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RESUMO

O presente estudo objetiva avaliar os incentivos ou desincentivos, sob o
ponto de vista econdmico, da atuacao do Tribunal de Contas da Uniao,
ao setor de infraestrutura rodoviaria. Para tanto, parte de referencial
tedrico acerca do historico do regime de exploracdao de rodovias
federais no Brasil, de avaliacao quanto a regulacao desempenhada pelo
Estado e quanto ao modelo regulatdrio aplicavel aos contratos de
concessao rodoviaria, com ponderacdes acerca das caracteristicas dos
contratos de concessao da primeira, segunda e terceira etapas. Avalia-
se as atribuicdes do TCU e a substituicao que esta Corte exerce nas
atividades finalisticas das Agéncias Reguladoras. Em seguida, é
realizada revisao bibliografica acerca do papel das instituicdes, da
seguranca juridica e da importancia de se manter a estabilidade, sob o
ponto de vista institucional, para viabilizar investimentos privados no
Brasil. Por fim, sdao tecidas consideracdes acerca da atuacao das
empresas privadas e do que pode ser entendido como incentivo ou
desincentivo ao setor rodoviario. Partindo-se dessas consideragdes e
utilizando do método de estudo de casos, o presente estudo seleciona
acordaos do TCU para avaliar se houve coincidéncia ou nao, das
determinacdes adotadas, a relacao contratual pré-existente entre
Poder Concedente e Concessionaria. A analise dos casos estudados
permite a conclusao de que a atuacao do TCU tem importado em 6nus
econdmico aos agentes privados e, portanto, em desincentivos ao setor
rodoviario nacional.

Palavras-chaves: setor rodoviario; incentivo econémico; controle
externo.
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ABSTRACT

The aim of this study is to evaluate the incentives or disincentives, from
an economic point of view, of the actions of the Federal Court of
Auditors in the highway infrastructure sector. To this end, it starts with
a theoretical reference on the history of the federal highway operating
regime in Brazil, an assessment of the regulation carried out by the
State and the regulatory model applicable to highway concession
contracts, with considerations on the characteristics of the first, second
and third stage concession contracts. The attributions of the TCU are
evaluated, as well as the role that this Court plays in the final activities
of the Regulatory Agencies. This is followed by a literature review on the
role of institutions and legal certainty and the importance of
maintaining stability, from an institutional point of view, to make
private investment viable in Brazil. Finally, considerations are made
about the actions of private companies and what can be understood as
incentives or disincentives for the road sector. Based on these
considerations and using the case study method, this study selects TCU
rulings to assess whether or not the determinations adopted coincide
with the pre-existing contractual relationship between the Granting
Authority and the Concessionaire. The analysis of the cases studied
leads to the conclusion that the TCU's actions have resulted in
economic burdens for private agents and, therefore, disincentives for
the highway sector.

Keywords: road sector; economic incentive; external control.
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INTRODUGCAO

O presente estudo tem como objetivo central identificar se ha, na
atuacao do Tribunal de Contas da Unido (TCU), incentivos ou
desincentivos ao setor de infraestrutura rodoviaria.

Em um primeiro momento, sera feita uma avaliacao acerca do
historico das rodovias federais e do modelo atualmente vigente para
exploracao de infraestrutura rodoviaria por agentes privados.

Neste historico, identifica-se que o Estado brasileiro assumiu, por
muitos anos, o controle das rodovias federais, procedendo com as
primeiras desestatizacdes apenas no ano de 1994, por meio do modelo
de concessdo, que foi previsto na Constituicdo Federal de 1988 (CF/88)
e especificamente regulamentado pela Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro
de 1995.

Percebe-se, desde a edicdo da Lei n° 8987/95 que houve
constantes empenhos, por parte do Poder Publico, para que fossem
procedidas a delegacao da exploracao das rodovias federais para
agentes privados, com o objetivo de captar investimentos na area de
infraestrutura e, com isso, garantir uma melhora e ampliacao gradual
da malha rodoviaria federal.

Neste ponto, vale o destaque de que a melhora na infraestrutura
rodoviaria é fundamental para o desenvolvimento do Brasil, podendo
impactar positivamente em diversos indices econdmicos, como
aumento do PIB, geracdao de empregos, reducao de custos
operacionais e transacionais, dentre outros.

Um marco histdrico relevante ao presente estudo, refere-se ao
surgimento e criacao da Agéncia Nacional de Transportes Terrestres
(ANTT), que se deu por meio da Lei n°12.233, de cinco de junho de 2001

A ANTT passou a ser responsavel, dentre outras atribuicdes
previstas em lei, pela regulacao dos contratos de concessao rodoviaria

' A partir da edicdo da referida lei, a entidade responsavel pela manutencao,
conservagao e, ainda, por eventuais melhoramentos e ampliagcdes das rodovias
mantidas sobre competéncia da Uniao é o Departamento Nacional de Infraestrutura

de Transportes (DNIT).




existentes e pela realizacao de novos editais e contratos de concessao
rodoviaria, figurando como Poder Concedente em determinados casos
ou, ainda, como representante do Poder Concedente (Unidao) em
outros.

As primeiras concessdes, como ja mencionado, ocorreram entre
0s anos de 1994 e 1998 e os contratos celebrados neste periodo
classificam-se como sendo da primeira etapa do Programa de
Concessdes Rodoviarias Federais (Procrofe). No ano de 2007 procedeu-
se com o langamento de novos editais, com contratos celebrados no
ano de 2008 e 2009, que se classificam como sendo da segunda etapa
do Procrofe. A terceira etapa se deu, por sua vez, no ano de 2013, com
contratos celebrados ao longo do ano de 2014.

Posteriormente, houve novos lotes de concessao rodoviaria,
havendo leildes realizados, por exemplo, nos anos de 2018 e 2023, no
entanto, esses contratos mais recentes nao serao objeto de analise no
presente estudo, que se restringira a avaliagao das caracteristicas e
desdobramentos dos contratos da 17, 2% e 32 etapas de concessdes
rodoviarias.

Destaca-se que € possivel perceber diversos avancos regulatorios
entre a 1° e a 3® etapas do Procrofe. Na primeira etapa nao havia, por
exemplo, a previsao de ampliacao ou melhoramento da malha
concedida, mas apenas a delegacao dos servicos de manutencao,
conservacao e operacao da rodovia.

Na segunda etapa houve a previsao de investimentos com
ampliacao e melhoramento da malha rodoviaria concedida, sendo
determinado que o Reequilibrio Econdmico-Financeiro (REF) do
contrato passaria a ser observado por meio das revisdes tarifarias, que
ocorreriam pelo menos uma vez por ano, por meio da revisao ordinaria.

A terceira etapa contou com avancos ainda mais significativos,
como é o caso da aplicacao dos fatores Q e D?, que possibilitam um

2 Fator D: “é um redutor ou incrementador da tarifa basica de pedagio
utilizado como mecanismo de aplicagao do desconto de reequilibrio relativo
ao ndo atendimento aos parametros de desempenho, as obras de ampliagao
de capacidade e de manutencao do nivel de servico ou como acréscimo de
reequilibrio, no caso de antecipac¢cao na entrega de obras, com vistas a
manutenc¢ao da equivaléncia contratual entre os servigcos prestados e a sua
remuneracao; (Campos Neto, Moreira e Motta, 2018, p. p. 28)

Fator Q: “redutor ou incrementador da tarifa basica de pedagio, utilizado
como mecanismo de aplicagao de desconto por nao atendimento aos




calculo mais efetivo acerca da manutencao do Equilibrio Econdmico-
Financeiro (EEF) do contrato e podem funcionar como mecanismo de
incentivo regulatério para melhoramento das rodovias, ja que 0s
agentes privados sao recompensados pelos ganhos de eficiéncia.

Nos referidos contratos também houve a previsao da figura dos
gatilhos de investimento, que tem como objetivo a inclusao de novas
obras como obrigatorias, a depender do fluxo de veiculos, visando uma
dinamicidade na relacao entre Poder Concedente e Concessionaria.

A titulo de observacao, vale mencionar que apesar dos referidos
contratos contarem, ao longo das etapas mencionadas, com relevantes
evolucdes do ponto de vista regulatorio, o fato de a matriz de risco ter
sido imputada de forma bastante consideravel as concessionarias,
acabou por importar em elevados indices de inexecug¢ao contratual e
atrasos, havendo, para muitos desses contratos, uma percepcao quanto
a falha do modelo adotado. (Barella, 2023)

Em seguida, o presente estudo se ocupou em avaliar as
competéncias do TCU e observar as formas que o referido Tribunal tem
de influenciar em contratos de concessao rodovidria. Sobre o tema,
identificou-se que, apesar de nao constar expressamente do rol de
atribuicdes do TCU, na CF/88, o controle e revisdo de atos da ANTT, essa
atuacao é possibilitada pelas auditorias de natureza operacional e por
processos de outras naturezas, como se da no caso das representacdes
e das solicitacdes de controle por parte do Congresso Nacional.

Desse modo, constatou-se que o TCU tem competéncia para
avaliar todos os atos procedidos pela ANTT?, sendo feitas consideracdes
acerca da substituicao da atuacao finalistica* da referida Agéncia pelo
TCU.

Identificou-se, ainda, a existéncia, no Brasil, de um “duplo grau de
regulagao”, ja que todos os atos que impactam diretamente as
empresas delegatarias de servicos publicos, podem ser revisados pelo
TCU.

indicadores de qualidade determinados no contrato de concessao” (Campos
Neto, Moreira e Motta, 2018, p. 28)

3N&o apenas pela ANTT, mas por todas as Agéncias Reguladoras, gue cuidam
de temas setoriais prdprios.

“ Que se refere a propria regulacdao dos servicos delegados a agentes
privados, por meio do regime de concessao, permissao ou autorizagao, sendo
que para o caso das concessdes rodoviarias o regime é o da concessao.




O presente estudo se preocupou, ainda, em demonstrar que para
aléem dos fatores econdmicos exdgenos, que podem impactar
negativamente a vantajosidade econdbmica de se proceder e de se
manter com uma concessao, ha, também, fatores enddgenos que
devem ser considerados, sendo o principal deles o alinhamento entre
as instituicdes a busca pela seguranca juridica, com o objetivo de
mitigar riscos aos agentes privados.

A seguranca juridica possui papel extremamente relevante sob o
ponto de vista econdmico, sendo um elemento essencial para a
obtencao de investimentos por meio de capital privado. (Raud-Mattedi,
2005)

Por outro lado, a adocao de decisdes conflitantes pelas multiplas
instituicdes envolvidas em determinado ato ou contrato, com mudancga
constante das regras pré-estabelecidas entre Poder PuUblico e Agente
Privado tendem a gerar um cenario de elevada instabilidade
econdmica, contribuindo para o aumento dos riscos aos investidores.

A partir dessa analise e objetivando descrever o que pode ser
entendido como incentivo ou desincentivo ao setor rodoviario nacional,
foi realizada revisao bibliografica acerca dos objetivos das empresas
privadas, sendo determinante, dentre eles, a obtencao de lucros no
desempenho de suas atividades.

Essa observacao, quanto ao objetivo das empresas privadas,
possibilitou a adocao do pressuposto de que o aumento do risco
econdmico, por meio da quebra da seguranca juridica nas relacdes pré-
estabelecidas entre Poder Publico e Concessionaria, tende a gerar
desincentivos ao setor de infraestrutura rodoviaria, ja que dificulta a
aplicacao de investimentos privados no setor.

Diante dessas constatagdes e mediante a ado¢gao de meétodo
qualitativo de estudos de casos, foram selecionados 6 (seis) acérdaos do
TCU para avaliagdo comparativa com o(s) contrato(s) de concessao
rodoviaria diretamente impactado(s). Para os casos selecionados, foi
realizada analise comparativa, para que fosse possivel observar se as
determinacdes do TCU coincidiram ou nao com as previsdes do
contrato de concessao celebrado entre as partes.

Por fim, foi realizada analise, com base nos casos estudados, se
houve ou Nndo quebra da seguranca juridica na relacao pré-estabelecida
entre Poder Concedente e Concessionaria o que possibilitou a
identificacao, ainda que limitada aos casos estudados, quanto aos




incentivos ou desincentivos da atuacao do TCU para os contratos de
concessao rodoviaria.







REFERENCIAL TEORICO

2.1. Breve histoérico acerca do regime de exploracido das
rodovias federais

A primeira rodovia construida no Brasil foi inaugurada em 1928,
pelo entao presidente Washington Luis, que dizia que “governar é abrir
estradas”. A experiéncia na construcao de estradas, atualmente
denominadas de rodovias, ganhou maior relevo a partir do ano de 1937,
qguando foi criado o Departamento Nacional de Estradas e Rodagem
DNER e nos anos de 1950, quando houve crescimento do setor
automobilistico no Brasil. (Lessa, 2005)

Figurava como competéncia do DNER a execucao ou fiscalizacao
de obras para construcdao de novas rodovias, a conservacao
permanente de estradas, a formulacao de plano geral, dentre outras
competéncias, elencadas no Decreto Lei n° 8.463/1945. (Brasil, 1945).

Com a mudanca da capital brasileira para a cidade de Brasilia
houve o langamento do Plano Nacional de Viacdao, momento em que
houve a redefinicdo de tragados®, com nova configuracao da malha
rodoviaria nacional.

Apos definicao do novo tracado, outro marco relevante foi a
promulgacao da Constituicao Federal de 1988, que previu, em seu art.

5 Nesta oportunidade, a malha foi definida considerando Brasilia como ponto central.
As rodovias que nao perpassam por Brasilia foram delimitadas nos sentidos norte-sul,
leste-oeste e houve, ainda, a delimitagao de rodovias que possuem sentido diagonal
e de rodovias que independente do sentido, tem como objetivo ligar cidades
brasileiras. A definicao da nova malha federal consta de analise feita por grupo de
estudo da Universidade de Sdo Paulo, que assim indica (CEPA USP, 1999): “Em 1973
passou a vigorar o Plano Nacional de Viacdo, que modificou e definiu o sistema
rodoviario federal. Compde-se o sistema federal das seguintes rodovias: (1) oito
rodovias radiais, com ponto inicial em Brasilia e numeragdo iniciada por zero; (2) 14
rodovias longitudinais, no sentido norte-sul, com numeragdo iniciada em um; (3) 21
rodovias transversais, no sentido leste-oeste, com numeragdo iniciada em dois; (4) 29
rodovias diagonais, cuja numeragdo comega em trés; e (5) 78 rodovias de ligagdo
entre cidades, com numeracdo iniciada em quatro.”




1755, que compete a Unido explorar diretamente, ou mediante
delegacao para agentes privados, os servicos publicos, estando
incluidos, dentre eles, a prestacao de servico de infraestrutura
rodoviaria, com base no que consta do art. 21, XIl, da CF/88".

A Unido ja era competente pela exploracao das rodovias, o que
era feito através do DNER, de modo que a principal novidade, na nova
ordem constitucional, foi a possibilidade de delegacao desses servigos
para agentes privados, por meio de regime de concessao ou permissao,
nos termos de lei que viesse a ser editada nesse sentido.

A Lei n° 8987/95 cuidou do tema, definindo o regime de
concessao para exploragcao de servigcos pubicos por agentes privados,
sendo que o servico de exploracao de infraestrutura rodoviaria esta
incluido nas previsdes da referida norma, por forca do que consta nos
artigos. 21, Xll e 175 da Constituicao Federal de 1988.

O regime de concessao tem por caracteristica a delegacao de um
servico publico para um agente privado, por meio de um processo
licitatorio na modalidade concorréncia. A relagcao entre as partes é
regida por meio de contrato, tendo prazo pré-determinado para sua
duracao e a remuneracao se da por meio da cobranca de tarifa. (ANTT,
2023)

Em meio a criacdo da Lei n° 8.987/95, foi realizado o primeiro lote
de concessbes pelo Poder Publico, com leildes que ocorreram entre os
anos de 1994 e 1998. Em seguida, no ano de 2001, foi editada a Lei n°
10.233/2001, que criou a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres

6 Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de
concessao ou permissao, sempre através de licitacdo, a prestacdo de servicos publicos.
Paragrafo unico. A lei dispora sobre:

| - o regime das empresas concessionarias e permissionarias de servigos publicos, o
cardter especial de seu contrato e de sua prorrogacdo, bem como as condicdes de
caducidade, fiscalizagao e rescisao da concessao ou permissao;

Il - os direitos dos usuarios;

Il - politica tarifaria;

IV - a obrigacao de manter servico adequado.

7 Art. 21. Compete a Uniao: (..) Xl - explorar, diretamente ou mediante autorizacdo,
concessao ou permissao: e) os servicos de transporte rodoviario interestadual e
internacional de passageiros; (Brasil, 1988).




(ANTT) e o Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes
(DNIT)E.

A atuacao da ANTT envolve a regulamentacdao das atividades
relacionadas a exploracao de infraestrutura rodoviaria e ferroviaria, bem
como de atividades relacionadas a movimentacao interestadual de
pessoas € bens (transporte de passageiros ou de cargas). (Dias, Carmo
e Simoes, 2017)

E papel da Agéncia estabilizar os interesses entre os usuarios dos
servicos e as empresas prestadoras dos servicos, sempre em
atendimento ao interesse publico, competindo, ainda, a realizacao de
atividades com o objetivo de arbitrar conflitos e impedir situacdes que
ofendam a ordem econd&dmica ou a livre concorréncia. (Dias, Carmo e
Simoes, 2017)

Vale destacar que com a evolucao das privatizacdes do Estado
brasileiro, a exploracao de infraestruturas rodoviarias e ferroviarias tem
sido cada vez mais objeto de delegacao a agentes privados, que se
responsabilizam pela realizacao de obras e pela prestacao de servicos
que sao caracterizados como servigos publicos. Nesse sentido, tratou
Eizirik (1994, p. 43).

A concessao de obra e de servico publico vem sendo objeto de
notavel ressurgimento, nas ultimas décadas, em quase todos
0s paises, em razao do movimento genérico de privatizagao de
atividades até entdo desenvolvidas pelo setor publico, bem
como da falta de recursos do Estado para a execucao de obras
mais complexas e onerosas.

Por fim, vale ser acrescida a informacao de que 13.023,02 (treze
mil e vinte e trés quildmetros dois metros) quildbmetros de rodovias

8 O DNIT possui a competéncia de administrar diretamente as rodovias que ndo sejam
objeto de delegacdo pelo Poder Publico por meio de leildo, conforme consta da Lei n°
10.233/2001: “Art. 80. Constitui objetivo do DNIT implementar, em sua esfera de
atuacgdo, a politica formulada para a administragdo da infra-estrutura do Sistema
Federal de Viacdo, compreendendo sua opera¢cdo, manuteng¢do, restaura¢cdo ou
reposicdo, adequagdo de capacidade, e ampliagdo mediante construgcdo de novas
vias e terminais, segundo os principios e diretrizes estabelecidos nesta Lel.”




estao concedidos para empresas privadas, havendo 24 (vinte e quatro)
contratos de concessao vigentes. (ANTT, 2023)

2.2. Da regulagcido do Estado e do modelo regulatério
aplicavel ao setor de infraestrutura rodoviaria.

A regulacao de determinados setores da economia pelo Estado
tem como principal objetivo corrigir potenciais falhas de mercado e
atingir, como principal finalidade o bem-estar da sociedade.

As falhas de mercado tém o potencial de gerar situacdes de
desequilibrio e justamente por essa razao, a simples previsao normativa
de livre acesso ao mercado e de livre concorréncia®, nao sao suficientes
para supera-las. (Durco, 2012)

Parte-se, portanto, da premissa de que um dos motivos para que
haja regulacao pelo Estado é a busca de eficiéncia deste mercado,
visando assemelha-lo a um estado de concorréncia natural. (Camacho
e Rodrigues, 2014)

A regulacao do Estado para o setor de rodovias se da, para além
da mitigacao das falhas de mercado, pela necessidade de manutencao
de parametros de seguranca para os usuarios. (Campos Neto, Moreira e
Motta, 2018)

O Estado deve contar com 6rgao ou entidade que possua pessoal
técnico especializado, que tenha condi¢cdées minimas de averiguar o
atendimento aos parametros técnicos para execucao do servico, o que
é feito, para o setor de rodovias, por meio da ANTT, como mencionou
Campos Neto, Moreira e Motta (2018, p. 10):

Dois temas encontram-se umbilicalmente ligados: os
processos de concessao de rodovias a exploracao privada e a
necessidade de regulagcao econémica. Muller (2010) lembra
gue os monopdlios naturais, como a exploragao de rodovias,
devem ser regulados para que os servicos concedidos sejam

2 Constituicdo Federal de 1988: Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagdo
do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia
digna, conforme os ditames da justica social, observados os seguintes principios: {...)
IV - livre concorréncia;




adequados ao pleno atendimento dos  usuarios.

