, que consideram o desempenho comparativo das diferentes modalidades
de contratacdo (Sec¢do 5.2).
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Grafico 5.3. Cobertura da manutencdo de rodovias por tipo de contrato (em Km,
més a més)
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Fonte: SIAC e SNV. Elaborag¢do: SOF/SETO/ME.

Salienta-se que os tipos de contratos tém diferencas importantes em relacdo a
algumas métricas. Quanto a extensao coberta, contratos dos tipos CREMA 12 Etapa e
Conservacdo apresentam padroes semelhantes, com uma mediana de 120 km por
contrato e dispersdao bem controlada. Por sua vez, os contratos de CREMA 22 Etapa
abrangem trechos maiores — mediana de 200 km por contrato — e apresentam elevada
dispersdo — com os 50% centrais da distribui¢do indo de 130 km a 280 km (Grafico 5.4).

Grafico 5.4. Distribuicdo da extensao pelos contratos de manutencdo de rodovia
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Fonte: SIAC. Elaboragdo: SOF/SETO/ME.
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Ha também diferentes padrdes na duragdo contratual. Os contratos de
Conservagdao e de CREMA 12 Etapa tém medianas de tempo de execugdo préximas —
cerca de 24 meses. Ressalta-se, contudo, que, ao contrario dos contratos de
Conservagao, os de CREMA 12 Etapa nao apresentam dura¢des menores do que 24
meses. Por sua vez, os contratos de CREMA 22 Etapa duram pelo menos 60 meses. Ja os
contratos de Restauracdo ndo tém um padrdo aparente, apresentando elevada
dispersdao temporal — de 6 a 60 meses. O Grafico 5.5 explicita a distribuicdo do tempo
médio em meses da vigéncia dos contratos.

Grafico 5.5. Distribuicao do tempo de contrato em meses de acordo com o tipo
de intervengao.
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Fonte: SIAC. Elaboragdo: SOF/SETO/ME.

Conforme apontado na Secdo 2, a literatura considera que um dos elementos
potencialmente geradores de maior eficiéncia nas contrata¢des do tipo CREMA em
relacdo as de Conservacao tradicional seria o fato de aquelas pressuporem maior
cobertura por contrato e contratos de maior dura¢do. Em funcdo dos dados acima
apresentados, parece que esses elementos podem ser associados apenas aos contratos
de CREMA 22 Etapa, na medida em que os de CREMA 12 Etapa apresentam numeros
semelhantes aos dos contratos de Conservacao.

5.1.1.Custos das contratacdoes e impacto na carteira de
intervengoes

As diferencas entre os tipos de contratos reforcam a ideia de que a estratégia de
cada um deles é distinta. No entanto, qual seria a razdo para a opc¢ao recente por
contratos do tipo Conservacdo em detrimento dos contratos do tipo CREMA? A principal
delas parece estar relacionada aos custos associados aos contratos. Nesse sentido, é
importante analisarem-se as diferencas nos custos entre as intervencoes.
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No Grafico 5.6, apresenta-se um boxplot com os custos dos contratos por
quilémetro por més em valores de 2020. O grafico aponta os quartis da distribui¢cdo dos
custos médios por més de cada grupo de contrato, sendo a linha central da caixa a
mediana e as extremidades da caixa os percentis 25 e 75 da distribuicdao. Conforme se
observa, as caixas representando os custos dos contratos de Conservagdo e dos
contratos de CREMA sdo simétricas e achatadas. Em outros termos, had pouca variacdo
nos custos e os valores medianos tendem a ser préximos dos valores médios. Os valores
médios, no entanto, sdo bem distintos: enquanto, no caso da Conservacao, a média de
custos dos contratos é de pouco mais de RS 2.000,00 por Km/més, no do CREMA é de
aproximadamente R$10.000,00 por km/més. Os custos dos contratos de Restauracdo
possuem uma dinamica distinta, variando mais e podendo ser muito maiores, o que
possivelmente é consequéncia da diversidade das intervengdes de restauracao, algumas
das quais apresentam custos elevados.

Grafico 5.6. Distribuicdao do custo dos contratos ao longo dos anos
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Embora uma leitura inicial possa indicar que a op¢do mais econdmica para
manutencdo das pistas seja a Conservacao, deve-se ter em mente as diferentes
caracteristicas de cada tipo de contrato. Como vimos, enquanto a Restauracdo prevé
intervengoes destinadas a recompor as caracteristicas técnicas originais da rodovia e a
Conservacdo inclui atividades rotineiras destinadas a preservar as caracteristicas
estruturais e funcionais do sistema viario, os contratos do tipo CREMA correspondem a
contratacdo da recuperacdo da rodovia integrada a conservacdo do pavimento
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recuperado e a servicos de conservacao da faixa de dominio. Em outros termos, o
CREMA combina agdes de restauragao e conservag¢ao da rodovia.

Um olhar detalhado sobre os custos dos contratos de Conservacao e de CREMA
mostra como os valores por km/més deflacionados associados ao CREMA vao reduzindo
ao longo dos anos enquanto os dos contratos de Conservagao aumentam, com a
reducdo na diferenga entre os custos por km/més dos contratos entre as duas
modalidades (Gréfico 5.7). O aumento nos custos dos contratos de Conservagdo, porém,
pode ser devido, entre outros fatores, a um maior desgaste das pistas, associado
justamente a reducdo nas intervencdes estruturais nas rodovias.

Grafico 5.7. Distribuicdo do custo dos contratos por quilometro/meses de
vigéncia do contrato por tipo de contrato.
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A dinamica da distribuicdao da carteira de contratos parece ter relagdo com a
disponibilidade orgcamentaria. Nesse sentido, é importante cotejar o tamanho da malha
federal com os recursos disponiveis para investimento em manutencdo. Analisando-se
os valores das dotacdes orcamentdrias associadas a manutencdo de rodovias —
deflacionados a precos de 2022 — em relacdo ao volume de pistas pavimentadas sob
administracdo do DNIT, nota-se uma queda expressiva nos valores por quildbmetro
autorizados e empenhados no periodo entre 2010 e 2020 (Grafico 5.8).

Grafico 5.8. Evolucdo do valor orgamentario por quildmetro com a manutencgao
da malha rodoviaria sob gestdo do DNIT.
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Por meio dos custos dos contratos a cada quilometro, por més de vigéncia, pode-
se identificar o dilema de financiamento do programa. Para tanto, calcula-se a razao
entre o valor inicial do contrato, a precos de janeiro de 2022, e a extensdo da
intervengdo. Em seguida, divide-se o valor obtido pelo numero de meses estimado para
a conclusdo do contrato no momento da sua assinatura. A partir dos valores obtidos,
estimou-se a variacdo média dos valores dos contratos no tempo, por meio de uma
regressao linear na qual controla-se o tipo de intervencao — CREMA 1 2 Etapa, CREMA
22 Etapa, Restauracao e Conservagao —, o ano de assinatura do contrato e a unidade da
federacdo na qual o contrato foi realizado. Os valores apresentados no Grafico 5.9 tém
como base de comparacdo o ano de 2012.

Os resultados apontam para um consistente aumento do custo médio dos
contratos em km/més a partir de 2018, justamente o periodo em que a estratégia de
contratacdo mudou de uma mescla de contratos de Conservacao tradicionais e CREMAs,
com um percentual razodvel de Restauracdo, para apenas contratos de Conservacao,
além de um percentual baixo de Restauracao. Ou seja, além de custos mais altos por
quildmetro, tem-se contratos com uma menor capacidade de manter a rodovia em
condicOes operacionais adequadas no médio e longo prazo, o que possivelmente
redundara em custos ainda maiores no futuro.
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Grafico 5.9. Custo médio dos contratos por quilometro e més em relagdo ao ano
de 2012.
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Fonte: SIAC. Elaboragdo: SOF/SETO/ME.

A migracdo de contratos do tipo CREMA para contratos do tipo Conservagao
parece associada em alguma medida ao custo médio das intervencées apresentado no
Grafico 5.9. Essa hipdtese é clarificada com maior robustez a partir das bases de dados
com as simulagdes do PNMR disponibilizadas pelo DNIT, que balizam as discussdes da
proposta do PLOA. De modo geral, observa-se que os contratos do tipo Conservagao
teriam custo médio 45% menor que os de CREMA quando observados os cenarios
enviados na Etapa 1 do PNMR (Tabela 5.1). Nao obstante, portanto, o crescimento dos
custos médios por km/més dos contratos em geral, mesmo com o aumento da
participacdo de contratos de Conservagdo, a maior participacdo de contratos do tipo
CREMA poderia representar um aumento de custos ainda maior.

As Tabela 5.1 e Tabela 5.2 apresentam, respectivamente, a proposta original do
PNMR enviada como insumo para o processo de discussdo do PLOA 2022, antes da
designacdo dos limites (PNMR Etapa 1), e a proposta apds a consignacdo das dotacoes
gue compdem o PLOA 2022 (PNMR Etapa 2). Para a tabulacdo, foram consideradas as
intervencgdes que compdem a proposta original que alimenta a discussdao do PLOA —
simuladas pelo HDM-4 — relacionadas aos trechos pavimentados coincidentes®. Além
disso, foram considerados como trechos tratados por algum tipo de intervencdo aqueles
nos quais o custo associado a manutencao é maior que zero. Isso se deve ao fato de o
PNMR prever intervencgdes para diversos trechos do PNV cujo custo associado é zero.

9 Excluem-se das contas os trechos ndo pavimentados ou coincidentes, tal qual as férmulas de calculo
observadas nas tabelas do PNMR apresentadas pelo DNIT.
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Tabela 5.1. Estimativas para manutencao de rodovias - PNMR Etapa 1, relativo
ao PLOA 2022.

Intervencgdo Sugerida Valor Proposto pela Extensdo coberta Custo por km Etapa 1
na Etapa 1 simulagdo
Conservagdo RS 1.347.681.864 20.387 km RS 66.104 /km
Crema RS 2.453.834.891 17.622 km RS 139.152 /km
Restauracdo R$ 1.951.078.178 3.383 km RS 576.803 /km
Total R$ 5.558.359.515 41.392 km

Fonte: PNMR 2021. Elaborag¢do: SOF/SETO/ME.

Tabela 5.2 Estimativas para manutencao de rodovias - PNMR Etapa 2, relativo
ao PLOA 2022.

Interven¢ao Adotada Valor apresentado no Extensdo coberta Custo por km Etapa 2
na Etapa 2 PLOA
Conservacio RS 2.146.084.755 33.914 km RS 40.273 /km
Total RS 2.146.084.755

Fonte: PNMR 2021. Elaborac¢do: SOF/SETO/ME.

Comparando as duas tabelas, nota-se que as intervengdes propostas na Etapa 1
do PNMR exigiriam um valor de investimento ao menos 160% maior do que as
intervengdes que acabaram abrangidas na proposta do PLOA 2022. Em relacdo a
extensdo coberta, a proposta original da Etapa 1 propunha a manutencdo de 41.392 km,
aproximadamente 78% da malha pavimentada sob gestdo do DNIT (Grafico 5.1). Por sua
vez, a proposi¢ao da Etapa 2 alcanga apenas 33.914 km, ou 65% da malha pavimentada.

Em relacdo aos tipos de contratacdo necessarios para a manutencdo do estado
6timo da malha, a simulacdo da Etapa 1 considerava que 3.383 km precisavam de
intervencdo de Restauracdo e 17.622 km de contratos do tipo CREMA. Os 20.387km
restantes necessitariam de interven¢des de Conservagao para manter o estado 6timo
da via.

A maximizagado das condi¢cdes das vias, no entanto, compete com as restri¢gdes
orcamentarias. Apods cotejados os valores propostos originalmente no PNMR Etapa 1
com os valores disponiveis no PLOA 2022, a proposta do DNIT alterou a carteira de
intervengdes prevista, com a consequente alteragdao dos custos por km. Dessa forma,
parte dos trechos com proposta de tratamento por intervenc¢ées dos tipos CREMA e
Restauracdo, cujo valor por quildometro é elevado, foram convertidas ao tratamento com
Conservacdo tradicional. Outra parcela, 4.478 km, teve os valores dos custos da
intervencdo zerados na proposta apds a restricdo orcamentdria. A solucdo adotada,
embora mais econdmica no curto prazo, parece associada a piora no estado das
rodovias. Afinal, conforme se observard a seguir, os contratos de Conserva¢do nao
conseguem melhorar o IRl médio das pistas.
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5.2. Comparacao entre os tipos de contratos

Vimos que os custos dos diversos tipos de contratos sdo distintos e que as
caracteristicas de cada um divergem. E de se esperar, portanto, que eles produzam
diferentes resultados em termos de melhoria da condicao das pistas. Contratos do tipo
CREMA, que envolvem servicos de recuperagao e conservagdao da pista, com
remuneracao pelo desempenho das empresas, sao vistos pela literatura e pelos gestores
da politica publica como mais efetivos. Nesse sentido, a mudanga na carteira dos
contratos em direcdo a uma maior participacdo do tipo Conservacao nos ultimos anos é
apontada pelo DNIT como um risco a qualidade das pistas no médio prazo. Mas essa
tese pode ser confirmada pelos dados da realidade? Para descobrir isso, é necessdario
verificar quais tipos de contrato tém tido melhor desempenho na melhoria da condigao
da superficie das rodovias.

Tendo esse objetivo em mente, deve-se fazer inicialmente algumas
consideracdes sobre os dados a disposicdo. Com base nas descricbes dos tipos de
contrato e na literatura discutida na se¢do 2, o cenario ideal das intervengdes seria o
seguinte: i) contratos de Conservacdao devem ao menos manter o estado da pista,
preservando as caracteristicas estruturais e funcionais originais; ii) contratos de
Restauracdo devem produzir melhorias robustas nas pistas, recompondo as
caracteristicas técnicas originais; e iii) contratos de CREMA também devem produzir
melhorias robustas nas pistas, a partir das medidas iniciais de recuperacdo funcional
e/ou estrutural do pavimento, mantendo-se o estado da pista estdvel
subsequentemente, até o fim dos contratos.

Trabalhos como os de Lancelot (2010) e Figueredo (2015), analisados na sec¢do 0,
indicam a superioridade agregada do CREMA em relacdo a Conservacao sob diversos
prismas. Quanto a qualidade das rodovias, alguns dos trabalhos analisados naquela
secdo, como os de Lancelot (2010) e Marques (2017), consideram o IRl como um
indicador do resultado da intervencdo. Nao ha neles, porém, a especificacdo do
momento de mensuragdao do IRl em relagao aos momentos de inicio e término do
contrato. Como sera apresentado adiante, esse ponto é chave para identificar a
efetividade de cada tipo de contrato. Salienta-se ainda que, em comparacdo com os
trabalhos anteriores, este trabalho avanca ao ampliar o escopo temporal das andlises —
periodo 2010-2020 — e ao verificar uma gama substancialmente mais ampla de
contratos com trechos comparaveis.

