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AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES TERRESTRES
Grupo de Trabalho - Projeto Atuagdo Responsiva

NOTA TECNICA SEI N2 4854/2020/GT_PAR

Interessado: SUPERINTENDENCIA DE GOVERNANGA, PLANEJAMENTO E ARTICULAGAO INSTITUCIONAL - SUART

Referéncia: Processo n? 50500.322047/2019-87

Assunto: RELATORIO DE ANALISE DE RESULTADO REGULATORIO - Bloco regulatério de Fiscalizagdo de Campo

1. SUMARIO EXECUTIVO

O estudo em aprego se destina a avaliar o resultado de parte do bloco regulatério “Fiscalizagdo de Campo”, cujo procedimento visa fiscalizar a infraestrutura do
Sistema Rodovidrio concedido e, também, a Operagdo Rodoviaria.

Importante salientar que esse processo fiscalizatério busca garantir a execugdo das obrigagdes assumidas pela concessionaria por contrato e que estdo presentes
no Programa de Exploragdo Rodoviaria — PER.

A Fiscalizagdo de Campo é composta por nove espécies de fiscalizagdo, mas, por uma questdo de racionalidade gerencial, no estudo em questdo foram
analisadas apenas cinco, quais sejam: vistoria de obras e servigos; inspe¢do de trechos rodoviarios; conferéncia de corregdo indicadas nas inspe¢des; operagdo
da rodovia; e verificagdo das monitoragdes.

Em que pese a dificuldade de obtengdo de estudos prévios, bem como a fragilidade documental sobre o problema regulatério, a partir de discussées com o
corpo técnico da SUROD e alguma parca documentagdo técnica disponivel, foi possivel identifica-lo, qual seja: O ndo cumprimento dos parametros e metas
ajustadas para investimento e manutencgdo.

Ao todo, foram relacionadas 10 (dez) causas e 6 (seis) consequéncias do problema regulatdrio, de modo que suas conexdes estdo devidamente demonstradas na
figura 2 (arvore de problemas do bloco regulatério Fiscalizagdo de Campo) e na figura 3 (legenda da arvore de problemas).

Inferida a arvore do problema regulatério que orientou a concepgdo das agdes regulatorias, os passos seguintes foram:

i. a construcdo de indicadores associados as causas do problema;
ii. formulag@o de hipoteses acerca da evolugdo desses indicadores ao longo da execugdo das a¢des contidas no bloco regulatorio; e
iii. analise acerca da comprovagao ou nao dessas hipoteses.

Dada a impossibilidade de se encontrar tais indicadores, foram utilizadas proxys de trabalhos técnicos realizados pela CGU/UNOPS acerca da maturidade
regulatéria na Agéncia. O comportamento dessas proxys corroborou as hipoteses acerca do comportamento das causas do problema regulatério, demonstrando
gue algumas causas como, por exemplo, informagdo assimétrica e auséncia de procedimentos padronizados foram combatidos pelas a¢des do bloco regulatério.

O passo seguinte foi a elaboragdo de um modelo légico retrospectivo, haja vista ndo ter sido elaborado, a época da concepgdo das a¢Bes do bloco regulatério, a
fim de estruturar sistematicamente a racionalidade por detras da intervengdo regulatdria e, consequentemente, a Teoria do Programa (que sdo faces da mesma
moeda).

Para o modelo légico foi construido (retrospectivamente) um conjunto especifico de indicadores, ja para a Teoria do Programa foi construido um conjunto
também especifico de hipdteses (sendo a prépria teoria do programa uma hip6tese mor). Sendo a principal a seguinte:

Se as ac¢des de fiscalizagdo do bloco: (i) contarem com uma padronizacio do COMO SERA FISCALIZADO, mas deixando a cargo das equipes responséveis pela
fiscalizagdo as decisdes DO QUE SERA FISCALIZADO e QUANDO SERA FISCALIZADO;_(ii)_contarem com as atividades de conferéncia ao atendimento dos TROs e
Als pendentes, sendo a atuagdo dos PFRs proporcional a frequéncia dos TROs emitidos; (iii)_forem consolidadas em relatérios e encaminhadas periodicamente a

julgarem, anualmente, a execucdo dos investimentos e realizar os eventuais revisGes decorrentes de alteracées no PER;_e (vi)_analisarem os relatérios de
monitoramento (feitos pela concessionaria, com formato e conteido minimo definido previamente em contrato) acerca da tempestividade e do atendimento e

Entdo tais agdes serviram como subsidio a tomada de decisdo quanto a regularidade da execugdo contratual ou quanto a aplicacdo de eventuais san¢Ges sejam
em funcdo de: (i) inexecucdo contratual, agdo ou inagdo da concessionaria;_e (ii)_atendimento aos pardmetros de desempenho.

Isso levard a garantia de: (i)_niveis elevados de satisfagdo com o servigo de regulagdo da exploragdo da infraestrutura rodovidria;_e (ii)_ cumprimento do contrato e
efetividade da regulacdo.

Por fim, construida a Teoria do Programa, foi construido um ultimo conjunto de indicadores especificos, indicadores associados aos resultados e impactos do
bloco regulatdrio. Tanto para esse conjunto quanto para o segundo também se fez uso de proxys.

Com base no acompanhamento do comportamento desses indicadores, foi possivel inferir percepcdes ndo muito claras/conclusivas acerca das hipoteses
envolvidas na Teoria do Programa e/ou demais indicadores. Dentre as quais se destacam: (i) produtos como Als e TROs sdo efetivamente entregues, mas n3o sdo
consistentes na geragdo dos impactos esperados (efetividade); (ii) embora algumas causas tenham sido combatidas, curiosamente, suas subcausas (ou causas
raizes) ndo foram; (iii) as agdes de fiscalizagdo usam muito pouco ou quase nada de mecanismos para constru¢do de uma politica de gestdo de riscos regulatorios
(como por exemplo, a fiscalizagdo por 3 niveis); (iv) os comportamentos dos indicadores ndo demonstraram a melhora de sequer uma Unica consequéncia
mapeada na arvore do problema.

Diante do exposto, o trabalho conclui pelas seguintes recomendagdes:

o O fato de algumas causas serem minoradas e outras ndo (inclusive subcausas) dd margem a possibilidade de que o problema tenha sido mal
concebido (ainda que sua estrutura ndo tenha sido formalizada a época da concepgao das agdes regulatorias do bloco), sendo sugerido o
aprofundamento do estudo por meio de uma abordagem especifica focada no problema;

o O fato de alguns produtos estarem sendo entregues, mas os seus impactos esperados ndo estarem ocorrendo pode denotar uma fragilidade
no desenho das a¢des regulatdrias. Nesse ponto, especificamente para os casos dos Als, que sdo fortemente ancorados no desenho de
regulagdo Comando e Controle, é recomendavel a adogdo de agdes regulatorias com um tipo de desenho distinto do atual, (recomendagao
essa, também, ja feita pela propria CGU);

o Ainda nessa linha e acrescentando o resultado negativo dos indicadores de gestdo de risco regulatorio, ¢ recomendado o estudo da
pertinéncia de ferramentas que tenham em seu desenho o conceito de diferenciag@o por risco regulatorio, como por exemplo a fiscalizagdo
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em 3 niveis;

o Também ¢ recomendado que seja revisto (mas ndo abandonado) o desenho de utilizagdo do TRO, embora uma ferramenta que traz em si a
ideia de gestdo de risco regulatorio (responsividade e diferenciagdo por risco regulatorio), foi subvertida e gerou incentivos perversos ¢
imprevistos para o sistema regulatorio.