O surgimento das Agéncias Reguladoras, assim como o da ANTT,
se deve também a crise do Estado centralizador brasileiro, diante do
fato de que os recursos publicos ndao eram (e nao sao) suficientes para
subsidiar todas as atividades de natureza publica. (Dias, Carmo e
Simoes, 2017)

No que tange ao modelo de regulacao, deve-se contextualizar
que este é subdividido em regulacao discricionaria e regulagcao por
contratos. A regulacao discricionaria pressupde que ao longo dos anos
de execucao contratual havera necessariamente mudangas no
equilibrio econémico-financeiro (EEF) do contrato e, em face da
constante mutabilidade do cenario econdmico, prevé um contrato
simplificado, contendo apenas as regras e parametros necessarios para
estipular a relacao juridica entre as partes.

Desse modo, na regulagao discricionaria, os parametros para
reequilibrio econémico-financeiro do contrato nao sao estipulados por
meio do proprio contrato celebrado entre as partes, mas constam de
normas e resolucdes que podem ser alteradas pelo Agente Regulador
ao longo do prazo previsto para execucao contratual. As partes
assumem, portanto, o risco de mutabilidade constante do cenario
inicialmente avencado. (Camacho e Rodrigues, 2014)

A regulagao por contrato tem por objetivo definir previamente as
regras que serdao aplicaveis durante todo o periodo de relagao
contratual entre as partes (Concessionaria e Poder Concedente). Neste
caso, € o proprio contrato que define a forma e a metodologia para
reequilibrio econémico-financeiro e para revisao tarifaria, que se da, via
de regra, apenas com base na aplicacao de indices inflacionarios. Nesse
sentido, identifica Camacho e Rodrigues (2014, p. 270):

A Regulagao por Contrato, como o proprio nome indica,
procura especificar ex ante em contrato as principais regras
gue regerao a parceria publica e privada. De partida, sao
estabelecidos para todo o periodo do contrato, por exemplo, o
preco-teto inicial por servico e a regra de reajuste anual,
investimentos obrigatdrios e gatilhos de investimento, o nivel
minimo de qualidade a ser atendido, a aloca¢cdo de riscos entre
0 publico e o privado e as regras para reequilibrio econémico-
financeiro do contrato.




Esta modalidade de regulagdao também é nomeada de “Non
Cost-Based” (ndo baseada em custos), ja que nao ha intencao em
equalizar a remuneracao do agente privado aos seus custos reais de
operacao. A forma de garantir uma proposta competitiva se da por
meio de um processo licitatério competitivo, em que o agente privado
busca ofertar o menor custo operacional possivel, visando ser vitorioso
Nno processo competitivo. (Camacho e Rodrigues, 2014)

E por meio do leildo que o agente regulador conhecera os custos
estimados de investimento e operacao do agente privado, uma vez que
nao havera revisdes periddicas para identificar os custos reais,
diferentemente do que ocorre na regulagao discricionaria. (Camacho e
Rodrigues, 2014)

Um detalhe interessante deste modelo regulatorio é o incentivo
a eficiéncia do agente privado, que buscara prestar um servico, nos
parametros previstos no contrato, pelo menor custo possivel, tendo em
vista que essa eficiéncia é que l|he garantira lucro. (Camacho e
Rodrigues, 2014)

Outra caracteristica interessante da regulacao por contrato é que
ela reduz o custo regulatdrio, o que se da pela desnecessidade de
interacao constante do agente regulador na precificacdo do
servico/operacdo e pelo estabelecimento prévio das regras que regerao
toda a relagao contratual entre as partes, como identificou Rosa (2023,
p. 261):

Apesar da existéncia desses custos de transacao ex post, esse
modelo de regulagdo minimiza os custos regulatérios ao
definir previamente as principais regras que regerao o pacto,
inclusive a definicdo do regime econdmico-financeiro no
préprio instrumento contratual, restringindo a
discricionariedade regulatéria e mitigando eventuais
comportamentos oportunistas ex post.

Diante dessas consideracdes, € importante que seja pontuado,
desde ja, que o modelo regulatdério desempenhado pela ANTT e
aplicavel aos contratos de concessao rodoviaria é justamente o da
regulacao por contratos.




A modelagem aplicada aos contratos de concessao rodoviaria
encontra definicdo na prépria Lei n° 8.987/95, isso porque a referida lei
traz uma matriz de risco minima a ser observada nos contratos de
concessao de servicos publicos.

A preexisténcia de matriz de risco € uma caracteristica bastante
ligada ao modelo de regulagao por contrato, em que as regras sao
definidas previamente e apenas havera espaco para reequilibrio
econdmico-financeiro em face do contratado, nos casos em que o risco
nao lhe for imputavel.

O art. 9°° da referida norma, ao tratar a respeito da politica
tarifaria, determina a estipulacao dos custos com base na proposta
ofertada no leildo, com regras para revisao que terao previsao no
proprio contrato. Essa constatacao também foi tratada por Rosa (2023,
p. 261):

O segundo modelo de regulagao (regulagao por contrato nao
baseada em custos) nao considera os custos incorridos pela
concessionaria na formacao da tarifa. A tarifa, nesse modelo, é
fixada pelo preco da proposta vencedora da licitagcdao e
preservada pelas regras previstas na legislacao, no edital e no
contrato, conforme previsto no artigo 9° da Lei Federal n°
8.987/95.

Neste modelo, como € explicado pela propria loégica de seu
funcionamento, é de extrema relevancia que seja mantida a relacao
contratual pactuada entre as partes ao longo dos anos de execucao do
contrato, pois € justamente a existéncia de regras prévias, inclusive no
gue tange aos riscos a serem assumidos por cada uma das partes, que
permitira ao agente privado identificar e precificar o seu servico,
visando nao apenas a prestacao de um servi¢co publico no lugar do

1010 Art, 9° A tarifa do servico publico concedido serd fixada pelo preco da proposta
vencedora da licitagao e preservada pelas regras de revisao previstas nesta Lei, no
edital e no contrato.

§1° A tarifa ndo sera subordinada a legislagdo especifica anterior e somente nos casos
expressamente previstos em lei, sua cobranga podera ser condicionada a existéncia
de servico publico alternativo e gratuito para o usuario.

§ 2° Os contratos poderdo prever mecanismos de revisao das tarifas, a fim de manter-
se o equilibrio econédmico-financeiro.




Estado, mas também, a obtencao de lucro, como sera melhor
demonstrado nos topicos a seguir.

2.3. Caracteristicas dos contratos de concessiao da
primeira, segunda e terceira etapas

Como ja mencionado, a primeira etapa de concessdes rodoviarias
ocorreu antes mesmo da criacao da ANTT, em um momento em que o
Brasil estava iniciando a sua experiéncia com a delegacao de servigos
publicos para agentes privados. Sao contratos da referida etapa, os
seguintes, conforme quadro disponibilizado pela ANTT (2023):

Figura 1- Contratos de Concessao da Primera etapa do Procrofe

Rodovias Trecho Extensdo (km)
BR-116/RJ/SP (NOVADUTRA) Rio de Janeiro — Sdo Paulo 402,0
BR-101/RJ (PONTE) Ponte Rio-Niterdi 13,2
BR-040/MG/RJ (CONCER) Rio de Janeiro — Juiz de Fora 1799
BR-116/RJ (CRT) Rio de janeiro — Teres6polis — Além Paraiba 142,5
BR-290/RS (CONCEPA) Osorio — Porto Alegre 121,0
BR-116/293/RS (ECOSUL) Pdlo de Pelotas 457,3

TOTAL 06 TRECHOS 1.315,9

Portal da ANTT

Fonte: ANTT, 2023

No que tange as caracteristicas destes contratos, Campos Neto,
Moreira e Motta (2018)" identificam que havia obrigacao de

" As concessionarias tinham como obrigagao realizar investimentos nos seis primeiros
meses. Sempre que necessario, deviam executar obras emergenciais e de
recuperacao. Em contrapartida, ganhavam o direito de cobrar tarifas de pedagio apds
o0 primeiro semestre. Os valores tinham reajuste anual ou podiam ser alterados a
qualquer momento, de acordo com as regras de revisao de tarifa, ambos previstos em
contrato. (..)

Deve-se considerar que a tarifa inicial de pedagio é calculada levando-se em conta o
fluxo de veiculos projetado para o periodo da concessao. Porém, nos reajustes e




investimentos Nos primeiros seis meses e s6 apds esse periodo seria
iniciada a cobranca de tarifa, além disso, os reajustes tinham incidéncia
anual e os contratos contavam com a previsao de revisao contratual
para manutencao do EEF.

Os autores constatam, ainda, que a tarifa de pedagio foi
inicialmente calculada considerando o fluxo dos veiculos que
utilizariam da rodovia, sendo que este fluxo ndao é novamente
considerado nas revisdes tarifarias, uma vez que o risco de alterac¢des
nesse sentido € imputado a propria concessionaria. (Campos Neto,
Moreira e Motta, 2018)

A segunda etapa ocorreu no ano de 2007, com contratos que
iniciaram a sua vigéncia no ano de 2008. Sao contratos de concessao
gue integram essa etapa, 0s seguintes, com base em dados da ANTT
(2023):

Figura 2 - Contratos de Concessao da primeira fase da segunda etapa do Procrofe

Rodovias Trecho Extensdo (km)
BR-116/PR/SC
Curitiba - Divisa SC/RS 412,70
(PLANALTO SUL)
BR-376/PR - BR-101/SC
Curitiba - Palhoga 405,9
(LITORAL SUL)
BR-116/SP/PR
. Sdo Paulo - Curitiba 401,60
(REGIS BITTENCOURT) portal da ANTT
BR-381/MG/SP
. Belo Horizonte - Sdo Paulo 562,10
(FERNAO DIAS)
BR-393/RJ
Divisa MG/R] - Entroncamento com a Via Dutra 200,40
(RODOVIA DO ACO)
BR-101/R)
Ponte Rio-Niterdi - Divisa RJ/ES 320,10
(FLUMINENSE)
BR-153/SP
Divisa MG/SP - Divisa SP/PR 321,60
(TRANSBRASILIANA)
TOTAL 07 TRECHOS 2.624,40

Fonte: ANTT, 2023

revisbes que ocorrem a frente, apds a assinatura do contrato de concessao, o fluxo de
veiculos efetivo ndao é considerado, uma vez que o contrato estipula que o risco de
demanda é do concessionario. A tarifa é recalculada simplesmente considerando os
percentuais de inflacdo e/ou de elevacdo de custos. (...)

Uma falha contratual verificada é que a estrutura rodovidria da estrada concedida fica
“engessada” pelo prazo do contrato de concessdo, que nao prevé investimentos de
ampliagdo ou de duplicagcdo. Os contratos rezam que seu objeto visa a recuperacao,
ao reforco, a monitoragao, ao melhoramento, a manutengdo, a conservagao, a
operacao e a exploragdo da rodovia. Nao ha mencao quanto ao aumento de
capacidade. Adicionalmente, deve-se frisar que o modelo de concessao adotado
engloba a transferéncia de ativos, ndo a construcao de novas rodovias.




Figura 3 - Contrato de Concessdo da segunda fase da segunda etapa do Procrofe

e -
Rodovia Trecho Extensdo (km)

BR - 116 - Feira de Santana 554,10
BR - 324 - Salvador - Feira 113,20
BR - 116/324 BA (VIABAHIA) | g - 526 / BR - 324 / BA -528 9,30

BA - 528 / BA - 526 / Aratu 4,00

TOTAL 680,60

Fonte: ANTT, 2023

Conforme se depreende, ha a divisao em dois quadros, pois para
a segunda etapa de concessdes houve a subdivisao em duas fases,
sendo a BR 116/324 BA, concedida a Via Bahia, a Unica concessdo da
segunda fase.

No que tange as caracteristicas, inicialmente da primeira fase,
tem-se a previsao quanto a ampliacao da capacidade, sendo mantido o
risco da demanda ao concessionario, com a novidade de que a ANTT
pode alterar eventuais investimentos em decorréncia da evolug¢ao do
trafego. O REF passou a ser considerado nas revisoes tarifarias, de modo
a assegurar a Taxa Interna de Retorno (TIR) nao alavancada, conforme
assumido pela concessionaria, na fase do leilao™. (Campos Neto, Moreira
e Motta, 2018)

2 Acatando critica registrada anteriormente, em relacao a primeira etapa, o objeto dos
contratos passou a prever ampliacdo de capacidade.

Os contratos seguiram estabelecendo que o risco de demanda € do concessionario.
Houve, porém, a incorporagao do fluxo de veiculos ao contrato, ao ser estipulado que
0s cronogramas das obras e servicos obrigatérios incluidos no Programa de
Exploragcao da Rodovia (PER) poderiam ser alterados, por decisao da ANTT, em fungao
da evolucao do trafego no lote rodoviario, das reais necessidades da rodovia e do
interesse publico, sempre mantendo o EEF do contrato de concessao.

A concessionaria passou a manter, em favor da ANTT, como garantia do bom
cumprimento das obrigag¢des contratuais, garantia de execucao do contrato, por meio
de apodlices de seguro.

Houve um aprimoramento na técnica de engenharia econdmica, por meio da qual o
EEF do contrato de concessao passou a ser mantido ao longo da sua vigéncia e
considerado nos processos de revisao tarifaria, de modo a assegurar a TIR nao
alavancada, assumida no leildao e especificada segundo as condi¢des do
edital de licitagao.

Foram definidas como critérios de recomposicdo econdémico-financeira as revisdes:
ordindria (ajustes previstos em contrato); extraordinaria (ocorréncia superveniente); e
quinquenal (reavaliagao do PER para ajuste do fluxo de caixa).




Esses contratos passaram a prever as hipdteses de revisao
ordinaria (anual), extraordinaria (evento externo que enseja a revisao a
qualqguer tempo) e quinguenal (que pode prever quesitos ordinarios e
extraordinarios). O risco de atrasos com financiamentos foi imputado
integralmente as concessionarias e, houve, ainda, a previsao de
clausulas que permitem investimentos diretos por parte da Unido e a
reversao de receitas extraordinarias em prol da modicidade tarifaria.
(ANTT, 2023)

Ha, no entanto, novos avancos com relagcao a segunda fase, que
passou a contar com gatilhos de investimento. Os gatilhos de
investimento referem-se aos investimentos que ficam condicionados
ao atingimento de determinados parametros desejaveis, como € o0 caso
do aumento do fluxo da rodovia ao longo da execucao contratual
(Camacho e Rodrigues, 2014).

Além disso, o contrato da segunda fase previu a figura do
desconto de reequilibrio para casos de atraso ou inexecucao contratual,
parametro que muito se assemelha ao
Fator D. (ANTT, 2023)

O contrato passou a prever, ainda, a utilizacao do fluxo de caixa
marginal como parametro para manutencao do EEF; o Programa de
Exploracao Rodoviaria (PER) passou a contar com parametros de
qualidade, dentre diversos outros avancos na matriz de risco do
contrato, com definicdo mais clara do que seria imputado a
Concessionaria e ao Poder Concedente ou usuario. (Campos Neto,
Moreira e Motta, 2018)

A inexecugdo ou nao implantagao de obras e servigcos obrigatérios nos cronogramas
estabelecidos no PER passou a implicar sua revisao.

O nao atendimento dos parametros de qualidade estabelecidos no PER para
determinados tipos de obras e servigos passa a ensejar a aplicagao de penalidades.

O atraso na contratacdo de financiamento nao ird justificar atraso de cronograma.
Fica determinado também que durante o periodo de concessao, com o objetivo de
nao pressionar o valor das tarifas e preservar o EEF do contrato, obras de ampliagdo
de capacidade, acessos, trevos, passagens superiores ou inferiores e passarelas
poderao ser executadas com recursos da Unido, dos estados ou dos municipios
interessados.

Passa a constar a determinag¢do de que a parcela dos recursos advindos da exploragao
de receitas extraordinarias devera ser apropriada pelo concessionario, e a parcela
devera ser revertida para a modicidade tarifaria (apuracao anual).




Um dos pontos referentes a matriz de risco, pontuado por
Campos Neto, Moreira E Motta® (2018), que merece destaque, é a
alocacao deriscos a Concessionaria no que tange as alteracdes no custo
de capital, que envolve alteracdes do custo do crédito e impactos
derivados da alteracao cambial.

No que tange a terceira etapa de concessdes, a ANTT
disponibilizou os seguintes quadros, cada um referente a uma de suas
fases:

Comrelagcao a Fase 1, tem-se, segundo a ANTT (2023), as seguintes
concessoes:

Figura 4 — Contratos de Concessao da primeira fase da Terceira Etapa do Procrofe:

RODOVIAS UF EXTENSAO
BR - 040 DF/GO/MG 936,8 km >
BR - 116 MG 816,7 km >

Fonte: ANTT, 2023

A Fase 2 (dois) nao contém quadro, referindo-se especificamente
a Rodovia BR-101/ES/BA, com uma extensdo de 475,9 km. (ANTT, 2023)

Com relacao a Fase 3, tem-se, segundo a ANTT ( 2023), as
seguintes concessoes:

B Ainda com respeito a alocacdo de riscos, o contrato determina que cabe ao
concessionario arcar com aumento do custo de capital, inclusive os resultantes de
elevacao da taxa de juros, variagao das taxas de cambio e inflagdo. Adicionalmente,
sao imputados ao concessionario os riscos de custos de desapropriacdes, tecnologia
empregada e caso fortuito e forca maior que possam ser objeto de cobertura de
seguros oferecidos no Brasil.




Figura 5 - Contratos de Concessao da Terceira Etapa do Procrofe

3" Etapa - Fase lll

RODOVIAS UF EXTENSAO

BR-153 GOITO 624,8 km
BR - 050 GOMG 4366
BR - 163 MT 850,9
BR - 163 Ms 847,20

BR - 060/153/262 DFIGOIMG 1176.5 km

Fonte: ANTT, 2023

As caracteristicas dos contratos de concessao dessa etapa sao,
por sua vez a manutencao dos avangos da segunda etapa, em especial
da segunda fase, condicionando determinadas obras ao trafego da
rodovia, com observancia a parametros de desempenho do PER.
(Campos Neto, Moreira e Motta, 2018)

Uma caracteristica nova foi a previsao de utilizacao de recursos
em pesquisa e desenvolvimento (P&D), além da introduc¢ao do Fator X,
gue possibilita o compartilhamento de ganhos de produtividade',
Fator D" e Fator Q. (ANTT, 2023)

Esses contratos previram, ainda, o prazo de 60 (sessenta) meses
para efetivacao de obras de duplicagcao e condicionaram a cobrancga da
tarifa a conclusao de 10% (dez porcento) das obras de duplicacao. (ANTT,
2023)

Desse modo, pode-se concluir que os contratos de concessao
rodoviaria foram avancando ao longo dos anos e passaram a contar,em
especial na terceira etapa, com os fatores X, D e Q, que objetivam, com
base na teoria da regulacdao, a diminuicdo de intercorréncias

“ Que foi, no entanto, zero, nos cinco primeiros anos (Campos Neto, Moreira e Motta,
2018)

> Fator D: “é um redutor ou incrementador da tarifa basica de pedagio utilizado como
mecanismo de aplicagcao do desconto de reequilibrio relativo ao nao atendimento aos
parametros de desempenho, as obras de ampliacao de capacidade e de manutencgao
do nivel de servico ou como acréscimo de reequilibrio, no caso de antecipagao na
entrega de obras, com vistas a manutencao da equivaléncia contratual entre os
servigcos prestados e a sua remuneracao; (Campos Neto, Moreira e Motta, 2018, p. 28)
6 Fator Q: “redutor ou incrementador da tarifa basica de pedagio, utilizado como
mecanismo de aplicacdao de desconto por nao atendimento aos indicadores de
qualidade determinados no contrato de concessao” (Campos Neto, Moreira e Motta,
2018, p. 28)




indesejadas pelo agente regulador, como ocorre nos casos da selegcao
adversa'” e do azar moral'®.

Ocorre que, mesmo diante dos avanc¢os regulatoérios aqui citados,
o setor rodoviario continua tendo um desenvolvimento agquém do
desejado, sendo possivel a constatagcao de elevados indices de
inexecucgao pelas diversas concessionarias que assumiram a exploracao
e prestacao de servicos de rodovias federais na segunda e terceira
etapa. (ANTT, 2023)

Por mais que esse cenario econdmico seja derivado de fatores
econdmicos diversos, o presente estudo se ocupara em avaliar fatores
econdmicos enddgenos, ou seja, aqueles internos a Administragcao
PuUblica, utilizando do método do estudo de casos para observar se ha
atuacao coordenada das instituicdes e se ha incentivos ou
desincentivos ao setor rodoviario nacional sob a dtica da seguranca
juridica.

2.4. Das atribuicoes do Tribunal de Contas da Uniao
(TCU) e consideragcdoes quanto a sua atuagcdio em
substituicdo a ANTT

O Tribunal de Contas da Unido - TCU figura como érgao de
controle externo em ambito federal, tendo, entre suas atribuicdes, o
papel de julgar as contas do Presidente da Republica.

