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Mauricio Portugal Ribeiro*

N&o & novidade no Brasil 6rgdos de controle da
Administracéo Publica desbordarem da sua
atividade de andlise da conformidade legal dos
atos e adotarem decisées que adentram na esfera
de competéncia do gestor publico. Nos setores de
infraestrutura, isso é responsdvel por atrasos na
realizagdo de investimentos que sdo essenciais

(https://www.compassbr.com/) para o desenvolvimento do pais.

A mais recente manifesta¢cdo dessa tendéncia € o
parecer (“Parecer”) emitido pela 49 Diretoria da
SeinfraRodoviaAviacao (“Seinfra”) sobre a
modelagem da concessdo da RIS — Rodovias de
Integragdo do Sul, que abrange trechos das
seguintes rodovias: BR-101/RS, BR-290/RS, BR-
386/RS e BR-448/RS. Ele veio a publico algumas
semanas atrds com a publicacdo da andlise da
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Agéncia Infra e posteriormente em reportagem do
jornal o Estado de S@o Paulo. ARIS é a primeira
concessdo de rodovia federal modelada no
Governo Temer. Os estudos submetidos a area
técnica do TCU foram desenvolvidos por meio de
Processo de Manifestagcdo de Interesse conduzido
pelo Ministério dos Transportes e pela EPL —
Empresa de Planejamento e Logistica, com
participagdo da Secretaria do PPl — Programa de
Parcerias de Investimentos e protocolada junto ao
TCU pela ANTT — Agéncia Nacional de Transportes
Terrestres, que € o 6rgdo competente para realizar
a licitacdo.

O Parecer da unidade técnica sugere ao Plendrio
do TCU realizar 33 determinagdes & ANTT. Varias
delas buscam restringir ou eliminar mecanismos
que viabilizam a flexibilidade do contrato de
concessdo, como por exemplo: (1) suprimir ou
restringir drasticamente a possibilidade de
inclus@o e exclusdo de investimentos durante a
vigéncia do contrato; (2) alterar o sistema de
reequilibrio econdmico-financeiro utilizado para
realizacdo dessas exclusées e inclusées; (3)
suprimir ou restringir drasticamente a
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possibilidade de aumento do prazo do contrato
para reequilibra-lo pela inclusdo de novos
investimentos, e (4) suprimir a atribuicéo de risco
de expansdo de capacidade da rodovia ao poder
publico, que &€ um instrumento para permitir ao
poder publico escolher no futuro qual a melhor
forma de fazer o investimento em expansdo de
capacidade na rodovig, o que é tipicamente
utilizado em casos como o da RIS em que os
estudos de demanda demostram que expansdes
de capacidade relevantes terdo que ser feitas
varios anos apds a assinatura do contrato.

Pretendo centrar a minha andlise do Parecer na
narrativa que baseia as determinacdes sobre os
temas acima elencados, ndo apenas porque a
flexibilidade é essencial em contratos com
duracdo de 20, 30 anos, mas, particularmente,
pelos elementos infamantes contidos nessa
narrativa, que aparentemente buscam justificar
maior intrus@o da Seinfra nas competéncias da
ANTT.

Alias, a ligdo de que contratos de concessdo
excessivamente rigidos conduzem a problemas de
dificil solugdo j& devia ter sido aprendida pelos
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técnicos do TCU. Um dos principais erros dos
contratos de concessd@o de rodovias federais
licitados ao longo do Governo Dilma foi a rigidez da
exigéncia de investimentos em duplicagcdo dessas
rodovias nos primeiros 5 anos de contrato. O
Governo, a ANTT e os concessiondrios continuam
se esforgando para encontrar uma solugéo
satisfatéria para as consequéncias dessa rigidez
contratual, de maneira a viabilizar a continuidade
dos servigos que estard ameagada em varias
concessoes se a reprogramagdo dos
investimentos ndo for realizada.

