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SINICON

Mauricio Portugal Ribeiro[1]

A Agéncia Infra antecipou no dia 21/12/2018 que o Governo Bolsonaro pretendia
realizar fusé@o entre a ANTT — Agéncia Nacional de Transportes Terrestres e a
ANTAQ - Agéncia Nacional de Transportes Aquavidrios. Aparentemente, a rigor,
a intengdo do Governo é extinguir ambas as mencionadas agéncias e criar
uma nova agéncia que enfeixe as competéncias e atribuigées das duas
anteriores.[2]

Antes de seguir falando desse tema, acho importante mencionar para o leitor
que sou advogado, especialista nos setores de infraestrutura, e atualmente
advogado de vdrias concessiondrias em processos perante agéncias
reguladoras, inclusive ANTT e ANTAQ.

Trata-se de agéncias reguladoras que tém sido incapazes de lidar com
problemas graves nos respectivos setores, que se arrastam hda anos. Por
exemplo, entre outros tantos problemas, vale citar: a necessidade de
reestruturacgéo de pelo menos 5 contratos de concessdes federais de rodovias
assinados entre 2010 e 2014, que, se ndo forem reestruturados, caminhardo
para a rescis@o ou caducidade com graves prejuizos para todos envolvidos,
particularmente para os usudrios dos servigos; a necessidade de criar uma
regulagdo adequada para o transporte multimodal, algo que requer, no
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cendrio atual, coordenacdo entre a ANTT e a ANTAQ e que até o presente néo
se mostrou vidvel; o estabelecimento de uma nova relagéo com o TCU e com
os demais controladores da Administrag@o Publica, que, como ja notei em
outro artigo (https://www.jota.info/?

pagename=paywall&redirect _to=//www.jota.info/tributos-e-
empresas/regulacao/o-tcu-atua-como-gestor-publico-tratemo-lo-como-
tal-13112018) publicado recentemente, viraram cogestores dessas agéncias;
enfim, o restabelecimento da credibilidade das agéncias como entes
imparciais entre Governo, concessiondrio e usudrios, capazes de solucionar os
conflitos com decisdes técnicas que assegurem o cumprimento das leis e dos

contratos.

Creio que j& estd claro para qualquer um que acompanha o setor de
transporte que esses problemas ndo serdo resolvidos pelas estruturas atuais.
Portanto, por trds dessa iniciativa de criagdo de uma nova agéncia,
aparentemente hd a percepgdo de que as agéncias existentes ndo cumprem
suas fungdes e ndo serdo capazes de cumpri-las.

Note-se que ndo se trata de uma descoberta nova. J& em 2015, quando
Joaquim Levy era Ministro da Fazenda do Governo Dilma, isso era claro para os
especialistas no tema. O anteprojeto de lei do PPP Mais, elaborado por uma
comissdo de juristas nomeada nessa época por Levy e capitaneada pelo
Professor Carlos Ari Sundfeld — apesar de alguns equivocos, que apontei em
outros estudos (http://www.portugalribeiro.com.br/wpp/wp-
content/uploads/seguro-garantia-para-tudo-final3.pdf) — percebia esse
problema e adotava uma estratégia de tirar das agéncias reguladoras todas
as decisées finais relevantes na esfera administrativa sobre os contratos de
concessdo e PPP. Naquela época, mencionei, em artigo

(http:/ [www.portugalribeiro.com.br/wpp/wp-content/uploads/erros-e-
acertos-do-ppp-mais-versao-6-em-15-12-2005-final.pdf) que publiquei sobre
o regime dos contratos previsto no Anteprojeto do PPP Mais, o enorme custo
para a sociedade de manter as agéncias reguladoras funcionando, mas
transferir todas as decisdes que elas deveriam ser capazes de tomar para
painéis de especialistas, arbitros ou outras entidades, que cobram, como é
natural, prego para assumir essas atribui¢des. Era, entdo, clara a necessidade
de reestruturar as agéncias particularmente as do setor de transporte terrestre
e aquavidrio. A opgdo, contudo, do PPP Mais era pelo esvaziamento das
agéncias.
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Agora, se entendi bem, a opgdo do Governo Bolsonaro é pela extingdo das
agéncias existentes e criagdo de uma nova agéncia forte e com condigdes
institucionais de independéncia para desempenhar adequadamente o seu
papel. Essa solugdo, do ponto de vista tebrico, € melhor que o esvaziamento
das atribuigdes das agéncias anteriormente proposta.[3]

