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COMISSAO EXTERNA DESTINADA A FAZER O ACOMPANHAMENTO “IN
LOCO” E FISCALIZAR 0OS PLANOS DE TRABALHO, OBRAS
REALIZADAS, ADITIVOS CONTRATUAIS, INTERVENCOES FUTURAS,
INVESTIMENTOS, OBRIGACOES E DIREITOS DAS CONCESSIONARIAS
ADMINISTRADORAS DOS TRECHOS DA BR-040 (RIO DE JANEIRO - JUIZ
DE FORA, BR-116 (RIO DE JANEIRO — SAO PAULO) E BR-116 (ALEM
PARAIBA — TERESOPOLIS). CEXBRSPRJ

RELATORIO FINAL

1. Criagdo da Comisséo

A “Comissao Externa destinada a fazer o acompanhamento “in loco” e fiscalizar
os planos de trabalho, obras realizadas, aditivos contratuais, intervencdes
futuras, investimentos, obrigacbes e direitos das concessionérias
administradoras dos trechos da BR-040 (Rio de Janeiro — Juiz de Fora, BR-116
(Rio de Janeiro — S&do Paulo) e BR-116 (Além Paraiba — Teresopolis)” —
CEXBRSPRJ, foi criada por Ato da Presidéncia da Camara dos Deputados, no
dia 20 de junho de 2016, com a seguinte composi¢ao: Deputado HUGO LEAL,
Deputado DELEY, Deputado FLAVINHO, Deputado JULIO LOPES, Deputado
MARCIO ALVINO, Deputado RENZO BRAZ, Deputado WALNEY ROCHA,
Deputado EDUADO CURY, e Deputado ALTINEU CORTES.

No requerimento de criacdo da CEXBRSPRJ, foram expostas as motivacées
do pedido. A principal delas era o fato de a ANTT — Agéncia Nacional de
Transportes Terrestres — pretender prorrogar os contratos de concessao das
rodovias BR-040 (Rio de Janeiro — Juiz de Fora, CONCER), BR-116 (Rio de
Janeiro — Sdo Paulo, NOVADUTRA) e BR-116 (Além Paraiba — Teresépolis,
CRT), que se encontram na fase final de sua vigéncia. As prorrogacdes
visavam a inclusdo de novos investimentos nesses contratos, sendo 0 mais
significativo deles o que permitiria a conclusdo da obra da “Nova Subida da
Serra de Petropolis”, compreendendo a construcdo de trés tuneis, sendo um
deles o maior do Brasil, edificacdo de vias marginais, retornos, variante de
tracado e acessos a cidade de Petropolis, implantacdo de praca de pedéagio e
duplicacao de pista existente.



Ocorre que estender o prazo dos contratos de concessdo, como se
argumentou no requerimento de criacdo da CEXBRSPRJ, prolonga o efeito das
condicBes de incerteza que vigiam a época da assinatura das avencas e que,
afinal de contas, condicionaram suas clausulas. As taxas internas de retorno
desses primeiros contratos, por exemplo, chegam a ser o dobro das que se
verificam nos ajustes da chamada terceira etapa de concessdes rodoviarias,
com reflexos evidentes nas tarifas. A seguinte tabela tarifaria, presente no
requerimento de criacdo da CEXBRSPRYJ, ilustra a situacao:

Tabela 6: comparativo tarifario das concessoes da 1% e 3% Etapas do PROCOFE

Tarifas/distancia Tarifas/distancia
1% Etapa Km (R$/100km) 3% Etapa km (R$/100km)

fg;ﬁggﬁj ) 121 12,70 flﬁé’g )0 GM/MG 437 5,60
fCRRITf 6/RJ 142 8,60 f;cé%/ﬁs/ BA 476 5,40
fé‘o%gé%c/ RT | 180 18,70 BRI (GgI{’g)T MT- | g5; 4,50
nglTIR%RJ/ SP 402 12,30 f;fAf 63/MS (MS 847 6,50

BR 040 DE/MG

A 010 937 5,40

BR 060/153/262

DE/GO/MG 1.176 4,00

(CONCEBRA)

Para demonstrar a natureza controversa da prorrogacao desses contratos, o
requerimento de criacdo da CEXBRSPRJ menciona documento encaminhado
pelo Ministério dos Transportes ao Ministério da Fazenda, acerca da
prorrogacdo do contrato de concessédo da BR-040 (Rio de Janeiro — Juiz de
Fora), em cujo teor encontra-se o seguinte: “(...) dentre as formas possiveis de
reequilibrio do contrato, entende-se que o pagamento pelo Poder Concedente
€ 0 instrumento mais adequado, considerando que o pedagio praticado é
elevado e que a extensdo do prazo contratual ndo se configura como opcao
mais vantajosa para a Unido na medida em que se trata de contrato antigo que
nao contempla relevantes aprimoramentos feitos nas concessdes rodoviarias
mais recentes”.

Acrescenta-se, no requerimento de criacdo da CEXBRSPRJ, que a opgéao de
nao se realizar certame licitatorio para a contratacdo das obras da “Nova
Subida da Serra” impede o desejavel efeito da concorréncia: a redugédo de
custos, para o Estado e para 0s usuarios.



Por derradeiro, diz-se que a ANTT ndo vem desempenhando a contento
funcdes fiscalizatorias que Ihes sdo proprias, 0 que poderia ser provado pelas
seguidas inexecucdes contratuais, sem maiores consequéncias.

2. Atividades desenvolvidas pela Comissao

A CEXBRSPRJ promoveu a primeira reunido de trabalho no dia 6 de julho de
2016, oportunidade em que foi aprovado seu roteiro de atividades, como
segue:

FISCALIZAR os contratos, planos de trabalhos, Programa de Exploracdo da
Rodovia, aditivos e outros instrumentos celebrados com as concessionarias
responsaveis pela administracdo da BR-040 (Trecho Rio de Janeiro — Juiz de
Fora), BR-116 (Trecho Rio de Janeiro — Sdo Paulo) e BR-116 (Trecho Além
Paraiba — Teresopolis);

ACOMPANHAR E FISCALIZAR as obras realizadas, os novos investimentos,
obrigacgOes e direitos das referidas concessionarias;

REALIZAR audiéncias publicas para debater com a populacdo dos diversos
municipios interessados 0s servicos que estdo sendo prestados pelas
concessionarias;

REQUERER informac¢des dos 6rgaos publicos e das concessionarias de servi¢co
publico responsaveis pelas citadas rodovias com o objetivo de esclarecer fatos
de interesse da Comissao;

REALIZAR seminarios com vistas a coletar informac¢des técnicas e juridicas
sobre o0s contratos celebrados, aditivos, investimentos, prorrogacdo dos
contratos e outros temas de interesse da comissao;

REPRESENTAR ao Tribunal de Contas da Unido acerca dos fatos que
merecam analise detalhada da Corte de Contas, assim como a analise de atos
atentam, em tese, contra o interesse publico;

INFORMAR e ORIENTAR a sociedade acerca de todas as medidas adotadas
pela Comisséo Externa.




2.1 Reunides Externas

Dia 12 de julho de 2016 - Visita a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres -
ANTT. Encontro com o Diretor-Geral Jorge Luiz Macedo Bastos. A ANTT exp0s
a situacao contratual da concessdo da rodovia BR-040 (Rio de Janeiro — Juiz
de Fora, CONCER), que apresentaria inexecu¢cdes em menor dimenséo do que
as apontadas pelo Tribunal de Contas da Unido. Foi exposto o histérico do
problema relativo a construcdo da Nova Subida da Serra, para a qual foi
assinado aditivo contratual que previa aporte financeiro do governo federal, da
ordem de R$ 1,2 bilhdo de reais. Foi exposto que a indenizacdo dos
investimentos foi inicialmente dividida em trés pagamentos aproximados de: R$
263.814 mil (com vencimento definido para 31 de dezembro de 2014), R$
640.746 mil (com vencimento até 31 de dezembro de 2015) e R$ 335.312 mil
(a ser recebido em até 30 dias apds a conclusédo da obra). Do total contratado,
no entanto, relatou-se que s6 ocorreu o pagamento, pelo poder concedente, do
valor de R$ 237.360 mil, em 2015. Em vista desse grave quadro, a ANTT
considerava a ideia de se promover o reequilibrio do contrato mediante
extensdo do prazo da concessao. Naquela oportunidade, também se levantou
a possiblidade de extens&o do prazo da concesséo da BR-116 (Rio de Janeiro
— Séo Paulo, NOVADUTRA), em virtude de haver necessidade de novos
investimentos no periodo final da concesséao.

Dia 23 de agosto de 2016 - Visita a Secretaria de Fiscalizacdo de Infraestrutura
de Rodovias do Tribunal de Contas da Unido - TCU. Encontro com o Secretéario
André Luiz Vital. Membros da CEX expuseram preocupacdo com a
possibilidade de se promover a prorrogacdo do contrato da concessdo da
rodovia BR-040 (Rio de Janeiro — Juiz de Fora, CONCER), uma vez que a
concessionaria estaria em débito com o cumprimento contratual. A Secretaria,
apos as manifestacdes dos parlamentares, apresentou resultados de trabalhos
de auditoria que apontavam o descumprimento de metas previstas em contrato,
tanto para a CONCER como para a NOVADUTRA. Discutiu-se, ainda, do ponto
de vista legal, a hipotese de se conceder empréstimo do BNDES ao atual
concessionario da BR-040, para construcado da Nova Subida da Serra, ficando
0 préximo concessionario, ao fim do atual contrato, responsavel por assumir o




débito, com o ajuste correspondente em termos de equilibrio econémico-
financeiro do contrato.

Dia 12 de setembro de 2016 - Visita a 3° Camara de Coordenacédo e Revisdo
da Procuradoria Geral da Republica — PGR. Encontro com os Membros
Titulares do Colegiado da 3% CCR, Dr. José Elaeres Marques Teixeira e Dr.
Hugo Gueiros Bernardes Filho. Os membros da CEX expuseram sua
preocupacao com a ideia, considerada pelo Poder Executivo, de se promover o
reequilibrio do contrato de concessdo da BR-040 mediante extensdo do prazo
contratual. Fizeram, ainda, um relato dos varios problemas relacionados ao
cumprimento desse contrato e pediram esclarecimentos a respeito de acédo do
Ministério Publico Federal em Petropolis, cuja finalidade € anular o 12° termo
aditivo ao contrato de concessao da BR-040, justamente o que cuida do projeto
denominado “Nova Subida da Serra”. Os Procuradores, apds explicar a
natureza da acao civel conduzida pelo MPF/RJ, colocaram-se a disposicao da
CEX para colaborar com a solucdo do impasse caracterizado pela paralisacéo
das obras e auséncia de rumo certo em relacdo ao que deve ser feito para
conclui-las.

Dia 10 de novembro de 2016 — Visita ao Gabinete do Procurador Julio Marcelo
de Oliveira no Tribunal de Contas da Unido — TCU. O objetivo do encontro de
membros da CEX com o Procurador foi discutir a proposta governamental de
se viabilizar a conclusdo da Nova Subida da Serra (BR-040) mediante a
extensdo do prazo da concessdo em vigor. Na reunido, o Deputado Julio Lopes
apresentou alguns argumentos favoraveis a extensédo do prazo contratual, ao
passo que o Deputado Hugo Leal deu razbes para se posicionar contra a
medida. Ao fazer uso da palavra, o Procurador apontou diversos motivos em
funcdo dos quais nao julga apropriada a prorrogacao contratual como forma de
compensacao pela conclusdo das obras da Nova Subida da Serra. S.Exa.
externou posicdo segundo a qual € do interesse publico promover nova
licitacdo para a concesséao, cabendo ao regulador tomar as providéncias legais
para exigir o cumprimento do contrato ou determinar o fim da avenca.




3. Concessoes rodoviarias - Contextualizacao

Uma das propostas adotadas para resolver a necessidade de manutencéo e
conservagao das rodovias federais foi a concesséo para a gestédo privada de
trechos especificos cujo volume de trafego viabilizam, economicamente, a
exploracdo mediante a cobranca de pedagio.

Com a degradacéo da infraestrutura viaria e a falta de recursos suficientes para
sua manutencdo, as concessdes de rodovias a iniciativa privada sao
redescobertas como modelo de financiamento complementar, tendo a
implantacdo destes projetos se iniciado sem a consolidacdo dos marcos

regulatorios para o setor.

O atual Programa de Concessdes de Rodovias Federais tem sua origem no
Decreto n° 94.002 de 4 de fevereiro de 1987, que dispbe sobre a concessdo de
obras publicas para construcdo, conservacdo e exploracdo de rodovias
federais. A autorizagdo para a concessdo de rodovias contida neste
documento, assinado pelo entdo Presidente da Republica José Sarney, ndo
logrou éxitos imediatos. Ndo havia um ambiente institucional para a
continuidade do programa e faltou decisao politica do Governo para enfrentar o
tema.