Para medir a efetividade dos contratos, a solucdo adotada é conceitualmente
simples: comparar trechos idénticos antes e apds o contrato de manutencdo. Dadas as
caracteristicas dos trechos e a auséncia de outras intervencdes — em regra os trechos
sao tratados por apenas um contrato por vez —, essa deveria ser a estimativa do impacto.

No entanto, os dados coletados no SGP ndo permitem essa caracterizacdo com
clareza. Para que isso fosse feito, seria essencial que as medicdes realizadas no ambito
do SGP ocorressem imediatamente antes e imediatamente depois da vigéncia de cada
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contrato — além das medigdes habituais que ocorrem durante a vigéncia do contrato.
Uma andlise inicial dos dados do SGP indica, porém, certa dificuldade em realizar essa
tarefa, pois as medi¢des parecem dissociadas da légica contratual e sdo bastante
espacadas no tempo. Algumas estatisticas ilustram a situagdo: ao longo dos sete anos
disponiveis para analise, ha medicdes coletadas em 1350 dias, com média de 404 km
cobertos a cada dia. Essa constatacao inicial é confirmada apds o cruzamento dos dados
dos contratos com as medi¢des do SGP, evidenciando um descasamento entre as datas
limites dos contratos — inicio e término — e o momento das medicdes.

Uma vez que ndo é possivel identificar com exatidao a situagao das pistas no
instante imediatamente anterior ou posterior aos contratos — e considerando que, no
momento da medicdao, a rodovia pode estar sofrendo o impacto de eventuais outros
contratos que estejam em vigéncia — a identificacao da situacdo dos trechos tratados e
nao tratados com os varios tipos de contrato antes e depois da respectiva intervengao
sdo uma estimativa aproximada.

A solucdo encontrada para minimizar o problema foi a adog¢dao de janelas
temporais dimensionando o intervalo entre a vigéncia dos contratos e a medi¢do. Uma
janela é definida de modo simples, considerando-se a distancia temporal a partir das
datas inicial e final do contrato. Por exemplo, se a janela for de seis meses, sdo
consideradas medicoes “Antes do Contrato” aquelas que ocorrem até seis meses antes
e até seis meses depois do inicio do contrato. De maneira andloga, sdo consideradas
medi¢bes “Depois do Contrato” as que ocorrem até seis meses antes e até seis meses
depois do término do contrato. Para a inclusao ou ndo de um contrato em determinada
janela, verifica-se o intervalo em meses entre a data contratual — inicio ou fim — e a data
da medicao efetuada.

O Grafico 5.10 apresenta a distribuicdo das medi¢cdes em relagdao ao periodo
antes do inicio e apds o término dos contratos para a janela de seis meses. Nota-se que
muitas das medi¢bes ocorrem exatamente seis meses apds o inicio dos contratos e seis
meses antes do fim dos contratos. Para a presente andlise, foram consideradas janelas
entre um e seis meses.
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Grafico 5.10. Distribuicdo do momento das medigées do SGP em relagdo ao inicio
e término dos contratos.
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Fonte: SGP e SIAC. Elabora¢do: SOF/SETO/ME.

Definidas as janelas a serem consideradas na analise, os dados foram tratados
de modo a permitir a comparabilidade das medi¢cdes. Como o SGP apresenta medicdes
em granularidade maior que o quildmetro, as medi¢des dos trechos® foram agregadas
por quildometro, de acordo com o sentido da via — crescente ou decrescente. A partir
disso, foram considerados apenas os quildbmetros com medi¢cdes antes e depois e
desconsiderados os contratos com menos de 10 km medidos ao longo do tempo.

ATabela 5.3. apresenta o numero de contratos com medi¢des considerando cada
uma das janelas de medicao analisadas. Para uma janela de seis meses, ha 202
contratos: 89 de Conservacgdo, 88 de CREMA 12 Etapa, 19 de CREMA 22 Etapa e 6 de
Restauracdo. A cada janela mais estreita, hd reducdo do numero de contratos
observados e, portanto, de quildmetros comparados.

Tabela 5.3. Nimero de contratos observados de acordo com a janela de
medicao.

Janela em meses

Tipo de contrato 1 més 2 meses 3 meses 4 meses 5 meses 6 meses
Conservagao 9 18 31 48 65 89
Crema 12 Etapa 4 15 37 58 75 88
Crema 22 Etapa 1 4 5 9 13 19
Restauracao 1 2 4 4 6 6
Total 15 39 77 119 159 202

Fonte: SGP e SIAC (DNIT). Elaboragdo: SOF/SETO/ME.

0 Trecho: unidade da federag3o, rodovia, sentido.
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Ressalta-se que o tamanho da janela tem implicagdes na comparabilidade dos
contratos, pois uma janela mais ampla tende a considerar mais medicdes da pista feitas
sob a vigéncia de um contrato anterior ou de um novo contrato. A definicdo da janela
ideal para os cdlculos deve, portanto, considerar uma combinag¢do entre temporalidade
da medi¢do e niumero de contratos compardveis. Os exercicios a seguir apresentam as
seis combinacBes possiveis de resultados a fim de explicitar o argumento sobre a
efetividade dos tipos de intervencao com maior transparéncia.

Com base nos trechos comparaveis, estima-se o resultado de cada tipo de
intervengdo na situagdo das pistas. O Grafico 5.11 e o Grafico 5.12 apresentam a
diferenca de IRl médio antes e depois do contrato, de acordo com o tipo de intervencao.
Para ampliar a comparabilidade, o cdlculo das diferencas é realizado com base nos
periodos de vigéncia dos contratos, pois isso permite identificar se os resultados dos
contratos mudam com o tempo. Assim, apresenta-se o IRl médio observado em duas
janelas: dois e quatro meses. Nas duas janelas apresentadas, as intervengdes do tipo
Conservacdo entregam, em média, trechos piores do que os recebidos na maior parte
dos periodos observados, com o aumento do IRl médio. Entre os contratos de CREMA
12 Etapa, observa-se reducdo do IRl médio em cinco dos seis periodos com contratos
desse tipo na janela de quatro meses e em trés dos quatro na janela de dois meses. Nos
trechos nos quais foram celebrados contratos de CREMA 22 Etapa também se observa a
reducao do IRl médio apds os contratos na maior parte dos periodos nas janelas de dois
e quatro meses.

Grafico 5.11 - IRI médios dos trechos antes e depois dos contratos por tipo de
intervencgao (janela de 2 meses).
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Fonte: SGP e SIAC (DNIT). Elaboragdo: SOF/SETO/ME.
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Grafico 5.12. IRI médios dos trechos antes e depois dos contratos por tipo de
intervencao (janela de 4 meses)
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Fonte: SGP e SIAC (DNIT). Elaborag¢do: SOF/SETO/ME.

Os resultados da analise simples antes e depois apontam que, na média, os
trechos rodovidrios mantidos com contratos do tipo Conservagao apresentam IRl
maiores — e em poucos casos iguais — apo6s o fim da intervencdo em todos os periodos e
janelas de medicao consideradas. Em outros termos, a qualidade dos pavimentos desses
trechos piora no tempo. Por sua vez, os trechos tratados com contratos dos tipos CREMA
12 Etapa e CREMA 22 Etapa apresentam melhorias consistentes do IRl médio apds o fim
dos contratos nas janelas de dois e quatro meses. Mesmo com os ruidos observados nas
mudancas das janelas de medicdo, hd um padrdao de melhoria na qualidade dessas
rodovias.

Como os efeitos médios podem decorrer de mudancas extremas do IRl de alguns
trechos, é prudente observar a representatividade dos trechos em que o IRI apresenta
piora e melhora apds a medicdo do SGP associada aos contratos. Trechos tratados com
Conservagao tém piora em mais de 58% dos quildmetros analisados em todas as janelas
de observacdo, com a melhoria atingindo, no melhor dos casos, 41,5% dos trechos. Por
sua vez, os trechos tratados com CREMA 12 Etapa tém resultados piores em 38% dos
casos na janela de um més e 47% na janela de seis meses e resultados melhores em 62%
e 53% dos casos, respectivamente. Ja os trechos mantidos com CREMA 22 Etapa tém
apenas cerca de 20% dos quilémetros piores depois da intervencdo, enquanto 80% dos
quildmetros apresentam melhoria (Grafico 5.13).
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Grafico 5.13- Distribuicdao da quantidade de trechos melhores e piores, segundo
o IRI, por tipo de intervencdo e janela de levantamento.
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Fonte: SGP e SIAC (DNIT). Elaboragdo: SOF/SETO/ME.

A andlise dos dados do indice de Gravidade Global - IGG corrobora os resultados
obtidos a partir do IRl. Conforme o Grafico 5.14, os trechos tratados com Conservacao
tém piora em mais de 65% dos quildbmetros analisados em todas as janelas de
observagdo, com a melhoria atingindo, no melhor dos casos, 34,3% dos trechos. Por sua
vez, os trechos tratados com CREMA 12 Etapa tém resultados piores em 22,6% dos casos
na janela de um més e 40,4% na janela de seis meses e resultados melhores em 77,3%
e 59,5% dos casos, respectivamente. Ja os trechos mantidos com CREMA 22 Etapa tém
apenas cerca de 22% dos quildmetros piores depois da interveng¢do, enquanto cerca de
77% dos quildmetros apresentam melhoria.
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Grafico 5.14. Distribuicdao da quantidade de trechos melhores e piores, segundo
o IGG, por tipo de intervencao e janela de levantamento.
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Fonte: SGP e SIAC (DNIT). Elaboragdo: SOF/SETO/ME.

Verificada a diferenca entre as intervencdes, deve-se questionar como elas se
relacionam com os trechos sem nenhum tipo de manutencdo. Pela natureza dos dados,
nao é possivel cravar um efeito causal entre os contratos e o resultado da pista, mas sim
uma associacdo entre o tipo de intervencao e os resultados. O Grafico 5.15 apresenta
uma comparacgao entre o IRl médio de cada um dos trés tipos de intervencao e o dos
trechos ndao mantidos. Os resultados agregados da compara¢dao controlam a UF do
trecho, o volume de trafego da pista e o periodo de realizacdo da intervencao.

No geral, os resultados apontam que os contratos do tipo CREMA s3o bastante
efetivos na reducdo do IRl médio da pista em todas as janelas de andlise propostas. No
caso da Conservacdo, nas trés primeiras janelas observa-se que os contratos do tipo
Conservacdo reduzem o IRl médio em comparacdo com o dos trechos ndo mantidos.
Nas janelas de medicdo mais amplas, no entanto, as intervencdes de Conservacado nao
se comportam melhor do que os trechos sem manutencdo. Todavia, esses resultados
devem ser lidos com cautela, pois entre as janelas ha possibilidade de outras
intervencgoes, especialmente nos trechos catalogados como “sem manutencdo”. O que
os modelos parecem reforcar é a superioridade dos contratos do tipo CREMA na
manutenc¢ado das pistas.
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Grafico 5.15. Comparacao do IRI médio entre os trechos mantidos e sem
manutencao.
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Fonte: SGP e SIAC (DNIT). Elaborac¢&o: SOF/SETO/ME.

Em resumo, esse exercicio com janelas de medicdo permite corroborar a tese
apresentada na literatura sobre a superioridade do CREMA em relacdo ao contrato
tradicional de Conservacdo. Ainda assim, a cautela com a analise deve ser reforcada, ja
gue a coleta de dados impede aferir efeitos causais e ha potenciais ruidos que podem
modificar os estimadores pontuais informados.

De todo modo, os niimeros do indice de Condi¢do da Manutencdo (ICM) indicam
uma piora no estado das pistas acompanhadas pelo DNIT. De acordo com os dados,
houve reducdo de 14,21 pontos percentuais nas pistas classificadas como “Boas” entre
2017 e 2022. Por sua vez, trechos “Ruins” e “Péssimos” cresceram, respectivamente,
4.72 p.p. e 5.33 p.p. Essa piora consistente nos indice de conservacao sao derivadas,
segundo relatos do DNIT, do recorrente uso dos contratos de conservacao.
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Grafico 5.16. Evolucdo do Indice de Condicdo da Manutencdo (ICM) entre 2017

e 2022.
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Fonte: DNIT. Elabora¢do: SOF/SETO/ME.

5.3. Concentracao de mercado

Outro aspecto que merece uma breve referéncia, embora ndo tenha sido objeto
desta avaliacdo, diz respeito aos impactos dos modelos de contratacdo no mercado de
empresas de engenharia voltados a manutengdo, restaura¢dao e conservacao de
rodovias. Segundo relatdrio de avaliagdo do modelo CREMA realizado pelo DNIT, um dos
objetivos principais desse modelo de contratacdo seria fomentar o mercado de
empresas de engenharia especializadas em manutencdo rodovidria por meio da
previsibilidade de novas contrata¢des estruturadas, sendo um dos objetivos secundarios
0 aumento no numero dessas empresas.

Apds a implementacdo do programa Pro-CREMA, em 2008, observou-se o
aumento no nivel de competicdao no estagio licitatdrio, com média de 14 concorrentes
por licitacdo, e queda acentuada na concentracdo desse mercado. Para avaliar se o
CREMA atingiu o objetivo de fomentar o mercado de empresas de engenharia
especializadas em manutencdo de rodovias, foi apurado o indicador AHHI*?, analisando
empresas com contratos de manutengdo, conservagao e restauragao rodovidria
concluidos. Conforme a avaliacdo do DNIT, houve queda na concentracdo do mercado
(Grafico 5.17).

11 fndice de concentracdo Hirschman-Herfindahl (HHI), para identificagdo do nivel de concentracdo do
mercado. Equivale ao somatdrio dos quadrados das razdes entre o nimero de contratos de cada empresa,
e o numero total de contratos).
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Grafico 5.17. Analise de Concentragdo de Mercado
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Fonte: DNIT, 2021.

87



‘ Conselho de
Monitoramento e

‘ Avaliacdo de
Politicas Publicas

6. Analise do PNMR

Na presente se¢do, procura-se responder se o planejamento do programa de
manutenc¢ao de rodovias — que consta no Plano Nacional de Manutencado de Rodovias -
PNMR — e a sua implementacdo conseguem garantir a priorizacdo das demandas de
forma efetiva e um melhor desempenho global da manutencao. Inicialmente, procura-
se responder a primeira parte da questdo, relativa a efetividade na priorizacdo das
demandas. Na sequéncia, analisa-se se o planejamento e a implementa¢cdo do PNMR
tém garantido um melhor desempenho global da manutencgao.

Adicionalmente, nesta secdo também se analisa a projecdo dos gastos com
manutenc¢do de rodovias nos préximos 10 anos por meio das simula¢des realizadas no
ambito do PNMR. Para isso, analisam-se cendrios estimados de despesa com a
manutenc¢ao de rodovias.

6.1. PNMR e priorizagcao das demandas

A questdo numero 2 busca verificar se o planejamento do programa de
manutencdo de rodovias — que consta no Plano Nacional de Manutencdo de Rodovias -
PNMR — e a sua implementacdo conseguem priorizar as demandas de forma efetiva.
Envolve também a analise do desempenho global da manutencdo, verificando se o
planejamento e a sua implementacdo conseguem garantir um melhor desempenho
global.