Em 2016, escrevi em coautoria com Eduardo Jorddo, 3 artigos, depois
consolidados em um artigo maior (https://www.google.com/url?
sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=4&ved=2ahUKEwijt6-

648XfAhXIGEAKHINSDMgQFjADegQIBRAC&uUrl=https%3A%2F%2Festudosinstitucionais.com%2FREI%2Farticle%2Fdownload%2F155%2F132&usg=A0OvVa

mostrando as diversas formas pelas quais as agéncias foram desestruturadas
nos Gltimos 15 anos, pelo proprio poder executivo, pela atividade dos 6rgdos de
controle e pela atividade das préprias agéncias, dos seus diretores e corpo
técnico. Varios dos problemas que analisamos atingiam a ANTT e a ANTAQ.
Particularmente, essas agéncias perderam condig¢des institucionais de
independéncia. O golpe de misericérdia em relagdo a esse tema, para ambas
as agéncias, foi a nomeagdo de diretores interinos, sem mandato, demissiveis
a qualquer tempo pela entdo Presidente da Republica, o que eliminou suas
condicées institucionais de independéncia politica.[4]

O Governo Temer restabeleceu as condigdes institucionais de independéncia,
seguindo nas nomeagdes de diretores dessas agéncias o processo previsto
em lei: submiss@o dos nomes ao Poder Legislativo para sabating, aprovagdo e
atribuicdo de mandato. Contudo, malgrado alguns diretores nomeados terem
alguma relagdo com os setores regulados, o fundamental para a sua
nomeagdo era a conexdo politica com senadores da base aliada no
Congresso Nacional. O resultado disso foi que a ANTAQ e a ANTT continuaram
incapazes de resolver os maiores problemas que estéo em suas mdos.

No caso da ANTT, por exemplo, houve algumas oportunidades, para
reestruturar os contratos de concessdo de rodovias mencionados. Essas
oportunidades foram perdidas. A mais notéria foi a criada pela Medida
Proviséria n° 800/17, que permitia a reprogramacéo de investimentos dos
contratos de concessdo de rodovias, e que se extinguiu sem que a ANTT tivesse
praticado os atos que lhe cabia. Agora, os descumprimentos de vdrios desses
contratos — por todas as partes envolvidas, Unido, ANTT e concessiondrios —
estdo submetidos ao Poder Judicidrio ou a tribunais arbitrais, assim como a
discussdo sobre sua extingdo antecipada, indenizagdo por investimentos ndo
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amortizados e aplicagdo de quaisquer sangdes, o que paralisou o
cumprimento de obrigagdes relevantes desses contratos. A inércia da ANTT foi
sem dlvida o motivo central para a escalada dos conflitos, situagé@o que foi

varias vezes prenunciada.[5]

A principal razéo para a paralisia nos Gltimos anos dessas agéncias foi o temor
dos érgdos de controle, particularmente da sua atividade de aplicagéo de
sangoes pessoais aos agentes publicos envolvidos em decisdes das quais os
érgdos de controle, por qualquer motivo, discordem.[6]

Entre os diretores e técnicos da agéncia, as estratégias mais comuns para
lidar com o temor ao TCU sdo: (i) ou negar qualquer pedido em favor de
concessiondrios, mesmo que eles sejam respaldados em normas legais ou
contratuais, o que tem levado os temas ao Poder Judicidrio ou & arbitragem;
ou (ii) néo decidir pleitos que tenham a aparéncia de serem a favor de
concessiondrios, o que significa represar, por exemplo, pleitos de reequilibrio
com custos relevantes para concessiondrios e usudrios dos servigos[7]; ou
ainda (iii) delegar a érgdos subordinados a pratica de atos, que, pela sua
relevancia ndo deveriam ser delegados.[8] Exemplos dessas estratégias ndo
faltam nas agéncias mencionadas.