INTRODUGCAO

—

. A presente nota técnica tem como objetivo apresentar um dos subprodutos previstos no Relatorio Parcial 4, Tomo 1 - Planejamento do Diagnostico de A¢des
Regulatorias e Sistemas Informacionais da ANTT, e, ao mesmo tempo, um dos produtos previstos no Plano de Gestdo Anual - PGA da extinta
Superintendéncia de Governanga Regulatoria - SUREG. O presente produto é, concomitantemente, a Avaliagdo Executiva do bloco regulatorio "Fiscalizagdo
de Campo" e a Analise de Resultado Regulatorio do processo de fiscalizagdo "Fiscalizagdo de Campo".

2. Para a construg@o do produto em tela foi utilizada uma adaptagdo da metodologia contida na publicagdo "Avaliacdo de Politicas Publicas - Guia Pratico de
Analise Ex-Post" (2018). Tal publicacdo tem como objetivo principal fortalecer a disseminagdo das melhores praticas de avaliagdo de politicas publicas nas
entidades e 6rgdos da Administragdo Publica.

. Nesse ponto, ¢ salutar trazer a baila a defini¢do de Politicas Publicas utilizada no Guia, para o qual:

w2

“(...) o termo “politicas publicas” utilizado neste guia é entendido como um conjunto de programas ou agBes governamentais necessarias e suficientes, integradas e
articuladas para a provisdo de bens ou servigos a sociedade, financiadas por recursos orgamentdrios ou por beneficios de natureza tributaria, crediticia e financeira. A
avaliagdo de politicas publicas, executada como um processo sistematico, integrado e institucionalizado, tem como premissa basica verificar a eficiéncia dos recursos
publicos e, quando necessario, identificar possibilidades de aperfeicoamento da agdo estatal, com vistas a melhoria dos processos, dos resultados e da gestdo.”

4. Exposta ndo s6 a definigdo, mas compreendida a sua finalidade, pode-se observar que o processo de Avaliagdo de Politicas Publicas guarda estreita
interface com o processo de ARR, imprescindivel a efetividade da Regulagdo. Para ilustrar essa convergéncia entre os processos, é valido recorrer aos
dizeres do Manual de Analise de Impacto Regulatério e de Avaliagdo de Resultado Regulatério da Agéncia (2020), conforme pode ser visto abaixo:

"(...)JEm suma, a ARR ndo tem por objetivo principal propor mudangas em processos ou normas, mas sim de avaliar se esse processo ou essa norma esta cumprindo
com o seu papel originalmente instituido (RIBEIRO et al., 2019c). Porém, mesmo sem ter o objetivo principal de propor mudangas, a ARR pode identificar a
necessidade de promover alteragdes, as quais serdo realizadas posteriormente mediante AIR.

W

. Dessa forma, resta patente a conveniéncia e oportunidade de adaptagao e utilizagdo da citada metodologia de avaliagdo de politicas publicas como ferramenta
de analise de resultado regulatorio para avaliar, dentre outros aspectos, a forma como as a¢des regulatorias estdo sendo implementadas, como os produtos
previstos estdo sendo entregues aos seus destinatarios previstos (stakeholders) e a real ocorréncia dos efeitos (desejados e adversos) desses produtos sobre a
realidade.

. O presente relatdrio esta estruturado nos moldes da publica¢do em tela, contendo a Introdugéo, a Descrigdo Geral da Politica/Bloco Regulatério; o Diagndstico
do Problema; o Desenho do Bloco; a Implementagéo, Resultado e Impactos; e Conclusdes e Recomendagdes.

N

PASSO 1: DESCRICAO GERAL DA POLITICA/BLOCO REGULATORIO

~

. A politica publica de concessdo de rodovias a iniciativa privada comegou com o Programa de Concessdo de Rodovias Federais —- PROCROFE, na década de
1990, e desde entdo passou por diversas etapas (estando atualmente na chamada quarta etapa de concessdes) e melhoramentos.
. A justificativa para a ocorréncia de uma concessédo de rodovia a exploragao privada ¢ que esta detém maior capacidade financeira e gerencial para “(...)

oo

garantir o investimento e a manutengo constantes, necessarias em trechos rodoviarios estratégicos para o desenvolvimento da infraestrutura nacional ~.”
. Para o alcance desse objetivo, ha uma série de regras, estabelecidas no contrato de concessdo e nas resolugdes, que devem ser seguidas pela concessionaria,

conforme esclarecido abaixo (ANTT 2020)m:

O

“As concessionarias devem sinalizar corretamente as vias e cuidar do pavimento, tapando buracos, selando possiveis rachaduras e recompondo o asfalto. Além disso,
devem cuidar, preventivamente, da estrutura fisica da rodovia para fazer com que durem mais. Todas essas agdes tornam a rodovia mais segura, com menos acidentes
e mais confortavel para os usudrios.

Obras de melhoramentos também s&do obrigagdes previstas nos contratos, mas variam de acordo com a necessidade de cada rodovia. Podem ser obras de duplicagdo,
faixas adicionais, trevos, contornos, execugdo de passarelas, etc. Tudo sempre pensando na seguranca e no conforto dos usudrios”

10. Saindo da politica puiblica (necessidade de ocorréncia da concessio) e adentrando estritamente no ambito regulatorio, esse conjunto de obrigagdes origina
processos especificos para a verificacdo do cumprimento adequado dessas mesmas obrigagdes.

11. Para os fins do presente trabalho, o processo especifico que sera avaliado ¢ o chamado processo de Fiscalizagdo de Campo. Tal processo é composto por uma
matriz de nove espécies de fiscalizagdo que tém como finalidade fiscalizar a infraestrutura do Sistema Rodoviario concedido, bem como a Operagao
Rodoviaria.

12. Por uma questao de racionalidade gerencial e a fim de imprimir maior sinergia com outras etapas do Grupo de Trabalho - GT, o bloco regulatorio objeto da
presente analise foi restringido a apenas cinco espécies de fiscaliza¢do, conforme pode ser visto na figura abaixo:

% Inspegdo de <) Conferéncia de
Trechos Corregdo Indicadas
Rodoviarios nas Inspegdes

a) Vistorias de
Obras e Servigos
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d) Fiscalizagdo de
Implantagdo e
Regularizagdao de
Acessos

g) Publicidade nas
Faixas de Dominio

e) Ocupagdo de
Faixa de Dominio
Autorizadas

f) Ocupagdo
Irregular das Faixas
de Dominio

i) Verificagdo das
Monitoragoes

Figura 1 - Bloco regulatério Fiscalizacdo de Campo.
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13. O bloco regulatorio ¢ delimitado, no &mbito regulatorio, pelos contratos individuais e por um conjunto de 5 (cinco) principais resolucdes e 2 (duas) portarias:
e Resolugdo ANTT n2 675/2004, que define os conceitos de revisdes ordindrias, extraordinarias e quinquenais do equilibrio
econdmico-financeiro dos contratos das concessdes rodoviarias federais;

e Resolugdo ANTT n2 1.187/2005, que dispde sobre os procedimentos de execugdo de obras e servigos pelas concessionarias,
destaque para os que tratam da execugdo do PER, do planejamento anual e programagdes mensais e da aceitagdo

e Resolugdo ANTT n2 4.071/2013, que regulamenta as infragdes sujeitas as penalidades de adverténcia e multa por inexecugdo
contratual;

e Resolugdo ANTT n2 5.083/2016, que rege o processo administrativo sancionador no &mbito da ANTT e cria o Termo de Registro de
Ocorréncias — TRO;

e Resolugdo ANTT n2 5.818/2018, que delega a SUINF competéncias atribuidas originalmente a Diretoria, destaque para as que
tratam da aprovagdo de contratos de receitas extraordindrias, dos planos anuais de fiscalizagdo e da postergagdo do cronograma
de obras previstos no PER;

e Portaria SUINF n2 135/2016: dispde sobre a regulamentag¢do do uso do Termo de Registro de Ocorréncia, Auto de Infracdo e
Notificagdo de Autuagdo no ambito da fiscalizagdo dos contratos de rodovias federais concedidas;

e Portaria SUINF n2 191/2019: dispde sobre a regulamentacdo do uso do Auto de Infra¢do no dmbito da fiscalizagdo dos contratos
de concessdo de rodovias federais concedidas.