Inicialmente, foi sugerido no plano de trabalho verificar: (i.) se ha parametros e
varidveis complementares que poderiam auxiliar na identificagdo mais efetiva da
condicdo das vias ou na simulacdo de cenarios; (ii.) se os parametros existentes sao
adequadamente precisos e atuais para uso, bem como se estdo de fato sendo usados na
identificacdo da melhor proposta; (iii.) se o planejamento resultante esta sendo
devidamente seguido e aplicado; (iv.) caso ndo esteja sendo seguido, por quais motivos;
(v.) quais as consequéncias do eventual ndo cumprimento; e (vi.) o que pode ser feito
para viabilizar sua execuc¢do ou para priorizar entre medidas que ja s3ao consideradas
prioritarias.

Ateve-se de forma objetiva nessa analise a busca pela resposta em suas duas
dimensdes: priorizacdo e desempenho global. Esses outros pontos trazidos no plano de
trabalho original ndao foram diretamente avaliados e respondidos pontualmente, mas
serviram para balizar a analise e resposta dos dois pontos principais da questdo, sendo
tratados ao longo de toda a avaliagao.

Para responder a questao, contou-se com o apoio incondicional do érgao gestor
(DNIT) e de seus técnicos. Essa parceria permitiu ndo apenas acesso as indispensaveis
bases de dados que viabilizaram as andlises a seguir, mas também a diversos momentos
de reunides e solucdo de duvidas sobre o processo de planejamento, gestdo e execugdo
da politica.
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Foi possivel, dessa forma, avaliar a politica a luz das normas que a definem,
realizar as devidas andlises comparativas e verificar a efetividade do alcance de seus
objetivos, com a consequente resposta as perguntas inicialmente levantadas e a
proposicdo contributiva de possiveis aprimoramentos desde a sistematizacdo de dados
até a politica em si.

6.2. O planejamento do programa de manutencao de rodovias -
materializado no PNMR - e a sua implementacao sao suficientes
para garantir a priorizagao efetiva das demandas?

6.2.1.Enquadramento conceitual do objeto

Para responder a pergunta, é necessario ficar claro o que estd sendo
pragmaticamente considerado como demanda e como parametro de prioridade para a
avaliacdo da politica aqui proposta.

A demanda por manutencdo pode ser entendida como o conjunto de
intervencgdes fisicas na malha rodoviaria para manter uma condicdo aceitdvel ou
retornar a essa condi¢do. De forma simplificada, para padronizar a unidade de andlise,
essas intervengdes podem ser representadas em valor monetdrio. Do ponto de vista
orcamentdrio, essas despesas estdo vinculadas a parte da execucdo da acgdo
orcamentdria 219Z - Conservacao e Recuperacao de Ativos de Infraestrutura da Unido
que esta especificamente vinculada ao Programa 3006 - Transporte Terrestre e Transito.

Essa demanda, a partir de agora tratada como orcamentaria, depende da
qualidade almejada para as vias, bem como do indicador definido para seu cdlculo.
Nesse sentido, prever uma condi¢do de pavimento ideal ou razoavel para parte ou toda
a malha e incluir ou ndo outras varidveis nao diretamente vinculadas ao pavimento -
como sinalizacdo, por exemplo - alteraria a concep¢ao de demanda total de
manutengdo. Ainda que se utilize, para acompanhamento dos contratos, o ICM
(Resolucdo DNIT n2 5, de 27 de abril de 2022) - indice que, como vimos, tem 30% de seu
peso representado pelo indice de Conservacdo-IC, que rocada, drenagem e sinaliza¢o -
, utiliza-se como referéncia para o PNMR o SGP, que se vale do ICS, composto apenas
pela condicdo do pavimento, via IGG (defeitos) e IRI (irregularidade longitudinal). Como
referido na secdo de metodologia, o ICS é segmentado em notas de 1 a 5, resultando em
trés condicoes do pavimento: bom, regular e ruim.

Destarte, na analise considera-se o ICS como indicador de condicdo do
pavimento para a verificacdo da demanda de manutenc¢do. O planejamento indicado
para manutencao do pavimento é feito por simulacdo de cenarios usando a ferramenta
HDM-4, para um periodo de 15 anos. Como o planejamento é ajustado com base no que
é efetivado orcamentariamente a cada ano que passa, o que é passivel de analise de
priorizacdo de demanda é o cendrio realizado para o ano em andlise.

Por sua vez, a prioridade considera em sua definicdo principalmente a Malha
Rodovidria Federal Estratégia - MRFE, citada na Portaria de criacdao do préprio PNMR
(Portaria DNIT n2 1050/2015), onde devem “ser utilizados os critérios estabelecidos para
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criagcdo da Rede de Integragdo Nacional —RINTER, (...)"” (Art. 22, §19, inciso Ill da Portaria
DNIT n2 1050/2015)

Os critérios da RINTER estdo na Lei do SNV (Lei n2 12.379/2011):

Art. 16. Fica instituida, no @ambito do Subsistema Rodovidrio Federal, a
Rede de Integracdo Nacional - RINTER, composta pelas rodovias que
satisfacam a 1 (um) dos seguintes requisitos:

| - promover a integracdo regional, interestadual e internacional;

I - ligar capitais de Estados entre si ou ao Distrito Federal;

[l - atender a fluxos de transporte de grande relevancia econémica; e
IV - prover ligacGes indispensaveis a seguranca nacional.

A prioridade também pode combinar “outros critérios técnicos relacionados aos
volumes de trafego, fluxos de cargas e/ou de escoamento de producdo e que
mantenham sinergia com as ag¢des governamentais inseridas no Programa de
Aceleracdao do Crescimento — PAC e no Programa de Investimentos em Logistica para
acesso a portos — PIL Portos.” (Art. 22, §12, inciso Ill da Portaria DNIT n2 1050/2015).
Nesse sentido, a hierarquizacdo das prioridades leva em consideragao
complementarmente a ideia de Polos Concentradores de Trafego. Para isso, se vale de
dados de diversas fontes e dimensdes sobre planos, producdo econdmica, logistica e
segurang¢a, com a inten¢dao de priorizar o escoamento produtivo, a ligacdo entre os
principais centros urbanos, a fronteira e o turismo.

Outro aspecto importante na andlise é a abrangéncia do objeto. E preciso ter
clareza sobre o universo de infraestrutura rodoviaria a que se refere a demanda
analisada. A MRFE inclui também trechos de rodovias estaduais coincidentes com
Rodovias Federais, que poderdo ser incorporados a malha sob responsabilidade do
DNIT, e os relacionados no Anexo da Lei n? 13.298/2016 (Autoriza a reincorporagio de
rodovias transferidas nos termos da Medida Provisdria n? 82/2002) que se enquadrem
nos critérios da MRFE, além de trechos concedidos e os relacionados em Procedimento
de Manifestacdo de Interesse (PMI) e ndo pavimentados e planejados que
complementem um eixo logistico. Entretanto, para a analise apresentada nessa
avaliagdo, o foco sera a malha rodovidria federal pavimentada ndao concedida sob
responsabilidade do DNIT.

A hierarquizagdo, além de definir a MRFE, distingue quatro niveis de
infraestrutura na malha total, os dois primeiros integrando a MRFE:

e Nivel 1 (N1): rede de rodovias formadas pelos principais eixos logisticos, vias de
acesso a capitais e fronteira, conexdes turisticas, acessos a portos e outras
rodovias, que forma as rotas mais importantes na circulacdo de cargas e
passageiros relacionadas na MRFE;

e Nivel 2 (N2): rede de rodovias que interligam os principais eixos N1 e que
possuem fungOes secundarias previstas na MRFE;

e Nivel 3 (N3): rodovias de importancia local, ndo elencadas na MRFE;

e Nivel 4 (N4): segmentos de acesso com baixa representatividade no escoamento
atual da producao, ndo elencadas na MRFE.
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Desse modo, a analise objetiva do cumprimento da priorizagao efetiva da
demanda para essa avaliagao foca na prioridade dada aos aportes orgamentarios na
MRFE e no impacto diferenciado desses investimentos naquela malha. De forma
simplificada, e consequentemente limitada e ressalvadas as conclusGes nesse sentido,
serd utilizada como grupo de andlise a MRFE, para comparacdo de priorizacdo com o
grupo de controle da malha sob responsabilidade do DNIT, analisando-se a priorizacao
orcamentdria relativizada a seu peso na malha total e os impactos na condicdo dessa
malha.

Apesar de a MRFE ter sido revista em 2019, sera utilizada a MRFE de 2016, ja que
os dados mais recentes georreferenciados disponibilizados de ICS se referem a 2018.

6.2.2.Materiais e método

Conforme indicado, utiliza-se como medida comparativa o volume or¢gamentario
utilizado para a manutencao, distinguindo-se a MRFE da malha em geral. As planilhas
disponibilizadas da etapa técnica do PNMR, a base SIAC tratada pela SOF e os dados
orcamentdrios gerais foram utilizados com este intuito. Para diferenciar as intervengdes
e sua prioridade, foram trabalhadas algumas categorias, como condi¢do do pavimento
(ICS via SGP 2018), fluxo (VDMa via HCM), velocidade maxima da via e nivel de servico
(retirados do PNCT 2020), prioridade e hierarquiza¢do (retirados do PNMR 2020) e
dados de acidentes rodoviarios (PRF 2018).

Como esses dados possuem diferentes agregacdes de trechos, foi necessario um
grande esforco de compatibilizacdo. O SIAC foi organizado por km pela SOF para
contratos com dados histéricos comparaveis, enquanto os outros dados foram tratados
pelo Ipea por meio de operagbes espaciais de geoprocessamento, para integragdo de
dados. Nesse processo, evidentemente parte das informacdes é descartada por ndo ser
possivel sua compatibilizacdo de maneira minimamente aceitavel ou por simplesmente
ndo se ter dados necessarios para determinados trechos. Considerou-se, como
premissa, ndo haver viés nos dados Uteis, partindo-se para a anadlise desses dados.

Os dados vetoriais de acidentes eram os Unicos disponibilizados por pontos e ndo
por linhas e, por ndo aderirem perfeitamente a rede, foi utilizado um buffer de 100 m
para alocar sua informacdo nos trechos — ou, quando necessario, levar os dados dos
trechos para eles. A base vetorial do ICS possuia um padrdo mais desagregado, da ordem
de trechos médios de 0,5 km, enquanto as bases da MRFE e do PNCT possuiam trechos
médios de 18 km e 14 km, respectivamente. Praticamente toda a malha sobreposta
entre eles era compativel, ou seja, se utilizou da mesma base vetorial, ainda que nem
todos os trechos de uma existissem na outra, devido a seu critério definidor e a
mensuracao feita no ano em analise.

Alguns dados comparativos foram relativizados, ja que as malhas possuem
extensdes diferentes e carregamentos de fluxo diferentes. Foram, portanto, analisados
durante o processo, ponderados por uma dessas dimensdes ou por ambas, na tentativa
de analisar-se com base na “producdo” do transporte (fluxo x extensao). O intuito foi
verificar se os recursos estdo sendo priorizados conforme preconizam as normas e se
essa priorizacao esta gerando efeitos maiores entre a malha priorizada.
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6.2.3.Analise de resultados

Analisando-se simplesmente a priorizacdo da alocacdo de recursos, percebe-se
qgue 83% dos recursos de 2020 foram definidos no PNMR para a MRFE, sendo esta malha
correspondente a 76% da extensdo da malha federal pavimentada sob gestdo do DNIT.
Desses recursos, 58% foram para o N1, que representa 53% da malha.

E importante perceber como essa priorizagdo de recurso se rebate sobre a
condicao do pavimento. Nesse sentido, uma comparagao entre dois anos com dados e
malha vetorial do SGP disponibilizada (2013 e 2018) pode auxiliar.

Grafico 6.1 Indice de Conservacdo da Superficie: malha total versus malha
priorizada
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Fonte: ICS e MRFE (DNIT). Elaboracgdo: IPEA

Percebe-se que, tanto em 2013 quanto em 2018, a MRFE possuia um ICS maior
gue a malha total federal pavimentada do DNIT. Por outro lado, a qualidade da MRFE
caiu nesse intervalo num ritmo mais acelerado (-2,3%) que a qualidade da malha como
um todo (-0,6%), aproximando a diferenga de ICS entre a malha priorizada e a total - de
3,7% em 2013 para 1,9% em 2018.
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Observando-se com mais detalhe, conclui-se que, ao mesmo tempo em que a
MRFE teve aumentada sua malha em boa condi¢do nesse periodo, também foi ampliado
o percentual da malha em condicdo ruim. Com base nesses achados, sugere-se
investigar a ampliagao da malha boa concomitantemente a ampliagao da malha ruim da
MRFE. Coloca-se, como hipdtese, a concentracdo de contratos de Conservacao
tradicional, que permitem manter e ampliar a malha ja em bom estado, mas sem
sucesso na malha em pior condicdo. Nesse caso, a combinacdo com maior trafego e
carga que caracteriza a MRFE pode estar gerando uma deterioracdo mais rapida do
pavimento ja em estado ndo desejdvel da malha priorizada do que da malha nao
priorizada. Outra possibilidade seria a incorporacdao de malha dos estados, que pode
estar chegando em pior condicdo e sendo enquadrada na MRFE.

De fato, o volume de trafego é mais de 10% maior nas vias de ICS ruim da MRFE
do que das vias ndo-MRFE, o que pode explicar uma deterioracdo da condi¢cdo mais
rapida em um cenario de baixos recursos disponiveis para CREMA. Conforme dados dos
contratos de 2019, mesmo a malha ruim concentrando a maior parte do orgamento nas
trés categorias de intervencdo (38% da Conservacdao, 63% do CREMA e 88% da
Restauracdo), o total destinado a CREMA para toda a malha de qualquer ICS somava
apenas 16% dos recursos. Ainda que se considere que ndo apenas 0s contratos de
CREMA tenham foco no resultado, tais contratos sao mais afeitos a essa abordagem
indicada na norma e se adequam mais a necessidade de interven¢do mais robusta em
pavimentos em condigdes ruins.

Outro aspecto de grande preocupac¢do no setor é a seguranca vidria. A melhoria
da malha busca também melhorar essa seguranca. Para verificar comparativamente a
seguranca da MRFE com a malha ndao-MRFE, buscou-se analisar de forma comparativa
os acidentes (via PRF) pela producdo do transporte, discernindo a velocidade e a
condicdao da via, que também afetam a seguranca. No Grafico 6.2, é feita essa
comparacgdo para a malha com velocidades de 60 a 80 km/h, diferenciando-se as faixas
de ICS.