Embora o Programa Nacional de Desestatizagdo — PND — tenha sido criado
pela Lei n°® 8.031/1990, posteriormente revogada e substituida pela Lei n°
9.491/1997, a concessédo de rodovias somente foi contemplada na Lei n°
8.987/1995, que trata da concessdo e da permissdo de servicos publicos de
forma abrangente, incluindo a provisdo das infraestruturas de transporte. E,
somente com a Lei n°® 10.233/2001, foi criada uma estrutura administrativa
especifica para gerir os contratos de concessdo no ambito da exploracao
rodoviaria ja outorgados e 0s que viessem a ser efetivados pela Unido, sob a
forma de uma agéncia reguladora — a Agéncia Nacional de Transportes
Terrestres — ANTT.

Oficialmente, o Programa de Concessdes de Rodovias Federais — PROCROFE
— foi instituido por meio da Portaria Ministerial n® 246, de 11 de maio de 1994,
que especifica, também, os trechos a serem concedidos. No entanto, 0s
primeiros passos para a efetivacdo do processo de concessdes ocorreram em
1993 com a criacdo de comissdes para o desenvolvimento dos procedimentos
de outorga e com a definicAo de quais trechos de rodovias teriam sua
administracao transferida para a iniciativa privada.



Ha que se destacar que as datas e as definicbes contidas nas portarias
ministeriais sobre o assunto e a legislacédo federal, hierarquicamente superior,
sugerem que este programa ndo nasceu de forma planejada ou como uma
politica de governo, mas como resultado de a¢des isoladas que buscaram um
respaldo legal e politico, para que pudessem se materializar. E fato que os
cinco primeiros editais de concessao de rodovias conduzidos pelo Governo
Federal foram lancados em 1993, ou seja, sao anteriores a Portaria n® 246/94 e
as Leis n® 8.987/95 e n° 9.491/1997, que disciplinam o assunto no ambito
federal.

Esse modelo inicial do programa de concessdes guarda semelhangcas com o
modo tradicional de contratagdo: a competicdo era restrita a consorcios
nacionais, com obrigatéria participacdo de empresas de engenharia e o
Programa de Exploracdo Rodoviaria — PER — era composto por detalhamento
de custos unitarios, quantitativos e solugBes técnicas previamente definidas
pelo 6rgdo executivo de rodovias — a época, o Departamento Nacional de
Estradas de Rodagem — DNER. Esse projeto de concessdo seguia o rito dos
processos licitatérios tradicionais para obras de grande vulto, contemplando as
etapas de audiéncia publica, pré-qualificacdo, metodologia de execucdo,
programa de exploracdo da rodovia e proposta de tarifa.

Os cinco primeiros contratos de concessao foram assinados entre 1995 e 1997
com duragédo entre 20 e 25 anos e compreendem trechos de rodovia com
experiéncia anterior de pedagio cuja operacédo fora feita pela prépria estrutura
estatal. Naquela fase inicial do PROCROFE, o governo brasileiro elaborou um
sistema pelo qual se podia implementar e gerir um programa de recuperacéo
dos principais corredores rodoviarios, em meio a uma severa crise fiscal, 0 que
levaria o0 usuario a pagar por obras previamente decididas e executadas por
uma Unica contratada e por meio de um acordo de longo prazo.

Em 1997, o Governo Federal publicou o Decreto n°® 2.444, que incluiu no PND
diversos trechos rodoviarios para fins de concessdo. Nesse momento, O
PROCROFE comeca a tomar forma de um projeto de governo, definindo-se
também o 6rgéo responsavel por sua conducéo.

Sob a administracao do extinto DNER, o programa recebeu, no ano de 2000, a
inclusdo de um grupo de rodovias federais delegadas ao Estado do Rio Grande
do Sul, denominado Polo Rodoviario de Pelotas, por meio de um contrato de
sub-rogacdo que elevava a sua administracdo para a Unido, constituindo,



10

assim, os seis lotes de rodovias que compdem a Primeira Etapa do
PROCROFE.

No final da década de 1990, o DNER iniciou a Segunda Etapa realizando os
estudos e estabelecendo as definicbes para concessao de outros sete lotes
rodoviarios, mas teve o processo suspenso pelo Tribunal de Contas da Unido —
TCU — em 2000. No ano seguinte, com uma série de exigéncias do préprio
Tribunal, o processo foi retomado, porém foi extinto formalmente em 2002,
apos a criacdo da ANTT e a extincdo do DNER.

No entanto, os estudos e o0s procedimentos concorrenciais passaram a ser
conduzidos pelo Ministério dos Transportes até que, em nova intervencao do
TCU, em 2005, estes tiveram que ser assumidos pela ANTT, que promoveu as
audiéncias publicas e conduziu o processo, incluindo a realizacao do leildo, em
2007, e a assinatura dos contratos nos primeiros meses de 2008. Nesse
processo, as novidades foram a possibilidade de participacdo de entidades
financeiras, fundos de pensao e de investimento, e a dispensa da necessidade
de empresas de engenharia nos consorcios.

A Segunda Etapa foi considerada concluida com a concessédo de um lote de
rodovias na Bahia, que ligam a capital, Salvador, a divisa com o Estado de
Minas Gerais. Inicialmente tratada como parceria publico-privada, a viabilidade
econdmica do projeto motivou sua transformacdo em concessao simples, tendo
o0 Leildo sido realizado em 2009.

Nessa época, 0s estudos para a concessdo de trés rodovias no Estado de
Minas Gerais estavam em andamento e passaram a ser identificadas como a
Primeira Fase da Terceira Etapa. Uma Segunda Fase foi instituida para abrigar
exclusivamente a BR-101/ES, que ja havia sido incluida e retirada da Segunda
Etapa.

Uma Terceira Fase também se fez necessaria para abarcar outros sete trechos
rodoviarios a serem concedidos, localizados nas regides Nordeste, Centro
Oeste e Sudeste conforme a priorizagdo estabelecida pelo Governo Brasileiro.
Inseridas no Programa de Investimentos em Logistica — PIL —, algumas dessas
rodovias apresentam-se como importantes vias para 0 escoamento da
producédo agricola no Brasil. No segundo semestre de 2013, cinco rodovias da
Fase Trés e uma da Fase Um foram a Leildo, no entanto, em um desses
eventos, ndo houve proponente.
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Os modelos de contratos utilizados na Terceira Etapa apresentam-se como
uma continuidade do modelo adotado para a Segunda Fase da Segunda
Etapa, incorporando ajustes decorrentes ora da administracdo dos contatos
anteriores, ora de uma variacdo no pensamento dominante no poder
concedente. O contrato absorve ainda os compromissos de uma politica de
investimentos adotada pelo governo brasileiro ao impor a concessionaria um
alto volume de obras nos primeiros anos de contrato.

Além das obras de ampliacdo de capacidade previstas para acontecerem nos
primeiros anos de concessdo, 0S contratos preveem que o estagio ideal da
infraestrutura deva ser alcangado ja na etapa de “Trabalhos Iniciais”. O curto
prazo imposto para a recuperacdo geral de elementos como drenagem,
terraplenos e faixa de dominio tem imposto aos concessiondrios investimentos
iniciais ainda mais elevados.

Concomitantemente, 0s contratos preveem obras de grande vulto nos primeiros
cinco anos.

Sob a 6tica regulatoria, esses contratos preservam alguns pontos importantes
como a alocacao de riscos e 0 uso de parametros de desempenho para o
acompanhamento dos contratos, além de providenciar a exclusdo do
controverso e inoportuno ‘risco de arredondamento”. Por outro lado, a
alteracdo da nomenclatura e da diagramacdo do PER né&o resulta ha mudanca
dos conceitos que eram adotados anteriormente. Visando simular as condi¢des
de mercado, foi inserido um Fator X que procura reproduzir os ganhos de
produtividade que a concessionaria possa adquirir durante a execucao do
contrato, repartindo-o com os usuarios da rodovia. No entanto, a falta de
regulamentacdo sobre a metodologia e os critérios a serem utilizados nas
revisbes quinquenais indicam a precariedade da relacdo contratual, no que
tange a previsibilidade das normas que deveriam reger as relagbes entre as
partes.

Por usa vez, o Fator Q se impde como uma aproximacado com o aspecto social
da rodovia ao considerar os impactos com que as a¢des da concessionaria
atingem os usuarios, de uma forma direta e imediata. Ao considerar o nimero
de acidentes como um indicador que influencia a tarifa, o contrato pode
estimular a concessionaria a considerar e implantar agbes efetivas para
reducdo dos seus indices, estimulando-a a ir além das obrigacGes contidas no
PER.
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Além disto, o indicador de disponibilidade da rodovia, que compde esse mesmo
Fator Q, indica que as obras e servi¢cos a serem realizados deverdo passar por
um minucioso processo de planejamento com vistas a reduzir os periodos de
limitacdo e interrupcdo do trafego em decorréncia dessas intervencdes, ou
ainda, criar um incentivo a novas técnicas e tecnologias de execucao de obras.

Considerando que ambos os indicadores poderdo ser efetivamente
monitorados, esse modelo de contrato assegura um primeiro passo em direcao
a modelo de incentivo as concessionarias para uma melhor execugdo em
contraposicao a filosofia anterior de punicdo em caso de descumprimento aos
preceitos contratuais.

4. Situacao das concessdes da Primeira Fase

As concessoes rodoviarias da primeira fase do ciclo de outorgas - Rodovia BR-
116 - Presidente Dutra (NOVADUTRA), Rodovia BR-040/MG/RJ - Trecho Juiz
de Fora/MG - Rio de Janeiro/RJ (CONCER) e Rodovia BR-116/RJ - Além
Paraiba - Teres6polis — Entroncamento com a BR-040 (CRT) - estdo proximas
de seu termo, em 2021, quando terdo completado os vinte e cinco anos do
prazo de exploracdo. Outra integrante da primeira fase, a concessao da Ponte
Rio-Niterdi, por ter tido prazo mais curto, vinte anos, chegou ao final em 2015.
Nova licitagdo para a exploragdo da infraestrutura foi realizada, saindo
vencedora da disputa o consércio EcoPonte.

Essas concessfes relinem algumas caracteristicas comuns. Foram outorgadas
num periodo econémico de instabilidade monetéaria e altos indices de inflacdo
no Pais. A Taxa de Juros de Longo Prazo (TJLP) era de 25% e o risco-pais de
900 pontos. A Taxa Interna de Retorno dos contratos refletiu essa situagéo,
variando de 18% a 24%. Nao havia estrutura regulatoria apropriada nem
experiéncia com modelagem de contratos dessa espécie. Essas primeiras
concessdes, ademais, tiveram sobre si o chamado risco de governo, pois
temia-se que a administracdo interviesse unilateralmente nos contratos, em
virtude de interesses politicos de curto prazo.

Quanto aos aspectos operacionais e fisico, vale destacar que abrangem
trechos rodoviarios de extensdo pequena ou média e, desde seu inicio,
trabalham com volume expressivo de trafego, notadamente de caminhdes, no
caso da Rodovia Presidente Dutra. N&o foram outorgadas para a construcéo de
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novos trechos rodoviarios, mas para 0 aprimoramento da infraestrutura
existente e para a prestacdo de servicos aos usuarios. Todas elas, no entanto,
acabaram incorporando ao seu rol de obrigacdes diversas obras de vulto no
decorrer do cumprimento do contrato, por exigéncia do poder concedente, fato
gue ensejou numerosas revisodes tarifarias.

A propésito da politica tarifaria, € bom observar que ndo foram somente a
incorporacao de obrigacdes e obras aos contratos e os fatores econdmicos que
influenciaram as tarifas praticadas pelas concessionarias. Cabe destaque,
ainda, ao fator financeiro, haja vista que nessas concessGes a tarifa é
reajustada anualmente de acordo com uma férmula baseada na variacdo
ponderada de indices de reajuste relativos aos principais componentes de
custos setoriais experimentados pelas concessionarias na execucdo de suas
atividades. Para os contratos a partir da segunda fase de concessoOes, por
outro lado, foi considerado o indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo
— IPCA. A utilizacdo do IPCA para os reajustes anuais permite uma situacao
mais equilibrada entre a variacdo do custo de vida do usuério e a tarifa de
pedagio?.