14. A politica abrange o Sistema Rodoviario Federal — SRF, compreendendo todo o territorio nacional. A ANTT, por for¢a da Lei n°® 10.233/01, conduz a
execugdo da politica como gestora dos contratos de concessao.

4. PASSO 2: DIAGNOSTICO DO PROBLEMA

15. O bloco regulatorio em pauta tem escopo bastante amplo e seus principais normativos delimitadores de escopo sdo de momentos muito variados entre si, fato
que dificultou a obtengdo de documentos técnicos que demonstrassem a ocorréncia de um estudo prévio sobre o problema alvo da intervengao.

16. Apesar da fragilidade documental acerca do problema-alvo, foi possivel identificar, retrospectivamente, com base em alguma documentagao técnica e em
informagdes e discussdes com técnicos da SUROD, a cadeia das (principais) causas e consequéncias correlacionadas ao problema regulatério do bloco. A
arvore do problema pode ser vista abaixo:

Mao cumprimento dos
parametros e metas
tadas para
investimento e
manutengio

[ -

Figura 2 - Arvore de problemas do bloco regulatério Fiscalizacio de Campo

17. Devido a grande quantidade de causas (e principalmente seus inter-relacionamentos) coletadas junto a equipe técnica foi necessario o uso de legendas
para a construgdo da darvore. Para cada causa foi atribuido um numero. Para aquelas causas que tinham mais de um conector de saida também foi
atribuida uma cor diferente da cinza. Para cada consequéncia foi atribuida uma letra. A legenda detalhada pode ser vista na tabela abaixo.
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CAUSA/CONSEQUENCIA | [ |
informagio assimétrica desfavoravel ao regulador -1
quantidade insuficients de fiscais em face da extensdo
das rodovias - 2
restrighes/contingenciaments crgamentario - 3
comportamento de risco moral da concessionaria - 4

auséncia de sistemas operacionais - 5

incapacidade de retengio de profissionais - 6

auséncia de procedimentos padronizados agravada pela
heater idade de modelos contratuais - 7

baixo conheciments técnico dos servidores acerca dos

sistemas de tecnologia utilizados na rodovia - &

falta de priorizag30 no uso da fiscalizagio - 9

nio verificagdo da fidedignidade das informagoes
contidas nos relatdrios de monitoragdo -10

aumento da TEP - A

estradas ruing & diminuigio da dinamicidads do fluxo da
bens & servigos am trechos rodoviarios estratégicos para
o desenvolvimento local e nacional - B

danos ao meio ambients decorrentes de maior emissdo
de ©O2 em trachos em mau estado de conservagio® - C
atraso ou abandono de obras inacabadas/substituigio
desvantajosa de obras - D

aumento de acidentes - E

diminuicie do bem-estar (conforto e custo de
oportunidade] do usuirio em decorréncia de maior
trifego e tempo dispendido no trinsito - F

Figura 3 — Legenda da arvore de problemas

18. Uma breve explicagdo acerca da articulagdo envolvendo os componentes da drvore do problema se faz necesséria. A drvore do problema é um recurso
grafico que auxilia na compreensdo da estrutura e articulagdo da problematica que justifica a intervengdo regulatdria. A arvore prioriza alguns problemas
sem, no entanto, relegar outros a um segundo plano, classificando-os individualmente em causas ou consequéncias.

19. Como toda simplificagdo de uma realidade, a arvore da figura 1 ndo contém todo o universo de causas e consequéncias, mas somente aquelas tidas como
as mais importantes quando da elaboragdo pretérita das a¢des regulatdrias do bloco selecionado (aqui é importante destacar que se trata do pensamento
a época da elaboracdo das a¢des regulatdrias, ndo do pensamento e andlise atual sobre esse problema). E importante esclarecer que ha uma relagdo de
hierarquia entre as causas, mas tal relagdo ndo estd associada ao valor do nimero ou cor da causa, sendo a articulagdo entre elas a seguinte:

20. O primeiro grupo de causas é composto pela informagdo assimétrica desfavoravel ao regulador (que esta na génese da regulagdo), aliada a incapacidade
de retengdo de profissionais que migram para unidades organizacionais (internos ou externos) com menores niveis de responsabilizagdo e trabalho, bem

como a ndo verificagdo da ﬁdedignidade[é] das informagGes contidas nos relatérios de monitoragdo preparados pela concessiondria, para o qual uma
informagdo é fidedigna quando contiver trés atributos: A informagdo deve ser completa, neutra e livre de erro. Ndo é possivel alcangar a perfeigdo, mas o
objetivo é que a informagdo prestada maximize esses trés atributos. A informagdo serd completa quando trouxer, por exemplo, a descri¢do da natureza do
item patrimonial, o seu valor, explicagGes adicionais de fatos relevantes etc. A informacgdo serd neutra quando for desprovida de qualquer viés que possa
vir a distorcer a tomada de decisdo por parte do usuario da informagdo. Contudo, uma informagdo neutra ndo significa que serd sem propdsito ou sem
influéncia no comportamento dos usuarios. Finalmente, uma representagdo fidedigna ndo representa que a informagdo seja perfeitamente exata em
todos os aspectos, mas deve ser produzida a partir de um processo livre de erros. No caso de uma estimativa de uma provisdo, por exemplo, o valor pode
ndo ser exato, mas o método adotado para obtengdo desse valor deve ser livre de erros.

21. Aincapacidade de retengdo de profissionais tem como subcausas: a quantidade insuficiente de fiscais frente ao nimero crescente de rodovias concedidas
e sua extensdo, bem como o baixo conhecimento técnico desses fiscais acerca dos sistemas operacionais especificos (e mutaveis) utilizados nas
concessdes (quando da contratacdo desses profissionais, por meio de concurso publico, a formagdo demandada foi de carater geral em detrimento de
formag&es mais especificas e aderentes a dinamica realidade tecnoldgica da gestdo da concessao).

22. Esse mesmo conhecimento técnico insuficiente também reforga a assimetria informacional na relagdo Agéncia/concessiondria. Outras subcausas para essa
assimetria sdo:

. natural comportamento de risco moral da concessionaria, tipico da relagdo principal-agente que configura os contratos incompletos. Esse
comportamento se cristaliza mais frequentemente em situagdes em que a concessionaria, apds a outorga, calcula o risco econdmico de
solicitar a inclusdo e executar uma obra ndo prevista (¢ provavelmente mais rentavel) no Plano de Execu¢do da Rodovia — PER, em
detrimento da conclus@o uma obra prevista originalmente no PER. ;

1. a auséncia de sistemas operacionais, da Agéncia, que auxiliem os trabalhos de fiscalizagdo de campo.;

iil. a j& mencionada insuficiéncia de fiscais face o nimero de rodovias;

iv. auséncia, no planejamento da Fiscaliza¢do, de uma priorizagdo do que deve ser fiscalizado, o que faz com que todos os parametros de

desempenho da rodovia devam ser fiscalizados com a mesma intensidade e a0 mesmo momento (essa auséncia de priorizagdo ¢ agravada

por outra auséncia, a de procedimentos padronizados, que por sua vez ¢ agravada pela heterogeneidade de modelos contratuais)

==

23. Por fim, a ultima grande causa, qual seja a ndo verificagdo da fidedignidade das informagGes contidas nos relatérios de monitoragdo, tem como subcausas:

i. a ja citada auséncia de sistemas operacionais;
ii. a também ja citada quantidade insuficiente de fiscais;

iii. e a também ja citada restri¢do orgamentaria. Essa sendo, inclusive, subcausa também da prépria quantidade insuficiente de fiscais, da
auséncia de sistemas operacionais e do baixo conhecimento técnico dos servidores.