Grafico 6.2. MRFE: acidentes por milhdao de VDMa/km, agregacao por velocidade
da via e ICS
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Ao se relativizar pela “produgdao” do transporte (volume didrio de trafego x
extensdo) supdem-se retirar o efeito de maior numero de acidentes da MRFE devido ao
maior fluxo de veiculos, bem como a sua maior extensdao. Mesmo assim, observam-se
valores maiores para todas as combinacdes de ICS por VMDa x km. Caberia investigar se
isso pode ser fungdo de subnotificacdo nos trechos fora da MRFE ou de algum padrao
ou comportamento enviesado do fluxo de transporte na MRFE que tenha relacdo com
esse fato. Interessa  observar também que, na MRFE, a maior
acidentalidade/sinistralidade relativa se encontra nos trechos de condicdo regular de
pavimento, independentemente da velocidade (60, 70 ou 80 km/h). Uma constatacdo
diferente da feita para a malha ndo estratégica, que concentra os acidentes na malha de
pior condicdo, como sugere o senso comum. Poder-se-ia testar a hipdtese de que esse
efeito da MRFE se deve a combinacdo de uma condi¢do ndo tdo boa, mas que ainda
permite desenvolver maiores velocidades, mas isso deveria ocorrer também na malha
ndo estratégica. De todo modo, mesmo que ndo intencionalmente, a alocacdo mais
concentrada de recursos na MRFE e a diminuicdo da malha em condicdo regular nessa
categoria de vias em tese estaria afetando de forma desejada a reduc¢do de acidentes.

Ainda que mais de 70% dos acidentes ocorram nesse intervalo de trechos com
velocidade maximas entre 60km/h e 80km/h e, da malha analisada, 88% de extensdo
estejam nessa faixa, o comportamento na malha de velocidade entre 90 e 100km/h é
diverso, talvez efeito do impacto que poucos acidentes tenham sobre uma menor
parcela da malha. O Grafico 6.3 representa essa analise.

Grafico 6.3. MRFE: acidentes por milhdes de VDMa*km, agregagdo por
velocidade da via e ICS
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Mais uma vez, o comportamento da MRFE se distingue do da malha nao
estratégica, o que sugere uma investigacdo sobre suas causas e a necessidade de
cuidado ao tratar essas malhas de forma diversa.

6.2.4.Achados relacionados a MRFE

De forma geral, com base nos achados que foram possiveis, pode-se afirmar que
o orgamento anual disponivel esta sendo, em termos absolutos, priorizado para a MRFE
e, em termos relativos, sutilmente priorizado. Supde-se que a demanda total necessaria
para o ciclo completo de execugao estimado pelo HDM-4 em qualquer cenario deva
também seguir com esse padrdo de priorizacdo observado. Entretanto, por incluir 76%
da malha rodoviaria federal pavimentada, parece bastante improvavel que se consiga
cumprir a alocagao necessaria prevista nos 15 anos de PNMR. Nesse sentido, o risco é
maior do que apenas ndo conseguir priorizar, mas ndo conseguir ter recursos nem para
suprir o prioritario, ao menos ndo com a condicao ideal de ICS usada como parametro
no HDM-4.

6.3. O planejamento do programa de manutencao de rodovias -
materializado no PNMR - e a sua implementacao sao suficientes
para garantir um melhor desempenho global da manutenc¢ao?

6.3.1.Enquadramento conceitual

Apesar de se usar o termo desempenho global “da manutencdo” na formulacao
original da questdo, a intencado foi se referir a condicdo em si da malha. A manutencdo
ndo é um fim em si mesmo, ela € um meio para se chegar a um fim, no caso a condicado
da via. Nesse sentido, um suposto melhor desempenho global da manutencdo deve ser
entendido como a manutencdo que garanta um melhor desempenho global da malha.

Assim, cabe distinguir, como explicito na pergunta, a capacidade de garantir esse
desempenho global por parte do PNMR, i) enquanto peca de planejamento
orcamentdrio e ii) enquanto efetiva execucdo. A forma como o PNMR é atualizado a
cada ano dificulta uma efetiva avaliacdo da sua capacidade de implementacao, ja que,
apesar de planejado para um periodo de 15 anos, ele é feito com cenarios e ajustado a
cada ano, com base na execucdo efetiva do ano anterior. Desse modo, ainda que a
concretizacdo para o primeiro ano tenda a ser sempre no pior cenario - de menor custo
da agéncia e maior custo do usudrio -, em tese, no ano seguinte, sempre é possivel
reajustar a rota, produzindo cenarios para os anos subsequentes cada vez mais
irrealizaveis frente ao passivo que vai se acumulando.

De antemao, pela finalidade e forma como é feito, o planejamento no papel - na
simulacdo de 15 anos do PNMR com base no HDM-4 - sempre é suficiente para, em
algum momento dos 15 anos, alcangar o melhor desempenho global da malha e assim
manté-lo até o fim do periodo. Mesmo a atualmente costumeira parca execucdo do
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primeiro ano se enquadra no planejamento, por ser um cendrio que permite “jogar para
frente” o que o orgamento nao permitiu naquele ano.

Entretanto, mesmo a simulagdo tem seus limites e a situacdo estd se tornando
tdo complicada que os parametros do HDM-4 ja comecam a ndo conseguir prever, para
algumas execucdes regionalizadas mais criticas, valores suficientes para que se consiga
manter a via com base no catdlogo de solu¢des frente a gravidade do estado do
pavimento. Chegando a esse ponto, nem o cendrio mais irrealizavel dentro da
ferramenta consegue indicar uma solucdo. Pode-se substituir a ferramenta - como se
estd almejando internamente - e o instrumento substituto pode até dar conta desse
problema, mas é sintomatico da gravidade da situacdo que se chegue ao ponto de o
HDM-4 ndo conseguir sequer prever um cenario de solucdo global do desempenho da
malha.

6.3.2.Materiais e método

Dentre as bases e materiais disponibilizados para a avaliacao, foi essencial partir
do entendimento dos procedimentos envolvidos na formulacdo do PNMR, em especial
0s cenarios resultantes e a concretizacdo das pec¢as orcamentdrias e sua execugao. A
partir dai, foi possivel verificar o padrao recorrente nos ultimos anos e as consequéncias
no desempenho da malha, conforme dados e malhas vetoriais disponibilizadas. Os
relatérios, as bases de dados das duas primeiras etapas do PNMR e as conversas com os
técnicos também foram essenciais para compreender a situa¢do atual da politica, do
programa e da a¢ao. Além disso, todo o procedimento ja indicado na subquestdo
anterior foi utilizado.

6.3.3.Analise de resultados

A partir dos cendrios simulados, o PNMR 2022 apresentava cinco cendrios
orcamentarios, indicados no Quadro 6.1.

Quadro 6.1. Cenarios orcamentarios apresentados no PNMR 2022 (para o
exercicio financeiro de 2022)

CENARIO | INVESTIMENTOS INVESTIMENTOS INVESTIMENTOS
2021 2022 2023-2035
A Livre de restricao Livre de restricao
B RS 3,0 Bilhdes (LOA) Livre de restrigdo
c RS 3,0 Bilhdes (LOA) RS 10,6 Bilhdes (Teto)
D RS 3,0 Bilhdes (LOA) RS 3,0 Bilhdes (Manter) Livre de restricdo
E RS 5,6 Bilhdes (PNMR 21) | RS 10,6 Bilhdes (Teto)
E RS 3,0 Bilhdes (LOA) RS 7,0 Bilhdes (Intermedidrio)

Fonte: XXX. Elaboracdo: YYY
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As diferengas se encontram nos dois primeiros anos (2021 e 2022). Para os
outros 13, ainda que apresentem valores diferentes de alocagdo ano a ano, considerou-
se que estdo livres de restricdes orcamentarias, cabendo ao HDM-4 alocar da forma
global mais eficiente possivel os recursos por esses 13 anos. Ja estando aprovada a LOA
2022 e ja tendo sido executado o orcamento de 2021, na pratica o cendrio que se
concretizou é muito préximo do cenario D.

Esse cenario distribui os recursos e projeta a condi¢do da via em IRl ao longo dos
15 anos desde 2021 conforme valores apresentados no Grafico 6.4.

Grafico 6.4. Investimentos anuais estimados pelo PNMR 2022 (em bilhdes de

R$) entre 2020 e 2035
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Fonte: PNMR. Elaborag¢&o: SOF/SETO/ME.
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Para 2021, na pratica a PLOA definiu 2,9 bi, a LOA ampliou para 3,35 bi e
acréscimos emergenciais passaram o valor a 3,75 bi. Como vimos, esses valores estao
mais préximos do cendrio D, de menor valor aplicado para 2021 e 2022, e com peso
maior no custo ao usudrio e ndo sobre a agéncia, como se observa na comparacao
apresentada no Gréfico 6.5.

Grafico 6.5. Custo da agéncia (RAC) e custo do usuario (RUC) estimados no
PNMR 2022.
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Fonte: PNMR.

Apesar de se denominar como custo total para a sociedade, o somatoério do custo
da agéncia (RAC) e do custo do usuario (RUC) ndo inclui impactos e efeitos totais do
transporte para a sociedade, pois limita-se, por parte da agéncia, ao capital e ao custo
recorrente e, por parte do usudrio, ao custo operacional (VOC), ao tempo de viagem e a
acidentes. A transferéncia de parte da malha por concessao deixa de entrar nessa
analise apds os investimentos para entrega-la, mas o custo para o usuario continua, o
gue deveria ser levado em considera¢ao na analise.

Observando-se os valores efetivamente gastos nos ultimos anos, projeta-se uma
possibilidade pouco esperada de aplicacdo dos recursos conforme a necessidade
aponta, com gastos médios nominalmente cinco vezes maiores para os préoximos 13
anos. Para isso, ndo seriam suficientes os recursos de manutencdo ajustados pela
inflacdo para os préximos anos, tampouco todos os recursos do DNIT. Teria que se
utilizar todo o recurso do Ministério de Infraestrutura para os préximos anos, ajustado
pela inflagdo. O Grafico 6.6, o Grafico 6.7 e o Grafico 6.8 apresentam essa comparacao.
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Grafico 6.6. Cenarios Estimados para manutencdo de rodovias: estimado PNMR

versus linha de tendéncia 2197

Comparacao: projecao dos gastos da acédo 219Z

R$ 46,7 bi
[ ]
S :
: R$ 40 bi
3 R$ 26,11
S R$ 20,3 bi R$ 21,5 bi ¢
S R$ 20 bi *R$ 16,3 bi R ° R$ 16,5 bi
5 . 7bi R$125bi . _
° T 2% %9,1 G P RS 9.7 bi
%$3,9bi R$ 2.6 bi ® R§-2.6bi
' o .
R$ 0 bl 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1
AN [sg} < Yo © ~ [ce] (o] o o A ™ < Yo]
AN N AN AN N (o] N N o ™ (32} ™ ™ ™
o o o o o o o o o o o o o o
N N N N N N N N N N N N N N

Fonte: SIOP e PNMR. Elabora¢do: SOF/SETO/ME.

*|PCA simulado entre 2,5% a.a. e 6,5% a.a.

Grafico 6.7. Cenarios Estimados para manutencdo de rodovias: estimado PNMR

versus linha de tendéncia orcamento

DNIT

Comparacao: projecao dos gastos do DNIT
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Grafico 6.8. Cenarios Estimados para manutengdo de rodovias: estimado PNMR
versus linha de tendéncia orgamento MINFRA

Comparacao: projecdo dos gastos do MINFRA
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Fonte: SIOP e PNMR. Elaboragdo: SOF/SETO/ME. *IPCA simulado entre 2,5% a.a. e 6,5% a.a.

O Grafico 6.10, sobre a variacdo do ICS de 2013 a 2018, aponta nesse sentido. Da
mesma forma, quando se observa que, dos RS 62,5 bi empenhados de 2012 a 2021,
foram pagos RS 27,2 bi (menos de 42%), torna-se mais critica a concretiza¢cdo da
simulacdo do HDM-4, que pressupde valor bem acima e menos garantido que os
recursos empenhados. Ndo se deve, portanto, conseguir uma alteracdo nos indicadores

conforme previsto no Gréfico 6.9.
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Grafico 6.9. Indicadores projetados com base nos cendrios propostos pelo PNMR
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Fonte: PNMR. Elaborag¢do: SOF/SETO/ME

Considera-se necessario simular também um padrdo de gasto que permita

alcangar o melhor cenario ja vivido pelo setor no Brasil, com ICS bom da ordem de 62%
da malha (como se observa no Grafico 6.10) e ndo apenas a opgdo de 99% bom das
simulacées definidas para todos os cendrios do HDM-4. Ressalta-se que, mesmo com a
aventada substituicdo do HDM-4 como ferramenta, essa diretriz de cendrio deveria ser
aproveitada.
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Grafico 6.10. Evolugdo do perfil da rede federal pavimentada segundo ICS
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Fonte: DNIT. Elaboragdo: SOF/SETO/ME.

Ademais, destaca-se que ndo apenas as implica¢gdes de alivio do custo da agéncia
com as concessoes, PPP e outros modelos regulatdrios, mas também as previsdes de
alteracdo modal com os investimentos em ferrovias e hidrovias precisam ser objeto de
simulacdo de cenario.

6.3.4.Respondendo a pergunta

O PNMR encontra-se no limite de ser capaz de garantir um melhor desempenho
global da malha. Em primeiro lugar, em funcdo das restricdes orcamentarias, que vao
aumentando o passivo de manutenc¢ao a cada ano, avolumando em valor e alcancando
o limite técnico da solucdo via manutencdo com base nos parametros do HDM-4.
Mesmo que isso seja tecnicamente passivel de resolucdo via ajuste do HDM-4 ou sua
substituicdo ou integracdo com outros sistemas, tal fato é um sintoma da deterioracao
da malha.

Nesse sentido, considera-se que o PNMR esta demonstrando os limites da
realidade mais do que de sua capacidade de planejamento. Na pratica, os cenadrios
concretizados para os primeiros anos de cada atualizacdo do PNMR demonstram que
ndo se esta conseguindo garantir recursos minimos nem ao menos para o alcance da
condicdo ideal do pavimento preconizado como parametro basilar das simulac¢des.
Caberia questionar se, para além de deixar clara essa conclusdo, caberia simular
cenarios mais realistas de melhora da malha, ainda que nao ideais.
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7. Alternativas para o financiamento da manutencao:
concessao de rodovias federais

Uma das preocupacdes da presente avaliacdo, consubstanciada na questdo 3, é
sobre a possivel existéncia de alternativas para o financiamento da manutencdo de
rodovias. A ideia é que essas alternativas permitam a desoneragdao do orgamento
publico.

A principal alternativa identificada foi o aprofundamento do processo de concessao
de rodovias. Nesta se¢do, busca-se investigar as potencialidades do programa de
concessdes para gerar economias ao orgamento publico, analisando-se também os
diferentes formatos que as concessGes podem ter.

Inicialmente, faz-se uma contextualizacdo do programa de concessdes, discutem-se
algumas contribui¢des da literatura e analisam-se aspectos da legislagao pertinente, em
gque estao previstos diversos tipos de concessdes — concessao comum, concessao
administrativa e concessao patrocinada. Estas duas ultimas fazem parte da legislacao
sobre Parcerias Publico-Privadas - PPPs.

