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RESumMO

Nos ultimos anos, a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres tem enfrentado
problema regulatério relevante, caracterizado por dois aspectos: a mitigada utilizacéo
de mecanismos responsivos no setor de concessfes rodoviarias federais; e o
desalinhamento entre os normativos da agéncia e os contratos de concessao. Como
solucdo, foi proposta a realizacao de esfor¢co normativo abrangente a todo o setor para
edicdo do chamado “Regulamento de Concessdes Rodoviarias”. Em poucas palavras,
o RCR introduzira regras genéricas, permitindo uma maior simplificacdo e
uniformizacéo da regulacéo, e representara uma verdadeira “porta de entrada” para a
formalizacdo e a utilizacdo ampla da Teoria da Regulacdo Responsiva no setor de
concessoOes rodoviarias federais. Com isso em mente, o presente trabalho almeja
entender quais seriam 0s contornos da regulagcao pretendida pela ANTT, como a lente
do Regulamento descortinara o novo marco regulatério ao fornecer novas respostas,
ferramentas e pressupostos para a atuacao da agéncia e como as solucdes propostas
pelo RCR poderédo ser organizadas e dispostas em diagramacéo voltada a construir
ecossistema regulatorio eficiente, pouco custoso e uniforme no setor. Nessa misséao,
serdo destrinchados o modelo de Comando e Controle e as mindcias da Teoria da
Regulacdo Responsiva, assim como evidenciada a tendéncia de transicdo para a
referida teoria no Brasil. Depois, explorar-se-4 a evolucgéo histérica das quatro etapas
do Programa de Concessdes de Rodovias Federais, ocorridas entre 1994 e 2022,
para identificagcdo dos pontos de convergéncia e de divergéncia entre elas. Com esses
resultados em maos, realizar-se-a analise a fundo do Projeto de Atuacdo Responsiva
implementado na agéncia e, em paralelo, das caracteristicas pormenorizadas de cada
umas das cinco normas do RCR. Ao final, este trabalho apresenta contribuicéo inédita
ao elaborar diagramacgéo das solucdes propostas pelo Regulamento por meio de
piramides regulatorias proprias da ANTT, as quais foram pautadas nas orientacdes da

Teoria da Regulagéo Responsiva de lan Ayres e John Braithwaite.

Palavras-chave: Regulamento de Concessdes Rodovidrias. ANTT. Regulacéo

Responsiva. Piramide Regulatéria. Infraestrutura Rodoviaria.
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ABSTRACT

In recent years, the National Land Transportation Agency (ANTT) has faced a
significant regulatory problem, characterized by two aspects: the mitigated use of
responsive mechanisms in the federal road concessions sector; and the misalignment
between the agency's regulations and the concession contracts. As a solution, a
comprehensive regulatory effort was proposed for the entire sector, which would result
in the publication of the Road Concessions Regulation. In a few words, the RCR will
introduce generic rules, allowing for greater simplification and standardization of
regulation, and will represent a true “entry way” for the formalization and widespread
use of the Theory of Responsive Regulation in the federal road concessions sector.
With this in mind, this paper aims to understand the contours of the regulation intended
by the ANTT, how the lens of the Regulation will unveil the new regulatory framework
by providing new answers, tools and assumptions for the agency's actions and how
the solutions proposed by the RCR can be organized and laid out in a diagram aimed
at building an efficient, low-cost and uniform regulatory ecosystem in the sector. In this
mission, the Command and Control model and the minutiae of Responsive Regulation
Theory will be unraveled, as well as the transition trend towards the aforementioned
theory in Brazil. After that, the historical evolution of the four stages of the Federal
Highway Concessions Program, which took place between 1994 and 2022, will then
be explored in order to identify the points of convergence and divergence between
them. With these results in hand, an in-depth analysis will be made regarding the
Responsive Action Project implemented at the agency and, in parallel, the detailed
characteristics of each of the five RCR standards. At the end, this work will make an
innovative contribution by drawing up a diagram of the solutions proposed by the
Regulation using ANTT's own regulatory pyramids, based on the guidelines of lan

Ayres and John Braithwaite's Responsive Regulation Theory.

Keywords: Road Concessions Regulations. ANTT. Responsive Regulation.

Regulatory Pyramid. Road Infrastructure.
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RESUMEN

En los ultimos afios, la Agencia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT) ha
enfrentado un importante problema regulatorio, caracterizado por dos aspectos: el uso
mitigado de mecanismos de respuesta en el sector de las concesiones viales
federales; y el desajuste entre la reglamentacion de la agencia y los contratos de
concesion. Como solucion, se propuso un esfuerzo regulatorio integral para todo el
sector, que resultaria en la publicacion del Reglamento de Concesiones Carreteras.
En resumen, el RCR introducira reglas genéricas, permitiendo una mayor
simplificacion y estandarizacion de la regulacion, y representara una verdadera
"puerta de entrada" a la formalizacién y uso generalizado de la Teoria de la Regulacion
Responsiva en el sector de las concesiones de carreteras federales. Con esto en
mente, este trabajo tiene como objetivo comprender los contornos de la regulacién
pretendida por la ANTT, cdmo la lente del Reglamento desvelara el nuevo marco
regulatorio aportando nuevas respuestas, herramientas y supuestos para la actuaciéon
de la agencia y como las soluciones propuestas por el RCR pueden organizarse y
disponerse en un diagrama destinado a construir un ecosistema regulatorio eficiente,
de bajo coste y uniforme en el sector. En esta mision, se desentrafiaran el modelo de
Mando y Control y las minucias de la Teoria de la Regulacion Responsiva, asi como
la tendencia de transicion hacia la mencionada teoria en Brasil. Por lo tanto, se
explorard la evolucion histérica de las cuatro etapas del Programa Federal de
Concesiones Viales, que tuvieron lugar entre 1994 y 2022, con el fin de identificar los
puntos de convergencia y divergencia entre ellas. Con estos resultados, se hara un
analisis en profundidad del Proyecto de Acciébn Responsiva implementado en la
agencia y, paralelamente, de las caracteristicas detalladas de cada una de las cinco
normas RCR. Al final, este trabajo hara una contribucion innovadora al elaborar un
diagrama de las soluciones propuestas por el Reglamento utilizando las piramides
normativas propias de la ANTT, que se basaran en las directrices de la Teoria de la

Regulacion Responsiva de lan Ayres y John Braithwaite.

Palabras clave: Reglamento de Concesiones de Carreteras. ANTT. Regulacion

Responsiva. Piramide Normativa. Infraestructuras Viarias.
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INTRODUCAO.

N&o é novidade que o modal rodoviario € um dos pilares da infraestrutura
e da logistica de transporte no Brasil. Até por esse fato, o marco regulatério desse
setor lida com desafios de envergadura nacional, que encontram raizes em mais de

oitenta anos de historia de exploracéo de rodovias no pais.

Ocorre que, conforme sera abordado nesta Dissertacdo, o setor de
concessOes rodoviarias federais, regulado pela Agéncia Nacional de Transporte
Terrestre (ANTT), enfrenta atualmente a maior reformulacéo regulatoria desde seu
advento: o Regulamento de Concessdes Rodoviarias (RCR) e a tentativa de

implementacgéo da Teoria da Regulacdo Responsiva na atuacdo da agéncia.

Essa iniciativa normativa é extremamente relevante, pois, além de apontar
a ANTT em direcdo as técnicas mais recentes de regulacdo em uso por outras
agéncias reguladoras brasileiras, representa esforco regulatorio de grande
envergadura para modernizacado do setor de concessdes rodoviarias federais e para

aperfeicoamento da acao da agéncia em relacdo as concessionarias.

Afinal, o RCR, por meio de cinco normas especificas (RCR 1 a RCR 5),
pretende introduzir regras genéricas para as concessdes rodoviarias federais,
permitindo uma maior simplificacéo e uniformizacéo da regulacéo, e representar uma
verdadeira “porta de entrada” para a formalizacao e a utilizacdo ampla da Teoria da

Regulacdo Responsiva no ambito do setor em escopo.

Isso posto, o Regulamento esta sendo editado como possivel solu¢édo para
problema regulatério relacionado a (i) mitigada utilizacdo de mecanismos responsivos
no setor de concessdes rodoviarias federais e ao (ii) desalinhamento entre o0s
normativos da agéncia reguladora e as disposicbes dos contratos de concessao

celebrados no Programa de Concessdes de Rodovias Federais (PROCROFE).

Nesse sentido, considerando que o Regulamento de Concessbes
Rodoviarias ainda se encontrava em processo de desenvolvimento no momento de
elaboracdo desta pesquisa, a presente Dissertacdo se propde a realizar analise ex
ante com o objetivo de compreender (i) quais seriam 0s contornos da regulagéao
pretendida pela Agéncia Nacional de Transporte Terrestre, (ii) como a lente do RCR

descortinaria 0 novo marco regulatério no setor em questdo ao fornecer novas
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respostas, ferramentas e pressupostos para a atuacdo da ANTT, e (iii) como as
solucdes propostas pelo Regulamento poderiam ser organizadas para construir um

ecossistema regulatério eficiente, pouco custoso e uniforme no setor.

O Capitulo 1 deste trabalho partira da analise do modelo de Comando e
Controle da regulacéo e da transi¢cao desse para a Teoria da Regulagdo Responsiva
(AYRES e BRAITHWAITE, 1992) a fim de mapear possiveis solu¢cdes ao primeiro
aspecto do problema regulatério na ANTT, isso €, a auséncia de ferramentas
regulatorias voltadas a aperfeicoar a atuacdo da agéncia reguladora por meio de

estratégias menos dispendiosas e mais eficientes.

De fato, o setor de concessdes rodoviarias tem seguido tendéncia de
regulacdo pautada por atos coercitivos extrinsecos, utilizando-se primordialmente de
sangdes para alinhamento dos interesses das concessionarias de rodovia aos

interesses do Poder Concedente e da sociedade em geral.

Tal abordagem norteia-se principalmente pelo modelo de Comando e
Controle, assumindo que o sistema juridico se manifestaria pela incidéncia da coercéao
externa estatal sobre comportamento individual desviante (ARANHA, LOPES, et al.,
2021). Além da identidade entre regulacdo e normas estatais, esse modelo tende a
se concentrar sobre fatores econémicos, ja que seriam os “principais fatores de

conformacao do comportamento empresarial” (ARANHA, 2019, p. 59).

Todavia, a utilizagdo de incentivos econdmicos nao explicaria, por si s6, a
variedade dos comportamentos dos atores empresariais regulados (VOGEL, 2005;
ARANHA, 2016). Além disso, esforcos baseados em coercdo externa resultam em
altos custos regulatérios em face dos esforcos para fiscalizacao e em elevados indices

de judicializacao das sanc¢fes aplicadas as concessionarias.

Justamente por isso, como também foi observado nos setores de
telecomunicacdes, de energia elétrica, de aviacao civil, de saude, de transportes
aquaviarios e de cinema, o Comando e Controle tende a nao surtir os efeitos
esperados no setor de concessdes rodoviarias. Assim, identificando necessidade de
reestruturacdo de seu modelo regulatorio, a partir de 2019, a ANTT passou a

promover iniciativas voltadas a aproximar-se da Teoria da Regulacdo Responsiva.

Essa teoria foi concebida para transcender o debate entre a intensificacao

da regulacéo estatal e a desregulacao, criando regras que promovam o cumprimento
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voluntario por parte do regulado e a instauracao de ambiente de dialogo na regulacéo
(AYRES e BRAITHWAITE, 1992). Em sua concepc¢do mais basica, a Regulacao
Responsiva consiste na ideia de que o ente regulador deve empregar resposta mais
ou menos intervencionista de acordo com conduta dos regulados, mantendo-se
sensivel a eficacia com a qual esses se autorregulam antes de escalar a intervencéo
(BRAITHWAITE, 1985; AYRES e BRAITHWAITE, 1992).

Para ilustrar essa ideia, portanto, Ayres e Braithwaite (1992) organizaram
suas ideias em diagramacao piramidal (enforcement pyramid) na qual a maior parte
da atividade regulatéria ocorrera na base, em que a estratégia se funda em medidas
restaurativas e cooperativas. Apenas quando houver desconformidades e/ou abusos
de liberdade pelos regulados é que se prescreve a escalada de estratégias mais
intervencionistas (AYRES e BRAITHWAITE, 1992; BRAITHWAITE, 2011). Quer dizer,
mesmo apods a densificacdo dessa proposta por estudos subsequentes, a utilizacdo
de uma piramide como marco distintivo da abordagem responsiva reafirmaria a
relacdo entre as diversas estratégias e respostas regulatorias em determinado setor,
demonstrando visualmente que € necessaria a utlizacdo intercalada e
interdependente de todos os métodos regulatérios para geracdo de maior

conformidade dos atores regulados e de eficiéncia regulatoria (BRAITHWAITE, 2008).

Retomando o primeiro aspecto do problema regulatério no setor de
concessOes rodovidrias federais, avalia-se que a incorporacdo de técnicas e
pressupostos responsivos pode representar um passo importante para a estruturacao
das punicdes de acordo com critérios de proporcionalidade e para o descolamento

das insuficiéncias relacionadas ao modelo de Comando e Controle.

Isso posto, o Capitulo 2 desta Dissertacdo se debruca sobre o segundo
aspecto do problema regulatério na ANTT, qual seja a perspectiva estrutural da
regulamentacdo, marcada pela especificidade dos contratos celebrados durante as
guatro etapas do PROCROFE e, consequentemente, pela organizacdo difusa do
marco regulatério. Afinal, a evolucdo do Programa de Concessfes em Rodovias
Federais resultou em cenario regulatério marcado pela especificidade de contratos,
restringindo a conducdo das atribuicbes alocadas a ANTT por forca da Lei n°
10.233/2001 (BRASIL, 2001a), uma vez que, nesse contexto, a agéncia tende a
esbarrar em limitacdes contratuais para cada concessionaria, impedindo que a

regulacéo seja realizada de forma ampla e tornando-a custosa a agéncia.
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Buscando contornar essas particularidades, a agéncia reguladora chegou
a editar normas abrangentes para todo o setor de concessdes rodoviarias. No entanto,
essas iniciativas tiveram natureza episédica, de modo que, até entdo, a ANTT ainda
nao havia sido capaz de estabelecer marco regulatério que consolidasse disposicoes

gerais, capazes de ditar a politica regulatéria para todas as rodovias concedidas.

Consequentemente, a auséncia de normativo dessa amplitude repercutiu
em diversos obstaculos ao exercicio das atribuicdes da agéncia, exigindo-se grande

versatilidade e custo regulatorio para a gestao dos referidos contratos de concesséo.

Para enxergar esse cenario de evolucao progressiva e de desnivelamento
entre as disposicdes contratuais das quatro etapas do PROCROFE entre si e em
relacdo aos normativos da ANTT, ao final do Capitulo 2 foram confeccionados quadros
comparativos apontando os diversos temas transversais e as divergéncias entre os
contratos de concessdo no setor, destacando-se principalmente as clausulas

especificas e as ferramentas contratuais que foram criadas ao longo do tempo.

Delineada a evolucédo das concessdes de rodovias federais no Brasil, 0
Capitulo 3 utilizard (i) dos resultados do mencionado esfor¢co analitico e (i) de
comparacao dos contratos de concessdao do PROCROFE para interpretar as cinco
normas que compdem o Regulamento de Concessfes Rodoviarias e para delimitar
como elas se propéem a implementar maior responsividade na relacdo entre as

concessionarias e a agéncia reguladora.

Nesse sentido, importa compreender que a Regulacdo Responsiva foi
importada a ANTT por meio de grupo de trabalho constituido para o desenvolvimento
do chamado Projeto de Atuacdo Responsiva (PAR) e que, paralelamente, a agéncia
reguladora deu largada na proposta de revisdo do marco regulatorio das concessdes

de rodovias federais por meio do Regulamento de Concessfes Rodoviarias.

Isso em mente, conforme mencionado, € essencial ressalvar que esta
Dissertacéo se coloca em momento anterior a concluséao e a publicacdo de todas as
normas do Regulamento, de modo que apenas as duas primeiras (RCR 1 e RCR 2)
ja se encontravam efetivamente formalizadas por meio das Resoluc¢des n° 5.950, de
20 de julho de 2021 (BRASIL, 2021i), e n®6.000, de 1° de dezembro de 2022 (BRASIL,
2022d). As dultimas trés normas (RCR 3, RCR 4 e RCR 5) estavam em estagios
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variados de desenvolvimento, o que serd devidamente abordado em seus topicos

especificos do presente trabalho.

Ainda assim, analisar-se-4 como as alteracdes feitas ou propostas pelas
normas do RCR enfrentariam os diferentes aspectos que compdem o problema

regulatorio identificado no setor de concessdes rodoviarias federais.

Portanto, ao final desse exercicio analitico, sera avaliado se a novel
regulacdo poderia, de fato, ser passo importante — embora ndo o Unico — na
consecucdo de um novo marco regulatorio capaz de proporcionar solucdées menos
interventivas e maior autorregulacdo para os contratos de concessdo, a0 mesmo

tempo em que apresente solugdes de gravidade escalonada para infratores.

Como culminagdo do Capitulo 3, utilizar-se-&4 dos resultados obtidos na
analise do Regulamento de Concessdes Rodoviarias para identificar e formatar o
diagrama regulatério que podera ser instituido no setor de concessdes rodoviarias

federais nos moldes das piramides da Regula¢cdo Responsiva.

Essas diagramacdes representardo contribuicdes inéditas deste trabalho,
as quais objetivam contribuir para a melhor difusédo e compreensdo do novo marco
regulatorio a ser inaugurado pela Agéncia Nacional de Transportes Terrestres, assim

como para visualizar a implementacdo da Teoria da Regulagdo Responsiva no setor.
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1. DESAFIO REGULATORIO NO SETOR DE CONCESSOES RODOVIARIAS FEDERAIS E

INTRODUGAO DA TEORIA DA REGULAGAO RESPONSIVA COMO ALTERNATIVA VIAVEL.

O setor de concessdes de rodovias federais, atualmente regulado pela
Agéncia Nacional de Transportes Terrestres por for¢ca da Lei Federal n°® 10.233, de 5
de junho de 2001 (BRASIL, 2001a), vem se desenvolvendo em parceria com a
iniciativa privada desde 1993 (BRASIL, 1993), com a formalizagdo dos primeiros
contratos do Programa de Concessfes de Rodovias Federais. Ao longo de todo esse
periodo, com vinte e nove contratos de concessao firmados com parceiros
particulares, € de se esperar que haveria desencontro de disposi¢cdes contratuais e de

normas regulatérias.

Nesse sentido, conforme serd abordado nos Capitulos subsequentes, a
ANTT identificou nos Ultimos anos problema regulatério relacionado ao
desalinhamento entre os normativos e 0s contratos de concessao, assim como a
percepcéo de que haveria utilizacdo mitigada de mecanismos responsivos no setor de

concessoOes rodoviarias, 0s quais poderiam ser mais eficientes e menos custosos.

Tal cenario, diagnosticado no ambito do Projeto de Atuacdo Responsiva
(PAR) da agéncia, decorre de fatores como a adogdo de uma estratégia regulatoria
pautada principalmente em atos coercitivos extrinsecos para alinhamento de

interesses das concessiondrias aos do Poder Concedente e da sociedade em geral.

Sendo assim, a compreensédo do referido problema regulatério deve partir
de uma lente tedrica especifica, fundamentada pelo conhecimento do Comando e
Controle como estratégia regulatéria vigente no Brasil e, para fins desta Dissertacao,
na ANTT, assim como pela compreenséo da Teoria da Regulagdo Responsiva como
instrumento que fomenta maior eficiéncia regulatdéria ao mesmo tempo em que permite
ao regulador economizar seus esforgos e, assim, mitigar os custos de implementar a
regulacdo (AYRES e BRAITHWAITE, 1992; BRAITHWAITE, 2006).

Justamente por esse motivo, neste Capitulo, pretende-se explorar a
compreensao da estratégia de Comando e Controle como modelo regulatorio e, diante
de suas limita¢des, a possivel transicdo dessa estratégia para uma baseada na Teoria

da Regulacédo Responsiva, 0 que ja estaria sendo implementado em setores no pais.



23

De forma mais especifica, no ambito do Capitulo 1 desta Dissertacao,
pretende-se: (i) identificar como se da a intervencéo estatal nas relacées econémicas
e, nesse sentido, quais sdo os principais problemas e limitagbes decorrentes do
tradicional modelo de Comando e Controle; (i) mostrar a necessidade de ser
incorporada uma visdo holistica dos diversos fatores que influenciam o
comportamento dos regulados, especialmente os incentivos intrinsecos, que denotam
consequente descolamento da estratégia baseada em atos coercitivos extrinsecos;
(i) avaliar a Teoria da Regulacdo Responsiva como proposta que conjuga de forma
interdependente os incentivos extrinsecos e intrinsecos, buscando maior eficiéncia
regulatoria e avaliando o nivel de compliance dos regulados; (iv) observar como
instrumentos responsivos tém sido incorporados — ou, ao menos, estudados — nas
diversas agencias brasileiras; e, por fim, (v) remeter as iniciativas da ANTT para

implementagdo de maior responsividade nas concessdes rodoviarias federais.

1.1. REGULACAO ESTATAL E O MODELO DE COMANDO E CONTROLE.

A intervencao estatal na organizacéo das relacdes econdmicas é atividade
gue se desdobra por meio de diversos instrumentos de autoridade. Dentre eles, as
agéncias reguladoras poderiam ser consideradas como o0 mais paradigmatico, haja
vista que centralizam vérias fun¢des e competéncias voltadas a setores especificos
da economia — incluindo edicdo de normas, fiscalizacdo aplicacdo de sancoes,
resolucdo de disputas e tutela dos usuarios —, além de que, a partir de uma posi¢cao
de equidistancia, promovem o equilibrio entre os respectivos interesses envolvidos na
atividade regulatéria (MARQUES NETO, 2005, p. 45-52; SUNDFELD, 2000).

A forma como essas agéncias exercem suas competéncias varia
naturalmente a partir das caracteristicas e particularidades do setor regulado. Ainda
assim, em linhas mais gerais, é possivel verificar correntes de pensamento que

favorecem determinados modelos e estratégias regulatorias.

Tradicionalmente, as agéncias reguladoras brasileiras seguiram tendéncia
de regulacao pautada por atos coercitivos extrinsecos, utilizando-se primariamente do

processo sancionador para alinhamento dos interesses dos atores regulados aos do
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regulador e da sociedade em geral. Essa abordagem norteia-se principalmente pelo

tradicional modelo de Comando e Controle para a regulacédo de setores relevantes.!

Esse modelo tem como esséncia a imposi¢cao aos regulados de padrées
respaldados por sancdes e a utilizacdo da forca da lei para proibir determinadas
condutas (BALDWIN e CAVE, 1999, p. 34-39). Desse modo, a partir de respostas
regulatorias previamente fixadas, cada comportamento desconforme por parte do

regulado desencadearia a aplicacdo de respectiva resposta repressiva pelo regulador.

Em outras palavras, assume-se que o sistema juridico se manifestaria
prioritariamente pela incidéncia da coercao externa estatal sobre comportamentos
privados desviantes para conforma-los ao arcabouco normativo e para garantir o
atendimento dos objetivos regulatérios (ARANHA, LOPES, et al., 2021, p. 20).