Em vista da mudanca de cenéario econébmico havida logo nos primeiros anos
das concessdes da primeira fase, principalmente em decorréncia dos
resultados do plano de estabilizacdo da economia, tais concessionarias foram
beneficiadas no plano financeiro com o surgimento de um diferencial
significativo entre a TIR do contrato e os juros praticados no mercado, levados
a um patamar bem abaixo do que vigorava a época dos processos licitatorios.
Uma ilustracdo preparada pelo TCU joga luz sobre a situagdo vantajosa das
concessodes da primeira etapa, em comparacdo com a das da segunda e da
terceira:

1A evolugido da regulagio nas rodovias federais concedidas. André Roriz de Castro Barbo; Didgenes
Eustaquio Rezende Correia; Elisia Teresinha Engelmann; Erico Reis Guzen; Gustavo de Almeida Gois;
Mirian Ramos Quebaud; Murshed Menezes Ali; Natalia Marcassa de Souza; Stéphane Quebaud - Agéncia
Nacional de Transportes Terrestres — ANTT. Em http://appweb2.antt.gov.bt/revistaantt/ed3/_asp/ed3-
artigosEvolucao.asp
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* “ /
Extensdo médias Necessidade de TIR dos Pedagio
das rodovias investimentos projetos
12 etapa " .
= 247 km baixa 18% a 24% Até RS RS 12,20
(6 concessoes)
a
2 o 410 km 8,95% R$ 1,50 a RS 4,50
(8 concessoes)
32 etapa i
(6 concessdes) 787 km a Ita 7,20% R$ 1,60 a RS 4,90
Fonte: ANTT e andlise TCU. —~ .
Nota: * Nao foi considerada na amostra a Ponte Rio Niteroi. TCU TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

Outra ilustracdo, esta elaborada pela ANTT, demonstra que as concessdes da
segunda e terceira etapas tém mais pracas de pedagio, decorréncia da maior
quilometragem coberta pelos contratos, mas € nas concessdes da primeira
etapa que se acha o maior valor médio de pedagio por etapa, cerca de treze
reais por cem quildmetros (quando ainda vigia o contrato original da Ponte Rio-

Niterdi).
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Tarifas atuais dos peddgios nas concessdes Rod. Federais (1994 - 2014)
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4.1 Realidade tarifaria

Chama a atencédo, nas concessfes da primeira etapa, ndo apenas o valor
inicial elevado das tarifas basicas — consequéncia de circunstancias existentes
a época da licitacdo —, como também o papel relevante que tiveram as revisdes
tarifarias na formacéo do valor tarifario atual, em comparacdo com o0s reajustes
tarifarias anuais. As revisdes séo feitas sempre que vém a tona fatos nédo
previstos em contrato, capazes de desestabilizar o equilibrio econémico-
financeiro acordado. Os reajustes, por sua vez, constituem modificagcdes da
tarifa béasica previstas com regularidade, para compensar os efeitos da
desvalorizacdo da moeda. Nos contratos da primeira etapa, a pouca
experiéncia na construgdo de instrumentos de controle e incentivo em
regulacdo de concessdes rodovidrias, assim como a incompletude dos PER em
relacdo a problemas e demandas até certa medida previsiveis, favoreceu
recorrentes revisoes, cujo efeito, como ressaltado, foi o posicionamento dos
valores tarifarios da primeira etapa em patamar ainda mais alto, fazendo-os
destoar dos valores praticados nas concessdoes da segunda e da terceira
etapas.
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Na tabela a seguir, € facil notar como o valor da tarifa de pedagio de concesséao
da primeira fase, no inicio atrelado ao comportamento inflacionario, aos poucos
vai tomando direcdo propria, em face das revisdes contratuais.

10,00
9,00
8,00
7,00
6,00
5,00
4,00
3,00
2,00
1,00
0,00

S IS TS S F T F

—— Tarifa do pedagio =— Tarifa x Inflagdo  —— Inflagdo (IPCA)

4.2 TIR

Embora ja se tenha mencionado brevemente aqui o efeito da rigidez da TIR
nas concessdes da primeira etapa, cabem outras consideracdes. De pronto,
cumpre reproduzir o que assinalou o TCU ainda em 2007, a respeito da
rentabilidade em concessodes da primeira etapa:

“o modelo de concessdo da 1.2 Etapa pode ser denominado como ‘estatico’
pois as rubricas que compdem o fluxo de caixa ndo se alteram ao longo da
execucdo contratual, nela incluida a taxa de desconto — rentabilidade dos
concessionarios. Ou seja, as concessionarias de rodovias federais da primeira
etapa continuam auferindo rentabilidade que varia de 17 a 24% ao ano, no
atual cenario de estabilidade econémica do pais, em que a taxa de desconto
para o setor é de no maximo de 8,95%" (fl. 2).

Em suma, o modelo contratual da 12 Etapa do Procrofe e a conjuntura de
incertezas econdmicas no pais a época em que foram firmados tais contratos,
em muito dissonante do cenario de estabilidade que se efetivou em seguida,
estariam levando a majoracéo desproporcional de tarifas de pedagio. Eis que
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em ulterior estudo para concessao de novos trechos rodoviarios, relativos a 22
Etapa, foi aplicado parametro de rentabilidade de 8,95%, bem abaixo dos
anteriormente adotados, mas que se mostrou suficiente para cobrir o custo de
oportunidade entdo vigente, haja vista que se observou uma concorréncia
acirrada em todas as parcelas do objeto do certame, com desagios expressivos
por parte dos licitantes

Fica patente que, em meados da década passada, saltava aos olhos o
problema da rigidez da taxa de retorno e seu efeito perverso para o pagador
das tarifas. Nao por acaso, aditivos contratuais nas concessdes da primeira
etapa passaram a ser realizados com base no chamado “fluxo de caixa
marginal’. Segundo a nova metodologia, para cada evento que ativa o
reequilibrio econdmico e financeiro do contrato, deve-se calcular qual é o efeito
do evento sobre o valor presente do nego6cio. A compensacao deve ser
implementada de maneira a fazer com que a soma do valor presente liquido do
evento mais o valor presente da compensacao seja igual a zero. Isto €, a ideia
é fazer com que o concessionario ndo perca nem ganhe em funcéo do evento.
De acordo com Mattos e Tokeshi (2017)?, as vantagens dessa metodologia
podem ser expressas assim:

‘Do lado do governo, esta regra induz a que ocorram mudancas no
contrato apenas quando os beneficios excederem os custos. Por exemplo, se o
governo decide incluir uma nova ponte em um trecho de estrada, somente o
fard se o incremento de tarifas resultante do aumento de custo decorrente ndo
for significativo (relativamente ao beneficio). A teoria econdmica analisa os
casos de ‘quebra contratual oOtima”, e esta seria a regra dos “danos de
expectativa” cuja fungdo é prover a parte, no caso o poder concedente, o
incentivo adequado para sO promover a alteracdo (ou a quebra do contrato)
quando esta for socialmente eficiente”.

Ver-se-a, a frente, que o emprego do fluxo de caixa marginal foi previsto na
obra da nova pista de subida da Serra de Petropolis, parte da BR-040,
explorada pela CONCER. A nova metodologia, por si sO, no entanto, néo &
capaz de acomodar financeiramente no contrato de concessao a
responsabilidade, dada a CONCER, de colocar de pé o empreendimento, tanto
que o prolongamento do contrato de concessédo passou a ser discutido como

2 Mattos, C. e Tokeshi,H. : “A Evolucao Recente dos Contratos de Concessio no Brasil” in “Infraestutura
Eficiéncia e Etica”. Org: Pastore, A.C. Elsevier. CDPP Centro de Debate de Politicas Publicas. Elsevier.
2017.
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alternativa para o equacionamento do problema. Esse tema serd também
analisado mais adiante.

Ainda a respeito da TIR, observagao importante foi feita em artigo no Jornal
Valor Econémico por Jodo Paulo da Silveira Ribeiro e Jodo Pedro Accioly
Teixeira. Para os autores,

O atual modelo tem feicoes lo-
téricas, trata-se de um jogo de
azar que ora pode conduzir o
concessionario a lucros excessi-
vos e desarrazoados, ora pode
implicar prejuizos incalculaveis
e injustos. Na perspectiva do

usuario, igualmente, o modelo
atual tanto pode, como ocorreu
nos tiltimos anos, acarretar su-
perlativos onus indevidos, como
pode levar a tarifas que, de tao
baixas, inviabilizem a boa presta-
cao de servicos.

Continuam os autores em sua argumentacdo, propondo nova sistematica para
o0 emprego da TIR.



Uma engenharia tarifaria livre
de distorcoes, calcada numa Taxa
Interna de Retorno flutuante —
atualizada periodicamente em
cONSONANCia com as variacoes
macroecondmicas experimenta-
das pelo pais — certamente € um
aperfeicoamento urgente a esse
modelo, que tantos beneficios ja
gerou aos usuarios e ao Brasil. S0
assim sera possivel conciliar as
necessidades de (1) atrair investi-
mentos privados, (il) promover
amplo acesso aos servicos publi-
cos concedidos e (1ii) avancar em
termos infraestruturais, sem se
dilatar, ainda mais neste cenario
de grave crise economiica e arre-
cadatoria, os ja astronomicos
gastos ptblicos. '

4.3 Inexecucdes
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O TCU apresentou a Comissao tabela em que constam indices de inexecucéo
nos contratos de concessao da primeira etapa, de 2009 a 2014. O tema guarda
alguma polémica, como foi demonstrado em reunides com a ANTT, em razao
de diferentes interpretacfes acerca do que representa inexecucdo contratual,
fruto, aparentemente, de a agéncia nao ter sido capaz de esclarecer o TCU

acerca da metodologia que estava empregando.



Segue a mencionada tabela:
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Tabela 6-A: INDICE DE INEXECUCAQ NOS CONTRATOS DA 1° ETAPA

Concessdo Extensdo | ‘Etapa | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014
ECOSUL - Empresa Concessionaria de Rodovias do Sul S.A. 427,3 km 19 |12,68%| 18,10%| 27,03%| 0,39%| 2,25%| 7,16%
CRT - Concessionaria Rio-Teresopolis S.A {1425 km 19 185,61%| 62,87%| 43,45%] 64,29%| 76,49%] 21,81%!"
CONCEPA - Concessionaria da Rodovia Osdrio Porto Alegre S.A. 121 km 19 |2964%| 797%| 1,01%| 9,57%| 6,60% 19,99%
NovaDutra - Concessionaria da Rodovia Presidente Dutra S.A. 402 km 19 [58,69%| 27,84%| 33,69%| 71,50%]| 32,32%| 15,21%
|Ponte - Concessionaira da Ponte Rio-Niteroi S.A. 13,2 km 19 | 24,51%] 34,55%| 6,59%)| 18,06%| 5,35%| 6,06%
CONCER - Companhia de Concessdo Rodoviaria Juiz de Fora - Rio S.A. 180 km 19 ]99,61%| 43,95%)| 83,23%)| 96,67%| 60,27%| 94,22%)

Em especial, aqui, chamam a atencao os indices apresentados pela CONCER,
note-se, ainda antes dos efeitos da crise econémica que tomou o Pais a partir

de 2014. Apesar de as concessdes da primeira etapa terem sido beneficiadas
pelo descasamento entre a TIR e o custo de oportunidade da economia,
observa-se que, em geral, apresentam inexecucdes de magnitude significativa,

préoximas, inclusive, das apresentadas por concessfes da segunda etapa, que

sofreram j& na primeira metade do contrato com os efeitos da recessao.

Esse fato demonstra um inequivoco problema de governanca na administracdo
dos contratos; tudo indica, a atuacao fiscalizatoria do regulador parece timida
no sentido de reprimir descumprimentos contratuais. Esse, por sinal, foi o
achado do TCU em auditoria feita em 2013, tendo como objeto os contratos da

segunda etapa:

“154. O elevado numero de processos de aplicacédo de
penalidade sem conclusdo no ambito da Suinf ja havia sido indicado pela CGU
no Relatorio Final de Auditoria Anual de Contas do exercicio 2010 (pecas 12 e
13). Nesse documento, foi apontado que houve inércia da Superintendéncia na
analise dos recursos apresentados pelas concessionarias, na medida em que a
Gefor e a Suinf ndo emitiram as decisdes dos PAS nos prazos legalmente
previstos. Naquela ocasido, a CGU recomendou ainda a apuracdo de
responsabilidade dos que deram causa a morosidade na analise dos processos
e a consequente falta na cobranca dos valores das multas constituidas.

155. No mesmo sentido, esta Corte de Contas, na
oportunidade em que realizou auditoria de conformidade no trecho BR-
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116/376/PR (Acordao 3.346/2012-TCU-Plenario), verificou que a Agéncia
Reguladora, jA a época, ndo conseguia assegurar a adocdo das sancles
contratuais e as previstas em resolucdées da ANTT. O relatério do TCU
constatou terem ocorrido comprovadamente inexecucdes contratuais sem que
a aplicacdo de penalidades ou a isencdo da responsabilidade da
Concessionaria por inexecucdes contratuais tenha sido demonstrada pela
ANTT, em desrespeito a um dos principais mecanismos de controle da
execucao contratual.

156. Essa conduta por parte da Suinf resultou, além do
acumulo de processos a serem analisados, na falta de arrecadacéo das multas
devidas que, como ja descrito no Achado D, constituem uma das fontes de
recursos préoprias da ANTT. Pode-se ainda destacar, como efeito dessa
omissdo, 0 aumento da sensacdo de Iimpunidade por parte das
concessiondrias, na medida em que elas, por ndo serem apenadas pelas
reiteradas inexecucgdes e descumprimentos contratuais, passam a adotar uma
postura negligente em relacdo as suas obrigacoes.

157. O efeito negativo da auséncia da expectativa de
controle por parte das concessionarias é percebido também pelos fiscais de
campo, ouvidos na pesquisa eletrénica conduzida pela auditoria (Apéndice J).
Nesse sentido, 57% dos entrevistados indicaram a ineficiéncia dos processos
de apuracao de responsabilidade e aplicacdo de penalidades como causa para
o alto indice de inexecuc¢fes identificado nas concessfes rodoviarias da 22
Etapa.”