Em seguida, busca-se analisar o potencial de economia orcamentdria relativo a
gastos com manutencdo advindo das concessdes ja efetivadas e dos projetos de
concessoes futuras em andamento. Para isso, faz-se uma estimativa da economia
gerada com as concessdes vigentes e do potencial de economia com as rodovias que
integram projetos de concessdao em andamento, considerando-se os gastos atuais do
governo com essas rodovias. Também se analisa o potencial de investimentos que o
processo de concessao pode gerar.

Finalmente, analisam-se algumas possiveis solu¢des para as contrata¢des de
concessao visando aumentar a quantidade de rodovias com viabilidade para integrarem
o processo. Dentre essas solucbes, destacam-se os contratos de concessdo com
subsidios cruzados intracontratuais e as PPPs na modalidade concessdo patrocinada.
Também sdo apresentadas algumas propostas para o Programa de ConcessGes de
Rodovias Federais concebidas pelo Fundo de Estruturacdo de Projetos do Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdémico e Social - FEP/BNDES.

7.1. Contextualizacao

No dia 29 de outubro de 2021, a CCR, empresa concessionaria que administra
outras rodovias importantes do pais, obteve, por mais 30 anos, a concessao da Rodovia
Presidente Dutra (Via Dutra), trecho da BR-116 que liga as regides metropolitanas de
S3do Paulo e do Rio de Janeiro. A Via Dutra é o principal entroncamento rodoviario do
pais, atravessando 33 municipios. Cerca de metade do PIB passa pela via, que é também
a principal ligacdo entre o Nordeste e o Sul do pais (ANTT, 2021; FSP, 2021). O trecho
concedido foi de 625,8 Km, incorporando também parte da BR-101 entre os estados do
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Rio de Janeiro e Sdo Paulo (Rodovia Rio-Santos). Este foi considerado pelo Ministério da
Infraestrutura "o maior leildo rodoviario da histéria" em volume de investimentos
previstos, sendo que o novo contrato prevé investimentos de quase RS 15 bilhdes (FSP,
2021).

Do total das rodovias federais pavimentadas, atualmente cerca de 15,5% sdo
administrados por meio de concessdes reguladas pela ANTT, autarquia vinculada ao
Minfra. Segundo a autarquia, ha atualmente 20'? concessdes, totalizando
aproximadamente 10.170 quilémetros de rodovias federais®3.

Uma das justificativas frequentemente utilizadas para a concessao de rodovias é
a manutencao dos niveis de qualidade das pistas. Nesse sentido, a Ultima pesquisa CNT
de Rodovias, de 2021, que traz o ranking com o posicionamento de 505 segmentos
rodoviarios com extensdo minima de 50 quildbmetros cada, demonstra que, dos 10
melhores trechos, todos avaliados com conceito “Otimo”, apenas um é de gestdo
publica, sendo que os demais sdo de gestao concessionada. Por outro lado, os 10 trechos
nos ultimos lugares no ranking, todos avaliados com conceito “Péssimo”, sdo de gestdo
publica (CNT, 2021).

Além da manutencado da qualidade das pistas, as concessiondrias também devem
prestar servicos de atendimento aos usuarios, em especial o atendimento médico de
emergéncia em acidentes e o servico de guincho para veiculos avariados na rodovia
(ANTT, 2022). Além dos efeitos praticos na qualidade da pista, o modelo de concessdes
pode gerar diversas externalidades positivas para a malha rodoviaria, como:

e Antecipagao dos investimentos pelo concessiondrio, visando ao retorno
financeiro no longo prazo;

e Aplicacdo mais eficiente de recursos no setor: o planejamento e a execucdo das
atividades em uma concessao sdo voltados para o melhor custo-beneficio da
infraestrutura no longo prazo (BNDES, 2018).

e Mais recursos arrecadados para as rodovias por meio do pagamento de tarifas
de pedagio;

A discussdo sobre como as concessoes se interrelacionam com a manutencgdo de
rodovias é crucial. Segundo Costa (2020:15), no caso das parcerias para os servicos de
transporte brasileiros, “o modelo adotado foi o de concessdao, em que a iniciativa
privada constréi/melhora as condi¢cbes operacionais, opera durante um periodo
predefinido e devolve o negdcio para o dominio do Estado apds o término do contrato”.

Pompermayer (2017: 11) enumera possiveis beneficios auferidos pelos usudrios
ou pela sociedade decorrentes de melhorias geradas pela concessao de rodovias:

° reducdo do consumo de combustivel e do desgaste dos
veiculos que passarao pela rodovia duplicada, chamado de custo
operacional dos veiculos;

12 No site da ANTT estdo relacionados 26, porém 2 encontram-se com contratos encerrados, 1 com
caducidade declarada, 2 estdo sendo novamente licitados e 1 estd em processo de rescisdao amigavel.
13 https://portal.antt.gov.br/concessionarias.
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° reducdo do tempo de viagem dos motoristas e passageiros
(com aumento do tempo disponivel para trabalho e lazer);

° reducdo de probabilidade e gravidade dos acidentes;

° reducao de poluicdo e emissao de gases de efeito estufa -
GEE devido ao menor consumo de combustiveis; e

° aumento da atividade econ6mica da regido.

Além disso, o autor observa que transferir a gestdo do ativo publico rodoviario a
um ente privado — que ird implementar as obras de melhoria e cobrar tarifa de pedagio
pelo seu usufruto — atuaria como um mecanismo de transferéncia de renda, na medida
em que os condutores de veiculos tém em média maior poder aquisitivo do que os
demais contribuintes. No caso de as obras serem financiadas e as rodovias mantidas
com recursos publicos, ao contrario, todas as camadas da sociedade seriam diretamente
afetadas pela incidéncia de tributos (Pompermayer, 2017).

Destaca-se, porém, que isso pode acontecer também em algumas modalidades
de concessdao em que o poder publico financia totalmente ou em parte as melhorias ou
a manutencao das rodovias, como nas PPPs. Também hd que se considerar que o trafego
rodovidrio envolve o transporte de mercadorias, com um impacto bem mais amplo na
sociedade do que os veiculos ndo-comerciais.

7.2. O que dizem a legislacao e a literatura?

Neste tdpico, faz-se uma abordagem geral sobre os conceitos e definicdes dos
modelos de parcerias no ambito da gestdo das rodovias federais, considerando-se a
legislacao pertinente e contribuicdes da literatura.

O art. 22 da Lei n2 8.987/1995, que dispGe sobre o regime de concessdo e permissao
da prestacao de servigos publicos, conceitua a concessdao de servico publico como a
delegacao feita pelo poder concedente a pessoa juridica ou consdrcio de empresas que
demonstre capacidade para seu desempenho, por sua conta e risco. As concessdes se
d3ao mediante licitacdo nas modalidades de concorréncia ou didlogo competitivo e
podem envolver concessodes precedidas ou ndao da execuc¢ao de obra publica. O modelo
de concessdo de ativos publicos pode ser separado em trés tipos (RIBEIRO; PRADO,
2007: 33, grifo nosso):

° 0s que, por gerarem receitas suficientes, sdo considerados
autossustentdveis financeiramente e podem ser implementados sob a
forma de concessdao comum, desde que caracterizados como servico
publico;

o os que tém sustentacdo financeira parcial e, por consequéncia,
sdo implementaveis sob a forma de concessao patrocinada; e

° os que, pela incapacidade de geragao de receita, dependem de
pagamento integral pela Administragdo Publica e, por isso, podem ser
contratados sob a forma de concessao administrativa ou pelo regime
geral de contrata¢es administrativas da Lei federal 8.666/93.
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Ocorre que, de acordo com a Lei n2 11.079, de 30 de dezembro de 2004 (Lei das
PPPs), que instituiu normas gerais para licitacdo e contratagdo de Parceria Publico-
Privada - PPP no ambito da administracdo publica, sé sdo consideradas PPPs a concessao
patrocinada e a concessdo administrativa. Por ndo haver contraprestacao pecuniaria do
parceiro publico para o privado, a concessdao comum é considerada um contrato comum.

No conceito do Banco Mundial (2017), PPP é o contrato de longo prazo entre
entes publico e privado para a provisdo de um ativo publico ou servico no qual a
remuneracdo da parte privada esta vinculada a seu desempenho, e esta assume uma
responsabilidade significativa de risco e gestdo. Ribeiro e Prado (2007) afirmam que sao
essas peculiaridades que fazem com que a PPP promova os ganhos de eficiéncia que a
participacdo privada pode trazer para a prestacao do servico.

Segundo Beck (2021) e Colares (2011), apesar de a Lei das PPPs ter sido instituida
em 2004, ndo ha até hoje um contrato de concessdo de rodovia federal efetivado nos
termos desse tipo de parceria. Todas as concessdes de rodovia federal existentes sdo do
tipo concessdo comum, ou seja, ndao pressupdem transferéncia de recursos publicos
para o ente privado.

A auséncia desse tipo de parceria é atribuida a questdes de inseguranca fiscal e
de risco. De um lado, representantes do Minfra e do DNIT salientam a dificuldade de se
manter a regularidade do desembolso financeiro correspondente a contrapresta¢do do
contrato por um longo periodo. Isso seria devido as atuais restricdes orcamentarias e as
incertezas sobre o quadro fiscal futuro, cuja situacdo pode ser agravada com a criagao
de passivos contingentes. De outro lado, sob o ponto de vista do concessiondrio
investidor, a entrega de ativos em forma de obras no periodo inicial do contrato, mas
cujo reembolso se estenderia por décadas, cria uma situagao de risco de inadimpléncia
por parte do poder publico, aumentando a inseguranca para o parceiro privado (BRASIL,
2022b).

Nés tépicos a seguir, apresentamos alguns elementos trazidos pela literatura
sobre as concessdes patrocinadas e administrativas. Destacam-se algumas opg¢des para
gerir o processo de contratacdo e implementa¢do de uma PPP, bem como seus possiveis
beneficios.

7.2.1.Concessao patrocinada

Quanto ao modelo de concessdo patrocinada, apesar de os valores arrecadados
com pedagio dos trechos ndo atingirem a autossustentabilidade financeira, o
financiamento parcial representaria uma reducao dos gastos que devem ser suportados
pelo orcamento do DNIT. Devem-se somar a isso outros possiveis beneficios, como a
maior eficiéncia na gestdo e os investimentos privados (POMPERMAYER, 2017).

Com relacdo as rodovias que ndo tém atrativo para o ente privado por terem um
baixo indice de trafego e, consequente, baixo potencial de arrecadagcdo — e que sdo as
gue mais oneram o orcamento fiscal atualmente —, Pompermayer (2017: 10) propde um
modelo de concessdo patrocinada que se baseia em:

i) valores de pedagio associados aos beneficios privados dos
usuarios, ao usufruirem de rodovias de melhor qualidade;
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ii) pagamento pela disponibilidade da via com determinado padrao de
qualidade, a ser feito pelo governo ao concessionario; e

iii) cobranca de outorga atrelada ao volume de trafego, como
porcentagem do pedagio pago.

Com esse modelo, hd um compartilhamento do risco de demanda, por meio da
responsabilidade do poder concedente em assumir parte do pagamento das receitas do
concessionario. Os dois Ultimos mecanismos apontados também gerariam um subsidio
cruzado entre trechos, o que sera abordado adiante (Pompermayer, 2017).

7.2.2.Concessao administrativa

Com relacdo as concessGes administrativas, Colares (2011:16) as associa a
rodovias cujos “projetos ndao poderiam ser remunerados, nem parcialmente, com
cobranca de peddgio, porque ndo haveria volume de trafego suficiente ou porque nao
seria socialmente recomendavel em razdo da baixa capacidade contributiva dos
usuarios da rodovia”.

A primeira vantagem do emprego desse modelo de concessdo em relacao aos
contratos administrativos tradicionais regulados pela Lei de Licitacdes e Contratos
Administrativos, como os de Restauracdo, Conservacdo e CREMA, seria a
responsabilizacdo das empresas por periodos mais longos — até 35 anos —, o que
facilitaria o casamento entre a vida Util do projeto e o prazo do contrato de concessao
(COLARES, 2011).

Os contratos realizados pelo modelo de concessdo administrativa seriam
baseados em desempenho, o que também representaria uma vantagem em relacdo a
contratos tradicionais que ndo utilizam essa logica. Nesse particular, a autora afirma que
experiéncias internacionais demonstram a redu¢ao dos custos associada a adog¢do de
contratos baseados em desempenho (Quadro 7.1).

Quadro 7.1- Reducao de custos de contratos baseados em desempenho versus
contratos tradicionais em alguns paises

Pais Redugao de custos
Noruega Por volta de 20%—-40%
Suécia Por volta de 30%
Finlandia Por volta de 30%—35%
Holanda 30%—40%
EstOnia 20%—-40%
Inglaterra 10% no minimo
Australia 10%—-40%
Nova Zelandia Por volta de 20%—30%
Estados Unidos 10%—-15%
Ontario, Canada Por volta de 10%
Alberta, Canada Por volta de 20%
British Columbia, Canada Da ordem de 10%

Fonte: Colares (2011)
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Conforme Colares (2011), a redugdo de pessoal e o aumento da eficiéncia da
fiscalizagdo em fungao dos contratos focados em obrigagdes em nivel de performance —
que modificam a ldgica de fiscalizagdo dos mesmos pelo poder publico e tendem a
proporcionar maior eficiéncia da fiscalizagdo e redugdo de pessoal empregado nessa
tarefa — bem como o incentivo ao cumprimento de prazos e a garantia do fluxo de
recursos seriam outras potenciais vantagens das concessdes administrativas.

Cabe-nos observar, no entanto, que os contratos administrativos tradicionais
pelos quais o DNIT implementa a manutengdo de rodovias também podem envolver a
remuneracdao das empresas por desempenho, obtendo pelo menos alguns dos
potenciais beneficios que a autora atribui as concessdes administrativas.

7.3. Concessao de rodovias e sua relacao com as despesas de
manutencao

O Programa de ConcessGes de Rodovias Federais foi criado pela Portaria
Ministerial n2 10/1993 e, prestes a completar 30 anos, encontra-se atualmente na 42
Etapa (ANTT, 2022). O site institucional da ANTT! relaciona uma lista das 20%
concessdes de rodovias federais vigentes.

Nesta secdo, busca-se inferir o potencial de economia or¢amentaria a partir das
concessdes ja implementadas e dos projetos de concessdao em andamento. Para isso,
identifica-se o quanto as concessdes vigentes e previstas poderiam gerar de economia
ao Orcamento Publico considerando-se os gastos com manutencgdo. A estimativa é feita
com base na proje¢do orcamentaria dos contratos do DNIT provenientes do PNMR,
gerada a partir do modelo de projecées HDM-4.

Cumpre observar que os beneficios econémicos potenciais das concessdes nao
se restringem a aspectos orcamentdrios. Os ativos fisicos que compdem a malha
concedida devem receber investimentos de capital - Capex (“capital expenditure”) por
parte das concessionarias, o que pode representar um acréscimo para o patriménio
publico. Por isso, a estimativa de investimentos também sera contabilizada nesta secao.