24. Todas essas causas e subcausas contribuem para o problema regulatério, conforme definido outrora pelo regulador. Este, por sua vez, tem um conjunto
mais claro de consequéncias que, com base na documentagdo original e nas conversas com os técnicos, parecem ser afetadas por todas as causas de
maneira ndo bem definida.

25. Inferida a arvore do problema regulatério que orientou a concepgdo das agbes regulatdrias, o passo seguinte é a analise do monitoramento dos
indicadores a ela associados. Conforme recomendagdo do Manual[4] (2018) para uma andlise adequada a fim de saber se o problema regulatério foi
resolvido ou minorado, é necessario que se monitore o comportamento das causas do problema ao longo da execugdo das agdes regulatérias que se
prestaram a combate-lo. Para tanto, é desejavel que sejam criados, quando da concepgdo da agdo regulatdria, indicadores associados as principais causas
(essa criagdo tem de ser feita com critério e parcimonia, a fim de se acompanhar somente os indicadores com maior relevancia), conforme pode ser visto
abaixo:

“E evidente que os indicadores de evolugdo do problema ndo refletem necessariamente o impacto da politica executada. Mas, apesar
disso, devem ser acompanhados para trazer reflexées acerca da execugdo da politica, mais especificamente sobre as suas reais capaci-
dades de mitigar o problema atacado. O problema, utilizando como proxy um dado indicador, pode, por exemplo, estar crescendo porque
outra causa ndo “tratada” pela politica pode ser mais relevante no momento. Nesse sentido, vale observar se o problema se mantém
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elevado ou em crescimento. Do contrdrio, a politica pode estar desperdicando recursos publicos e ndo atingindo o objetivo desejado.
Outros exemplos poderiam ser levantados para destacar a importdncia do acompanhamento dos indicadores associados ao problema-
alvo da intervengdo.”

26. Néo foi possivel encontrar indicadores associados ao problema, criados pelos técnicos responsaveis pela concepgdo/execugdo da agdo regulatéria do
bloco selecionado. Dessa forma, foram utilizados, como proxy, indicadores utilizados (somente para aquelas causas consideradas principais) por recente

5
trabalho desenvolvido pela Controladoria Geral da Unido — CGUU em parceria com o Escritdrio das Nagdes Unidas de Servigos para Projetos - UNOPS, no
qual foram avaliados aspectos especificos relacionados a maturidade regulatéria da Agéncia. A pontuagdo a esses indicadores foi obtida por meio de
formularios respondidos por tomadores de decisdo da propria SUROD (a época SUINF).

27. Para a causa 1 foi utilizado como proxy um dos aspectos (ATUACAO COORDENADA ¢ COMPLEMENTAR) componentes da dimensdio COMPETENCIA
E EFETIVIDADE REGULATORIA uma vez que, segundo o relatério, a coordenagio coordenada e complementar entre os diversos entes estatais envolvidos
na agao regulatoria € um dos principais fatores redutores da assimetria informacional desfavoravel, presente no cenario da ago regulatoria, conforme pode ser
melhor compreendido abaixo:

“Um dos pontos mais sensiveis para o sucesso de qualquer politica publica ou regulatdria é a coordenagdo entre
diversos entes. Enquanto nas agéncias reguladoras é possivel observar as vantagens da existéncia de
especializagdo nos assuntos e insulamento das pressées eleitorais, por outro lado essa autonomia acaba por
gerar tensées quando se pretende assegurar conformidade com os objetivos governamentais mais amplos e com
as decis6es tomadas por outras agéncias, o que dificulta a obtengdo de uma politica consistente e a facilitagéo
de troca de informagées (KOOP; LODGE, 2014).”

28. Por outras palavras, a intensificagdo da atuagdo coordenada entre a Agéncia e outras entidades/drgdos da Administragdo Publica teria o conddo de
(indiretamente) reduzir a assimetria informacional justamente por meio do compartilhamento de informagdes (a respeito da concessionaria) entre os
orgdos.

29. Para a causa 5 foi utilizado como proxy o aspecto de existéncia de planejamento e instrumentos adequados (aqui sendo dada énfase nos recursos e
infraestruturas) da dimensao FISCALIZACAO, conjugado com o aspecto da sistematica de gestiio e acompanhamento do setor regulado (aqui sendo dada
énfase na utilizagdo de sistemas gerenciais de informagdo que permitem a tempestividade e o oportunidade da fiscalizagdo), também da dimensdo
FISCALIZAGCAO.

30. Para as causas 6 e 8, dada a sua forte inter-relagdo, optou-se por associa-las a uma Unica proxy: o aspecto da existéncia de programa e incentivo a
capacitagdo permanente da equipe técnica, da dimens3o FISCALIZACAO. Foram enfatizadas questdes como: a definigio de um plano anual de capacitagdo;
existéncia de programa de desenvolvimento continuo; utilizagdo de mecanismos de gestdo do conhecimento; utilizagdo de mecanismo de gestdo por
competéncia e retencdo de talentos; e orgamento especifico para capacitagao.

31. Para a causa 7 foi utilizado como proxy o aspecto de existéncia de planejamento e instrumentos (aqui a énfase foi dada nos manuais de execugdo dos
servigos e procedimentos e orientacdes técnicas da fiscalizacdo) da dimensdo FISCALIZACAO.

32. Paraa causa 9 foram utilizados como proxys os aspectos da: (i)

i. utilizagdo de uma politica de gestdo de riscos regulatério; e
ii. gerenciamento e avaliagdo dos riscos regulatérios, ambos da dimensdo MECANISMOS DE GESTAO DE RISCOS , que podem ser
melhor visualizados abaixo:

“Aplica-se uma politica de gestdo de riscos regulatérios Detalhamento: Adogdo de regulagcdo baseada em riscos: A andlise adequada dos
riscos permite o direcionamento de esforcos dos reguladores nas dreas mais necessdrias, permitindo a redugdo de encargos
administrativos e aperfeicoando assim os resultados regulatdrios. Minimizar custos sobre a sociedade — cidaddos e empresas. Evidéncias:
estudos de impacto da regulagdo, andlise sobre o mercado regulado para aplicagéo da regulagdo/fiscalizagdo.

(..)

Realiza-se gerenciamento e avaliagéo dos riscos regulatdrios Detalhamento: Adequagéo da alocagdo de recursos aos resultados da
avaliagdo de riscos (ndo deve haver fiscalizagbes sem motivos, requisicdo de dados deve ser menor para negdcios menos arriscados,
recursos liberados para inspe¢bes desnecessdrias devem ser redirecionados para aumentar o compliance) Evidéncias: documento de
planejamento de fiscalizagéo, documento que subsidiam a agenda regulatdria, atas de reuniéo.”

