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RESUMO

A transferéncia para a iniciativa privada da execugéo de servigos publicos explorados pela Unidao tem
ampliado as oportunidades de investimentos em infraestrutura publica e exigido a interagdo da
Administragcao Publica com os 6rgaos de controle externo. Considerando os esforgos dos tribunais de
contas brasileiros para a uniformizagdo de entendimentos e a divulgagdo de acbes de controle e
utilizando-se o método de abordagem dedutivo e pesquisa documental e bibliografica, este estudo
evidencia desafios transversais relacionados a falhas de coordenagdo e coeréncia nas agbes
governamentais, como procedimentos ineficazes, lacunas normativas e regulatérias, falta de
fundamentos e estudos técnicos, sobreposi¢des e até mesmo desconstrugao de normativos relevantes
no ambito do Governo Federal. Além disso, apresenta detalhes dos debates técnicos sobre a
contratagdo de empresas privadas denominadas verificadores independentes, passiveis de conflitos
de interesses, da ineficacia de cooperagéo técnica e do nao escopo de auditorias. Ademais, expdem-
se detalhes de consulta do Governo Federal sobre desisténcia de relicitagdo nos setores rodoviario,
ferroviario e aeroportuario e a relevancia da interagdo entre Administragdo Publica e controle externo
quando existem duvidas na aplicagéo de dispositivos legais.

Espera-se contribuir com os esfor¢os de cooperagéo técnica do Instituto Rui Barbosa (IRB), da Rede
Integrar de Politicas Publicas Descentralizadas (Rede Integrar) e da Organizacdo Internacional das
Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI).
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ABSTRACT

The transition of public services to private sector has broadened the investment in public infrastructure,
thereby necessitating the engagement of public administration with external oversight bodies. Given the
concerted efforts of Federal Court of Accounts - Brazil (TCU) towards the harmonization of
interpretations and the promulgation of control measures and employing a deductive method of
approach coupled with documentary and bibliographic research, this study underscores pervasive
challenges tied to lapses in coordination and coherence in governmental actions. These challenges
encompass ineffective procedures, normative and regulatory voids, absence of foundational and
technical studies, overlaps, and even the dismantling of pertinent regulations within the purview of the
federal government. Moreover, it elucidates the technical discourses surrounding the engagement of
private entities, referred to as independent verifiers, who are potentially susceptible to conflicts of
interest, the inefficacy of technical collaboration, and the non-scope of audits. Additionally, it reveals the
details of the federal government's inquiry into the abandonment of re-bidding in the road, rail, and
airport sectors, and underscores the significance of the interplay between public administration and
external oversight in instances of ambiguity in the application of legal provisions.

This study aims to augment the technical cooperation endeavors of the Rui Barbosa Institute (IRB), the
Integrar Network of Decentralized Public Policies (Integrar Network), and the International Organization
of Supreme Audit Institutions (INTOSAI).

Keywords: privatizations; external oversight; coordination; coherence; conflict of interest.
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1 INTRODUGCAO

1.1 Contextualizacao

A Lei 11578/2007 dispbs sobre a transferéncia obrigatéria de recursos
financeiros para a execugéao pelos Estados, Distrito Federal e Municipios de agdes do
Programa de Aceleracéo do Crescimento (PAC). A época, destacou-se a parceria com

os entes federativos e a necessidade de investimentos nas obras de infraestrutura?:

6. A urgéncia e a relevancia das medidas, Senhor Presidente, estao
configuradas na necessidade de se estabelecer um marco regulatério que
dote o Estado brasileiro de instrumentos que possibilitem a Unido, em
parceria com os entes federativos, executar as obras de infraestrutura
necessarias para a consolidagcao do desenvolvimento econdmico, bem assim
para melhoria das condi¢des socioecondmicas da populagao, especialmente
a de menor renda. Entre essas obras devem ser destacadas as de habitagao
e saneamento, integrantes do PAC, que sao de fundamental importancia para
o crescimento econdmico e para a redugao do déficit habitacional.

Diante da evolugdo propiciada pelo arranjo institucional do PAC, a Lei
13.334/2016, decorrente da conversdo da medida provisoria (MP) 727/2016, criou o
Programa de Parcerias de Investimento (PPI), buscando ampliar as oportunidades de
investimento e garantir a expansao com qualidade da infraestrutura publica. Na
exposi¢ao de motivos da MP, destacou-se que o PPI contemplaria empreendimentos
publicos nas modalidades de concessdo comum, patrocinada, administrativa ou

regida por legislagao setorial.

Os projetos qualificados no PPl sdo de interesse estratégico e tém prioridade
nacional perante todos os agentes publicos nas esferas administrativa e controladora
da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal (DF) e dos Municipios.

No inciso IV do art. 6° da citada lei exige-se a articulagdo com os 6rgaos e
autoridades de controle, para aumento da transparéncia das agdes administrativas e

para a eficiéncia no recebimento e consideracéo das contribuigdes e recomendacoes.

Antes do PAC, a Lei 9.491/1997 definiu procedimentos para o Programa

Nacional de Desestatizacdo (PND), reordenando a posi¢ao estratégica do Estado na

2 Disponivel em http://imagem.camara.gov.br/Imagem/d/pdf/DCD14NOV2007 .pdf#page=310
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economia e permitindo a retomada de investimentos nas empresas e atividades que

viessem a ser transferidas a iniciativa privada.

O PND incluiu a transferéncia, para a iniciativa privada, da execucao de servigos
publicos explorados pela Unido, diretamente ou por intermédio de entidades
controladas, bem como daqueles de sua responsabilidade. Por forga do inciso VIII de
seu art. 18, a documentacao dos processos de desestatizacdo deve ser apreciada
pelo Tribunal de Contas da Uni&o (TCU).

Diante das previsdes legais, o TCU tem apreciado os projetos do PPI. O grafico

abaixo evidencia as etapas de quase 240 projetos em andamento:

Figura 1. Quantidade por etapa de 239 projetos do PPl em andamento
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Fonte: Confecgao prépria. Disponivel em: https://www.ppi.gov.br/projetos/. Acesso em 3 set. 2023

Neste contexto, o Comité Técnico de Concessodes, Parcerias Publico-Privadas
(PPPs) e Privatizagdes do Instituto Rui Barbosa (IRB), criado em 2021, tem promovido
acdes no sentido de qualificar a atividade fiscalizatoria dos tribunais de contas na
tematica das desestatizacoes.

O Instituto Rui Barbosa (2022) ressaltou que a uniformizagédo de entendimentos
para casos analogos confere uma maior segurancga juridica e otimiza o tempo
requerido para analise. Também se incentivou a divulgacdo das ag¢des de controle
sobre projetos e contratos de desestatizagdo, com vistas a demonstrar a relevancia

da atuacao dos tribunais de contas para toda a sociedade.

Além disso, o compartilhamento de informagdes, capacitacao e estudos sobre

concessdes e PPPs foi um tema proposto pelo Tribunal de Contas dos Municipios do
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Estado de Goias (TCM-GO), em setembro de 2022, para o Plano Anual de Trabalho
(PAT)? 2023 da Rede Integrar, rede colaborativa formada pelos tribunais de contas do

Brasil. Apesar disso, o tema néo foi incluido na lista de prioridades do PAT 2023.

Assim, este estudo apresenta detalhes da experiéncia do TCU* em processos
de desestatizagbes ou em outras tipologias processuais relacionadas ao controle

externo de concessdes comuns e PPPs, com um olhar para questdes transversais.

Na mesma linha do raciocinio do IRB e do TCM-GO, pretende-se contribuir com
a divulgacédo das acdes de controle, o que, por sua vez, podera agregar valor aos
debates frequentes na Rede Integrar sobre a uniformizagdo de entendimentos para

casos analogos no pais.