7.3.1.Estimativa de economia com as concessoes vigentes

Conforme dados da ANTT, somando-se a concessdo da Via Dutra, que teve o
contrato renovado e com o acréscimo de um trecho da BR-101, totaliza-se 10.169,92
quilometros de malha rodovidria efetivamente geridas pela iniciativa privada. O Quadro
7.2 traz a lista das concessOes atuais, acompanhadas da respectiva extensao.

14 https://portal.antt.gov.br/concessionarias
15 No site da ANTT estdo relacionados 26, porém, 2 encontram-se com contratos encerrados, 1 com
caducidade declarada, 2 estdo sendo novamente licitados e 1 estd em processo de rescisdo amigavel.
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Quadro 7.2-Lista de Concessdes

Rodovia Trecho Objeto da Concessao Extensdo Concedida

Autopista Ferndo Dias BR-381/MG/SP 562,1
Autopista Fluminense BR-101/RJ 320,1
Autopista Litoral Sul BR-376/PR - BR-101/SC 405,9
Autopista Planalto Sul BR-116/PR/SC 412,7
Autopista Régis Bittencourt | BR-116/SP/PR 401,6
CCR ViaCosteira BR-101/SC 220,42
CONCEBRA BR-060/153/262/DF/GO/MG 1.176,50
ECO050 (MGO Rodovias) BR-050/GO/MG 436,6
ECO101 BR-101/ES/BA 475,9
Ecoponte BR-101/RJ 13,2
ECOSUL BR-116/293/RS 457,3
Ecovias Araguaia BR-153/GO/TO, BR-080/GO, BR-414/GO 850,7
Ecovias do Cerrado BR-364/365/MG/GO 437
MS VIA BR-163/MS 847,2
Nova Dutra BR-116/RJ/SP, BR-101/RJ 625,8
Rodovia do Ago BR-393/RJ 200,4
Rota do Oeste BR-163/MT 850,9
Transbrasiliana BR-153/SP 321,6
Via Bahia BR-116/324/BA 680,6
Via Sul BR 101/290/386/448 473,4

Total 10.169,92

Fonte: ANTT (2022). Elaboragdo: SOF.

Anualmente, o DNIT projeta no PNMR o valor correspondente as necessidades
ideais de financiamento da malha rodovidria. Esse valor, como ja colocado
anteriormente, corresponde a etapa técnica inicial da discussdo do Plano, que serve de
base para a apresentacao da proposta orcamentaria setorial para manuten¢ao de
rodovias no ambito do processo de elaboragao do PLOA. No PNMR 2022, o valor médio
por quildmetro estimado foi de RS 137,2 mil. Ja é de conhecimento que esse pleito inicial
normalmente nao se efetiva nos valores alocados por ocasido da aprovagao da LOA,
sendo necessaria uma readequacdo do planejamento por parte do gestor setorial, de
acordo com os recursos efetivamente aprovados (BRASIL, 2020b).

Um segundo valor importante no gasto com manutengdo corresponde, portanto,
aos recursos efetivamente alocados na LOA, considerando-se o valor atual. Para o
calculo do potencial de economia em fung¢do das concessdes, todavia, considerar o valor
atual da LOA ndo parece ser um indicador adequado para a verificacdo da
economicidade, em razdo do cenario de restricdo fiscal e da consequente alocacdo de
recursos limitados para a manutencao da malha.

Em entrevista recente com especialista do DNIT, ele expressou que o valor
minimo a ser considerado para a manutencdo da malha rodovidria em condicoes
minimas de conservacdo seria de R$80 mil por quildmetro.

Assim, considerando um valor médio entre as necessidades ideais de
investimento em manutencdo e o minimo necessario para a manutencao das pistas em
condi¢bes minimas, chega-se a um valor de RS 108,5 mil por km de rodovia. Dessa
forma, se estima que a potencial economia gerada com os 10.169,92 quildbmetros de
malha rodovidria concedidos seria da ordem de RS 1,1 bi anuais (Quadro 7.3).
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Quadro 7.3- Estimativa de economia com as concessodes vigentes

Total da Extensao Concedida Custo Médio/Km Economia Anual
10.169,92 Km RS 108,5 mil RS 1,1 bi
Fontes: DNIT, ANTT. Elaboragdo: SOF.

7.3.2.Potencial de economia com rodovias integrantes de projetos
de concessao em andamento

Na mesma perspectiva do tépico anterior, analisa-se agora o potencial de
economia or¢camentaria com a manuten¢do da malha rodoviaria federal caso se
efetivem os projetos de concessao das rodovias em andamento apontados pela ANTT.

Primeiramente, estima-se o potencial de redugdo de gastos no or¢amento do
DNIT considerando a dotacdo orcamentdria efetivamente disponibilizada para a
manutenc¢dao das rodovias federais. Complementarmente, projeta-se o potencial de
economia considerando a real necessidade de manutengao das rodovias nas condigdes
em que se encontram, conforme as a¢des ideais apontadas na primeira etapa do PNMR.

Considerando que alguns projetos apresentados pela ANTT estdo em fase de
estudo de viabilidade, a projecdo serd feita com base em uma amostra dos trechos a
conceder cuja extensao em quildmetros ja estd definida e na qual é possivel identificar
o cédigo SNV para a apuracgao das especificidades da rodovia.

Deve-se ressalvar que a efetivagdao dessa economia potencial depende do
sucesso nos processos licitatérios, com a efetiva concessdo da malha prevista nos
projetos, alguns dos quais ainda estdo, como referido, em fase de estudos de
viabilidade. Além disso, apds os estudos de viabilidade, pode ser que alguns dos trechos
inicialmente previstos ndao sejam considerados vidveis e acabem sendo excluidos dos
projetos de concessao.

No Quadro 7.4 apresenta-se o cendrio de economia potencial, a partir do
cruzamento das seguintes informacdes relativas as rodovias objeto de projetos de
concessdo em andamento®®: extensdo dos trechos a serem concedidos (coluna a);
extensdo das amostras colhidas pela identificacdo do codigo SNV dos trechos apontados
(coluna b); dados gerados pelo sistema HDM-4, que calcula, trecho a trecho, a extensao
com cobertura contratual (coluna c); valores do pleito inicial do 6rgdo setorial na
discussdo do PLOA (coluna d); e expectativas de gastos ajustadas ao orcamento
disponibilizado na LOA (coluna e).

16 https://portal.antt.gov.br/web/guest/novos-projetos-em-rodovias.
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Quadro 7.4- Potencial de economia com as rodovias integrantes de projetos de

concessdao em andamento

Extensdo a Amostra Cobertura Custo Ideal Expectativa de

Rodovia conceder avaliada © (PLOA) Gasto (LOA)

(a) (b) (d) (e)

BR-040/495/MG/RJ 473 461 31,1 20.904.763,88 1.948.408,42
BR-060/452/GO 452 434 434,0 88.906.179,52 26.168.051,89
BR-364/060 MT/GO 502,8 491,3 488,2 126.633.564,81 23.260.545,27
BR-116/304 CE/RN/BR-232 2471 912,5 912,5 141.826.488,46 39.341.716,37

PE

BR-116/465/493/RJ/MG 726,9 726,9 534,0 130.446.056,00 24.274.459,56
BR-153/GO/TO 624,8 624,1 624,1 215.811.506,26 19.957.768,86
BR-153/277/369/PR 604,16 300,8 - - -

BR-158/163/369/467/PR 430,12 337,2 155,9 35.507.850,55 7.590.734,59
BR-153/158/163/280/ 1647,3 1355,3 1.123,0 266.176.065,53 67.330.280,80

282/470/480/SC

BR-163/277/PR 646,33 292,3 204,2 43.493.604,79 12.919.660,56
BR-230/163 PA/MT 1009,52 979,9 979,9 | 284.375.434,81 17.889.306,90
BR-364 RO/MT 729 688,2 688,2 99.679.594,10 7.071.714,65
BR-381/262 MG/ES 686,1 630,6 621,2 257.337.374,52 26.503.674,94
BR-040/DF/GO/MG 941,2 941,8 - - -
BR-135/316/343 MA/PI 437,7 4219 421,9 110.371.439,78 18.776.908,46
BR-070/174 MT 887,6 816,9 816,9 73.003.737,42 50.734.866,00
BR-158/155/PA/MT 1135,1 1095,6 1.095,6 127.668.697,91 47.586.379,91
Totais 14.404,63 11.510,30 9.130,7 2.022.142.358,34 391.354.477,18

Fontes: ANTT (2022) e DNIT. Elaboragdo: SOF.

Observa-se que, para os 9.130,7 km de rodovias com cobertura contratual do
total de 14.404,6 km elegiveis para concessao, foi estimado um montante de pouco mais
de RS 2 bi (coluna d) visando uma provisdo ideal para manutenc¢do da malha. Apds o
ajuste e a distribuicdo do orcamento efetivamente disponibilizado, chegou-se a um valor
de RS 391,3 mi (coluna e).

Ressalta-se que muitos trechos estdo sem cobertura contratual devido a
iminente concessao ou em funcdo de situacbes especificas. A rodovia BR-
040/DF/GO/MG, com extensdo de 941,2 quilémetros, por exemplo, estd sem cobertura
contratual por estar passando por processo de rescisdo amigavel com a concessionaria
gue a administrava até entdo. O sistema também n3o acusa cobertura para os 604,16
quilémetros da BR-153/277/369/PR. Cabe observar, nesse sentido, que o potencial de
economia considerando os gastos ideais deve ir além dos cerca de RS 2 bi constantes no
pleito inicial ao PLOA.

Por sua vez, os recursos efetivos a serem liberados com as concessdes seriam os
R$391,3 mi anuais gastos com a manutenc¢do dos 9.130,7 quilémetros de rodovias a
serem concedidas que possuem cobertura contratual. Esses valores perfazem uma
média de RS 42,9 mil por quildmetro. Ainda que sejam valores bem menores do que o
da economia potencial considerando os gastos ideais, o montante é expressivo e poderia
ser utilizado em outras demandas do DNIT.
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7.3.3.Potencial em Investimentos ( Capital Expenditure - Capex)

A qualidade da infraestrutura do transporte rodoviario brasileiro ndo somente
impacta na eficiéncia econdbmica do setor, mas também afeta as dreas de meio
ambiente, seguranca e saude da populacdo. Exemplo disso é o fato de, segundo dados
da CNT (2021), a poluicdo do ar provocada por poluentes atmosféricos provenientes da
combustdo em veiculos causar cerca de 51 mil mortes anuais no Brasil'’. Estima-se que,
em 2020, cerca de 956 milhdes de litros de diesel consumidos desnecessariamente
lancaram na atmosfera aproximadamente 2,53 MtCO2-eq'8. Esse impacto é decorrente
de um consumo médio de combustivel 5,0% maior nos veiculos que trafegam em rotas
de ma qualidade devido a infraestrutura deficiente, o que também gera um prejuizo
financeiro de RS 4,21 bilhdes'® (CNT, 2021).

Os impactos ambientais e socioecondmicos das deficiéncias da infraestrutura rodoviaria
atrapalham o exercicio, por parte do setor de transporte, do seu papel como vetor de
eficiéncia, integracdo nacional e desenvolvimento para o Brasil. Esses impactos
envolvem também perdas qualitativas e custos intangiveis, como a vida humana (CNT,
2019).A realizacdo de investimentos parece ser o Unico caminho capaz de conter os
entraves para o desenvolvimento sustentavel do modal rodoviario (CNT, 2019).

Normalmente, as obras de investimentos (Capital Expenditure - Capex) previstas
num contrato de concessao envolvem interven¢des como duplicagdo, pavimentacgao,
adequacdes e restauragoes, faixas de rolamento, acostamentos, vias marginais, faixas
adicionais, tuneis, passarelas e ponto de 6nibus, dentre outras (ANTT, 2022). No Quadro
7.5, sdo apresentados os investimentos efetuados pelas concessionarias no periodo
2010-2020, segundo dados da ANTT. Esses investimentos somam RS 31,1 bilhdes, com
uma média anual de aproximadamente RS$2,83 bi.

7 Dados de 2018, de acordo com o World Resources Institute (WRI) (2021). Acesso em: 06 out. 2021. Link
de acesso: wribrasil. org.br/sites/default/files/wri-o-estado-da-_qualidade-do-ar-no-brasil.pdf.

18 Calculo baseado na ferramenta GHG Protocol (padrio de quantificacio de emissdes compativel com a
norma ISO 14.064) utilizando os fatores de emissdo associados ao diesel fossil puro disponibilizados pela
Fundacdo Getulio Vargas (FGV) (CNT, 2021).

19 Preco médio de revenda do 6leo diesel puro correspondente @ média de jan.—out./2021 da tabela de
precos da Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP) (2021) (CNT, 2021).
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Quadro 7.5. Capex20 das Concessionarias nas Rodovias Federais - 2010 a 2020

Concessionaria Investimenta

AUTQOPISTA FERNAD DIAS R$2.241.132.000,00
AUTOPISTA FLUMINENSE R$2.230.911.000,00
AUTOPISTA LITCRAL SUL R$3.4565.345.000,00
AUTOPISTA PLANALTS SUL R$1.500.243.000,00
AUTOPISTA REGIS BITTENCOURT R$3.181.177.000,00
CCR PONTE R$52.377.000,00
COMNCEBRA R$1.508.728.000,00
CONCEPA R$303.697.000,00
COMNCER R$727.921.000,00
CRO R$1.880.296.000,00
CRT R$364.217.000,00
ECOO050 R$357.736.000,00
ECO101 CONCESSIONARIA DE RODOVIAS S/A R$1.257.547.000,00
ECOPONTE R$525.452.000,00
ECOSUL R$533.866.000,00
ECOVIAS DO CERRADO R$308.732.000,00
MGO R$1.231.148.000,00
MSVIA R$1.799.699.000,00
NOVADUTRA R$1.712.142.000,00
RODOVIA DO ACO R$477.231.000,00
TRAMSERASILIANA R$578.780.000,00
VIA 040 R$1.739.745.000,00
VIA BAHIA R$1.911.244.000,00
VIA SUL R$1.226.387.000,00
Total R$31.115.753.000,00

Fonte: ANTT. https://dados.antt.gov.br/dataset/investimentos.

A titulo comparativo, o investimento nas rodovias federais sob gestdo do DNIT
nesse periodo foi de RS 17,4 bi'4, a precos correntes. Esses valores correspondem a uma
média anual de R$1,58 bi, apenas 56% do Capex privado, ndo obstante a maior extensdo
de malha rodovidria?. Mesmo ocorrendo oscila¢des e variacdes ao longo do periodo de
2010 a 2020, os dados demonstram uma capacidade de investimento do setor privado
superior a do setor publico. O Grafico 7.1 ilustra os investimentos das concessionarias e
do DNIT no periodo 2010-2020.

20 De acordo com a Geréncia de Gest3o Econdmico-Financeira de Rodovias - GEGEF da ANTT, os valores
apresentados sdo obtidos das Declara¢ées Financeiras auditadas por empresas de auditoria independente
e estdo a precgos correntes.