Ainda com respeito a atuacdo da ANTT, cumpre reproduzir abaixo o quadro
apresentado a Comissao pelo TCU, fruto de auditorias realizadas em torno de
2013, nas quais se procurou avaliar o grau de governanga regulatoria das
agéncias. Infelizmente, com se nota no quadro, a ANTT apresentava as piores
condi¢bes, o que indubitavelmente tem reflexo no comportamento dos agentes
privados incumbidos de explorar as rodovias. Diante de um 6rgdo regulador
que ndo reune o0s instrumentos necessarios para a plena administracdo
contratual, inclusive por meio da imposicdo de penalidades efetivas, é forte o
incentivo para que o concessionario assuma certa frouxiddo no cumprimento
de obrigacdes, esperando reter ganhos e adiar custos.

Segue o quadro.
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Vacancia dos Transparénciado  Anélise de impacto Planejamento
diretores processo decisério regulatério (AIR) estratégico

Em elaboragdo

Regular

Média Regular Nao Em elaboragdo
® ANATEL Média Boa Sim Em elaboragdo
@
‘ Baixa Regular Sim Completo
ANAC
ﬁg_ Baixa Boa Sim Em elaboragdo

Fonte: TCU — Relatorio e Parecer Prévio das Contas de Governo de 2013. —~
TCU TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

Um aspecto adicional também precisa ser abordado com rela¢éo a governanga
dos contratos. Nas concessdes rodoviarias da primeira etapa, em virtude da
diminuta experiéncia regulatoria existente no Pais, ndo foram previstos termos
de incentivo e puni¢cdo que lidassem diretamente com a tarifa, como aqueles
que foram incorporados nos contratos da terceira etapa. O regulador, em vista
do que prescrevem aqueles primeiros contratos, tem poucos instrumentos que
nao a simples aplicacdo de multa por forca de descumprimento de obrigacoes,
multas que, comumente, deixam de ser pagas ou ficam sub judice. Trata-se, é
claro, de uma limitacao para a Agéncia.

5. A questao das obras da Nova Subida da Serra (NSS)

No Programa de Exploracdo da Rodovia - PER do contrato original firmado
entre a CONCER e o Governo Federal havia a previsao de constru¢cdo de novo
trecho de subida da serra de Petropolis, obra necessaria em vista do aumento
do trafego e da reconfiguracdo dos veiculos de carga nas ultimas décadas. O
trecho original, observe-se, foi erguido muito tempo atras, oferecendo
condicbes pouco seguras e confortaveis para o transito de veiculos que
atualmente pode ser visto ali.



23

N&o obstante o contrato ter abarcado a construcdo do novo trecho de subida
da serra, o fez de forma incompativel com as exigéncias mais recentes, as
quais tém em conta modernos parametros de engenharia, compativeis com o
volume de trafego e com o porte dos atuais veiculos de carga. Chegou-se a
conclusdo, muito cedo, de que a NSS deveria ter projeto mais robusto, capaz
de atender as expectativas dos usuarios, inclusive vindouros.

O histérico do planejamento da NSS e dos custos relacionados ao projeto &
exemplarmente apresentado no texto da acdo civil publica movida pelo
Ministério Publico Federal, em dezembro de 2015, contra a proposta de
prorrogacéo do contrato da CONCER, concebida como forma de compensacao
pelo fato de a concessiondria ter de assumir a responsabilidade pelo
financiamento da obra, ap6s o poder publico federal ter paralisado o repasse
dos recursos que seriam empregados para a constru¢cdo do novo trecho.

Referido texto vai a seguir.

‘Em 31 de outubro de 1995 foi firmado o Contrato de
Concessado PG-138/95-00 entre o extinto DNER — Departamento Nacional de
Estradas de Rodagem, sucedido pela ANTT — AGENCIA NACIONAL DE
TRANSPORTES TERRESTRES, e a CONCER - COMPANHIA DE
CONCESSAO RODOVIARIA JUIZ DE FORA — RIO, vencedora da licitagdo da
Rodovia BR-040, que assumiu a obrigacao de construir a nova pista de subida
da serra em direcdo a Petropolis, conforme Programa de Exploracdo da
Rodovia — PER (Anexo Ill, Apéndice 2 do contrato de concesséo) que definiu
as obras e os servicos a serem executados pela concessionaria, durante o
prazo de concessdo de 25 (vinte e cinco) anos, o qual se encerra em 2021. O
custo de implantacdo da nova pista de subida para a Serra de Petropolis havia
sido estimado em R$ 80.000.000,00 (oitenta milhdes de reais), na moeda de
abril de 1995, o que atualmente corresponderia, em valores atualizados, a R$
332.383.744,001 (trezentos e trinta e dois milhdes trezentos e oitenta e trés mil
setecentos e quarenta e quatro reais).

O PER ja considerava que a necessidade de uma nova
subida da Serra de Petropolis seria 0 mais importante melhoramento da
Rodovia BR-040, tendo em vista que a alternativa de ampliacdo do ramo
ascendente seria inviavel em razéo do seu tracado muito precario e do aspecto
historico da rodovia.
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Embora o inicio da execucdo das obras da nova pista de
subida da serra estivesse originalmente previsto para o ano de 2006, com inicio
dos estudos preliminares de engenharia para o projeto ja no primeiro ano da
concessao, a 182 edicdo do PER, aprovada pela ANTT, previu que a
implantacdo da Nova Subida da Serra de Petropolis (NSS) deveria ter o projeto
concluido até 2011, com execucédo nos anos de 2013 e 2014 (DOC. 01).

No entanto, o projeto béasico apresentado pela
concessiondria para aprovacdo da ANTT previu a construgdo de uma nova
pista de subida da serra, incluindo um tanel de aproximadamente 5 Km de
extensdo, entre os Km 89 e 77, resultando num custo total de 897 milhdes de
reais, a valores de maio de 2012. Dessa forma, considerando-se o valor
previsto no PER atualizado a época da apresentacdo do projeto basico,
alcancando a soma de 280 milhdes de reais, o custo estimado originalmente

para a obra triplicou.

Apés varias prorrogacdes solicitadas pela CONCER e
autorizadas pela ANTT, as obras somente foram iniciadas no ano de 2013,
sendo que o projeto basico aprovado pela ANTT foi tratado como se projeto
executivo fosse sem conter os requisitos previstos na Lei n° 8.666/93 e as
obras foram iniciadas sem que, no entanto, estivesse definida a origem dos
recursos para a execucdo da totalidade das obras, visto que o valor
originalmente estimado nao seria suficiente.

Verificou-se, ainda, gue o acréscimo de obra ultrapassava
em muito os limites previstos na Lei n°® 8.666/93, de modo que deveria ter sido
realizado um novo certame licitatorio. (grifo nosso) Tanto a necessidade de
realizacdo de novo procedimento licitatério quanto a auséncia de elaboracao de
um projeto executivo, dentre outras questdes, foram objeto da ac&o civil publica
n° 0000067-87.2014.4.02.5106 (DOC.02).

Nos termos do contrato de concessao e do PER, a tarifa
basica do pedagio foi estabelecida considerando todas as obrigacdes previstas
para a concessiondria, dentre as quais se inseria 0 custeio de obra da nova
pista de subida nos valores estimados no PER. (grifo nosso)

Com a aprovacao do tracado do empreendimento e do
custo total da obra apresentados pela préopria CONCER, este se mostrando
muito superior ao originalmente or¢cado, o poder concedente viu-se obrigado a
equacionar a diferenca orcamentaria, uma vez que a imposicdo a CONCER de
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qualquer encargo superior ao previsto no PER ensejaria o reequilibrio
econdmico do contrato de concesséo.

A partir dai noticiou-se amplamente na imprensa local que
haveria um aporte por parte da Unido do valor equivalente a diferenca em
questdo, com repasse da quantia @ CONCER para execucdo completa da obra,
surgindo como alternativas, ainda, a majoracdo da tarifa basica de pedéagio ou
a prorrogacao do contrato de concesséao (DOC. 03).

Requisitadas informag¢des a ANTT, a Agéncia confirmou,
em outubro de 2012, que o projeto havia sido aprovado quanto aos aspectos
técnicos, mas que o orcamento ainda estava em andlise e ressaltou que
qualquer alteracdo dos encargos da concessiondria poderia importar em
revisdo da Tarifa Basica do Pedagio, mas que também seria possivel o
reequilibrio por meio de repasse de recursos do governo federal ou a
prorrogacdo do prazo de concessdo, e que esta forma de reequilibrio ainda
estava sendo estudada (DOC. 04).

Em razdo das apuracdes realizadas no ambito do IC n°
1.30.007.000300/2012-86, o qual deu lastro ao ajuizamento da acdo civil
publica acima mencionada, em setembro de 2012 foi confeccionado pelo corpo
técnico de engenharia do Ministério Publico Federal o Laudo Pericial n°®
39/2012 (DOC. 05) que ja apontava, antes ainda do inicio das obras, a
auséncia de consenso sobre a origem e disponibilidade de recursos para a
empreitada pretendida, mencionando inclusive correspondéncia enviada pela
CONCER, em 17.01.2012, a ANTT, na qual a concessionaria sugere o inicio
das obras quanto a parcela cujo custeio corresponderia ao valor previsto no
PER, que poderia ser executado independentemente da parcela cuja origem
dos recursos pendia de solugao.

Posteriormente, em 08 de fevereiro de 2013, ainda em
razdo das investigacbes naquele IC, foi confeccionado o Parecer Pericial n°
25/2013 (DOC. 06), que, apos reafirmar as principais questbes levantadas no
laudo anterior, menciona o Oficio 1200/2012/PF-ANTT/PGF/AGU,
acompanhado do Memorando 1014/GEINV/SUIND (DOC. 07), que informa que
o Ministério dos Transportes avaliaria a viabilidade da obra da NSS ser
realizada com recursos do Governo Federal de modo a ndo sobrecarregar a
tarifa de pedagio, quanto ao valor ndo previsto no PER.
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O laudo ainda registra que ‘o projeto apresentado e
juntado por copia ao ICP 1.30.007.000300/2012-86 em 27 volumes nao se
mostra suficiente para garantir a sua exequibilidade sem correr riscos de
acréscimos desproporcionais ao or¢camento, conforme anotado no Acérdéo
760/2007 do Tribunal de Contas da Unido, em seus itens 7 e seguintes e
registrado no paragrafo 16 do Laudo Pericial 5a CCR 39/2012”.

Ainda no IC n° 1.30.007.000300/2012-86 foi elaborado o
Laudo Pericial, n°® 176/2013, de 22 de agosto de 2013 (DOC. 08), no qual
sugere o Analista Pericial que se encaminhe representacdo ao TCU para
acompanhamento da questdo, assim como “a suspensdo preventiva,
liminarmente, das atividades do projeto e da obra, até que sejam esclarecidas
as questdes legais levantadas neste parecer, especialmente quanto aos
conflitos com a Lei 8.666/93 e o recomendado pelo Acérddo — TC 760/2007, e
se tenha relativas garantias de exequibilidade com orcamento detalhado e
recursos previstos, dado que o projeto, na forma que foi apresentado no ICP
1.30.007.000300/2012-86 em 27 volumes, e sua respectiva equacao financeira,
podem implicar em grandes prejuizos aos cofres publicos” (grifos no original).

Foram entdo expedidos novos oficios a ANTT e a
CONCER requisitando informacfes mais detalhadas acerca das questdes
financeiras da obra (DOC. 09). Antes mesmo da resposta, em 06.11.2013, foi
realizada reunido nesta Procuradoria da Republica, com a participacdo dos
representantes da ANTT (DOC. 10), na qual o Chefe do Setor de Engenharia e
Investimentos da ANTT informou que as obras foram divididas em 05 (cinco)
lotes, a serem concluidos em 24 meses.

Ademais, esclareceu que foi autorizado pela ANTT o
inicio das obras respeitando o limite do valor do PER, sendo iniciadas as obras
no Lote 1, parte do Lote 2, parte do Lote 3 e parte do Lote 4, esclarecendo que
seria necessario o inicio do lote 3, uma vez que consta como condicionante do
licenciamento ambiental a utilizagéo, no 1° Lote, do material escavado do tunel,
sendo necessario também o inicio dos lotes 2 e 4 para que seja possivel
alcancar a area a ser escavada.

Em seguida, o Analista Pericial da 52 CCR informou que,
em termos de Engenharia, embora esteja prevista a divisdo da obra em 5 lotes,
toda a obra esta iniciada e ndo ha previsdo de recursos para sua conclusao.
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Em termos administrativos, informou que a forma de complementacdo de
recursos implica necessariamente no reequilibrio do contrato.

Questionados acerca da funcionalidade das obras caso
fossem concluidos apenas os lotes autorizados e ndo houvesse recursos para
as obras restantes, os representantes da ANTT esclareceram que foi solicitado
a alcada superior posicionamento quanto ao assunto, dado que a analise
realizada pela Geréncia de Engenharia e Investimentos restringiu-se as
questdes técnicas.