A proposito, a Organizagdo Internacional das Entidades Fiscalizadoras
Superiores (INTOSAI, 2019) estimula o compartiihamento de informagbes entre
instituicdbes de controle sobre questbes emergentes, de modo a contribuir com o
seguinte principio: “PRINCIPLE 12: Capacity building through promoting learning and
knowledge sharing”.

Seréao evidenciados casos praticos sobre falhas de coordenacao e coeréncia nas
agdes governamentais, como procedimentos ineficazes, lacunas normativas e
regulatorias, falta de fundamentos e estudos técnicos, sobreposigcdes e, até mesmo,

desconstrucao de normativos relevantes no ambito do Governo Federal.

A proposito, a jurisprudéncia do TCU tem sido utilizada pelos Tribunais de
Contas Estaduais, como foi o caso do Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro
(TCE-RJ) em representagcdo sobre concessdo do complexo Maracana (processo
106.906-3/22 °), que exigiu adequacdes editalicias de modo a resguardar os principios
da proporcionalidade, da impessoalidade e da moralidade, e ainda, a prépria eficacia
da atuagao do verificador independente. Observe-se trecho do voto:

[...] contratacdo e remuneracdo do VI pela concessionaria cria um vinculo
juridico entre tais figuras, que pode interferir, na pratica, na atuacédo daquele
examinador, sendo necessario que se adotem medidas em prol da
observancia do principio da impessoalidade e da prépria eficacia da
atuacao do Verificador Independente. Assim, parece-me razoavel exigir a

3 Disponivel em: https://irbcontas.org.br/wp-content/uploads/2023/05/plano-anual-de-trabalho-
2023v4.pdf.

4 A pesquisa integrada do TCU disponibilizou, até meados de setembro de 2023, mais de 800
decisdes sobre desestatizagcdes, o que, naturalmente, direcionou o olhar da pesquisa para a
experiéncia técnica daquela Corte de Contas.

5 Disponivel em: https://www.tce.ri.gov.br/consulta-processo/Processo.
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definicao de condicionantes para a selegéo, contratagdo e remuneragao de
tal personagem pela concessionaria, a exemplo daquelas consignadas no
Acordao n°® 2534/2022, TCU — Plenario, dentre as quais podem ser citadas:
(i) estipulagado de prazo maximo para a atuagéo da sociedade contratada para
atuar como VI, (ii) previsdo de ampla divulgagdo dos documentos e analises
produzidas pelo VI, mediante publicagdo em sitio na internet, (iii) tipificagéo
de sangdes administrativas a concessionaria e ao VI em caso de conluio,
além de possiveis cominagdes civeis e penais em ambito judicial, dentre
outras. (grifo do autor).

Dessa perspectiva, serao apresentados requisitos que devem ser atendidos ao
incluir nos contratos de concessdes a previsdo de empresas privadas como
verificadores independentes das obrigagdes de outras empresas privadas, bem como
a ineficacia de convénio de cooperacgéao técnica firmado entre agéncias reguladoras e

a relevancia da definicdo de um escopo necessario e suficiente em auditorias.

Na mesma linha de raciocinio, decisdo recente do TCU sobre desisténcia de
relicitacdo tem sido citada pelos érgéaos de controle, como foi o caso do Tribunal de
Contas do Estado de Minas Gerais (TCE-MG) em seu Informativo de Jurisprudéncia
n° 2758. Diante disso, apresentam-se detalhes sobre o tema, inclusive as motivagoes

do gestor para dirimir duvidas sobre a aplicagdo de aspectos legais.

1.2 Metodologia

A Instrucdo Normativa TCU 81/2018 (IN 81) definiu novos procedimentos para a
fiscalizacdo de privatizagcdes de empresas, de concessdes e permissdes de servigco
publico, da contratacdo das PPPs e das outorgas de atividades econbmicas
reservadas ou monopolizadas pelo Estado, sem definir expressamente o universo de

hipéteses de desestatizacdo passiveis de controle pelo rito estabelecido.

Trata-se do normativo mais recente no Tribunal sobre o tema, utilizado na
tipologia processual Desestatizacdo. As fiscalizagdes consideram o principio da
significancia, de acordo com os critérios de materialidade, relevancia, oportunidade e

risco.

Além dessa tipologia, concessdes e PPPs sdo avaliadas em outros contextos
pelo tribunal. Por isso, incluiram-se na pesquisa as seguintes tipologias, com seus

respectivos conceitos do Regimento Interno do TCU (RITCUY):

6 Disponivel em: https://www.tce.mg.gov.br/noticia/Detalhe/1111626621.
7 Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/tcucidades/publicacoes/detalhes/regimento-interno-do-
tribunal-de-contas-da-uniao.htm
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* Levantamento: conhecer a organizagdo e o funcionamento dos 6rgaos e

entidades da administracao publica federal;

+ Auditoria: examinar a legalidade e a legitimidade dos atos de gestao quanto ao
aspecto contabil, financeiro, orcamentario e patrimonial; avaliar o desempenho dos
orgaos e entidades jurisdicionados quanto aos aspectos de economicidade, eficiéncia
e eficacia;

* Acompanhamento: 0 mesmo objeto da auditoria, ao longo de um periodo
predeterminado; e

* Consulta: duvida suscitada na aplicagdo de dispositivos legais e

regulamentares concernentes a matéria de sua competéncia.

A analise de diferentes tipologias processuais permite a obtencdo de
informacdes de duas perspectivas, complementares: quando o tribunal é provocado
pela Administracdo Publica, como € o caso das consultas e das desestatizacdes, e
quando a Corte de Contas decide, espontaneamente, autuar processos de controle

externo para realizar levantamentos, auditorias e acompanhamentos.

Optou-se também pela diversificagdo das decisdes, com vistas a perceber os
desafios de uma perspectiva multisetorial e ampliar a possibilidade de aplicacdo das
referéncias pelos tribunais de contas estatuais e municipais. Considerando os dados
do grafico abaixo, foram incluidas contribuicdes do Controle Externo Federal nos
setores de mineragdo, meio ambiente, energia elétrica, gas natural, biocombustiveis

e transportes.

Figura 2. Quantidade de acérdaos do TCU em processos de desestatizagcéo, por tematica,
de 2019 até agosto de 2023
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Fonte: Confecgao prépria. Dados da pesquisa integrada do TCU

Os acordaos do TCU (e respectivos votos e relatérios) foram obtidos na
plataforma pesquisa integrada do tribunal, que disponibiliza mais de 400 mil decisdes.

Utilizou-se o método de abordagem dedutivo e pesquisa documental e bibliografica.

O recorte temporal contempla, essencialmente, decisbes emitidas a partir de
2019, tendo em vista o ano de inicio da vigéncia da IN 81 (em 2018). As decisdes

utilizadas (todas do Plenario) constam do quadro abaixo:

Tabela 1 — Lista de acérdaos do Plenario do TCU utilizados nos estudos

N T

2526 2015 Desestatizacdo José Mucio
1215 2019 Auditoria Aroldo Cedraz
1263 2019 Levantamento Vital do Régo
1530 2019 Auditoria Aroldo Cedraz
2877 2019 Auditoria Aroldo Cedraz
443 2020 Consulta Ana Arraes
1327 2020 Auditoria Vital do Régo
4032 2020 Auditoria Augusto Sherman
4037 2020 Desestatizacao Benjamin Zymler
498 2021 Desestatizacdo Vital do Régo
933 2021 Levantamento Bruno Dantas
1311 2021 Auditoria Benjamin Zymler
1683 2021 Auditoria Jorge Oliveira
1766 2021 Desestatizacdo Walton Alencar
2301 2021 Acompanhamento Walton Alencar
2804 2021 Desestatizagao Vital do Régo
836 2022 Acompanhamento Vital do Régo
999 2022 Desestatizagao Augusto Nardes
1579 2022 Desestatizagao Antonio Anastasia
1613 2022 Administrativo Aroldo Cedraz
1966 2022 Desestatizagao Augusto Nardes
2695 2022 Acompanhamento Aroldo Cedraz
251 2023 Auditoria Augusto Nardes
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N S T

325

752

1142

1549

1593

1617

2023 Desestatizagao Antonio Anastasia
2023 Desestatizacao Antonio Anastasia
2023 Acompanhamento Jorge Oliveira
2023 Desestatizagao Antonio Anastasia
2023 Desestatizagao Jorge Oliveira
2023 Consulta Vital do Régo
2023 Acompanhamento Jhonatan de Jesus

Fonte: Confeccao prépria. Dados da pesquisa integrada do TCU. A tabela contém apenas um

processo administrativo, referente ao plano anual de fiscalizagdo do tribunal.