7 A selecao adversa é a assimetria de informacdo existente entre o regulador e a firma
em relagao aos custos da firma, ou seja, o regulador ndo sabe se o custo da firma é
alto ou baixo. Dependendo do modelo regulatério adotado, a firma pode ter
incentivos em se comportar como se seu custo fosse maior do que seu custo real, de
modo a obter maior preco regulado pelo servico prestado. Dessa forma, reduz-se o
bem-estar dos consumidores.
(Camacho e Rodrigues, 2014, p. 264)

® O azar moral é a assimetria de informacdo existente entre o regulador e a firma
regulada em relagao ao esforgco da firma para ser mais eficiente, ou seja, o regulador
nao sabe se a firma se esforcou ou Ndo para reduzir seus custos e ser mais eficiente.
De fato, o modelo de regulagao pode ser tal, que a firma tenha incentivos em nao se
esforgar para reduzir seus custos, o que possibilita menores ganhos de eficiéncia para
0s consumidores ao longo do tempo.
(Camacho e Rodrigues, 2014, p. 265).




O Orgdo de controle externo desempenha, ainda, importante
papel de auxiliar o Poder Legislativo, através do Congresso Nacional, na
fiscalizacao “contabil, financeira, orcamentaria, operacional” do Poder
Executivo Federal, em todas as suas esferas, conforme previsao do art.
70 da Constituicao Federal de 1988 (Brasil, 1988):

Art. 70. A fiscalizagcdo contabil, financeira, orcamentaria,
operacional e patrimonial da Unido e das entidades da
administracao direta e indireta, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicagcdao das subvencdes e
rendncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional,
mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno
de cada Poder.

Compete ao TCU, em uma analise global de suas competéncias,
fiscalizar a correta aplicagao dos recursos publicos, julgando as contas
de orgaos e entidades da Administragcao Publica Federal, bem como
fiscalizar a correta aplicacdao dos repasses da Unido aos Estados e
Municipios®™. (Brasil, 1988)

¥ Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, serd exercido com o
auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete:

| - apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da Republica, mediante
parecer prévio que deverd ser elaborado em sessenta dias a contar de seu
recebimento;

Il - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e
valores publicos da administragao direta e indireta, incluidas as fundagdes e
sociedades instituidas e mantidas pelo Poder PUdblico federal, e as contas daqueles
que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao
erario publico;

Il - apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admissdo de pessoal, a
qualquer titulo, na administracao direta e indireta, incluidas as fundacgdes instituidas
e mantidas pelo Poder Publico, excetuadas as nomeacgdes para cargo de provimento
em comissao, bem como a das concessdes de aposentadorias, reformas e pensodes,
ressalvadas as melhorias posteriores que nao alterem o fundamento legal do ato
concessorio;

IV - realizar, por iniciativa prépria, da Camara dos Deputados, do Senado Federal, de
Comissao técnica ou de inquérito, inspe¢des e auditorias de natureza contabil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial, nas unidades administrativas dos
Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, e demais entidades referidas no inciso ll;
V - fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacionais de cujo capital social a
Unido participe, de forma direta ou indireta, nos termos do tratado constitutivo;

VI - fiscalizar a aplicagdo de quaisquer recursos repassados pela Unido mediante
convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito
Federal ou a Municipio;




E por meio do TCU que os 6rgdos e entidades prestam contas,
devendo comprovar a correta aplicacao dos recursos publicos. O
controle exercido pelo TCU tem, inclusive, um carater democratico, pois
permite que o cidadao tenha conhecimento a respeito dos atos
praticados pelos administradores publicos sempre que tais atos
envolvam a utilizagao ou repasse de recursos publicos federais.

As decisdes adotadas pelo TCU podem determinar, inclusive, nos
casos em que nao seja verificada a correta aplicagcdo dos recursos
publicos federais e que reste comprovada a existéncia de prejuizo ao
erario, a restituicao de tais valores aos cofres publicos, tratando-se de
medida que visa resguardar o interesse publico.

Da simples leitura das competéncias atribuidas ao TCU pela
Constituicao Federal de 1988 nao se extrai,ao menos de forma expressa,
que a Corte de Contas deva exercer fiscalizacao direta das atividades
regulatorias desempenhadas pelas Agéncias Reguladoras. (Neto e
Palma, 2020)

Essa permissao deriva, no entanto, da previsao constante do |V,
do art. 71, da CF/88 (BRASIL 1988), que dispde acerca da possibilidade
de realizacdao de ‘“inspe¢bes e aquditorias de natureza contabil,
financeira, orcamentdria, operacional e patrimonial, nas unidades
administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio, e
demais entidades referidas no inciso I1”

Segundo Neto e Palma (2020) € justamente a auditoria de
natureza operacional que valida o controle do TCU a casos que nao

VIl - prestar as informacdes solicitadas pelo Congresso Nacional, por qualquer de suas
Casas, ou por qualquer das respectivas Comissdes, sobre a fiscalizacdo contabil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial e sobre resultados de auditorias e
inspecdes realizadas;

VIII - aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade de
contas, as sangdes previstas em lei, que estabelecera, entre outras cominagdes, multa
proporcional ao dano causado ao erario;

IX - assinar prazo para que o 6rgdo ou entidade adote as providéncias necessarias ao
exato cumprimento da lei, se verificada ilegalidade;

X - sustar, se nao atendido, a execug¢ao do ato impugnado, comunicando a decisdo a
Camara dos Deputados e ao Senado Federal;

Xl - representar ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos apurados.
(Brasil, 1988)




envolvam diretamente a apreciagao quanto a boa aplicagao do
orcamento publico federal.

E possivel constatar, ainda, que o TCU atua diretamente na
analise de Contratos de Concessao no ambito rodoviario, tratando de
temas que envolvem a propria competéncia da Agéncia Nacional de
Transportes Terrestres, o que foi devidamente identificado por Cabral,
Sarai e lwakura (2021), ao analisar casos em que o TCU chegou até
mesmo a substituir a atuacao finalistica desempenhada pela ANTT.

Essa substituicao parece extrapolar,ao menos em alguns casos, a
competéncia das Agéncias Reguladoras?, no papel de gestoras de atos
e contratos que envolvem determinados setores da economia.

Vale destacar que o TCU pode determinar a ado¢ao de ato ou
providéncia pela Administracao Publica (o que inclui as Agéncias
Reguladoras g, portanto, a ANTT), recomendar determinada pratica, ou,
ainda, dar ciéncia de determinada interpretacdo com o objetivo de
prevenir a pratica de irregularidades.

Nesse sentido, veja-se quadro disponibilizado pelo Tribunal de
Contas, por meio institucional, acerca das fun¢des de determinacao,
recomendacao e ciéncia (TCU, 2020):

20 Além de haver fiscalizagdo do TCU com relacgao a atividade finalistica das Agéncias
Reguladoras, h3, ainda, substituicdo das decisdes adotadas no ambito administrativo,
pelas decisdes adotadas no ambito controlador, adentrando o TCU no préprio mérito
da atividade reguladora desempenhada pelo Estado através das referidas entidades
especiais criadas por lei. (Cabral, Sarai, e Iwakura, 2021)

2 Segundo (Mesquita, 2005) as Agéncias Reguladoras sdo entidades de carater
técnico, que atuam, dentro do setor econémico envolvido, na operacionalizacdo e
implementacao de medidas viaveis para melhoramento dos servigos prestados,
buscando atender aos anseios dos agentes privados regulados, sempre em
observancia ao interesse publico e aos direitos que acobertam os usuarios de
determinado servi¢co




Figura 6 — Explicacdo acerca das deliberacdes do TCU (determinacdes,
recomendacgdes e ciéncia)
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Fonte: TCU, 2020

Conforme se depreende, nas determinacdes, o TCU impde
providéncias a Administracao Publica, indicando o prazo em que tais
providéncias devem ser adotadas. Apds isso, o TCU instaura processo
proprio para avaliar se as etapas de implementacao da determinacao
foram cumpridas, sob pena de responsabilizacao dos agentes publicos
responsaveis.

As recomendacdes, por sua vez, Nao sao obrigatdrias, tendo um
carater de sugestao, com o objetivo de aprimoramento das técnicas de
gestao, visando a boa aplicacao dos recursos publicos, mas também, a
boa prestacao dos servicos de natureza publica.

2.5. O papel das instituicdes e da seguranca juridica na
economia

O conceito do termo “instituicdes” € muito explorado no campo
da economia e tem como referéncia nao apenas o Estado e as
entidades que o representam, que detém poder politico e decisorio,
mas também as proprias regras estabelecidas por essas entidades,
regras essas que regem a sociedade e influenciam na propria
economia. (Cavalcante, 2014)




Deste conceito, extrai-se que a Agéncia Nacional de Transportes
Terrestres, na condicao de Agéncia Reguladora do setor de
infraestrutura terrestre e o Tribunal de Contas da Unidao, na condicao de
orgao controlador no ambito federal, sao instituicdes do Estado
Brasileiro.

Do mesmo modo, as decisdes proferidas pela ANTT e pelo TCU,
respeitadas as suas devidas competéncias, tém o condao de criar ou
modificar regras, o que também torna cada um desses atos decisorios
integrantes do conceito econémico de instituicdes.

A teoria de que tanto as regras (leis, atos, decisdes) quanto as
proprias entidades do Estado entram no conceito de instituicdes foi
tratada por Chang, como pontuado por Carolina Miranda Cavalcante
(2014, p. 388) em artigo a respeito das “trés dimensdes das instituicées”:

Segundo Chang, as institui¢des deveriam ser entendidas como
mecanismos que possibilitam, constituem e restringem a agao
humana, podendo ainda ser identificadas com entidades
como o Estado, as firmas e os mercados. Nesse sentido, Chang
define instituicbes como regras do jogo, mas também as
entende como organizagoes.

As instituicbes tém, por sua vez, relevante papel no
desenvolvimento econdmico de determinado pais, pois podem
contribuir para um cenario de maior estabilidade, garantindo maior
seguranc¢a e atraindo, portanto, investimentos e tecnologia. O tema €
tratado, por alguns autores, como “economia institucional”, conforme
mencionado por Otavio Trindade (2007, p. 29), em estudo acerca do
Mercosul:

Segundo a chamada “economia institucional”, drea que tem
despertado interesse crescente, as instituicdes estao entre os
principais determinantes do crescimento econdmico. De
acordo com esse novo campo de pesquisa, o Direito e a
Economia interagem em trés areas: assessoria prestada por
economistas a orgaos judiciais em casos envolvendo anti-
truste e anti-dumping, compreensao dos incentivos ao litigio e
do comportamento das partes durante um processo judicial
por meio de modelos econdmicos, analise do papel das
instituicdes juridicas na determinagdo do ritmo e da forma do
desenvolvimento econdmico dos paises. Esse ultimo ponto de




intersecao entre o Direito e a Economia interessara na analise
da relagao entre seguranca juridica e indicadores econdmicos.

E possivel extrair um vinculo entre a atuacdo das instituicdes e a
seguranca juridica de determinado Estado, uma vez que instituicoes
sérias, que se preocupam em estipular regras claras e perenes,
contribuem para um cenario de maior estabilidade.

A referida estabilidade tende a contribuir para tomada de
decisbdes por parte de agentes econdmicos, pois ainda que a economia
esteja envolta por diversos eventos, que podem contribuir
negativamente ou positivamente para o melhor aproveitamento de
recursos, mantidas as regras do jogo, € mais facil que se avalie as
vantagens e riscos de determinado investimento.

O vinculo da segurancga juridica com a economia também foi
citado na obra de Otavio Trindade (2007, p. 31), com destaque para 0s
efeitos negativos dos cenarios de inseguranca juridica que, segundo o
autor, provoca o uso ineficiente de recursos:

No que concerne a eficiéncia da producao, a inseguranca
juridica provoca o uso ineficiente de recursos e de tecnologia.
Segundo Armando Castelar (2000), os altos riscos e custos de
transagcao ocasionados pelo mau funcionamento do sistema
juridico “afastam o sistema de precos do pais dos padrdes
internacionais, distorcendo a alocag¢ao de recursos”

Observa-se, por meio da analise das implicagcdes econdémicas
da inseguranca juridica, que a reducdo da incerteza mediante
a adogao de uma legislagcao clara, uniforme e dotada de
estabilidade temporal pode trazer beneficios econdmicos para
um pais, como o aumento do investimento, o desenvolvimento
de novas tecnologias e maior eficiéncia produtiva. A baixa
densidade normativa do MERCOSUL, a inexisténcia de regras
uniformes nos quatro paises e a prépria incerteza quanto a
internalizagdo de suas normas e sua durabilidade geram
imprevisibilidade que dificulta o desenvolvimento econdmico
do bloco.

O Ministro e Professor Gilmar Mendes também é autor de
estudos que indicam a relevancia da seguranca juridica para o
mercado, concluindo pela importancia deste principio no ambito de
atuacao do Poder Judiciario brasileiro (Mendes, 2009, p. 2):




Em verdade, a seguranca juridica, como subprincipio do
Estado de Direito, assume valor impar na realizacao da propria
ideia de justica. Além disso, diante da imprevisibilidade natural,
insita a negodcios de maior ou menor risco, a seguran¢a das
regras do jogo é garantia fundamental para aqueles que
investem seu capital em diferentes empreendimentos.

Neste ponto, necessaria a reflexdo de que a ANTI, como
reguladora de contratos de infraestrutura rodoviaria e o TCU, como
orgao de controle externo, assim como o Poder Judiciario, tém a sua
atuacao dotada de poder decisdrio e que as decisdes proferidas, sejam
aquelas de conteudo normativo ou aquelas proferidas em casos
concretos, tendem a gerar efeitos que ultrapassam as partes
diretamente envolvidas.

Essa reflexao relaciona-se, ainda, com outros estudos académicos
gue tratam a respeito do papel regulatério do Estado, que nao deve ser
intervencionista, mas deve se preocupar em garantir um cenario de
seguranca e estabilidade, como bem pontuou Raud-Mattedi, (2005, p.
137) em artigo a respeito da “construcdo social do mercado em
Durkheim e Weber":

Por outro lado, em sua critica da teoria monetaria de Knapp,
Weber defende a ideia de que a legislagcao do Estado nao pode
influenciar muito a realidade econdmica (1991). Qual seria
entdo o papel do Estado na regulagdo do mercado? Em
primeiro lugar, como no caso do Direito, e em grande parte por
meio dele, o Estado assegura a estabilidade das regras do jogo,
ou seja, a manutengao de um ambiente politico e econdmico
previsivel.

Ha ainda, ampla consideracao, seja do ponto de vista estatistico,
seja do ponto de vista social, a respeito da dificuldade, para o mercado
econdmico, de aplicacao de investimentos em um pais que demonstra
cenarios de instabilidade politica e juridica, pois essas circunstancias
elevam sobremaneira os riscos. Sobre o tema Pessali e Dalto (2010, p. 31)
chegam a mencionar o seguinte: “assim como a natureza abomina o
vdcuo, o sistema econdmico abomina a incerteza. O sistema reage
falta de informag¢&do que o mercado ndo pode prover por meio da
criagdo de instituicées redutoras de incerteza”.




Partindo-se desse contexto, a respeito da ampla influéncia que as
instituicdes tém sob o ponto de vista econdmico, faz-se necessario que
sejam tecidas consideracdes a respeito da relacao das instituicoes
objeto do presente estudo com o setor de infraestrutura terrestre.

A ANTT, como mencionado nos trés primeiros capitulos do
presente estudo, desempenha papel regulatoério, editando normas que
tem como objetivo garantir a segurang¢a operacional das rodovias e,
além disso, normas que tratam a respeito de parametros econdémicos
do contrato de concessao entre Poder Concedente e Concessionaria.

Ja o TCU, no desempenho do controle externo, procede com
determinacdes e/ou recomendacdes que podem alcancar todos os atos
e normas (infralegais) editados pelas Agéncias Reguladoras, incluindo-
se a ANTT. O controle externo desempenhado também abrange os
proprios contratos de concessao rodoviaria celebrados entre Poder
Concedente (Unido, por meio da ANTT) e Concessionaria.

Por essa razao, € possivel considerar que as empresas privadas,
delegatarias de servicos publicos, independente do regime (concessao,
permissao ou autorizagao) estao sujeitas a um “duplo grau de
regulagcao”, uma vez que estdao sujeitas a regulacao das Agéncias
Reguladoras e em seguida ao controle externo, que pode ter
caracteristicas proprias de regulacao, pelo TCU.

Essa “dupla regulagao” decorre da possibilidade de que todos os
atos das Agéncias Reguladoras e, no caso em estudo da ANTT?, sejam
(parcialmente ou integralmente) revisados pelo TCU, seja por meio de
auditorias operacionais, solicitacbes do congresso nhacional,
representacoes, relatérios de acompanhamento ou outros.

O tema é tratado pelo proprio TCU, em artigos académicos, em
manifestacdes das Unidades Técnicas ou em acdérdaos proferidos pelo
colegiado, como “controle de segunda ordem”, conforme explicitado
por Oliveira e Lima (2023, p. 2):

O aprimoramento e o fortalecimento da regulagdo no Brasil

22 Inclusive aqueles que envolvem os proprios contratos de concessao rodovidria, que
inclui atos fiscalizatdrios, sancionadores, revisdes ordinarias, extraordinarias, alteragao
de cronograma de obras, ampliacdo e reducgdao das obras previstas no contrato,
encerramento prévio do contrato, acerto de contas, avaliagao quanto aos bens
reversiveis, dentre diversos outros.




incluem o controle da legalidade dos atos fiscalizatérios e
regulatérios exercidos por essas instituicbes. Nesse sentido, o
TCU tem o poder-dever de realizar o denominado controle de
segunda ordem, a fim de demandar a adogdo de providéncias
qguando detectadas irregularidades em curso. Nao obstante, é
necessario que esse controle nao venha diminuir ou usurpar as
competéncias das agéncias reguladoras. Pelo contrario, a
atuacao da instituicao superior de controle brasileira deve
fortalecer a missao dos reguladores federais.

As relacdes juridicas das concessionarias do setor rodoviario estao
sujeitas, portanto, a influéncia de multiplas instituicdes, seja sob o
ponto de vista dos 6rgaos e entidades publicas envolvidos?, seja sob o
ponto de vista das regras aplicaveis por meio dos contratos, dos
normativos e das decisodes.

O cenario de influéncia de multiplas instituicdes sob
determinados agentes econdmicos foi tratado por Passali e Dalto (2010,
p. 30/31), que teceram consideracdes acerca do vinculo entre
economias subdesenvolvidas e a ado¢ao de atos desarticulados entre
as instituicoes:

Segundo Perroux (1967), economias subdesenvolvidas sao
economias desarticuladas. Ha nelas baixa integracdo e
coordenagao de decisdes, o que se pde como obstaculo aos
encadeamentos necessarios para potencializar um processo
cumulativo de avancgos.

Esse cenario de multiplas autoridades também foi avaliado em
artigo dos autores Lucia Salgado e Ronaldo Motta (2008, p.13), que trata
a respeito de marcos regulatérios no Brasil e incentivos ao
investimento. Os autores concluem que a existéncia de multiplas
autoridades na tomada de decisdes tende a gerar um esquema de
fracos incentivos:

Multiplas autoridades significam conflito entre objetivos e
fraco esquema de incentivos. Isso € commum em alguns servigcos
publicos com a existéncia de varias autoridades que atuam na
sua provisao de forma nao-cooperativa. Dixit (1995) observa
gue “os principais” ndo conseguem coordenar suas estratégias

= Além da propria ANTT e do TCU, h3, ainda, influéncia do préprio Poder Executivo,
por meio do Ministério dos Transportes, da Presidéncia da Republica e, ainda, é
sempre possivel que haja influéncia e intervencao pelo Poder Judiciario.




porque nao observam as mesmas varidveis e/ou nao
conseguem estabelecer compromisso de fazer “pagamentos
laterais” necessarios para distribuir o excedente entre elas de
modo a tornar étimo para cada autoridade aderir a estratégia
cooperativa.

O principal problema, do ponto de vista econdmico, da existéncia
de multiplas instituicdes, esta justamente na possivel adocao de atos e
decisdes desarticuladas o que tende a contribuir ao cenario indesejado
de inseguranca juridica.