A leitura do Parecer deixa claro que a Seinfra cré
que a ANTT e os demais 6rgdos de Governo
responsaveis pela modelagem das concessoes
estdo capturados pelos concessiondrios. Na
narrativa da Seinfra, a ANTT tolera o
inadimplemento ou a excluséo de “obras baratas”
(aquelas que estavam previstas no contrato
origindrio e cujo preco foi, por isso, submetido a
licitag@o) para substitui-las por “obras caras”, com
precos supostamente muito acima do de
mercado. E essas atividades, realizadas em
suposto conluio entre a ANTT e os concessiondrios

https://www.agenciainfra.com/blog/infradebate-unidade-tecnica-do-tcu-pretende-impedir-concessoes-de-rodovias/

5/15



03/12/2023, 20:33

iNFRADebate: Unidade técnica do TCU pretende impedir concessdes de rodovias — Agéncia iNFRA

— apesar dos esfor¢gos do TCU no sentido contrdrio
— resultam no aumento de ganhos dos
concessiondrios. No caso da RIS, as “obras caras”
seriam incluidas no contrato por meio de
reequilibrio pelo fluxo de caixa marginal, que é uma
metodologia que precifica as obras usando o Novo
SICRO, um sistema de pregos desenvolvido pela
FGV - Fundagdo Getdlio Vargas para o Governo.

Leia também: Ministro dos Transportes diz que

financiabilidade € maior ameac¢a a ampliagdo

de investimentos em infraestrutura

(https://www.agenciainfra.com/blog/ministro-
dos-transportes-diz-que-financiabilidade-e-
maior-ameaca-a-ampliacao-de-
investimentos-em-infraestrutura/)

A prova da ocorréncia dessa conspiragdo trazida
pela Seinfra & bastante superficial. Em relagcdo aos
inadimplementos contratuais, a Seinfra lista como
evidéncia obras ndo realizadas nas concessoes
rodovidrias em operacdo, sem, contudo, distinguir

a razdo porque essas obras ndo foram executadas.

Como é de conhecimento comum, obras podem
deixar de ser executadas pelos mais diversos
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motivos, entre outros: (a) ndo obtencdo das
licencas pelo Poder Publico ou pelo concessiondrio,
(b) néo emissdo do decreto de declaragéo de
utilidade publica para desapropriacdo, (c) néo
haver necessidade da obra, por exemplo, porque o
crescimento de demanda esperado ndo se
realizou, caso em que € comum a agéncia
reguladora determinar o atraso da obra e
reequilibrio do contrato em favor do usudrio, (d)
ocorréncia de eventos de caso fortuito ou forga
maior. Enfim, hd diversas razées para que obras
previstas em um contrato de concessdo ndo sejaom
executadas no prazo esperado sem que haja nisso
qualquer ilicitude ou irregularidade. N&o hd no
Parecer qualquer dado que mostre que a
inexecugdo das obras listadas foi irregular.

Além disso, para provar os supostos ganhos dos
concessiondrios com esse “esquema”, o Unico
dado apresentado pela Seinfra € o aumento do
preco do peddgio acima da inflagdo. O aumento
da tarifa acima da inflag&o sinaliza apenas que
ocorreram eventos que geraram custos para o
concessiondrio e que, pelo contrato de concessdo
ou por lei, o risco desses custos estava alocado ao
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poder concedente. Para compensar o
concessiondrio por ter arcado com custos que sdo
de responsabilidade do poder concedente, a
agéncia reguladora aumenta a tarifa. Nessas
circunstdncias, o concessiondrio s6 teria ganhos
indevidos se (i) o evento causador do sobrecusto
do concessiondrio néo tiver se realizado; ou (ii) o
mecanismo de compensacgdo previsto no contrato
fosse inadequado, ou indevidamente aplicado.
Mas o Parecer simplesmente ndo faz essas
andlises.

Com o intuito de inviabilizar o uso dos mecanismos
que ddo flexibilidade ao contrato, a Seinfra ataca a
utilizagdo do fluxo de caixa marginal para inclusdo
de novos investimentos nos contratos e o Fator D
como instrumento para exclusdo dos
investimentos.