Leia também: Rejeicéio de vetos pelo Congresso em temas da Lei de Ferrovias

leva a interrupgéio de andlise de novas autorizagdes

(https://www.agenciainfra.com/blog/rejeicao-de-vetos-pelo-congresso-
em-temas-da-lei-de-ferrovias-leva-a-interrupcao-de-analise-de-novas-
autorizacoes/)

Percebendo a continuidade durante o Governo Temer da debilidade técnica
das agéncias e o temor dos agentes publicos ds punigdes pessoais, 0 TCU e
Ministério PUblico avangaram sobre as suas competéncias e viraram
cogestores delas. Isso piorou ainda mais a situagdo de absoluta inseguranca
juridica da regulagdo desses setores. Atualmente, qualquer decisdo dessas
agéncias pode ser reaberta a qualquer tempo pelo TCU ou pelo Ministério
PUblico e considerada ilicita.

Com todos esses problemas acumulados ao longo de anos, como imaginar
que ANTT e ANTAQ serdo capazes de — com diretores que s@o mais politicos
que técnicos, alguns deles inclusive com problemas reputacionais notérios —
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reestruturar contratos de concessdo em curso? Como imaginar que eles seréo
capazes de estabelecer uma nova relagdo com os controladores da
Administragdo PUblica? Como imaginar, enfim, que eles serdo capazes de
recuperar a credibilidade dessas agéncias reguladoras de modo
reestabelecer o minimo de segurancga juridica para dar continuidade ao
programa de desestatizagdo nesses setores?

Note-se que a extingdo de agéncias e criagdo de uma nova que congregue as
competéncias das anteriores ndo & algo completamente novo entre nés. J&
aconteceu no Espirito Santo, com a extingdo da ARSI — Agéncia Reguladora de
Saneamento Bdsico e Infraestrutura Viaria do Espirito Santo e da ASPE -
Agéncia de Servigos PUblicos de Energia do Estado do Espirito Santo para
criagdo da ARSP — Agéncia de Regulagdo de Servigos Publicos. Nesse caso, a
decisdo foi do Governador Paulo Hartung e aparentemente a razdo central era
racionalizar despesas. Néo havia entdo um problema de mé qualidade da
regulagdo. Portanto, por muito menos do que os problemas que se enfrenta
atualmente com ANTT e ANTAQ, se fez a extingdo das agéncias mencionadas e
recriagdo de uma Unica agéncia.

Quanto & discusséo tedrica sobre os pros e contras de se criar agéncias multi-
setoriais ou agéncias dedicadas a cada setor, ela ndo & conclusiva. Se por um
lado, agéncias multisetoriais podem ter ganhos com o aproveitamento da
experiéncia e de mecanismos regulatérios usados nos vdrios setores que
regula, por outro lado, agéncias focadas em um dnico setor tendem a atrair e
acumular maior expertise sobre o setor regulado.

Enfim, a exting&o da ANTT e da ANTAQ para a criagdo de uma nova agéncia
que agregue as suas competéncias atuais pode ser controversa —
particularmente porque a extingdo das agéncias implicard em extingéo dos
mandatos em curso dos diretores — mas me parece que das solugdes até aqui
aventadas para os problemas estruturais dessas agéncias, sem davida, € a
melhor. E me parece auspicioso que finalmente um Governo, nos seus niveis
mais altos, esteja disposto a enfrentar os problemas concretos da regulagdo
nos setores de transporte, que por tanto tempo, desde pelo menos o Governo
Fernando Henrique, sempre foi tocado mediante barganhas politicas.