2 COORDENACAO E COERENCIA

A Lei 13.334/2016 criou o Conselho do Programa de Parcerias de Investimentos

da Presidéncia da Republica (CPPI), que tem o papel de coordenar e integrar as agdes

referentes aos empreendimentos publicos de infraestrutura com participacao privada

— esséncia destacada na exposicao de motivos da MP 727/2016. Conforme o decreto
11412/2023, o CPPI é presidido pela Casa Civil.

O TCU (2021b) realizou um levantamento® sobre a atuagdo do PPI na indugéo

de participagao do capital privado no setor de infraestrutura. Destaque-se trecho do

voto:

“[...] a0 menos a partir de 2017, tenho notado: melhoria nos estudos de
viabilidade técnica, econdmica e ambiental (EVTEA); melhor articulagdo
institucional; destravamento de procedimentos que se encontravam
estagnados, como as renovagdes antecipadas de ferrovias e as relicitagdes
de rodovias; inovagbes e aperfeigoamento de projetos concessoérios, como
no caso dos setores aeroportuarios e de rodovias; aumento no portfélio de
projetos do programa (por exemplo terminais pesqueiros, unidades de
conservagao, hospital, loteria, patriménio cultural, creches) ; alteragdes no
marco regulatério de diversas politicas; e apresentacdo de proposicodes
legislativas setoriais.

Tais medidas refletem a atuagdo conjunta dos diversos o6rgaos e
entidades governamentais que atuam no setor de infraestrutura, dentre
0s quais diversos ministérios, agéncias reguladoras, a Empresa de
Planejamento e Logistica (EPL), a Secretaria e o Conselho do PPI. Logo,
embora ndo se possa creditar tais medidas isoladamente ao PPI, de fato
existem uma série de indicativos de melhoria em termos de coordenagao
e articulagao entre os agentes governamentais, um dos objetivos do
programa.” (grifo nosso)

8 Contudo, ficou pendente uma agdo de controle com a finalidade de acompanhar os resultados
obtidos com a instituicdo do Programa.
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No ambito da Unido, a nova Lei 14600/2023 expde a responsabilidade da Casa
Civil em assessorar diretamente o Presidente da Republica na articulagdo da
relomada e da execucdo de obras de empreendimentos de infraestrutura

considerados estratégicos.

Isso porque as leis que estabelecem a organizacao basica do Executivo Federal
atribuem aquele 6rgao, principal locus do monitoramento das politicas publicas
prioritarias, a competéncia de assisténcia direta ao Chefe do Executivo no que
concerne a coordenacao e integragao das agdes governamentais (CIG, 2022).

Nesse sentido, o TCU (2022f) recomendou ao Centro de Governo (CdG) que
torne obrigatdria a migragcao de todas as bases de dados de obras custeadas com
recursos federais para o Cadastro Integrado de Projetos de Investimento (CIPI),
fundamental para pleno atendimento ao art. 45 da Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF).

A deliberagao é proveniente dos avancos contemporaneos no Plano Anual de
Fiscalizagcdo do TCU (Fiscobras). A modernizagdo na forma de atuar do controle
externo tem gerado um Fiscobras mais dinamico, incluindo uma atuagédo em pontos
mais gerais e estratégicos da infraestrutura, especialmente quanto a priorizacéo e a

selecéo dos projetos a serem financiados (TCU, 2022d).

Na verdade, durante a implementacdo das politicas prioritarias transversais
devem ser adotadas novas estratégias de acgdo e articulagdo com os atores
envolvidos, quando identificados entraves para a efetividade da politica, com vistas a
mediagao de conflitos entre os 6rgaos, com a construgdo de consensos e solugoes,
inclusive envolvendo outros entes federativos e demais poderes, a depender da
complexidade dos projetos e agdes (CIG, 2022).

Em estudo sobre os investimentos federais em infraestrutura hidrica, com vistas
a mitigar as deficiéncias na distribuicdo temporal e espacial dos recursos hidricos no
territério brasileiro, o TCU destacou a relevancia de deliberagdes enderegadas ao
Centro de Governo (CdG) devido a existéncia de causas comuns a maior parte dos
recorrentes problemas encontrados na maioria das politicas publicas, o que tem

acarretado a baixa qualidade do resultado entregue a sociedade®.

9 Mais detalhes no Acérddo TCU 2.272/2019-Plenario.
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Mediar, articular-se, construir consensos sao expressdes que representam o
6bvio. Contudo, de dificil aplicacdo em um pais de dimensdes continentais, com
desafios de governanga multinivel, em que instituicbes publicas com diferentes
caracteristicas devem dialogar continua e tempestivamente, sem perder de vista o
valioso protagonismo dos tribunais de contas brasileiros, destacado por Zymler, Alves
e Fernandes (2021):

[...] foram detectadas falhas de articulagéo e coordenagéo no enfrentamento
da pandemia, as quais foram evidenciadas, principalmente, pela falta de um
plano tatico-operacional detalhado para a viabilizagdo das medidas do Plano
de Contingéncia Nacional para Infecgdo Humana pelo novo coronavirus. [...]
O novo cenario que surgira apos o fim da pandemia, especialmente em razao
dos problemas fiscais decorrentes do aumento do endividamento publico, fara
com que os diversos tribunais de contas sejam cada vez mais instados
a atuar nesse sentido: de cooperagao interinstitucional, visando a
solugéao de problemas comuns da administragao publica. (grifo nosso)

Uma das diretrizes da governanga publica é articular instituicbes e coordenar
processos para melhorar a integragao entre os diferentes niveis e esferas do setor
publico, com vistas a gerar, preservar e entregar valor publico, conforme art. 4° do
Decreto 9.203/2017.

Neste contexto, o controle de politica publica deve avaliar a coeréncia de acao
governamental, ou seja, se ha fragmentagao, duplicidade, sobreposi¢ao ou lacunas
na politica ou frente a outras intervencdes publicas existentes, bem como se existem
medidas para evitar sua ocorréncia ou para mitigar seu impacto, adotadas por
instancias claras e empoderadas de coordenacgéo da acéo coletiva (TCU, 2020e).

Considerando diretrizes da governancga publica e o controle da politica publica,

as segdes seguintes evidenciarao desafios em diversos setores.

2.1 Mineragao e Garantias Contratuais

Os estudos do TCU (2022b; 2022¢) avaliaram a promessa de cessao de direitos
minerarios, com obrigacdo de realizagdo de pesquisa complementar, relativos ao

projeto Caulim Rio Capim (PA).

Um dos temas debatidos foi a definicdo dos valores de garantia de execugao a
serem exigidos durante a contratagdo em analise para evitar danos ao erario. A
garantia inicialmente definida pelo Servico Geoldgico do Brasil (CPRM) era de R$ 500
mil e durante a execugdo da auditoria o valor foi modificado para R$ 3 milhdes.
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Contudo, a estimativa de investimentos era da ordem de R$ 2 bilhdes e as
receitas operacionais de R$ 13 bilhdes, no prazo de vinte anos projetados. A razao do

valor de garantia em relagéo as receitas operacionais previstas seria de 0,02%.