33. Criadas as proxys dos indicadores, o passo seguinte é a criacdo de hipdteses para a interpretagdo acerca da evolugdo do comportamento dos indicadores,
para tanto foram utilizados os trabalhos desenvolvidos no ambito do PAR. O conjunto de hipdteses referentes as causas do problema é o abaixo

e Hipdtese 1: Com o amadurecimento da carreira de Regulagdo e do setor, bem como a necessidade de planejar novas concessdes, a
estratégia regulatdria da drea técnica passou a ter em seus pilares uma busca de maior sinergia com outras entidades governamentais,
em especial o Ministério da Infraestrutura — MINFRA (em grande parte possivelmente pelo fato de funcionarios de carreira da Agéncia
estarem ocupando posi¢des de relevancia na estrutura do Ministério). Isso fez com que parte da assimetria de informagdes fosse
reduzida e dificultasse a consequéncia D da arvore de problemas.

e Hipodtese 2: A implantagdo de sistemas operacionais foi, ao longo dos ultimos anos, sistematicamente preterida pelos gestores, frente ao
gigantismo das adversidades de orgamento e de politicas (internas). Tal fato prejudica sobremaneira todas as consequéncias definidas
no problema regulatério.

e Hipotese 3: O bom desempenho das varidveis 5 e 6 provavelmente é resultado do esfor¢o das areas ligadas a gestdo de recursos
humanos que vém desenvolvendo uma estratégica e consistente politica de capacitagdo de pessoas. Isso acaba contribuindo
indiretamente para a redugdo dos impactos da consequéncia D da arvore de problemas.

e Hipotese 4: A Agéncia vem aperfeicoando seus instrumentos de planejamento em todos os niveis, inclusive no operacional com a
constru¢do de manuais de fiscalizagdo, minorando significativamente a despadronizagdo de procedimentos. Isso contribui diretamente
para a redugdo dos efeitos da consequéncia B da arvore de problemas.

e Hipotese 5: Embora a Agéncia esteja aperfeicoando seus instrumentos de fiscalizagdo, sua estratégia ainda carece de um
aprofundamento de técnicas e conceitos inovadores de regulagdo (como por exemplo, diferenciagdo por risco regulatorio), sendo seu
modelo fortemente concentrado no modelo de Comando e Controle. Isso afeta fortemente as consequéncias B, D e E da arvore de
problemas.

34. Por fim, por meio da tabela da figura 4, ¢ possivel observar a evolugdo dos indicadores relacionados a algumas das causas (aquelas mais importantes e/ou para
as quais foi possivel construir, retrospectivamente, indicadores) e perceber que a evolugdo do comportamento dos indicadores corrobora as hipoteses
aventadas.
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T T T 3 T 3 T T 3 T 3 T 3 T
0 [} 0 [i} 0 o 0 0 [i} 0 [} 0 o 0
1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1
3 4 5 3 7 B ] 3 4 5 & 7 3 B

Figura 4 - Tabela de causas e indicadores

35. Vale ressaltar que, embora a sinergia entre a Agéncia e outros Orgdos e entidades esteja acalcando maiores niveis durante a consecugao da politica publica de

transportes terrestres, ndo foram encontradas outras agdes no ambito de qualquer dessas entidades para a resolucdo especifica do problema regulatério aqui

identificado.

5. PASSO 3: DESENHO DO BLOCO

36. Para a presente etapa, a andlise do desenho do bloco regulatorio, € necessario, primeiramente, retomar o modelo 16gico construido a época da concepgado das

acoes regulatorias componentes do bloco. O modelo logico é um passo a passo estruturado justamente de forma a demonstrar como recursos e atividades
geram produtos, resultados e seus respectivos impactos. Por outras palavras, ¢ a exibi¢do de forma sistematica da racionalidade da estrutura da intervengao

regulatoria em andamento.

37. Durante as andlises concernentes ao bloco regulatério em pauta, foi constatado que nao foi elaborado modelo légico para nenhuma das resolugdes ou
demais atos administrativos que compdem o bloco. Dessa forma, restou a equipe responsavel pelo diagndstico, com base nas informagdes obtidos no
ambito do GT- PAR, inferir e sistematizar, de forma retrospectiva (arqueologia da regulagdo) o modelo légico que, teoricamente, suportou a criagdo do
bloco. O resultado pode ser visto na figura abaixo:

38. Para o modelo légico, devido a sua grande quantidade de componentes, também se fez necessario o uso de legendas para a sua construgdo.

|| insumos i |!at’|vi:!adesi |[pmdutos i |!resu|tadosi |[Impactos i
L[} | I | It 1]
C=0 . O=r1 . Cled /”\ /“\
. = 1
Ll Jf ] L] ] | Les] |
= =] Cer ;'2 ‘ {""’ \
| 1=
L tasf | L@ ]
| E:. | { \ L2 ] Im3
e [1

Figura 5 — Modelo légico do bloco regulatério Fiscalizagdo de Campo

39. Para cada um dos itens elencados dentre os seus componentes foi atribuido um nimero, cujo detalhamento pode ser visto na figura 6, abaixo. A Idgica é
que alguns itens contribuem conjuntamente para a existéncia de outro grupo de itens. Por exemplo, o conjunto dos insumos de i1-i14 contribui para o
conjunto de atividades al-a5, que por sua vez é necessario para a existéncia do conjunto de produtos pl-p4. Esse mesmo conjunto de produtos,
juntamente com os demais conjuntos de produtos, de uma Unica vez, contribui para a existéncia do conjunto Unico de resultados r1-r5, que gera o
conjunto Unico de impactos im1-im5.
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INSUMO M2
PER original 11
quantitative de mio de obra [da concessionzria) suficiente para a .
execucio do PER
quantitativo de m3o de obra (da ANTT) para autorizar modificagBes no <
PER
entrega, pela concessionaria, do: planejamento anual, programagio "
mensal, e documento associande contas contabeis aos itens do PER
dados econdmice-financeiros de todos os tipos de receitas que compdem =
o projeto econdmico de exploracio da concessdo
infarmacdes sobra modificagbes acarridas no PER 15
informagies sobre inexecugbes, antecipacbes e postergagdes ja realizadas 17
méo de obra para o processo de apenamento 12
multas e TRO's 13
ATIVIDADES 2
recehimento e andlise das solicitagbes de medificagdes no PER m
recebimento e anilise de licengas ambientais AZ
recebimento e andlise de projetos (bisico, executivo, as built e outros) A3
fiscalizacio de placas indicativas com informagdes sobre a obra A4
recebimento de obras executadas pela concessionaria
a5
recebimento e andlise de informagdes referentes ao exercicio anual,
prestadas pela concessionaria. AB
realizag3o de calcule e consolidacao dos impactos financeire econémicos
financeiras concernentes acs diversos tipos de processos de revisio
tarifaria. A7
comunicagdo de resultados preliminares [concernentes & revis3o tarifaria)
a concessiondria. A8
submiss3o de consideragBes acarca de recomposicio do equilibria
acondmico financeiro 3 PRCS. a8
apurar possiveis infragdes & aplicar penalidades
AlD
instaurar, instruir e decidir sobre o PAS e PAD o
PRODUTOS N2
autorizagio para modificacio no PER
Pl
relatério de "acompanhamento”
]
termo de recebimento de obra
(]
regras de modificagbes bem definidas
P4
estimativas econdmico financeiras acerca da TBP e outros aspectos
envolvides na revisdo tarifaria P5
tarifa revisada com a periodicidade anual & quinquenal
PE
ragras de ravisio bem definidas
P7
atividades de fiscalizag3o direta e indireta
PE
TRO e multas aplicadas per elementos rodovidrios ; PAS, PAO e cautelares
P2
RESULTADOS NE
variagio positiva ou negativa no valor da TBP
R1
melhores priticas que possibilitem o atingimento dos pardmetros e metas
contratuais e normativos R2
PER ajustado
R3
correcio de deficiéncias
R4
diminuicio da incorréncia em infragies por meio tanto de farramentas de
persuasio quanto de dissuasio. RS
IMPACTOS N2
recomposicio econdmico-financeira da relagio pactuada inicialmente
entre as partes. .
im1
niveis elevados de satisfag3o com o servico de transporte terrestra
regulado im2
rodovia mais adaptada 3s atuais e dinimicas necessidades do sistama
rodaovirio im3
condigbes dos elementos fisicos e operagio do sistema rodovidrio
satisfatdria aos ditames contratuais .
ima
um regulado mais aderente &s regras e a concess3e funcionando de
maneira mais eficiente economica e operacionalmente. .
ims

Figura 6 — Legenda do modelo l6gico

40. Uma vez de posse do modelo légico, o proximo passo é analisar como se deu a evolugdo das agBes regulatdrias do bloco. Para tanto, o ideal é o
acompanhamento de indicadores espelhados nos componentes do modelo légico.