Se, juntamente a criagdo da nova agéncia, o Governo ainda adotar algumas
das sugestdes seguintes, teremos avangado de forma relevante:

https://www.agenciainfra.com/blog/extincao-da-antt-e-da-antag-e-criacao-de-nova-agencia-reguladora-de-transportes-terrestres-e-aquaviarios/

6/12



03/12/2023, 20:46 Extingdo da ANTT e da ANTAQ e criagdo de nova agéncia reguladora de transportes terrestres e aquaviarios — Agéncia iINFRA

e usar a experiéncia dos Ultimos 15 anos para prever mecanismos legais
para evitar a captura da agéncia por Governos, reforgando os
instrumentos tradicionais que conferem independéncia politica,
administrativa e financeira & nova agéncia, inclusive eliminando a
possibilidade de diretores interinos apds o periodo entre a sua criagéo e a
sabatina e aprovagdo dos novos diretores;

¢ tornar expressamente ilegal a utilizagéo de recurso hierarquico improprio,
que na pratica permite aos ministérios setoriais se substituirem ao papel
das agéncias reguladoras;

e prever a necessidade de cumprimento pelos diretores de requisitos
técnicos minimos e de independéncia em relagdo ao sistema politico
partidario — para isso, poderia ser aproveitado com as devidas
adaptagdes as exigéncias do artigo 17 da Lei Federal 13.303/16;

e indicar para a fungdo de diretoria pessoas que tenham reputacgdo e
competéncia incontestes. Seria importante também o Governo atrair para
essas posigdes algumas pessoas do setor privado, por exemplo CEOs de
empresas nos setores de infraestrutura, que conhegam as dificuldades
concretas de realizar investimentos e operar infraestruturas no Brasil para
conduzir o processo ao mesmo tempo de redugdo e fortalecimento da
regulagdo;

¢ prever autorizagdo legal para reestruturar os contratos de concesséo em
curso, inclusive deixando claro que, para isso, ndo hdé limite de alteragéo a
esses contratos, sendo vidvel suprimir investimentos, remodelar a
aplicagéo do Fator D, além de prever expressamente que isso pode ser
feito diretamente com os concessiondrios ou como parte de um acordo
nas insténcias arbitrais e judiciais, mediante reequilibrio do contrato e
possibilidade de converséo de multas e descontos de reequilibrio (ou
Fator D) em investimentos ou dilag&o da sua aplicagdo para criar
condigbes de financiamento para os investimentos a serem realizados;

e prever autorizagdo legal para, como parte desses processos de
reestruturagdo, autorizar a transferéncia do controle de concessées
quando isso for necessdrio para o sucesso da reestruturagdo, inclusive
com a possibilidade de realizagéo da reestruturagdo, com efetividade
condicionada & transferéncia de controle para acionista que cumpra as
exigéncias legais e contratuais para tanto e que demonstre capacidade
de financiar e operar o projeto;
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¢ previsd@o legal de limites & ingeréncia do TCU e do Ministério Plblico nas
decisbes que integrem a atividade finalistica da agéncia;

¢ previsdo legal de alguma forma de protegdo aos agentes publicos contra
processos abertos por controladores da Administragéo Pdblica, por
exemplo a contratagdo obrigatéria pela agéncia de seguro de
responsabilidade profissional para os seus diretores e superintendentes
(conhecido como “D&0") e a exigéncia da agéncia custear,
especialmente quando ndo houver prova de beneficios pessoais
decorrentes das suas decisdes, a defesa dos seus funciondrios em
processos na esfera administrativa ou judicial, de modo a criar as
condigées para que os funciondrios possam priorizar o interesse publico &
autoprotegdo contra os controladores da Administragdo Publica;

¢ a previsdo de regras para contratagdo de consultorias para a
estruturagdo de projetos, semelhantes ds “short lists” do Banco Mundial ou
do BID — Banco Interamericano de Desenvolvimento, para acabar com a
lamentavel pratica de contratagéo por meio de pregdo de atividades de
consultoria sofisticadas — alids, o uso do pregdo & mais um exemplo de
decis@o adotada por agentes publicos para autoprotegdo, deixando de
lado o interesse publico de contratar a melhor consultoria, ainda que por
precos mais altos que os que se obtém nos pregoes;