A Confederacao da Industria Nacional (CNI) definiu o tema
seguranca juridica como um dos prioritarios para a agenda da industria
de 2018 a 2022, tracando interessante cenario de competitividade, que
parte de uma base fundada em eficiéncia, governanca e
desburocratizacao do Estado, ambiente macroeconémico e seguranca
juridica, essa base, segundo analise de fonte propria da CNI, é alicerce
para infraestrutura, sendo a infraestrutura alicerce para produtividade
e inovacao por parte das empresas privadas, como indicado na imagem
a baixo (CNI, 2018, p. 33):

Figura 7 — Bases e alicerces para infraestrutura e tecnologias
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Fonte: Elaboracéo propria.
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No que tange a uma analise do cenario de seguranca juridica do
Brasil, os dados levantados pela Confederacao Nacional da Industria
identificaram que o Brasil se encontra em ultima posicao em relacao a
outros paises analisados, veja-se

(CNI, 2018, p. 43):

Figura 8 - Ranking CNI contendo analise do cenéario de seguranca juridica do Brasil

O Brasil estd na ultima posicao de um total de 18 paises no subfator Seguranca Juridica,
Burocracia e Relagdes de Trabalho, sequndo o relatério Competitividade Brasil 2017-2018:
comparagao com paises selecionados
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O referido estudo também avaliou, de forma comparativa com
outros paises, a qualidade das normas, indicando um relevante atraso
do Brasil, que se encontra em 64° lugar no ranking (CNI, 2018, p. 47):

Figura 9 - Ranking CNI contendo analise acerca da qualidade na aplicacdo das
normas

FIGURA 7 — RANKING DE QUALIDADE NA APLICAGAO DAS NORMAS (2017-2018)
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Nota: Posicao do Brasil em um ranking de 96 paises - média simples das notas nos subfatores 1.2 "Government
powers are effectively limited by the legislature/by the judiciary’, 6.3 “Administrative proceedings are conducted
without unreasonable delay’, 7.4 “Civil justice is free of improper government influence’, 7.5 “Civil justice is not
subject to unreasonable delays"e 7.6 “Civil justice is effectively enforced"”

Fonte: CNI, 2018




Do mesmo modo, a posicao do Brasil para as areas de
infraestrutura é relativamente distante de paises mais desenvolvidos,
estando em 88° lugar no setor ferroviario, 95° no setor aeroportuario,
103° no setor rodoviario e 106° no setor portuario, com base em dados
de 2018 (CNI, 2018, p. 135):

Figura 10 - Dados CNI acerca da posi¢cdo do Brasil nos componentes de
infraestrutura em 137 paises

FIGURA 51 - POSICAO DO BRASIL NOS COMPONENTES DE INFRAESTRUTURA
ENTRE 137 PAISES
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Esses dados, no que tange ao setor rodoviario, se tornam ainda
mais relevantes e, até mesmo preocupantes, se considerado que o
modal rodoviario € o mais utilizado no Brasil, sendo extremamente
necessario para o desenvolvimento social e econémico, ja que é o
principal meio para a circulacdo de pessoas, bens e insumos e
mercadorias.

Dados da CNT (2018) indicam que o setor rodoviario é responsavel
pela movimentacao de mais de 60% das mercadorias e mais de 90%
dos passageiros e, mesmo diante da relevancia, o setor carece de
investimentos, o que implica em apenas 12,4% de vias pavimentadas, se
considerada toda a malha rodoviaria nacional:

Responsavel pela movimentagao de mais de 60% das
mercadorias e de mais de 90% dos passageiros, o transporte
rodovidrio enfrenta graves problemas com a baixa qualidade
da infraestrutura no Brasil: apenas 12,4% da malha rodoviaria é
pavimentada. A frota, por sua vez, aumentou 63,6% no periodo
de 2009 a 2017, chegando a quase 100 milhdes de veiculos em
circulagdo no Brasil. Os dados sao do Anuario CNT do
Transporte 2018, divulgado pela CNT (Confederagdo Nacional




do Transporte) nessa segunda-feira (13).

Essas consideracdes tém como objetivo, portanto, demonstrar a
importancia da busca por um cenario de estabilidade sob o ponto de
vista institucional, pois a diminuicao de riscos e incertezas pode
contribuir de forma significativa para o aumento de investimentos, por
parte de agentes privados, no setor de infraestrutura, que abrange o
setor rodoviario.

2.6. O que pode ser entendido como incentivo ou
desincentivo ao setor rodoviario

No ambito privado, existem teorias desenvolvidas empiricamente
para tratar a respeito do objetivo das empresas no desempenho de suas
atividades, estando, dentre elas, a teoria da firmma e a teoria dos
stakeholders. (Boaventura, 2009)

A teoria da firma estabelece que o principal objetivo das
empresas € a busca pela obtencao de lucros, enquanto a teoria dos
stakeholders inclui o interesse de outros individuos ou grupos, para
além dos acionistas, como empregados, clientes, fornecedores.
(Boaventura, 2009)

A teoria da firma pode ser observada em casos concretos,
inclusive no ambito do setor de infraestrutura nacional, uma vez que
diversas decisdes tomadas por empresas privadas tém como objetivo
primario o maior desempenho econémico. Nesse sentido, tem-se
exemplo do que ocorre com o setor de transporte aéreo, conforme
narrado por Salgado e Motta (2008, p. 22):

Segundo os autores, a combinacao entre livre mercado, na
operacao do transporte aéreo, e controle rigido das
infraestruturas relacionadas passou a responder por
importantes perdas de bem-estar. as companhias aéreas
passaram a alocar numero maior de voos em mercados em
gue detém maior capacidade de precificagdo, considerando
ainda a invariabilidade de tarifas aeroportuarias, o que tem

levado a geracgao de gargalos.




O presente estudo prescinde, no entanto, de uma analise
detalhada quanto a cada uma dessas teorias, pois € fato que,
independente de haver maior consideracao de fatores sociais na
aplicacdao da teoria dos stakeholders, ainda assim mantém-se o
interesse econdmico, com objetivo de obtencao de lucro e
maximizacao do capital, seja da propria companhia, seja de seus
acionistas.

Por essa razao, parte-se, inicialmente, da premissa de que em
maior ou menor medida, ha incentivo as empresas privadas quando a
atividade tende a gerar retorno financeiro que garanta
sustentabilidade econémica do negdcio e lucro.

Ha, ainda, o acréscimo de mais um fator para os investimentos na
area de infraestrutura, que seria a busca por um retorno maior do que
aguele passivel de obtencao por meio de investimentos com baixo risco
agregado, em especial pelo fato de diversos eventos terem o potencial
de impactar positivamente ou negativamente um contrato de
concessao, ao longo dos anos de execucao.

A preocupagao quanto a viabilidade econdmico-financeira na
execucao de um contrato de infraestrutura rodoviaria nao € apenas dos
agentes privados, mas do proprio Poder Publico, que avalia, por meio
de estudo de viabilidade econbmica e financeira, se €& possivel a
delegacao do ativo por meio de concessao e, ainda, se o melhor modelo
€ o de menor tarifa ou maior oferta pela outorga, ou, ainda, a Parceria
Publico Privada. (Vasconcelos e Vasconcelos, 2023)

Nota-se, a respeito deste tema, que ha correntes favoraveis e
outras contrarias quanto ao uso da Taxa Interna de Retorno (TIR) como
parametro para analise de vantajosidade de determinado
investimento, sendo certo que criticos renomados do setor de
transportes defendem o seu uso, em especial se vinculado ao fluxo de
caixa ou ao valor presente liquido (VPL) por ser uma das taxas que
auxilia investidores privados na tomada de decisdes. (Quintella e
Sucena, 2021)

Outra conclusao que pode ser extraida de debates entre
especialistas do setor é o fato de que os modelos de concessao apenas
sdo viaveis caso a TIR seja maior que a Taxa Minima de Atratividade para
o capital proprio (TMA), para o caso em que o capital é do proprio
acionista ou maior que o Custo Médio Ponderado do Capital (WACC),




para O caso em que o capital é de terceiros, como pontuado por
Quintella e Sucena (2021, p. 6):

Novamente, a TIR é a taxa de desconto para o qual o VPL de
um projeto é igual a zero g, em fluxos convencionais, € o limite
da TMA ou WACC para manter o projeto vidvel. Para o caso de
a TIR existir e ser Unica, dizemos que a TIR pode ser vista como
a maior taxa de juros que pode ser paga se todos 0s recursos
necessarios fossem obtidos via empréstimo.

Em dltima analise, investir em um projeto cuja TIR excede seu
custo de capital (TMA ou WACC) aumenta a riqueza dos
acionistas. Em caso contrario, se a TIR for menor do que o custo
de capital, aimplementacao desse projeto acarretara custo aos
acionistas. Assim, no caso de a TIR ultrapassar o custo das
fontes utilizadas para financiar o projeto, um excedente
permanece apo6s pagamento pelo uso do capital, e esse
excedente pertencerd aos acionistas da empresa.

O que se pode extrair da suscinta analise feita acerca do objetivo
das empresas privadas no desempenho de suas atividades e, ainda, da
modelagem utilizada pelo Poder Publico e pelos agentes privados para
que haja a exploracao de um ativo de infraestrutura rodoviaria € a
necessidade de uma estimativa prévia (valuation) para identificacao da
atratividade e dos riscos aceitaveis para que o desempenho da
atividade se mantenha sustentavel do ponto de vista econdmico.

Deste modo, o minimo que deve ser garantido por paises que
visam a captacao de investimentos privados em ativos de
infraestrutura, por meio de regime de delegacao, € que 0s riscos nao
sejam agravados ou intensificados pelo fator inseguranca juridica.

Neste ponto, o que se pretende defender é que os fatores
econdmicos que podem vir a ocorrer, que sao de fato exdgenos, Nao sao
passiveis de previsao exata quando da celebracao de eventual contrato
de concessao rodoviaria. No entanto, as regras institucionais sao fatores
enddgenos, passiveis de controle por meio das instituicdes, em especial
no Brasil, que conta com o instituto da modelacao dos efeitos?, que

24 Sendo assim, tem-se que a seguranca juridica € um instrumento préprio e eficaz
para a garantia da estabilidade do ordenamento juridico, pois, resguarda os efeitos ja
produzidos durante a sua vigéncia, com a possibilidade de regulamentacao dos
efeitos pendentes de atos praticados durante a vigéncia da norma inconstitucional.




possibilita que novas interpretacdes apenas se apliguem para casos
posteriores a adoc¢ao da referida interpretacao.

Diante dessas premissas, o presente estudo considerara a quebra
de contrato, celebrado entre Poder Concedente e Concessionaria e,
ainda, a adoc¢ao de novas interpretacdes com efeitos retroativos como
fatores que contribuem e aumentam o cenario de inseguranca juridica
para investimentos privados, sendo, portanto, esta a premissa para
avaliar se a atuacao do TCU, nos casos estudados, gera incentivos ou
desincentivos ao setor rodoviario nacional.

Os investidores ja detentores de delegagcdao nao sao o0s Unicos
atingidos, havendo desdobramentos para a entrada de novos agentes
no setor e, ainda, com base na teoria dos stakeholders supracitada,
havendo desdobramentos para diversos outros agentes, como 0s
empregados e fornecedores de determinada concessionaria e, ainda,
0S proprios usuarios do servico publico.

Eventuais desdobramentos que repercutam na esfera de outros
agentes serao citados apenas a titulo exemplificativo, com o objetivo de
contribuir para reflexdes e para o desenvolvimento de novos estudos
acerca do tema.

Diante do exposto, tem-se que a seguranca juridica prevista nos artigos 27 da Lei n.°
9.868/99 e 11da Lei n.° 9.882/99, deve ser analisada como garantia da estabilidade das
relacdes juridicas, pois “se a lei for contraria a Constituicdo, sua manutencao
contrariara a estabilidade do ordenamento regido por tal Constitui¢ao, possibilitando
aincerteza quanto a estabilidade das normas constitucionais de determinado Estado”
(Sormani, 2004, p. 43).

Desse modo, a modulacao dos efeitos temporais em controle de constitucionalidade
das leis tem por finalidade a garantia da seguranca juridica, que nao € a prépria justica,
mas um meio para alcanga-la, justificando o reconhecimento das relagdes juridicas
efetivadas durante a vigéncia da norma inconstitucional, inclusive com sua aplicagao
posterior, no caso de efeitos pendentes. (Gretter, 2011)







METODOLOGIA

3.1. Da Natureza e Abordagem da Pesquisa

A presente pesquisa classifica-se como qualitativa?®, utilizando-se
de abordagem exploratdria e comparativa e, ainda, do método de
pesquisa bibliografico e de estudo de casos??, na tentativa de identificar
se a atuacao do TCU, como 6rgao de controle externo, que abrange, no
ambito operacional, a analise e revisao de atos da ANTT que envolvem
0s contratos de concessao rodoviaria, gera incentivos ou desincentivos
ao setor rodoviario nacional, sob o ponto de vista da seguranca e da
estabilidade das instituicdes. (Raupp e Beuren, 2006)

3.2. Da Fundamentacido Empirica: Dados e Instrumentos
de Coleta

A base de dados da presente pesquisa parte de revisao
bibliografica acerca i) de breve histdrico do regime de exploracao das
rodovias federais, ii) da regulagcao do Estado e do modelo regulatoério
aplicavel ao setor de infraestrutura rodoviaria, iii) das caracteristicas do
contratos de concessao rodoviaria da primeira, segunda e terceira
etapas, iv) das competéncias do TCU e da analise acerca da substituicao
da atividade finalistica das Agéncias Reguladoras pela Corte de Contas,
iv) do papel das instituicdes e da importancia da seguranca juridica sob

2> Na linha das pesquisas desenvolvidas pelas ciéncias sociais, Levy (2005) justifica que
a utilizagcao de métodos qualitativos para a investigagao de fendmenos € tao, ou mais,
importante que a utilizagao exclusiva de métodos quantitativos. O autor relata que no
caso do método do estudo de caso, seu uso é de grande valia mesmo nao
proporcionando as generalizagdes as quais os métodos quantitativos permitem,
guando realizados de forma adequada. Para Levy (2005), os métodos qualitativos
permitem aos pesquisadores identificar hipdteses a serem testadas no futuro. (Toledo
e de Faria Shiaishi, 2009)

26 Orlikowski e Baroudi (1991) lembram que o método do estudo de caso € um dos
mecanismos qualitativos comumente utilizados na busca de informagdes sobre
determinado fenédmeno. (Toledo e de Faria Shiaishi, 2009)




o ponto de vista econdmico e v) do que se entende por incentivos ou
desincentivos ao setor rodoviario nacional.

Em seguida, sera feito levantamento de casos especificos que
foram apreciados pelo TCU, com o objetivo de avaliar se nesses casos
houve respeito as regras contratuais ou normativas ja incidentes na
relacao juridica entre as partes (Poder Concedente e Concessionaria).

A analise sera feita por meio da coleta de dados no sistema
‘pesquisa integrada’ do sitio do Tribunal de Contas da Unido. A coleta
tera como base acordaos de julgamentos realizados pelo Tribunal de
Contas da Uniao, restringindo-se aleatoriamente ao periodo de 2018 até
202377,

Sera utilizado como critério de busca para sele¢cao dos acoérdaos
o termo: “concessao da BR" juntamente com o termo “Agéncia
Nacional de Transportes Terrestres”.

Do resultado da busca sera aplicado o seguinte filtro de selecao:
acordaos que contenham necessariamente determinacdes e, ainda,
gue se refiram aos contratos de concessao rodoviaria da 1%, 2% ou 3°
etapa do Procrofe.

Sera aplicado filtro qualitativo para identificar se o caso
encontrado, com base nos critérios de pesquisa supracitados, envolve
apenas atividades internas desempenhadas pela ANTT, sendo esses
casos imediatamente descartados, por nao comporem o objeto do
presente estudo.

Em contrapartida, serao selecionados os casos em que haja
determinacdes que ultrapassem a esfera de atuacao interna da
Agéncia, ou seja, que alcancem diretamente a concessionaria
prestadora do servico, na condicao de empresa privada.

A selecao se restringira, ainda, a um caso por ano, com o objetivo
de viabilizar uma analise mais aprofundada do acérdao selecionado e
observar um parametro de atuacao do TCU entre os anos de 2018 e
2023. Para tanto, havera analise de todos os acoérdaos localizados pelo
sistema de ‘pesquisa integrada’ do TCU e quando localizado o primeiro

27 Ha uma percepcao de que a substituicdo das atividades finalisticas das Agéncias
Reguladoras, pelo TCU, veio aumentando ao longo dos anos (Cabral, Saria e Iwakura,
2021), motivo pelo qual pareceu relevante a busca de acérdaos mais recentes,
restringindo-se a um periodo em que fosse possivel a apuragao de todos os acordaos
proferidos e a selecao daqueles em que constam determinagdes que atingem
diretamente as concessionarias prestadoras do servico de infraestrutura rodoviaria.




acordao que contenha determinacao que atinja diretamente a
concessionaria prestadora do servico, sera finalizada a busca para
aquele ano, independente de haver outros acérdaos que também se
engquadrem no filtro supracitado, passando-se a analise dos acordaos
do ano seguinte.

Ou seja, dentro dos critérios acima explicados sera localizado por
ordem cronoldgica de julgamento pelo TCU apenas um caso para cada
ano objeto do estudo, o que abrangera um caso para o ano de 2018, um
para o ano de 2019, um para o ano de 2020, um para o ano de 2021, um
para o ano de 2022 e, por fim, um para o ano de 2023. A pesquisa se dara
com o filtro “plenario”, sendo descartados acérdaos da 1° ou da 2°
Camaras do TCU.

A analise dos casos selecionados se restringira, por sua vez,
apenas as determinacdes constantes dos acordaos, sendo descartados
os itens do acdérdao que contenha recomendacgdes, prestacao de
informacdes e outros. Do mesmo modo, serao descartadas da analise,
as determinacdes que nao sejam direcionadas a concessionaria, como
Nno caso da determinacao para abertura de processo administrativo
pela propria ANTT.

Por fim, compora a base de dados da presente pesquisa, o proprio
contrato de concessao firmado entre a Uniao, por intermédio da ANTT,
e a Concessionaria diretamente atingida pelas determinacdes
constantes do acordao selecionado por meio da pesquisa integrada do
TCU.

3.3. Da Analise dos Dados e Verificacio da Hipétese

A presente pesquisa sera desenvolvida por meio do método de
estudo de casos, que, como bem elencou Ventura (2007, p. 384), pode
envolver casos variados e até mesmo a aplicagao de métodos distintos
de pesquisa:

Segundo Yin, o estudo de caso representa uma investigacao
empirica e compreende um método abrangente, com a ldgica
do planejamento, da coleta e da andlise de dados. Pode incluir

tanto estudos de caso unico quanto de multiplos, assim como
abordagens quantitativas e qualitativas de pesquisa.




Para que seja possivel a realizagcao de conclusodes e indugdes sob
O ponto de vista empirico, a presente pesquisa partira de revisao
bibliografica que abrange, como ja mencionado anteriormente, a
avaliacao /) das caracteristicas dos contratos de concessao rodoviaria da
primeira, segunda e terceira etapas, ii) das competéncias do TCU e da
analise acerca da substituicdo da atividade finalistica das Agéncias
Reguladoras pela Corte de Contas, iii) do papel das instituicdes e da
importancia da seguranca juridica sob o ponto de vista econémico e iv)
do que se entende por incentivos ou desincentivos ao setor rodoviario
nacional.

A analise dos casos selecionados envolvera, por sua vez, a
aplicacao de método comparativo, para que seja possivel identificar se
o TCU respeitou ou nao o modelo regulatorio previsto no contrato de
concessao celebrado entre Poder Concedente e Concessionaria.

A partir dessa comparacao sera realizada analise acerca dos
incentivos ou desincentivos da atuacao do TCU sob o ponto de vista
econdbmico, sendo o principal parametro para identificar se ha
incentivos ou desincentivos, o da seguranca juridica e da estabilidade
institucional.

3.4. Estudo de casos

e Caso1-ano de 2018:

Para o ano de 2018 foi selecionado o Acérddo n° 1.447/2018 —
Plenario/TCU (TCU, 2018), que envolve o contrato de Concessdo da BR
101 ES/BAZ28 (ANTT, 2013), concedido a ECO101.

O referido caso trata a respeito de solicitacao do Congresso
Nacional para exame quanto as inexecugdes contratuais da BR
101/ES/BA, diante de atrasos em investimentos que deveriam ser
realizados até o terceiro ano de concessao e, ainda, de uma possivel
desatualizacdao do cronograma de investimentos € de um possivel
desvirtuamento da Taxa Interna de Retorno (TIR) para fins de
reequilibrio econémico-financeiro do contrato.

28 Contrato de concessdo disponivel em: https://www.gov.br/antt/pt-
br/assuntos/rodovias/concessionarias/lista-de-
concessoes/ecol0l/documentos-de-gestao/contrato-e-

aditivos/contrato.pdf/view



https://www.gov.br/antt/pt-br/assuntos/rodovias/concessionarias/lista-de-concessoes/eco101/documentos-de-gestao/contrato-e-aditivos/contrato.pdf/view
https://www.gov.br/antt/pt-br/assuntos/rodovias/concessionarias/lista-de-concessoes/eco101/documentos-de-gestao/contrato-e-aditivos/contrato.pdf/view
https://www.gov.br/antt/pt-br/assuntos/rodovias/concessionarias/lista-de-concessoes/eco101/documentos-de-gestao/contrato-e-aditivos/contrato.pdf/view
https://www.gov.br/antt/pt-br/assuntos/rodovias/concessionarias/lista-de-concessoes/eco101/documentos-de-gestao/contrato-e-aditivos/contrato.pdf/view

Compora a presente analise as determinacdes que envolvam nao
apenas a ANTT, mas também a proépria Concessionaria, por outro lado,
serao descartadas as determinacdes que se referem a prestacao de
informacdes por parte da ANTT e as determinacdes que implicam em
atuacdes internas da propria ANTT, nao atingindo diretamente a
concessionaria envolvida na analise.