41. Os indicadores sdo dados que possibilitam desde acompanhar o andamento até medir o cumprimento dos objetivos de uma agdo regulatéria. Eles podem
se referir a quantidade, a qualidade, ao cronograma e aos custos observados comparativamente. Uma vez fixados durante a elaboragdo ex ante, por meio
de um modelo légico, os indicadores definem quais dados devem ser coletados para que se possa realizar o acompanhamento da implementagdo e a
avaliagdo sobre a obtengdo ou ndo dos resultados esperados.

42. 0O ideal é que se estabelecam indicadores suficientes para a verificagdo de todos os niveis de objetivos da agdo regulatdria, podendo ser necessario mais
de um indicador para cada resultado pretendido. No entanto, também ndo se pode esquecer da parciménia e do foco em indicadores mais robustos,
tendo em vista que a informagdo tem um custo nao trivial.

43, Embora originalmente ndo tenham sido previstos indicadores para acompanhamento da execugdo das a¢Bes do bloco regulatério — e tampouco um
cronograma de acompanhamento —, foi possivel elaborar alguns (dadas as limitagbes de capacidade administrativa, prazo e de informagdo disponivel)
retrospectivamente, conforme pode ser visto na figura abaixo:

https://sei.antt.gov.br/sei/controlador.php?acao=documento_imprimir_web&acao_origem=arvore_visualizar&id_documento=6201955&infra_sist...

713



12/07/2021 SEI/ANTT - 4299267 - NOTA TECNICA - ANTT

componentes do modelo logico previsto realizado
5 0 @ A = 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2
Indicador g : 3 § e 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
E o 3 g E = 1 1 1 1 1 1 1 i 1 1 1 1 ! 1
ks = & i 3 4 5 6 7 8 L 3 4 5 6 7 8 9
néde relatdrios de
monitoramento X p2 Nio foram previstas metas, mas tendéncias de comportamento da varidvel. 376 3 342 318
né de inspegles - . st = o o
cealizadas X p8 Néo foram previstas metas, mas tend&ncias de comportamento da variavel. 2 211 1
né de TROS aplicados por B .
e . x ] Ndo foram previstas metas, mas tendineias de comportamento da varidvel. 11551 135 9355
ni de Als aplicados por £ .
elementos x pd Nio foram previstas metas, mas tendéncias de comportamento da varidvel, 132 173 424
PSU (158) x Im2 | Ndo foram previstas metas, mas tendéncias de compartamento da varidvel, 62 57,6
Metodelogia
multicritério Resolugdo .
795.859/2019 [execucdo x Imd | Nio foram previstas metas, mas tend@ncias de comportamento da varivel.
contratual)

Figura 7 — Tabela de indicadores légicos

44, Diferentemente do ocorrido para os indicadores associados as causas do problema, para a construgdo deste conjunto de indicadores recorremos
exclusivamente a trabalhos internos da Agéncia.

45, Os indicadores associados aos componentes p2, p8 e p9 do modelo légico foram retirados dos préprios documentos da area técnica. Inclusive em relagdo
ao indicador “n2 de TROs aplicados por elementos” cabe a ressalva técnica de que atualmente o nimero de TRO's emitidos ndo reflete dados precisos
para os indicadores de desempenho. Ficando a sugestdo da drea técnica de que seja criada um novo indicador de “n2 de ocorréncias por TRO”, devido ao
fato de que em cada TRO podem ser registradas uma ou varias ocorréncias do mesmo elemento. ex.: 1 TRO com 10 buracos ao longo de 2 Km = 10
ocorréncias em 1 TRO.

46. Ja em relagdo ao indicador associado ao componente im2 do ldgico, ele faz parte do resultado da Pesquisa de Satisfagdo do Usuario - PSU 2018[6], cujo
um dos objetivos foi aferir a percepgdo dos usuarios, de forma parcial ou segregada, acerca do servigo prestado. Para tanto, foram criados diversos indices
relacionados a atributos da exploragdo da infraestrutura rodovidria, esses atributos podem ser vistos na figura abaixo:

FIGURA 1 - DESCRICAD DOS ATRIBUTOS
Redovias Federais Concedidas

ATRIBUTOS ITENS

Condigdes do pavimento
Condigdes do pavimento em dias de chuva
Desnivel entre pista e acostamento
Desnivel na entrada de pontes
Clareza nas informag8es das placas
Condigdo da pintura no pavimento
¢ Visiblidade da sinalizaca
Facilidade de identifica¢io do Servico de Atendimento ac Usudrio - SAU
Velocidade dos veiculos na redovia
Fluidez Facilidade de ultrapassagem
Fluidez nos acessos e cruzamentos
Largura do acostamento
Condigdes das encostas
Seguranga Condigdo das protegSes laterais das pontes
Condigdo das protegdes laterais da pista
Seguran¢a nos acessos e cruzamentos l
Servigos Utilidade das mensagens nos painéis eletrénicos
Limpeza da pista
Limpeza Limpeza das laterais da rodovia
Condicdo da vegetacdo lateral
Valor do pedégio ¢ justo em relagso aos servigos oferecidos
Facilidade e rapidez no pagamento do pedagio

Fista

Pedagic

Figura 8 — Descri¢do dos atributos/PSU

47. Especificamente para o caso da tabela da figura 7, esses indices foram agregados todos no indice de Satisfagdo Brasil — ISB que é o resultado geral de todas
as concessionarias.

48. Por fim, em relagdo ao indicador associado ao componente im4 do modelo légico, ele faz parte da metodologia multicritério instituida pela Resolugdo n?
5.859/2019, que estabelece o processo de inclusdo, exclusdo, alteragdo e reprogramacio de obras e servigos previstos no Programa de Exploragdo da
Rodovia, no qual esta previsto um método multicritério para subsidio na tomada de decisdo acerca da inclusdo e alteragdo desses tipos de investimentos.

49. De maneira bastante resumida, a metodologia[7] contida nessa Resolugdo enquadra o agente regulado com base em um modelo que contempla varidveis
relacionadas a sua capacidade de execugdo e de alavancagem. Os resultados do método consistem em notas, individualizadas por concessdo, com base
em julgamentos realizados por especialistas e convertidos (por meio de programagdo linear) em notas objetivas, e confrontados por pesos pré-definidos.

50. A figura 8 mostra o conjunto de variaveis da Resolugdo que foram utilizadas no presente diagndstico. Cabem alguns breves esclarecimentos: (i) algumas
varidveis ndo foram utilizadas por ndo guardarem pertinéncia com o objeto/finalidade do presente diagndstico; (ii) as variaveis ndo utilizadas tiveram os
seus pesos redistribuidos entre as restantes de forma proporcional aos respectivos pesos destas. Por outras palavras a variavel perfil de risco financeiro
teve a maior parte do seu peso entregue aquela varidvel restante, proporcionalmente, de maior representatividade.
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Figura 9 — Varidveis aproveitadas da Resolucdo n2 5.859/2019

51. O indicador agregado “execugdo contratual”, de certa forma, reflete a efetividade de praticamente todos os aspectos de execugdo contratual, uma vez que
engloba trés grandes grupos, quais sejam:
(i) as obras e servigos obrigatdrios e necessarios para a melhoria da qualidade da rodovia, bem como para a manuteng&o do nivel de servigo;

(ii) as obras e servigos ndo obrigatdrios, mas cuja realizagdo é necessaria para atingir parametros de desempenho de infraestrutura definidos no
PER; e

(iii) os servigos operacionais necessarios a monitoragdo da infraestrutura e atendimento ao usuario.
52. Estabelecidos os principais indicadores (ainda hd um outro conjunto de indicadores que foram criados e associados as consequéncias do problema

regulatorio, e que sera exposto mais a frente), os proximos passos sdo a constru¢do da chamada Teoria do Programa e a verificagdo da consisténcia das
hipoteses relacionadas a Teoria do Programa por meio dos indicadores.