O Tribunal foi cuidadoso em né&o definir a valoragdo das garantias e multas a
serem aplicadas, responsabilidade dos gestores, mas n&o deixou de determinar a
CPRM, para o projeto e para futuras licitagdes, o estabelecimento de valor de garantia
a partir de adequada fundamentacao técnica, a fim de considerar as hipbteses
dispostas nas subclausulas 14.9.2 e 14.9.3 da minuta contratual, referentes,
respectivamente, a utilizagdo da garantia na ocorréncia de ndo pagamento de outras
indenizagdes ou obrigagdes pecuniarias ou quando a CPRM for obrigada a arcar com
encargos financeiros, 6nus decorrentes de agdes judiciais, reclamagodes, perdas,
danos, obrigag¢des ou responsabilidades de qualquer natureza, inclusive de natureza

ambiental.

2.2 Manejo Florestal e Estudos Deficientes

Na avaliagao da concesséo para exploragédo de dez unidades de manejo florestal
do Estado do Amazonas, o TCU (2023e) determinou ao Servigo Florestal Brasileiro
(SFB) que, em articulagdo com outros orgaos, promovesse estudos, a serem adotados
em proximos projetos de concesséao, para atualizagao e definicdo das estimativas do
potencial produtivo de areas de concessao de manejo florestal, em observancia aos
principios da ampla competitividade e da selecdo da proposta mais vantajosa a

administragao.

A limitagcdo de produtividade visa manter, para todas as espécies manejadas,
populacdes adultas e férteis, capazes de promover a manutencdo de suas
populacdes, sem perder de vista que a superestimacado do potencial produtivo tem
impactos na elevagédo do prego minimo do edital, do valor da garantia prevista e do
valor minimo anual a ser pago, e sua redugao tem potencial de facilitar a participagéo

de pequenas e médias empresas e cooperativas nos certames.

Contudo, constatou-se a falta de estudos mais recentes que confirmassem as
conclusdes das normas aplicaveis. Essas normas foram emitidas de 2006 a 2011. Por
exemplo, o volume de exploracdo adotado para o calculo do valor minimo dos

contratos de concessao tinha como teto o valor de 25 m?®ha (para um ciclo de 30
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anos), aproximadamente o limite maximo de exploracdo estabelecido nas normas
(25,8 m*ha).

Esse volume assumia a expectativa de que o concessionario trabalharia no
patamar maximo de producdo permitido e, por isso, dificilmente era atingido nas
concessoes devido ao periodo limitado de produgao, ao regime irregular de chuvas, a
atrasos no licenciamento anual, a limitagbes legais e estruturais e limitacbes
comerciais. Em estudo do SFB em 2011 foi observado que o volume efetivamente
explorado por hectare era, em média, de 18,12 m?ha.

A deliberacao do Tribunal tem o condao de contribuir para que os parametros se
aproximem da realidade tanto do ponto de vista da capacidade de a floresta se

regenerar, quanto da viabilidade econémico-financeira dos contratos.

2.3 Energia Elétrica e Articulagao Governamental

Conforme art. 13 da Lei 8.987/1995 (Lei de Concessoes), as tarifas do servigo
publico concedido podem ser diferenciadas em fungcédo das caracteristicas técnicas e

dos custos especificos provenientes do atendimento aos segmentos de usuarios.

Em auditoria sobre o primeiro estagio do leildo realizado pela Agéncia Nacional
de Energia Elétrica (ANEEL) para outorga de 29 usinas hidroelétricas em operacgéo, o
TCU ressaltou que a modelagem final das concessdes nao deveria se desvirtuar da
busca pela melhor proposta para a administracéo, equilibrando o valor que se espera

arrecadar com as concessodes e a modicidade tarifaria (TCU, 2015).

Ocorre que ao longo do tempo o aumento de despesas da Conta de
Desenvolvimento Energético (CDE), somado a queda de participagdo da Unido na
composi¢ao do orcamento dessa conta, tem elevado a tarifa dos consumidores, em

desacordo com a eficiéncia do custeio de politicas publicas.

O rol de beneficiarios da CDE engloba produtores rurais, industrias, irrigantes,
aquicultores, empresas prestadoras dos servigcos publicos de agua, esgoto e
saneamento, cooperativas, escolas agrotécnicas, empresas distribuidoras, usinas
termelétricas, aposentados, consumidores de baixa renda, populagdo rural e

pequenas distribuidoras de energia elétrica.

Tendo em vista que os 6rgaos envolvidos informaram nao possuir competéncia

sobre a gestdo dos subsidios da Conta, o TCU (2019a) determinou ao Comité de
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Monitoramento e Avaliagao de Politicas Publicas Federais (CMAP) e ao Ministério das
Minas e Energia (MME) que avaliassem se a sistematica de concessdo destes
beneficios merecia ser mantida, alterada ou extinta, considerando-se, inclusive, os

impactos sobre a eficiéncia econdbmica e a modicidade tarifaria.

O CMAP, insténcia de CdG, com carater consultivo e interministerial, foi instituido
pelo decreto 9.834/2019. Trata-se de ator fundamental para o processo sistematico,
integrado e institucionalizado de analise das politicas publicas. Contudo, os 6rgéaos
setoriais (ministérios finalisticos) podem ou ndo acatar as recomendagdes daquele
conselho, cujo protagonismo nao inclui todos os requisitos da abordagem holistica de
CdG (Centro de Governo), como, por exemplo, a capacidade de fazer ajustes na
politica publica. Diante disso, o TCU (2019d) modificou a determinagéo supra para a

Casa Civil.

Situagao similar ocorreu em auditoria que constatou a inexisténcia de avaliagcao
dos resultados dos incentivos as fontes renovaveis de energia elétrica. O destinatario
da deliberagao do controle externo federal foi modificado pelo TCU (2021c) para a

Casa Civil. Destaque-se trecho do voto da deciséo retificada (TCU, 2019c):

“39. Com relagao aos incentivos as fontes renovaveis, a equipe registrou a
auséncia de avaliacdo dos resultados, o que impede o conhecimento da
efetividade das estratégias adotadas. [...] 43. Ressalta que praticamente
todos os o6rgaos entrevistados pela equipe de auditoria opinaram pela
necessidade de fortalecimento da articulagdo governamental para o
maior sucesso das politicas de insergao de renovaveis. [...] 47. No que
tange as fontes renovaveis e a seguranga do suprimento de energia no Pais,
foi indicado como grande entrave a maior expansao das fontes renovaveis no
Brasil a falta de avaliagdo comparativa dos custos e dos beneficios dos
empreendimentos para expansio da oferta de energia elétrica quanto aos
diversos aspectos - técnico, social, ambiental e econémico - que justifiquem
a decisao adotada pelo governo.” (grifo nosso)

Também dessa perspectiva, o Tribunal recomendou ao Conselho Nacional de
Politica Energética (CNPE)'® que promovesse periodicamente discussbes das
estratégias e dos objetivos de longo prazo para o setor elétrico, e a Secretaria Especial
de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica’ que assumisse, junto aos

orgaos de governo, a iniciativa de articular as discussdes para a definicdo dos

10 Presidido pelo MME e composto por varios ministérios, inclusive pela Casa Civil.
! Fazia parte, a época, da Secretaria Geral da Presidéncia da Republica.
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resultados, cenarios e objetivos constantes da recomendagao ao CNPE, de forma a

alinha-los aos objetivos maiores do pais (TCU, 2021d).

Aqui, registre-se, o TCU utiliza nessa deliberacao a definicdo ampliada de Centro
de Governo (CdG) exposta por Alessandro (2013), que também inclui outras
instituicdes e unidades responsaveis por fungdes transversais, mesmo que nao

estejam na mesma posigao da Casa Civil.