Em resposta a requisicdo ministerial anterior a reuniao,
em novembro de 2013, a ANTT expediu o oficio 1233/2013/PF-
ANTT/PGF/AGU, contendo o Memorando 1809/2013/GEINF/SUINF (DOC. 11),
no qual confirma o valor da obra orcado em 897 milhGes de reais e que o
valor previsto no PER devidamente atualizado corresponde a 280 milhdes de
reais, sendo que a diferenca seria objeto de reequilibrio econémico do contrato.

Na oportunidade, a ANTT informou que o Ministério dos
Transportes expediu o Aviso Ministerial 47/2013/GM/MT ao Ministério da
Fazenda sugerindo que 0S recursos necessarios para execucdo da obra
fossem consignados em rubrica especifica do orcamento da Unido, do qual
destaca-se o seguinte trecho: (DOC. 12).

“(...) dentre as formas possiveis de reequilibrio do
contrato, entende-se que o pagamento pelo Poder Concedente € o instrumento
mais adequado, considerando que o pedagio praticado € elevado e que a
extensdo do prazo contratual ndo se configura como opgdo mais vantajosa
para a Unido na medida em que se trata de contrato antigo que ndo contempla
relevantes aprimoramentos feitos nas concessées rodoviarias mais recentes.”

Por sua vez, a CONCER encaminhou ao MPF o oficio
AJU CA 141/2013 (DOC. 13), confirmando as informagbes ja obtidas e
juntando uma série de documentos recebidos da ANTT:

1) Oficio 078/2012/GEINV/SUINF, de janeiro de 2012,
através do qual a ANTT informa a NAO OBJECAO do Projeto Executivo da
Nova Subida da Serra, ressaltando que as obras nao poderiam ser iniciadas
até que se tivesse a disponibilidade dos recursos necessarios para sua total
execucgao (DOC. 14).
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2) Oficio 306/2013/GOINV/SUINF da ANTT a CONCER,
informando o valor total orcado para o projeto, de R$ 897.446.504,71 (DOC.
15).

3) Oficio 1489/2013/GEINF/SUINF, de junho de 2013,
que autoriza a execucdo de parte das obras da Nova Pista de Subida,
composto pelo Lote 1 e partes dos Lotes 2, 3 e 4, exclusivamente com 0s
recursos ja previstos no PER, acompanhado pelo relatério de andlise que o
baseou (DOC. 16)

4) Oficio 1179/2013/GM/MT, expedido pelo Ministro dos
Transportes ao Diretor-Geral da ANTT, dando o aval para o inicio das obras na
subida da serra, indicando o inicio com 0s recursos ja consignados no PER, e
informando que o Ministério expediu Aviso Ministerial 47/2013/GM/MT ao
Ministério da Fazenda, sugerindo que 0s recursos necessarios a execucao da
obra fossem consignados em rubrica especifica do orcamento da Unido (DOC.
12).

5) Relatério de Andlise de Projeto 218/2013, que tece
consideracdes acerca da definicdo do orcamento da obra (DOC. 17).

Verifica-se, portanto, que, apesar da orientacao inicial de
que as obras somente poderiam ser iniciadas apds a disponibilidade dos
recursos para complementacdo do valor ja previsto no PER, a ANTT, por
determinacao do entdo Ministro dos Transportes, decidiu autorizar o inicio das
obras mesmo antes da definicdo da origem e disponibilidade dos recursos
necessarios a total execucao da obra.

Ademais, a leitura do Oficio 1179/2013/GM/MT, expedido
pelo Ministro dos Transportes ao Diretor-Geral da ANTT (DOC. 12), permite
inferir que a Uni&o pretendia aportar de seu orgamento 0S recursos necessarios
a complementacéo do custo total da obra, sem, contudo, realizar 0 necessario
procedimento licitatorio, como se extrai do Memorando
1809/2013/GEINF/SUINF (DOC. 11). A UNIAO, assim, determinou que a
CONCER ficasse responsavel ndo so pela execucao da parcela originalmente
prevista no PER, mas também dos lotes a serem custeados com recursos
federais, mesmo em se tratando de um acréscimo de cerca de 220% no valor
da obra originalmente orgado.
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AplOs o0 ajuizamento da acdo civil publica n® 000067-
87.2014.4.02.5106 pelo MPF, que ocorreu em janeiro de 2014, foi pactuado
pelas demandadas ANTT e CONCER, em 30 de abril de 2014, um aditivo ao
contrato de concessédo PG 138/95-00 gue previu como forma de reequilibrar o
referido contrato o custeio das obras da NSS pela UNIAQ. (grifo nosso)

Conforme consta na Clausula 1.1 do 12° Termo Aditivo, 0
seu objeto consiste em (i) incluir no contrato de concessdo PG 138/95-00
novos investimentos, descritos em seu Anexo |, em complementacao a verba ja
prevista para a execucdo da Nova Subida da Serra de Petrépolis, constante do
item 1.9 do PER e dispor sobre a modalidade de reequilibrio econdmico-
financeiro do contrato, por meio de Fluxo de Caixa Marginal conforme clausula
segunda do referido TA, (ii) relocacdo da praca de pedagio P1-Xerém, do Km
104 para o Km 102, cujos efeitos na matriz de trdfego da concessdo sédo
tratados em seu Anexo IV (DOC.18).

Como dito, os recursos previstos no PER (80 milhbes a
valores de abril/1995, alcangando a soma de 280 milhdes de reais em maio de
2012) se mostraram insuficientes para custear a obra nos moldes do projeto
apresentado pela concessiondria e cujo custo total foi orcado em R$ 897
milhdes (a valores de maio/2012), tendo em vista a previsdo de construcao
de um tuanel de aproximadamente 5 Km, o maior tunel rodoviario da
América Latina. Nao obstante, as obras da NSS foram iniciadas sem que
se tivesse a totalidade dos recursos necessarios disponiveis. De forma a
solucionar a falta de previsdo orcamentéaria para as obras que ja haviam sido
iniciadas em quase sua totalidade, em abril de 2014, a ANTT celebrou o 12°
Termo aditivo ao contrato de concessao com a CONCER, através do qual ficou
determinado que a UNIAO custearia as obras através de aportes, sob o
argumento de estar procedendo ao reequilibrio econdémico-financeiro do
contrato, de modo a ndo onerar o usuario da rodovia com o aumento da tarifa
do pedagio.

Dessa maneira, 0 12° Termo Aditivo previu trés vultosos
aportes de recursos _da UNIAO para a CONCER, sem a realizacdo de
procedimento licitatorio, além de prever gue 0 atraso nos aportes poderia
acarretar a prorrogacao do prazo do contrato de concesséo por até 17 anos e
meio, assim como previu o reajuste da tarifa de pedagio. (grifo nosso)
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Deve ser destacado que os valores dos aportes estdo a
precos de abril de 1995, ndo obstante o referido Termo Aditivo tenha sido
firmado em abril de 2014. Posteriormente, atendendo a requisicdo ministerial
no Inquérito Civil n° 1.30.007.000273/2014-112, a ANTT informou, através do
Oficio n° 108/2015/PFANTT/ PGF/AGU, que encaminhou o Memorando n°
236/2015/SUINF(DOC.19), que o 1° aporte ocorreu em 19.12.2014, no valor de
aproximadamente R$ 184 milhdes, portanto, em valor inferior ao previsto no
12° TA. Em abril de 2015, através da inscricdo em Restos a Pagar, foram
repassados pela UNIAO & CONCER R$ 54,3 milhdes de reais, totalizando
assim o repasse de aproximadamente R$ 240 milhdes (DOC.20).

Frise-se que, segundo a clausula 2.2 do 12° TA, o 1°
aporte no valor de R$ 70.791.480,19 (a valores de abril/95) deveria ser
repassado a CONCER até 31.12.2014 e corresponderia a R$ 271.019.695,57
(dez/2014). Ocorre que na Lei Orcamentaria Anual de 2014 (Lei n°
12.952/2014) s6 havia crédito autorizado no valor de R$ 184,9 milhdes, de
modo que a ANTT celebrou um aditivo contratual com previsdo de aporte em
valor superior ao previsto na LOA 2014, violando, assim, dispositivo da CF/88.

Mencione-se ainda que, segundo informacdo da
Subsecretaria de Planejamento e Orcamento do Ministério dos Transportes
(DOC. 20), ndo ha disponibilidade orcamentéaria para que seja efetuado o 2°
aporte que, em valores atualizados, corresponde a aproximadamente R$ 600
milhBes de reais. Em virtude disso, ja vem sendo noticiada nos meios de
comunicacao a paralisacdo das obras da Nova Subida da Serra pela CONCER,
através da demissdo de mais da metade do pessoal contratado para executar
as obras, dando a concessionaria como certa a prorrogacao contratual por, no
minimo, mais seis anos e meio (DOC. 21) Matéria publicada no Jornal O Globo
revela que a CONCER, na verdade, ja considera que o contrato de concessao
podera ser prorrogado por mais dez anos, diante do provavel ndo repasse
inclusive do terceiro aporte, previsto para ocorrer quando as obras forem
concluidas. (DOC. 21)

Ademais, estd em tramite no Tribunal de Contas da Unido
processo de Acompanhamento da atuagdo da Agéncia Nacional de
Transportes Terrestres (ANTT) e do Ministério dos Transportes na aprovagao e
execucao de novos investimentos nos contratos de concessao da 12 Etapa do
Programa de Concessfes Rodoviarias Federais (Procrofe), autuado como TC
n° 014.689/2014-6, no bojo do qual ja foram emitidos Relatorios que apontam
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irregularidades e impropriedades do 12° Termo Aditivo ao contrato de
concessao PG n° 138/95-00.(DOC. 22)

O referido aditivo, afrontando a Lei n°® 8.666/93, a Lei
Orcamentaria Anual e a propria Constituicdo Federal, procedeu ao reequilibrio
econdmico-financeiro do contrato de concessao, passando a prever aportes a
serem feitos pela Unido a concessionaria, de forma a custear as obras da Nova
Subida da Serra, tendo em vista que os valores previstos originariamente no
PER nado eram suficientes para o custo total da obra. Dessa forma, sob a
justificativa de que o reequilibrio ndo deveria recair sobre a tarifa de pedagio, e,
em consequéncia, sobre o usuéario da rodovia, foi previsto no referido aditivo
que a Unido arcaria com os valores, através de aportes, para o custo total da
obra, cujo valor j4 estava 220% acima do que havia sido previsto quando da
celebracdo do contrato de concessao no ano de 1995.

Além disso, previu que, caso ndo sejam efetuados os
aportes ali previstos pela Unido, o contrato de concessdo podera ser
prorrogado por até 17 anos e meio, 0 que se mostra prejudicial ao interesse
publico e aos usuarios da rodovia”.

O trecho aqui transcrito, por sua extensdo e clareza, permite que se
compreenda o problema relacionado a NSS, ainda insolavel. Tendo em vista a
necessidade de se adequar o projeto a parametros mais apropriados ao trafego
atual, viu-se ser preciso modificar as caracteristicas inicialmente previstas para
a obra, sendo considerada, inclusive, a constru¢cdo de longo tunel para a
travessia do macico serrano. O custo do empreendimento, inicialmente cerca
de 330 milhdes de reais, em valores corrigidos, atingiu quase 900 milhées de
reais, tornando, na prética, impossivel o retorno do investimento no prazo
restante da concesséo.

A solucdo entdo adotada para resolver o problema foi a participacdo do
governo federal no financiamento da obra, mediante aporte do Tesouro. Por
forca da crise econbmica que tomou conta do Pais a partir de 2014, os
repasses do governo federal deixaram de ocorrer, comprometendo o
andamento das obras, entdo iniciadas. Partiu-se, entdo, para a alternativa da
prorrogacdo contratual, a titulo de compensacao pela assuncado do custo da
obra pela concessionaria.

Foi apos a irrupcéo da ideia de prorrogacdo do contrato, contestada, como se
viu, pelo Ministério Publico Federal e, ainda, pelo TCU, que esta Comisséo foi
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formada, com o fito de compreender e averiguar a situacao, posicionar-se e
agir em prol do interesse publico.

5.1 O posicionamento do TCU em face da NSS

Como foi mencionado no item anterior, o0 TCU adotou posi¢cdo contraria a
adocado das solucbes de aporte de recursos publicos federais nos termos
contratados e prorrogacdo do contrato de concessao. Tal foi expresso no
Acordao n° 738, de 2017, cujo teor das conclusdes € o seguinte.