53. O guia esclarece que a Teoria do Programa é uma teoria clara que consegue ser expressa, de forma objetiva, em resumo narrativo que expresse como o
bloco regulatério (conjunto de agBes regulatérias) incide sobre as causas do problema, projetando seus resultados e impactos de longo prazo. O guia
sugere que a teoria seja descrita informando: se (descreva o desenho do programa), entdo (descreva os resultados), o que entdo levara a (descreva os
impactos).

54. Tal passo é importante para que se verifique, antes de mais nada, a consisténcia légica do que se pretende fazer, de modo que fique absolutamente claro
em que medida os recursos e os processos a serem despendidos e realizados podem ser tomados como diretamente responsaveis por produzir os
resultados e impactos esperados.

55. Em que pese, a época da concepgdo das agdes regulatdrias do bloco, ndo ter sido formalizada uma Teoria do Programa, bem como a complexidade,
tamanho e abrangéncia do bloco, a equipe técnica, com base na documentagdo técnica produzida no ambito do PAR elaborou, retrospectivamente, uma
Teoria do Programa que é detalhada nos paragrafos abaixo.

56. Se as agbes de fiscalizagdo do bloco:
(i) contarem com uma padronizagdo do COMO SERA FISCALIZADO, mas deixando a cargo das equipes responsaveis pela fiscalizacdo as decisdes
DO QUE SERA FISCALIZADO e QUANDO SERA FISCALIZADO;

(ii) contarem com as atividades de conferéncia ao atendimento dos TROs e Als pendentes, sendo a atuagdo dos PFRs proporcional a frequéncia
dos TROs emitidos;

(iii) forem consolidadas em relatérios e encaminhadas periodicamente a geréncia responsavel;

(iv) forem baseadas no PER e no acompanhamento mensal do planejamento anual - feito pela concessionaria e aprovado pela SUROD -;

(v) julgarem, anualmente, a execugdo dos investimentos e realizar os eventuais revisdes decorrentes de alteragdes no PER; e

(vi) analisarem os relatérios de monitoragdo (feitos pela concessiondria, com formato e contelido minimo definido previamente em contrato)

acerca da tempestividade e do atendimento e verificagdo (eventual) do atendimento aos parametros de desempenho;

57. Entdo tais agdes serviram como subsidio a tomada de decisdo quanto a regularidade da execugdo contratual ou quanto a aplicagdo de eventuais sangdes
sejam em fungdo de:

(i) inexecugdo contratual, agdo ou inagdo da concessionaria; e

(i) atendimento aos pardmetros de desempenho.
58. Isso levara a garantia de:

(i) niveis elevados de satisfagdo com o servigo de regulacdo da exploragdo da infraestrutura rodoviaria;
(ii) cumprimento do contrato e efetividade da regulagdo; e
(iii) prestagdo do servigo adequado pela concessionaria a sociedade.
59. Essa hipdtese principal (Teoria do Programa) é sustentada por um conjunto de hipdteses acessorias especificas (a diminuta quantidade de hipéteses se da

em fungdo da dificuldade de obtengdo de material e limitada capacidade administrativa da equipe responsavel pela ARR) relacionadas a cada um dos
indicadores:
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e Hipotese 6/indicador de n2(s) TRO e Al: a quantidade de TROs, Als, no curto prazo, ird aumentar, no entanto, no médio e longo
prazo, ird diminuir ou estabilizar, haja vista a concessionaria estar mais aderente aos termos contratuais, como resultado direto da
utilizagdo desses mecanismos de fiscalizagdo.

e Hipotese 7/indicador de monitoramento e inspegdes: os relatdrios (tanto os de monitoragdo, quanto os demais serdo fidedignos)
terdo o conddo de diminuir a informagdo assimétrica.
60. Estabelecida a teoria do programa, torna-se pertinente apresentar o ultimo conjunto de indicadores, os associados as consequéncias do problema
regulatério.

61. Para esse conjunto de indicadores também foram utilizados os trabalhos da PSU e da Resolugdo n2 5.859/2019, conforme pode ser visto na figura abaixo.

previste realizado
Z 7] F] F] z F] Z 7 z iz z Z z 7
Indicador comsequéndia associada 0 o 0 [ o [ 0 o o [ o [ o 0
1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1
3 4 5 (] 7 8 9 3 4 5 & 7 & 9
estradas ruins e diminuigo da dinamicidade do fluxo de bens
154/ pista & 158, Fluider & servigos em trechos rodovidrios estratégicos para o
desenvolvimento local e nacional
Metodologia Resolugion®  estradas ruins e diminuigio da dinamicidade do fluxo de bens
5.859/2019 (pardmatros & @ serviges em trachos redovidrios estratégicos para o Nio foram pravistas metas, mas tendincias de comportamento da varidvel.
servigos de operagio) desenvolvimento local e nacional
Metodologia Resoluglo ne ;
5.855."52015 Iobr:: AEc o b i N3o foram previstas metas, mas tendéncias de comportamento da varidvel.
obrigatérias e pardmetros) oo
I5A seguranga aumento de acidentes
diminuigio do bem-estar {conforto e custo de oportunidade)
s /fluider do usudrio em decorréncia de maior trifego e tempo
dispendido no trinsito

Figura 10 - Tabela indicadores de consequéncias

62. Os indicadores ISA/pista e ISA/fluidez sdo os chamados indices de Satisfagdo com Atributo e, para o presente trabalho, foram adotados os ISA agregado de
todas as concessionarias.

63. Ja os indicadores da Resolugdo n2 5.859/2019 s3o partes especificas do indicador de execugdo contratual ja explicado anteriormente.

64. A essa altura do trabalho, ja é possivel obter algumas observages, as quais serdo vistas na sec¢do seguinte.

6. PASSO 4: IMPLEMENTAGAO, RESULTADOS E IMPACTOS

65. Por meio da tabela contida na figura 4, é possivel notar que as hipdteses de 1 a 5 sobre o comportamento das causas sdo corroboradas pelos seus
respectivos indicadores.

66. Ja em relagdo as demais hipdteses (6 e 7) as observagdes ndo sdo tdo claras. Com base na tabela da figura 7, observa-se que os produtos do bloco
regulatério sdo efetivamente entregues, no entanto, a tendéncia de comportamento da variavel nos ultimos anos[9] ndo permite corroborar a hipotese da
Teoria do Programa.

67. O n2 de TROs seguiu as expectativas, caminhando em dire¢do a uma diminuicdo e estabilizagdo, ja o n? de Als teve um comportamento contrario e
registrou um aumento aberrante (que merece ser melhor entendido quando de uma analise aprofundada desses nimeros).