e acriagdo de uma carreira de procurador das agéncias autdnoma em
relagdo a AGU, e de mecanismos para a participagdo formal da Unido,
como parte, nos processos que tenha interesse perante a agéncia, de
maneira a superar a natureza inquisitorial dos processos administrativos
perante as agéncias, nos quais a agéncia e particularmente a sua
procuradoria, representem ao mesmo tempo o interesse publico tal como
definido pela Unido e o interesse da agéncia enquanto 6rgdo que deveria
ser imparcial entre o Governo, os concessiondrios e os usudrios;

e estender por lei a possibilidade de utilizagdo de arbitragem para abarcar
(1) a possibilidade de apreciacéo da causa para a aplicagéo de
quaisquer penalidades e, portanto, a possibilidade de anulagéo de
penalidades, particularmente, multas e caducidade, e (2) arescisdio
contratual por descumprimento do contrato pelo poder publico;

e incluir cldusulas arbitrais com amplo espectro de aplicagdo em todos os
contratos em curso nos quais ndo ha clausula arbitral; e,

¢ estabelecer prazos claros para a realizagé@o dos reequilibrios dos
contratos pela ocorréncia de eventos que sdo risco do poder concedente
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e afetem dos concessiondrios econdmica e/ou financeiramente, apds o
qual o concessiondrio ficaria autorizado a submeter a questéo ao juizo
arbitral.

Leia também: Sem investimentos, El Nifio extremo ameaca paralisar

navegacéo no rio Amazonas
(https://www.agenciainfra.com/blog/sem-investimentos-el-nino-
extremo-ameaca-paralisar-navegacao-no-rio-amazonas/)

Por fim, acho importante afirmar que nossa histéria recente deixa claro que o
funcionamento de 6rgdos reguladores ndo depende apenas de decisées
abstratas e genéricas sobre a sua estrutura institucional. A construgéo de uma
regulagdo adequada é tarefa do dia a dia, que ndo depende apenas de
instituigdes fortes, mas também da escolha de pessoas, nesse caso diretores e
técnicos, competentes e corajosos para fazer valer os contratos e a lei.

[1] Especialista na estruturacdo e regulacao de projetos de infraestrutura, autor de vdrios livros e
artigos sobre esse tema, sdcio do Portugal Ribeiro Advogados, Mestre em Direito pela Harvard
Law School, Ex-professor de Direito de Infraestrutura da FGV-RJ.

O iNFRADebate é o espago de artigos da Agéncia iNFRA com opinides de seus atores que nao
refletem necessariamente o pensamento da Agéncia iNFRA, sendo de total responsabilidade do
autor as informacoes, juizos de valor e conceitos descritos no texto.

[1] Gostaria de agradecer a Anténio Julio Castiglioni Neto pela gentileza no envio de informacdes
sobre a recente fusdo das agéncias reguladoras no Estado do Espirito Santo e a Gabriela Miniussi
Engler Pinto pela discussao dos temas tratados nesse artigo e pela revisdo do seu texto

[2] Aparentemente, o Projeto de Lei n° 1615/1999, enviado ao Congresso por meio da Mensagem
do Poder Executivo n°1268/99 - que resultou na Lei 10.233/01, que criou a ANTT e ANTAQ -
previa originalmente uma sé agéncia, a Agéncia Nacional de Transportes. Ao longo da sua
tramitacao legislativa é que houve o desdobramento para criacao das duas agéncias atualmente
existentes.

[3] O ideal seria as agéncias serem reestruturadas para serem a instancia mdxima na via
administrativa e a utilizacdo ampla da arbitragem ser adotada como um meio de substituicdo da
atividade do Poder Judicidrio.

[4] Paradoxalmente, Dilma nomeou como diretores interinos quadros técnicos das agéncias.