Existem vantagens para a utilizagdo do Comando e Controle em
determinados contextos, até por isso pode ser considerado como um dos modelos

regulatorios mais difundidos e utilizados.

Nesse sentido, a fixacéo ex ante de sancdes para a modulacéo de condutas
propicia a imposi¢cdo com aparente maior presteza dos parametros regulatorios e da
proibicdo de atividades que venham a ser desconformes (BALDWIN e CAVE, 1999,
p. 35). Além disso, o fato de parametros e de penalidades serem previstos de antemao
poderia repassar aos agentes envolvidos a percepcdo de maior previsibilidade e de
seguranca no ambiente regulatério (ARANHA, LOPES, et al., 2021, p. 15-16).

N&o é dificil ver, contudo, que decorrem desse modelo regulatério certos

problemas e limitagdes significativas.

Alias, a partir do final dos anos 60, o0 modelo de Comando e Controle tem
sido constantemente criticado (O'SULLIVAN e FLANNERY, 2011) e, desde entéo, as
representacfes dessa estratégia assumem inclusive representacdo caricatural

guando utilizada para denotar tudo que poderia estar errado na regulacdo, como

1 Quando se aborda os chamados setores relevantes, remete-se aos que sdo supervisionados pelas
onze agéncias reguladoras indicadas no art. 2° da Lei n° 13.848, de 25 de junho de 2019: Agéncia
Nacional de Aguas (ANA); Agéncia Nacional de Aviac&o Civil (ANAC); Agéncia Nacional de Energia
Elétrica (ANEEL); Agéncia Nacional de Mineragdo (ANM); Agéncia Nacional de Petréleo (ANP);
Agéncia Nacional de Saude Suplementar (ANS); Agéncia Nacional de Telecomunicacdes (ANATEL);
Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (ANTAQ); Agéncia Nacional de Transportes Terrestres
(ANTT); e Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA).
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normas mal direcionadas, rigidez, estagnagéo, excesso ou falta de coercédo e
consequéncias regulatérias inesperadas (BLACK, 2001, p. 105-106).

Na pratica, o modelo de Comando e Controle pode resultar em sistematica
na qual a conformidade do regulado € imposta por parametro e por sancdes criadas
antes que o ato in concreto tenha sequer sido praticado, independentemente da
avaliacdo de impacto da referida conduta e de suposta culpa do regulado para a
prescricdo da resposta cabivel. Se o regulado descumprir determinado parametro
normativo, sera punido com a sancao prevista em norma; se atender esses
parametros, deixara de ser sancionado. O regulador passa a ver qualquer
descumprimento como causa automatica e cogente para a instauracao de processo
administrativo apuratério e sancionatorio, o qual seria a Unica medida juridicamente
valida e aceita no modelo em escopo (ARANHA, LOPES, et al., 2021, p. 15, 19-21).

Uma critica contundente ao modelo de Comando e Controle € a propensao
a criacao de normas excessivamente complexas e inflexiveis, assim como proliferacéo
de regras que resultam em excesso de regulacéo (over-regulation), legalismo, intrusao
de atrasos nas liberdades gerenciais dos regulados e estrangulamento da
concorréncia e dos empreendimentos (BALDWIN e CAVE, 1999, p. 37-38).

Outra critica faz referéncia ao alto custo e esfor¢o regulatério exigido para
garantir o constrangimento legal (enforcement).? As técnicas utilizadas geralmente
resultam em resisténcia por parte do ator regulado — até mesmo na esfera judicial — e
possuem resultados imprevisiveis. Também existe o risco de as normas deixarem de
abranger condutas que deveriam ser controladas e/ou interferir em atividades que n&o
poderiam ser restringidas (BALDWIN e CAVE, 1999, p. 38-39).

Como resumido por Ayres e Braithwaite (1992, p. 25-27), a via punitivista
nao so é cara como também gera um jogo de “gato e rato” em que os atores regulados
passam a buscar brechas normativas e que o regulador se vé obrigado a elaborar

regras cada vez mais especificas para evitar o abuso do siléncio normativo.

Afinal, considerando que a efetividade da regulacédo no modelo em questao

depende da aplicacdo de regras precisas para cada tipo de desconformidade, o

2 A atividade de enforcement é “representada pela agéo estatal de constricdo dos comportamentos
privados para conforma-los a norma e garantir a consecugdo do resultado regulatério” (ARANHA,
LOPES, et al., 2021, p. 20).
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regulador se vé obrigado a tentar sistematizar cada aspecto relevante para
determinado setor e conduta possivel do regulado. Esse cenario cria relevante
limitacdo da discricionariedade e, consequentemente, das possibilidades de inovagao

e de dinamismo disponiveis ao regulador e ao ator regulado.

Ainda a respeito das limitacbes da estratégia baseada em incentivos
extrinsecos do Comando e Controle, observa-se preocupacdes com 0s riscos de
captura. Isso porque, como a criacdo de regras especificas para determinado setor
depende da troca de informacéo e assisténcia por parte dos regulados, é possivel que
essa relacdo dé algum nivel de vantagem a esses agentes sobre o regulador e, ao
longo do tempo, possa resultar na priorizacdo de interesses dos regulados em
detrimento do interesse publico (BALDWIN e CAVE, 1999, p. 36).

Para além disso, analisando as criticas direcionadas a esse modelo
regulatorio, Marcio lorio Aranha e Othon de Azevedo Lopes (2021, p. 18) lideraram o
diagnéstico de que “o cerne da insuficiéncia da regulagdo comando e controle esta
em sua concepcéo simplificada e reduzida do fendmeno regulatdrio, que negligencia

outras maneiras de agir do proprio Estado-regulador®.

De fato, nessa perspectiva, pressupde-se visdo centralizadora, a partir da
qgual o Estado seria 0 Unico capaz de exercer eficazmente a regulagéo. A atividade
reguladora ocorreria de forma unilateral, com o ente estatal ditando normas e os
regulados as executando em simples relacédo de “causa e efeito”. Ocorre que, nesse
modelo, os instrumentos utilizados para alinhamento dos interesses — normas
respaldadas por sanc¢des — sdo insuficientes para garantir maior qualidade e eficiéncia
na regulacdo. Quer dizer, esses instrumentos falham na tarefa de identificar as causas
de problemas, projetar solugbes apropriadas e identificar a ndo conformidade de
regulados, a inadequacéo da regulacdo e/ou a auséncia de inclinagdo dos regulados

para cumprir as normas (BLACK, 2001, p. 106).

Embora modelos baseados em estratégias do Comando e Controle
possam contar com beneficios relacionados a “maior clareza, objetividade e um maior
grau de previsibilidade e seguranca juridica ao processo de fiscalizagao regulatoria”,
observam-se problemas e limitagbes que “ensejam a elevada burocratizagdo do
processo regulatério, a rigidez, a tendéncia ao excesso de detalhamento e prescricao
de medidas, o enforque nos meios e nao nos resultados, a inabilidade de adaptacao
as situacoes reguladas mutaveis e distintas” (ARANHA, LOPES, et al., 2021, p. 21).
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Esse quadro j& foi identificado até mesmo pelos 6rgaos responsaveis pelo
controle da Administracdo Publica. Isto €, em algumas ocorréncias, a Controladoria
Geral da Unido (CGU) e o Tribunal de Contas da Unido (TCU) emitiram entendimentos
no sentido de que haveria falta de economicidade e efetividade na atuacéo regulatéria
pautada exclusivamente por incentivos extrinsecos e que seria possivel relativizar o
dever-poder de a Administracdo instaurar processos administrativos apuratérios e
sancionadores (ARANHA, LOPES, et al., 2021, p. 25-60, 97-122).

Assim sendo, o que se observa na regulacdo pautada em incentivos
extrinsecos dos regulados, tipica do modelo de Comando e Controle, € a utilizagdo da
coacédo e da ameaca sancionatoria como formas prioritarias de garantir a observancia
as regras, valendo-se de sistema pautado na desconfianca e na suspeita do legislador
em relacéo ao regulador e do regulador em relacao ao regulado (ARANHA, LOPES,
etal., 2021, p. 61), que supostamente agiriam de forma estritamente racional e focada

em fatores econémicos para o comportamento empresarial (ARANHA, 2016, p. 5-6).

E dizer: para o0 modelo de Comando e Controle, a atuacdo do Estado na
regulacdo se manifesta por atos coercitivos extrinsecos, 0s quais seriam adequados
e suficientes para induzir os atores regulados a adotar determinado comportamento
normatizado (BALDWIN e CAVE, 1999; ARANHA, LOPES, et al., 2021).

Ocorre que, no contexto moderno, a mera expectativa de que os atores
regulados ajustem suas condutas ao arcabouco normativo por consequéncia de
incentivos extrinsecos e econdmicos nao é suficiente para explicar a diversidade do
comportamento empresarial e dos diversos atores regulados. Como se vera adiante,
busca-se modelos que também lancem mao de viséo holistica para realinhamento das
condutas e dos interesses dos regulados aos objetivos regulatérios, assim como para

a caracterizacao do modelo de regulacdo como um todo.

1.2. INCORPORAGAO DE VISAO HOLISTICA A COMPREENSAO DO COMPORTAMENTO DOS

ATORES REGULADOS E DESCOLAMENTO DO MODELO DE COMANDO E CONTROLE.

Antes de cogitar modelos que expliguem o comportamento dos atores
regulados para além dos incentivos extrinsecos e econdmicos, é necessario refletir

sobre a forma como se enxerga a regulacao (ARANHA, LOPES, et al., 2021, p. 295-
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296). Seria a atividade regulatéria uma forma de imposicdo da forca estatal por
incentivos extrinsecos ou de didlogo e compromisso intrinseco junto aos regulados?
Haveria efetividade na adocdo de modelo intermediario, combinando incentivos

extrinsecos e intrinsecos para cada situacao em especifico?

As limitacdes de estratégias regulatérias pautadas em atos coercitivos
extrinsecos, especialmente a assuncao de que essas encontram efetividade pois os
agentes seriam extrinsecamente motivados (ATIQ, 2014), reforcam o diagndstico de
gue seria necessaria rediscussdao do papel estatal na regulacdo e do nivel de
compliance (conformidade) regulatério presente nos setores regulados (ARANHA,
LOPES, et al., 2021, p. 306).

E importante reconhecer que os incentivos econémicos decorrentes de
atos coercitivos extrinsecos podem néo ser suficientes para explicar o comportamento
empresarial em todos os casos (VOGEL, 2005; ARANHA, 2016). Outros fatores
intrinsecos a dindmica social — como valores éticos, responsabilidade social,

reputacéo e influéncia de stakeholders — também desempenham um papel relevante.

Assim, com o intuito de compreender melhor os comportamentos das
organizacfes e incentivar a conformidade regulatéria, os mencionados fatores
intrinsecos devem ser considerados na regulacdo. Para isso, volta-se para
abordagens mais holisticas que levem em consideracdo ndo apenas 0s aspectos
puramente econdmicos e legais — como é o caso do modelo de Comando e Controle
—, mas também os aspectos éticos, sociais e culturais que sdo caros aos diversos

atores regulados e a sociedade em geral.

Essa perspectiva mais ampla permite reconhecer que a regulacéo eficaz
nao se resumiria apenas a imposicado de sancdes e a formalizacdo de normas, mas
também envolveria, por exemplo, o desenvolvimento de cultura de responsabilidade
social e empresarial, o incentivo a autovigilancia, o fomento de dialogos construtivos
entre 0s agentes envolvidos no contexto regulatorio e a identificacdo de compromissos
e afiliacbes pessoais e profissionais dos regulados (HOWARD-GRENVILLE, NASH e
COGLIANESE, 2008, p. 97-101).

Nesse mesmo sentido, o compliance regulatorio seria assumido como
“‘justificativa central” para a adogado de estratégias regulatérias com propostas

supostamente mais eficazes, assim como “indice (...) destinado a inspirar a arquitetura
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de modelos regulatérios pautados pela afericdo do sucesso ou fracasso de sua
implementacdo” (ARANHA, LOPES, et al., 2021, p. 309). Ao incorporar incentivos
intrinsecos e compreensdo mais abrangente dos atores regulados, seria possivel

buscar resultados melhores e mais duradouros no compliance regulatorio.

Portanto, a partir da compreenséo mais holistica dos fatores extrinsecos e
intrinsecos que motivam o comportamento dos regulados e da essencialidade do
constante aperfeicoamento da regulacdo a partir das particularidades de cada setor,
€ possivel constatar que as propostas regulatorias mais modernas ressaltam a
utilizacdo de “inteligéncia regulatéria ponderada entre regulacdo e espagos de
autonomia controlada do regulado” (ARANHA, LOPES, et al., 2021, p. 314).

1.3. TEORIA DA REGULACAO RESPONSIVA.

Como mencionado anteriormente, € comum que a regulacéo seja pautada
por atos coercitivos extrinsecos, proprios de modelo de Comando e Controle. Todavia,
hé& de serem considerados os fatores intrinsecos que influenciam o comportamento
dos atores regulados. Isto €, para implementacdo de modelo regulatério mais
eficiente, torna-se necessaria teoria que considere como interdependentes o0s

incentivos extrinsecos e intrinsecos no papel regulatério do Estado.

Para além disso, nas discussfes envolvendo a intervencdo do Estado na
economia, persiste o impasse relativo a dicotomia entre duas posicoes extremadas: a
intensificacao da regulacao e a desregulagéo (AYRES e BRAITHWAITE, 1992, p. 3).

A alternativa para transcender esse impasse tedrico veio na forma da
Teoria da Regulacdo Responsiva (BRAITHWAITE, 1982; BRAITHWAITE, 1984,
BRAITHWAITE, 1985; BRAITHWAITE, 1989; AYRES e BRAITHWAITE, 1992;
BRAITHWAITE, 2002; BRAITHWAITE, 2006; BRAITHWAITE, 2008; BRAITHWAITE,
2011; KOLIEB, 2015). Essa teoria regulatéria in fieri tem como livro seminal a obra
“‘Responsive Regulation: Transcending the Deregulation Debate”, de lan Ayres e John
Braithwaite (1992), que consolidou visdo teodrica anteriormente debatida por
estudiosos e que contou com diversos acréscimos e desenvolvimentos ao longo dos
anos que sucederam sua publicacdo (ARANHA, LOPES, et al., 2021, p. 319).
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Tendo em vista que as estratégias tracadas no ambito da Regulacéo
Responsiva vém se proliferando ao redor do mundo, com exemplos de aplicacdo na
Australia, no Reino Unido, nos EUA, no Canadéa, na Holanda, na Africa do Sul e na
Nova Zelandia (IVEC e BRAITHWAITE, 2015), a compreensdo dessa teoria se
tornada cada vez mais essencial para a implementacao de formatos alternativos de

regulacéo em setores anteriormente pautados pelo Comando e Controle.

Assim, nos topicos a seguir, busca-se: (i) apresentar as origens e as
justificativas para a Teoria da Regulacdo Responsiva; (ii) identificar quais seriam o0s
principais pressupostos para sua implementacdo no marco regulatorio; (iii) apontar os
fatores que supostamente poderiam influenciar na responsividade da regulagéo; (iv)
avaliar qual seria a atuagao esperada por parte do regulador; (v) desmistificar a
utilizacdo do processo sancionador como principal e supostamente mais eficiente
resposta regulatéria pelo Estado; (vi) diagramar quais seriam as piramides
regulatérias e enderecar suas respectivas estratégias de regulacdo; e (vii) refletir

sobre as principais criticas e limitacdes dessa teoria.

1.3.1. GENESE DA REGULACAO RESPONSIVA.

Um dos principais impasses tedricos sobre o papel do Estado perante a
economia ao final do Século XX perpassava as propostas de intensificacdo da
regulacéo estatal e de desregulacdo (AYRES e BRAITHWAITE, 1992, p. 11-16).

bY

Afinal, a época em que Ayres e Braithwaite (1992) abordaram essa
guestao, o cenario politico era dominado por quase duas décadas de movimentos pro-
desregulacgao, os quais foram encabec¢ados por Ronald Reagan nos EUA (1981-1989)
e por Margaret Thatcher no Reino Unido (1979-1990). Ambos lideres eram fervorosos
defensores da reducgéo da intervencao estatal na economia, o que acreditavam ser

essencial para estimular a inovacéo, a competitividade e o crescimento econémico.

Ocorre que, na pratica, nao teria ocorrido um efetivo descolamento da

regulacéo nesse periodo histérico — afirmacao que é reforcada pelo fato de que, nos
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EUA, os mandatos de Reagan foram marcados por um aumento na regulacéo® e, no
Reino Unido, os principais impactos da administracdo de Thatcher foram na esfera da
privatizacédo* — e, para além disso, 0 embate sobre a politica regulatéria se mostrava
improdutivo (AYRES e BRAITHWAITE, 1992; BRAITHWAITE, 2008). Nesse periodo,
ao invés de mitigar a intervencdo estatal, o discurso de desregulacdo estaria
resultando em mais regulacao, permitindo a compreensao de que haveria migracao
da opgédo maniqueista entre regular e desregular para uma era de “fluxo regulatorio”
(regulatory flux) em que os dominios institucionais de poder estariam vulneraveis
(AYRES e BRAITHWAITE, 1992, p. 14) e que estaria caracterizada pelo predominio
de “fluxos e refluxos, de correntes e contracorrentes oriundas da interrelacao e
interdependéncia entre as ordens social, mercadologica, estatal e associativa”
(ARANHA, LOPES, et al., 2021, p. 321; AYRES e BRAITHWAITE, 1992).

Assim, percebendo momento oportuno, os autores da Teoria da Regulacao
Responsiva (Responsive Regulation) direcionaram seus esforcos para o objetivo de
transcender impasse intelectual — e retérico — entre posicdes extremadas dos
estudiosos em favor de intensificacdo da regulacéo estatal e dos que advogavam pela
desregulacédo (AYRES e BRAITHWAITE, 1992, p. 3).

Representando solugdo criativa para as diferencas entre as referidas
propostas de intervencéo do Estado na economia, a Teoria da Regulacdo Responsiva
teria como proposta principal criar ponte sobre o abisso entre as retdricas de
incremento regulatorio e de desregulacdo (AYRES e BRAITHWAITE, 1992, p. 14-15).

Nas palavras de Ayres e Braithwaite (1992, p. 3), uma boa andlise politica
ndo seria referente a escolha entre o livre mercado e a regulacdo governamental,
assim como néo se resumiria a decidir o que a lei deve prescrever. Com efeito, uma

analise politica sélida envolveria compreender a regulacao privada — por associa¢cdes

3 Embora os dois primeiros anos de Ronald Reagan na presidéncia tenham sido marcados por
verdadeiro esforco de desregulacao, ao final do primeiro mandato ja seria possivel notar aumento da
atividade e dos orgcamentos de agéncias reguladoras (BRAITHWAITE, 2008, p. 8-12).

4 Sobre esse ponto, vale frisar que desregulacéo e privatizacdo sdo fendmenos diferentes e que o ato
de privatizar setores da Administracéo Publica tende a resultar em um aumento da regulagdo, como
visto no caso do setor de telecomunicac¢des privatizado durante a administracdo de Margaret Thatcher.
Isto é, a desregulacdo e a privatizagdo podem ser tendéncias sociais inversamente proporcionais
(AYRES e BRAITHWAITE, 1992, p. 11).
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setoriais da economia, empresas e individuos — e como essa seria interdependente

com a regulacéo estatal, fazendo uso da combinacao de regulacao privada e publica.

A partir dessa interacdo entre regulacdo privada e publica, o Estado e os
agentes particulares — como atores regulados e individuos — poderiam projetar

melhores soluc¢des de politica regulatéria.

Nessa perspectiva, surge a Regulacdo Responsiva como teoria dinamica e
distinta de outras estratégias regulatérias no que diz respeito aos gatilhos que
acionam a resposta regulatéria e as respectivas solu¢cdes empregadas, sejam elas
mais ou menos interventivas. A atividade regulatéria deve ser responsiva as diferentes
estruturas dos setores de economia, bem como a variedade de motivagdes, objetivos
e comportamentos dos atores regulados e a efetividade com a qual esses atores se
autorregulam. Assim, conforme se vera adiante, a Regulagdo Responsiva poderia
promover maior governanga no mercado privado a partir da delegacéo de funcdes
regulatérias aos regulados, grupos de interesse publico e competidores desregulados
(AYRES e BRAITHWAITE, 1992, p. 4-5, 104-157; BRAITHWAITE, 2006).

1.3.2. PRESSUPOSTOS NORTEADORES DA REGULACAO RESPONSIVA.

Em meio a proposta de desconstruir e transcender o referido impasse
tedrico entre intensificacdo da regulacdo estatal e de desregulacdo, a Teoria da
Regulacdo Responsiva conta com pressupostos fundamentais que foram organizados
a partir das principais obras que propuseram sua efetiva implementacdo e
instrumentalizacéo na pratica regulatoria (ARANHA, LOPES, et al., 2021, p. 322-328).

Tais pressupostos representam pilares de compreenséo para a abordagem
regulatoria responsiva, fornecendo uma base conceitual solida para sua aplicacéo.
Antes de aborda-los, contudo, € importante ressalvar que pressupostos se tratam de
construcOes teoricas baseadas no que se julga saber por antecipacéo e suposicao,
sem necessariamente ter sido produzida prova de sua veracidade em situacdes
concretas (CAMBRIDGE DICTIONARY, 2023). Com essa ressalva, busca-se afirmar
que, embora os pressupostos apresentados adiante tendam a indicar pilares para a

Regulacdo Responsiva, o proprio fato de se tratar de teoria dindmica denota a
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possibilidade de que alguns desses possam nao ser aplicAveis a determinados

contextos faticos relacionados aos setores da economia e aos atores regulados.

Isso posto, baseado na bibliografia pertinente a referida teoria e no trabalho
de compilacéo realizado por Marcio Aranha lorio e Othon de Azevedo Lopes (2021),

cogitam-se treze pressupostos para a Teoria da Regulagdo Responsiva.

O primeiro e principal pressuposto refere-se ao fato de que as melhores
oportunidades de construcdo de estratégias regulatérias alternativas ao binbmio entre
regular e desregular decorreriam da relacédo de interdependéncia entre a regulacéo
estatal e a regulacio privada (AYRES e BRAITHWAITE, 1992, p. 3). E analisando a
interacéo e influéncia reciproca entre a regulacao estatal e privada que o regulador
podera encontrar possibilidades para redirecionar 0s respectivos pontos de contato e
encontrar melhores desenhos regulatérios (AYRES e BRAITHWAITE, 1992, p. 3-4).

O segundo pressuposto aponta para a assunc¢do de que os reguladores e
os atores regulados tendem a optar por estratégias de atuacéo ineficientes, de modo
gue a Regulacdo Responsiva prescreve que haja esforco estatal continuo para
identificacdo e implementacdo de novas estratégias sempre que o regulador for
confrontado com insucessos recorrentes (BRAITHWAITE, 2014, p. 22). Até porque,
diante dos mais diversos contextos de aplicacdo, a maior parte das iniciativas

regulatorias tendem a ndo alcancar os resultados esperados ou mesmo a fracassar.

Enquanto os dois primeiros pressupostos cuidam da necessidade de
observacdo da constante interacdo entre a regulacdo estatal e privada para que
sempre sejam pensadas novas estratégias de regulacdo, o terceiro até o sétimo
pressupostos passam a se preocupar em afastar a ideia de que a regulacédo seria
indesejada e reafirmar que “o bom funcionamento dos mercados somente pode atingir
um estagio o6timo e, portanto, benéfico as ordens envolvidas, quando o fluxo
regulatério estiver sendo integrado por intermédio da regulagdo estatal” (ARANHA,
LOPES, et al., 2021, p. 323-326).