Conforme sera observado da analise, apesar do processo
instaurado pelo TCU, apos solicitacao do Congresso Nacional, referir-se
especificamente a possiveis irregularidades na execug¢ao do contrato
da BR 101/ES/BA - da 3° etapa do Procrofe, o TCU, ao proceder com a
analise a respeito de atos praticados pela ANTT, impds novo
regramento e metodologia, para fins de reequilibrio econdmico-
financeiro do contrato, atingindo as concessionarias que contam com
plano de negocios, o que abrange, especialmente, os contratos de
concessao da 2% etapa do Procrofe.

Desse modo, serao avaliados, de forma comparativa com as
previsdes contratuais, os itens 9.3.1; 9.3.2; 9.3.3; 9.3.8; 9.3.9, excluidos os
demais®:

Tabela 1- Anélise comparativa entre o Acérddo n°1.447/2018 Plenario/TCU e
Contrato de Concessao da BR 101/ES/BA:

Comparacao
Item do acordao do TCU Previsdo contratual a entre a
respeito da matéria determinacao
doTCUeo
contrato de
concessao
9.3.1. no prazo de 60 dias, Contrato de Concessao da A determinagao
promova a exclusao do BR 101 ES/BA. coincide com a
cronograma financeiro dos 6.2. A concessionaria devera previsdo
investimentos submeter os projetos para contratual, que
equivocadamente incluidos aceitacdo pela ANTT antes exige a
sem possuirem projetos da data do inicio da submissdo prévia
executivos e orcamentos execucado das obras e de projetos e a
analiticos - relativos as obras de | investimentos em questao, sua aprovagao
retificacao de tracado inseridos de acordo com a pela ANTT
na 3% Revisao Ordinaria e na2® | regulamentagdo vigente, de
Revisdao Extraordinaria, forma a assegurar o
mencionados no item 9.5.6 do cumprimento do PER,
Acorddo 297/2017-TCU-Plenario devidamente
2 integra do acoérdao disponivel em:

https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/redireciona/acordao-completo/ACORDAO-
COMPLETO-2280536



https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/redireciona/acordao-completo/ACORDAO-COMPLETO-2280536
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/redireciona/acordao-completo/ACORDAO-COMPLETO-2280536

- em respeito ao art. 3° da
Resolucdo-ANTT 3.651/2011, a0 §
1° do art. 6° da Lei 8.987/1995 e

aoinciso IV do art. 35 da Lei
10.233/2001

acompanhados, quando for
0 caso, de estudos e
pareceres de consultores
independentes e das
aprovacoes das demais
autoridades competentes.

9.3.2.em conjunto com a
ECOI101 Concessionaria de
Rodovias S.A., no prazo de 60
dias, defina a localizagcao de
todos os radares fixos a serem
instalados na BR-101-ES/BA,
efetivando suas instalagées
no prazo maximo de 90 dias,
com a posterior comunicacao a
este Tribunal das acdes
efetivadas pelas duas
entidades (ANTT e
concessionaria),, em
conformidade com o principio
do interesse publico (art. 20,
inciso 11, "b", da Lei 10.233/01 e
art. 2° da Lei 9.784/99) e com o
inciso IV do art. 35 da Lei
10.233/2007;

PER (Anexo | ao Contrato)
A CONCESSIONARIA devera
implantar um sistema de
controle automatico de
velocidade de veiculos,
composto pelas unidades de
monitoragado eletrénica de
velocidade fixas, podendo
ser do tipo radar fixo ou
“barreira eletrénica”. (...)
4.8.5.4 Cronograma de
execucgao.

Os servigos relativos a
implantacao e a instalagcao
completa dos sistemas de
painéis de mensagens
variaveis maéveis e de
inspecao de trafego, deverao
se dar até o final do sexto
més dos TRABALHOS
INICIAIS, observando todas
as regras e excecdes
previstas no item 3.1.1.

A principio a
determinacgao
ndo coincide
com a previsao
contratual, tendo
em vista que nao
ha justificativa
contratual para
que as
instalagcdes
sejam realizadas
No prazo Maximo
de 90 dias,
havendo
mecanismos
préprios da ANTT
para fiscalizar e
sancionar a
Concessionaria
diante do atraso
na execugao dos
prazos previstos
no contrato.

9.3.3. no prazo de 60 dias, ajuste
O cronograma de
investimentos de modo a ndo
permitir a existéncia de prazos
posteriores aos constantes do
PER, particularmente no caso
da implantacao de passarelas e
da construgao de vias locais,
em respeito ao Clausula 1.2.4 do
contrato de concessdo e ao
inciso IV do art. 35 da Lei
10.233/2007;

Nao possui uma Unica
correlagao no PER (Anexo |
ao Contrato de Concessao)

ja que os prazos para

execucao sao distintos.

A determinacdo
é inovadora em
relacao as
previsdes
contratuais,
determinando o
reajuste de
cronograma em
detrimento dos
mecanismos de
controle
previstos no
contrato (revisao
tarifaria e
aplicacdo de
sancgao pelo
atraso na
execucao do
investimento).

9.3.8. no prazo de 90 dias,

Contrato de Concessao da

A determinacgao




promova o reequilibrio BR 101 ES/BA. é inovadora em

econdmico-financeiro do 20.4.2. A forma de relacdo as
contrato de concessao da recomposi¢cao do equilibrio previsdes
rodovia BR - 101/ES/BA, a fim de econdbmico-financeiro contratuais, uma
contemplar, mediante revisao dependera do evento vez que nao ha
extraordinaria, a reducao da ensejador do desequilibrio. definicao prévia,
tarifa de peddagio, de forma (iii) em quaisquer hipodteses, no contrato, de
concentrada e pelo periodo gue nao as previstas nos que as
de um ano, em decorréncia de itens (i) e (ii) acima, a inexecucoes
investimentos ndao-executados | recomposi¢cao do equilibrio deveriam ser
até o 5° ano de concessao, econdbmico-financeiro se objeto de
inclusive de forma parcial dara por meio do fluxo de desconto de
(entre os quais se encontram caixa descontado nao reequilibrio de
obras de duplicacgdo, o alavancado apresentado no forma
contorno de Ilconha, obras de Plano de Negdcios, de modo concentrada e
retificacao de tracado, bem a manter as condicdes pelo periodo de
com os investimentos relativos efetivas da Proposta. um ano.

aos Postos de Fiscalizacdo da
ANTT e ao sistema de Call
Boxes) , com vistas a manter a
TIR pactuada, passando a
adotar essa sistematica nas
préximas revisdes tarifarias, em
respeito a Clausula 20.4.2.iii do
contrato, e em observancia ao
cronograma fisico-financeiro
do contrato, atendendo ao
disposto no inciso IV do art. 35
da Lei 10.233/2001;
9.3.9%. no prazo de 180 dias, Trata-se de determinacao A determinacdo

30 Corrobora com as conclusdes obtidas no presente quadro, em especial com relagdo
ao item 9.3.9, o fato de que a ANTT, para cumprir com o referido acérdao, teve que
oficiar todas as concessiondrias da 2% etapa do Procrofe, para celebracdo de termo
aditivo, para que passasse a constar do contrato de concessao a nova forma de
reequilibrio econémico-financeiro, por meio do desconto de reequilibrio e, ainda, de
forma concentrada, pelo periodo de um ano, conforme se depreende de voto
aprovado pela Diretoria da ANTT, envolvendo a Concessionaria Autopista Régis
Bitencourt S/A (ANTT, 2023): “Em atendimento ao item 9.3.9 do referido Acérddo, a
Diretoria Colegiada da ANTT apresentou a Corte de Contas, por intermédio do Oficio
n° 17849/2022/DG/DIR-ANTT (SEI n° 12688217), de 27 de junho de 2022, proposta de
Plano de Agdo com o intuito de atender a esta e outras determinag¢ées proferidas no
Acorddo, sendo que essa proposta compreende reprogramagoées dos investimentos
em atraso, de modo a garantir sua exequibilidade, além de definir descontos de
reequilibrio (fator D) para cada um desses investimentos, os quais deverdo ser
formalizados por intermédio de Termo Aditivo (TA) contratual, bem como presciéncia
de renudncia a prazos para corregdo de falhas e transgressées quando verificadas

()




estabeleca, em seus
normativos relativos a

recomposicao do equilibrio
econdmico-financeiro do
fluxo de caixa ndo-alavancado

que ndo alcanca apenas o
contrato de concessdo da
Ecol01, mas todas as
concessdes que contam
com Plano de Negécios?'.

dos contratos de concesséo
que possuam plano de
negdcios, a hecessidade de
que os descontos na tarifa de
pedagio relativos a atrasos e
inexecucgdes de
investimentos sejam
aplicados de forma
concentrada, pelo periodo de
um ano, imediatamente apés
a identificacdo dessas
inadimpléncias pela ANTT, ao
invés de diluir o impacto da
reducdo da tarifa ao longo de
todos 0s anos restantes do
contrato, em respeito ao
principio da eficiéncia da
Administracao Publica e a
manutencao das condicdes
efetivas da proposta, previstos
no art. 37, caput, e inciso XX| da
Constituicao Federal, e a
preservacao do interesse
publico, conforme art. 20, inciso
I, "b", da Lei 10.233/01 e art. 2°
da Lei 9.784/1999;

O Plano de Negdcios esta
presente, especialmente,
nos contratos da segunda
etapa do Procrofe, que
possuem previsao
contratual de reequilibrio
por meio do fluxo de caixa
descontado.

Nesse sentido, veja-se
clausula do Contrato de
Concessdao da BR 101-RJ

(Concessionaria Autopista
Fluminense):
6.1 O equilibrio econémico-
financeiro do Contrato de
Concessao é definido pelo
fluxo de caixa descontado
considerado que assegure a

Concessionaria a Taxa
Interna de Retomo néo

alavancada pactuada

guando da assinatura deste
Contrato de Concessao.

é inovadora em
relacdo as
previsdes

contratuais, uma
vez que nao ha
definicao prévia,
nos contratos, de
gue as
inexecucoes
deveriam ser
objeto de
desconto de
reequilibrio de
forma

concentrada e

pelo periodo de
um ano.

Aparentemente,

o TCU pretende
igualar o

pardmetro de

fluxo de caixa
descontado ao
pardmetro de
desconto de
reequilibrio, que
se da por meio
da metodologia
do
Fator D, aplicavel
apenas aos
contratos de
concessao da
terceira etapa do
Procrofe.

Fonte: tabela elaborada pela autora

e Caso 2 -ano de 2019:

(..) Ante o exposto, VOTO por aprovar a celebragdo do segundo Termo Aditivo ao
Contrato de Concessdo do Edital n° 001/2007, entre a ANTT e a Autopista Régis
Bitencourt S/A, nos termos da minuta anexa aos autos, com o objetivo de incluir no
Contrato de ConcessGo novo cronograma fruto da reprogramagdo dos
investimentos ndo executados ou em atraso, e novo mecanismo de reequilibrio
econémico-financeiro do Contrato, denominado Desconto de Reequilibrio / Fator D,
nos termos da Minuta de Deliberagdo DFQ.”

310 plano de negécios esta presente nos Contratos de Concessdo da 22 etapa.




Para o ano de 2019 foi selecionado o Acérddo n° 2.934/2019 —
Plenario/TCU (TCU, 2019) que envolve o contrato de concessdo da BR
060/153/262/DF/GO/MG, concedido a Concebra3? (ANTT, 2014)

Este caso trata a respeito de representacao da Unidade Técnica
do TCU, com o objetivo de apurar irregularidades nos atos da ANTT, que
possibilitaram a inclusdao de novas obras no contrato de concessao da
BR 060/153/262/DF/GO/MG, com consequente aumento da tarifa basica
de pedagio, mesmo diante de um suposto cenario de desempenho
contratual inadequado.

Assim como detalhado no primeiro caso objeto do estudo, serao
avaliados os itens que dizem respeito as determinacdes e atinjam
diretamente a concessionaria e nao se relacionem com a exigéncia
quanto a prestacao de informacdes ou outras®.

Tabela 2 - Anélise comparativa entre o Acoérddo n® 2.934/2019 - Plenario/TCU e 0
Contrato de Concessao da BR 060/153/262/DF/GO/MG:

Comparacao
Item do acorddao do TCU Previsdo contratual a entre a
respeito da matéria determinacao
doTCUeo
contrato de
concessao
9.3.1. no prazo de 30 (trinta) Trata-se de determinacgao A determinagao
dias, adote as medidas gue se atém aos termos do coincide com o
administrativas cabiveis para contrato contrato de
exigir da concessionaria o fiel concessao

cumprimento do contrato de
concessdo da BR-060/153/262
DF/GO/MG, no que tange a

implantagcdo do contorno de

Goiania/GO, consubstanciado
na elaboracdo de projeto
executivo de classe I-A e
extensao adequada, em

observancia ao art. 29, incisos |

e VI, da Lei 8.987/1995;

2 Contrato de Concessdo disponivel em: https://www.gov.br/antt/pt-
br/assuntos/rodovias/concessionarias/lista-de-
concessoes/concebra/documentos-de-gestao/contrato-e-
aditivos/contrato.pdf/view

33 integra do acoérdao disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/redireciona/acordao-completo/ACORDAO-
COMPLETO-2349195



https://www.gov.br/antt/pt-br/assuntos/rodovias/concessionarias/lista-de-concessoes/concebra/documentos-de-gestao/contrato-e-aditivos/contrato.pdf/view
https://www.gov.br/antt/pt-br/assuntos/rodovias/concessionarias/lista-de-concessoes/concebra/documentos-de-gestao/contrato-e-aditivos/contrato.pdf/view
https://www.gov.br/antt/pt-br/assuntos/rodovias/concessionarias/lista-de-concessoes/concebra/documentos-de-gestao/contrato-e-aditivos/contrato.pdf/view
https://www.gov.br/antt/pt-br/assuntos/rodovias/concessionarias/lista-de-concessoes/concebra/documentos-de-gestao/contrato-e-aditivos/contrato.pdf/view
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/redireciona/acordao-completo/ACORDAO-COMPLETO-2349195
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/redireciona/acordao-completo/ACORDAO-COMPLETO-2349195

9.3.2. observe os critérios de
reequilibrio econémico-
financeiro previstos
contratualmente (item 3.2.2.1
do Programa de Exploracao da
Rodovia e subclausula 10.3.3 do
contrato), em caso de alteracao
da extensao prevista para a
construcdo do contorno de
Goiania, em atendimento ao
art. 29, incisos | e VI, da Lei
8.987/1995;

Trata-se de determinacgao
que se atém aos termos do
contrato

A determinagdo
coincide com o
contrato de
concessao

9.3.3. condicione a inclusédo de
novas obras no contrato de
concessio da BR-060/153/262
DF/GO/MG a promocéao do
adequado reequilibrio
econdémico-financeiro da
avenca, observando a
manutencao das condicdes
efetivas da proposta (art. 37,
inciso XXI, da Constituicao
Federal; art. 9°, § 4°, da Lei
8.987/1995); assim como a
demonstracdo inequivoca de
capacidade de desempenho do
servico concedido (art. 2°,
incisos Il e I, da Lei 8.987/1995)
e de prestacao de servico
adequado (art. 6° da Lei
8.987/1995) , em atendimento
aos principios da razoabilidade,
da proporcionalidade, da
moralidade, da eficiéncia e da
indisponibilidade do interesse
publico (art. 20, I, "b", da Lei
10.233/07; art. 2° da Lei 9.784/99;
art. 2°, 11, "b" do Decreto
4130/02; art. 37, caput, CF/88);

Contrato de Concessao da
BR 060/153/262/DF/GO/MG:

21.2.13 alteracao unilateral no
PER e no Contrato, por
iniciativa do Poder
Concedente, por inclusao e
modificacdo de obras e
servicos que afete o
equilibrio econébmico-
financeiro;

22.7.1 Na hipdtese de novos
investimentos ou servicos
solicitados pela ANTT e nao
previstos no Contrato, a
ANTT podera requerer a
Concessionaria
previamente ao processo de
recomposicdo do equilibrio
econémico-financeiro a
elaboracao de projeto das
obras e servicos nos termos
de regulamentacao
especifica.

A determinacgdo
coincidecom a
previsao
contratual,
porém parece ter
o potencial de
engessar a
negociagao entre
aANTT e a
Concessionaria
guanto a
possibilidade de
inclusao ou
exclusao de
obrase
investimentos.

9.3.4. abstenha-se de utilizar o
fator "D", corrigido por
coeficiente de ajuste
temporal, para a exclusao de
obras obrigatérias nos
contratos de concessao da
terceira etapa, em razdo de
sua inaptidao para promover o

Ha previsao contratual para
aplicacdao do Fator D para as
inexecugdes, sendo o
contrato omisso com
relagdo a exclusao de obras.

Trata-se, portanto, de
guestdo interpretativa

Nao aplicavel
(trata-se de
questao
interpretativa)




reequilibrio econémico-
financeiro da avenca e da
inexisténcia de previsao
contratual para tanto, em
observancia aos art. 9°,§ 4°, e
art. 29, inciso VI, da Lei
8.987/1995;

9.3.5. abstenha-se de aprovar
a inclusao de novos
investimentos, de forma
condicionada, nos contratos
de concessao de rodovias
federais, promovendo a
inclusao, tao-somente depois
gue todas as etapas
necessarias para a tomada de
decisdo tenham sido
cumpridas e todos os impactos
financeiros tenham sido
completamente valorados e
negociados, em atendimento a
Resolucdo-ANTT 1.187/2005 e ao
principio da motivagao dos
atos administrativos (art. 2°, da
Lei 9.784/1999);

Contrato de Concessao da
BR 060/153/262/DF/GO/MGC:
10.4.1 As obras condicionadas
ao volume de trafego sao
aguelas constantes do item
Obras de Manutengao de
Nivel de Servico - Obras de
Capacidade condicionadas
ao volume de trafego, do
PER, e correspondem as
obras e servicos de
ampliacao da capacidade do
Sistema Rodoviario cuja
execugao dependera do
volume de trafego, na forma
deste Contrato e do PER.
(i) As obras condicionadas
de cada um dos subtrechos
do Sistema Rodoviario
descritos no PER deverao
estar concluidas até 12
(doze) meses contados da
data em que for verificado
gue o VDMA - Equivalente
maovel do respectivo
subtrecho atingiu o volume
de veiculos indicado na
tabela constante do PER.

A determinacgdo
nao coincide
com o contrato
de concessao,
que prevé
gatilhos de
investimento
como forma de
incentivo ao
melhor
desempenho do
contrato.

9.3.6. abstenha-se de incluir
novas "obras alternativas em
trechos urbanos" nos
contratos de concessdo da
terceira etapa em que nao se
verifigue, cumulativamente, os
seguintes requisitos: motivacao
suficiente para a alteragao
contratual, sobretudo a
demonstracdo inequivoca da
imprescindibilidade e/ou
vantagem da solucao

alternativa (art. 2° e 50, da Lei

Contrato de Concessao da
BR 060/153/262/DF/GO/MG:

9.1.2. (iii) A Concessionaria
podera optar pela realizagao
das Obras Alternativas em
Trechos Urbanos, nos
termos do PER, hipdtese em
gue a verba de

desapropriagao prevista
para o respectivo trecho
urbano ficara integralmente

A determinagao
extrapola a
previsao
contratual, além
de ter o potencial

de engessar a
negociagao entre
aANTT e a
Concessionaria
guanto a
realizacao obras
alternativas em

alocada a Concessionaria,

trechos urbanos.




9.784/99) ; a manutencdo das
condigdes efetivas da proposta
na negociacao (art. 37, inciso
XXI, da Constituicao Federal;
art. 9°,§ 4°, da Lei 8.987/1995) ; a
capacidade da empresa de
desempenho do servigco
concedido (art. 2° incisos Il e lll,
da Lei 8.987/1995) e de
assegurar a prestacao de
servico adequado (art. 6° da Lei
8.987/1995) ;e a
compatibilidade da alteracao
com o procedimento licitatério
inicial (art. 37, inciso XXI; art. 175,
caput; ambos da Constituicao
Federal; art. 14, da Lei
8.987/1995);

seja ela utilizada ou nao.

9.3.7. privilegie a contratacao
de seus préprios estudos de
viabilidade quando necessite
definir os investimentos que
melhor atendem o interesse
publico em um contrato de

concessao (art. 24, inc. Il, da Lei
10.233/2001), diversamente do

gue preconiza a Portaria SUINF

256/2016;

6.10. A Concessionaria
deverd submeter no prazo
de 4 (quatro) meses
contados da data de
assinatura do Contrato o
projeto de todos os trechos
da rodovia que serao objeto
das Obras de Ampliacao de
Capacidade e Melhorias,
devendo conter,
obrigatoriamente, os
trechos que atendam as
metas definidas no item 3.2.1
PER e os elementos
previstos na clausula 6.9,
acima.