“‘“ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Uniao,
reunidos em Sessdo Plenéria, diante das razdes expostas pelo 2° Revisor, em:

9.1. acolher as razdes de justificativa apresentadas por
Cristiano Della Giustina, Viviane Esse, Jorge Luiz Macedo Bastos, Natalia
Marcassa de Souza, Ana Patrizia Gongalves Lira, Carlos Fernando do
Nascimento, Diogo Souza Moraes e Marcio Luis Galindo;

9.2. com fulcro no art. 71, IX, da Constituicdo Federal, c/c
o art. 45 da Lei 8.443/1992 e com o art. 251 do Regimento Interno do TCU,
fixar prazo de até 20 dias para que a Agéncia Nacional de Transportes
Terrestres (ANTT) adote as providéncias necessarias ao exato
cumprimento da lei no sentido de anular a clausula 2.4 do Termo Aditivo
12, relativa a prorrogacao contratual, em razdo do descumprimento dos
principios da legalidade (arts. 37 da CF/1988 e 14 da Lei 8.987/1995),
eficiéncia (art. 37 da CF/1988 e art. 6° 81° da Lei 8.987/1995), supremacia
do interesse publico (principio geral do direito), seguranca, atualidade e
modicidade tarifaria (art. 6°, 8§ 1° da Lei 8.987/1995), vinculagdo ao
instrumento convocatério (arts. 3°, 41, 55, XI, e 57, |, da Lei 8.666/1993, e
14 da Lei 8.987/1995), interesse publico (arts. 57, |, da Lei 8.666/1993; 20,
I, “b”, da Lei 10.233/2001; 2° Il, “b”, do Decreto 4.130/2002; e 2° Lei
9.784/1999), bem assim ao disposto no art. 37, XXIl, da CF/1988;

9.3. com fundamento no artigo 43, inciso |, da Lei
8.443/1992, c/c o art. 250, inciso Il, do Regimento Interno do TCU, determinar a
Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT) que:

9.3.1. no prazo maximo de 30 dias, levando em conta a
inexecucdo contratual da concessdo e as demonstracdes financeiras da
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Companhia de Concessao Rodoviaria Juiz de Fora-Rio S.A. (Concer), adote as
seguintes providéncias:

9.3.1.1. avalie se o servi¢co estd sendo prestado de forma
adequada e eficiente (art. 38, 8§ 1°, |, da Lei 8.987/1995);

9.3.1.2. avalie se a concessionaria cumpriu todas as
clausulas contratuais ou regulamentares Concernentes a concessao (art. 38, §
19, 1l, da Lei 8.987/1995);

9.3.1.3. avalie se a concessionaria mantém as condicdes
econdmicas, técnicas ou operacionais para a adequada prestacdo do servico
concedido, entre as quais a prevista no item 307 do Contrato de Concessao
PG-138/95-00, que exige que o capital social subscrito e integralizado da
concessiondria corresponda a 20% do valor total dos investimentos por ela
realizados (art. 38, § 1°, 1V, da Lei 8.987/1995);

9.3.1.4. caso se configurem as hipéteses previstas no art.
38, 8§ 1° | e Il, da Lei 8.987/1995, convoque a empresa concessionaria para
apresentar justificativas acerca dessas irregularidades e, caso nao justificadas,
conceda-lhe prazo razoavel para corrigir eventuais falhas e transgressdes
relativas a prestacdo dos servicos de forma adequada e eficiente, na forma
prevista no art. 38, 8§ 3°, da Lei 8.987/1995;

9.3.1.5. caso a Concer, no prazo concedido em
conformidade com o item 9.3.1.4, acima, nao corrija eventuais falhas e
transgressodes relativas a prestacao dos servicos identificadas pela ANTT ou se
configure a hipotese prevista no art. 38, 8 1°, 1V, da Lei 8.987/1995, instaure,
de imediato, o processo administrativo previsto no art. 38, § 2°, assegurando
prévio contraditorio e a ampla defesa da concessionaria, para a eventual
declaracéo de caducidade da concesséo;

9.3.2. abstenha-se de prorrogar concessdes de
servicos publicos, ainda que em razdo de reequilibrio-econémico
financeiro, sem expressa autorizagdo no instrumento convocatorio e no
contrato de concesséao original, em cumprimento ao disposto nos arts. 3°,
41, 55, XI, e 57, 1, da Lei 8.666/1993, e 14 da Lei 8.987/1995;

9.3.3. abstenha-se de autorizar concessionarias de
servicos publicos a iniciarem empreendimentos que ndo possam ser
integralmente executados com o0s recursos disponiveis no Programa de
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Exploracdo Rodoviaria, a ndo ser que tenham sido consignados recursos
para sua continuidade na Lei Orcamentaria e o0 investimento esteja
previsto no Plano Plurianual, em cumprimento aos arts. 4° e 5° da
Resolugao ANTT 1.187/2005, c/c os arts. 48, I, 61, §1°, “b”, 165, I e I, 166 e
167, 1 e ll, da CF/1988;

9.3.4. abstenha-se de autorizar concessionérias de
servigcos publicos a iniciarem empreendimentos que ndo possam ser
integralmente executados com o0s recursos disponiveis no Programa de
Exploracdo Rodoviaria sem a prévia formalizacdo de termo aditivo que
preveja precos, direitos e obrigacdes das partes resultantes do
investimento a ser executado, em observancia ao disposto no art. 65, 88
2° e 6° da Lei 8.666/1993;

9.3.5. abstenha-se de celebrar termo aditivo ao
contrato de concessdo que preveja execucao de obra mediante aportes
de recursos publicos pelo poder concedente:

9.3.5.1. cujo custo seja superior ao dos créditos
orcamentarios concedidos para tal fim, haja vista o disposto no art. 167, inciso
II, da CF/1988 e no art. 119 da Lei 12.919/2013; e

9.3.5.2. sem estimativa de seu impacto orcamentario-
financeiro e sem comprovacao da sua adequacdo com a lei orcamentéria anual
e da sua compatibilidade com o plano plurianual e com a lei de diretrizes
orcamentdrias, por meio de declaracao do ordenador de despesas do 6rgdo ou
entidade, em observancia ao disposto nos art. 15 e 16 da LC 101/2000.

9.3.6. abstenha-se de celebrar termo aditivo ao
contrato de concessao que preveja realizacdo de aportes de recursos
publicos pelo poder concedente para custear obra de grande porte cuja
execucgdo ultrapasse o exercicio financeiro sem incluséo individualizada
do empreendimento entre as Iniciativas do Plano Plurianual ou sem lei
gue autorize a sua inclusdo, em cumprimento ao disposto no 81° do art.
167 da CF/1988; e

9.3.7. abstenha-se de prorrogar contrato de
concessao de servigo publico sem demonstracdo, fundamentada, de que,
com a solucdo adotada, serd melhor atingido o interesse publico, por
meio da comparacdo com outras alternativas também apropriadas, em
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cumprimento aos principios do interesse publico, da motivacdo e da
razoabilidade e aos arts. 57, |, da Lei 8.666/1993; 57, |, da Lei 8.666/1993; 20,
I, “b”, da Lei 10.233/2001; 2° II, “b”, do Decreto 4.130/2002; 2° e 50 da Lei
9.784/1999; e 10 § 1°, da Resolucdo ANTT 3.651/2011,

9.3.8. realize audiéncia publica para a tomada de
decisdo a respeito de prorrogacdes de contratos de concessao
rodovidria, haja vista o teor dos arts. 66 e 68 da Lei 10.233/2001; 7° da
Resolucdo ANTT 3.705/2011; e 30 e 32 do Decreto 4.130/2002;

9.3.9. na hipotese de continuidade na execucdo das
obras, adote todas as providéncias necessarias para a adequada fiscalizacdo
das obras, seja diretamente, seja mediante convénio firmado com Orgaos
dotados de adequada capacidade técnica;

9.4. com fulcro no art. 43, |, da Lei 8.443/1992, c/c o art.
250, I, do Regimento Interno do TCU, determinar a Secretaria de Orcamento e
Financas do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo que se
abstenha de conferir dotacdo or¢camentaria por meio de rubrica constante do
Programa Gestdo, Manutencdo e Servicos do Estado, para custear
investimentos ndo previstos originalmente nos planos de investimentos das
concessionarias de servicos publicos, ou previstos com valores e/ou
guantitativos insuficientes, haja vista o disposto no Manual Técnico de
Orcamento e nos arts. 167 da CF/1988 e 6° e 10 da Lei 12.593/2012;

9.5. com fulcro no art. 43, |, da Lei 8.443/1992, c/c o art.
250, Ill, do Regimento Interno do TCU, recomendar a Agéncia Nacional de
Transportes Terrestres que elabore norma interna para disciplinar a
autorizacdo, as concessionarias de servigos publicos, de inicio de obras cujo
custo supere os recursos disponiveis no Programa de Exploracdo Rodoviaria;

9.6. com fulcro no art. 43, |, da Lei 8.443/1992, c/c o art.
250, lll, do Regimento Interno do TCU, recomendar a Agéncia Nacional de
Transportes Terrestres, ao Ministério da Fazenda e ao Ministério do
Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo, que adotem as medidas
necessarias para disponibilizar recursos orgcamentarios para a execucdo da
obra da Nova Subida da Serra, haja vista sua importancia social e econémica,
o alto risco de acidentes no trecho atual e a perspectiva de degradacao de
parte dos servigos ja executados;
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9.7. determinar a SeinfraRodoviaAviagcao que:

9.7.1. autue processo apartado para promover a oitiva da
agéncia e da concessionaria para, se assim entenderem, se manifestarem a
respeito do entendimento esposado no segmentos IX e X do voto que
acompanha a presente deliberacdo, no sentido da impossibilidade de
ampliagdo expressiva dos investimentos previstos em contratos de concessao
vigentes, como é o caso da obra da Nova Subida da Serra, bem assim de
aporte de recursos orcamentarios em concessdes simples, como é o caso da
concessao da BR-040/MG/RJ, sem comprovacado que se trata de solucéo
imprescindivel ao atendimento do interesse publico, propondo as medidas que
julgar convenientes, apds o exame dos elementos eventualmente trazidos aos
autos;

9.7.2. monitore o cumprimento dos subitens 9.2 e 9.3.1 desta deliberagéo”.

Além do exame e decisdo das questdes aqui ja postas, o TCU também acabou
por confirmar a classificacdo de graves com recomendacdo de paralisacdo (IG-P) a
varias irregularidades identificadas no empreendimento Nova Subida da Serra de
Petropolis, decisdo proferida no ambito do Acordao n° 18, de 2017. Seu texto vai a
sequir:

“*ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Uniao,
reunidos em Sessao Plendéria, diante das razdes expostas pelo Relator, em:

9.1. confirmar a classificagdo de graves com
recomendacdo de paralisacdo (IG-P) as seguintes irregularidades
identificadas no empreendimento Nova Subida da Serra de Petropolis:

(i) sobreavaliacédo do valor do reequilibrio econémico-
financeiro no fluxo de caixa marginal decorrente de superestimativa de
aliguota de IRPJ e CSSL, e da base de célculo desses tributos;

(i) sobrepreco no orcamento da obra; e

(i) projetos basico e executivo desatualizados e
deficientes;

9.2. em cumprimento ao art. 122, 88 2° da Lei
13.242/2015, comunicar a Comissdo Mista de Planos, Orcamentos Publicos e
Fiscalizagdo do Congresso Nacional o teor do item 9.1, acima, bem assim que
as irregularidades inicialmente apontadas nestes autos foram confirmadas e a
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execucdo do empreendimento Nova Subida da Serra de Petropolis néo
podera ter continuidade, na forma prevista no 12° Termo Aditivo ao
Contrato de Concessdo PG-138/95-00, sem risco de prejuizos
significativos ao erario;

9.3. em cumprimento ao art. 122, 88 3° da Lei
13.242/2015, determinar, com fundamento no art. 71, inciso 1X, da Constituicao
e do art. 45 da Lei 8.443/1992, que a ANTT, no prazo de 90 dias, promova as
seguintes medidas corretivas, para sanear as irregularidades classificadas
como IGP, sem prejuizo da eventual adocdo de outras medidas que se fagcam
necessarias em razdo das questdes ainda pendentes de apreciacdo, como a
legalidade dos aportes de recursos governamentais e a eventual nulidade do
12° Termo Aditivo:

9.3.1. recalcule o Fluxo de Caixa Marginal promovendo o0s
ajustes relativos as seguintes irregularidades:

9.3.1.1. superestimativa da base de calculo do IRPJ e da
CSLL em razéo do diferimento das despesas de depreciacao; e

9.3.1.2. superestimava na aliquota e no calculo do
adicional de IRPJ;

9.3.2. exija da Concessionaria o detalhamento do projeto
executivo aprovado em 2011, para que este atenda aos requisitos legais e aos
normativos técnicos vigentes - especialmente, mas ndo apenas, das parcelas
de obra j& executadas ou ja iniciadas e nao concluidas -, de forma a explicitar a
compatibilidade dos quantitativos de servigos, de materiais e de produtividades
entre o projeto e o0 orcamento;

9.3.3. ofereca oportunidade de manifestacdo a Concer
sobre a necessidade de ajustes em especificacdes e/ou valores relacionados a
obra sob apreciacdo, quer seja em razdo do determinado nos itens 9.3.1 e
9.3.2, retro, quer seja em relagdo a eventuais sobreprecos descortinados no
or¢camento;

9.4. determinar a SeinfraRodovias que conclua a analise
de sobrepreco em andamento, ofereca oportunidade de manifestacdo a ANTT
e a Concer sobre eventuais conclusoes e, se for o caso, submeta ao Plenario
deste Tribunal propostas de medidas corretivas que se fizerem necessérias;”
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6. As opcOes de concluséo da obra da NSS

No exame da proposta de prorrogacdo contratual, com vistas a conclusdo da
obra da NSS, o TCU se pronunciou taxativamente contra tal op¢ao, o que se
pode verificar, uma vez mais, em excerto do TC 014.689/2014-6:

‘O poder concedente e os agentes econémicos, quando
da celebracdo dos contratos de concessbes rodoviarias da 12 Etapa,
vislumbravam riscos substanciais associados a exploracdo dessas primeiras
concessoes. As incertezas verificadas naquele momento se refletiram no valor
das tarifas praticadas naqueles trechos. As concessfes rodoviarias mais
recentes, implementadas no ambito da 3% Etapa, apresentam tarifas muito
inferiores as das primeiras concessofes. A tabela transcrita no tépico V.8 deste
parecer revela, com clareza, essa realidade.