Isso em mente, o terceiro pressuposto envolve a compreensao de que tanto
a punicdo gquanto a persuasao sao vitais para o funcionamento da regulacéo, além de
gue essas ferramentas sao interdependentes e reforcam os efeitos de suas
contrapartes (BRAITHWAITE, 1985, p. 86). Assim, tem-se que a melhor forma de

obter sucesso na regulagédo seria a estipulacdo de punicdes de forma relutante e
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guando necessario, tomando cuidado para ndo eliminar ou afastar a possibilidade de

o regulador persuadir os regulados antes de se partir para essa estratégia.

Punicdo e persuasdo ndo precisam ser vistas como incompativeis, desde
gue a punicao seja imposta com certo grau de discricdo pelo regulador. A punicao
pode ser imposta sem rotular o regulado de forma negativa e sem aliena-lo do
ambiente regulatério. Além disso, o fato de a punic&o gerar tantos custos — podendo,
em alguns casos, superar os beneficios esperados de sua imposicdo — importa na
compreensdo de que essa ferramenta deve ser reservada prioritariamente para
situacdes em que poderd ser realmente efetiva (BRAITHWAITE, 1985, p. 117-118).

A mera ameaca — ou a disposi¢cdo — de adotar uma estratégia de punicao
contra o ator regulado pode ser uma ferramenta importante e mais eficiente do que a
persuasdo quando € necessario obter informacdes sobre eventual violagcdo pelo
regulado (BRAITHWAITE, 1985, p. 118). Com isso, ha um deslocamento da questao
fundamental sobre “punir ou persuadir’ para o julgamento sobre “quando punir e
quando persuadir’ (BRAITHWAITE, 1985, p. 119, 181-183).

O quarto pressuposto corrobora com esse deslocamento, uma vez que diz
respeito a utilizacdo da sinergia entre punicdo e persuasao — cujo ponto de equilibrio
€ particular a cada sociedade e setor da economia — para possibilitar um ambiente de
menor resisténcia empresarial a norma (BRAITHWAITE, 1985, p. 126, 182-183).

Nesse sentido, a solugéao para melhor intercalar as ferramentas de puni¢cao
e persuasdo, assim como lidar com a limitacdo de recursos regulatérios, seria
hierarquizar as respostas regulatérias (BRAITHWAITE, 1985; AYRES e
BRAITHWAITE, 1992). De forma mais sistematizada, essa hierarquia costuma tomar
forma de pirdmide regulatéria (enforcement pyramid). Todavia, neste momento,
importa compreender que a Teoria da Regulacdo Responsiva prescreve como
primeira estratégia a autorizacdo de autorregulacdo (self-regulation) pelos atores e,
caso se observem abusos a essa liberdade, como estratégia subsequente a
autorregulacdo regulada (enforced self-regulation) ou autorregulacdo com
constrangimento normativo estatal (BRAITHWAITE, 1985, p. 120).

Assim, por mais que se cogite a autorregulacdo — ou a autorregulacao
regulada — como estratégia prioritaria de intervencdo do Estado, seria uma falacia

acreditar que se trata de uma opcao de amenizar as consequéncias decorrentes da
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desconformidade pelos atores regulados. Isso porque o enforcement empresarial (ou
do setor privado) pode ser muito mais potente, especialmente quando considerado
gue as empresas teriam maior capacidade investigativa e punitiva para infratores
privados do que o Estado, além de que seus sistemas de apuracdo podem gerar
culpados com maior facilidade (BRAITHWAITE, 1985, p. 122).

A partir dessas consideragdes, 0 quinto pressuposto indica que a
fiscalizacdo realizada pela industria pode ser ainda mais ostensiva, demorada e
profunda do que a realizada pelo regulador ou por outros agentes publicos (ARANHA,
LOPES, et al., 2021, p. 324). Quando o setor regulado der viabilidade para esse tipo
de estratégia, o incentivo a elaboracdo de normas pelos proprios atores regulados —
as quais seriam avaliadas, ratificadas e/ou eventualmente ajustadas pelo regulador —
tem como beneficio o fomento de cenario no qual o enforcement ocorreria a partir de
normas supostamente mais aderentes a realidade do setor e com maior tendéncia de
conformacgdo do comportamento empresarial, evitando a criacdo de obstaculos a
eficiéncia econbmica e de requerimentos normativos que ndo seriam necessarios a
todos os atores regulados (BRAITHWAITE, 1985, p. 125-127).

Adicionalmente, o sexto pressuposto ressalta que mesmo a elaboracao
pormenorizada de regras governamentais jamais podera cobrir adequadamente as
deficiéncias de gestdo empresarial que estédo por detras de planejamento inadequado,
de falhas de comunicacdo e de contabilidade deficiente. Ainda que o regulador nao
possa redigir regras que abranjam essas minucias, é possivel criar um ambiente
regulatério em que os atores regulados tenham algo a ganhar com uma gestédo
empresarial eficiente e algo a perder caso venham a realizar uma abordagem
gerencial desleixada (BRAITHWAITE, 1985, p. 124-125).

O quinto e o0 sexto pressupostos apontam para varios beneficios aparentes,
mas é importante ter em mente que a Teoria da Regula¢do Responsiva se apresenta
como método para a promoc¢do de solucdes win-win (“ganha-ganha”, em traducéo
livre) dentro do jogo regulatério (AYRES e BRAITHWAITE, 1992, p. 17). Assim,
havendo abuso da liberdade fornecida nas estratégias de autorregulacdo e de
autorregulacdo regulada, a referida teoria propde que, relutantemente, ocorra
escalada para solucdes regulatorias cada vez mais interventivas até a conformacao
do comportamento empresarial. Se bem-sucedida essa medida e se houver

readequacéo das condutas desconformes, prescreve-se que o regulador desescale
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sua resposta e volte a incentivar solu¢cées menos interventivas (BRAITHWAITE, 1985;
AYRES e BRAITHWAITE, 1992).

Nessa linha, vale destacar que, para reagir de forma adequada ao
comportamento e as motivacdes dos varios atores regulados, a Teoria da Regulacéo
Responsiva deve compreender esses atores como combinagdes contraditérias de
valores de racionalidade econdémica, cumprimento das normas e responsabilidade
empresarial. Alguns atores apenas cumprirdo as normas porque obedecé-las faz
sentido do ponto de vista econdmico, ja outros as cumprirdo simplesmente por
respeito a lei e/ou por atender a seus valores (AYRES e BRAITHWAITE, 1992, p. 19).

A constatacdo de diferentes personalidades, motivacbes, valores e
parametros de responsabilidade dos regulados denota a complexidade exigida de
estratégias que se proponham a controlar seus comportamentos e alinha-los ao

interesse do setor regulado e da sociedade em geral.

Para atendimento dessa misséo, € essencial que seja implementada solida
estrutura regulatoria e que, para cada situacao especifica, seja adotada a estratégia
apropriada (ARANHA, LOPES, et al., 2021, p. 325-326).

Nesse sentido, utilizando influéncias decorrentes da teoria dos jogos e da
estratégia regulatoria da retaliacdo equivalente (também conhecida como o “dilema
do prisioneiro”), a Teoria da Regulacdo Responsiva aponta que, a depender de cada
situacao especifica, o regulador deve ser persuasivo, punitivista e capaz de perdoar,
simultaneamente com diferentes atores regulados (AYRES e BRAITHWAITE, 1992,
p. 20-21, 34). Nas palavras de Ayres e Braithwaite (1992, p. 33), “devemos ser
cooperativos no inicio para dar aos regulados a oportunidade de mostrarem o seu ‘eu’
cooperativo; devemos ser duros com os que agem de forma desconforme para |lhes
dar razdes para favorecerem o seu ‘eu’ cooperativo; e devemos estender o perdao
aqueles que mostrem sinais de abandonar a desconformidade em favor da

cooperagao” (em traducéao livre).

O sétimo pressuposto, portanto, considera que a vivéncia empirica € uma
parte essencial da estratégia regulatoria e do estudo de jogos de motivacdo mista,
especialmente quando estdo envolvidos meios de comunicagdo com deficiéncia,
incertezas sobre os sistemas de valores dos atores regulados envolvidos e variaveis

decorrentes da interacdo de diferentes atores envolvidos. Assim, a regulacdo n&o
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pode ser pautada apenas em consideracfes analiticas a partir de consideracdes

anteriores sobre o setor em questéo e os regulados (SCHELLING, 2002, p. 162-163).

Prosseguindo na avaliacdo do oitavo ao décimo primeiro pressupostos,
observa-se que esses dizem respeito a questbes sistémicas da Regulacéo
Responsiva (ARANHA, LOPES, et al., 2021, p. 326-327).

O oitavo pressuposto indica que a utilizacdo de estratégias regulatérias
baseadas exclusivamente em punicdo ou em persuasao serad eventualmente
distorcida e explorada por atores regulados que sejam motivados puramente por
fatores econdmicos (AYRES e BRAITHWAITE, 1992, p. 19).

Ja o nono pressuposto reforca que a implementacdo de estratégia que
prioriza a punicao tende a minar a boa vontade dos atores regulados quando esses
forem motivados por algum senso de responsabilidade social (AYRES e
BRAITHWAITE, 1992, p. 19). Complementarmente, o décimo pressuposto prescreve
gue esse tipo de estratégia fomenta uma subcultura empresarial de resisténcia a
regulacdo em que métodos de resisténcia legal e contra-ataque séo incorporados na
socializac¢éo da industria (AYRES e BRAITHWAITE, 1992, p. 20).

A compreensado dessas limitacdes abre caminho para o décimo primeiro
pressuposto, que ressalta a eficacia de uma estratégia regulatoria de retaliacdo
equivalente — ou tit-for-tat (TFT)® — para impedir o desrespeito as normas por atores
regulados que sejam motivados puramente por fatores econémicos, assim como o
uso da TFT para gerar confianca e compromisso civico (AYRES e BRAITHWAITE,
1992, p. 20; SCHOLZ, 1984a; SCHOLZ, 1984b; ARANHA, LOPES, et al., 2021).

Os ultimos dois pressupostos, abordados a seguir, retomam a ideia de que
a Teoria da Regulacdo Responsiva melhor se expressa a partir de estratégias
interdependentes de punicdo e persuasao, geralmente utilizando formato de
retaliagbes equivalentes e hierarquizadas em formato de uma piramide regulatéria
(enforcement pyramid) (BRAITHWAITE, 1985; AYRES e BRAITHWAITE, 1992).

5 A estratégia regulatdria da retaliacdo equivalente (TFT regulatory strategy) é capaz de ser
contingencialmente responsiva a provocagdo e, ao mesmo tempo, capaz perdoar (AYRES e
BRAITHWAITE, 1992, p. 19). A implementacdo da TFT tende a estabelecer uma cooperagéo
mutuamente benéfica. De um lado, o regulador se abstém de adotar uma resposta dissuasora enquanto
a empresa estiver cooperando. De outro lado, eventual desconformidade ou abuso por parte do ator
regulado provocard uma resposta dissuasora pelo regulador (AYRES e BRAITHWAITE, 1992, p. 21).
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Assim sendo, o décimo segundo pressuposto esta fundado na ideia de que,
ao adotar a diagramacao de uma piramide regulatoria, o regulador que, para cada
situacd@o especifica, faz uso relutante da possibilidade de escalada de estratégias
regulatorias tende a adquirir uma vantagem comparativa a opcao de ndo escala-las
(BRAITHWAITE, 1985, p. 142). Afinal, confrontados com a expectativa de que serao
punidos por eventuais desconformidades, os regulados tendem a adotar posicao de
maior cooperacao e, nesse sentido, aderir as normas regulatorias e fornecer mais
informacdes ao regulador (AYRES e BRAITHWAITE, 1992, p. 34-35).

Por fim, o décimo terceiro pressuposto se relaciona com a ideia de que as
agéncias reguladoras seriam “grandes armas benignas” (benign big guns) (AYRES e
BRAITHWAITE, 1992, p. 19), capazes de “falar manso” quando forem vistas com
“grandes cassetetes” (big stick) (AYRES e BRAITHWAITE, 1992, p. 6).

Quer dizer, de acordo com Ayres e Braithwaite (1992, p. 40), “a ideia da
piramide regulatéria sugere que quanto maior for o grau de punicdo a que uma
agéncia pode chegar, maior sera a sua capacidade de empurrar a regulacdo para a
base cooperativa da piramide. A escalada de respostas gradualmente até solucfes
finais draconianas pode tornar a dissuasao passiva formidavel (mesmo que a solucao
final nunca tenha sido usada [...]) e pode dar a dissuaséo ativa (escalada) espaco de
manobra” (em traducao livre). Assim sendo, a Regulacdo Responsiva sera tanto mais
possivel quanto maior for a dimenséo e a intensidade de trés requisitos (ARANHA,
LOPES, et al., 2021, p. 328), quais sejam: (i) utilizacdo de estratégia de retaliacdo
equivalente (tit-for-tat); (ii) acesso a uma gama hierarquica de sancdes e de estilos
regulatorios interventores nas piramides regulatérias; e (iii) verticalidade da piramide
regulatoria, representada pela aflitividade da sua sancdo mais severa (AYRES e
BRAITHWAITE, 1992, p. 40).

1.3.3. FATORES QUE INFLUENCIAM A “RESPONSIVIDADE” DA REGULACAO E PRINCIPIOS PARA

A ATUACAO ESPERADA DO REGULADOR.

Tendo em vista as justificativas e os pressupostos que fundamentam a
criacdo da Regulacdo Responsiva, observa-se que papel essencial para a adequada

implementagcdo dessa teoria reside nas maos do Estado. Isto €, além de precisar
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monitorar de perto os fatores que influenciam a responsividade da regulagcéo, o

regulador também pode espelhar sua atuacdo em determinados principios.

Inicialmente, conforme abordado no livro seminal de Ayres e Braithwaite
(1992), cumpre ressaltar que a regulacéo deve ser responsiva a estrutura do setor da
economia regulado, as diversas motivacbes dos atores regulados e ao
comportamento dos diversos integrantes da industria (AYRES e BRAITHWAITE,
1992, p. 4). Cada setor possui caracteristicas e particularidades muito especificas,
além de que os atores que compdem esses sistemas regulatorios sédo influenciados
por uma miriade de motivacdes e reagem de formas diferentes a determinados graus
de intervengéo estatal na economia (AYRES e BRAITHWAITE, 1992, p. 4).

Também deve haver responsividade em relacdo aos ambientes
regulatérios em constante mudanca e as frequentes alteragcdes na receptividade
daqueles que estdo sujeitos a regulagédo. A resposta regulatéria deve ser flexivel,
multidimensional e estruturada em tentar uma estratégia apds outra. Algumas das
estratégias escolhidas serdo fracassos, enquanto outras refletirdo boas solucbes a

problemas enfrentados no contexto regulatério (BRAITHWAITE, 2011, p. 22).

Aprofundando essa ideia, a regulacdo pode ser realmente responsiva
(really responsive regulation) quando nao reage apenas as respostas de
conformidade dos regulados, mas também as suas orienta¢cdes comportamentais —
incluindo a cultura e as concepgdes empresariais —, a0 ambiente institucional mais
amplo do regime regulatério — que envolve estruturas organizacionais, regulatoérias,
normativas, cognitivas e de distribuicdo de recursos —, as diferentes logicas das
ferramentas e estratégias regulatorias, ao desempenho do préprio regime e as
mudancas em cada um desses elementos (BALDWIN e BLACK, 2008, p. 68-76).

Na visdo de Baldwin e Black (2008), isso quer dizer que, ao desenhar,
implementar e reavaliar estratégias regulatérias, o regulador deve considerar um
cenario em constante transformacéo de motivacoes, objetivos e comportamentos dos
atores regulados, assim como avaliar a efetividade dessas taticas e como elas reagem

ao proprio regime regulatorio.

Para além dos fatores que influenciam a responsividade da regulagéo, é
essencial que o regulador tenha em nota quais seriam 0s principios norteadores para

sua atuagao frente aos atores regulados.
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Objetivando ser persuasivo, punitivo e capaz de perdoar, simultaneamente
com diferentes atores regulados (AYRES e BRAITHWAITE, 1992, p. 20-21, 34), o
regulador deve incorporar ao seu modo de agir solugdes inovadoras para as respostas
regulatorias possiveis, levando em consideracdo a estrutura, as motivacbes e o
comportamento dos regulados (ARANHA, LOPES, et al., 2021, p. 330).

Em texto em que reflete sobre a esséncia da Regulacdo Responsiva, John
Braithwaite (2011) esclarece que, ao longo de varios anos de debate, foi possivel

formular nove principios fundamentais para a implementacéo dessa teoria.

A uma, o regulador deve pensar dentro de um contexto, sem impor teorias
preconcebidas ao ambiente regulatorio (BRAITHWAITE, 2011, p. 490-493). A
responsividade ao contexto de implementacdo das estratégias regulatorias significa
também néo aplicar de forma literal toda e qualquer ideia preconcebida, incluindo a
formatacao da piramide regulatoria (BRAITHWAITE, 2011, p. 492-493). Cada setor da
economia regulado tem suas particularidades e depende de seu proprio contexto para

alcancar a eficécia regulatoria.

A duas, € necessario que a regulacdo ocorra a partir da comunicacao ativa
entre os diversos atores envolvidos, estruturando o didlogo de modo que 0s grupos
de interesse (steakeholders) tenham voz no debate, os resultados regulatérios
esperados e sua monitoracdo possam ser combinados previamente, o regulador ajude
0s atores regulados a encontrar suas préprias motivacdes para se aperfeicoar e a
insisténcia na resolucédo de problemas regulatérios seja devidamente comunicada a
todos os envolvidos (BRAITHWAITE, 2011, p. 493-500). Em suma, o regulador deve
fundar sua atuacdo em comunicacdo ativa com os atores regulados e grupos de

interesse, ndo deixando duvidas quanto a direcdo a ser seguida pela regulacao.

A trés, espera-se que o regulador enfrente particulares que resistam a
regulacdo com justica, tratando-os com respeito e utilizando essa resisténcia como
uma oportunidade de aprimorar as suas respostas e estratégias regulatorias. O
fracasso da abordagem regulatéria também permite que o regulador promova a
escalada para respostas mais interventivas (BRAITHWAITE, 2011, p. 500-501).

A quatro, prescreve-se que o0s regulados que apresentem
comprometimento em cooperar sejam exaltados, de modo que o regulador podera

apoiar suas inovagoes, ajudar empresas lideres a incrementar o nivel de exceléncia
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esperado para determinado setor regulado e fomentar um ambiente para que surjam
novas formas inovadoras de se atender aos objetivos regulatorios com ainda menos
dispéndio de recursos e maior eficiéncia (BRAITHWAITE, 2011, p. 501-503).

A cinco, o regulador pode apontar situacdes ao setor nas quais espera que
0s objetivos regulatérios sejam alcancados a partir de cooperacado com os regulados
por meio de iniciativas de apoio e de educacao para geracao de capacidade. Caso
essa abordagem nao funcione, altera-se os incentivos de cooperacao para opcoes
mais interventivas (BRAITHWAITE, 2011, p. 503-504).

A seis, a estrutura regulatéria deve mostrar — sem jamais ameacar — de
forma clara e compreensivel que existe enorme diversidade de sancdes escalaveis
para atender a cada situacdo especifica de desconformidade. Além disso, o regulador
deve deixar evidente que o pico da piramide regulatoria € descomunal e que elas
serdo impostas quando necessario, mas apenas como um Ultimo recurso
(BRAITHWAITE, 2011, p. 504-507). Assim, como ja mencionado, a mera disposi¢ao
de o regulador adotar uma estratégia de puni¢cdo contra o ator regulado pode ser

suficiente para garantir a cooperacdo (BRAITHWAITE, 1985, p. 118).

A sete, tem-se que, especialmente nos paises em desenvolvimento
(BRAITHWAITE, 2006), o regulador sem capacidade de escalar por conta propria as
respostas da piramide regulatéria pode convidar parceiros e outros agentes —
nacionais ou transnacionais — interessados no setor para incrementar a pressao para
gue ocorra a conformacédo dos regulados (BRAITHWAITE, 2011, p. 507-510).

Isto €, ha casos em que o regulador ndo dispde das fontes necessarias
para escalar a piramide regulatéria de forma coerente e, por consequéncia, 0S
limitados recursos para implementacdo da regulacdo acabam sendo gastos na
aplicacdo nas medidas mais interventivas. Nessas hipoteses, o discurso da
governanca nodal (networking escalation) utiliza do apoio de terceiros para escapar
da logica dicotdbmica entre regulador e regulado, oferecendo caminho alternativo de
escalada da piramide regulatéria e, assim, permitindo sua viabilizacdo em paises em
desenvolvimento (BRAITHWAITE, 2006, p. 896).

A oito, o regulador deve incentivar responsabilidade ativa — atores
regulados assumem por conta propria o papel de atingir os objetivos e agir de forma

conforme as diretrizes regulatérias, pautando condutas futuras —, recorrendo a
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responsabilidade passiva dos regulados — regulador responsabiliza aos diversos
atores por eventuais desconformidades, punindo condutas passadas — apenas
guando a primeira alternativa falhar (BRAITHWAITE, 2011, p. 510-512).

A nove e por ultimo, é esperado que regulador tenha a capacidade de
aprender a partir da avaliacdo da eficacia e do custo efetivo de suas estratégias
regulatorias, bem como de comunicar as licbes aprendidas para todos os atores
envolvidos no setor regulado (BRAITHWAITE, 2011, p. 512-518).

Para além desses principios, Aranha e Lopes (2021) ensinam que, no
Brasil, sdo aplicaveis os seguintes principios de Direito Administrativo a introducéo de

postura responsiva a atuacao das agéncias reguladoras:

a) O principio da unicidade do jus puniendi estatal impde a comunicacao entre
os principios do direito penal e do direito administrativo sancionador;

b) O principio da juridicidade afasta a nog¢do simplista do automatismo
processual, como também da irrefletida e mecéanica aplicacao cartesiana das
normas, sob pena de a Administracao Publica negar respeito aos principios
constitucionais que a regem, em especial os principios da proporcionalidade,
eficiéncia e finalidade na consecucéo do interesse publico;

c) Aplicam-se a atividade regulatéria sancionadora os principios da
insignificancia, justa causa, proporcionalidade, razoabilidade e eficiéncia;

d) A luz dos principios regentes do Direito Administrativo Sancionador, o
regulador ndo somente pode como deve ponderar a aplicagédo de san¢gdo com
a demonstracdo de sua utilidade em alcangar a finalidade regulatéria de
conformidade do comportamento regulado.

e) Caso a decisdo de instaurar processo sancionador ou de aplicar a sangéo
correspondente se revele manifestamente inadequada para alcancar a
finalidade legal, a Administracdo tera evidentemente agido em desacordo
com o principio da razoabilidade.

f) O principio da proporcionalidade, como uma das principais técnicas da
ponderacao, é tdo aceito e disseminado no sistema juridico brasileiro que ja
teve, inclusive, seus critérios de aplicacdo estruturados e estabelecidos pelo
STF. Segundo tais critérios, a proporcionalidade, remansosamente
reconhecida pela doutrina e jurisprudéncia como orientadora da interpretacéo
e aplicacédo das normas juridicas, constitui, portanto, fundamento da prépria
legitimidade material dos atos administrativos, inclusive, por ébvio, daqueles
praticados no exercicio da atividade reguladora (ARANHA, LOPES, et al.,
2021, p. 348-349).

