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Gustavo Maia: TCU como regulador de segunda ordem

E tarefadas agéncias reguladoras dos setores de infraestrutura, além da fungdo normativa, estruturar,
implementar e fiscalizar as relacbes contratuais entre o Estado e aiiniciativa privada destinadas a
viabilizar empreendimentos publicos. A regulacdo administrativa, portanto, da-se tanto através da
producdo de normas como por meio dos editais de licitagdo e contratos[1].

O TCU, aém de controlar a gestéo da infraestrutura quando realizada diretamente, por meio de
autarguias comuns e/ou empresas publicas, tem exercido intensa fiscalizagdo também sobre 0 modelo de
intervencdo indireta— contratos publicos de parceria regulados por agéncias.

No Acdérddo 1.174/2018, de 23/5/2018, o Plenario do TCU, mediante instrucéo da
SeinfraRodoviaAviagéo e sob arelatoria do ministro Bruno Dantas, analisou o primeiro estagio do
acompanhamento da concess&o do lote rodoviario denominado Rodovia de Integracéo do Sul (RIS)[2],
em conformidade com o rito da Instrucdo Normativa 46/2004.

De acordo com a sistemética prevista nas instru¢des normativas 27/98 e 46/2004, o primeiro estégio de
acompanhamento é centrado na analise da viabilidade do empreendimento, tendo se tornado uma praxe
também a andlise das minutas de edital e do contrato de concessdo.

A andlise levada a efeito no caso em referéncia faz uma espeécie de balanco acerca da experiéncia
brasileira em concessdes rodoviarias, a partir de um apanhado das recomendacdes e determinacdes que 0
TCU fez nas etapas anteriores e dos impactos que tiveram na evolucdo do model o concessorio.

Para enderecar os riscos identificados no projeto de concesséo da RIS, a SeinfraRodoviaAviacdo propds
a0 Plenario a adocéo de 32 determinagtes e 1 recomendacdo, bem como que fosse proibida a realizagéo
dalicitagdo enquanto a ANTT ndo implementasse todas as determinagoes.

Paralelamente, fez uma proposi¢cao extremamente radical, no sentido de que o tribunal impedisse a
ANTT de celebrar qualquer concessdo enquanto ndo se estruturasse de forma adequada e compativel
com afuncéo de fiscalizar os contratos.

Dessa Ultima proposta da unidade técnica depreende-se a visao que o tribunal, ou pelo menos parte dele,
tem do alcance das competéncias e do poder do TCU. A unidade técnica do tribunal encarregada da
fiscalizacdo das agdes de infraestrutura dos setores rodoviario e aeroportuério entendeu que o 6rgéo de
controle externo poderiaimpedir o Poder Executivo de celebrar qualquer contrato de concessao
rodoviéria. A proposta, contudo, ndo foi acolhida pelo Plenério.

Em relagdo aos riscos apontados, o0 TCU tem entendido que um dos problemas centrais das concessoes
rodoviarias diz respeito ao elevado indice de inexecug&o contratual por parte das concessionarias] 3],
somado a circunstancia de serem frequentemente incluidos novos investimentos nos contratos, que
acarretam os regjustes das tarifas de pedagio, a despeito do inadimplemento de obrigacfes previstas
originalmentef4].

Diante da previsao de que ainclusdo de novas obras ensgjaria o reequilibrio econémico-financeiro por
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meio da aplicacdo do “fluxo de caixa marginal”[5], ostécnicos do TCU deixaram consignado que a
metodologia preconizada pela ANTT conduz, invariavelmente, aum notavel desequilibrio da avencaem
desfavor dos usuariog[6].

Interessante perceber, ainda, que a metodologia de fluxo de caixa marginal foi desenvolvidapela ANTT
apartir de provocagdes do proprio TCU, que inclusive avaliou positivamente[ 7] a Resolugcdo ANTT
3.651/2011, que disciplinou a sistemética. Assim, conforme observagéo de Mauricio Portugal, pode-se
dizer que o TCU foi participe da decisdo que levou a utilizacgo do fluxo de caixa margina no caso da

RIS[E].

A unidade técnica especula, assim, em torno da possibilidade de abrir-se a oportunidade para que obras e
servicos, que sabidamente seriam necessarios ao longo do contrato, sejam propositalmente omitidos do
objeto da licitacdo e posteriormente incluidos por meio de aditivos. Argumenta que esse risco seria
especiamente grave nos procedimentos para manifestacéo de interesse em que a empresa gue elabora os
estudos de viabilidade pode participar do certame.

De umamaneirageral, as fragilidades apontadas pela unidade técnica dizem respeito a aspectos
relacionados com a flexibilidade contratual da concessdo. A fiscalizag&o, assim, € influenciada por uma
ViS80 que aproxima os contratos de concessao dos contratos de obras publicas. Além disso, ndo raras
vezes a SeinfraRodovia propde, com base em principios juridicos ou conceitos vagos e indeterminados,
gue sejam barradas ou alteradas as solugdes contratuai s construidas pela agéncia reguladora.