Veja-se, a propdsito, como exemplo especifico, que a
concessado da Ponte Rio-Niterdi (BR- 101/RJ - Ponte) foi realizada no ambito da
12 Etapa de Concessbes. Em razdo do transcurso do prazo de vigéncia do
contrato original, a ANTT realizou licitacdo, que resultou em reducdo de tarifa
da ordem de 29% em relacdo ao valor do contrato anterior, consoante revela
matéria datada de 1.6.2015, veiculada no Portal do Planalto
(http://www2.planalto.gov.br/noticias/2015/06/novaconcessionaria-da-ponte-rio-
niteroi-inicia-operacoes-com-pedagio-29-mais-barato).

Essas contundentes evidéncias apontam no sentido de
que as prorrogacdes de contratos antigos de concessfes rodoviarias sdo
indesejaveis. Mais que isso: contrariam o ordenamento juridico vigente, visto
gue presumivelmente atentam contra os principios da eficiéncia, da seguranca
e da modicidade tarifaria. Especificamente no caso da concessao sob exame, a
falta de razoabilidade da prorrogacdo do contrato atualmente em vigor é
patente, salta aos olhos: a tarifa praticada pela Concer é elevadissima e a
concessionaria entrega muito pouco ao usuario”.

Dado que a prorrogacdo do contrato de concesséo
assinado com a Concer nao tem razoabilidade, segundo o proprio TCU, resta
saber de que maneira a obra da NSS podera ser concluida, sem que disso
resultem perdas adicionais para 0s usuarios e para o Estado brasileiro.
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Para o TCU, um caminho que ja deveria ter sido adotado é a declaracdo de
caducidade da concessao, por forca das reiteradas inexecucdes contratuais.
De acordo com o Tribunal, no mencionado TC 014.689/2014-6:

“Ao se deparar com flagrantes faltas imputaveis a Concer,
na execucao do contrato de concessédo sob exame, era de se esperar que a
ANTT tivesse instaurado processo visando a declaracdo da caducidade da
concessdo sob exame. Exatamente porque o nivel de inexecucdo de
obrigacdes pactuadas por parte da concessiondria se situava - e ao que tudo
indica se situa — em patamar elevadissimo. Em vez disso, a ANTT premiou
essa concessionaria com a insercdo do empreendimento NSS no contrato de
concessao sob exame”.

Em outra passagem do TC 014.689/2014-6, o Tribunal reforca a hipétese da
declaracdo de caducidade e aponta na direcdo de contratacdo de empresa
para a conclusdo da NSS, sem que isso venha a prejudicar nova licitagcado para
a concessao do trecho hoje explorado pela Concer. Ei-la:

“A execucdo fisica da obra, até outubro de 2015, era de
36,67% (pp. 4/5), conforme registado na referida instrucdo de peca 128. O
estagio atual de desenvolvimento do empreendimento exige a implementacéo
de medidas tendentes a garantir a conclusdo do empreendimento. Os servigos
ja executados devem reverter em beneficio da sociedade. No entanto,
consoante destacado nos topicos anteriores deste Parecer, ndo ha
possibilidade juridica de aproveitamento do Termo Aditivo 12 para a execucao
da parcela remanescente da obra.

Em decorréncia disso, além da paralisacdo daquela
obra, impde-se a deflagracdo de procedimento visando a promover o
encontro de contas com a Concer, oportunidade em que se confrontara o
montante ja pago a concessionaria com valor de mercado dos servigos
executados.

Em seguida, caberd a ANTT adotar as providéncias
necessarias tendentes ao aproveitamento, na medida do possivel, de todos os
servicos ja executados. Ao se empenhar nesse sentido, a ANTT devera
obrigatoriamente atentar para os vicios identificados no TC 023.204/2015-0, em
especial aqueles apontados nos laudos periciais acima parcialmente
reproduzidos:
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a) erros e inconsisténcias graves nos projetos da obra da
NSS;

b) incerteza acerca de qual projeto estd sendo
efetivamente executado;

c) descompasso no fluxo de caixa relativo a esses novos
investimentos, com favorecimento indevido da concessionaria;

d) desrespeito a normas que tratam da seguranca de
tuneis, especificamente aquelas relativas a tuneis de grande extensao;

e) evidéncias de que ‘o tunel auxiliar foi irregularmente
construido, provavelmente sem constar do EIA-RIMA e em clara tentativa de
burlar as condi¢cbes de seguranca dos usuérios estabelecidas pela Norma
Técnica especifica’;

f) e também de que (...) nunca foi apresentado um
cronograma completo e fechado da obra, nunca foi apresentado um orgamento
completo e fechado da obra (...)".

Convém registrar, ainda, que a obra da NSS, nos moldes
atuais, esta inserida no modelo da concessao sob exame (Contrato 138/95-00).
O poder concedente, em vez de pagar por obra, remunera a concessionaria
pelos investimentos que realizara. A forma mais efetiva para viabilizar a
continuidade da execucdo dessa obra, dada que esta concessado devera
ter sua caducidade declarada, sera por meio da contratacdo de
remanescente de obra publica.

Anote-se, por ultimo, que a conclusdo da obra pode
ser feita, sem problema relevante, por empresa ou consoércio que nédo a
Concer, visto que o trecho em construcao é independente do trajeto da
rodovia existente por onde se da o trafego de veiculos atualmente”.

Nas reunides realizadas pela Comisséo, foi cogitada a ideia, como alternativa a
declaracédo de caducidade da concessao, de se permitir que a concessionaria
encerre o periodo regular previsto em contrato e dé continuidade as obras da
NSS mediante financiamento, via BNDES, a ser reembolsado, em sua grande
parte, por aquele que assumir a concessado apos nova licitacdo. A premissa,
agui, € que o volume de recursos a ser quitado com o agente financiador, pelo
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futuro contratado, seja variavel considerada nos lances do leildo, de sorte que o
custo da NSS seja internalizado.

Tal alternativa, porém, ndo evoluiu para o campo de tratativas formais,
restando inconcluso se h4 alguma possibilidade de ainda constituir solucéo
efetiva para o caso.

Aparentemente, conforme anunciado pelo préprio governo, a opcdo € outra:
fazer a licitagdo da concessao antes de 2021, ano final de exploragdo da
Concer, abrindo a possibilidade de serem realizados investimentos que hoje
ndo estdo previstos formalmente. Seria o caso do término da NSS, dado ter
sido anulado o 12° termo aditivo do contrato em vigor. Para 0 governo, quem
vencer o novo leildo j& poderd iniciar os investimentos, gozando de algum tipo
de compensacao — taxa de outorga menor ou tarifa maior — em virtude dessa
antecipacgao.

6.1. Medida legislativa como solugdo — MP n° 752/17

A Medida Provisoria (MP) n°® 752, que “Dispde sobre as diretrizes gerais para a
prorrogacao e a relicitacdo dos contratos de parceria que especifica e da outras
providéncias”, foi publicada em novembro de 2016 e transformada na Lei n°
13.448, de 2017.

Para os fins deste relatério, vale destacar um ponto entre as novidades
trazidas pela MP 752: o instituto da relicitacdo, antecedido pela devolucéo
antecipada da concessao.

Segundo o que ficou consolidado na legislacdo, a relicitacdo é procedimento
gue compreende a extingdo amigavel dos contratos de parceria e a celebracdo
de novo ajuste negocial para o empreendimento, em novas condi¢cdes
contratuais e com novos contratados, mediante licitacdo promovida para esse
fim.

Com a edicdo da MP 752, a expectativa era de que se resolvessem 0S casos
de concessdes rodoviarias nas quais o equilibrio do contrato parecia estar de
todo comprometido, sem, no entanto, a necessidade de o poder publico
recorrer ao complexo procedimento da caducidade. O interesse do
concessionario, ao aderir a devolucdo antecipada da concesséo, seria
continuar a poder firmar contrato com o poder publico, sendo capaz de
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participar de outros certames que ndo o da concessdo que acabava de deixar,
além, obviamente, da suspensao das obrigacdes de investimento vincendas.

Conquanto primordialmente direcionada a concessbes da segunda e da
terceira etapas que enfrentam dificuldades em decorréncia da redugdo de
demanda produzida pelo cenario econdmico e de lances muito agressivos nos
leildes, a relicitacdo se apresentava como alternativa cabivel para o caso
especifico da Concer, podendo permitir a rapida assuncdo de outro
concessiondrio sem o custoso processo de caducidade.

Contudo, nédo se sabe de nenhum movimento nesse sentido. Como dito ao final
do item anterior, parece mais provavel que se queira dar seguimento ao
contrato vigente, que expira em 2021, apelando-se a participacdo antecipada,
em termos de investimento, do futuro concessionario, caso a licitacdo possa
ser feita com significativa antecedéncia.

7. Proposta de Fiscalizag&o e Controle n° 94, de 2016

A Proposta de Fiscalizacéo e Controle - PFC n° 94, de 2016, que “Propbe que
a Comissao de Viacao e Transportes — CVT, realize com o Tribunal de Contas
da Unido — TCU, auditoria com o intuito de avaliar a eficiéncia dos contratos de
concessao de rodovias federais no Brasil”, surgiu como desdobramento natural
dos trabalhos de apuracdo e analise realizados por esta Comissado Externa. Na
justificacdo da proposta, estao relacionados indicios de que é necesséaria uma
avaliacdo completa do modelo de concesséo de rodovias no Brasil. Sdo eles:

As tarifas de pedagio estariam subindo em ritmo mais acelerado do que o da
inflacdo, sem que se conheca a dimensdo do impacto desse fenbmeno no
custo dos bens e servigcos oferecidos a sociedade, em especial no custo dos
alimentos.

O numero absoluto de acidentes nas rodovias sob concessao teria aumentado
consideravelmente, aumento também percebido quando comparado o numero
de acidentes ao fluxo de veiculos, ano a ano.

As despesas operacionais das concessionarias teriam crescido mais do que 0s
investimentos, o que estaria a evidenciar a existéncia, no modelo de
concesséo, de baixo incentivo a eficiéncia.
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A satisfacdo dos usuarios quanto aos servi¢cos prestados pelas concessionarias
teria diminuido ao longo dos anos, a despeito de as rodovias sob concessao
possuirem melhor estado de conservacdo do que as administradas pelo poder
publico, segundo pesquisas.

Em auditorias de conformidade, o Tribunal de Contas da Uni&o (TCU) apurou a
existéncia de falhas nos procedimentos de fiscalizagdo empregados pela ANTT
e alto percentual de inexecugdes contratuais (auditoria de conformidade na
concessao para exploragdo dos trechos BR-101/SC e BR-116/376/PR (TC
005.534/2011-9), que culminou no Aco6rddo 3.346/2012-TCU-Plenario, e
auditorias de conformidade ainda em andamento: trechos BR-116/BA e BR-
324/BA (TC 009.222/2012-0) e BR-116/SP/PR (TC 001.554/2013-1)).

O TCU também realizou auditoria de natureza operacional (no ambito do TC
006.351/2013-1) e avaliou o desempenho da ANTT na fiscalizacdo dos
contratos da 22 etapa do Programa de Concessdo de Rodovias Federais,
detectando deficiéncias na gestdo dos contratos de concessao, destacando-se
as esferas de gerenciamento, fiscalizacdo, autuacdo e andamento dos
processos de apuracao de responsabilidade e aplicacdo de penalidades, e na
analise de projetos.

Os subsidios presentes nos financiamentos concedidos por bancos publicos as
concessiondrias ndo estariam servindo adequadamente ao interesse publico,
em especial quando dirigidos a concessdes com inexecucfes contratuais
diversas.

7.1 Exame da PFC n° 94/16 na Comisséo de Viacado e Transportes

A Comissao de Viacdo e Transportes foi designada para emitir relatorio prévio
da PFC n° 94/16, tendo decidido por sua execucdo, no ultimo dia 20 de
setembro, nos termos do plano e da metodologia sugeridos pelo relator.

De acordo com o parecer do relator, Deputado Marcelo Matos, a
implementacdo da PFC n° 94/16 seria conveniente e oportuna, posto que
permitiria avaliar a relacdo “custo-beneficio” do modelo adotado para as
concessoes de rodovias.