Assim sendo, observa-se que os principios arrolados acima indicam que a
Regulacdo Responsiva deve se desdobrar em um processo social organico, no qual
a postura atenta aos fatores de responsividade e aos principios direcionadores de
conduta por parte do regulador podera resultar na constituicdo de um cenario em que

os diversos atores regulados adiram a estratégia de retaliacdo equivalente (TFT),

buscando priorizar solu¢cdes menos interventivas, mais eficientes e menos custosas.
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1.3.4. PIRAMIDES REGULATORIAS E ENDERECAMENTO DE ESTRATEGIAS.

Recapitulando, tem-se que, em sua concepc¢do mais basica, a Teoria da
Regulacdo Responsiva consiste na ideia de que o ente regulador deve empregar
respostas mais ou menos intervencionistas a partir da avaliacdo das diversas — e por
vezes contraditérias — motivacdes dos atores regulados, da estrutura do setor da
economia em questao e do comportamento dos varios atores, mantendo-se sensivel
a eficacia com a qual esses se autorregulam antes de escalar a intervencgao
(BRAITHWAITE, 1985; AYRES e BRAITHWAITE, 1992).

A hierarquizagédo de diferentes estratégias e respostas regulatérias para
aprimorar a conformidade a norma pelos atores regulados foi primeiramente cogitada
por Braithwaite em sua obra To Punish or Persuate: Enforcement of Coal Mine Safety
(1985, p. 142-148). Naquela oportunidade, o referido autor vislumbrou diagramacgéo

da regulacdo em piramide regulatéria na qual:

(...) amaioria das infracdes estaria situada na base, recebendo san¢cfes mais
brandas, e um numero progressivamente menor de infracdes sofreria as
opc¢bes mais duras, de modo que os infratores temeriam a possibilidade de
estarem entre 0s poucos que sofrerdo maior intervencdo. De igual modo, o0s
regulados poderao nutrir a esperanca de que, mesmo sendo culpados de uma
infraccdo mais grave, poderéo receber tratamento mais brando caso atendam
rapidamente as propostas de reforma por parte do regulador (em traducdo
livre) (BRAITHWAITE, 1985, p. 142).

Essa proposta foi densificada em estudos subsequentes (AYRES e
BRAITHWAITE, 1992; BRAITHWAITE, 2006; BRAITHWAITE, 2011; KOLIEB, 2015),
permitindo a compreenséo de que a utilizagdo de uma piramide como marco distintivo
da abordagem responsiva (BRAITHWAITE, 2008, p. 88) tem como func¢éo reafirmar a
relacdo entre as diversas estratégias e respostas regulatérias em determinado setor,
demonstrando visualmente que € necessaria a utilizacdo intercalada e
interdependente de todos os métodos regulatorios para geracdo de maior
conformidade dos atores regulados e de eficiéncia regulatoria. Essa forma geométrica
também denota que a maior parte da atividade regulatéria deve ocorrer na base
piramidal, em que a estratégia se funda em medidas restaurativas e cooperativas.

Apenas quando houver desconformidades e/ou abusos de liberdade pelos regulados
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gue se prescreve a escalada relutante de estratégias mais intervencionistas (AYRES
e BRAITHWAITE, 1992; BRAITHWAITE, 2011).

Destarte, cabem alguns alertas a respeito do uso da diagramacao das
piramides na pratica regulatoria. De um lado, ressalva-se que ndo existe apenas uma
“‘piramide regulatéria” e que essa diagramacgao é apenas uma forma de “sintetizar
passos heuristicos” representativos da Regulagdo Responsiva. A realidade é que
existem “varias piramides de escaladas punitivas e desescaladas persuasivas”, que
se adequam as particularidades de cada situacdo (ARANHA, LOPES, et al., 2021, p.
350-351). De outro lado, também é necessario assimilar que as mencionadas
piramides sdo meras representacdes de uma teoria muito mais complexa e que
depende de adequacdo pratica aos respectivos setores da economia regulados.
Eventual apego excessivo a forma das piramides poderia resultar em falacias quanto
a melhor estratégia a ser adotada — até porque ndo necessariamente a proxima
resposta regulatéria esta disposta no degrau subsequente da piramide — e em
negligéncia de aspectos essenciais a Regulacdo Responsiva, como a avaliacao
pratica — sem ideias preconcebidas ou cristalizadas em féormula regulatéria — da

relacdo entre regulador, regulados e outros interessados (MASCINI, 2013, p. 57).

Isso posto, passa-se adiante a avaliagdo das principais piramides da Teoria
da Regulacdo Responsiva, assim como a explicacdo das estratégias e respostas
regulatorias possiveis em cada nivel. Embora haja evidéncia na literatura para
contabilizar onze piramides (ARANHA, LOPES, et al., 2021, p. 361),° importa a esta
Dissertacédo apenas a compreensdo mais detalhada das seguintes diagramacdes: (i)
piramide de estratégias regulatérias; (ii) piramide de medidas de constrangimento; (iii)
piramide de integracdo dos perfis regulados e finalidades regulatorias; (iv) piramide

regulatoria de governanca em rede; e (v) diamante regulatério.

As duas primeiras formas — piramide de estratégias regulatorias e piramide
de medidas de constrangimento — abordadas foram propostas por Ayres e Braithwaite

(1992) como ferramentas demonstrativas que poderiam ser adaptadas para as

6 Segundo Aranha e Lopes (2021, p. 361), as onze piramides regulatérias identificadas na literatura
sdo: “a pirAmide de estratégias regulatérias; a piramide de constrangimento; a piramide de perfis dos
regulados; a piramide finalidades regulatérias; a piramide de pareamento entre perfis de regulados e
tipos de justica; a piramide de recompensas; a piramide de sanc¢fes; a piramide de regulacdo em rede;
o diamante regulatdrio, que, na verdade, contém duas piramides — a aspiracional e a de conformidade
—; a piramide de mecanismos regulatorios; e a piramide tridimensional”.
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necessidades e particularidades de cada setor da economia regulado, ganhando ou
perdendo novos degraus e contornos de atuacdo. Para o presente exercicio teorico,

contudo, essas serdo abordadas conforme concebidas pelos referidos autores.

A piramide de estratégias regulatorias (BRAITHWAITE, 1985, p. 142-147)
apresenta acoes estratégicas — autorregulacdo, autorregulagédo regulada, regulacao
por sanc¢des discricionarias e regulacdo por sancdes vinculadas — que podem ser
desencadeadas pelo regulador em relagcéo ao setor da economia regulado como um
todo (AYRES e BRAITHWAITE, 1992, p. 38-40). Vejamos:

REGULAGAO
POR SANGOES
VINCULADAS

REGULAGAO POR
SANCOES DISCRICIONARIAS

Figura 1 — Piramide de Estratégias Regulatorias

Fonte: composicao prépria, apoiada nas obras de (i) John Braithwaite (1985, p. 142-147); (ii) lan Ayres e John
Braithwaite (1992, p. 39); e (iii) Marcio lorio Aranha e Othon de Azevedo Lopes (2021, p. 351).

A instrumentalizac@o dessa piramide esta apoiada na compreensao de que
a regulacao eficaz deve fazer uso de estratégias e respostas interdependentes, de
modo que o regulador possa utilizar a possibilidade de escalada das estratégias. Ao
escalar relutantemente a piramide, a abordagem frente aos regulados passa de
respostas mais brandas, com carater cooperativo e restaurativo, para san¢fes cada
vez mais severas e interventivas (BRAITHWAITE, 1985, p. 142-143, 147).
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Com isso em mente, cumpre descrever 0s contornos gerais das principais

estratégias regulatorias propostas por Ayres e Braithwaite (1992) para essa piramide.

A estratégia regulatéria inicial e prioritaria deve ser a de autorregulacéo
(self-regulation), por meio da qual os atores teriam liberdade para implementar, a sua
maneira, os objetivos e demandas regulatérias estabelecidas pelo Estado. Desse
modo, o preco da concessdo de maior liberdade ao setor e de menor intervencéo
estatal seria justamente o compromisso de que os atores regulados empregariam
Seus recursos para garantir o cumprimento — e a comprovacdo — das demandas
regulatérias (BRAITHWAITE, 1985, p. 120-125). Apenas no caso de a autorregulacéo
por acdo voluntaria dos regulados falhar — e isso néo significa a mera existéncia
pontual de desconformidade, mas sim a avaliacdo peridédica da eficacia dessa
estratégia e do atendimento das demandas regulatorias — que seriam cogitadas

medidas mais interventivas por parte do Estado.

Escalando a mencionada piramide, verifica-se que o degrau subsequente
faz referéncia a autorregulacdo regulada (enforced self-regulation) como préxima
estratégia (BRAITHWAITE, 1985, p. 125-132). Essa abordagem vislumbra a
delegacédo de algumas funcdes regulatérias aos agentes privados, permitindo que, em
avaliacdo aderente a realidade do respectivo setor da economia, os regulados possam
participar da elaboracdo de suas préprias normas regulatorias (AYRES e
BRAITHWAITE, 1992, p. 102-103). Essa estratégia permitiria que as regras aplicaveis
aos atores regulados sejam personalizadas para a realidade de cada um e,
consequentemente, que essas sejam mais facilmente aderidas pelo comportamento
empresarial. Adicionalmente, exige-se que 0s regulados instituam grupos internos de
fiscalizacdo e conformidade dessas normas, 0S quais recomendariam acgdes
disciplinares contra os infratores e, havendo insucesso das medidas internas,
enviariam comunicagdo compulséria ao regulador com recomendacdo para a
aplicacdo de sancdes. Nesse contexto, o regulador poderia concentrar seus recursos
e esfor¢gos em validar e/ou ajustar as referidas normas, assim como em averiguar 0s
livros de registro da atuacdo dos grupos internos as empresas, realizar fiscalizacoes
pontuais e conformar a conduta de eventuais atores que insistam em condutas
desconformes ao arcabouco normativo e as demandas regulatérias (AYRES e
BRAITHWAITE, 1992, p. 102-109, 131-132; ARANHA, LOPES, et al., 2021).
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No topo da piramide de estratégias regulatérias estdo situadas a regulacao
por sancdes discricionarias (command regulation with discretion to punish) e a
regulacdo por sancdes vinculadas (command regulation with nondiscretionary
punishment), subsequentemente, como estratégias de maior intervencdo estatal
sobre o setor regulado (BRAITHWAITE, 1985, p. 133-142).

Vale dizer, nesse ponto, que a situacao hierarquicamente superior dessas
estratégias regulatérias ndo significa que sejam mais punitivistas que a
autorregulacdo regulada. Na realidade, as estratégias de regulacdo por sancdes
(command regulation) tem seu diferencial no fato de que as normas impostas nesse
contexto teriam caracteristica universal, com gestacao e aprovacao estatal, e estariam
baseadas em requisitos técnicos estaveis. Outro ponto de distingdo dessas
estratégias reside na orientacdo de aplicacdo direta das sancdes para impor a
conformidade de regulados a norma (ARANHA, LOPES, et al., 2021, p. 373-374).

A escalada até as estratégias do topo da piramide deve ocorrer apenas
quando falharem a autorregulacdo e a autorregulacéo regulada. Isso em mente, a
regulacdo por sancdes seria justificada em cenarios nos quais se verificar que (i) os
interesses envolvidos ou eventualmente afetados sdo tdo relevantes que néo
justifiguem eventuais riscos decorrentes da autorregulacao, (ii) a implementacao de
autorregulacdo tem grande risco de gerar cooptacdo local ou (iii) os custos da

autorregulacéo excederiam seus beneficios (BRAITHWAITE, 1985, p. 137).

De um lado, a regulacdo por sancdes discricionarias prescreve que o
regulador deve produzir arcabougo normativo detalhado e, dentro de sua avaliagdo de
discricionariedade, punir os atores regulados que incorram em desconformidades
(BRAITHWAITE, 1985, p. 133). De outro lado e no pico da piramide de estratégias
regulatorias, a regulacdo por sancdes vinculadas deve ser implementada quando
houver abuso de discricionariedade pelos reguladores, de modo que a respectiva
infracdo sera objeto de sancéo ao regulado (BRAITHWAITE, 1985, p. 137-142).

Expostas as estratégias regulatérias, passa-se a compreensao da piramide
de medidas de constrangimento (AYRES e BRAITHWAITE, 1992, p. 35-38). Essa
piramide é voltada para a acao individualizada do regulador frente a determinado ator
regulado, descrevendo técnicas e instrumentos especificos. Em sua formulagéo

inicial, Ayres e Braithwaite (1992, p. 35) apresentaram medidas partindo da persuaséo
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e escalando para adverténcia, sancao civel, sancdo penal, suspensao temporéria de

licenca de operar e revogacao da licenca de operar:

REVOGAGAO
DA LICENGA
DE OPERAR

SUSPENSAO
TEMPORARIA DE
LICENGA DE OPERAR

SANGAO PENAL

ADVERTENCIA

PERSUASAO

Figura 2 — Piramide de Medidas de Constrangimento

Fonte: composicao propria, apoiada na obra de lan Ayres e John Braithwaite (1992, p. 35).

Vale ressalvar, contudo, que o conteudo dos degraus na diagramacao
original dessa piramide € meramente exemplificativo. Isso que dizer que a
implementacdo das medidas de constrangimento depende de esforco inovador e
sensibilidade do regulador ao lancar mao das técnicas e instrumentos regulatorios
suficientes para atender as necessidades e particularidades de cada setor regulado
(AYRES e BRAITHWAITE, 1992, p. 35-37; GRABOSKY e BRAITHWAITE, 1986).

Ademais, ndo basta apenas prever uma sancdo adequada para cada
conduta, haja vista que as infracdes e desconformidades podem variar em seu nivel
de seriedade. Caso as sang¢des ndo combatam de forma adequada todo o espectro
de seriedade das condutas, pode haver ineficicia da regulacdo. A solugéo para esse
dilema seria a implementacdo de piramide de medidas de constrangimento bem
estruturada, em que o regulador tenha varias técnicas e instrumentos aplicaveis a

cada conduta — conduta X poderia ser combatida adequadamente pelas sancdes A,
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B e C, por exemplo —, sendo possivel escala-las de forma proporcional a seriedade
da desconformidade apurada (AYRES e BRAITHWAITE, 1992, p. 37).

Embora ndo tenha sido cogitada na obra seminal da Regulacdo
Responsiva (AYRES e BRAITHWAITE, 1992), também tem relevancia contemplar a
piramide de integracdo dos perfis regulados e finalidades regulatéria (BRAITHWAITE,
2002, p. 32). A partir dessa diagramacao, considera-se o perfil de cada ator regulado
— virtuoso, racional ou incapaz/irracional — ao escalar a pirAmide de finalidades
regulatorias — persuasaol/justica restaurativa, dissuasao ou privagaol/incapacitacéo —,
conjugando as estratégias para que uma mitigue as fraquezas da outra e dialogue de
forma adequada com o ator enfrentado (BRAITHWAITE, 2002, p. 31-34):

ATOR INCAPAZ OU PRIVAGAO OU
IRRACIONAL INCAPACITAGAO

ATOR RACIONAL DISSUASAO

Figura 3 — Piramide de integracdo dos Perfis Regulados e Finalidades Regulatorias

Fonte: composicéo proépria, apoiada nas obras de (i) John Braithwaite (2002, p. 32) (2008, p. 91) (2011, p. 486);
e (ii) Marcio lorio Aranha e Othon de Azevedo Lopes (2021, p. 352).

Com o amadurecimento da Regulacdo Responsiva, houve crescente
preocupacdo com a captura do regulador e, por consequéncia disso, adaptacédo das
medidas de constrangimento estatal para que passassem a abarcar estratégia de
governanca nodal (ARANHA, LOPES, et al., 2021, p. 365). Essa proposta indica que
o setor privado possui capacidade de potencializar os efeitos das piramides de
constrangimento por meio de “nés de seguranga”, isto é, meios organizacionais
especificos em que se concentram recursos de mdltiplas redes para producao de
determinada acdo (DRAHOS, 2004, p. 410-419).
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A partir dessa ideia e da realizacdo de que a Regulacdo Responsiva foi
proposta com base nas condicdes politico-econémicas de nacdes desenvolvidas,
houve necessaria adaptacdo da referida teoria para o contexto dos paises em
desenvolvimento. Assim, tendo em vista que esses paises possuem menor
capacidade regulatéria, prop6s-se a implementacdo de pirdmide de governanca
regulatéria em redes (BRAITHWAITE, 2006, p. 892) em que os parceiros privados e
outros agentes ndo-estatais — nacionais ou transnacionais — interessados no setor
poderiam concentrar seus recursos para incremento de pressao sobre os atores
regulados que incorram em desconformidades (BRAITHWAITE, 2006, p. 889-894):

PARCEIRO i) — — ADS. PARCEIRO
PRIVADO PRIVADO

REGULAGCAO EM

PARCEIRO "
PRIVADO

Figura 4 — Piramide de Governanca Regulatéria em Redes

Fonte: composigéo prépria, apoiada na obra de John Braithwaite (2006, p. 890).

Em atencgéo aos formatos apresentados acima, cabe ressalva essencial &
aplicacdo das piramides regulatérias, a qual consistente no entendimento de que o
movimento de escalada — e de desescaladas — seja contingencialmente responsivo a
provocacado e, a0 mesmo tempo, capaz de perdoar (AYRES e BRAITHWAITE, 1992,
p. 19). Isto €, ao mesmo tempo que o regulador deve escalar as piramides quando
houver desconformidade ou abuso por parte dos atores regulados, também deve ser
capaz de desescalar sua resposta regulatoria caso haja reforma das condutas.
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Para além da ideia original de diagramacdo da Teoria da Regulacao
Responsiva em piramides, houve tentativas posteriores de se construir formatos que
explicassem o comportamento que ultrapassasse as exigéncias normativas e as

ideias de compliance e regulacéo aspiracional, por exemplo.

A mais proeminente dessas tentativas seria a formulacdo de diamante
regulatorio (KOLIEB, 2015, p. 150-161), proposta essa que atenderia a duas supostas
deficiéncias do modelo original da Teoria da Regulacdo Responsiva, as quais dizem
respeito (i) ao fato de que a piramide regulatoria teria foco excessivo na conformidade
a partir do estabelecimento de padrdes de comportamento e (ii) a auséncia de
definicdo clara sobre a origem desses padrdes, usualmente assumida como sendo as
normas. Para sanar essas deficiéncias — e deixar de lado a visao “empobrecida” de
gue a regulacao almejaria tdo somente o cumprimento das regras —, Kolieb argumenta
gue devem ser incorporados métodos e mecanismos que incentivem os regulados a
superar 0s objetivos regulatérios normativamente estabelecidos. Nessa misséo,
incorporam-se os conceitos de regulacdo de conformidade (compliance regulation)’ e
regulacdo aspiracional (aspirational regulation)® para que a regulacédo possa abarcar
padrdes superiores aos que sao exigidos pelas normas (beyond compliance), o que
revelaria que, por suas limitacdes inerentes, os padrdes legais de comportamento
supririam apenas parte dos objetivos que podem ser efetivamente alcancados com o

emprego de parametros operacionais a regulacéo (KOLIEB, 2015, p. 137-138, 155).

Isto €, além de buscar padrdes comportamentais minimos, a regulacao
nesse modelo deve estabelecer mecanismos que incentivem o atingimento de
objetivos idealizados de conduta pelos atores regulados (SILVA, 2017, p. 265),
diferenciando o que seria o0 comportamento virtuoso de conformidade dos
comportamento virtuoso ideal (ARANHA, LOPES, et al., 2021, p. 369). Afinal, o mero
cumprimento das normas ndo poderia ser compreendido como comportamento
virtuoso ideal. Para que sejam enquadrados nessa definicdo os atores regulados

devem ultrapassar as exigéncias legais, ou seja, ha clara diferenciacdo entre os

" A regulacdo de compliance (compliance regulation) empresa mecanismos para encorajar a adesao a
certos padrdes de comportamento (KOLIEB, 2015, p. 151).

8 A regulacdo aspiracional (aspirational regulation) usa mecanismos para encorajar os regulados a
melhorar seu comportamento além da mera adeséo aos padrdes minimos (KOLIEB, 2015, p. 151).
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objetivos regulatérios positivados em normas e o comportamento que atende metas
ideais e/ou desejaveis (KOLIEB, 2015, p. 152, 159; ARANHA, LOPES, et al., 2021).

Com isso em mente, no desenho regulatorio proposto por Kolieb (2015), a
linha média do diamante corresponderia as normas que firmam padrées minimos de
comportamento dos regulados (minimum standards), sendo que a parte inferior
representaria a piramide invertida de persuaséo e punicao, e a parte superior indicaria
0s regulados virtuosos, sobre os quais deve incidir a regulagdo aspiracional,
incentivando-os a buscar melhora continua (KOLIEB, 2015). Vejamos:

( ATOR VIRTUOSO
SELOS DE QUALIDADE
E DE COMPORTAMENTO
= ETICO E OBRIGAGOES DE
§ QUE EMPRESAS DIVULGUEM
(e} CERTOS COMPORTAMENTOS
o
2
o NORMAS ESTATAIS QUE
< ENCORAJEM A MELHORIA
3 DE PERFORMANCE
O
3
=]
2
[ NORMAS NAO-JURIDICAS
ATOR CUMPRIDOR
DA LEI

RESPOSTAS REGULATORIAS DE CUNHO
DIALOGICO, COLABORATIVO E
VOLUNTARIO (ENFOQUE PERSUASIVO)

PUNIGOES MENOS GRAVES
(ENFOQUE DISSUASIVO)

REGULACAO DE CONFORMIDADE

PUNIGOES GRAVES
(ENFOQUE
INCAPACITANTE)

ATOR INCAPAZ
+ OU IRRACIONAL

\

Figura 5 — Diamante Regulatdrio

Fonte: composicéo propria, apoiada nas obras de (i) Jonathan Kolieb (2015, p. 150-151); e (ii) Marcio lorio
Aranha e Othon de Azevedo Lopes (2021, p. 354)

Apresentadas as principais propostas de hierarquizacdo da Regulacao
Responsiva em diversas piramides — e diamante — regulatérias para auxiliar sua

implementacéo e potencializar a eficicia da teoria, observa-se que a diagramacéo dos
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sistemas regulatorios deve ser feita com muita atencéo e aderéncia a realidade e aos
contornos de cada setor regulado, bem como devem contar com atuacao dinamica do
regulador — seja para fomentar comportamentos cooperativos e voluntarismo, seja
para combater de forma contundente eventuais desconformidades ou abusos por
parte dos regulados —, escalando e desescalando as piramides que instrumentalizam

sua atuacao de forma sensivel e contingente, mas sempre capaz de perdoar.

1.3.5. CRITICAS, LIMITES E (POSSIVEIS) RESPOSTAS.

Por se tratar de teoria influente, explorada mundialmente por mais de trés
décadas, a Regulacdo Responsiva € alvo de algumas criticas e questionamentos

sobre suas limitagdes, especialmente a abordagem regulatoria piramidal.