68. Esse resultado dos Als inclusive é reforcado pela percep¢do da Controladoria Geral da Unido em Relatério de Avaliagdo do Processo Sancionador da
Agéncia, para o periodo de 2014-2018.[10] Em tal documento é afirmado (de maneira geral para toda a Agéncia, mas que se aplica integralmente para o
setor de rodovias):

“Por outro lado, a ANTT deve promover estudos com relagdo a aperfeicoamentos necessdrios na propria forma de regulagdo e
fiscalizagéo dos setores de transportes terrestres, inclusive de aspectos relacionados a dosimetria das sangées, haja vista que se observou
uma relativa manutengdo do nimero total de infragées, além de uma tendéncia de aumento destas para algumas tipologias no decorrer
dos anos. Essa constatagdo indica que o modelo de processo sancionador adotado pela Agéncia ndo tem conferido a necessdria
mudanga no comportamento dos autuados, razdo pela qual deve-se avaliar a possibilidade de adogdo de outros mecanismos, a exemplo
de incentivos e/ou responsividade, incluindo a andlise de custo-beneficio e de riscos das alternativas estudadas em relagédo ao modelo
atual”

69. Ao mesmo tempo, com base no indicador de execugdo contratual, nota-se que o almejado impacto de im4 ndo foi atingido, ou seja, a concessiondria ndo
se mostrou satisfatoriamente aderente as condigdes contratuais de elementos fisicos e de operagdo do sistema rodovidrio.

70. Nesse ponto, é importante uma breve digressdo para detalhar como se deu a avaliagdo por meio do indicador de execugdo contratual. Como ja dito
anteriormente, ele reflete a efetividade da aderéncia aos ditames contratuais.

71. Para o presente diagndstico, foi feita a seguinte adaptagdo a metodologia contida na Resolugdo 5.859/2019: uma vez que a representatividade dos pesos
das varidveis utilizadas foi mantida, as fungBes de valor que representam o julgamento dos especialistas (se as varidveis individualmente estavam
classificadas como adequadas ou ndo) também foram mantidas, e o setor como um todo foi considerado satisfatoriamente aderente ao contrato no caso
em que a média das variaveis se mostrava adequadas; e, a0 mesmo tempo, a soma do peso total das médias adequadas fosse superior a 50%. A figura
abaixo ilustra o raciocinio.
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Figura 11 — Tabela de variaveis adequadas

72. Feita a digressdo e retomando a questdo do TROs, adiciona-se a esse contexto a informagdo obtida durante as conversagdes com os técnicos da area de
que o uso do TRO teve um efeito inesperado, fazendo com que as concessiondrias tivessem o incentivo perverso de aguardar a emissdo do TRO para sé
entdo (durante o prazo dado para adogdo de providéncias relacionados ao elemento fiscalizado) adotar providéncias no sentido de corrigir o erro, e até
mesmo utilizar o TRO como instrumento de consultoria da Agéncia para saneamento de duvidas operacionais.

73. Dessa forma, em relagdo ao TRO conclui-se que o produto é entregue, o resultado esperado (meta) até é alcangado, mas o impacto esperado (a
efetividade da agdo regulatéria) ndo é alcangado.

74. Ja em relagdo ao Al, pode-se concluir que igualmente o produto é entregue, mas nem o resultado nem o impacto sdo alcangados.

75. Por sua vez, a hipdtese 7 demonstra um comportamento estdvel para os relatérios de monitoragdo (que era esperado) e um comportamento decrescente
para as inspeg¢des (também esperado e que poderia refletir um sinal positivo no caminho do impacto associado a esse indicador).

76. De forma mais clara, é possivel inferir que uma menor quantidade de inspe¢es pode sinalizar uma menor necessidade de obtengdo de informagd&es in
loco na concessionaria. Essa inferéncia é fortalecida pelo indicador da tabela de causas (tabela da figura 4), onde o indicador de informagdo assimétrica
tem um resultado que permite concluir que, nos ultimos anos, essa causa foi minorada pelas agées da Agéncia.

77. No entanto, de maneira intrigante, algumas das subcausas da informacdo assimétrica ndo estdo sendo minoradas pelas a¢Ges regulatdrias, um exemplo é
a subcausa “auséncia de sistemas operacionais”.

78. De acordo com o indicador da UNOPS que corrobora a hipotese 2, essa subcausa demonstra que “a fiscalizagdo da Agéncia carece de infraestrutura
suficiente e adequada” de sistemas operacionais, conforme detalhado na figura 4. Tal constatagdo foi reforgada nos trabalhos desenvolvidos no ambito do
PAR, uma vez que nos Ultimos anos somente um Unico sistema (SIGEPRO) se encontra funcionando plenamente, enquanto iniciativas de outros sistemas
ainda se encontram em estado bastante incipientes.

79. Por outro lado, na mesma figura 4 também é possivel notar que outros duas subcausas da informagdo assimétrica estdo sendo minoradas, conforme as
hipoteses 3 e 4 preveem. Especificamente sobre a hipdtese 4, o indicador da UNOPS, ao receber a pontuagdo maxima, valida a parte da teoria do
programa que foi desenhada para padronizar COMO SERA FISCALIZADO, mas ndo O QUE ou QUANDO SERA.

80. Por fim, é de especial importancia para o PAR, o resultado negativo dos indicadores de gestdo e avaliagdo de riscos regulatérios que refletem a auséncia de
efeitos das agdes regulatérias da Agéncia sobre a causa de “falta de priorizagdo no uso da fiscalizagdo” (que também é uma subcausa da assimetria de
informacgdes).

81. Tais indicadores concluem que a agdes de fiscalizagdo usam muito pouco ou quase nada de mecanismos para uma construgdo de uma politica de gestdo
de riscos regulatérios. Um desses mecanismos é justamente a utilizagdo do conceito de diferenciagdo por risco regulatério e a consequente ferramenta de
fiscalizagdo em 3 niveis.

82. Diante desses movimentos confusos e em diregdes contrarias de algumas causas, é natural que os efeitos sobre as consequéncias do problema regulatério
sejam, no minimo, igualmente confusos, conforme pode ser observado na tabela das consequéncias exposta na figura 10.

83. Resumidamente, observa-se que nenhum dos indicadores[11] demonstra uma melhora nas consequéncias.

84. Diante disso, o cendrio geral desenhado é de que: os produtos sdo entregues, alguns geram resultados esperado, mas ndo os impactos, outros geram
ambos; algumas causas sdo efetivamente minoradas outras ndo; e nenhuma das consequéncias mapeadas no problema regulatdrio foi efetivamente
minorada

7. PASSO 5: CONCLUSOES E RECOMENDAGOES
85. Esse cenario permite algumas possiveis conclusées e recomendagdes:

e O fato de algumas causas serem minoradas e outras ndo (inclusive subcausas) da margem a possibilidade de que o
problema tenha sido mal concebido (ainda que sua estrutura ndo tenha sido formalizada a época da concepg¢do das agdes
regulatérias do bloco), sendo sugerido o aprofundamento do estudo por meio de uma abordagem especifica focada no
problema;

e O fato de alguns produtos estarem sendo entregues, mas os seus impactos esperados ndo estarem ocorrendo pode denotar
uma fragilidade no desenho das agdes regulatérias. Nesse ponto, especificamente para os casos dos Als, que sdo
fortemente ancorados no desenho de regulagdo Comando e Controle, é recomendavel a adogdo de agGes regulatdrias com
um tipo de desenho distinto do atual, (recomendag3o essa ja feita pela propria CGU);

e Ainda nessa linha e acrescentando o resultado negativo dos indicadores de gestdo de risco regulatério, é recomendado o
estudo da pertinéncia de ferramentas que tenham em seu desenho o conceito de diferenciagdo por risco regulatério, como
por exemplo a fiscalizagdo em 3 niveis;

e Também é recomendado que seja revisto (mas ndo abandonado) o desenho de utilizagdo do TRO, embora uma ferramenta
que traz em si a ideia de gestdo de risco regulatério (responsividade e diferenciagdo por risco regulatério) foi subvertida e
gerou incentivos perversos e imprevistos para o sistema regulatério.
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