Para S.Exa, “quanto ao alcance juridico, administrativo, politico, econémico,
social e orcamentario dos atos a serem fiscalizados, cumpre reconhecer a
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importancia de se investigar a efetividade dos atos de concessdo da
infraestrutura rodoviaria segundo o modelo adotado no Brasil, haja vista a
necessidade de se concluir se este ultimo €, de fato, o ideal para resolver os
gargalos de dita infraestrutura rodoviaria no pais”.

No parecer, o relator sugere que seja feita “solicitacdo ao TCU para que este
realize auditoria, com base nos incisos X e Xl do art. 24 do RICD”, a fim de se
“avaliar a efetividade do modelo brasileiro de concessdes rodoviarias, com
especial atencdo a relagcdo custo-beneficio dos respectivos contratos”.

8. Conclusbes, recomendacdes e agradecimentos

Finalizados os trabalhos desta Comissao Externa, imp0e-se a tarefa de apontar
as principais conclusdes e recomendacfes acerca das concessdes rodoviarias
agui analisadas.

8.1 Conclusdes e recomendacdes

Em primeiro lugar, esta Comissdo Externa conclui que ndo ha interesse
publico na prorrogacéo dos contratos de concessao de rodovias da chamada 12
Etapa do PROCROFE.

N&o bastassem as profundas alteracBes havidas nos cenarios econdémico, legal
e institucional desde a instauracdo do programa de concessdes rodoviarias, 0s
quais, por si mesmos, justiicam a escolha de novos prestadores e a
celebragéo de novos contratos com base no contexto presente, as ineficiéncias
e, nao raro, irregularidades que se tem apurado no andamento dos contratos
da primeira etapa apontam para a conveniéncia de se realizar certames
licitatérios assim que cabivel, em vez de se prorrogar 0s prazos vigentes, 0S
quais caminham para o seu fim.

Em segundo lugar, no que diz respeito especificamente aos problemas
apurados na contratacdo e no andamento da obra conhecida como Nova
Subida da Serra (NSS), no ambito da concessdo da BR-040, esta Comissao
Externa conclui que a solugcao deles passa pela declaracdo de caducidade da
concessdo atual e pela contratagdo, mediante procedimento licitatorio, de
empresa que se incumba da concluséo do projeto.
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Esse caminho, considerado pelo Tribunal de Contas da Unido e ancorado no
pedido formulado pelo Ministério Publico Federal no ambito de acéo civil
publica, surge como 0 menos custoso para a sociedade, dado que qualquer
opcao que esteja relacionada a permanéncia da atual concessionaria a frente
do projeto envolve a assuncao de risco (financeiro e de execu¢cao) muito além
do razoavel. Cabe reforcar que o TCU estimou sobrepreco de 97 milhdes de
reais no valor da obra de duplicacdo da NSS e cerca de duzentos e trés
milhdes de reais de superestimava dos impostos relacionados ao
empreendimento. Estimou, ainda, sobrepreco aproximado nos aportes de
responsabilidade da Unido da ordem de quatrocentos milhdes de reais, em
valores de 2016, sendo duzentos e setenta milhdes resultantes de
superestimativa no fluxo de caixa marginal associado a obra sob exame e
cento e trinta milhdes relativos ao custo dos servicos que integram a obra. De
acordo com a analise do Tribunal, cerca de noventa milhdes desse
superfaturamento ja se consumoul.

Em terceiro lugar, esta Comissao Externa conclui que a fiscalizacéo realizada
pela ANTT ndo tem observado os esperados padrbes de eficiéncia do servigco
publico, deixando de lado a satisfacdo dos usuarios do servico.

Os vérios problemas apurados no cumprimento dos contratos da primeira etapa
de concessfes rodoviarias e as auditorias empreendidas pelo TCU revelam
que a ANTT precisa ser aprimorada institucionalmente, de maneira a preservar
clara independéncia de desejos circunstanciais de governo e de interesses dos
que se encarregam da prestacdo indireta de servico publico. Suas atividades
devem se direcionar com mais énfase para a fiscalizagdo, cujos bons
resultados hé&o de decorrer de a agéncia reforcar e aperfeicoar seu corpo
funcional, mas também de se afastar da formulacéo de politicas e das funcdes
tipicas da Administracao direta, como a concepcéao de editais, a realizacédo de
licitacOes, a formulacéo de contratos e a definicdo de novos investimentos que
porventura devam ser feitos no ambito das concessfes em vigor. Para que isso
seja possivel, esta Comissdo Externa prop0e alteracdo da Lei n® 10.233, de
2001, na forma do anexo a este relatorio.

Em quarto lugar, esta Comissdo Externa conclui ser necessario emprestar
prioridade ao exame e a tramitacdo da Proposta de Fiscalizacdo e Controle -
PFC n° 94, de 2016, a fim de que, sem mais retardo, o modelo de concesséao
de rodovias seja colocado sob escrutinio e possa ser aperfeicoado,
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incorporando o aprendizado acumulado no Pais e as experiéncias exitosas de
outras nagoes.

8.2 Agradecimentos

E importante destacar, de pronto, que os trabalhos da Comiss&o constituiram
um importante canal de expressédo parlamentar e de comunicacdo entre os
orgaos relacionados ao problema das obras pendentes da NSS e, por
extensdo, dada a similaridade dos casos, do projeto da subida da Serra das
Araras, no ambito da concessao da Rodovia Presidente Dutra.

O interesse da Comissédo sempre foi o de zelar pelo interesse publico e, nesse
sentido, esforgou-se no sentido de compreender todos 0s aspectos da questao,
dando voz aos diferentes agentes envolvidos com o problema. A colaboracao
com o Ministério Publico Federal e com o Tribunal de Contas da Unido foi
especialmente frutifera, municiando os parlamentares com informacéao de alta
qualidade acerca do cumprimento dos contratos da primeira etapa. A ANTT,
por seu turno, esteve sempre a disposicdo para prestar esclarecimentos e
discutir caminhos que levassem a solucédo do impasse.

O trabalho parlamentar, nesta oportunidade, dirigiu-se a aspecto ainda pouco
valorizado na cultura politica brasileira: a fiscaliza¢do dos atos governamentais.
Acredita-se que o resultado do esfor¢o tenha sido positivo.

De fato, as analises e discussfes havidas no periodo terminaram por
demonstrar que a prorrogacdo contratual de concessdes rodoviarias da
primeira fase, com vistas a realizacdo de vultosos investimentos nao previstos
no contrato original, ndo tém amparo legal nem econdémico.

N&o por acaso, a Agéncia Nacional de Transporte Terrestre (ANTT) anulou o
aditivo contratual firmado com a Concer que previa expansao do prazo de
concessao da BR-040 por até mais 17 anos. Dessa forma, a exploracdo do
trecho Rio-Juiz de Fora, celebrada em outubro 1995, sera encerrada em 28 de
fevereiro de 2021, apds 25 anos de exploracéo.

N&o obstante as recomendagdes dessa Comissao, até 0 momento surge como
solucdo mais provavel para o problema do término das obras da NSS, assim
como para a realizacdo do projeto da subida da Serra das Araras, na BR-116, a
antecipacao de investimentos por aquele agente que vencer a licitacdo para
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concessao desses trechos rodoviarios. Importa notar, evidentemente, que tal
licitacdo haveria de ser feita o mais breve possivel, permitindo que se
conhecam os futuros concessionarios e o emprego dos recursos necessarios
para as obras mencionadas, sem delonga.

Resta ainda a licdo, em especial para o regulador, fungédo tdo nobre no escopo
de atuacdo do Estado, de que as concessdes sédo vantajosas para a sociedade
desde que cumpridos os termos acordados entre as partes, tendo por
premissa que esses termos se coadunam aos VArios principios que regem a
administracdo publica e expressem a vontade soberana da populacao.

Ao final, cabe agradecer a todos os parlamentares que, em periodo tao dificil e
conturbado da histéria brasileira, dedicaram parte de seu tempo a construcdo
de um trabalho que, espera-se, enobrece a Casa do Povo.

Deputado Hugo Leal
Coordenador
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COMISSAO EXTERNA DESTINADA A FAZER O ACOMPANHAMENTO “IN
LOCO” E FISCALIZAR 0OS PLANOS DE TRABALHO, OBRAS
REALIZADAS, ADITIVOS CONTRATUAIS, INTERVENCOES FUTURAS,
INVESTIMENTOS, OBRIGACOES E DIREITOS DAS CONCESSIONARIAS
ADMINISTRADORAS DOS TRECHOS DA BR-040 (RIO DE JANEIRO - JUIZ
DE FORA, BR-116 (RIO DE JANEIRO — SAO PAULO) E BR-116 (ALEM
PARAIBA — TERESOPOLIS). CEXBRSPRJ

ANEXO

PROJETO DE LEI N° , DE 2018

(Do Sr. Hugo Leal e outros)

Altera dispositivo da Lei n° 10.233, de
2001, para conferir atribuicdo especifica a
ANTT, pertinente ao Transporte Rodoviério.

O Congresso Nacional decreta:

Art. 1° Esta Lei altera dispositivo da Lei n® 10.233, de 5
de junho de 2001, que “Dispbe sobre a reestruturacdo dos transportes
aquaviario e terrestre, cria 0 Conselho Nacional de Integracdo de Politicas de
Transporte, a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres, a Agéncia Nacional
de Transportes Aquaviarios e o Departamento Nacional de Infra-Estrutura de
Transportes, e da outras providéncias”, com o intuito de atribuir a Agéncia
Nacional de Transportes Terrestres — ANTT a responsabilidade de emitir
parecer prévio sobre os editais de licitagdo e contratos de concessdo de
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rodovias federais, assim como sobre altera¢cdes contratuais que se relacionem
a inclusdo de novos investimentos na infraestrutura concedida, livrando-a,
como hoje previsto, de publicar os editais, julgar as licitacbes e celebrar os
contratos de concessdo de rodovias federais a serem exploradas e
administradas por terceiros.

Art. 2° O art. 26, VI, da Lei n° 10.233, de 2001, passa a
vigorar com a seguinte redacao:

VI - emitir parecer prévio acerca dos editais de licitacédo e
dos contratos de concessdo de rodovias federais, assim como de alteracdes
contratuais que se relacionem a inclusdo de novos investimentos na
infraestrutura concedida;

Art. 3° Esta Lei entra em vigor ap6s decorridos cento e
oitenta dias de sua publicacgéo oficial.

JUSTIFICACAO

A Comissdo Externa encarregada de acompanhar os
contratos de concessao das rodovias BR-040 e BR-116, da primeira etapa do
programa federal de concessGes rodoviarias, encerrou seus trabalhos
chegando a conclusdo de que parte das deficiéncias observadas no
desempenho da tarefa de fiscalizacdo das concessfes rodovidrias, pela ANTT,
decorre do exercicio de atribuicbes que ndo deveriam estar nas méaos da
agéncia reguladora: publicar os editais, julgar as licitacbes e celebrar os
contratos de concessdo de rodovias federais a serem exploradas e
administradas por terceiros, assim como rever 0s contratos ja em execucao,

para incorporagéo ou retirada de investimentos de grande monta.

Essas incumbéncias, que bem poderiam estar a cargo da
administragao direta, tornaram-se muitos custosas para a ANTT, ndo somente
porque |Ihe tomam recursos financeiros e humanos, mas, principalmente,
porque lhe retiram a necessaria independéncia para avaliar, criticar e até
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mesmo corrigir atos e procedimentos relacionados a outorga ou a definicdo e
eventual revisdo do programa de exploracédo da rodovia.

E natural que a ANTT, tendo se comprometido com
tarefas, escolhas e formulagbes que terminam por ter ampla influéncia no
desempenho da concessao rodoviaria, fiqgue intimidada diante do desafio de
reconhecer seus préprios erros, quando esses vém a tona.

O melhor, diante desse impasse moral, é que a agéncia
deixe de exercer competéncias que possam coloca-la em posicdo de
fragilidade, quando seu papel de fiscalizadora se fizer indispensavel. A ANTT
deve ficar livre para apontar equivocos ou desvios, sejam eles de
responsabilidade do poder publico, sejam do concessionario. Do contrério,
continuar-se-a a depender da intervencéo - por sinal, cada vez mais frequente -
do Tribunal de Contas da Unido em assuntos que digam respeito ao
cumprimento de contratos de concesséo de rodovia.

Nossa inten¢éo, portanto, é reformular o inciso VI do art.
26 da Lei n° 10.233, de 2001, substituindo a responsabilidade direta da agéncia
reguladora no cumprimento de tarefas que nos parecem tipicamente atreladas
a administracdo direta por uma responsabilidade acessoria, isto é, emitir
parecer prévio acerca dos atos e decisdes que, de agora em diante, passariam

para as maos de outras instancias de governo.
Essas sdo as razdes, portanto, que nos fazem submeter a

apreciacéo da Casa este projeto de lei.

Sala das Sessfes, em 26 de marco de 2018.

Deputado HUGO LEAL