Nesse sentido, a partir de diagnostico realizado por Robert Baldwin, Martin
Cave e Martin Lodge (2012, p. 260-265), apresenta-se adiante as seis principiais
criticas a respeito da Teoria de Regulacdo Responsiva. Vale mencionar que as quatro
primeiras criticas possuem contornos mais conceituais e/ou politicos, assim como que
a guinta tem em mira possiveis limitacfes praticas e a sexta considera eventuais
limitagBes principiologicas da teoria (BALDWIN e BLACK, 2008, p. 62-64).

A primeira critica aponta que, em algumas circunstancias, a escalada de
“‘degrau em degrau” (step by step) das piramides regulatorias pode ndo ser
apropriada. Como exemplo, é possivel vislumbrar situacées em que a escalada
gradual pode néo ser efetiva por estarem sendo reguladas interagdes com riscos de
alta gravidade lesiva. Assim, nesses casos, a reacdo apropriada poderia ser a
implementacdo imediata das respostas em niveis superiores da piramide (BALDWIN,
CAVE e LODGE, 2012, p. 260-261).

A segunda critica diz respeito aos cenarios em que, apés escalada da
piramide regulatoria, haja prejuizo — ou dificuldade — da capacidade de desescalar a
resposta do regulador em razao de eventual prejuizo a relagdo com o respectivo ator
regulado decorrente do uso de sancbes mais interventivas (BALDWIN, CAVE e
LODGE, 2012, p. 161). A readequacéo da conduta do regulado costuma ser seguida

de desescaladas da piramide regulatoria — capacidade do regulador de perdoar —
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(AYRES e BRAITHWAITE, 1992, p. 19), de modo que dificuldades na realizagéo

desse movimento poderiam trazer prejuizos ao ambiente regulatério como um todo.

A terceira critica gira em torno do argumento de que, em algumas situacées
— especialmente quando houver limitacdo de recursos disponiveis a regulacdo —, a
utilizacdo da estratégia regulatéria de retaliagdo equivalente (tit-for-tat) pode resultar
no desperdicio de recursos. Quer dizer, a partir de analise de perfil dos atores
regulados — sejam eles virtuosos, racionais ou incapazes/irracionais —, sera mais
eficiente adaptar e direcionar os tipos de resposta regulatoria de acordo com esses
resultados, deixando de lado a prescricado de iniciar a regulagao pelos degraus mais
baixos da piramide regulatoria (BALDWIN, CAVE e LODGE, 2012, p. 161-162).

A quarta critica argumenta que, na prética, a regulacdo nem sempre
envolve relacdo binaria entre regulador e atores regulados, em que ambas as partes
entendem claramente a estratégia que esta sendo adotada a cada momento. Com
efeito, o desenvolvimento desse tipo de relagdo pode ser muito mais raro do que se
cogita em uma visdo puramente tedrica. Isso poderia ocorrer em razao de
comunicacéo néo eficiente entre o regulador e os atores regulados, assim como de
incertezas a respeito de quais seriam as demandas do regulador acerca de
determinadas infragdes ou desconformidades. Esse quadro de “ruido branco” (white
noise) regulatorio poderia prejudicar a implementacdo e a eficacia da Regulacéo
Responsiva (BALDWIN, CAVE e LODGE, 2012, p. 162-163).

Isso posto, a quinta critica indica a possibilidade de que, por diversos
fatores préaticos® que influenciem a conduta do regulador independentemente do grau
de cooperacdo dos regulados, ndo haja capacidade — ou disposicdo — para
implementacdo da estratégia de retaliacdo equivalente na atividade regulatéria. E
possivel que a agéncia reguladora enfrente limitacbes — de verba, de instrumentos
disponiveis ou de cultura organizacional — a atuacdo baseada em compliance
regulatorio, bem como que o regulador tema as consequéncias politicas de eventual

escalada da piramide regulatoria. Nesses casos, pode ser observada situacdo em que

9 E possivel cogitar nesses diversos fatores, por exemplo, os recursos disponiveis a regulagéo, o
ndmero limitado de interagcbes entre regulador e regulados, o tamanho da populacéo regulada, os
padrdes impostos e como eles séo percebidos pelos regulados, os custos da cooperacgéo, a viabilidade
de assisténcia financeira fornecida para que haja cooperacao e a estrutura de penalidades (BALDWIN
e BLACK, 2008; BALDWIN, CAVE e LODGE, 2012).
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a politica regulatoria se sobrepde e inviabiliza a “natureza individual” da relagao entre
regulador e atores regulados (BALDWIN, CAVE e LODGE, 2012, p. 163-162).

Por fim, a sexta critica questiona o grau de justica, proporcionalidade e
consisténcia da Regulacdo Responsiva (BALDWIN e BLACK, 2008, p. 64). Essa
preocupacao aponta que, apesar de a atuacao responsiva buscar empregar principios
de racionalidade, as respostas regulatérias poderiam sofrer de um nivel elevado de
discricdo e de falta de transparéncia (BALDWIN, CAVE e LODGE, 2012, p. 264).

De fato, todos as mencionadas criticas sobre os limites da Teoria da
Regulacdo Responsiva possuem relevante pertinéncia na sua concepgédo e

operacionalizacado em determinados setores regulados.

No entanto, vislumbra-se possivel resposta no fato de que essa teoria nao
se prende aos embates maniqueistas, como os de “regular ou desregular’ e ou de
‘regular por dissuasdo ou por persuasdo”. Como ja mencionado, a Regulacéo
Responsiva é uma teoria dindmica por meio da qual se propde desenho regulatério
gue lanca mao das mais variadas técnicas e formas regulatérias, usufruindo de seus
beneficios nas respectivas situacdes de aplicacdo mais eficientes (ARANHA, LOPES,
et al., 2021, p. 377-378). Também nao pode a implementacdo de uma atuacao
responsiva pelo Estado se pautar em apego excessivo as propostas — meramente
ilustrativas — de piramides regulatoérias, especialmente considerando que estruturacao
da regulagdo é muito mais complexa do que sua representacao grafica, especialmente
porque nao necessariamente a proxima resposta regulatoria esta disposta no degrau
subsequente da piramide (MASCINI, 2013, p. 57).

Logo, para funcionar adequadamente, € necessario que o Estado
implemente a Regulacdo Responsiva com fundamento em detida avaliagdo das
diversas — e por vezes contraditdrias — motivacdes dos atores regulados, da estrutura
do setor da economia em questao e do comportamento dos varios atores, mantendo-
se sensivel a eficacia com a qual esses se autorregulam antes de escalar a
intervencao (BRAITHWAITE, 1985; AYRES e BRAITHWAITE, 1992).

Os cenarios criticos indicados por Baldwin, Cave e Lodge (2012, p. 260-
265) sdo possiveis e, para enfrenta-los, o regulador responsivo deve reagir ao
desempenho dos regulados, as suas orientagdes comportamentais — incluindo a

cultura e as concepgOes empresariais —, ao ambiente institucional mais amplo do
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regime regulatério — que envolve estruturas organizacionais, regulatérias, normativas,
cognitivas e de distribuicdo de recursos —, as diferentes logicas das ferramentas e
estratégias regulatérias, ao desempenho do préprio regime e as mudancas em cada
um desses elementos (BALDWIN e BLACK, 2008, p. 68-76).

Evidente, portanto, que a Teoria da Regulacdo Responsiva € — e deve ser
— confrontada com criticas e questionamentos sobre seus limites em cada setor
regulado, mas, conforme exposto nos topicos anteriores, seus préprios fundamentos,
pressupostos e principios pautam que essa seja personalizada para melhor adequar
as particularidades e desagios enfrentados, mesmo que seja necessario transcender

as propostas de formatacdo da regulacdo em piramide ou em outras diagramacoes.

1.4. RESPONSIVIDADE COMO TENDENCIA REGULATORIA NO BRASIL.

Tendo em vista o0 advento e o desenvolvimento da Teoria da Regulacéo
Responsiva, chama atencao sua implementag¢édo no ambito de movimento progressivo

de aprimoramento da regulagcdo no mundo, tendo exemplos inclusive no Brasil.

Deveras, em maior ou menor escala, é possivel identificar iniciativas e/ou
exemplos de atuacao responsiva em sete das onze agéncias reguladores brasileiras,
guais sejam a ANATEL, a ANEEL, a ANAC, a ANTAQ, a ANS, a Ancine e, mais
recentemente, a ANTT (LUSTOSA, 2021). H4, portanto, movimento de descolamento
do modelo regulatério anterior — Comando e Controle, apoiado em atos coercitivos
extrinsecos — pela maior parte das agéncias, as quais enfrentam processos de
alteracdo normativa e adequacdo do marco regulatorio para melhor acomodar
contornos da Regulagcéo Responsiva (ARANHA, LOPES, et al., 2021, p. 122).

Como se vera nos topicos subsequentes, algumas agéncias — ANATEL,
ANEEL, ANAC e ANTT - estdo colocando em pratica algumas tentativas de
reformulacdo mais abrangente nos seus marcos regulatérios, o que, em tese,
permitiria a utilizacdo de sistemas mais responsivos. Por outro lado, h4d agéncias —
ANS, ANTAQ e Ancine — que aprovaram normas pontuais com indicios de estratégias

responsivas, mas que ainda ndo se propuseram a realizar reforma ampla.
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Nesse ponto, é essencial ressalvar que as inciativas responsivas
observadas em agéncias brasileiras e 0s seus respectivos normativos representam
meras iniciativas normativas e tedricas. Quer dizer, atualmente, ainda ndo se tem nota
de agéncia que tenha implementado efetivamente a Teoria da Regulacdo Responsiva

em sua pratica regulatoria. Afinal, é natural que as agéncias reguladoras tenham

dificuldade para se remodelarem e passem por fase inicial de “preparacao de terreno”.

Ainda assim, todas essas experiéncias sao relevantes e demonstram obras
complexas de engenharia juridica, especialmente porque, no Brasil, a traducédo da
Regulacdo Responsiva esbarra em uma experiéncia juridica que “desconfia da
discricionariedade e submete o servidor publico a uma espada de Damocles!® de
responsabilizacdo iminente com 6nus da prova invertido” (ARANHA, LOPES, et al.,
2021, p. 337). Assim sendo, ha grande relevancia em se compreender os caminhos e

projetos que sao tracados em cada uma das mencionadas agéncias reguladoras.

Vale uma Ultima ressalva antes de abordar os casos especificos das
referidas agéncias reguladoras: o processo de producdo normativa e aprimoramento
regulatério € dinadmico, passando por constante alteracdo, de modo que a presente
Dissertacéo pretende tdo somente demonstrar de forma exemplificativa os processos
de transicdo do Comando e Controle para a Regulacdo Responsiva nas agéncias

brasileiras e como essas experiéncias paralelas se comparam entre si.

1.4.1. AGENCIA NACIONAL DE TELECOMUNICACOES (ANATEL).

A Agéncia Nacional de Telecomunicacdes foi criada pela Lei n°® 9.472, de
16 de julho de 1997 (BRASIL, 1997), sendo responsavel por implementar a politica
nacional de telecomunicacfes, além de promover a competicdo justa nesse setor,
garantir a qualidade dos servicos prestados, regular a infraestrutura de

telecomunicacdes e gerenciar a atribuicdo de radiofrequéncias.

Ao longo das ultimas décadas, esse setor foi alvo de intenso e disruptivo
processo de modernizacdo causado pela revolucdo dos meios de comunicacdo —

marcada pelo surgimento da telefonia movel, pela democratizacdo da internet de alta

10 A expressio “espada de Damocles” indica o perigo ou 0s riscos inerentes a posicéo de comando.
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velocidade e pela evolucdo dos smartphones — e pelo crescimento exponencial das

interacOes realizadas por meio das redes sociais na atualidade.

Ocorre que, no contexto de atuacédo da ANATEL, foi identificada ineficacia
do modelo de Comando e Controle tradicionalmente utilizado pela agéncia, o qual
resultava em um excessivo volume de multas aplicadas — mais de 66 mil entre 1997
e 2019, somando penalidades no montante de R$ 11,5 bilhdes —, com baixissimo
percentual de arrecadacéo desses valores — apenas 7,5% das multas efetivamente
arrecadadas —, e na percepcao de exagero das respectivas medidas por parte dos
regulados e da sociedade em geral. Esse quadro demonstrou enorme esforgo por
parte da ANATEL que néo resultou em ganho de eficiéncia na regulacdo (CGU, 2020).

Para fazer frente a esse quadro desafiador, desde 2007, a agéncia
implementou com sucesso estratégias com contornos responsivos, indicando
mudancas de mentalidade do regulador em direcdo a um novo desenho regulatorio,
guais sejam: (i) a Resolugéo n° 460, de 19 de marco de 2007 (BRASIL, 2007),'* a qual
repassou o dever de implementar a portabilidade do codigo de acesso do usuario as
empresas prestadoras de Servigo Telefénico Comutado (STFC) e de Servigco Movel
Pessoal (SMP), isto é, encontrou solucdo cooperativa junto aos regulados e aos
demais interessados — admitindo a participagdo de parceiros privados — para
formulacdo da estrutura regulatoria que apresentou caracteristicas responsivas de
governanca nodal; (i) a Resolugcédo n° 600, de 8 de novembro de 2012 (BRASIL,
2012a),*? que aprovou o Plano Geral de Metas de Competicdo (PGMC) para injetar
competicdo no mercado atacadista (wholesale market) de telecomunicagbes e
institucionalizar a supervisdo das negociacfes pela Entidade Supervisora de Ofertas
de Atacado (ESOA), fortalecendo a regulacdo nodal ao transferir competéncias a
parceiro privado supervisor no mercado atacadista; e (iii) a licitacdo para abrir espaco
para o novo padrédo 4G na frequéncia de 700MHz, ocorrida no ano de 2014, no ambito
da qual a ANATEL fez uso de regulacéo de governanca em rede ao criar novo parceiro
privado — Entidade Administradora do Processo de Redistribuicdo e Digitalizacao de
Canais de TV e RTV (EAD) — incumbido de operacionalizar e divulgar o processo de
transicdo (ARANHA, 2016, p. 2, 8-19; CHAVES, 2023).

11 Atualmente, esse normativo foi revogado pela Resolugdo n° 749, de 15 de marco de 2022 (BRASIL,
2022a), que aprovou Regulamento de Numeracao dos Servigos de Telecomunicacdes.

12 Essa resolucdo foi alterada pela Resolugdo n° 694, de 17 de julho de 2018 (BRASIL, 2018e).
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Para além dessas iniciativas, a ANATEL implementou alteracdes
normativas adicionais para tentar avancar na adocdo de uma modelagem mais
responsiva, que se deram a partir da (i) Resolucdo n® 717, de 23 de dezembro de
2019 (BRASIL, 2019e), a qual aprovou o Regulamento de Qualidade dos Servicos de
Telecomunicagdes (RQUAL), e da (ii) Resolugédo n° 746, de 22 de junho de 2021
(BRASIL, 2021h), a qual alterou o Regulamento de Aplicacdo de Sancbes
Administrativas (RASA) e aprovou o inovador Regulamento de Fiscalizagdo
Regulatéria (RFR), que pode contribuir para eventual implementacdo da Teoria da
Regulagéo Responsiva pela ANATEL na forma de regras gerais e aplicaveis a todos
0s processos de acompanhamento (ARANHA, RAMOS, et al., 2021).

Portanto, observa-se que, conforme disposto na Analise n°® 52/2021/MM
realizada pelo Conselheiro Moisés Queiroz Moreira (ANATEL, 2021), o RFR teria
como objetivo “acompanhar a prestagdo de servicos de telecomunicacfes e agir,
preventiva ou restritivamente, perante a ocorréncia de relevantes descumprimentos
da regulamentacdo” a partir de principios da Teoria da Regulacdo Responsiva.
Adicionalmente, o referido regulamento também apesentou proposta a

implementagao de “piramide de incentivos” da ANATEL, disposta abaixo:

CADUCIDADE
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NOTIFICAGAO PARA REGULARIZAGAO
PLANO DE CONFORMIDADE
DIVULGAGAO DE INFORMAGOES

COMPOSIGOES DE BASE DE DADOS PARA FUTURAS FISCALIZAGOES J

Figura 6 — Piramide de Incentivos da ANATEL
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Fonte: composicao prépria, apoiada na Analise n® 52/2021/MM (ANATEL, 2021).
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Essa piramide é dividida entre medidas preventivas ou reparatérias —
comecando na composicdo de base de dados para futuras fiscalizacdes e escalando
para a orientacdo aos administrados, a divulgacéo de informacdes, a elaboragéo de
plano de conformidade e a notificacdo para regularizacdo — e medidas sancionatorias
— progredindo de adverténcias para multas, suspensao temporéria, obrigacdo de
fazer, intervencdo e, no pico, declaracdo de caducidade -, permitindo a
implementacéo de estratégia de retaliacdo equivalente no ambito do setor regulado
por essa agéncia (ANATEL, 2021).

1.4.2. AGENCIA NACIONAL DE ENERGIA ELETRICA (ANEEL).

A Agéncia Nacional de Energia Elétrica foi a primeira agéncia reguladora
federal criada por forca de lei, qual seja a Lei n® 9.427, de 26 de dezembro de 1996
(BRASIL, 1996c¢), sendo atribuida a competéncia para regular e fiscalizar a producéao,
transmissao, distribuicdo e comercializacdo de energia elétrica, de acordo com a

legislacdo e em conformidade com as diretrizes e as politicas do Governo Federal.

Tal como observado no caso da ANATEL, foi apurado cenario de
esgotamento do modelo tradicional de fiscalizacdo no ambito da ANEEL, de modo que
se tornou necessario identificar novas estratégias regulatorias aplicaveis ao setor com
o intuito de assegurar a conformidade regulatéria e a qualidade na prestacdo de
servicos de energia elétrica (FERNANDES, 2018).

Em vista disso, em 2016, a ANEEL deu inicio ao Projeto de Fiscaliza¢do
Estratégica, o qual tem como objetivos (i) focar as atividades de fiscalizacdo da
agéncias em ac¢des preventivas, (ii) incrementar o grau de efetividade da area a partir
da utilizacdo de técnicas de inteligéncia analitica e de aperfeicoamento do
planejamento de atividades e (iii) otimizar os recursos humanos e materiais
disponiveis (ANEEL, 2019, p. 54). Também vale mencionar que a Fiscalizacdo
Estratégica é composta pela execucdo de quatro etapas — monitoramento, analise,

acompanhamento e acao fiscalizatéria —,'® sendo que a sua concluséo e classificacdo

13 No Relatério de Gestdo do Exercicio de 2018 da ANEEL, as quatro etapas sdo melhor descritas em
tépicos especificos, vejamos: “a) Monitoramento: A primeira etapa consiste no monitoramento continuo
e diagndstico técnico preventivo de todas as Distribuidoras e as Transmissoras de Energia Elétrica.
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como “fiscalizacdo realizada” ndo depende da execugdo da etapa anterior ou
subsequente (ANEEL, 2019, p. 54-55).

Essa sistematica tem claros contornos responsivos, especialmente
considerando que “as atividades de monitoramento conduzidos pela agéncia, os
dados de reclamacgfes dos usuarios, dos indicadores de servicos e dos desligamentos
da rede passaram a ser utilizados para avaliar a qualidade dos servigos prestados”,
bem como que hé& estrutura de estratégias regulatérias hierarquizadas e
interdependentes que podem ser desencadeadas a depender dos fatores de
responsividade dos regulados e do setor (ARANHA, LOPES, et al., 2021, p. 128-129).

~

Subsequentemente a alteracdo de estratégia decorrente do Projeto de
Fiscalizacdo Estratégica, a ANEEL impulsionou o processo de positivacdo dessas
regras por meio da alteracdo das normas que disciplinavam o processo sancionador,
notadamente a Resolugéo Normativa n° 63, de 12 de maio de 2004 (BRASIL, 2004a).

O resultado desse processo normativo foi a publicacdo da Resolucéo
Normativa n°® 846, de 11 de junho de 2019 (BRASIL, 2019b), que aprovou o0s
procedimentos, parametros e critérios para a imposicao de penalidades aos atores

regulados do setor e disp6s sobre diretrizes gerais da fiscalizacdo da agéncia.

Dentre as diversas inovacdes e mudancas paradigmaticas para a
regulacdo do setor, vale lancar luz sobre as previsées contidas (i) no art. 2°, que,

pautado na Regulagdo Responsiva, introduz comando central de que a “fiscalizacéao

Nessa etapa, 0 desempenho dos Agentes € monitorado e, havendo indicios de falha na prestacéo de
servico ou mesmo uma tendéncia de piora na qualidade da prestacéo, sdo emitidos alertas preventivos
para correcdo imediata, e também sinalizado para investigacao detalhada pelas equipes de Andlise.
Essa etapa também é responsavel pela medicao dos resultados pactuados nos Planos de Providéncias.
b) Andlise: Os agentes identificados na Etapa de Monitoramento com indicios de ma prestagdo de
servigo séo encaminhados a etapa de Analise, que tem como principal objetivo avaliar detalhadamente
os temas apontados como relevantes na etapa de monitoramento. O trabalho de anélise é consolidado
em Relatérios de Andlise, que sao apresentados aos agentes de distribuicdo e transmisséo de energia
para que adotem as providéncias necessarias para a melhoria na qualidade dos servigos. Assim, 0s
Agentes devem elaborar Planos de Providéncias dos problemas apontados, os quais serao
acompanhados na etapa de Acompanhamento. c) Acompanhamento: Nessa etapa é feito o
acompanhamento dos Planos de Providéncias apresentados pelos Agentes na etapa de Andlise. Sao
acompanhadas as providéncias adotadas para a corre¢do dos problemas e os resultados obtidos. Os
acompanhamentos sdo consolidados em relatérios de acompanhamento, permitindo que a sociedade
conheca as acgles de fiscalizacdo e seus resultados. d) Acdo Fiscalizadora: Quando as falhas
apontadas nas etapas anteriores néo forem corrigidas até o término da Etapa de Acompanhamento, e
ndo se tiver a melhoria esperada no desempenho da tematica proposta, ou se identificarem falhas
graves nas etapas de Monitoramento ou Analise, 0 processo segue para as fases de notificacéo e,
eventualmente, de puni¢cdo” (ANEEL, 2019, p. 54).
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visara, primordialmente, a educacao e orientacdo dos agentes do setor de energia
elétrica, a prevencéao de condutas violadoras da lei, dos regulamentos e dos contratos
e a descentralizacao de atividades complementares aos Estados”; (ii) no art. 3°, que
formaliza praticas de monitoramento e controle da atuacdo dos atores regulados no
processo fiscalizatério e que, em seu inciso lll, estabelece a diferenciacdo do “risco
regulatério em face do comportamento dos agentes” como um dos objetivos
orientadores desse processo de fiscalizacdo permanente; e (ii) no art. 4°, que
evidencia o papel orientador buscado pela ANEEL ao estipular “planos de resultados

com 0s agentes setoriais para melhoria de desempenho” (BRASIL, 2019b).

1.4.3. AGENCIA NACIONAL DE AVIACAO CiviL (ANAC).

A criagdo da Agéncia Nacional de Aviacao Civil ocorreu por disposi¢do da
Lein®11.182, de 27 de setembro de 2005 (BRASIL, 2005a), possuindo como principal
competéncia a regulacdo e a fiscalizacdo das atividades de aviacdo civil e de

infraestrutura aeronautica e aeroportudria no pais.