A determinagao
extrapola
previsdes do
contrato, que
possibilita a
apresentacao de
projetos pela
prépria
Concessionaria,
sendo contraria,
ainda, a
regulamentacao
desempenhada
pela ANTT por
meio da Portaria
SUINF 256/2016

9.3.8.4. caso a concessionaria,
no prazo concedido em
conformidade com o item b.9.3
acima, nao corrija eventuais
falhas e transgressdes relativas
a prestagao dos servigcos
identificadas pela ANTT ou caso
configurada a hipdtese prevista
no art. 38,§1° 1V, da Lei
8.987/1995, instaure, de
imediato, o processo
administrativo previsto no art.
38, § 2°, assegurando o prévio
contraditério e a ampla defesa

32.4 Nao sera instaurado
processo administrativo de
caducidade sem prévia
notificagao a Concessionaria,
sendo-lhe dado, em cada
Caso, prazo para corrigir as
falhas e transgressdes
apontadas e para o
enguadramento nos termos
contratuais.

A determinagao
coincide com o
contrato de
concessao,
funcionando
como
enforcement
para a devida
execucao
contratual.




da concessionaria, para a
eventual declaracado de
caducidade da concessao;

Fonte: tabela elaborada pela autora

e Caso 3 -ano de 2020:

Para o ano de 2020 foi selecionado o Acérddo n° 2.605/2020 —
Plenario/TCU (TCU, 2020), que envolve, nos itens em gue constam as
determinacdes, os contratos de concessao da BR 101/RJ3** (ANTT , 2008);
BR 116/PR/SC3® (ANTT, 2008); BR 116/SP/PR%* (ANTT, 2008); BR 393/RJ*"
(ANTT, 2008); BR153/SP38 (ANTT, 2008); BR116/324/BA* (ANTT, 2009) ; BR
101/ES/BA%“ (ANTT, 2013).

O processo em referéncia decorre de representacao do Ministério
Publico junto ao Tribunal de Contas da Unidao (MPTCU) em face da
constatacao de vicios nas concessdes rodoviarias do Procrofe, em
especial pela observancia de inexecugbes contratuais e
descumprimento do cronograma previsto no PER.

Novamente, serao avaliados os itens do acérdao que contém
determinacdes que impactam diretamente as concessionarias
envolvidas no acordao, excluindo-se determinacdes destinadas apenas

3% Contrato de concessdo disponivel em: https://www.gov.br/antt/pt-
br/assuntos/rodovias/concessionarias/lista-de-concessoes/autopista-
fluminense/documentos-de-gestao/contrato-e-aditivos/contrato.pdf/view
3 Contrato de concessdo disponivel em: https://www.gov.br/antt/pt-
br/assuntos/rodovias/concessionarias/lista-de-concessoes/autopista-
planalto-sul/documentos-de-gestao/contrato-e-aditivos-autopista-planalto-
sul/contratos.pdf/view

% Contrato de concessdo disponivel em: https://www.gov.br/antt/pt-
br/assuntos/rodovias/concessionarias/lista-de-concessoes/autopista-regis-
bittencourt/documentos-de-gestao/contrato-e-aditivos

7 Contrato de concessdo disponivel em: https://www.gov.br/antt/pt-
br/assuntos/rodovias/concessionarias/lista-de-concessoes/rodovia-do-
aco/documentos-de-gestao/contrato-e-aditivos

3 Contrato de concessdo disponivel em: https://www.gov.br/antt/pt-
br/assuntos/rodovias/concessionarias/lista-de-concessoes/rodovia-
transbrasiliana/documentos-de-gestao/contrato-e-aditivos

¥ Contrato de concessdo disponivel em: https://www.gov.br/antt/pt-
br/assuntos/rodovias/concessionarias/lista-de-concessoes/via-
bahia/documentos-de-gestao/contratos-e-aditivos

“ Contrato de concessdo disponivel em: https://www.gov.br/antt/pt-
br/assuntos/rodovias/concessionarias/lista-de-
concessoes/ecol0l/documentos-de-gestao/contrato-e-
aditivos/contrato.pdf/view



https://www.gov.br/antt/pt-br/assuntos/rodovias/concessionarias/lista-de-concessoes/autopista-fluminense/documentos-de-gestao/contrato-e-aditivos/contrato.pdf/view
https://www.gov.br/antt/pt-br/assuntos/rodovias/concessionarias/lista-de-concessoes/autopista-fluminense/documentos-de-gestao/contrato-e-aditivos/contrato.pdf/view
https://www.gov.br/antt/pt-br/assuntos/rodovias/concessionarias/lista-de-concessoes/autopista-fluminense/documentos-de-gestao/contrato-e-aditivos/contrato.pdf/view
https://www.gov.br/antt/pt-br/assuntos/rodovias/concessionarias/lista-de-concessoes/autopista-planalto-sul/documentos-de-gestao/contrato-e-aditivos-autopista-planalto-sul/contratos.pdf/view
https://www.gov.br/antt/pt-br/assuntos/rodovias/concessionarias/lista-de-concessoes/autopista-planalto-sul/documentos-de-gestao/contrato-e-aditivos-autopista-planalto-sul/contratos.pdf/view
https://www.gov.br/antt/pt-br/assuntos/rodovias/concessionarias/lista-de-concessoes/autopista-planalto-sul/documentos-de-gestao/contrato-e-aditivos-autopista-planalto-sul/contratos.pdf/view
https://www.gov.br/antt/pt-br/assuntos/rodovias/concessionarias/lista-de-concessoes/autopista-planalto-sul/documentos-de-gestao/contrato-e-aditivos-autopista-planalto-sul/contratos.pdf/view
https://www.gov.br/antt/pt-br/assuntos/rodovias/concessionarias/lista-de-concessoes/autopista-regis-bittencourt/documentos-de-gestao/contrato-e-aditivos
https://www.gov.br/antt/pt-br/assuntos/rodovias/concessionarias/lista-de-concessoes/autopista-regis-bittencourt/documentos-de-gestao/contrato-e-aditivos
https://www.gov.br/antt/pt-br/assuntos/rodovias/concessionarias/lista-de-concessoes/autopista-regis-bittencourt/documentos-de-gestao/contrato-e-aditivos
https://www.gov.br/antt/pt-br/assuntos/rodovias/concessionarias/lista-de-concessoes/rodovia-do-aco/documentos-de-gestao/contrato-e-aditivos
https://www.gov.br/antt/pt-br/assuntos/rodovias/concessionarias/lista-de-concessoes/rodovia-do-aco/documentos-de-gestao/contrato-e-aditivos
https://www.gov.br/antt/pt-br/assuntos/rodovias/concessionarias/lista-de-concessoes/rodovia-do-aco/documentos-de-gestao/contrato-e-aditivos
https://www.gov.br/antt/pt-br/assuntos/rodovias/concessionarias/lista-de-concessoes/rodovia-transbrasiliana/documentos-de-gestao/contrato-e-aditivos
https://www.gov.br/antt/pt-br/assuntos/rodovias/concessionarias/lista-de-concessoes/rodovia-transbrasiliana/documentos-de-gestao/contrato-e-aditivos
https://www.gov.br/antt/pt-br/assuntos/rodovias/concessionarias/lista-de-concessoes/rodovia-transbrasiliana/documentos-de-gestao/contrato-e-aditivos
https://www.gov.br/antt/pt-br/assuntos/rodovias/concessionarias/lista-de-concessoes/via-bahia/documentos-de-gestao/contratos-e-aditivos
https://www.gov.br/antt/pt-br/assuntos/rodovias/concessionarias/lista-de-concessoes/via-bahia/documentos-de-gestao/contratos-e-aditivos
https://www.gov.br/antt/pt-br/assuntos/rodovias/concessionarias/lista-de-concessoes/via-bahia/documentos-de-gestao/contratos-e-aditivos
https://www.gov.br/antt/pt-br/assuntos/rodovias/concessionarias/lista-de-concessoes/eco101/documentos-de-gestao/contrato-e-aditivos/contrato.pdf/view
https://www.gov.br/antt/pt-br/assuntos/rodovias/concessionarias/lista-de-concessoes/eco101/documentos-de-gestao/contrato-e-aditivos/contrato.pdf/view
https://www.gov.br/antt/pt-br/assuntos/rodovias/concessionarias/lista-de-concessoes/eco101/documentos-de-gestao/contrato-e-aditivos/contrato.pdf/view
https://www.gov.br/antt/pt-br/assuntos/rodovias/concessionarias/lista-de-concessoes/eco101/documentos-de-gestao/contrato-e-aditivos/contrato.pdf/view

a ANTT, ou aquelas referentes a prestacao de informacdes e que
tenham relacao com a abertura de processo pela propria ANTT#.

Tabela 3 - Andlise comparativa entre o Acérddo n° 2.605/2019 - Plenéario/TCU e o
contrato de Concessdo da BR 101/RJ; BR 116/PR/SC; BR 116/SP/PR; BR 393/RJ; BR
153/SP; BR 116/324/BA; BR 101/ES/BA:

Comparacao
Item do acordao do TCU Previsao contratual a entre a
respeito da matéria determinacao
doTCUeo
contrato de
concessao
9.2.1.1. na concessao da BR- Contorno de Campos: 23,5 A determinacgdo
101/RJ, as obras de implantacao km a ser executado até o coincide com o
do Contorno de Campos, as final do 4° ano; Avenida do contrato de
obras de implantacao de faixa contorno — Barreto (Niterdi): concessao
adicional na avenida do km 317,7 ao km 320,1 - nos 2
contorno - km 317,7 ao 320,7; sentidos, totalizando 4,8 km

gue serao executados até o
final do 3° ano — execucgao de
elevado com 3 faixas e
acostamento e alteracdo das
pistas existentes para 3
faixas e acostamento.

9.2.1.2. na concessao da BR- Contorno de Floriandpolis, A determinagao
101/SC, as obras de implantacéo em pista dupla, com 47,33 coincide com o
do Contorno de Floriandpolis; km em cada sentido (total contrato de
de 94,66 km), a ser concessao
executado até o final do 4°
ano.

Implantagdo de Trevos em
Desnivel, com Algas, em
Pista simples - Completo:
4 unidades, no Contorno de
Florianépolis, a serem
executadas até o final do 2°
ano: Trevo de intersecdo ¢/ a
SC 408; Trevo de intersegao
¢/ a SC-407; 2 trevos na
intersecado ¢/ vias locais.
Implantagdo de Trevos em
Desnivel, com Algas, em
Pista Dupla - Completo:

“ integra do acoérdao disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/redireciona/acordao-completo/ACORDAO-
COMPLETO-2404250



https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/redireciona/acordao-completo/ACORDAO-COMPLETO-2404250
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/redireciona/acordao-completo/ACORDAO-COMPLETO-2404250

4 unidades, a serem
executadas até o final do 2°
ano: Trevo de Santo Amaro
da Imperatriz - km 218,5 da

BR 101/SC; 3 trevos no
Contorno de Floriandpolis,
sendo 2 trevos nas
intersecdes ¢/ BR-101/SC e
Trevo de intersecdo ¢/ a BR-
282/SC.
Implantacao de Passagens
em Desnivel Inferior tipo
Galeria:

7 unidades, a serem
executadas até o final do 4°
ano: 4 unidades no
Contorno de Floriandpolis
(previsto a execucao de 4
unidades), e no km 619
(Bairro Barro Preto) da BR-

376/PR e 2 unidades a definir

9.2.1.3. na concessdo da BR-
116/PR/SC, a implantacéo de
343 km de terceiras faixas;

Execucdo de Terceiras
Faixas: 48,3 km, sendo 20,3
km com execugao prevista
até o final do 10° ano e 28,0

com execuc¢ao prevista até o
final do 12° ano: km 188,0 ao
km 189,5/PR; km 193,4 ao km
195,3/PR; km 196,0 ao km
199,2/PR; km 5,5 ao km
6,2/SC; km 6,7 ao km 8,0/SC;
km 11,2 ao km 12,4/SC; km
12,8 ao km 14,2/SC; km 34,0
ao km 35,0/SC; km 40,3 ao
km 41,3/SC; km 104,6 ao km
112,3/SC; km 115,4 ao km
118,0/SC; km 122,5 ao km
126,0/SC; km 126,2 ao km
128,8/SC; km 129,7 ao km
130,5/SC; km 132,2 ao km
133,2; km 134,7 ao km 136,3;
km 136,7 ao km 139,5; km156,1
ao km 158,4; kmn179,0 ao km
179,2/SC; km211,0 ao km
212,5/SC; km 212,5 ao km
215,0/SC; km 304,0 ao km
310,0/SC.

A determinacdo
coincide com o
contrato de
concessao




9.2.1.4. na concessdo da BR-
116/SP/PR, a implantacéo do
Contorno Norte de Curitiba e a
implantagdo de 12,3 km de
faixas adicionais;

Execucado de Variantes e
Contornos (inclusive OAE's):
Contorno Norte de Curitiba,

em pista dupla, com

extensdao de 11,785 km x 2

pistas = 23,57 km, a ser
executado até o final do 3°
ano.
Implantagdo de Trevos em
nivel, com Algas:

28 unidades, a serem
executadas até o final do 3°
ano: BR116/PR: km 32,0 (na

Serra do Alpino) -
implantagcao de retorno em
nivel para Interligacdo das

Pistas; Contorno Norte de

Curitiba — implantagao de 2

retornos em nivel; BR 116/SP:

implantacao de 25 retornos
em nivel.

Implantagao de Trevos em

Desnivel, com Algas, em
Pista Dupla - Completo:

4 unidades, a serem
executadas até o final do 2°
ano: BR116/SP - km 478; BR
116/PR - km 88,6; Contorno

Norte de Curitiba —
Intersecao com BR 116; Trevo
de S&o Lourenco da Serra
(km 307).

9.2.1.5. na concessao da BR-
393/RJ, a duplicacdo do
segmento entre o km 255,6 ao
km 283,0 e a implantacao de
faixas adicionais nas variantes
de Jamapard, Sapucaia e de
Anta;

Duplicacgdes (inclusive
OAE's): km 255,6 a km 283,0
= 27,4 km, sendo 12,3 km
Com execucao prevista até o
final do 3°ano e 15,1 km com
execucgao prevista até o final
do 9° ano.

A determinagao
coincide com o
contrato de
concessao

9.2.1.6. na concessao da BR-
153/SP, as obras de duplicacéo
do segmento entreo km 74,9 e
99,8, bem como a execucao de

61,4 km de faixas adicionais;

Duplicagdes (inclusive
OAE's): km 74,9 ao km 99,8 =
24,9 km, com execugao
prevista até o final do 3° ano;
Execucao de Terceiras
Faixas: 77,8 km, sendo: km
99,8 a0 km 161,8 =21,6 km e

do km161,8 ao km 174,1 = 4,3

A determinacgao
coincide com o
contrato de
concessao




km, em segmentos
descontinuos, com
execucao prevista até o final
do 8° ano;

9.2.1.7. na concessao da BR-
116/324/BA, as obras de
duplicacao de 457,8 km, nos
segmentos cujos gatilhos de
trafego ja foram acionados, de
acordo com as regras
contratuais;

Nao possui uma Unica
correlagao contratual

A determinacgdo

parece coincidir

com o contrato
de concessao

9.2.1.8. na concessao da BR-
101/ES/BA, as obras de
duplicacdo de 163,8 km, nos
segmentos previstos
contratualmente e com prazos
ja expirados;

E obrigatdria, no minimo, a
duplicacao de toda a
extensao do trecho
concedido da rodovia
seguindo os prazos a seguir
(quilometragem PNV2007): e
km 939,4 (BA) até km 956,9
(BA) — Duplicacdo até
término do décimo ano da
concessao; e km 0,0 (ES) até
km 49,2 (ES) — Duplicagao
até o término do décimo
ano da concessio; e km 49,2
(ES) até km 137,1 (ES) —
Duplicagdo até término do
décimo ano da concess3o; e
km 137,1 (ES) até km 190,0
(ES) — Duplicagao até o
término do décimo ano da
concessdo; e km 190,0 (ES)
até km 228,9 (ES) -
Duplicacao até o término do
guinto ano da concessao; e
km 2289 (ES) até km 255,8
(ES) — Duplicagao até o
término do quarto ano da
concessdo; e km 255,8 (ES)
até km 305,8 (ES) -
Duplicagao até o término do
guarto ano da concessao; 25
e km 305,8 (ES) até km 357,0
(ES) — Duplicacao até o
término do sexto ano da
concessao; e km 357,0 (ES)
até km 425,7 (ES) -

Duplicagao até o término do

A determinacgao
coincide com o
contrato de
concessao




sexto ano da concessdo; e
km 425,7 (ES) até km 458,4
(ES) — Duplicagao até o
término do vigésimo
terceiro ano da concessao.

9.2.1.9. as obras de melhorias Nao possui uma unica A determinacgdo
fisicas e operacionais correlagao contratual coincide com o
relacionadas nos contratos da contrato de
2° etapa de concessdes e cujos concessao
prazos de conclusao ja foram
expirados;

Fonte: tabela elaborada pela autora

Conforme se observa do caso estudado, as exigéncias do TCU
estdao de acordo com as previsdes contratuais e se referem a
observancia aos respectivos prazos para execucao das obras, sem
extrapolar a relacao juridica pré-existente entre Poder Concedente e
Concessionaria.

No entanto, ainda assim cabe uma consideracao acerca da
atuacao do TCU, que se refere a generalizacao de tratamento para
contratos de concessao de etapas distintas e que possuem regras
contratuais e matriz de risco proprias.

Desse modo, ainda que as obras tenham previsao nos respectivos
programas de exploracao rodoviaria (PERs), anexos aos contratos de
concessao, e que a determinacao do TCU se limite aos investimentos
em que resta configurado atraso, ao tratar todos os casos como iguais,
a determinacao tem o potencial de gerar desdobramentos que
extrapolam ou contrariam a relagcao contratual pré-estabelecida entre
Poder Concedente e Concessionaria, podendo, ainda, engessar a
atuacao da ANTT, na adogao de medidas nao imediatas que garantam
maior eficiéncia na retomada de investimentos.

e Caso 4 - ano de 2021:

Para o ano de 2021 foi selecionado o Acérddo n° 2.685/2021, —
Plenario/TCU (TCU, 2021), que envolve o contrato de Concessdo da BR
116 SP/PR“2 (ANTT, 2008), concedido a Autopista Regis Bittencourt.

42 Contrato de concessdo disponivel em: https://www.gov.br/antt/pt-
br/assuntos/rodovias/concessionarias/lista-de-concessoes/autopista-regis-
bittencourt/documentos-de-gestao/contrato-e-aditivos



https://www.gov.br/antt/pt-br/assuntos/rodovias/concessionarias/lista-de-concessoes/autopista-regis-bittencourt/documentos-de-gestao/contrato-e-aditivos
https://www.gov.br/antt/pt-br/assuntos/rodovias/concessionarias/lista-de-concessoes/autopista-regis-bittencourt/documentos-de-gestao/contrato-e-aditivos
https://www.gov.br/antt/pt-br/assuntos/rodovias/concessionarias/lista-de-concessoes/autopista-regis-bittencourt/documentos-de-gestao/contrato-e-aditivos

Este caso trata, por sua vez, de processo de auditoria que teve
como escopo avaliar a atuacdao da ANTT e identificou como
possivelmente irregular o ato de inclusao e exclusao de obras no ambito
do contrato de concessdo da BR 116 SP/PR e, ainda, a compensacao
indevida de receitas diante de atraso nas obrigacdes imputaveis a
concessionaria, que deveriam ser cumpridas anteriormente a cobranca
de pedagio.

No presente caso, sera avaliado o Unico item em que consta
determinacao que atinge diretamente a concessionaria (9.1.1) e nao se
relaciona com a exigéncia de abertura de processo pela ANTT ou com
as exigéncias quanto a prestacao de informacdes*.

Tabela 4 - Anélise comparativa entre o Acérdao n°® 2.685/2021 — Plenério/TCU e o
contrato de Concessao da BR 116 SP/PR:

Comparacao
Item do acordao do TCU Previsao contratual a entre a
respeito da matéria determinacao
doTCUeo
contrato de
concessao
9.1.1. no prazo de 180 dias, 6.10 A Concessionaria estara Nao aplicavel
refaca os calculos relativos ao apta a iniciar a cobranca do (trata-se de
ressarcimento a concessionaria pedagio tao logo estejam guestao
de receitas nao auferidas em satisfeitas as seguintes interpretativa)
razao de atrasos no inicio da condigdes:
cobrancga de pedagio a) implantagao de todas as
ocasionados pela Pracas de Pedagio previstas;

Administragcdo, considerando b) conclusao dos "Trabalhos
apenas o prazo de 85 dias, bem | Iniciais" detalhados no PER;

como, na préxima revisdo c) conclusdo do Cadastro do
tarifaria, expurgue o Passivo Ambiental.
ressarcimento indevido 6.11 Para iniciar a cobranca
decorrente da 1° Revisao de pedéagio, a
Extraordinaria; Concessionaria devera

encaminhar a ANTT
solicitagao para iniciar a
cobranca do pedagio,
acompanhada da
documentacao prevista no
item 6.10 e de outros
documentos das obras e
servicos realizados.

43 integra do acoérdao disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/redireciona/acordao-completo/ACORDAO-
COMPLETO-2429410



https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/redireciona/acordao-completo/ACORDAO-COMPLETO-2429410
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/redireciona/acordao-completo/ACORDAO-COMPLETO-2429410

6.12 Previamente a
autorizacao para o inicio da
cobranca do pedagio, a
ANTT realizard a vistoria final
das obras e servicos
realizados.