Antes da apreciacdo pelo Plenario, emboraa ANTT tivesse, em um primeiro momento, rebatido os
apontamentos feitos pela SeinfraRodovia, a agéncia passou a aceitar parte das proposi ¢oes da unidade
técnical 9] e apresentou uma série de medidas destinadas a enderegar 0s riscos apontados, tais como: i)
vedacdo ainclusdo de investimentos em ampliacdo de capacidade e melhorias nos primeiros e nos
ultimos cinco anos do contrato; ii) inclusdo de novos investimentos restrita as revisdes quinquenais; iii)
instituicéo de estoque de obras, com vedacdo a inclusdo de obras de melhorias por fluxo de caixa
margina (FCM) antes de seu término; iv) estabelecimento de limitacdes e condi¢bes para prorrogacdo
do prazo contratual; dentre outras.

A agéncia ndo concordou, contudo, com a obrigagao de estipular no contrato os objetos que néo
poderiam vir a ser incluidos ou excluidos posteriormente, tendo em vista aimpossibilidade de se fazer
previsdo em relacdo a um contrato de longo prazo, de necessidades dindmicas e mutaveis.
Defendeu, assim, aflexibilidade e mutabilidade dos contratos de concesséo, afastando destes o
tratamento gque se costuma conferir aos contratos administrativos comuns.

O Plen&rio, seguindo a posicdo do representante do M P, embora tenha concordado com a necessidade de
aprimoramento das regras contratuais, deixou de acolher a proposta de estipulacdo dos objetos que ndo
poderdo ser incluidos ou excluidos posteriormente, justamente por entender que uma regulamentacéo
demasi adamente exaustiva poderia atribuir rigidez excessiva a um contrato de longo prazo.

O poder de influéncia do TCU na modelagem dos projetos de infraestrutura fica bastante evidente pela
simples constatacéo de que aANTT, diante do relatorio da SeinfraRodoviaAviagdo, antes mesmo de
qualquer deliberacéo do Plenario, acolheu 7 das 32 determinacdes propostas pela unidade técnicae
sinalizou que outras 12 poderiam ser atendidas. Apesar da oposi ¢ao apresentada pela agéncia e por
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integrantes do governo, 0s 0rgaos responsaveis pelo projeto acabaram buscando convergir com o TCU
em relacdo a varias questes, para viabilizar e acelerar arealizagdo da concesséo, e para evitar sangdes
pessoais, certamente.

No caso em andlise, depois que a agéncia decidiu se alinhar a vérias das posi¢cdes da unidade técnica, 0
Plenario acabou manifestando certa deferéncia ao regulador em relacéo a alguns dos temas
remanescentes, embora ainda tenham sido expedidas 23 determinagdes e quatro recomendagoes.

O que parece emergir da andlise de casos como este € que 0 TCU acaba funcionando como uma espécie
de revisor geral da administrac&o publica, papel que ndo Ihe foi reservado pelo Direito brasileiro[10].
Basta ver que o tribunal faz uma analise microscopica de toda a modelagem e estrutura contratual da
concessao e decide, ponto a ponto, se “aceita’ ou ndo a opcao do regulador. Mesmo quando diz
manifestar deferéncia a posic¢éo do regulador, 0 que esta, na prética, € ratificando a opgéo regulatéria,
por com ela concordar, ou pelo menos ndo possuir uma conviccdo formada em sentido contrério. Em vez
de figurar como controlador de segunda ordem11, acaba fazendo as vezes de regulador de segunda
ordem.

* Este texto foi produzido no ambito do Observatério do TCU, projeto de pesquisa do Grupo Publico
(FGV Direito SP e SBDP)

[1] SUNDFELD, Carlos Ari. Direito Publico e Regulagdo no Brasil. In: GUERRA, Sérgio (org.).
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etapas de concessoes, no tocante as obras de ampliacéo de capacidade e melhorias, foi apresentado nos
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comportamento oportunista dos concessiondrios, que Ndo raro apresentam propostas agressivas nas
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Contas — possibilidades e limites. In: SUNDFELD, Carlos Ari (org.). Contrataces publicas e seu
controle. S&0 Paulo: Malheiros, 2013.

[11] No voto condutor do Acdrdéo 1.703/2004, considerado um leading case do controle das agéncias
pelo TCU, o ministro Benjamin Zymler demarcou aideia de controle de segunda ordem, ao dizer que a
fiscalizagdo do tribunal deve ser sempre de "segunda ordem”, sendo seu objeto a atuagdo das agéncias
reguladoras como agentes estabilizadores e mediadores do jogo regulatorio, ndo devendo, assim, incidir
sobre 0 jogo regulatério em si.
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