Essa agéncia também passa por movimento de implementacdo de
estratégias pautadas na Regulacdo Responsiva, tendo como normativo precursor e
principal a Resolugcédo n® 472, de 6 de junho de 2018 (BRASIL, 2018c), cujo objetivo é
estabelecer “providéncias administrativas decorrentes do exercicio das atividades de
fiscalizacdo da aviacdo civil e da infraestrutura aeronautica e aeroportuaria sob
competéncia da ANAC”, ndo estando incluida a fiscalizagdo das concessionarias e

autorizatarias contratadas para a gestado da infraestrutura aeroportuaria.

Por meio da referida resolugdo, a agéncia abriu as portas para o
desenvolvimento de nova abordagem fiscalizatoria e introduziu trés espécies de
providéncias administrativas: preventivas, sancionadoras e acautelatérias. Além
disso, o normativo estabeleceu (i) no art. 2°, inciso lll, a existéncia de duas espécies
de fiscalizacdo — vigilancia continuada e acéo fiscal propriamente dita — que
possibilitam a adog&o da resposta regulatoria mais adequada; (ii) no art. 2°, inciso 1V,
o Plano de Ac¢bes Corretivas (PAC), que podera ser apresentado por regulado
contendo a descri¢cao das acdes para correcdo da condicéao irregular, cronograma de

implementacgéo e responsaveis; (iii) no art. 6°, os exemplos de medidas preventivas
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de fiscalizacdo, como o Aviso de Condicdo Irregular (ACI) e a Solicitacdo de
Reparacao de Condicao Irregular (SRCI); e (iv) no art. 8°, § 4°, a possibilidade de nao
adocédo de outras medidas administrativas e/ou sancionatérias mediante a correcao
tempestiva de infracdo (ARANHA, LOPES, et al., 2021, p. 435-446; CHAVES, 2023).

Essas disposi¢coes podem ser arranjadas em piramide de enforcement da
ANAC (2018c), a qual deve ser analisada com a ressalva de que ha limitacbes sobre
sua aderéncia a Regulacdo Responsiva pelo fato de ndo diferenciar os atores
regulados “segundo perfis de comportamento geral para fins de aplicacédo, ou néo, de
medidas cooperativas, ou priorizagdo de formas regulatérias mais interventivas”

(ARANHA, LOPES, et al., 2021, p. 440-441).

ENFORCEMENT MAIS RIGIDO

g N\ .

o P

E CASSAGAO o

. <

o w o

(] > Z

> z0o

@ ox

9% SUSPENSAO &

S9 PUNITIVA 22

e 5z

o2 52

52 i

38 3

< >

2< v

3o J

Z

as

sSuw

BE ggn

Fo ggg

w 555

= z4%5
> o M

= 45 Z

= o5Q

= 2>

9 &5"

]

AN

ENFORCEMENT MAIS BRANDO
Figura 7 — Piramide de Enforcement da ANAC

Fonte: composicéo propria, apoiada na Resolucdo n® 472, de 6 de junho de 2018 (BRASIL, 2018c).

Isso posto, houve aprimoramento normativo a partir da publicacdo da
Resolucdo n° 599, de 14 de dezembro de 2020 (BRASIL, 2020e), a qual preenche
lacuna existente na resolucdo anterior e estabelece o rito processual para a apuragao

de infracdes praticadas pelas concessionarias de infraestrutura aeroportuaria.

Por fim, a ANAC estabeleceu em seu Plano Estratégico para os anos de

2020 a 2026 objetivos estratégicos voltados a eventual consolidacdo da Teoria da
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Regulacdo Responsiva no setor de aviagéo civil (“Projeto Regulagdo Responsiva”),
quais sejam: “OE4. Desenvolver a cultura de cooperacéo e a integracdo no setor”;
“OES. Garantir a regulacao efetiva para a aviagao civil de forma a permitir a inovagao
e a competitividade”; e “OEG6. Fortalecer a gestéo de riscos no sistema de aviacao civil

e a cultura de seguranca” (ANAC, 2020).

1.4.4. AGENCIA NACIONAL DE SAUDE SUPLEMENTAR (ANS).

A Agéncia Nacional de Saude Suplementar foi fundada pela Lei n°® 9.961,
de 28 de janeiro de 2000 (BRASIL, 2000), que lhe atribuiu competéncia para
regulacdo, normatizacdo, controle e fiscalizacdo das atividades que garantam a

assisténcia suplementar a saude no pais.

Estando em constante processo de aperfeicoamento do ambiente
regulatorio e de implementacdo de aspectos da Teoria da Regulacdo Responsiva, a
ANS promoveu a edicdo da Resolucdo n° 388, de 25 de novembro de 2015 (BRASIL,
2015), que dispde sobre os procedimentos adotados para a estruturagéo e realizacao

das ac0es fiscalizatorias da agéncia reguladora.

Esse normativo representou importante marco no setor de saude
suplementar, de modo que (i) no art. 25, inciso IV, formalizou a possibilidade de
arquivamento do procedimento fiscalizatorio mediante reparacdo voluntéria e eficaz
(RVE) da conduta, (ii) no art. 34, autorizou a reparacao posterior ao prazo da RVE e
a concessao de desconto percentual de 80% nesse caso e (iii) no art. 53, incisos Il e
[ll, indicou que podera anular os efeitos da RVE ou da reparacéo posterior caso 0s
indices de cumprimento das recomendacfes forem insuficientes. Ademais, €
essencial ressaltar que, para além dos mecanismos com natureza mais conciliadora
e resolutiva, a ANS conta com respostas mais interventivas e punitivas, organizadas
nos arts. 48 a 54 da resolucdo (ARANHA, LOPES, et al., 2021, p. 148-167).

Isso em mente, cumpre ressaltar que a ANS ainda se encontra em
processo de atualizagdo do marco regulatorio, tendo, inclusive, aprovado a Resolucao
n° 483, de 29 de margo de 2022 (BRASIL, 2022b), que atualizou e/ou revogou
disposi¢cOes anteriormente previstas na Resolucdo n° 388, de 25 de novembro de

2015. Todo esse esfor¢o normativo permite que o regulador tenha a sua disposi¢cédo
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instrumentos alternativos a san¢do e discricionariedade para que avalie, no caso
concreto, sobre a oportunidade e conveniéncia de instauracdo de processos
administrativos de apuracao e puni¢cdo (ARANHA, LOPES, et al., 2021, p. 166).

1.4.5. AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES AQUAVIARIOS (ANTAQ).

A Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios, por sua vez, foi criada pela
Lei n° 10.233, de 5 de junho de 2001 (BRASIL, 2001a). Dentre suas competéncias,
destacam-se a de regular e supervisionar a navegacéo fluvial, lacustre, de travessia,
de apoio maritimo, de apoio portuario, de cabotagem e de longo curso, 0s portos
organizados e as instalagfes portuarias neles localizadas, as instalagdes portuérias,
0 transporte aquaviario de cargas especiais e perigosas, e a exploracdo da

infraestrutura aquaviaria federal.

Essa agéncia reguladora passou a modelagem com tragos responsivos a
partir de 2020, época em que foi confrontada com quadro de nimero crescente de
acOes fiscalizatorias e de logistica complexa de distribuicdo de fiscalizacdo em
guatorze unidades regionais (ARANHA, LOPES, et al., 2021, p. 177).

Por esse motivo, ainda que enfrente dificuldades para futura
implementacédo da Teoria da Regulacdo Responsiva de modo mais abrangente por
consequéncia de aparente inseguranca juridica no setor, a ANTAQ introduziu
disposicdes sobre a categorizacdo dos atores regulados em grupos de risco, incentivo
ao uso de planos de melhoria e relatérios individualizados. Nessa sistematica, a
intensidade e frequéncia da acdo fiscalizadora vai depender do comportamento
pregresso de cada regulado (ARANHA, LOPES, et al., 2021, p. 177-178).

1.4.6. AGENCIA NACIONAL DO CINEMA (ANCINE).

Por fim, resta enderecar a experiéncia da Agéncia Nacional do Cinema,
gue foi criada pela Medida Provisoéria n® 2.228-1, de 6 de setembro de 2001 (BRASIL,
2001b) e que representa 6rgdo de fomento, regulacdo e fiscalizacdo da industria

cinematografica e videofonografica, dotada de autonomia administrativa e financeira.
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Visando a aprimorar seu marco regulatorio, essa agéncia aprovou a
Instrucdo Normativa n° 109, de 19 de dezembro de 2012 (BRASIL, 2012b), que dispos
sobre o processo administrativo para aplicacdo de penalidades a infracbes. Nessa
norma, vale destaque (i) ao art. 103, que estabelece a possibilidade de arquivamento
do processo mediante reparacao voluntéria e eficaz da infragéo e (ii) ao art. 105, que
afasta a atuacdo preventiva da ANCINE e, consequentemente, o arquivamento da
infracdo no caso de o agente ter sido condenado definitivamente pela préatica de

infracdo do mesmo tipo ha menos de dois anos.

Ha, portanto, influéncia da Regulagcdo Responsiva no setor
cinematografico, com a identificagdo de “uma piramide regulatéria de somente dois
degraus” no ambito da ANCINE e com possibilidade de substituigdo das sangbes por
medidas com maior eficacia (ARANHA, LOPES, et al., 2021, p. 179).

1.5. IMPORTACAO DA TEORIA DA REGULACAO RESPONSIVA PARA A ANTT.

Tendo em mente os exemplos das tentativas de aplicagdo e/ou de
influéncia da Teoria da Regulacdo Responsiva no ambito dos marcos regulatorios
observados na ANATEL, na ANEEL, na ANAC, na ANS, na ANTAQ e na ANCINE, é
evidente que existe no Brasil movimento de descolamento do modelo regulatorio

tradicional — Comando e Controle — e de busca por constante aperfeicoamento.

O setor de concessdes rodoviarias federais, regulado pela ANTT, nao é
excecao, especialmente por possuir evolucao histérica bastante particular e por se

encontrar em momento de reflexdo sobre formas de aperfeicoamento da regulacéo.

Nesse sentido, em 2019, houve diagnéstico da agéncia reguladora acerca
da existéncia de problema regulatorio relacionado ao (i) desalinhamento entre os
normativos da ANTT e os contratos de concessao celebrados entre 1994 e 2022 no
ambito do Programa de Concessdes de Rodovias Federais, e a (ii) mitigada utilizacao

de mecanismos responsivos no setor de concessdes rodoviarias.

O primeiro aspecto desse problema regulatorio reputa-se a perspectiva
estrutural da regulamentacéo, marcada pela especificidade dos contratos celebrados

durante as quatro etapas do PROCROFE e, consequentemente, pela organizacao



67

difusa do marco regulatério. J& o segundo aspecto faz referéncia a incorporacdo de
ferramentas voltadas a aperfeicoar a atuacdo da ANTT por meio de estratégias menos
dispendiosas e mais eficientes, como tem sido realizado nas demais agéncias

reguladoras cujos exemplos foram expostos acima.

Isso em mente, o presente Capitulo contribuiu com a compreensao do
movimento de descolamento do modelo de Comando e Controle para formas mais
modernas de regulacdo, como, por exemplo, a Teoria da Regulagcdo Responsiva.
Nessa linha, também foram demonstrados o0s pressupostos, os fatores de
responsividade, os principios apliciveis, a diagramacao das estratégias e respostas

propostas e as possiveis respostas as criticas e limitacbes dessa teoria em geral.

Todo esse esfor¢o atende ao segundo aspecto do problema regulatério
observado na ANTT — mitigada responsividade —, de modo que, estabelecido o marco
tedrico por meio do qual se deve observar a edigdo do Regulamento de Concessodes

Rodoviarias, torna-se necessario lancar luz sobre o momento atual do setor.

Assim sendo, no Capitulo subsequente, demonstrar-se-a 0 percurso
histérico enfrentado pelo setor de concessdes rodoviarias federias, de modo que sera
possivel entender com maior clareza o primeiro aspecto do mencionado problema
regulatorio — desalinhamento entre os normativos e os contratos de concesséo. Isto
€, a compreensao detalhada das quatro etapas do PROCROFE possibilita entender
0s obstaculos que se formaram a regulacédo ao longo dos seis modelos contratuais

implementados pela agéncia reguladora e como esse quadro podera ser solucionado.
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2. EVOLUGCAO HISTORICA DAS CONCESSOES RODOVIARIAS NO BRASIL.

Compreendidos os contornos da Teoria da Regulacdo Responsiva, suas
influéncias na bibliografia sobre o tema e no modelo regulatério adotado pelas
agéncias reguladoras no Brasil, faz-se necessario entender o percurso histérico do
setor de concessdes rodoviarias e quais obstaculos a regulacéo formaram-se ao longo

dos modelos contratuais do Programa de Concessdes de Rodovias Federais.

Isso porque a evolucdo do PROCROFE resultou em cenario regulatorio
marcado pela especificidade de contratos, restringindo a conducéo das atribuicdes
alocadas a agéncia reguladora, assim como exigindo grande versatilidade e custo
regulatorio para a gestdo dos diversos instrumentos contratuais e normas aplicaveis

a cada contrato de concesséo (ANTT, 2021c).

Esse quadro é desafiador e encontra possivel solucdo na elaboracdo de
norma abrangente que consolide disposicdes gerais, capazes de ditar a politica
regulatoria para as rodovias concedidas. Logo, dentre outros motivos, o Regulamento
de Concessfes Rodoviarias se apresenta como instrumento equipado para suprir o
descompasso entre as quatro etapas do PROCROFE e possivelmente incorporar 0s

ditames da Regulacédo Responsiva ao marco regulatério da ANTT (LUSTOSA, 2021).

Assim, antes de adentrar no RCR, torna-se necessario neste Capitulo: (i)
avancar pela evolucéo histérica do PROCROFE desde sua criagdo até os contratos
mais recentes, demonstrando suas caracteristicas e particularidades; e (ii) apresentar
guadros comparativos entre as principais disposi¢cdes contratuais, avaliando essas

caracteristicas e particularidades em perspectiva com o marco regulatorio em geral.

2.1. EXPLORAGCAO DE RODOVIAS POR PARTICULARES ANTES DE 1993.

No Brasil, o processo de expanséo da malha rodoviaria nacional teve inicio
com a implantacdo do Plano Rodoviario Nacional (PRN) pelo Decreto-Lei n°® 15.093,
de 20 de marco de 1944 (BRASIL, 1944), o qual foi aprovado em meio ao cenario de
desenvolvimento da industria automobilistica e de baixos custos de petroleo
vivenciado apos a Segunda Guerra Mundial (BNDES, 1999, p. 1).
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Ocorre que, para viabilizar a execugdo do PRN e o financiamento de
empreendimentos rodoviarios em meio a escassez de recursos no pos-guerra
(CASTRO, 2000, p. 224-226, 229), tornou-se necesséria a publicacdo do Decreto-Lei
n° 8.463, de 29 de dezembro de 1945, ou “Lei Joppert” (BRASIL, 1945), que concedeu
autonomia administrativa e financeira ao Departamento Nacional de Estradas de
Rodagem (DNER) e instituiu o Fundo Rodoviario Nacional (FRN) com recursos do

Imposto Unico sobre Lubrificantes e Combustiveis Liquidos e Gasosos (IUCLLG).

O Plano Rodoviario Nacional permitiu grande expanséo malha nacional nos
anos subsequentes a sua criagdo, sendo importante registrar que a estrutura de
financiamento do FRN e da infraestrutura rodoviaria contou com varias mobilizacoes
de recursos (LACERDA, 2005, p. 145-146).

Na década de 60, o FRN passou a contar com recursos decorrentes do
Imposto sobre Transporte (IST), criado pelo Decreto-Lei n® 284, de 28 de fevereiro de
1967 (BRASIL, 1967), e da Taxa Rodoviaria Federal, criada pelo Decreto-Lei n° 397,
de 30 de dezembro de 1968 (BRASIL, 1968).

Em 1969, houve ampliacdo das formas de financiamento no setor a partir
da edicdo do Decreto-Lei n°® 791, de 27 de agosto de 1969 (BRASIL, 1969a), que
instituiu a possibilidade de cobranca de pedagio dos condutores que utilizassem as
vias publicas integrantes do sistema rodoviario nacional.'* Além disso, no mesmo ano,
0 Decreto-Lei n°® 999, de 21 de outubro de 1969 (BRASIL, 1969b), substituiu a referida
taxa com a cria¢do da Taxa Rodoviaria Unica (TRU), o que tinha como objetivo mitigar

a dupla tributacéo por diferentes estados sobre o registro e licenciamento de veiculos.

Em 1974, iniciou-se movimentou progressivo de transferéncia dos recursos
arrecadados pelo IUCLLG para o Fundo Nacional de Desenvolvimento (FND), de
modo que esse imposto deixaria de ter vinculacdo especifica ao setor rodoviario a
partir de 1982 (LACERDA, 2005, p. 145).

No ano seguinte, o Decreto-Lei n°® 1.438, de 26 de dezembro de 1975

(BRASIL, 1975), ampliou a base do IST para abarcar o transporte rodoviario de

14 Na pratica, houve cobranca efetiva de pedagio apenas em cinco rodovias federais — BR-116 (Rio-
Sao Paulo), BR-290 (Osoério-Porto Alegre), BR-101 (Ponte Rio-Niteréi), BR-116 (Rio-Teresopolis) e BR-
040 (Rio-Petropolis) —, mas tiveram sua implementacéo suspensa na década de 80 em razao da
avaliacdo de que os custos de cobranca ndo compensariam a arrecadacdo (CASTRO, 2000, p. 239).
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cargas, de modo que passou a ser designado como Imposto sobre Servicos de

Transportes Rodoviarios Intermunicipal e Interestadual de Pessoas e Cargas (ISTR).

Durante os anos 70, portanto, observava-se cenario de amplo crescimento
nacional, com investimentos anuais em rodovias sempre superiores a 1% do Produto
Interno Bruto (CASTRO, 2000, p. 229) e cenario de interligacao da grande maioria das
capitais brasileiras por rodovias federais, o que foi possivel devido ao investimento de

recursos estatais e a politica fiscal expansionista brasileira (FREITAS, 2018, p. 27).

Ocorre que, nos anos 80, o cenario de crise macroeconémica — causada
por aumento da divida internacional com os EUA e por surgimento de déficit na
administracao publica — resultou em quadro nacional de desaceleragéo econdmica e
desarranjo generalizado nas contas publicas, de modo que o Governo Federal nédo

poderia mais impulsionar o setor de infraestrutura (FREITAS, 2018, p. 27).

No que pesa a malha rodoviaria brasileira, observou-se drastica queda de
investimentos, ilustrada pela reducdo de seu percentual para apenas 0,25% do PIB
em 1980 e 0,125% do PIB em 1985 (CASTRO, 2000, p. 229).

Paralelamente, a promulgacao da Constituicao da Republica Federativa do
Brasil, de 5 de outubro de 1988 (BRASIL, 1988), concretizou o movimento de
transferéncias dos recursos outrora vinculados ao setor rodoviario para outras
finalidades. Isso porque, além de extinguir o Fundo Rodoviario Nacional, a Carta
Magna foi responsavel pela substituicdo do IUCLLG e do ISTG pelo Imposto sobre
Circulacdo de Mercadorias e Servicos (ICMS),'® o qual possui arrecadagéo
integralmente destinada aos estados e municipios e ndo esta vinculado a nenhuma
finalidade especifica, assim como pela ratificacdo da substituicdo da TRU pelo
Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA),® o qual tem
competéncia estadual e arrecadacao compartilhada entre o arrecadador e os seus
municipios, ndo estando vinculado a finalidade especifica (LACERDA, 2005, p. 145-
146). Para além disso, em seu art. 167, a CF/88 vedou a “vinculagao de receita de

impostos a érgéo, fundo ou despesa” (BRASIL, 1988).

15 O ICMS s6 veio a ser regulamentado Lei Complementar n°® 87, de 13 de setembro de 1996, ou “Lei
Kandir” (BRASIL, 1996b).

16 Originalmente, o IPVA foi criado pela Emenda Constitucional n® 27, de 28 de novembro de 1985
(BRASIL, 1985), ainda na vigéncia da Constituicdo Federal de 1967.
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Assim sendo, ao final da década de 80 — também chamada de “década
perdida” no Brasil e na América Latina —, a infraestrutura rodoviaria brasileira se
encontrava dotada de baixos niveis de investimentos publicos para sua conservacao
e expansao (LACERDA, 2005, p. 145).

A retomada desse setor no Brasil s6 foi ocorrer em meados dos anos 90,
com a criacdo de novas formas de financiamento de projetos de infraestrutura
rodoviaria no Brasil (LACERDA, 2005, p. 145-147), como (i) a concesséao de rodovias
com alta densidade de trafego para empresas privadas, (i) a possibilidade de
transferéncia de trechos rodoviarios para os estados, os municipios e o Distrito
Federal por previsao da Lei n® 9.277, de 10 de maio de 1996, ou “Lei das Delegacdes”
(BRASIL, 1996a), e (ii) a recriacdo de vinculagdo de recursos federais a serem
investimentos nas rodovias pela Cide-Combustiveis, instituida pela Lei n® 10.336, de
19 de dezembro de 2001 (BRASIL, 2001c), que teve como objetivo permitir o custeio
de rodovias ndo autossustentaveis e que ndo poderiam ser delegadas a iniciativa
privada (FREITAS, 2018, p. 24-29).

2.2. CRIACAO DO PROGRAMA DE CONCESSOES RODOVIARIAS (1993).

No inicio dos anos 90, houve movimento de retomada dos investimentos
na infraestrutura rodoviaria, embora ainda ndo houvesse consolidacdo dos marcos

legais e regulatdrios correspondentes no contexto brasileiro (SERMAN, 2008, p. 42).

Um dos primeiros passos para possibilitar essa retomada foi a publicacao
da Portaria n® 10/93 do Ministério dos Transportes e, posteriormente, a alteracéo do
seu conteudo por meio das Portarias n® 246/94, n° 824/94 e n°® 214/95 do referido ente
ministerial. Esses normativos foram responsaveis pela criagdo do Programa de
Concesséo de Rodovias Federais e pela fundacao de grupo de trabalho com o objetivo
de estudar a possibilidade e os procedimentos de concessao a iniciativa privada para
exploracéo de aproximadamente 25% dos 52.000 quildometros de rodovias federais
pavimentadas (BNDES, 1999; BARBO, CORREIA, et al., 2010).

Nesse ponto, vale anotar que o contexto macroecondémico dessas
iniciativas no Brasil envolve a compreensédo de que, apos o esfor¢co de estabilizacéo

monetaria por meio dos Planos Collor | (1990), Collor 1l (1991) e Real (1993) para
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fazer frente ao processo inflacionario agudo da década de 80, o pais se encontrava
em estado de restricdo fiscal e precisava encontrar solugcdes para aumentar a
participacdo do setor privado em novos investimentos, especialmente em areas que
o0 investimento publico n&o tinha capacidade de atender totalmente (PEGO FILHO,
CANDIDO JUNIOR e PEREIRA, 1999, p. 31-32, 42-45).

Tendo isso em mente, o repasse de empreendimentos rodoviarios ao setor
privado tinha como principais objetivos a reducdo de custos publicos para promocao
da recuperacao das condi¢cdes da malha do setor — deteriorada na década anterior —
e, depois disso, a identificacdo de solucdo para o autofinanciamento das principais
rodovias brasileiras (CASTRO, 2000, p. 239). Tanto é que, dentre os pressupostos do
Programa de Concessdao de Rodovias Federais, seria possivel destacar (i) a
necessidade de geracdo de investimentos para promocdo de recuperacdo e
ampliacao da infraestrutura rodoviéria, (ii) a inexisténcia de mecanismos proprios para
o financiamento desses empreendimentos, (iii) a possibilidade de aprimoramento da
gualidade do servico fornecido a partir da oferta de servicos de auxilio ao usuario —
como resgate médico, guincho, socorro mecanico, pontos de telefonia e controle de
trafego na rodovia — e (iv) o alavancamento da disponibilidade de recursos no setor
por meio da aplicagcdo de capital privado pelos préprios acionistas dos atores privados
exploradores da concessédo (SERMAN, 2008, p. 62).