2.4 Gas Natural, Biocombustiveis e Vazio Regulatério

O TCU (2023a) observou se as politicas publicas federais de biocombustiveis
estavam atingindo os objetivos principais e acessorios e se possuiam alinhamento
entre si e com outras iniciativas publicas transversais, inclusive do ponto de vista

energético-ambiental.

Inicialmente, havia uma proposta de deliberacdo a Casa Civil para assumir
diretamente ou definir estrutura que comparasse os custos e beneficios relacionados
ao programa selo biocombustivel social, tendo em vista a existéncia de um vazio

regulatorio para definir o mandato de mistura obrigatéria de etanol a gasolina.

Contudo, durante a fiscalizacdo, a Casa Civil editou o decreto 10.940/2022,
resolvendo a questdo a época ao incluir como competéncia do CNPE a fixacdo do

percentual de adi¢gao de etanol anidro combustivel a gasolina.

Além disso, na condugéao da politica publica do novo mercado de gas, que visa
a abertura do mercado de gas natural, a Uni&o, por intermédio do MME e da Agéncia
Nacional de Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP), devera articular-se com
os estados e o DF para a harmonizagao e o aperfeicoamento das normas atinentes a

industria de gas natural, inclusive em relagao a regulagao do consumidor livre.

As diferentes regulagcbes estaduais acabam gerando sobreposi¢cdo entre as
fronteiras da distribuicdo, transporte e comercializagdo de gas, sendo desejavel que
se estabelegcam diretrizes a serem transpostas efetivamente pelos estados. Nesse
sentido, a resolugdo CNPE 3/2022 recomenda ao MME e ao antigo Ministério da
Economia o incentivo aos estados e ao Distrito Federal a adotarem reformas e

medidas estruturantes na prestagéo de servigo de gas canalizado.
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O Instituto Rui Barbosa (2021f) destacou'? que a persisténcia de lacuna
normativa e regulatéria para tratar da questao da oferta de flexibilidade prejudica o
alcance dos objetivos da politica publica, em um mercado onde ha a forte

interdependéncia entre a oferta dos produtores e a demanda dos consumidores.

2.5 Transportes e Lacunas Normativas

O Tribunal também fez uma avaliacdo sobre os obstaculos ao desenvolvimento
da integragao multimodal® de transportes no Brasil (TCU, 2020b). Constatou-se uma
fragmentacao institucional na gestdo publica do setor de transportes, com lacunas,
sobreposi¢cdes e falta de clareza nos normativos, o que pode prejudicar o
desenvolvimento do planejamento integrado logistico no pais. Conforme grafico

abaixo, o setor contém a maior quantidade de projetos no PPI.

Em continuidade a esse trabalho, o TCU realizou um painel'* de referéncia da
matriz de achados do planejamento integrado de transportes. Constataram-se (i) uma
desconexao entre o planejamento e as decisdes, com risco de desperdicio de
recursos publicos, (ii) decisdes segregadas que nao consideram os corredores
logisticos intermodais e (iii) a desconstrugdo de normativos relevantes para o

planejamento federal, devido a revogagao do decreto 10.526/2020.

Figura 3. Quantidade por setor de 239 projetos do PPl em andamento
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Fonte: Confeccao prépria. Disponivel em: hitps://www.ppi.gov.br/projetos/. Acesso em 3 set. 2023.

12 A flexibilidade se traduz na capacidade dos produtores em variarem a oferta para responderem
a variagdes na demanda de gas dos consumidores e vice-versa.

13 Utiliza mais de um tipo de modal para levar a carga até o seu destino.

4 Disponivel em: https://www.youtube.com/watch?v=zw-_aQvgalrQ.
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Esse decreto, registre-se, tinha instituido o comité interministerial de
planejamento da infraestrutura e o plano integrado de longo prazo da infraestrutura no
ambito do Governo Federal, que promoveria a compatibilidade e a integragao entre as
politicas e os planejamentos setoriais, mantida a autonomia de cada ministério na

governancga e na definicdo das prioridades.

Em outro caso, o TCU (2023d) avaliou se o processo de desestatizacao,
promovido pela Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT), da Rodovia
Federal BR 381/MG, qualificada no ambito do PPI pelo Decreto 9.972/2019.

O artigo 23-A da Lei 8.987/1995, inserido em 2005, possibilita o emprego de
mecanismos privados para resolucido de disputas decorrentes ou relacionadas ao
contrato, inclusive a arbitragem. Na mesma linha, o art. 151 da Lei 14.133/2021 (Lei
de Licitagdes) dispbe que poderdo ser utilizados meios alternativos de prevencéao e
resolucdo de controvérsias, notadamente a conciliacido, a mediacdo, o comité de

resolugao de disputas e a arbitragem.

Diante de lacuna normativa, o Tribunal recomendou a ANTT a priorizacao da
regulamentagdo do comité de resolugao de conflitos (Dispute Board) no ambito das
concessdes rodoviarias, de forma a prevenir controvérsias acerca de questbes de
natureza eminentemente técnica, com possibilidade de causarem impacto significativo
nos contratos. Isso ja havia sido destacado em outro processo de desestatizagao,

valendo observar trecho do relatério do TCU (2020d):

“A lacuna normativa decorrente dessa auséncia de regulamentagédo pela
ANTT de um mecanismo previsto no contrato pode induzir inexecugao
contratual ou questionamentos judiciais ou arbitrais por parte da
concessionaria, o que pode macular toda a execugao contratual.

Serve de exemplo o contrato da BR-116/324/BA (ViaBahia), em cujo bojo era
prevista revisdo quinquenal, mesmo inexistente regulamentacdo, o que
impediu a Agéncia de deliberar sobre os pedidos efetuados pela
concessionaria [...]"

Em agosto de 2023, como consequéncia da atuagdo do Controle Externo
Federal, a ANTT realizou a Audiéncia Publica n°® 6/2023, com o objetivo de colher
sugestdes e contribuicées a proposta de regulamentagao do Dispute Board, a serem
aplicadas aos contratos de concessao de rodovias e ferrovias celebrados entre a

agéncia e seus entes regulados.
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3 FISCALIZACAO PERMANENTE

A adequada e tempestiva fiscalizagdo é um desafio da Administracdo Publica.
As concessdes devem se sujeitar a fiscalizagdo permanente pelo poder concedente
responsavel pela delegacao, que deve ter acesso aos dados relativos a administracao,
contabilidade, recursos técnicos, econdmicos e financeiros da concessionaria, sem

perder de vista a cooperagao dos usuarios.

3.1 Eficacia de Cooperagao Técnica

O estudo do TCU (2023c), referente a cessao onerosa de uso da Ferrovia Interna
do Porto de Santos (FIPS), decidiu que deveria haver uma fiscalizagdo da execugéao
do convénio de cooperacédo técnica firmado entre a ANTT e Agéncia Nacional de
Transportes Aquaviarios (ANTAQ), inclusive quanto ao cumprimento do item 9.4 do
Acordao do TCU (2022c), que preceitua a asseguragao das premissas do modelo em
atengdo a transparéncia, ao amplo acesso a infraestrutura e a mitigagdo de

concentracido de poder decisorio.

A FIPS é uma ferrovia localizada no interior da area poligonal do Porto de Santos,
mas ndo estava sendo fiscalizada adequadamente'’ nem pela ANTAQ nem pela
ANTT, mesmo tendo sido celebrado em 2015 convénio de cooperacao entre as duas

agéncias para uma fiscalizag&o conjunta.

Isso porque a eficacia do convénio dependia da elaborag&o conjunta de planos
de trabalho especificos, ndo confeccionados pelo menos até meados de 2021. O

relatorio do Acordao do TCU (2022c) expds os efeitos da atuagéo do tribunal:

Tendo em vista que a referida minuta foi encaminhada pela Antag a ANTT
em 18/3/2022, no mesmo dia da resposta da ANTT constante da peca 56, o
regulador ferroviario federal n&do incluiu em sua resposta os termos
supracitados, mas ressaltou que os resultados esperados sao "o
aprimoramento do cumprimento das atribuicdes dos referidos 6rgaos, bem
como a otimizagao e uso eficiente dos ativos ferroviarios e portuarios no Porto
de Santos".