O Parecer sustenta que o reequilibrio por fluxo de
caixa marginal &€ uma forma de regulagdo por
custos e que, por isso, 0 seu uso seria proibido pela
Lei Federal de Concessoes. A Lei Federal de
Concessbes, contudo, expressa uma preferéncia
(ndo uma exigéncia) pelo uso da regulagéo por
preco de servico (em lugar da regulagéo por

https://www.agenciainfra.com/blog/infradebate-unidade-tecnica-do-tcu-pretende-impedir-concessoes-de-rodovias/

8/15



03/12/2023, 20:33

iNFRADebate: Unidade técnica do TCU pretende impedir concessdes de rodovias — Agéncia iNFRA

custo). Fui certamente um dos poucos autores a
escrever sobre essa preferéncia. Sustentei que
sistemas de regulagdo por custo que garantam
taxa de retorno ou margem para os
concessiondrios deveriom ser eliminados em face
desse dispositivo legal. Mas o reequilibrio por fluxo
de caixa marginal ndo garante isso. Ndo hd
repasse do custo efetivo das obras feitas pelo
concessiondrio para o usudrio. O preco das obras
eventualmente incluidas no contrato é definido
com base no sistema SICRO, cuja versdo atual,
como mencionei acima, foi elaborada pela FGV. Se
as obras custarem mais que o definido pelo SICRO,
o concessiondrio ndo pode pedir aumento de tarifa
por essa razdo.

Leia também: Ferrovias privadas: 4 de 41

autorizadas pediram desapropriagdo a ANTT

(https://www.agenciainfra.com/blog/ferrovias-
privadas-4-de-41-autorizadas-pediram-
desapropriacao-a-antt/)

Note-se que o TCU ja se pronunciou no passado a
favor do uso do fluxo de caixa marginal para
reequilibrio de contratos pela inclusdo de novos
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investimentos. Sobre isso, vide a resposta do TCU &
consulta TC 032.304/2012-9, de relatoria do Ministro
José Mucio. Portanto, pode-se dizer que o TCU foi
participe da decis@o que levou a utilizagdo do fluxo
de caixa marginal no caso da RIS.

Vale observar que, se a tese da Seinfra de que a
regulacdo por custos é ilicita for acolhida pelo
Plendrio do TCU, todo o trabalho de regulagdo da
Agéncia Nacional de Energia Elétrica — ANEEL na
drea de distribuicdo de energia deverd ser
considerado ilicito. E que a ANEEL faz nesse setor
uma regulagdo por incentivos baseada em custos.
Alids, a unidade técnica do TCU que acompanha a
atividade da ANEEL nunca cogitou de considerar
essa atividade ilicita em face da Lei Federal de
Concessoes.

Por fim, 0 que me parece mais grave no Parecer &
que, ao adotar essa narrativa que os érgdos e
entidades de Governo estdo capturados, a Seinfra
elimina qualquer possibilidade de discusséo
técnica com eles: tudo que for produzido por esses
orgdos e entidades estard contaminado por essa
captura e ndo serd devidamente considerado
pelos controladores. Essa desconfianga entre o
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controlador e a gestdo tornard ainda mais dificil o
pais dar cabo dos investimentos federais em
infraestrutura de transportes que sé@o
indispensdveis para o seu desenvolvimento.

O Ministro do TCU Bruno Dantas publicou
recentemente um artigo falando do risco de, no
controle de eficiéncia dos atos publicos, o
controlador infantilizar a Administracdo Pablica. O
que se vé nesse caso & muito pior: € a eliminacdo
pelo controlador do seu interlocutor pela
desmoralizagdo e difamagdo, sem qualquer lastro
em evidéncias concretas.

Mas ainda hd esperanca: trata-se apenas de um
parecer de uma unidade técnica que pode ser
acolhido ou n&o pelos Ministros do TCU. E o Ministro
Bruno Dantas serd o relator do caso perante o
plendrio. Oxald prevaleca a lucidez sobre as ilusées
conspiratoérias. E a autocontengdo sobre o
voluntarismo.

*Especialista na estruturacao e regulacao de projetos de
infraestrutura, autor de varios 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 espaco de artigos da Agéncia iINFRA com
opinides de seus atores que nao refletem necessariamente o
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pensamento da Agéncia iNFRA, sendo de total
responsabilidade do autor as informacdes, juizos de valor e

conceitos descritos no texto.
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