Baseado nesses objetivos, entdo, o PROCROFE passou a ser
implementado pelo DNER - e, posteriormente, pela ANTT (BRASIL, 2001a) —,
possibilitando o repasse de 29 (vinte e nove) trechos rodoviarios a parceiros privados
ao longo de quatro etapas de concessfes. Assim, conforme sera abordado nos
topicos subsequentes deste Capitulo, observa-se que a modelagem econdmico-
financeira de cada etapa, com modelos caracteristicos de contratos de concessao,
recebeu influéncias e contornos caracteristicos da conjuntura econémica da época e

da politica publica estabelecida pelo Governo Federal (ANTT, 2023, p. 41).

2.3. PRIMEIRA ETAPA DO PROCROFE (1994 A 1998).

A Primeira Etapa do PROCROFE teve inicio em 1994 e contemplou seis

contratos de concessdo celebrados ao longo de cinco anos, dentre os quais se
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observam (i) cinco rodovias pré-existentes que haviam sido construidas pelo poder
publico e pedagiadas pelo DNER no passado — Ponte Rio-Niter6i (1994), Nova Dutra
(1995), CONCER (1995), CRT (1995) e CONCEPA (1997) —, de modo que, embora
se encontrassem em situacdo precaria, esses poderiam ser considerados
potencialmente vidveis, técnica e economicamente, para concessdo a iniciativa
privada (SERMAN, 2008, p. 61-63), e (i) uma rodovia orginalmente concedida pelo
estado do Rio Grande do Sul — Ecosul (1998) —, cuja gestdo foi elevada a Unido

Federal.l” Para ilustrar os contratos dessa etapa, veja-se a Tabela 1 abaixo:

EXTENSAO  PRAZO INICIODA  INICIO DO
Ll (KM) oriGINAL ASSINATURA - - ocessho  PEDAGIO

BR 101/RJ, Trecho Rio de Janeiro — 20 anos
Niterdi (Ponte Presidente Costa e Silva) il (encerrado) LAl e
BR-040/MG/RJ, Tracho Rio de Janeiro — | 40 o ) 25 ancs 31/10/1995 | 01/0311996 | 20/08/1996
Juiz de Fora (estendidao)
BR-116/RJ/SP, Trecho Rio de Janeiro — 402 Km 25 anos 31/10/1995 01/03/1996 01/08/1996
Séo Paulo (encerrado)
BR-116/RJ, Trecho Rio de Janeiro — 25 anos
Teresdpolis — Além Paraiba 1425 Km {encarrado) 22/11/1995 22/03/1996 02/09/1996
BR 290/RS, Trecho Osdrio - Porto O
Alegre — Entroncamento BR-116/R3 121 Km 04/03/1997 04/07/1997 26/M0/1997
(encerrado)
(Guaiba)
BR-1 15"293"392‘2?‘;;;’ loRodovidrio de | 457 3 m | 28 anos 15/07/1998 | 18/05/2000 | 04/03/2001

Tabela 1 — Primeira Etapa do PROCROFE

Fonte: composicao propria.

Tendo em vista que o planejamento original da Primeira Etapa abarcou
somente as cinco rodovias federais concedidas entre 1994 e 1997, importa ressalvar
gue as caracteristicas gerais dessa etapa ndo necessariamente sao refletidas no
contrato de concessédo da Ecosul, cujas concepcao e caracteristicas foram dadas no

ambito programa de concessdes do Rio Grande do Sul.!8

17 Por meio de Contrato de Rerratificagdo e Subrogacéo, assinado em 18 de maio de 2000, a concess&o
da Ecosul foi elevada a Unido em substituicdo ao estado do Rio Grande do Sul (ECOSUL, 1998).

18 A concessdo do Polo Rodoviario de Pelotas foi originalmente outorgado pelo Rio Grande do Sul,
seguindo o projeto do governo local e com caracteristicas especificas e diferentes dos modelos
adotados pelo Governo Federal (GONZE, 2014, p. 6). Como se vera adiante, embora esse contrato
nao seja tdo genérico quanto os demais contratos da Primeira Etapa em relacdo a atribuicéo de riscos,
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Além disso, vale anotar que foi simultaneamente a Primeira Etapa que
ocorreu a consolidacdo do embasamento juridico necessario para a implementacao
do PROCROFE, o que se deu com a edicao (i) da Lei n® 8.987, de 13 de fevereiro de
1995, ou “Lei das Concessodes” (BRASIL, 1995a), que disciplinou as normas gerais de
concessao e permissao de servigos publicos, (ii) da Lei n®9.074, de 7 de julho de 1995
(BRASIL, 1995b), que disciplinou as normas para outorga e prorrogacoes das
concessoOes e permissfes de servigos publicos, e (iii) da Lei n® 9.277, de 10 de maio
de 1996, ou “Lei das Delegacgbes” (BRASIL, 1996a), que abriu a possibilidade para
gue Uniao Federal delegasse a administracéo e a exploragao de rodovias federais,

diretamente ou atraves de concessao, aos estados, municipios e Distrito Federal.

Isso em mente, avalia-se a seguir as principais caracteristicas e marcos

contratuais que podem ser observados nessa etapa de concessoes.

Os contratos da Primeira Etapa do PROCROFE abrangeram trechos
rodoviarios de menor extensdo em regides com grande demanda de trafego, tendo
oferecido uma Taxa Interna de Retorno (TIR)*° consideravelmente alta — entre 16,62%
e 23,99% a.a. — (TCU, 2007) para atrair investimentos dos atores privados. ISso
porque, conforme ja mencionado em topicos anteriores deste Capitulo, o pais passava
na década de 90 por periodo de recém democratizacao e de indefinicbes na economia

ao mesmo tempo que buscava repassar empreendimentos para a iniciativa privada.

Para mais, a visao inicial sobre as concessdes no Brasil apontava para um
papel de “implementar as obras que as entidades governamentais estavam
habituadas a fazer com seus parceiros atuais, as empresas de construgdo pesada”
(BARAT, 2007, p. 58). Até por esse motivo, o modelo de concessao da Primeira Etapa
teria adquirido caracteristicas que guardavam similaridades com o0s contratos
tradicionais de terceirizacdo para a recuperacdo e manutencdo das rodovias
(CORREIA, 2011, p. 178), com o adicional de que contariam com uma fonte
“‘permanente” de financiamento, relegando os conceitos de regulacdo a uma situagao
secundéria no contrato (GONZE, 2014, p. 43-44).

suas previsdes ainda tornam necessaria a utilizagao da teoria das &leas para identificacdo da alocagéo
de riscos (CBIC, 2018, p. 34-35).
19 A TIR é uma métrica que representa a rentabilidade média anual esperada para exploracdo de

determinada concesséo rodoviaria. Além disso, essa taxa é utilizada como parametro do equilibrio
econdmico-financeiro nos contratos de concessédo administrados pela ANTT.
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Consequentemente, os leildes publicos realizados para escolha da menor
tarifa de pedagio para os prazos fixos dos contratos — entre 20 e 25 anos — tiveram
como vencedoras as empresas de construcdo civil, em consoércio ou ndo, sem

participacdo de agentes privados de outra natureza (CORREIA, 2011, p. 177-178).

Assim, no que tange aos objetivos dos cinco primeiros contratos, observa-
Se certa restricdo ao que se espera das concessoes, limitando-as a execucédo de obras
e servicos durante o prazo contratual, assim como ao atendimento dos critérios,
indicadores, férmulas e parametros de qualidade das obras e dos servicos
especificados no respectivo Programa de Exploracdo da Rodovia (PER).?° Isto é,
ainda que tenham sido apresentadas justificativas para a implementacdo desses
projetos como importantes para o desenvolvimento regional de suas respectivas

localidades, os objetivos contratuais foram restritos a manutencdo da estrutura

rodoviaria em condigdes fisicas e operacionais adequadas (GONZE, 2014, p. 44-45).

Ainda sobre as caracteristicas da Primeira Etapa do PROCROFE,
merecem atencdo as questdes envolvendo (i) a alocacao de riscos entre o Poder
Concedente e as concessionarias, (i) 0s mecanismos de reajustes e revisao tarifarias
e (iii) as disposicbes técnicas para regulacdo da concessao. Adicionalmente, na
analise a seguir, o contrato de concessao da BR-116/RJ/SP (NOVA DUTRA, 1995)
sera empregado como referéncia dessa etapa para ilustrar o teor das disposicoes e

clausulas contratuais a respeito de cada uma dessas questdes.

Quanto a alocacao de riscos, observa-se que a matéria foi abordada de
forma sucinta nesses contratos de concesséao, inexistindo disposicao explicita sobre

a matriz de riscos e implicando na utilizacédo da teoria das aleas?! para recomposicéao

20 O PER é documento que, estando anexo ao contrato de concessao, especifica todas as condigdes
necessérias para execucdo do objeto contratual, caracterizando detalhadamente informacdes
referentes aos servigos, as obras, as diretrizes técnicas, as normas aplicaveis e aos prazos de
execucgao, por exemplo. A composi¢éo e as disposi¢fes indicadas no &mbito do PER podem variar de
etapa em etapa do PROCROFE de acordo com suas particularidades e orientagdes.

21 Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2022, p. 707-728) explica que o equilibrio econémico-financeiro é
essencialmente dindmico nos contratos administrativos, sendo necessario estipular uma teoria para
solucionar os diversos riscos e elementos de inseguranca que sujeitam o parceiro privado ao contratar
com a Administragdo Publica. Essa solugéo seria a chamada “teoria das aleas”, segundo a qual, além
das situacbes de forca maior, existiriam trés tipos de &leas (ou riscos) ao particular em contratos
administrativos: (i) a lea ordinaria ou empresarial, que € o risco existente em qualquer tipo de negdcio,
seja ele privado ou publico; (i) a alea administrativa, que abrange (ii.1) altera¢des unilaterais do contrato
para atendimento do interesse publico, (ii.2) fato do principe (ou ato de autoridade ndo diretamente
relacionado ao contrato, mas que repercute imediatamente sobre ele) e (ii.3) fato da Administracao
relativo a qualquer acdo ou omissdo do poder publico que incide direta e especificamente sobre o
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do equilibrio econdmico-financeiro em situacdes extraordinarias (GUERRERO, NETO
e BARBOSA, 2013, p. 5-6). Na pratica, o que se observa é que as clausulas
contratuais atribuiam genericamente a concessionaria a “integral responsabilidade por
todos os riscos inerentes a concessao” (Clausula 19), especificando apenas o “risco

de transito inerente a exploragao da rodovia” (Clausula 20).

Dentre outras disposicOes contratuais, também €& possivel identificar a
atribuicdo a concessionaria de riscos relacionados aos fatos anteriores a concessao
(Clausula 81, alinea “n”), a captacéo, aplicacéo e gestao de recursos financeiros para
execucdo da concessédo (Clausula 81, alinea ‘") e & adequacéo da qualidade e da
seguranca dos servicos executados (Clausulas 81, alinea “a”, e 82). Para além disso,
exige-se que a concessionaria contrate e mantenha por todo o prazo contratual as
apolices de seguro necessarias para garantir a “efetiva cobertura dos riscos inerentes

a execucgao das atividades pertinentes a concessao” (Clausula 85).

Ademais, no ambito do PER, os precos unitarios para as obras de
recuperacdo e manutencdo da rodovia foram estabelecidos desde o inicio, de modo
gue o Poder Concedente seria responsavel pela quantidade e pela especificacdo do
servico a0 mesmo tempo que a concessionaria assumiria 0s riscos relacionados a
gualidade e ao custo ofertado. Essa visao teria resultado na mitigag&o do risco privado
de alteracdes de precos em seus custos (GUERRERO, NETO e BARBOSA, 2013, p.
4) e, consequentemente, em um processo de sucessivas revisdes de pre¢os para que

fosse possivel absorver os riscos de eventos néo previstos (GONZE, 2014, p. 46).

Quanto ao reajuste da Tarifa Basica de Pedagio (TBP),?> houve

estabelecimento de reajustes anuais a partir de férmula paramétrica para correcao

contrato, retardando-o, agravando-o ou impedindo sua execucdo; e (iii) a alea econdmica, que
corresponde a circunstancias externas ao contrato, estranhas a vontade das partes, imprevisiveis,
excepcionais, inevitaveis, que resultam em desequilibrio contratual relevante. Isso em mente, Di Pietro
(2022) argumenta que, em situa¢des contidas nas aleas administrativa e econdémica, ha apenas uma
solugdo: a Administragdo Publica deve responder sozinha pelo reestabelecimento do equilibrio
econdmico-financeiro rompido por circunstancia nédo atribuivel a acdo ou vontade do particular, nos
termos do art. 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988), que exige a manutencéo das
“condicdes efetivas da proposta” em processos de licitacdo para obras, servigos, compras e alienacoes.
Essa mesma compreenséo esta replicada na Lei n® 14.133, de 1° de abril de 2021, ou “Lei de Licitagcdes
e Contratos Administrativos” (BRASIL, 2021c) e na Lei n® 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, ou “Lei
Geral de Concessdes” (BRASIL, 1995a).

22 A TBP é a remuneracdo principal recolhida pelas concessionarias em compensacéo pelos servigos
prestados aos usuarios e pelas obras realizadas no dmbito das rodovias federais. O valor efetivo da
tarifa de pedagio é diferente para cada categoria de veiculo que circula a respectiva rodovia.
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tarifaria frente a desvalorizacao dos valores pecuniarios previstos no PER (Clausulas
49 a 63). Ja em relacdo a revisdo da TBP, estabeleceu-se sua realizacdo mediante
requerimento da concessionaria, sempre que houver necessidade de manter o
equilibrio econdémico-financeiro em razao (i) da criacdo/alteracao/extin¢do de tributos,
(i) de acréscimo/supressao de encargos no PER, (iii) do acréscimo de custos por
ocorréncias supervenientes de forca maior, caso fortuito, fato da Administracdo ou
interferéncias imprevistas, (iv) do aumento de encargos por alteracdo unilateral do
contrato, (v) do recebimento de receita alternativa, complementar, acessoria ou de
projetos associados a concessao, e (vi) da ocorréncia de modificagdes estruturais nos
precos relativos aos fatores de producdo ou dos insumos relativos aos principais

componentes de custos da TBP (Clausulas 64 a 73).

Sobre esses ultimos pontos, é importante destacar que a utilizacdo de
indice paramétrico resulta em repasse dos choques de preco nos insumos ao
consumidor durante o reajuste tarifario, assim como que, por néo ter sido estabelecido
mecanismo de revisao periddica da TBP, os contratos da Primeira Etapa néo teriam
espaco para reparticdo dos ganhos de produtividade e de compartilhamento de riscos
com os consumidores (GUERRERO, NETO e BARBOSA, 2013, p. 5).

Por ultimo, quanto as disposic¢des técnicas para regulacdo, observa-se que,
na Primeira Etapa, o PER abarcaria o “escopo dos servigos” (quais seriam 0s servicos,
sua abrangéncia e respectivas quantidades estimadas) e a “metodologia de
execugao” (critérios e requisitos minimos para o desenvolvimento dos servi¢os e para
execucado das obras da concessao). Além disso, no PER, cumpre destacar que (i) 0s
parametros de desempenho utilizados fazem referéncia aos elementos estruturais da
rodovia, para os quais definidos indices de referéncia, (ii) os indices desejados para
cada elemento ou servico da rodovia sdo especificados de forma estanque e (iii) a
concessao é segregada em fases — trabalhos iniciais (providéncias e obras realizadas
antes de a concessionaria ser autorizada a dar inicio a cobranca do pedagio),
recuperacdo (providéncias e obras de reparo completo para reestabelecer as
caracteristicas anteriormente existentes na rodovia) e manutencao (providencias e
obras para garantir que a rodovia cumpra satisfatoriamente suas func¢des béasicas) —

delimitadas a partir de seus objetivos especificos (GONZE, 2014, p. 55-56).

Tudo isso em mente, embora a Primeira Etapa do PROCROFE tenha

atendido parcialmente os objetivos de aumentar o investimento no setor rodoviario e
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de melhorar o desempenho dessas rodovias (CORREIA, 2011, p. 181), fato € que
essas concessbes careciam de marco regulatério e de fundamentos tedricos
suficientes (exemplificado pela auséncia da matriz de riscos). Além disso, essa etapa
foi marcada por altas tarifas em razdo do cenario macroeconémico do Brasil e por
contratos de concessao engessados — especialmente pela previsdo de precos
unitarios e pela necessidade de reviséo tarifaria sempre que fosse cogitada a inclusao
de novas obras e servicos —, resultando em burocratizagdo que prejudicou a
necessidade de celeridade e inovacgao tecnoldgica atinentes a atividade de exploracéao
da infraestrutura rodoviaria (GONZE, 2014, p. 71-72; CNI, 2018).

Passados alguns anos do inicio da Primeira Etapa, o DNER foi extinto pela
Lei n® 10.233, de 5 de junho de 2001 (BRASIL, 2001a), que instituiu a reorganizagao
do setor e a criacdo da ANTT, cujas atribuicdes fazem referéncia a exploracao da
infraestrutura rodoviaria federal, assim como a promoc¢ao de estudos de viabilidade
de novas concessdes e de determinacdo das tarifas de pedagio, a criacdo e edicao
as normas desse setor e a fiscalizacdo da prestacao dos servicos e manutencao dos
bens concedidos. Com isso, houve instituicdo de agéncia reguladora independente

gue poderia atuar de modo a garantir o cumprimento dos contratos de concessao.

2.4. SEGUNDA ETAPA DO PROCROFE (2007 A 2009).

A partir de 2007, apds intervalo de mais de uma década dos primeiros
contratos de concesséao, foram retomadas as licitacées de rodovias federais com a
Segunda Etapa do PROCROFE, a qual abarcou um total de oito trechos rodoviarios,

divididos em duas fases com modelos contratuais distintos entre si.

Ambas as fases utilizaram do mesmo método de leildo, em que os
consorcios interessados poderiam apresentar um unico lance, sendo declarado
vencedor aguele que proporcionasse a menor TBP. Esse método permitiu ambiente
mais propicio a lances agressivos que almejassem oferecer as tarifas mais baixas aos
usuarios. Outro ponto em comum entre as duas fases foi a autorizacao de participacao
de instituicOes financeiras e grupos internacionais, contrastando com a Primeira Etapa
especialmente pela auséncia de obrigatoriedade da inclusdo de empreiteira nacional

nos consorcios formados. Com essa novidade, objetivava-se obter mais interessados
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e, assim, melhores investimentos nos certames, assim como contratar instituicbes

com maior expertise para realizacdo das obras (CORREIA, 2011; CNI, 2018).

Ja em relacdo ao contexto politico-econdmico e as disposi¢cdes contratuais
— especialmente no que toca ao nivel de detalhamento da alocacdo de riscos —, ha
diferencas significativas entre os modelos contratuais praticados nas sete concessoes
da Primeira Fase e na Unica concessdo da Segunda Fase da Segunda Etapa do

PROCROFE, conforme sera demonstrado adiante.

2.4.1. PRIMEIRA FASE DA SEGUNDA ETAPA DO PROCROFE (2008).

A Primeira Fase da Segunda Etapa focou em sete rodovias interestaduais
localizadas nas regides Sul e Sudeste do pais — Autopista Ferndo Dias (2008),
Autopista Fluminense (2008), Autopista Litoral Sul (2008), Autopista Planalto Sul
(2008), Autopista Régis Bittencourt (2008), Transbrasiliana (2008) e Rodovia do A¢o
(2008) —, promovendo a interligacdo entre algumas das principais cidades brasileiras
(Belo Horizonte, Curitiba e Sao Paulo) e eixos logisticos de grande importancia,

conforme detalhado abaixo na Tabela 2:

EXTENSAO  PRAZO INICIODA  INICIO DO
Llmdie (KM) ORIGINAL ASSINATURA  onycresho  PEDAGIO

Ci e PSS L BR-381/MGISP, Trecho Balo Horizonts — 5621 Km 35 anos AN EN0A AROIE008 1M 00
DIAS Sd0 Paulo
AUTOPISTA BR-101/RJ, Trechs Ponte Ria-Nitersi —
] 320,1 Km 25 anos
ELUMINENSE iyt . 14/02/2008 | 18/02/2008 | 02/D2/2008
P LM BR-118/376/PR — BR-101/SC, Trecha
, 4059 Km 25 anas
UL Coition - Pal 14/02/2008 | 18/02/2008 | 22/02/2008
AUTOPISTA BR-116/PR/SC, Tracho Curitiba — Divisa
- 4127 Km 25 anos
BLANALTO SUL Some : 14/02/2008 | 18/02/2008 | 18/12/2008
AUTOPISTA REGIS BR-116/SP/PR, Tracho S3o Paulo —
4016 Km 25 anos 14/02/2008 | 1B/02/2008 | 18/12/2008
BITTENCOURT Guritiba
BR-153/SP, Trecho Divisa MGISF —
TRANSBRASILIANA reena K 321,6 Km 25 anos 14/02/2008 18/02/2008 | 18/12/2008
Divisa SPIPR
BR-393/R., Trecho Divisa MG/RJ —
RODOVIA DO AGO e B 11 2004 Km 35anos | 26/03/2008 | 28/03/2008 | 05/03/2009

Tabela 2 — Primeira Fase da Segunda Etapa do PROCROFE

Fonte: composicao propria.
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Diferente da Primeira Etapa, esses contratos foram desenvolvidos em
contexto institucional, regulatorio e econémico mais estavel. Até porque, do ponto de
vista econdmico, o Brasil contava com maior estabilidade, com boas perspectivas de
crescimento em razao das politicas de ajustes fiscais e da consolidacdo da moeda,
permitindo que houvesse reducdo das taxas de retorno necessarias para atracédo de
investimentos. Ja do ponto de vista institucional, verificava-se maior amadurecimento
do marco regulatério com a ANTT operando desde 2001 e o desenvolvimento de
instrumentos para regulacédo dos servicos em setores mais desenvolvidos, como 0s
de telecomunicacdes e energia elétrica (GUERRERO, NETO e BARBOSA, 2013, p.
6). Resultado disso foi que, na Segunda Etapa, constata-se a pratica de uma TIR
reduzida de 8,95% a.a. (TCU, 2007).

Ademais, apoiando-se na possibilidade de se praticar TIR menores em
razao do cenario econdmico mais favoravel, com taxas de juros reduzidas e melhores
expectativas de crescimento nacional, foi possivel enderecar a principal reclamacao
apresentada pelos usuarios na etapa anterior: os altos valores de pedagio praticados.
Com efeito, os contratos da Primeira Fase da Segunda Etapa foram aclamados pelas
baixas tarifas obtidas, correspondendo, em média, a 49% do valor das tarifas
praticadas no ambito da Primeira Etapa (CORREIA, 2011, p. 239-240).