Diante disso, é possivel concluir que a atuagao do controle externo federal
fomentou os avangos contemporineos de tratativas entre as duas
Agéncias reguladoras, que tém o potencial de minimizar a falta de
regulacgao e fiscalizacao efetivas da Fips pela ANTT, exposta pelo Plenario
do TCU nos trabalhos que resultaram nos Acordaos 893/2021 e 2.276/2021,
ambos do Plenario, sem prejuizo de que a concretizagcdo dessa expectativa

5 “As equipes de fiscalizagbes das duas Agéncias, durante as inspegbes realizadas na malha
ferroviaria do porto, (...) ndo dispunham de um respaldo soélido necessario para conduzir o processo
administrativo sancionador”
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seja monitorada pela SeinfraPortoFerrovia em trabalhos futuros. (grifo
Nosso).

Portanto, os desafios de articulacdo interinstitucional evidenciam casos como
esse, em que a atuagao conjunta de duas agéncias reguladoras na fiscalizacéo de
relevante infraestrutura publica permaneceu no campo das expectativas por anos,

simplesmente porque nao foi confeccionado plano de trabalho previsto no convénio.

3.2 O Nao Escopo das Auditorias

No financiamento a exportagdo de servigcos de engenharia e construgdo de
infraestrutura a ente publico estrangeiro, o Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdémico e Social (BNDES) incluiu a época na sistematica a previsao de contratagao
pelo exportador de empresa de auditoria independente brasileira, aprovada pelo
banco, com vistas a certificar a efetiva exportagcdo dos bens e servigos executados

pelo exportador e pelas empresas subcontratadas no Brasil.

Ocorre que, por determinacao do proprio BNDES, n&o havia exigéncia no sentido
de que a empresa de auditoria averiguasse, por qualquer método, a existéncia das
pessoas apontadas trabalhando na referida obra, o que, segundo o TCU (2020c),
prejudicou a comprovagdo dos servigos, “seja pela auséncia de procedimentos
suficientes, seja pela definicdo de procedimentos que deliberadamente limitavam a

atuacao das empresas de auditoria independente”.

Assim, 0 ndo escopo das auditorias independentes também pode prejudicar a
fiscalizagdo permanente do poder concedente. E essa foi uma preocupagéo ao longo
da auditoria da FIPS, valendo destacar trecho do relatério do TCU (2023c):

Ao observar o que consta dos documentos da SPA sobre "auditoria
independente" e "conselho fiscal", faltou definir competéncias do
Conselho Fiscal para inclusdo de aspectos relevantes no escopo, com
vistas a garantir que determinados assuntos sejam avaliados pela
auditoria independente. Isso porque o Conselho de Administragdo poderia
deixar de incluir no escopo da auditoria independente algum tema com risco
relevante a ser enfrentado, mas que o Conselho Fiscal gostaria que fosse
incluido no Plano de Trabalho, cuja ratificagéo € de competéncia exclusiva do
CA (na modelagem original). Esse ponto também foi apresentado nas
reunides com a SPA. (grifo nosso)

Como resultado das negociagdes ao longo da auditoria, a autoridade portuaria
alterou a documentacgao inserindo competéncias do Conselho Fiscal para (i) solicitar
aos auditores independentes, colegiadamente ou por qualquer membro

individualmente, os esclarecimentos ou informagdes que julgar necessarios e a
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apuracao de fatos especificos; (ii) tomar conhecimento do Plano de Trabalho da
auditoria independente e (ii) promover reunides reservadas com a auditoria

independente, além de sugerir pontos a serem auditados.

3.3 Mitigacao de Conflitos de Interesses

Areas de unidades de conservacdo federais podem ser concedidas para a
exploracao de atividades de visitagcdo voltadas a educagéo ambiental, a preservagao
e conservagao do meio ambiente, ao turismo ecoldgico, a interpretacdo ambiental e a
recreacao em contato com a natureza, precedidos ou ndo da execucgao de obras de
infraestrutura (art. 14-C da Lei 11.516/2007, incluido pela Lei 13.668/2018, apos
conversao da MP 809/2017).

Na avaliagdo da desestatizagcdo de unidades de conservagédo, o TCU (2021a)
exigiu que nao fosse utilizada a figura do verificador independente (pessoa juridica a
ser contratada pela concessionaria e escolhida pelo poder concedente para prestar
apoio ao processo de monitoramento e fiscalizagdo do contrato de concessao), pois

as regras existentes na minuta de edital ndo garantiam a sua isengao.

Segundo a Organizagao para a Cooperagao e o Desenvolvimento Econémico
(OCDE, 2023), o risco de conflitos de interesses deve ser considerado:

Infrastructure management has a high risk of integrity failures due to the large
sums involved, the complexity of the transactions, — especially those requiring
complex financial schemes such as public-private partnerships or
concessions and procurement methods — and the multiplicity of stakeholders.
Precisely targeting such risks may require tailored policies and tools,
consistently implemented and aligned to a whole-of-government approach to
integrity. [...]

Across OECD countries, management of conflict of interest in infrastructure
projects is often part of a wider framework for all public officials. However,
64% of OECD countries (18 out of 28) have a conflict of interest policy or
institutional framework exclusively for infrastructure management officials.
Such frameworks may include specific guidelines, case studies or practical
manuals to apply rules and policies to the activities involved throughout the
infrastructure cycle and are aimed at preventing and managing conflict of
interest during project assessment and selection, tendering and award,
contract management, and evaluation and audit.

A partir do Acoérdao do TCU (2021e), referente a desestatizacdo do sistema
rodoviario de Sdo Paulo ao Rio de Janeiro, o entendimento do Tribunal sobre o
verificador independente, no caso concreto de infraestrutura rodoviaria denominado
Organismo de Avaliagao da Conformidade (OAC), foi aprimorado, pois os gestores

evidenciaram a falta de recursos humanos e orcamentarios para realizar as
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fiscalizacbes necessarias. A nao utilizagdao do OAC poderia limitar a expansao do

programa de concessodes rodoviarias federais.

Com vistas a adotar uma solugao equilibrada, o TCU determinoua ANTT a época
que estabelecesse mecanismos para reducao dos conflitos de interesses na
contratagdo do organismo e as condi¢des de habilitagdo, bem como viabilizasse
ampla transparéncia aos pareceres emitidos pelo OAC, oportunizando as associacoes
de usuarios das rodovias concedidas apresentarem contestagdes, fortalecendo,
assim, o controle social. Vale a pena ver detalhes da deliberagao:

9.1.6. adote medidas efetivas, especialmente as discriminadas a seguir, para
que os documentos e pareceres elaborados pelo OAC para serem utilizados
nas tomadas de decisdo acerca do cumprimento das obrigagdes da
concessionaria, sejam validados pelo 6rgao técnico do poder concedente,
que nao devera estar vinculado as conclusdes do OAC e respondera
solidariamente por eventuais irregularidades [...]:

9.1.6.1 suprima a denominagéao "independente";

9.1.6.2. preveja ampla transparéncia aos pareceres emitidos pelo OAC,
oportunizando as associagbes de usuarios das rodovias concedidas
apresentarem contestacdes, dentro de prazo preestabelecido, de maneira a
facilitar o acesso as informagdées relevantes e fortalecer o controle social na
concessao rodoviaria;

9.1.6.3. estabelega com clareza as condigbes de habilitacdo para atuacao
como OAC, atentando para o principio da isonomia e para a obediéncia a
normas de compliance;

9.1.6.4. preveja expressamente que eventual comprovagao de conluio para
atuacdo fraudulenta do OAC importara em sangdes administrativas para a
concessionaria e para o Organismo, além das possiveis cominagdes civeis e
penais no ambito judicial e da comunicagdo obrigatéria a entidade
credenciadora.;

9.1.7. estabelega norma no sentido de que apenas os OAC credenciados pela
agéncia reguladora possam ser contratados pelas concessionarias, fixando
requisitos rigidos de formagdo e capacidade, vedada a participacdo de
entidades que ja receberam punigéo pelo Poder Publico, ou que, a qualquer
tempo, percam a condi¢ao de credenciada pela agéncia reguladora.