21 Empenhos liquidados, inclusive RAP. Contabilizados apenas os elementos de despesa 51-Obras e
instalacGes e 52- Equipamentos e Material Permanente, cujos objetos de gasto caracterizam e sdo
equivalentes as despesas Capex.
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Grafico 7.1 - Capex Concessiondrias X Investimento DNIT - 2010 a 2020
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Fontes: Tesouro Gerencial, ANTT. Elaboragdo: SOF/ME. * Empenhos liquidados, inclusive RAP.
Contabilizados apenas os elementos de despesa 51-Obras e instalagGes e 52- Equipamentos e
Material Permanente, cujos objetos de gasto caracterizam e sdo equivalentes as despesas Capex.

Quanto aos investimentos das concessionarias, observa-se um crescimento até
2014, com a aceleragdo do Programa de Concessao de Rodovias Federais, que
atravessava a segunda e a terceira etapas. A partir de entdo, ha um movimento de
queda, devido ao impacto da crise econbmica e ao fato de as demandas de
investimentos tornaram-se menores para as concessdes da primeira e segunda etapas,
em que boa parte das medidas de adequa¢dao ou construcao (Capex) ja haviam sido
realizadas. Ja em relacdo aos gastos publicos, ha um movimento de queda até 2015, com
um crescimento a partir de 2016 e a estabilizagdo em um patamar ndao muito distante
do dos investimentos das concessionarias entre 2017 e 2022.

Com relacgdo as rodovias identificadas para as préximas concessoes, os projetos
em andamento estimam, para 12,8 mil dos 14,5 mil de sua extensdo??, investimentos
da ordem de R$115,64 bi para os proximos 30 anos, conforme dados fornecidos pela
ANTT (2022), pelo PPl (2021) e pelo BNDES (2021) apresentados no Quadro 7.6.

222 projetos, BR-135/316/343 MA/PI e BR-158/155/PA/MT, ainda ndo tém valor de CAPEX definidos.
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Quadro 7.6- Capex previsto para as futuras concessoes

Extensdo a
. CAPEX R$
Rodovia conceder o
bilhes
(a)

BR-040/495/MG/RI 473 7,2
BR-060/452/GO 452 2,8
BR-364/060 MT/GO 502,8 3,1
BR-116/304 CE/RN/BR-232 PE 2471 21,44
BR-116/465/493/RJ/MG 726,9 9,2
BR-153/GO/TO 624,8 7,8
BR-153/277/369/PR 604,16 8,1
BR-158/163/369/467/PR 430,12 5,8
BR-153/158/163/280/282/470/480/SC 1647,3 15,7
BR-163/277/PR 646,33 8,7
BR-230/163 PA/MT 1009,52 1,8
BR-364 RO/MT 729 4,5
BR-381/262 MG/ES 686,1 7,36
BR-040/DF/GO/MG 941,2 6,7
*BR-135/316/343 MA/PI 437,7 -
BR-070/174 MT 887,6 5,5
*BR-158/155/PA/MT 1135,1 -
Totais 14.404,63 115,64
Percentuais 100% 89%

Fontes: ANTT (2022), PPI (2021) e BNDES (2021).
*Rodovias com valor de CAPEX n3o definidos.

O potencial de investimento em obras rodovidrias associado ao programa de
concessdes pode servir como um estimulo ulterior para ampliar a extensdo concedida,
abarcando ao menos parte das rodovias atualmente sob gestdo do DNIT.

7.4. Possiveis solucoes para as concessoes rodoviarias

Para explorar os potenciais beneficios econGmicos e sociais da concessao de
rodovias, é importante que a ampliacdo das outorgas enseje a maxima efetividade,
considerando o cendrio atual das rodovias brasileiras. Com esse objetivo, a Secretaria
de Desenvolvimento da Infraestrutura — SDI/ME vem desenvolvendo, desde 2019,
estudos sobre as melhores praticas, a fim de identificar estratégias adequadas para a
continuidade e expansao do programa de concessdes rodoviarias.

Atualmente, a maior parte das rodovias que teriam atrativo financeiro, em
funcao da localizagdo e do volume de trafego, ja estdao concedidas. Nesse particular, as
andlises da SDI/ME demonstram que todas as rodovias com volume médio de trafego
acima de 25 mil veiculos por dia ja se encontram sob gestao privada, enquanto as nao
concedidas tém volume médio abaixo de 5 mil veiculos por dia.

Segundo a Secretaria, a necessidade de se prospectar solucdes viadveis e efetivas
de concessdao para o contexto brasileiro passa pela compreensdao de que, na atual
conjuntura em que se encontram as outorgas, diretrizes mais criteriosas precisam ser
observadas. Como boa parte das rodovias remanescentes seriam deficitarias se
consideradas isoladamente, com baixo atrativo para a iniciativa privada, é preciso
pensar em modelos alternativos aos das primeiras etapas do programa de concessoes.
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A partir de estudos de modelos alternativos, considerando inclusive experiéncias
internacionais, a SDI/ME sugere duas possibilidades: (i.) contratos de concessdo com
subsidios cruzados intracontratuais; e (ii.) contratos de parceria publico-privada (PPP).
Nos tépicos a seguir, essas duas possibilidades sdo discutidas em maiores detalhes.

7.4.1.Contratos de concessao com subsidios cruzados
intracontratuais

Trata-se de contratos de concessao hibrido, que promovem a juncao de rodovias
superavitdrias com rodovias deficitarias, permitindo a compensacado das despesas das
deficitdrias com a renda obtida nas superavitarias (BRASIL, 2022b). Nesse sentido, a
carteira de rodovias de um contrato deve considerar que as rodovias superavitdrias
gerem recursos suficientes para cobrir os custos das deficitarias, levando-se em conta
ainda uma margem de lucros.

Em relagdo a esse tipo de contrato, conforme proposto por Pompermayer
(2017)%3, o mecanismo de subsidio cruzado entre trechos ocorreria dentro do mesmo
contrato, sem a necessidade da interven¢ao governamental - pagamento pela
disponibilidade da via /outorga pelo volume de trafego. De acordo com a SDI/ME, outra
vantagem do modelo seria a simplicidade juridica, visto que a concessao envolveria um
Unico instrumento transacional baseado na otimizagao de custos da gestdo privada.

7.4.2.Parcerias Publico-Privadas - PPP

Quanto as PPPs, a modalidade sugerida pela SDI/ME é a concessdo patrocinada,
gue envolve, adicionalmente a tarifa cobrada dos usudrios, contraprestacdo pecuniaria
do parceiro publico ao parceiro privado. A partir de concessdes com a participacao
parcial de recursos publicos, rodovias deficitarias e sem perspectiva de serem integradas
as concessOes com subsidios cruzados intracontratuais também poderiam ser
contempladas.

Ocorre que, no modelo habitual, uma PPP enseja um periodo de crédito longo
demais do poder publico junto a concessionaria, com uma obrigacdo de pagamentos
extensa para um futuro fiscal incerto. Segundo a SDI/ME, os riscos e a necessidade de
um planejamento fiscal requerem orientacGes mais criteriosas na implementacdo deste
tipo de concessdo. A solucdo apresentada pela Secretaria para esse problema envolve
os seguintes elementos:

a) aportes publicos proporcionais as etapas de obras efetivamente executadas,
limitados a 4 anos, cujo objetivo é alinhar os ciclos orgamentdrio-

23 A referéncia é em relacdo somente ao mecanismo de subsidio cruzado entre trechos. Vide pagina 4.
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financeiro/obras/retorno politico, ndo criando passivo financeiro para governos
futuros;

b) aportes publicos em montantes ndo crescentes, para garantir que haverd
disponibilidade orcamentdria para os préximos anos, visto que a pratica
orcamentdria no Brasil tende a replicar o orcamento do ano anterior;

c) limitacdo dos aportes a até 50% do CAPEX ja entregue, para evitar acles de
relaxamento/inadequag¢do das obras por parte do concessionario, caso ele
receba os aportes antecipadamente e em valores vultosos; e

d) inexisténcia de contraprestagdes continuadas ao longo do contrato, extinguindo
as obrigacdes orcamentarias/financeiras com prazos dilatados que dificultariam
o cumprimento do contrato por parte do poder publico.

A SDI considera que os pontos acima mitigariam os principais problemas fiscais
e orcamentdrios envolvendo a implementacdo de uma PPP via concessao patrocinada
no setor rodoviario.

7.5. Propostas do FEP/BNDES para o Programa de Concessoes de
Rodovias Federais

Finalmente, destaca-se, no ambito da agenda de concessdGes de rodovias,
algumas propostas para o Programa de Concessdes de Rodovias Federais concebidas
pelo Fundo de Estruturacdo de Projetos do Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social - FEP/BNDES. Os estudos que levaram a essas propostas objetivaram
enderecar os entraves e as oportunidades do atual modelo de concessdes nos ambitos
da governanga institucional, do planejamento e do arcabouco juridico-regulatério e
contratual das concessdes?®. Trata-se, em sua maioria, de iniciativas de médio e longo
prazos de implementacdo, cuja viabilidade foi analisada nos estudos. As propostas e os
respectivos objetivos sdo apresentados resumidamente no Quadro 7.7.

Quadro 7.7- Propostas para evolucao do Programa de Concessdes de Rodovias
Federais do FEP/BNDES

Proposta Objetivo
Criacdo do Sistema de Concess6es Rodovidrias com os
seguintes pressupostos: Politica Tarifaria Nacional,
designacdo dos entes responsdveis pela definicdo da
classe de rodovias e pela fixacdo e revisdo das tarifas;
criaggo do Comité Gestor para garantir a
sustentabilidade do Sistema, criacdo da Camara de
Compensagdo e designacdo de wuma entidade
responsavel pela administragdo da Camara de
Compensagao.

Padronizar 0s precos cobrados,
vinculando-os aos  servicos e a
infraestrutura efetivamente
disponibilizados, mantendo as receitas
tarifarias integralmente no  setor
rodoviario.

2 https://www.bndes.gov.br/wps/portal/site/home/conhecimento/pesquisaedados/estudos/bndes-

fep/prospeccao/chamada-publica-bndesfep-prospeccao-concessao-rodovias
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N

Objetivo

Proposta
Redistribuicdo das competéncias dos entes
governamentais, fortalecendo o papel dos oérgdos

publicos de acordo com a vocacgédo técnica ou politica da
competéncia a ser exercida.

Evitar superposigdes, lacunas e falta de
clareza nas atribui¢es relacionadas aos
aspectos de planejamento, contratagdo,
regulacdo e fiscalizacdo, e integragdo da
Unido com os demais entes federados.

Criagdo de um plano diretor do setor rodoviario,
institucionalizado e vinculante, com a previsdo de
investimentos para o curto, médio e longo prazos, a
indicagdo clara sobre a forma como esses investimentos
serdo realizados e os respectivos responsaveis pela
execug¢do dessas agoes.

Criar instrumento efetivo e vinculante de
planejamento no setor rodovidrio.

Aprimoramento das condicdes de elaboragao dos
Estudos de Viabilidade Técnica, Econbmico-Financeira e

Ambiental — EVTEAs), com a estruturagdo de setor
especifico, inclusdo de verba nos Contratos de
Concessdao, vedagdo a participacdo das empresas

encarregadas da sua elaboragdo e concessdo de
autorizagdes exclusivas para a empresa que demonstrar
maior qualificagdo técnica.

Aumentar a efetividade dos mecanismos
de consulta e participagdo popular e
equacionar inconsisténcias e divergéncias
apontadas recorrentemente pelo TCU.

Aprimoramento do processo de sele¢do de investidores
com regras claras para apresentacdo de documentos
estrangeiros e revisdo legislativa para a apresentagdo de
atestados e registro de profissionais de outros paises.

Selecionar investidores qualificados e
comprometidos com a boa execucdo das
obrigacGes e os investimentos previstos
contratualmente.

Aprimoramento do financiamento dos projetos,
vinculando a conclusdo do processo licitatorio a
comprovacdo da captagdo de recursos financeiros ou
criando uma fase contratual inicial relacionada a
captacdo dos mesmos, condicionado a extingdo do
contrato no caso de seu fracasso.

Evitar que as concessdes sejam
inviabilizadas caso a celebragcio do
contrato de concessdo seja realizada sem a
captacdo de recursos financeiros para a
execucdo dos investimentos.

Aprimoramento das condigdes de garantias e seguros,
com o detalhamento das condi¢Ges para o exercicio dos
step in rights e a revisdo das condi¢des de apresentacao
das garantias na fase pré-completion.

Prevenir a existéncia de algumas
fragilidades em clausulas e no regramento
das garantias e seguros e aumentar a
seguranga em relagdo as condi¢des de
execucdo da garantia no caso de
ocorréncia de sinistro.

Aprimoramento do tratamento e distribui¢dao de riscos
e encargos, com a revisdo da distribuicdo de
responsabilidades entre Poder Concedente e
concessionaria no que diz respeito ao licenciamento
ambiental, a criacdo de regras gerais relacionadas ao
calculo de indenizagbes para ocupagdes irregulares e a
criagio de verba contratual de desocupacgao,
compartilhamento de riscos de demanda em situagdes
excepcionais e vinculagdo da taxa de retorno a algum
indexador para facilitar o calculo de eventuais
reequilibrios econdmico-financeiros.

Sanar  problemas relacionados  as
obrigacbes para obten¢do de licengas,

auséncia de detalhamento legal e
contratual para a indenizagdo dos
ocupantes irregulares, restricGes ao

compartilhamento de riscos, dificuldades
na fiscalizagdo e gestdo dos contratos,
auséncia de  enquadramento  das
concessGes delegadas e auséncia de
condicgGes e critérios claros para a extingdo
das concessodes.

Aprimoramento da fiscalizagao e gestao dos contratos
utilizando equipes de apoio a fiscalizagdo, viabilizadas
por meio da contratagdo de verificador independente ou
por meio de convénio com outros o6rgdos que tenham
maior capilaridade e corpo técnico mais extenso para a
fiscalizacdo, como o DNIT.

Sanar inconsisténcias usualmente
apontadas pelo TCU, no que concerne as
regras contratuais e reduzir as dificuldades
enfrentadas pela ANTT no
acompanhamento das concessdes.
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Proposta Objetivo
Aprimoramento da etapa de extingao contratual com a
aplicagcdo dos institutos regulatérios dos projetos PPI,
acompanhamento do valor dos ativos regulatérios,
estabelecimento de procedimentos prévios a extingdo da
concessdo para a tomada de decisdo politica,
detalhamento dos eventos de extingdo antecipada e
estabelecimento das condi¢des de execugdo contratual,
do inicio até a conclusdo do processo de extingdo e
transi¢cdo da concessdo.
Adocdo do modelo de pedagiamento sem barreiras com
a estruturacao de arcaboucgo juridico, padronizagdo da
tecnologia de pedagiamento eletronico (TAG), revisdo
das competéncias relacionadas ao sistema nacional de
viagdo, estruturacdo de mecanismos de cobranga e
repreensdo efetivos, e adotar medidas de incentivo ao
uso do TAG.

Fonte: FEP/BNDES.

Promover a melhoria do marco regulatério
do setor, buscando assegurar maior clareza
e objetividade ao processo de extingao das
concessoes.