[5] Mencionei em vdrios artigos que esse seria o desfecho desses contratos. Vide o seguinte
artigo (http://www.portugalribeiro.com.br/wpp/wp-content/uploads/riscos-controlados-por-
uma-parte-e-atribuidos-a-outra-parte.pdf) sobre o erro na distribuicdo de riscos dos contratos de
concessao de rodovias e aeroportos celebrados entre 2012 e 2014 no ambito federal. Vide
também o seguinte artigo (http://www.portugalribeiro.com.br/medida-provisoria-72716-sobre-
ppi-o-governo-temer-renunciou-a-usar-investimentos-em-infraestrutura-no-curto-prazo-para-
revitalizar-a-economia-do-pais/) sobre o fato do Governo Temer nao ter incluido na Medida
Provisdria sobre o PPI a tentativa de resolver o problema dos contratos de concessao de rodovias
em curso. E o seguinte artigo (http://www.portugalribeiro.com.br/wpp/wp-content/uploads/mp-
para-reestruturar-contratos7.pdf) que publiquei em comentarios a medida provisdria que
aprovou as regras sobre relicitagoes.

[6] O caso mais emblemadtico no setor de transportes terrestres foi o da Nova Subida da Serra, no
qual o TCU ameagou punir agentes publicos com multas e inabilitagdo para o exercicio de
funcgdes publicas por até 8 anos sem que houvesse qualquer prova no processo de beneficio
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pessoal desses agentes publicos com a decisdo de assinar aditivo ao contrato de concessao da
CONCER. No setor de transportes aquavidrios, se tornaram emblematicas as san¢des aplicadas
recentemente aos diretores da ANTAQ na discussao sobre a cobranca do THC2.

[7] Sobre represamentos de reequilibrios, vide o seguinte artigo
(http://www.agenciainfra.com/blog/infradebate-represamento-e-supressao-de-direito-ao-
reequilibrio-em-contratos-de-concessao/).

[8] Exemplo desse tltimo caso € a delegacao pela diretoria da ANTT a superintendentes da
prética de atos tao graves quanto a abertura de procedimento preliminar para decretacao de
caducidade. Como jd notei em outro trabalho (http://www.portugalribeiro.com.br/wpp/wp-
content/uploads/artigo-sobre-caducidade-mauricio-portugal-ribeiro-em-07-12-2017.pdf), a
abertura desse procedimento é um ato tao grave, que deveria ser decidida pela diretoria da
agéncia, e acrescento agora que faria sentido que o seu regimento interno exigisse um quérum
qualificado para essa decisdo. E que a mera ameaca de abertura de um processo de caducidade
pode por si desencadear a bancarrota de um concessiondrio, com vencimento antecipado dos
seus financiamentos e outras consequéncias que inviabilizam o cumprimento de qualquer
contrato de concessao.
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indenizacao-e-primeira-relicitacao-ainda-segue-
inconclusa/)

Sem orcamento de RS 219 milhdes, governo nao
paga indenizacao, e primeira relicitacdo ainda
segue inconclusa
(https://www.agenciainfra.com/blog/sem-
orcamento-de-r-219-milhoes-governo-nao-paga-
indenizacao-e-primeira-relicitacao-ainda-segue-
inconclusa/)

2 de dezembro de 2023

T, <
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(https://www.agenciainfra.com/blog/processos-
paperless-e-produtividade-no-canteiro-de-
obras/)

Processos “paperless” e produtividade no canteiro
de obras
(https://www.agenciainfra.com/blog/processos-
paperless-e-produtividade-no-canteiro-de-obras/)

1de dezembro de 2023

Desenvolvimento sustentavel e transicao
energética entram em debate no Movelnfra 2023,
em dezembro
(https://www.agenciainfra.com/blog/desenvolvim:
sustentavel-e-transicao-energetica-entram-em-
debate-no-moveinfra-2023-em-dezembro/)

1de dezembro de 2023

(https://www.agenciainfra.com/blog/em-

disputa-sobre-renovacao-ministro-dos-
transportes-paralisa-processos-de-ferrovias-da-
vale-e-da-vli/)

Em disputa sobre renovacao, Ministro dos
Transportes paralisa processos de ferrovias da Vale
e da VLI (https://www.agenciainfra.com/blog/em-
disputa-sobre-renovacao-ministro-dos-
transportes-paralisa-processos-de-ferrovias-da-
vale-e-da-vli/)

1de dezembro de 2023
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