Naturalmente, as avaliacbes das desestatizagdes pelo controle externo federal
em unidades de conservagao passaram a aceitar a figura do verificador independente,
especialmente a partir do Acordao do TCU (2021g) referente ao Parque Nacional do

Iguagu, desde que observadas as condicionantes estabelecidas.

Além disso, a avaliacdo do TCU sobre concessoes florestais nos estados de
Santa Catarina e Parana para a pratica do manejo florestal e silvicultura de espécies

nativas, envolvendo a exploracdo de produtos madeireiros e ndo madeireiros,
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identificou o zelo do gestor em relagdo a reducdo dos conflitos de interesses nos

termos da minuta do contrato, entre a auditoria contabil contratada e a concessionaria.

Contudo, a minuta n&o previa mecanismos de rotatividade do auditor contabil ao
longo da concesséo, possibilidade de rescisdo do contrato a pedido da concedente e
sangdes administrativas em caso de conluio ou fraude. Assim, o TCU (2023b)
recomendou ao SFB a adogdo de medidas adicionais, citando-se, inclusive, os
estudos do TCU (2021e).

Nota-se que a eficacia da atuacao do verificador ou do OAC depende da adogao
de uma série de medidas para mitigar conflitos de interesses entre a empresa privada

teoricamente independente e a concessionaria responsavel pela prestacao do servicgo.

4 PRUDENCIA E SEGURANCA JURIDICA

4.1 Duvida sobre a Aplicagcao de Dispositivos Legais

Em consulta por motivo de prudéncia e para conferir maior segurancga juridica ao
processo, formulada pela Casa Civil, avaliou-se a aplicacédo da IN 81 as licitagdes dos
ativos minerarios qualificados no PPI.

Naquele caso, decidiu-se que a alienagao de direitos minerarios de empresas
estatais, qualificada no PPl como contrato de parceria para execugdo de
empreendimento publico de infraestrutura, € espécie de desestatizagao permitida pela
Lei 13.334/2016, ndo obstante as hipoteses estritas da Lei 9.491/1997 (TCU, 2020a).

Na verdade, desde 1992 é prerrogativa do Tribunal, explicita na Lei 8.443/1992,
decidir sobre consulta que lhe seja formulada por autoridade competente, a respeito
de duvida suscitada na aplicacdo de dispositivos legais e regulamentares

concernentes a matéria de sua competéncia, na forma estabelecida no RITCU.

Além de avaliar a documentacao dos processos de desestatizagdes, o Tribunal
também pode emitir resposta a consulta, apdés devidamente provocado, o que tem
carater normativo e se constitui em prejulgamento da tese, contribuindo para o

aumento da seguranca juridica no tema debatido.

As consultas s6 podem ser feitas pelas seguintes autoridades: presidentes da
Republica, do Senado Federal, da Camara dos Deputados e do Supremo Tribunal
Federal; Procurador-Geral da Republica; Advogado-Geral da Unido; presidente de

comissdo do Congresso Nacional ou de suas casas; presidentes de Tribunais
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Superiores; ministros de Estado ou autoridades do Poder Executivo Federal de nivel

hierarquico equivalente; e comandantes das Forgas Armadas (art. 264 do RITCU).

4.2 Relicitacao e Relagao Dialégica
A Lei 13.448/2017, decorrente da conversdao da MP 752/2016, estabeleceu

diretrizes gerais para prorrogagao e relicitagdo dos contratos de parceria da Lei
13.334/2016, nos setores rodoviario, ferroviario e aeroportuario.

Segundo a Lei 13.448/2017, o processo de relicitagcdo sera submetido a
deliberacado do CPPI, ao qual cabera opinar quanto a qualificagdo do empreendimento
no programa de parcerias de investimentos. A hipotese de relicitagdo buscou
aprimorar o nivel de servico prestado a sociedade e sanear contratos de concessao
vigentes que estavam colocando em risco a qualidade e a continuidade da prestagao

do servigo prestado aos usuarios.

Em seu art. 11 exigiu-se o encaminhamento da documentagdo pos consulta
publica ao TCU. Na exposicao de motivos da MP 752/2016, destacou-se que a analise
criteriosa do Tribunal incrementaria a governancga e a transparéncia do procedimento

de prorrogag¢ao das concessoes:

9. Além disso, de modo a ensejar transparéncia e clareza no processo de
prorrogacdo, evitando duvidas e eventuais comportamentos
oportunistas, o termo aditivo de prorrogagao devera conter cronograma para
0s novos investimentos e incorporar, nos contratos, mecanismos mais claros
que desestimulem seu descumprimento. Ademais, previamente as
prorrogacgdes, o 6rgdo ou entidade competente devera apresentar estudo
técnico que demonstre a vantagem da medida frente a realizagdo de nova
licitagdo para o empreendimento nas novas condi¢gdes desejadas, do qual
deverao constar também elementos como estimativas dos custos e das
despesas operacionais, projecdes de demanda, avaliagdo econdmico-
financeira, diretrizes ambientais, quando exigiveis, e o valor de outorga a ser
pago pela prorrogagao, quando for o caso.

10. A esse respeito, o texto inova ao determinar que os estudos elaborados
em cada prorrogagao sejam submetidos a consulta publica e posteriormente
ao Tribunal de Contas da Unido. Busca-se, com isso, incrementar a
governanga e a transparéncia do procedimento de prorrogagao das
concessoes, garantindo-se a preservagao do interesse publico por meio
de anadlise criteriosa das alternativas adotadas para cada caso. (grifo
NOSSO0)

A propdsito, a prépria Corte de Contas Federal destacou uma relevante
dificuldade sobre o0 momento de sua atuacgao, pois aprecia os elementos relacionados

a descontinuidade da concessdo vigente quando ja assinado o termo aditivo de
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relicitacdo, com obrigagdes reciprocas ja fixadas, o que dificulta a realizagdo de

ajustes contratuais voltados ao aprimoramento do negécio juridico®.

Recentemente, o Ministro de Estado de Portos e Aeroportos e o Ministro dos
Transportes fizeram consulta ao TCU sobre a interpretacao dos artigos 14, § 2°, inciso
Il (declaragdo formal do contratado quanto a intengcdo de aderir, de maneira
irrevogavel e irretratavel, ao processo de relicitagao), e 15, inciso |, da Lei 13.448/2017

(aderéncia irrevogavel e irretratavel do atual contratado a relicitagao).

Essencialmente, tratava-se de questionamento quanto as balizas técnicas que o
gestor deve apontar na sua motivagdo para o encerramento do processo de

relicitacdo, por iniciativa do poder concedente.

Conforme consta no Acérdao do TCU (2023f)'", uma vez firmado o termo aditivo
de relicitagcdo, existe a possibilidade de as partes convencionarem a desisténcia da
relicitacdo, desde que atendidas determinadas condicionantes.

Por exemplo, o contratado (concessionario) néo deve ter descumprido termos de
ajustamento de conduta firmados, deve formalizar novo termo aditivo, de comum
acordo e amigavel entre as partes, para o equacionamento da retomada, em prazo
razoavel, da contratacdo original de obrigagdes de investimento e de niveis de

prestacao de servigo.

Também deve haver reprogramacéo de pagamentos de contribuicdo devida ao
poder concedente, assegurando-se o restabelecimento integral do pagamento de

outorgas vencidas e nao pagas (ou eventual parcelamento).