6.13 No caso de o resultado
da vistoria ser favoravel, sera
lavrado o "Termo de Vistoria"
e a ANTT expedira Resolugao
de autorizagao para o inicio
da cobranca do pedagio.
6.14 Na hipotese da vistoria
ser desfavoravel, a ANTT
expedira notificacao para a
Concessionaria, indicando as
exigéncias a serem
cumpridas.

6.1 5 Na ocorréncia de atraso
de responsabilidade da
Concessionaria na conclusao
OuU execucao dos encargos
estabelecidos para os
"Trabalhos Iniciais" ou na
implantacdo de todas as
Pracas de Pedagio nao
cabera reequilibrio
econdmico das perdas
relativas a data prevista no
cronograma do Contrato de
Concessao e a data real de
inicio de cobranca de
Pedagio.

6.16 Na ocorréncia do
cumprimento das pré-
condicdes estabelecidas
para inicio da cobranca de
pedagio antes do prazo
fixado no cronograma do
PER, a cobranca de pedagio
poderd ser antecipada, a
critério da ANTT,
promovendo-se o respectivo
reequilibrio econdmico-
financeiro do Contrato.

Fonte: tabela elaborada pela autora




Neste caso nao foi possivel, apenas com base no acdrdao
proferido pelo TCU, chegar a uma conclusao se a determinacao
coincide ou nao com os termos do contrato.

Porém, debrugcando-se no que consta do voto do Ministro Relator,
é possivel entender, com mais precisao, os motivos pelos quais o TCU
determinou a limitacao do reequilibrio, pelo atraso imputavel a
administracao publica, ao prazo de apenas 85 (oitenta e cinco) dias.

Nesse sentido, veja-se teor do voto, no ponto especifico que trata
a respeito do reequilibrio pelo atraso na cobranca de pedagio pela
Concessionaria (Voto do Ministro Relator no Acdérddo 2.685/2021) (TCU,
2021):

De fato, a Administragao incorreu em tempo excedente de 85
dias para emissdao do Termo de Cessao dos bens da concesséo,
que ocorreu apenas em 13/6/2008. Esse € o Unico fator capaz
de gerar postergacdes de cronograma para compensar a
auséncia de arrecadagao de pedagio, conforme explanarei a
seguir.

A execucgao dos trabalhos iniciais, de natureza emergencial ou
de manutencdo e conserva da rodovia, ndo dependia do termo
e da emissao de Licenca Ambiental de Operacao (LAO). Ainda
assim, os atrasos nessa fase foram de quatro meses.

O edital de licitagdo e o ajuste firmado estabeleceram
responsabilidade exclusiva da Concessionaria sobre os atos
relacionados ao licenciamento ambiental. Somente com a
negativa do 6rgao ambiental e quando todas as providéncias a
cargo da concessionaria tivessem sido executadas em tempo
habil, seria possivel a imputacao de responsabilidade a
Administracao.

A LAO em nome da Concessionaria foi emitida em 30/7/2008,
num prazo dentro do comumente esperado (cerca de 45 dias
apods emissao do Termo de Cessao de Bens) e antes do término
do prazo de seis meses para inicio da cobranca de pedagio.

As dificuldades alegadas pela concessionaria em relacdo ao
licenciamento da praca de pedagio P5, por ser necessaria a
assinatura de Termo de Compromisso com a Fundacgao para
Conservagao e a Produgao Florestal do Estado de Sao Paulo e
obtencao de licenga de instalagao (LI) ndo podem ser aceitas.

Além de a permissao de uso do 6rgao estadual estar inserida
no risco da Concessionaria, conforme contrato de concessao, a
localizagdo da pracga P5, dentro dos limites do Parque Estadual
de Jacupiranga/SP, era conhecida desde a submissdo do
projeto aos procedimentos de participag¢ao social.




Por isso, argumentos sobre inadequac¢do ou alteragcao dos
locais das pragas de pedagio devem ser refutados.

No que se refere ao Decreto de Utilidade Publica (DUP),
expedido em 5/8/2008, concluo que a concessiondria foi a
responsavel pelo longo decurso de prazo para publicacao, pois
demorou 78 dias para realizar o levantamento dos dados de
campo, de sua competéncia.

Assim como no caso da localizagao das pracas de pedagio,
registro que a empresa tinha ciéncia dos tramites burocraticos
atinentes a expedicdo de decreto de desapropriagdo antes da
assinatura do contrato.

Ademais, o prazo de 89 dias transcorrido apds a entrega do
levantamento até a publicagdago do documento, nao foi
desarrazoado ou fora do que se esperava para a concretizacao
de um ato complexo.

Por fim, refuto os argumentos sobre fatores climaticos terem
ocasionado atrasos nas obras.

Restou demonstrado que o termo de cessao de bens nao
afetava os trabalhos iniciais e a implantacdo das pracas de
pedagio. Portanto, ndao existem justificativas para as obras
terem a execucao transferida do periodo seco para a época de
chuvas.

No caso de comprovada necessidade de mudanca do periodo
de execucgao dos trabalhos, caberia a concessionéaria provar
gue as chuvas excessivas provocaram danos diretos as obras, o
gue nao ocorreu.

Assim, os valores de pedagio nao arrecadados nao podem ser
imputados a Administracdao além daqueles correspondentes
aos 85 dias atraso na emissao do Termo de Cessdo de Bens,
cabendo a ANTT refazer os calculos da compensacao e efetuar
revisao tarifaria.

As conclusdes do TCU partem, certamente, de uma interpretacao
distinta daquela conferida pela ANTT para fins de alocacao dos riscos do
contrato. O TCU considerou que mesmo diante da pratica de todos os
atos pela Concessionaria para a emissao da Licenca Ambiental de
Operacao (LAO) e Declaracao de Utilidade Publica (DUP), o atraso nao
poderia ser imputado a Administracao Publica, diante da interpretacao
de que a expedicao dos referidos documentos se deu em prazo
razoavel.

Contraponto essa interpretacao conferida pelo TCU ao contrato
de concessado, é possivel chegar a conclusdao de que, apesar de se tratar




de questao interpretativa, a determinag¢ao parece nao coincidir com o
contrato, contrariando a relacao juridica pré-existente entre Poder
Concedente e Concessionaria, pois ainda que a LAO e a DUP tenham
sido expedidas em prazo razoaveis, houve atraso imputavel
especificamente a Administracao Publica, que ainda que seja razoavel,
poderia, com base no contrato, ser considerado em numero de dias.

e Caso 5-ano de 2022:

Para o ano de 2022 foi selecionado o Acdrdao n° 457/2022, —
Plenario/TCU
(TCU, 2022) gue envolve o contrato de Concessdo da BR163/MT44 (ANTT,
2014), concedido a Rota do Oeste*.

O caso em questao decorre de representacao de equipe de
fiscalizacao do TCU, em face de possiveis irregularidades no inicio da
cobranca de pedagio pela Concessionaria da BR 163/MT anteriormente
ao cumprimento de obrigagdes contratuais imputaveis a
concessionaria.

No referido acordao, sera avaliado o item em que consta
determinacao que atinge diretamente a concessionaria (9.5.1) e nao se
relaciona com a exigéncia de abertura de processo pela ANTT e
desdobramentos ou com as exigéncias quanto a prestacao de
informacdes*®.

Tabela 5 - Andlise comparativa entre o Acérdao n° 457/2022 — Plenario/TCU e o
contrato de Concessdo da BR 163/MT:

Comparacao
Item do acordao do TCU Previsdo contratual a entre a
respeito da matéria determinacao
doTCUeo
contrato de
concessao
9.5.1. promova, no prazo de 30 Contrato de concessao: A determinacdo
(trinta) dias, contados da 22.1.1 Sempre que atendidas extrapola a

4 Contrato de concessdo disponivel em: https//www.gov.br/antt/pt-
br/assuntos/rodovias/concessionarias/lista-de-concessoes/rota-do-
oeste/documentos-de-gestao/contrato-e-aditivos

4 A concessiondaria Rota do Oeste ndo figura mais como administradora do referido
trecho por forca de troca do controle acionario procedida a empresa publica do
Estado do Mato Grosso.

46 integra do acoérdao disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/redireciona/acordao-completo/ACORDAO-
COMPLETO-2414356



https://www.gov.br/antt/pt-br/assuntos/rodovias/concessionarias/lista-de-concessoes/rota-do-oeste/documentos-de-gestao/contrato-e-aditivos
https://www.gov.br/antt/pt-br/assuntos/rodovias/concessionarias/lista-de-concessoes/rota-do-oeste/documentos-de-gestao/contrato-e-aditivos
https://www.gov.br/antt/pt-br/assuntos/rodovias/concessionarias/lista-de-concessoes/rota-do-oeste/documentos-de-gestao/contrato-e-aditivos
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/redireciona/acordao-completo/ACORDAO-COMPLETO-2414356
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/redireciona/acordao-completo/ACORDAO-COMPLETO-2414356

ciéncia desta deliberacao, o as condi¢des do Contrato e previsao

reequilibrio econémico- mantida a alocacado de riscos contratual a
financeiro do Contrato de nele estabelecida, considera- respeito do
Concessio da BR-163/MT em se mantido seu equilibrio reequilibrio
razao da existéncia, econdbmico-financeiro. econdmico-
previamente a assung¢ao da financeiro do
BR-163/MT, de trecho com contrato.

multiplas faixas entre o km
94,9 e 0 km 96,7, configuracao
que foi aproveitada pela
concessionaria e que resultou
na redugao de seus encargos
com a duplicagcao da referida
rodovia;

Fonte: tabela elaborada pela autora

Conforme interpretado pelo préoprio TCU, a existéncia de
multiplas faixas entre o km 94,9 e o km 96,7 é fato anterior a assuncao
da rodovia pela concessionaria, sendo uma condicao pré-existente, que
parece se enquadrar na clausula 2211 do contrato de Concessao,
havendo indicativo, portanto, de que a determinacao do TCU extrapola
a relacao juridica entre Poder Concedente e Concessionaria.

e Caso 6 - ano de 2023:

Para o ano de 2023 foi selecionado o Acérdado n° 752/2023, -
Plenario/TCU
(TCU, 2023) que envolve o contrato de Concessao da BR
040/DF/GO/MG*
(ANTT, 2014), concedido a VIA04O0.

Este caso trata a respeito de processo de acompanhamento,
instaurado por iniciativa do proprio TCU, com o objetivo de avaliar a
relicitacdo da BRO40. No referido acdérdao foi procedida a analise
quanto as condi¢cdes para encerramento do contrato de concessao com
a concessionaria que administra a rodovia e, ainda, as condi¢des para
realizacao de novo leildo para concessao do trecho rodoviario.

Deve-se fazer a observacao, portanto, de que o caso supracitado
Nnao trata apenas da relacdao entre a atual concessionaria e o Poder

47 Contrato de concessdo disponivel em: https://www.gov.br/antt/pt-
br/assuntos/rodovias/concessionarias/lista-de-concessoes/via-
040/documentos-de-gestao/contrato-e-aditivos



https://www.gov.br/antt/pt-br/assuntos/rodovias/concessionarias/lista-de-concessoes/via-040/documentos-de-gestao/contrato-e-aditivos
https://www.gov.br/antt/pt-br/assuntos/rodovias/concessionarias/lista-de-concessoes/via-040/documentos-de-gestao/contrato-e-aditivos
https://www.gov.br/antt/pt-br/assuntos/rodovias/concessionarias/lista-de-concessoes/via-040/documentos-de-gestao/contrato-e-aditivos

Concedente, tendo relagdo com a apreciacao do futuro ato de
desestatizacao da BR-040.

Desse modo, para além da analise deste caso restringir-se as
determinacdes constantes do acordao, havera delimitagcao quanto aos
temas do acdérdao que se relacionam com o contrato de concessao ja
existente com a Concessionaria Via04O0.

Serdao excluidos da presente analise também os itens 9.2.2 € 9.2.3
do acordao, pois apesar de se referirem a determinacdes que atingem
diretamente a concessionaria, tem relacdao com o instituto da
relicitacdo, balizada por meio da Lei n° 13.448/2017 e Decreto n°
9.957/2019, ambos posteriores ao contrato de concessdo celebrado
entre Poder Concedente e Concessionaria, 0 que prejudicaria, portanto,
a analise comparativa entre a determinagcao do TCU e o contrato de
concessao.

Permanece, portanto, como objeto da presente analise, o item
9.2.1 do acordao supracitado“®,

Tabela 6 — Analise comparativa entre o Acérdao n° 752/2023 - Plenario/TCU e o
contrato de Concess&o da BR 040/DF/GO/MG:

Comparacao
Item do acordao do TCU Previsdo contratual a entre a
respeito da matéria determinacao
doTCUeo
contrato de
concessao
9.2.1. em relacao as fases de 32.7 Indenizacao. A determinacdo
Trabalhos Iniciais e de 3271 Alindenizagao devida a nao coincide
Recuperagao previstas nos Concessionaria em caso de com o contrato
contratos, restrinja os caducidade restringir-se-a de concessao,
montantes indenizaveis ao valor dos investimentos que prevé
aqueles que vinculados a Bens indenizacao
comprovadamente tenham Reversiveis ainda nao mesmo para o
sido executados até o marco amortizados. caso de
contratual correspondente e Obs: a relicitacao, por ser encerramento
estejam aderentes as uma medida alternativa a por meio da
condic¢des equitativas de caducidade, possui a mesma caducidade,
mercado, particularmente em previsao com relagao a sendo o critério
relagdo aos dispéndios indenizacao. para afericao da
associados a fase de indenizacao a
"Recuperacao" no item existéncia de
48 integra do acérdao disponivel em:

https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/redireciona/acordaoc-completo/ACORDAO-
COMPLETO-2578119



https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/redireciona/acordao-completo/ACORDAO-COMPLETO-2578119
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/redireciona/acordao-completo/ACORDAO-COMPLETO-2578119

"Sinalizacao e Elementos de
Protecdo e Segurancga" que, até
o momento (Produto 2C do
Verificador Independente) ,
estdo sendo validados como
indenizaveis sem que sejam
observados os normativos
vigentes (Secao I1.2.4 do Voto) ;

investimentos
nao amortizados
enaoo
cumprimento
dos prazos
previstos no PER.

Fonte: tabela elaborada pela autora







ANALISE DA ATUACAO DO TCU -
INCENTIVOS OU DESINCENTIVOS AO
SETOR RODOVIARIO

Os casos estudados evidenciam determinagdes em que o TCU
respeita a relacao contratual pré-existente entre as partes, apenas
exigindo que haja, por parte da ANTT, a aplicacao de mecanismos de
enforcement, com o objetivo de que a Concessionaria execute
corretamente o contrato de concessao.

No entanto, ha também determinagcdes em que se verifica a
quebra da relacao contratual pré-existente entre Poder Concedente e
Concessionaria e determinacdes que generalizam obrigacdes para
contratos de diferentes etapas, desconsiderando, portanto,
peculiaridades proprias da relacao contratual pré-existente entre Poder
Concedente e Concessionaria.

Excluindo-se o caso 3, que merece analise prdépria, por restar
identificado que houve atendimento ao contrato em todos as
determinacdes avaliadas, € possivel generalizar, com relagao aos casos
1,2,4%,5 e 6,que ao menos uma das determinacdes adotadas pelo TCU
Nnao coincide, parcialmente ou integralmente, com a relagcao contratual
pré-existente entre Poder Concedente e Concessionaria.

Para o caso 1 observa-se que ha i) determinagdes que coincidem
com o contrato de concessao, i) determinacdes que parecem nao
coincidir com o contrato de concessao, € iii) determinacdes inovadoras
com relagao as previsdes constantes do contrato.

O principal desdobramento do referido caso decorre da
imposicao, por parte do TCU, para que a ANTT proceda com imediata
revisdo extraordindria para reducao da tarifa de pedagio em
decorréncia das inexecucoes, de forma concentrada, pelo periodo de
um ano, impondo-se, portanto, a aplicagcao indistinta do desconto de
reequilibrio, mesmo o contrato sendo claro em dispor que a forma de
recomposi¢cao dependera do evento ensejador do desequilibrio, com a
possibilidade de aplicacao, para determinados casos, do fluxo de caixa
descontado.

49 A conclusdo do caso 4 ndo conta da tabela, porque foi necessaria uma andlise da motivagéo constate do voto do
Ministro Relator. Ou seja, a conclusdo quanto a ndo coincidéncia entre a determinacdo do TCU e o contrato de
concessao, se deu por meio do voto do Ministro Relator e ndo meramente do acordao.




Destaca-se, ainda, que, no referido acérdao, os desdobramentos
nao alcancaram apenas a Concessionaria ECO 101, reconhecida como
parte no processo, mas também as demais concessionarias que
possuem plano de negdcios em seus contratos de concessao, sendo, o
plano de negodcios, uma caracteristica propria dos contratos da
segunda etapa do Procrofe.

Portanto, para as concessionarias que possuem plano de negdcio
em seus contratos, o desdobramento foi inovador em relagao a previsao
contratual pré-existente entre Poder Concedente e Concessionaria,
impondo a aplicacao do desconto de reequilibrio, mesmo essa sendo
uma regra que sd passou a constar dos contratos de concessao
rodoviaria a partir da segunda fase da segunda etapa do programa de
concessoes rodoviarias federais.

A existéncia de determinagdes que nao coincidem,
integralmente ou parcialmente, com as regras pré-existentes indica
que h3a, para o referido caso, quebra da seguranca juridica, com
desdobramentos que nao alcancaram apenas a Concessionaria que
compunha o processo, mas diversas outras.

Esse caso indica, portanto, que a atuacao do TCU gerou
desincentivos ao setor rodoviario nacional, diante da quebra de
seguranca juridica, com a imposicao de determinacdes de efeitos
retroativos, que importam em imediata perda patrimonial por
concessionarias que ja apresentam elevada dificuldade em executar os
investimentos (ANTT, 2023).

Quer dizer que, por meio do referido acérdao, o TCU gerou um
impacto de inseguranca juridica em cadeia, com a estipulacao de
regras inovadoras em relagcao aquelas pactuadas entre Poder
Concedente e Concessionaria.

Para o caso 2, observa-se que ha i) determinacdes que coincidem
com o contrato de concessao, i) determinacao que coincide com a
previsao contratual, porém tende a engessar a atuacao da ANTT, na
condicao de reguladora do contrato e do servico, iii) determinacao que
nao pode ser avaliada, pelo fato de se tratar de questao interpretativa,
Iv) determinag¢ao que Nnao coincide com a previsao contratual e, por fim
v) determinacdes que extrapolam previsdes do contrato.

Os desdobramentos do referido caso indicam que o TCU acaba
por engessar a atuacao da ANTT, tornando basicamente inviavel a
negociacao entre as partes, com base nas proprias clausulas




contratuais, para que haja melhoramento da rodovia diante da inclusao
de novas obras alternativas em trechos urbanos, ou inclusao de novos
investimentos de forma condicionada.

Os investimentos de forma condicionada ao fluxo da rodovia
também decorreram de um avanco regulatdrio, narrado no capitulo 2.3
do presente estudo, que identificou o surgimento do mecanismo dos
gatilhos de investimento, que visam justamente adequar a execugao
do contrato de infraestrutura rodoviaria a realidade econémica de
determinada regiao do pais, por onde perpassa a rodovia a ser
explorada.

Para esse caso, entende-se que houve quebra da seguranca
juridica na relagcdao contratual entre Poder Concedente e
Concessionaria, com desdobramentos que tém o potencial de impactar
outros contratos que contam com o mecanhismo dos gatilhos de
investimento®°, de modo que aqui, também se identifica, para além nos
impactos  diretos no contrato de concessao da BR
060/153/262/DF/GO/MG, desincentivos ao setor rodoviario.

Para o caso 3, observa-se que as determinacdes coincidem com o
contrato de concessao, sendo a principal peculiaridade deste caso, o
fato de o TCU generalizar exigéncias para contratos de concessao de
etapas distintas e que possuem regras e matriz de risco proprias.

Este caso evidencia, no entanto, que h3a, de fato, a substituicao da
atuacao finalistica da ANTT pelo TCU, que impde determinacdes com
efeitos concretos, desconsiderando que a Agéncia possui poderes e
competéncias proprias para proceder com o reequilibrio econémico-
financeiro dos contratos mencionados®, o que deveria ser suficiente,
com base na relagao contratual estabelecida entre as partes, para
equalizar investimentos nao realizados.

Ao tratar, em uma Unica decisao, de diversas obras, de contratos
de concessao distintos, sem considerar peculiaridades necessarias de
cada um desses contratos, em especial possiveis atrasos por atos nao
imputaveis as concessionarias e passiveis de defesa por meio de
processo administrativo proprio, o TCU acaba por extrapolar a relagao
contratual pré-existente entre as partes.

50 Conforme identificado no capitulo 2.3 do presente estudo, a figura dos gatilhos de investimento passou a ser prevista
nos contratos da terceira etapa do Procrofe.

51 Para além de proceder com o reequilibrio econdmico financeiro dos contratos de concessdo rodoviaria, a ANTT
possui poder fiscalizatorio e sancionador para impor penalidades pelo descumprimento contratual.