Reduzir o custo operacional da concessao,
a necessidade de capital de giro da
concessionaria e o tempo de viagem dos
usudrios; extinguir os acidentes causados
nas pracas de peddagio e permitir uma
tarifagdo mais equitativa e proporcional.

Isto posto, verifica-se que algumas das propostas apresentadas, com carater
técnico-econ6mico e ndo envolvendo matérias juridico-regulatdrias, sdo passiveis de
implementacdo a curto prazo no ambito do préprio érgado gestor.

Em suma, ao propor-se uma agenda de concessao de rodovias como alternativa
a gestdo de rodovias pelo DNIT em um cendrio de limitado espaco fiscal, recomenda-se
considerar as contribuicdes dos documentos do FEP/BNDES, bem como os
apontamentos da SDI/ME referidos anteriormente.
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Conclusao

O presente trabalho avaliou o programa de manutengao da malha rodovidria federal
sob gestdo federal direta através do Departamento Nacional de Infraestrutura de
Transportes - DNIT, autarquia vinculada ao Ministério da Infraestrutura — Minfra.

Ao longo do texto, verificou-se que a experiéncia da manuten¢ao de rodovias é
caracterizada por trés tipos de contrata¢dao: Restauragdao, Conservagdao e CREMA, este
dividido em 12 e 22 Etapas.

A trajetdria do gasto orgamentario com manutengao de rodovias apresentou um
movimento de queda ao longo do periodo analisado, ao passo que o tamanho da malha
rodoviaria sob gestdo do DNIT ndo sofreu altera¢Oes significativas. Com isso, o valor
orcamentdrio disponivel por quildbmetro para manutencdo sofreu uma importante
reducdo. Tal reducdo na disponibilidade orcamentaria levou a uma mudanca na carteira
de intervencdes do DNIT, com os contratos do tipo CREMA perdendo espaco em favor
de contratos de Conservacao tradicional.

Entre 2010 e 2015, em média 54,6% dos novos contratos eram do tipo Conservacao.
Nesse periodo, contratos do tipo CREMA- sobretudo de 12 Etapa — também tiveram
uma participacao importante nas novas contratacdes, chegando a 42,15% em 2013. A
partir de 2015, no entanto, os contratos de Conservagao prevalecem, tendo chegado a
cerca de 95% de participagao nos novos contratos entre 2019 e 2020. Essa mudanga
teve impacto na cobertura dos trechos tratados por cada tipo de intervengao. Apds um
pico de quildmetros cobertos por contratos do tipo CREMA, em meados de 2014, houve
um crescimento da participacdo dos trechos cobertos por contratos de Conservacdo a
partir de 2015.

A mudancga relaciona-se ao fato de os contratos de Conservagao serem mais baratos
gue os de CREMA, sendo possivel cobrir uma quantidade maior de quildometros com os
mesmos recursos. No entanto, a andlise demonstrou que eles sdo também menos
efetivos, apresentando resultados piores quanto ao estado do pavimento — que, na
maior parte dos casos, estava em piores condi¢des apds o contrato.

A analise comparativa indicou que os contratos do tipo CREMA teriam maior
efetividade do que os de Conservacgdo tradicional, apresentando melhores resultados
quanto a condi¢do do pavimento medida pelo indice de Irregularidade Internacional
(International Roughness Index - IRI). Na média, os trechos rodovidrios mantidos com
contratos do tipo Conservacao apresentaram IRl maiores — e em poucos casos iguais —
apos o fim da intervencdo em todos os periodos e janelas de medicdo consideradas. Em
outros termos, os trechos pioraram no tempo. Por sua vez, os trechos tratados com
contratos dos tipos CREMA 12 Etapa e CREMA 22 Etapa apresentaram melhorias
consistentes do IRl médio apds o fim dos contratos.

Quanto a representatividade dos trechos com melhora ou piora por tipo de
contratacdo, trechos tratados com Conservacdo tiveram piora em mais de 58% dos
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quilémetros analisados em todas as janelas de observagao, com a melhoria atingindo,
no melhor dos casos, 41,5% dos trechos. Por sua vez, os trechos tratados com CREMA
12 Etapa apresentaram resultados melhores em 62% e 53% dos casos, dependendo da
janela de observagdo. Ja os trechos mantidos com CREMA 22 Etapa tiveram apenas cerca
de 20% dos quildmetros piores depois da intervencdo, enquanto 80% dos quildmetros
apresentaram melhoria.

Uma carteira de contratos de manuten¢do com base na Conservagao ndo parece ser
suficiente, portanto, para a preservacao da qualidade do pavimento. No médio prazo, a
piora na qualidade do pavimento representa um potencial aumento de gastos, na
medida em que rodovias em piores condi¢des demandam intervencdes mais complexas
e caras.

Na avaliacdo, também se buscou verificar a suficiéncia do planejamento do
programa de manutencdo de rodovias — materializado no PNMR — e de sua
implementacdo para garantir a priorizacdo efetiva das demandas. A andlise demonstrou
que a distribuicdo dos recursos do orcamento anual tem priorizado a Malha Rodoviaria
Federal Estratégica - MRFE. Entretanto, esta malha corresponde a 76% da malha
rodovidria federal pavimentada, parecendo improvavel que se consiga cumprir a
alocacdo necessdria prevista nos 15 anos de PNMR para atingir o padrao de qualidade
ideal usado como parametro no Plano. Nesse sentido, o risco é maior do que apenas
ndo conseguir priorizar, mas n3o conseguir ter recursos nem para suprir o prioritario.

Quanto a suficiéncia do PNMR para garantir um melhor desempenho global da
manutengao, verificou-se que o Plano se encontra no limite de ser capaz de garantir um
melhor desempenho global da malha. Em funcdo das restricdes orcamentarias, que vao
aumentando o passivo de manutenc¢do a cada ano, alcanga-se um limite técnico da
solucdo via manutengdo com base nos parametros do HDM-4. Mesmo que
tecnicamente seja possivel resolver os limites de simulacdo do HDM-4 via ajuste da
ferramenta, sua substituicdo ou integracdo com outros sistemas, tal situacdao é um
sintoma grave da deterioracdo da malha. Nesse sentido, o PNMR estd demonstrando
mais os limites da realidade do que de sua capacidade de planejamento.

Diante do cendrio de restricdo orcamentdria e de reducdo prevista da qualidade das
pistas, discutiu-se o modelo de concessdes como alternativa para o financiamento da
manutencdo de rodovias. A ampliacdo das concessGes permitiria a desoneracdo do
orcamento publico, com os recursos remanescentes podendo ser empregados em
outras demandas, inclusive com a ampliacdo do gasto nas rodovias remanescentes
mantidas pelo DNIT. Além disso, as concessdes poderiam gerar melhores resultados aos
usuarios, na medida em que os gastos com manuteng¢ado ndo estariam mais limitados
pela disponibilidade do orcamento publico.

Essas consideragdes baseiam-se em simulacdes a partir dos trechos ja concedidos e
dos trechos que integram projetos de concessdao em andamento. Considerando-se um
valor médio entre as necessidades ideais de investimento em manutencdo e o minimo
necessario para a manutencdo das pistas em condi¢des minimas, estimou-se que a
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economia gerada com os 10.169 km de malha rodoviaria atualmente concedidos seria
da ordem de RS 1,1 bi anuais.

Em termos prospectivos, considerando-se os trechos que integram projetos de
concessao em andamento, os recursos efetivos a serem liberados em um primeiro
momento com as concessdes seriam da ordem RS 391,3 mi. Tal valor corresponde ao
gasto orcamentdrio em manuten¢dao com os 9.130 km de rodovias - de um total de
14.404 Km que integram projetos de concessdo em andamento - que possuem
atualmente cobertura contratual. No entanto, estimou-se que o montante para a
manutencg3o desses trechos visando uma provisdo ideal seria da ordem de RS 2 bi, o que
representa a economia potencial.

Em carater propositivo, foram apresentadas algumas estruturas contratuais e
solugdes propostas pela Secretaria de Desenvolvimento da Infraestrutura — SDI/ME
visando aumentar a quantidade e a extensdo de trechos aptos a participarem do
processo de concessdes. Essas estruturas e solugdes envolvem contratos de concessao
com subsidios cruzados intracontratuais e PPPs sob a modalidade de concessdao
patrocinada.

Os contratos de concessdao com subsidios cruzados intracontratuais promovem a
juncdo de rodovias superavitdrias com rodovias deficitarias e a compensagdo das
despesas das deficitdrias com a renda obtida nas superavitdrias. Isso possibilitaria a
concessdao de rodovias que, isoladamente, ndo seriam interessantes para o setor
privado. J& nas PPPs sob a modalidade de concessdo patrocinada, é a participacdo
parcial de recursos publicos que aumentaria a atratividade de rodovias para o setor
privado. Nesse caso, as solucdes financeiras propostas — aportes publicos proporcionais
as etapas de obras executadas e limitados a quatro anos, em montantes ndo crescentes
e sem contraprestagdes continuadas ao longo do contrato — parecem reduzir os riscos
orcamentarios associados a uma obrigacdo de pagamento de longo prazo. Por fim, os
dados gerados pelo SGP ndo coincidem com o inicio e o término das intervencdes,
impedindo acessar com clareza o efeito de cada contrato.

De forma propositiva, foram apresentadas algumas estruturas contratuais e
solugdes propostas pela Secretaria de Desenvolvimento da Infraestrutura — SDI/ME,
com o escopo de aumentar a quantidade e a extensdo de trechos aptos a participarem
do programa de concessoes de rodovias federais. Assim, apresenta-se a hipdtese de
contratos de concessdo com subsidios cruzados intracontratuais, promovendo a juncao
de rodovias superavitarias com rodovias deficitarias e a compensacao das despesas das
deficitarias com a renda obtida nas superavitarias, possibilitariam a concessdao de
rodovias que, isoladamente, ndo seriam interessantes para o setor privado.
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Elementos e subelementos de despesa que comp6em os gastos orgamentdrios com a
malha rodoviaria federal sob gestao do DNIT

Elemento de Despesa

Subelemento de Despesa

04 - Contratacdo por Tempo
Determinado

44900400 - Contratacao por Tempo Determinado
44900407 - Servicos Eventuais de Mao-de-obra

14 - Diarias - Civil

44901400 - Diarias - Civil

15 - Diarias - Militar

44901500 - Diarias - Militar
44901514 - Diarias no Pais

30 - Material de Consumo

44903000 - Material de Consumo

44903001 - Combustiveis e Lubrificantes Automotivos
44903003 - Combustiveis E Lubrif. p/ Outras Finalidades
44903004 - Gas Engarrafado

44903007 - Géneros de Alimentacao

44903009 - Material Farmacoldgico

44903016 - Material de Expediente

44903017 - Material de Tic (Consumo)

44903021 - Material de Copa e Cozinha

44903022 - Material de Limpeza e Prod. De Higienizag&o
44903023 - Uniformes, Tecidos e Aviamentos

44903024 - Material de Construgéo

44903025 - Material P/ Manutencao de Bens Moveis
44903028 - Material de Protecdo e Seguranca
44903029 - Material p/ Audio, Video e Foto

44903035 - Material Laboratorial

44903039 - Material p/ Manutencao de Veiculos
44903042 - Ferramentas

44903044 - Material Betuminoso

33 - Passagens e Despesas
com Locomocéo

44903300 - Passagens e Despesas Com Locomocao
44903301 - Passagens para o Pais
44903303 - Locacdo de Veiculos

35 - Servico de Consultoria

44903500 - Servigco de Consultoria
44903501 - Assessoria e Consultoria Técnica ou Juridica

36 - Outros Servicos de
Terceiros - Pessoa Fisica

44903600 - Outros Servicos de Terceiros - Pessoa Fisica
44903606 - Servicos Técnicos Profissionais
44903615 - Locacéo de Imdveis

39 - Outros Servicos de
Terceiros - Pessoa Juridica

44503900 - Outros Servicos de Terceiros - Pessoa Juridica
44503903 - Instit. de Pesquisas Cientificas/Tecnoldgicas
44903900 - Outros Servicos de Terceiros - Pessoa Juridica
44903905 - Servigos Técnicos Profissionais

44903912 - Locacédo de Equipamentos

44903917 - Manutenc¢éo e Conserv. De Equipamentos
44903918 - Manutengédo e Conserv. De Mag. E Aparelhos
44903919 - Melhorias e Adi¢cdes em Veiculos

44903920 - Manut. e Cons. de B. Méveis De Outras Naturezas
44903921 - Manutencgéo e Conserv. De Estradas E Vias
44903943 - Servicos de Energia Elétrica

44903947 - Servigos de Comunicacdo em Geral

44903948 - Serv. de Selecdo e Treinamento N&o
Compenséavel

44903966 - Servicos Judiciarios

44903974 - Fretes e Transp. De Encomendas

44903975 - Taxas E Pedagios

44903997 - Comunicacédo de Dados

44913900 - Outros Servicos de Terceiros - Pessoa Juridica
44913947 - Servicos de Comunicacdo em Geral
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40 - Servigos de tecnologia

da informacéo e
comunicacdo - Pessoa
Juridica

44904000 - Servicos de Tecnologia da Informacdo e
Comunicacao - Pessoa Juridica

44904002 - Manutenc¢é&o Evolutiva de Software

44904003 - Servicos Técnicos Profissionais de Tic

44904005 - Aquisicdo de Software Pronto

44904006 - Aquisicdo de Software Sob Encomenda ou
Customizados

51 - Obras e Instalacdes

44325100 - Obras e Instalactes
44905180 - Estudos E Projetos
44905191 - Obras em Andamento

52 - Equipamentos e Material
Permanente

44905200 - Equipamentos e Material Permanente
44905204 - Aparelhos de Medicao e Orientacéo

44905206 - Aparelhos e Equipamentos de Comunicagao
44905208 - Apar. Equip. Utens. Med., Odont, Labor. Hospit.
44905212 - Aparelhos e Utensilios Domésticos

44905224 - Equipamento de Protecdo, Seguranca e Socorro
44905228 - Maquinas e Equipamentos de Natureza Industrial
44905230 - Maquinas e Equipamentos Energéticos
44905232 - Maquinas e Equipamentos Gréficos

44905233 - Equipamentos para Audio, Video e Foto
44905234 - Maquinas, Utensilios e Equipamentos Diversos
44905235 - Material De Tic (Permanente)

44905238 - Mag., Ferramentas e Utensilios de Oficina
44905240 - Maquinas e Equipamentos Agric. e Rodoviarios
44905242 - Mobiliario em Geral

44905248 - Veiculos Diversos

44905251 - Pecas Nao Incorporaveis a Iméveis

44905252 - Veiculos de Tracdo Mecénica

61 - Aquisigéo de Imoveis

44906100 - Aquisicdo de Imoveis
44906103 - Terrenos

92 - Despesas de Exercicio
Anteriores - Op. Intra-
Orcamentérias

93 - Indenizagbes e
Restituicbes

Fonte: SIOP. Elaboragdo: SOF.
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