A consulta em tela proporciona ao jurisdicionado o conhecimento prévio sobre o
entendimento do controle externo, o que, em virtude da complexidade das questbes
envolvidas, contribui com a relagdo dialégica entre controle e Poder Concedente, em

plena sintonia com o raciocinio exposto em (IRB, 2022):

6 \Voto do Acdrdado TCU 752/2023-Plenario.

7 A propdsito, a resposta a consulta resultou na criagédo de grupo de trabalho para a realizagao
de estudos e a proposi¢ao de alteragdes, no que couber, na IN 81, tendo em vista que devera ser feita
“uma analise da Corte de Contas que privilegie ndo apenas a transparéncia das negociagdes € a
continuidade das concessdes outrora objeto de relicitacdo, mas, sobretudo, a retomada de
investimentos”.

Vale destacar, inclusive, que os Acordéos 8 e 752, ambos de 2023 e do Plenario, ja haviam
incluido encaminhamentos a secretaria geral de controle externo do TCU (Segecex) para a realizagao
de estudos com vistas a atualizagdo da IN 81 em relagdo ao procedimento de relicitacdo.
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Estabelecimento de relagao dialégica com o Poder Concedente ao longo
do acompanhamento.

Manter uma permanente relagdo de dialogo com o jurisdicionado é de
fundamental importancia para um proficuo acompanhamento dos projetos de
desestatizacgao.

[...] poderia ser proporcionado ao jurisdicionado tomar ciéncia sobre o
entendimento do controle externo antes do final do prazo regularmente
previsto para analise, 0 que propiciaria um prazo maior para incorporagao das
melhorias propostas, haja vista o tempo necessério para posterior
consecucgao de tais ajustes.

Ainda no que tange aos feedbacks, o 6rgdo de controle externo poderia
sinalizar aos jurisdicionados quais recomendagdes possuem maior criticidade
e poderiam ensejar a concessao de tutela de urgéncia a partir da identificagao
de periculum in mora e fumus boni iuris caso nao atendidas, e quais
recomendacgdes tém o simples condao de propor melhorias ao projeto, no
sentido de minimizar riscos e aumentar sua atratividade. Por 6bvio, a decisao
final acerca da publicagdo do certame segue na discricionariedade do
Administrador, contudo, ja sendo de seu conhecimento os riscos implicitos a
manutengdo de pontos suscetiveis a posterior concessdo de tutela de
urgéncia.

5 CONSIDERAGOES FINAIS

Embora estudos de viabilidade, estudos de demanda, projecbes de receita,
investimentos obrigatérios e minutas do instrumento convocatorio e respectivos
anexos sejam documentos fundamentais nas analises em desestatizagdes, percebe-
se que a falta de iniciativas publicas transversais pode prejudicar os objetivos

da politica publica.

Na pratica, os avangos ocorrem em um ritmo menor que o esperado devido a
causas diretamente relacionadas a procedimentos ineficazes, lacunas normativas e
regulatorias, falta de fundamentos e estudos técnicos, sobreposi¢cdes e até mesmo

desconstrucao de normativos relevantes, o que atrai o olhar para o centro de governo.

Contudo, como tudo depende da dosagem certa, a valorizagdo do centro de
governo, inclusive da capacidade de fazer ajustes (tempestivos) na politica publica,

deve ser vista com equilibrio.

Primeiro porque a edigdo de normativos com vistas a enfrentar lacunas deve ser
acompanhada pelo acompanhamento de resultados e solugées para melhoria do
desempenho das organizagdes (art. 6° do decreto 9.203/2017).

Por exemplo, em decorréncia das deliberagdes no Acordao do TCU (2019b), que
teve um olhar para a competitividade de organizagdes produtivas e o desenvolvimento
nacional, foi publicado o Decreto 10.139/2019 sobre a necessidade de revisdo e a
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consolidacao dos atos normativos. Mesmo assim, a medida n&o é suficiente caso nao

existam planos para acompanhar sua implementagao, como pontuou o TCU (2022a).

Segundo, existem riscos associados a um controle centralizado excessivo
ou a sobrecarga de atribuigbes da Casa Civil, o que tem sido ressaltado em

publicagdes do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), valendo ressaltar:

The CoG often faces two risks: the risk of CoG overload and congestion
and the risk of simultaneously introducing too many changes to existing
operations. Thus, it needs to be selective and strategic when assuming
additional functions and tasks and when establishing new practices. The focus
on policy priorities is an anchor that can mitigate the risk of overstretch.
Moreover, when assuming new roles, the CoG may need to provide the initial
drive to develop critical capabilities but may decentralize this responsibility to
MDAs once sufficient maturity has been reached (this can also minimize the
risk of excessive command and control from the CoG). (Shostak et al.,
2023)

Por isso, tribunais de contas e representantes do centro de governo dos entes
respectivos devem dialogar continuamente com vistas a equilibrar as demandas em

desestatizagdes com a real capacidade de atuagdo do gestor.

Terceiro, nos vetos'® a dispositivos da Lei 14.273/2021 (Lei das Ferrovias),
houve uma preocupacao do poder executivo federal com possivel reserva de mercado
para as atuais concessionarias, além da possivel alocacao de risco fiscal para a Uniao
ao criar a possibilidade de esta arcar com eventual despesa referente a recomposigao

do equilibrio econdmico-financeiro.

Neste contexto, o relatério no Acérddo do TCU (2023g) expds que “a atuacao
célere do Ministério e do regulador ferroviario, a segurancga juridica, a disponibilizagéo
pelo setor privado de informacdes necessarias e suficientes e a atuacido plena do
controle externo também dependem, em certa medida, da finalizacdo do debate

legislativo que avaliara a Mensagem de Veto 726/2021.”

Assim, e utilizando a visdo de Santos (2022), nao é s6 o centro de governo
que deve cultivar a capacidade de fazer escolhas e definir prioridades, pois os
multiplos centros de decisédo precisam ser considerados na equagao — sem prejuizo,

obviamente, de considerar a Casa Civil como o principal locus do monitoramento:

[...] El CdG puede transformar los incentivos sectoriales gracias a su control
sobre los recursos (politicos, presupuestarios, burocraticos, etc.) que son
relevantes para los ministerios; ademas, su capacidad de cruzar informacion

8 Ver Mensagem de veto 726/2021 em https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-
2022/2021/Msg/VEP/VEP-726.htm.
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de manera transversal permite que el gobierno identifique sinergias e
intervenciones coherentes.

Dicha coordinacion debe apoyarse en una vision compartida y un enfoque
“sistémico”, que reconozca las contribuciones que necesita cada sector y las
interrelaciones, secuencias y retroalimentaciones clave; obviamente, este
cambio de enfoque supone sus propios desafios, incluyendo el de gestionar
la integralidad de un reto tan multidimensional. Esta perspectiva es lo que
habilita “poner en practica” la alineacion de incentivos y la informacién para
generar politicas consistentes. (Mosqueira; Alessandro, 2023)

Da perspectiva de multiplos centros de decisao e das ferramentas disponiveis, a
adequada e tempestiva fiscalizacdo das concessdes também é um desafio da
Administracdo Publica. Embora empresas privadas, denominadas verificadores
independentes, sejam fundamentais diante da quantidade de empreendimentos e da
capacidade do Estado, elas devem adotar previamente requisitos para mitigar
conflitos de interesses, estabelecer adequadamente o escopo e garantir a

eficacia de acordos de cooperagao técnica.

Ademais, deve-se valorizar a possibilidade de esclarecer duvidas junto ao
controle externo sobre a aplicagdo de dispositivos legais e regulamentares, como foi
feito em relacdo as possiveis desisténcias de relicitacdo das concessoes,
especialmente porque as consultas aumentam a segurancga juridica dos contratos, o
que, em virtude da complexidade das questdes envolvidas, contribui com a relagao

dialégica entre controle externo e Poder Concedente.
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