Identifica-se, portanto, que o referido caso também pode ser
enquadrado como uma atuacao da Corte de Contas que acaba por
gerar desincentivos ao setor rodoviario nacional.

No caso 4 nao foi possivel a identificagcao, apenas com base no
que consta do acordao do TCU, se a determinacao, que impactou
diretamente a concessionaria da BR 116 SP/PR, coincidiu ou ndo com a
relacdo contratual pré-existente entre Poder Concedente e
Concessionaria.

No entanto, para que nao ficasse prejudicada a analise do caso
selecionado, houve observancia ao que consta do voto do Ministro
Relator, o que possibilitou um melhor entendimento quanto a
motivacao do TCU para a adocao da determinacao de que apenas
poderia ser considerado o prazo de 85 (oitenta e cinco) dias como atraso
imputavel a Administracao Publica, com a imposi¢cao de que os demais
dias de atraso considerados pela ANTT deveriam ser objeto de REF, com
reducao na tarifa de pedagio arrecadada pela Concessionaria.

Na referida motivacao consta que o TCU desconsiderou do
cOmputo do atraso imputavel a Administracao Publica os prazos
referentes a emissao da Licenca Ambiental de Operacao (LAO) e da
Declaracao de Utilidade Publica (DUP) pelo fato dos referidos atos
terem sido expedidas em prazo razoavel.

Entende-se, no entanto, com base no contrato de concessao
celebrado entre as partes, que independentemente do prazo para a
expedicao da licenca e da declaracao terem sido razoaveis, os referidos
atos sao exclusivos da Administracao Publica, e deveriam, portanto,
compor o prazo de atraso imputavel a Concessionaria.

Avalia-se que houve, portanto, quebra da seguranca juridica, com
desdobramentos que se restringem a concessionaria da BR 116 SP/PR,
sem que seja possivel constatar desincentivos ao setor rodoviario de
forma generalizada.

Para o caso 5, observa-se que a determinacao extrapola a relacao
contratual pré-existente entre as partes, tendo em vista que a
existéncia de trecho ja duplicado entre os quildmetros 94,9 e 96,7 era
fato prévio, que nao deveria, com base na clausula 22.1.1 do contrato de
concessao celebrado entre as partes, importar em REF do contrato de
CcoNcessao.

Assim como No caso 4, € possivel identificar que houve quebra da
seguranca juridica, com desdobramentos que se limitaram a

O -




concessiondria da BR 163/MT, sem que seja possivel constatar
desincentivos ao setor rodoviario de forma generalizada.

Por fim, para o caso 6, observa-se que a determinacao nao
coincide com o contrato de concessdao, uma vez que o TCU limitou a
indenizacao devida a concessionaria aos investimentos que tenham
sido executados até o marco contratual correspondente, sem que haja
essa limitacao no contrato de concessao, que prevé indenizagao
mesmo para o caso de encerramento do contrato por meio da
caducidade, sendo o critério para afericao da indenizacao a existéncia
de investimentos nao amortizados, independentemente do atraso, em
especial pelo fato deste atraso, via de regra, ja ter sido objeto de punicao
por meio da atuacao fiscalizatéria da ANTT e de REF do contrato
realizados ao longo dos anos de execucao.

Para além da quebra da seguranca juridica, ha elevado risco
econdmico decorrente da referida determinacao aos investidores
privados, que podem ter os seus investimentos perdidos e nao
indenizados, mesmo para 0Ss casos em qgue nao tenham sido
amortizados ao longo da execugao contratual.

Esse caso evidencia, portanto, um impacto econémico direto, que
ultrapassa os efeitos negativos da inseguranca juridica, aumentando,
por meio de atuacao enddgena do Estado, o risco do capital.

Os desdobramentos do referido caso alcancam ndao apenas a
concessionaria da BR 040, mas todas as demais concessionarias que se
encontram em processo de encerramento do contrato de concessao,
seja pelo transcurso do prazo, seja por meio da caducidade ou da
relicitacao.

Sobre o tema, destaca-se, a titulo de observacao, que dentre as
concessionarias que se encontram ou ja requereram a adesao ao
processo de relicitacdo tem-se a BR 163/MS, a BR 262/ MG, a BR101/RJ e
a BR 101 ES/BA%2, em processo de caducidade tem-se a BR393/RJ e em
processo de encerramento, a BR 040 MG/RJ.

52 Os desdobramentos negativos da relicitagdo tem importado na busca de solugdes alternativas para repactuacdo dos
contratos de concessdo. Para que seja possivel uma repactuacdo, o Governo optou por criar um grupo de trabalho e
levar esses contratos a analise pela secretaria de consenso do TCU, com o objetivo de que eventuais solugdes ndo sejam
posteriormente invalidadas ou julgadas como irregulares pelo TCU. As concessionarias que comp®e o grupo de trabalho
e ja possuem processos em andamento para repactuagdo por meio de solucéo consensual sdo a BR 101 ES/BA, BR
163/MS, BR 101/ RJ e BR 116, conforme consta de informagdes do sitio do Ministério do Transportes (disponivel em:
https://www.gov.br/transportes/pt-br/assuntos/noticias/2023/05/grupos-de-trabalho-vao-discutir-solucoes-para-
contratos-inadimplentes-de-concessoes-rodoviarias)



https://www.gov.br/transportes/pt-br/assuntos/noticias/2023/05/grupos-de-trabalho-vao-discutir-solucoes-para-contratos-inadimplentes-de-concessoes-rodoviarias
https://www.gov.br/transportes/pt-br/assuntos/noticias/2023/05/grupos-de-trabalho-vao-discutir-solucoes-para-contratos-inadimplentes-de-concessoes-rodoviarias

ldentifica-se, para este caso, que a atuagcao do TCU importou em
quebra da seguranca juridica e noaumento do risco do capital, gerando
desincentivos ao setor rodoviario nacional, que, como ja mencionado
anteriormente, enfrenta relevantes dificuldades de investimento, sem
que seja possivel uma percepcao de efetivo melhoramento da malha
rodoviaria concedida a agentes privados. (ANTT, 2023).

Sobre o tema, cita-se cenario relatado por (Chiavari, Coser, Canini
e Melo, 2022):

O Brasil conta com estruturas de transporte precarias,
inferiores em quantidade e qualidade em relagdo a grande
parte do mundo (WEF 2019). No dltimo ano, houve uma piora
da qualidade das rodovias no pais, com 66% das rodovias
brasileiras tendo sido classificadas como regular, ruins ou
péssimas. Dentre as rodovias avaliadas, considerando aquelas
administradas pelo setor publico, apenas 25% das rodovias
estavam em estado 6timo ou bom. Considerando o total das
rodovias pavimentadas, estima-se que ha um custo adicional
de 33% por conta do estado da pavimentacdo. Ainda assim,
apenas 12,4% das rodovias sao pavimentadas; portanto,
naguelas onde ndo ha pavimento, o custo extra é ainda maior.
Estima-se, ainda, que os custos logisticos corresponderam a
12,6% do PIB brasileiro, em 2020, e que podem chegar a 13,3%,
em 2022 (CNT 2022).

Desse modo, a conclusao que se pode chegar, ao menos para 0s
casos estudados, € de que o TCU pauta a sua atuagao, constantemente,
em meétodos mais rigoroso aos adotados pela ANTT, priorizando um
controle externo formal em detrimento de um controle externo
material, que considere, efetivamente, os desdobramentos econdmicos
gue determinada decisao pode impor a agentes privados que atuam
como delegatarios de servicos publicos.

Percebe-se que o TCU adota ao menos uma determinacao, para
cada acordao analisado, que nao coincide com as regras contratuais
previamente estipuladas entre Poder Concedente e Concessionaria,
havendo, portanto, quebra da seguranca juridica e desalinhamento
entre a atuacao das multiplas instituicdes envolvidas, com impactos
gue sao certamente negativos ao desenvolvimento nacional.

Os riscos poderiam ser mitigados, caso fosse adotado um regime
de estabilidade institucional, que se preocupasse, a0 Mmenos, em Nao
impor efeitos retroativos a novas interpretacdes, pois esses efeitos




acabam por impactar, de forma desproporcional, agentes que ja
possuem uma relagao pré-estabelecida com o Poder Publico.

Ademais, ainda que alguns dos casos estudados nao tenham
desdobramentos que ultrapassem, em um primeiro momento, a esfera
de atuagao da concessionaria integrante do processo, o fato de haver a
adocao constante (a0 menos um caso por ano), pelo TCU, de decisdes
que quebram a seguranca juridica na relagao contratual entre agentes
privados e Poder Publico também acarreta um efeito negativo, em
termos de quebra da estabilidade institucional, para o setor.

Apesar do amplo debate institucional e académico acerca da
importancia da seguranca juridica para fins de desenvolvimento
econdomico (Chiavari, Coser, Canini, & Melo, 2022), o Brasil continua em
uma posicao Muito aquém da desejada, estando, como identificado
pela (CNI, 2018) em ultima posicao (14° lugar) do ranking dos paises
avaliados sob o ponto de vista da seguranca juridica e em posicao
bastante negativa (64° lugar) do ranking dos paises avaliados no que
tange a qualidade das normas.

Outro dado relevante identificado pela (CNI, 2018) diz respeito ao
vinculo da seguranca juridica com a infraestrutura e desta com o
aumento de investimentos em tecnologia. Em outras palavras, a
avaliacao feita pelo (CNI, 2018) constata que os avangos € as melhorias
na infraestrutura (Que engloba as rodovias) esta diretamente ligada ao
desenvolvimento tecnoldgico e ao desenvolvimento das industrias de
determinado pais.

Constata-se, ainda, que ha dificuldade, por parte do Estado
brasileiro, em destinar parcela significativa do orcamento publico ao
desenvolvimento da infraestrutura nacional, com dados que indicam
que o DNIT teve o pior orcamento da histéria nos ultimos anos, em
especial no ano de 2021 (Amora & Silveira 2022), sendo também
relevante, para o ano de 2021, a diminuicao de cerca de 80% dos valores
que vinham sendo destinados a infraestrutura terrestre no orcamento
publico®
(Senado Federal, 2021).

53 Esse cenario ndo se repetiu para o ano de 2023, como indicado pela (CNT, 2023): “Pela primeira vez em anos, a
programacéo de investimentos publicos destinados ao transporte foi elevada consideravelmente. O orgamento da Unido
para o setor em 2023 é de R$ 18,7 bilhdes, montante triplicado em relagdo a proposta inicial, enviada pelo Poder
Executivo ao Congresso Nacional em agosto do ano passado. O feito contou com forte atuagdo da Confederagdo
Nacional do Transporte (CNT), que mobilizou parlamentares e a equipe de transi¢do do governo e alertou sobre os
impactos decorrentes das sucessivas redugdes de investimento que o setor vem acumulando em anos.”




A dificuldade orcamentaria nao €, no entanto, o Unico problema,
sendo necessario que haja, como bem pontuou (Chiavari, Coser, Canini
e Melo, 2022) uma melhora da governancga, pois “um aumento dos
investimentos em infraestrutura sem uma melhora na sua
governanc¢a ndo trard os beneficios sociais pretendidos”.

Desse modo, seja sob o ponto do histérico do setor rodoviario
nacional®, seja sob o ponto de vista da limitacao orcamentaria ou da
busca pela adocao de melhores técnicas de gestao e governanga, o
melhor caminho para o setor rodoviario nacional ainda é o da
exploracao das rodovias por agentes privados.

No entanto, como bem pontuado no capitulo 2.6 do presente
texto, os agentes privados, independentemente de se filiarem a teoria
da firma ou a teoria dos stakeholders, tem como principal objetivo a
obtencao de lucro no desempenho de suas atividades.

Desse modo, ainda que nao restem duvidas quanto ao risco
econbmico de se investir em um contrato de concessao de
infraestrutura rodovidria, que possui periodo de duracdao de até 35
(trinta e cinco) anos e pode ser impactado por diversos fatores
econdmicos exdgenos, entende-se que esses riscos nao deveriam ser
intensificados por uma atuacao do proprio Estado.

Destaca-se, ainda, que o modelo regulatério adotado nos
contratos de concessao rodoviaria, que € o da regulacao por contratos,
deveria importar, justamente, em um maior respeito as regras
contratuais  pré-estabelecidas entre Poder Concedente e
Concessionaria, ja que nesse modelo de regulacao a valoracao do
investimento (valluation) se da quando da realizacao de leilao e, sao
essas as regras que devem balizar toda a relagao contratual entre Poder
Concedente e Concessionaria.

Diante da conclusao de que a falta de estabilidade institucional
gera desincentivos ao setor rodoviario nacional, objetiva-se, com o
presente estudo, que seja feita uma reflexao académica quanto aos
onus que vém sendo enfrentados no pais o que tange ao baixo
desenvolvimento do setor rodoviario nacional.

A referida reflexao deve partir, portanto, do questionamento, de
guais sao as vantagens em se adotar decisdes controladoras que se

54 Como identificado no capitulo 2.1 do presente texto, as rodovias federais foram objeto de execucdo e exploragdo
direta pela Unido por diversos anos, mas esse modelo foi superado em um movimento de privatizacdes de atividades
publicas que podem ser delegadas a agentes privados, em busca da eficiéncia do estado e da maquina publica.




preocupam apenas com efeitos formais, sem se preocupar com 0s
efeitos materiais, que, conforme demonstrado, acabam por aumentar
O risco dos investidores, podem importar, até mesmo na fuga de
capitais.

Faz-se necessaria, ainda, a reflexao se, de fato, a busca constante
por puni¢cao do agente privado, mesmo diante de casos de atrasos nos
investimentos ou inexecug¢ao contratual, esta garantindo ou nao
eficiéncia econémica e ganho de bem-estar social.

Outro ponto que merece ser citado, a titulo de reflexao, é a
dificuldade que o Poder Publico vem enfrentando na realizacao de
novos leildes de trechos rodoviarios. Como exemplo disso, tem-se a
ocorréncia de duas tentativas desertas de concessiao da BR-381/MG,
sendo que em ambas as oportunidades nao acudiram interessados,
considerando-se que o risco do negocio nao seria suficiente para cobrir
os elevados niveis de investimentos.

O tema foi abordado por (Amora, 2023), que identificou que a
atuacao do TCU, nas exigéncias para desestatizacdao da BR 38],
importou em aumento do risco para investidores privados, ja que a
Corte de Contas nao admitiu o compartilhamento de riscos geoldgicos
entre Poder Concedente e Concessionaria, tornando pouco atrativa a
aplicacao de recursos, por agentes privados, no referido trecho
rodoviario, em especial pelo fato da BR 381, conhecida como rodovia da
morte, carecer de investimentos muitissimos elevados.

Sobre o tema, veja-se constatacao de Amora (2023):

Compartilhamento de risco

O governo vinha sendo alertado por empresas que indicaram
gue nao participariam desse lote, alegando os elevados riscos
no projeto, mas ainda confiava que teria participantes, como
indicou o secretario-executivo da pasta, George Santoro, em
evento realizado na manha desta terca-feira em Brasilia.

Os riscos ja conhecidos, segundo um agente do mercado, ndo
foram sanados nessa nova tentativa de leildo. O governo
manteve um cronograma apertado para a realizagao das
obras, o que, no momento, é problematico para as empresas
devido ao alto numero de projetos em execugao hum mercado
de epecistas ainda em crise.

Além disso, uma mudanga no projeto determinada no acérdao
do TCU que permitiu a concessao também levou a mais
dificuldades. O governo apresentou um mecanismo de
reparticao de riscos para possiveis problemas geoldgicos nas




obras, o que vem sendo apontado como um dos principais
riscos para o projeto.

A ANTT recorreu da decisdo do TCU, e o ministro Antdénio
Anastasia, no Acordao 1.381/2023, esclareceu as restricdes que
deveriam ser impostas pela agéncia para o compartilhamento
de riscos geoldgicos, o que parece ter sido ainda insuficiente
para se obter um interessado na obra.

Para o caso do lote 2, das rodovias do Parana, apenas uma
empresa apresentou interesse e proposta, sendo realizada a sessao
publica do leildo apenas para a sua declaracdo como empresa
vencedora do certame. Neste caso, houve desagio de apenas 0,08% no
valor maximo de pedagio constante do edital. (Agéncia Brasil, 2023)

Nesse ponto, vale, inclusive, a avaliacao da matéria sob o ponto de
vista do usuario do servico publico, que € o principal afetado pela
ineficiéncia das multiplas instituicdées, que atuam de forma nao
coordenada e, ainda, pela quebra constante da seguranca juridica, que
torna os riscos econdmicos enddgenos tao elevados quanto os
exogenos.

Entende-se, por exemplo, que no caso da BR 381, ainda que fosse
mantida a previsao de regras contratuais que importassem em maior
risco ao Poder Concedente, haveria relevante atendimento ao bem-
estar social caso acudissem interessados e fosse ofertada proposta, ja
gue a referida rodovia, conhecida como rodovia da morte, carece de
investimentos de forma emergencial para que seja garantido um
ganho de seguranca, de logistica e de custo operacional.

Por fim, assim como nos exemplos citados a titulo de reflexao, a
atuacao do TCU, nos casos estudados, também evidencia uma
contrariedade ao bem-estar social. Exemplo relevante disto é
visualizado no caso 2, em que a determinacao do TCU acabou por
engessar a realizacdao de novos investimentos, vinculando-os,
necessariamente a correcao de todas as inexecucdes e atrasos
contratuais até entao existentes.

Desse modo, conclui-se que os impactos negativos dos casos
estudados nao se restringem apenas aos agentes privados diretamente
ou indiretamente envolvidos em determinada deliberacdao do TCU,
alcancando também o proéprio usuario do servico publico, que acaba
sendo impactado pelas multiplas instituicdes, que atuam de forma nao
coordenada e elevam o risco e custo do capital privado para
investimentos em infraestrutura terrestre no Brasil.







CONCLUSAO

O presente estudo objetivou, por meio de revisao bibliografica e
da adogcao do meétodo qualitativo de estudos de casos avaliar se a
atuacao do TCU, ao impor determinacdes que impactam diretamente
os contratos de concessao rodoviaria, tende a gerar, do ponto de vista
econdmico das instituicdes e da seguranca juridica, incentivos ou
desincentivos ao setor rodoviario nacional.

Para que fosse possivel chegar a uma conclusao, o presente
estudo partiu de referencial tedrico acerca i) do histérico das rodovias
federais e da criacao e surgimento da ANTT, /i) de avaliacao quanto ao
modelo regulatdrio aplicavel aos contratos de concessao rodoviaria e iii)
de avaliacao com relacao as peculiaridades e avancos dos contratos da
19, 29 e 3% etapas de concessao do Procrofe.

Foi procedida analise quanto as atribuicdes do Tribunal de
Contas da Uniao, com revisao bibliografica que possibilitou a adocao de
interpretacao no sentido de que o TCU, no desempenho do controle
externo, acaba por substituir a atividade finalistica das Agéncias
Reguladoras, o que inclui os atos da ANTT ligados a regulacao dos
contratos de concessao rodoviaria.

Ainda, procedeu-se com a analise acerca da importancia de se
manter uma estabilidade entre as instituicdes, que englobam nao
apenas os o0rgaos e entidades, mas também as regras, de carater
normativo e/ou decisério, e da importancia de se preservar um cenario
de seguranca juridica para fins de desenvolvimento econémico, sendo
realizada, em seguida, analise acerca dos objetivos das empresas
privadas, identificando-se que, independentemente da existéncia de
mMultiplos objetivos, a principal forma de atendé-los se da por meio da
obtencao de lucro.

Os fatores econdmicos foram divididos em exdgenos e
endogenos, sendo feita a consideracao de que o risco econémico por
fatores endogenos € mitigado quando sao respeitadas regras
contratuais ja estipuladas entre as partes, em especial para os contratos
de concessao rodoviaria, que derivam de um modelo de regulagcao por
contratos.




Partindo-se dessa abordagem inicial e utilizando-se do método
gualitativo de estudos de caso, o presente texto avaliou acordaos do
TCU, constando que houve, em ao menos uma das determinacdes (ou
em seus desdobramentos) contrariedade a previsao do contrato
previamente celebrado entre Poder Concedente e Concessionaria.

A analise comparativa entre os acdérdaos selecionados e os
contratos de concessao rodoviaria existentes e, ainda, a analise quanto
aos desdobramentos destes casos, indicam que houve sim quebra da
relacao contratual e, portanto, o desatendimento a desejada
estabilidade institucional e a seguranca juridica, o que possibilitou a
conclusao, ainda que limitada aos casos estudados, de que a atuacao
do TCU tende a gerar, sob o ponto de vista econdmico, desincentivos ao
setor rodoviario nacional.

Destaca-se que foram incluidos, no tépico referente a analise dos
desdobramentos dos casos estudados, reflexdes quanto a dificuldade
do poder publico em proceder com novas rodadas de licitacdes
rodoviarias bem-sucedidas e, ainda, quanto aos impactos negativos
qgue a existéncia de multiplas instituicdes que atuam de forma nao
coordenada pode impor ao proprio usuario do servico publico.
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