Outro ponto marcante dessa fase foi a introducdo de modelo contratual que
visava a transferir ao parceiro privado a gestdao da concessao, buscando efetivo

investimento e exploracéo da infraestrutura rodoviaria (GONZE, 2014, p. 59).

Quer dizer, houve progressdo em relacdo aos objetivos inicialmente
tracados na Primeira Etapa, segundo os quais as concessionarias atuavam como
executoras de planos de obras pré-definidos para recuperagdo e manutencdo das
rodovias. As concessfes da Primeira Fase da Segunda Etapa consolidaram o
conceito de concesséo, afastando-se da ideia apenas de execucao de obra publica e
possibilitando que as concessionarias aproveitassem de maior liberdade para gestéo
do empreendimento e definicdo do respectivo plano de acdo (GUERRERO, NETO e
BARBOSA, 2013, p. 6).

Utilizando o contrato da BR-381/MG/SP (AUTOPISTA FERNAO DIAS,
2008) como parametro para a fase em escopo, essa percepcao pode ser
exemplificada pela disposi¢cao de que essas concessdes passaram a ter como objetivo

a “exploracdo da infra-estrutura e da prestacdo de servicos publicos e obras,
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abrangendo a execucgdo dos servicos de recuperagdo, manutengdao, monitoracao,
conservagao, operacao, ampliacao, melhorias e exploragao”, por 25 anos, segundo

as especificacbes do PER e mediante a cobranca de pedéagio (Clausulas 2.1 e 2.2).

Ja no que diz respeito a alocacéo de riscos, houve poucas mudancas em
relacdo aos contratos da Primeira Etapa (CBIC, 2018, p. 35-36), haja vista que foi
mantida a alocacdo genérica ao particular de todos 0s riscos inerentes a concessao
(Clausula 4.1) e dos riscos de trafego, com indicacdo expressa da impossibilidade de
revisao tarifaria por variacédo do trafego (Clausulas 4.7 e 4.8). Por isso, manteve-se a
necessidade de verificagdo posterior a assinatura do contrato da alocacdo de

eventuais riscos com base na teoria das aleas.

Ainda assim, houve novidades nesse tépico, ja que houve previsao de que
as concessionarias assumiriam os riscos de variagcdo dos custos dos insumos, 0S
riscos ambientais e os riscos decorrentes de danos na rodovia por causas que
deveriam ser objeto de seguro (Clausulas 4.2, 4.4 e 4.5). Do lado do Poder
Concedente, foram-lhes alocados apenas os riscos decorrentes de fato do principe,

fato da administragdo e altera¢des unilaterais (Clausula 4.9).

Aqui, vale reforcar que, no mesmo movimento de se repassar ao privado a
efetiva gestdo da concessdo, as concessionarias passam a assumir 0s riscos pelo
diagndstico, pelo projeto, pelo orcamento e pela execucéo de todos os servicos que
se mostrarem necessarios para a obtencdo dos resultados contratualmente
estabelecidos (Clausula 4.3). Por isso, 0s riscos estariam alocados a quem teria as

melhores condi¢des de gerencia-los (GONZE, 2014, p. 60).

Outra novidade que permitiu repassar a gestdo e 0s riscos sobre o0s
insumos, mao-de-obra e financiamentos as concessionarias foi a substituicdo da
utilizacdo de precos unitarios no PER para a disposi¢do sobre precos globais, o que
concedeu maior liberdade para melhor distribuicdo do valor total comprometido e
afastou as limitagdes relacionadas aos quantitativos pré-definidos (GUERRERO,
NETO e BARBOSA, 2013, p. 7; CNI, 2018).

Passando para o reajuste contratual, houve substituicdo da formula
paramétrica pelo indice de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA-IBGE) para corregéo
anual de precos (Clausula 6.29). Ja no que toca a revisédo contratual, além de manter

as hipoteses e fundamentos de solicitagdo pelas proprias concessionarias (Clausula
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6.34, 6.36 e 6.37), foram instituidos mecanismos de reviséo peridédica da TBP em trés
momentos distintos, quais sejam: (i) revisao ordinaria, que € realizada por ocasido dos
reajustes tarifarios para inclusao dos efeitos de ajustes previstos no contrato (Clausula
6.40); (i) revisdo extraordinaria, que é realizada para incorporacdo de efeitos
decorrentes de fato de forca maior, ocorréncia superveniente, caso fortuito ou fato da
administracdo que resultem, comprovadamente, na alteracdo de encargos pelas
concessionarias (Clausula 6.41); e (iii) revisdo quinquenal, que é realizada a cada
cinco anos para reavaliar o PER e sua adequacédo as reais necessidades da

concesséo (Clausula 6.42).

Ademais, em relacdo as disposicdes técnicas para regulacdo, o PER
passou a abordar os resultados que deveriam ser obtidos pelas concessionarias em
cada fase contratual e em cada grupo de elementos especificos, a partir com suas
especificidades, de modo que foram definidos (i) o escopo dos servi¢os, que se refere
a definicdo e a abrangéncia dos servicos e obras a serem executadas; (ii) os
procedimentos executivos, que seriam 0s critérios e requisitos minimos exigidos para
o desenvolvimento dos servicos e para a execucdo das obras previstas; (iii) 0s
parametros de desempenho, que diriam respeito as especificacdes e aos indicadores
de avaliacdo dos padrbes requeridos; e (iv) os cronogramas de execugdo, que
estabeleceriam a cronologia para implementacéo das obras e dos servigcos previstos
como obrigatdrios nos contratos (GONZE, 2014, p. 64). Sobre esse ultimo ponto, vale
registrar que as obras e 0s servicos obrigatérios sdo aqueles cujas datas de concluséo
ou implantag&o deveriam ocorrer no ano determinado contratualmente, e que as obras
e servicos nao obrigatorios, relativos a recuperacdo, a manutencao, a conservacgao e
a operacdo da rodovia, deveriam respeitar os parametros minimos de qualidade
estabelecidos no PER (BARBO, CORREIA, et al., 2010, p. 7).

Com a introducao e operacionalizacdo desses conceitos, a ANTT pdode
realizar uma fiscalizacdo mais eficiente do que nos contratos da Primeira Etapa,
baseando-se em critérios pré-definidos de qualidade, além de que a realizacdo de
investimentos pelas concessionarias passou a depender das condi¢cdes do trecho
concedido, salvo no caso das obras e servi¢os obrigatérios (BARBO, CORREIA, et
al.,, 2010, p. 7). Outro beneficio da inclusdo desses conceitos no PER foi que,
estabelecidos o0 escopo, 0s procedimentos executivos, 0s parametros de desempenho

e 0s cronogramas de execucao, a concessionaria teria discricionariedade para definir
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0s meios, a metodologia, 0 momento e o0 programa de manutencédo e de conservagao
gue melhor atendessem aos seus interesses ou as caracteristicas da rodovia,
cabendo a ANTT a verificagdo quanto ao atendimento ao PER (GONZE, 2014, p. 64).

Na pratica, contudo, essas inovacfes encontraram certas dificuldades na
inexperiéncia do quadro técnico da agéncia reguladora e na mudanca brusca de visdo
em relacéo aos primeiros contratos de concessao no setor rodoviario (CNI, 2018, p.
29). Também houve distor¢cdes decorrentes da politica de concentracdo de obras e
servicos no final dos longos periodos de fiscalizacdo por parte das concessionarias,
de modo que se beneficiariam da inadequacédo da forma e dos prazos de verificagao
realizadas pela ANTT (GONZE, 2014, p. 61-63; CNI, 2018).

Como forma de contrapor distor¢bes desse tipo, 0os contratos dessa fase
incorporaram aumento significativo a Unidade de Referéncia de Tarifa (URT) em caso
de multa por desconformidade, resultando em incremento equivalente a dez vezes o
montante que era utilizado nas penalidades da Primeira Etapa. Quer dizer, passou-se
de uma URT relativa a 100 vezes o valor da TBP na data de recolhimento da multa
moratoria (NOVA DUTRA, 1995, p. 42, Clausula 222) para uma URT equivalente a
1.000 vezes a TBP (AUTOPISTA FERNAO DIAS, 2008, p. 51, Clausula 19.12). Na
teoria, essa alteracao tinha como objetivo criar penalidades com valores téo altos que
inibissem as concessionarias de agirem em desconformidade as disposicdes
contratuais. Todavia, na prética, as concessionarias dessa fase foram alvo de um

namero cada vez maior de autos de infracdo pela ANTT (GONZE, 2014, p. 74-75).

A Primeira Fase da Segunda Etapa, portanto, teve como principal avanco
a adequacdo dos contratos a um formato mais alinhado com o conceito de concessao,
realizando o repasse integral dos riscos de custos e quantitativos para as
concessionarias. Além disso, a inclusdo das hipéteses de revisdo periodica e as
especificacbes técnicas no PER aumentaram a eficiéncia das ferramentas
regulatorias disponiveis a ANTT (GUERRERO, NETO e BARBOSA, 2013, p. 7).
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2.4.2. SEGUNDA FASE DA SEGUNDA ETAPA DO PROCROFE (2009).

O Uunico contrato integrante da Segunda Fase da Segunda Etapa do
PROCROFE - ViaBahia (2009) — teve como foco a integracdo de duas rodovias
federais e duas rodovias estaduais na Bahia. Vejamos a Tabela 3:

EXTENSAO  PRAZO INiCIODA  INicIO DO
LSt (KM) oriGiNAL ASSINATURA - o oncEssko  PEDAGIO

BR-324/BA, Trecho Feira de Santana -
Divisa BA/MG; BR-116/BA, Trecho
Salvador — Feira de Santana; BA-526,
Trecho Entrada BR-324 — Entrada BA-
528, BA-528, Trecho Entrada BA-526 -
Acesso Base Naval de Aratu

680,6 Km 25 anos 03/09/2009 20/10/2009 | 07M2/2010

Tabela 3 — Segunda Fase da Segunda Etapa do PROCROFE

Fonte: composicao propria.

Embora tenha sido realizada pouco mais de um ano apds as concessfes
anteriores, essa fase enfrentou contexto econdémico muito mais desafiador, haja vista
0s impactos da crise econémica mundial de 2008 no Brasil e do alto endividamento
dos investidores no setor de rodovias apés as disputas para as primeiras concessoes
do PROCROFE e do Programa de Concessdes Rodoviarias de Sao Paulo, fatores
esses que podem ter contribuido para a baixa participacdo no edital da concesséo
(CORREIA, 2011, p. 241-244, 246; GONZE, 2014).

De um modo geral, o desenho do leildo e os objetivos da Segunda Fase da
Segunda Etapa mimetizaram os da fase anterior (GONZE, 2014, p. 66; CNI, 2018),
mas no modelo contratual da BR-116/324/BA (VIABAHIA, 2009) — utilizado como
parametro para analise nesta fase — foram introduzidas importantes inovacdes

relativas a alocacao de riscos, as revisdes contratuais e as disposi¢des técnicas.

No que toca a alocacéo de riscos, essa fase apresentou uma distribuicéo
muito mais detalhada do que nas concessofes anteriores, afastando a necessidade de
se recorrer a teoria das aleas para atribuicdo das responsabilidades de cada parte,
gerando maior segurancga e possibilitando maior eficiéncia no contrato (CBIC, 2018,
p. 36). Com efeito, embora tenha sido mantida previsdo geral de alocagéo de todos

riscos a concessionaria (Clausula 19.1.1), foram incluidas clausulas que indicam de
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forma expressa 0s principais riscos para 0s quais a concessionaria € responsavel ou
corresponsavel (Clausula 19.1.2) — ndo fazendo jus a recomposicdo do equilibrio
econdmico-financeiro em caso de sua materializa¢do (Clausula 19.1.5) — e para os

guais o Poder Concedente € o unico responsavel (Clausula 19.1.3).

Esse maior detalhamento reflete previséo trazida pela Lei n® 11.079, de 30
de dezembro de 2004, ou “Lei de PPPs” (BRASIL, 2004b), que, em seu art. 4°, inciso

VI, indica a funcdo do contrato em repartir 0s riscos entre as partes.

Ja em relacdo a revisao contratual, houve inclusdo de novos mecanismos
voltados para o aperfeicoamento da manutencédo do equilibrio econémico-financeiro,

guais sejam o fluxo de caixa marginal (FCM) e os descontos de equilibrio.

De um lado, o FCM (Clausula 20.5) visa a atualizar os parametros de
custos, receitas, investimentos e rentabilidade em situacbes nas quais a
concessionaria for instada a realizar novos investimentos que ndo estejam incluidos
no escopo contratual (GUERRERO, NETO e BARBOSA, 2013, p. 7-8). Assim, na
pratica, o FCM é projetado em razdo do evento que tenha dado ensejo a
recomposicdo do equilibrio econémico-financeiro, considerando os dispéndios
marginais resultados desse evento — investimentos, custos e despesas decorrentes
do evento, os quais sdo calculados com base nas informacfes de precos a época do
investimento (Clausula 20.5.3) e, quando for o caso, nas projecdes de trafego real
(Clausula 20.5.4) — e os fluxos de receitas marginais necessarias para a recomposi¢cao
(BARBO, CORREIA, et al., 2010, p. 8; GUERRERO, NETO e BARBOSA, 2013).

De outro lado, os descontos de reequilibrio (Clausula 20.6) tém como
objetivo promover a recomposicdo em face de descumprimento dos parametros de
desempenho previstos para obras e servicos nao obrigatorios. A apuracao e aplicacédo
desses descontos séo realizadas anualmente, simultaneamente a revisao ordinaria,
de modo que esses valores sédo deduzidos da TBP (GUERRERO, NETO e BARBOSA,
2013, p. 8). Assim sendo, a partir da aplicacdo desse mecanismo, a concessionaria é
penalizada pelo ndo cumprimento dos parametros contratuais e, a0 mesmo tempo, 0s
usuarios sao beneficiados com ajuste na TBP (BARBO, CORREIA, et al., 2010, p. 8).

Sobre esse Ultimo ponto, vale ressalvar que os descontos de reequilibrio
nao sdo vistos como uma penalidade a concessionaria, mas sim uma desoneracao

aos usuarios da respectiva concessao rodoviaria. Afinal, quando o servigo publico for
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prestado em desconformidade com os requisitos e condi¢cdes contratuais, esse nao

deveria ser remunerado em sua integralidade (GONZE, 2014, p. 71).

Ademais, no que tange as especificacdes técnicas para regulacdo, uma
novidade da Segunda Fase da Segunda Etapa foi a previséo de (i) relacdo com os
locais ou trechos especificos que ja apresentavam elementos de infraestrutura
danificada no momento do leildo e, portanto, a concessionaria estaria obrigada a
verifica-los durante os prazos estabelecidos (GONZE, 2014, p. 70); e de (ii)
inauguracdo do conceito de obra condicionada ao volume de trafego para guiar
investimentos na ampliagdo da capacidade da rodovia, prevendo-se “gatilho de
investimento” a partir do atingimento de valores predefinidos de volume diario médio
(VDM) mével no trafego (NETO, MOREIRA e MOTTA, 2018, p. 24).

2.5. TERCEIRA ETAPA DO PROCROFE (2011 A 2015).

Ainda seguindo a diretriz para promocédo de concessdes com tarifas
madicas, deu-se inicio a Terceira Etapa do PROCROFE em 2011, a qual foi dividida
em trés fases que ndo seguiram uma ordem cronoldgica e que apresentaram dois
modelos de contrato distintos. Quer dizer, em razdo de entraves colocados pelo
Tribunal de Contas da Unido para a realizacdo da Primeira Fase, essa etapa foi
inaugurada pela Unica concessao da Segunda Fase, cujo edital foi publicado em 2011
e seguiu os modelos anteriores de selecdo do proponente com a menor tarifa de

pedagio em lance unico (CNI, 2018, p. 32-33).

Como caracteristica geral, as rodovias concedidas na Terceira Etapa
abarcaram segmentos rodoviarios de maior extensdo, apresentando uma TIR média
de 6% a.a. e, em razao de politica publica instituida pelo Programa de Investimentos
em Logistica (PIL), contendo obrigacbes as concessionarias para realizacdo de
volumosos investimentos, notadamente as obrigacdes de duplicacdo de todos os
trechos simples que foram concedidos — dentro da vigéncia contratual para a Segunda
Fase e dentro do prazo de cinco anos para a Primeira e Terceira Fases — e de
cobranca de pedagio apenas a partir da conclusdo de, ao menos, 10% das obras

previstas (CNI, 2018, p. 32-33). Assim sendo, o0s contratos da Terceira Etapa
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absorvem uma série de compromissos decorrentes de politica de investimentos
adotada pelo Governo Federal a época (GONZE, 2014, p. 85).

Além disso, observa-se que, embora tenha apresentado inovacdes em
relacdo a revisdo contratual e as especificacdes técnicas para regulacdo, o modelo
contratual adotado nessa fase se apresenta como uma continuidade do modelo da
Segunda Fase da Segunda Etapa do PROCROFE, incorporando as experiéncias
obtidas na administragdo dos contratos de concess&do anteriores e a variagdo no
pensamento dominante no Poder Concedente (GONZE, 2014, p. 85).

Isso em mente, como mencionado, apresenta-se adiante os contratos
celebrados nessa etapa em ordem cronologica, que se subdividem na unica

concessao da Segunda Fase e nas sete concessdes da Primeira e Terceira Fases.

2.5.1. SEGUNDA FASE DA TERCEIRA ETAPA DO PROCROFE (2013).

A Unica concessdo da Segunda Fase — Eco101 (2013) — teve seu edital
publicado em 2011 e s6 teve seu leildo realizado em 2012 por consequéncia de
adiamento do processo, de republicacdo do certame para atendimento de indicacbes
de investidores e de manifestacdo expressa do Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social sobre a disponibilidade de analise para apoio dos investimentos
necessarios a concessao (GONZE, 2014, p. 77). Depois de concluida a licitacdo, a
assinatura do contrato ocorreu apenas em 2013, ap6s apreciacao de recursos pelos
outros proponentes (NETO, MOREIRA e MOTTA, 2018, p. 26), conforme a Tabela 4:

EXTENSAO  PRAZO INICIoDA  INICIO DO
TRECHOS (KM) oriGINAL ASSINATURA - oo NcEssAo  PEDAGIO

BR-101/ES/BA, Trecho Entroncamento
BA-698 (Acesso Mucuri) — Divisa ES/RJ

475,9 Km ‘ 25 anos 17/04/2013 ‘ 10/05/2013 ‘18&'051"2014

Tabela 4 — Segunda Fase da Terceira Etapa do PROCROFE

Fonte: composigao propria.

O contrato de concessdo da BR-101/ES/BA (ECO101, 2013) -

representativo dessa fase — apresenta objetivos similares aos da Segunda Etapa
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(Cldusula 2.1). Vale ressaltar, contudo, que o0s contornos politicos da época
ressaltaram o objetivo mais ambicioso de “ampliagdo de capacidade” da rodovia até
o final do prazo contratual, assim como que a insercdo dessa concessdo no PIL
aponta para a pretenséo de alcancar beneficios para além do usuario, isto €, de atingir
também a indlstria de construgdo pesada com a previsao de grande volume de obras
no médio e longo prazo (GONZE, 2014, p. 78).

Quanto a alocacgéo de riscos, a maior parte das previsdes do contrato de
concesséao da ViaBahia (2009) foram replicadas nessa fase. Assim, de forma mais
detalhada, o Unico contrato da Segunda Fase da Terceira Etapa introduziu trés
modificacdes principais a respeito das disposi¢cdes sobre a distribuicdo de riscos
(CBIC, 2018, p. 37), séo elas: (i) a alteracdo do tratamento dos vicios ocultos no
sistema rodoviario e em bens da concessao, de modo que esses passaram para a
responsabilidade do Poder Concedente (Clausula 19.2.9), salvo nos caso de bens
adquiridos pela concessionéaria apds a data de assuncéo (Clausula 19.1.19); (ii) os
riscos de alteracdo legislativa deixaram de ser compartilhados, sendo atribuidos
exclusivamente ao Poder Concedente sempre que resultarem em desequilibrio
contratual (Clausula 19.2.5), salvo a hipotese de alteracdo da legislacdo sobre o
imposto de renda (Clausula 19.1.12); e (iii) a supressao da disposicao sobre a
responsabilidade da concessionaria pelo arredondamento da tarifa de pedagio, uma

vez que nao se trataria de um risco propriamente dito.

Quanto ao reajuste do contrato de concessao, foi introduzida novidade
relacionada ao “Fator X” (Clausula 16.3.3), que incide como redutor do reajustamento
da TBP para representar o compartilhamento, com os usuarios do sistema rodoviario,
dos ganhos de produtividade obtidos pela concessionaria (Clausula 1.1.1, item “xvi”).
Esse mecanismo teria como objetivo incentivar a concessionaria a buscar maior
eficiéncia na execugdo contratual (FREITAS, 2017, p. 200) e seria ajustado
guinquenalmente pela ANTT, podendo variar de 0% a 1% ao longo dos 25 anos de

vigéncia contratual, a partir da projecéo da produtividade no setor.

Outra novidade envolvendo o reajuste contratual foi a introducdo de
diferenciacdo entre os valores das tarifas praticadas em cada praca de pedagio da
concesséo (Clausula 16.3.4), os quais variam a partir da extensao do trecho atendido

pela respectiva praca (CNI, 2018, p. 34).
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Quanto a revisao contratual, essa fase promoveu a ampliacdo do escopo
das revisdes ordinarias e reforcou a limitacdo das revisdes extraordinarias as
situagBes em que o risco estava alocado ao Poder Concedente. As revisdes ordinarias
passam a incluir os efeitos de ajustes (Clausula 16.4) decorrentes das receitas
extraordinarias da concessionaria, do arredondamento da tarifa de pedagio e das
concretizacdes anuais de valores efetivamente utilizados e comprovados em aspectos
especificos (GONZE, 2014, p. 79).

Por fim, quanto as especificacdes técnicas, foi mantida a grande maioria
das definicbes e especificacdes do modelo contratual da ViaBahia (2009).

2.5.2. PRIMEIRA E TERCEIRA FASES DA TERCEIRA ETAPA DO PROCROFE (2014 A 2015).

A Primeira e a Terceira Fases da Terceira Etapa do PROCROFE
abarcaram um total de sete rodovias — Eco-050 (2013), CONCEBRA (2014), MS Via
(2014), CRO (2014), Via-040 (2014), Galvao BR-153 (2014) e Ecoponte (2015) —, as
guais tiveram seus editais publicados no final de 2013 e a maior parte dos contratos
assinada em 2014, com previsdo de prazo de vigéncia de 30 anos, conforme

demonstrado na Tabela 5. Vejamos:

EXTENSAO PRAZO INICIO DA INICIO DO
Lo ORIGINAL ol CONCESSAO PEDAGIO

ECO-050 (ANTIGA BR-050/GO/MG, Trecho Entroncamento

S BR-040 (Cristalina) - Divisa MGISP 436,6 Km 30 anos 0512/2013 | 08/01/2014 | 12/04/2015
(Delta)

BR-060/153/262/DFIGO/MG, Trechos

CONCEBRA BR-060/153/DF — Divisa MG/SP e BR- | 1.176,5Km | 30 anos 3101/2014 | 05/03/2014 | 27/06/2015
1531262 — BR-381/MG

BR-163/MS, Trecho Divisa MS/MT —

MS VIA Sivies MS/PR 847,2 K 30 anos 12/03/2014 | 11/04/2014 | 14/09/2015
CRO (ROTA DO BR-163/MT, Trecho Divisa MT/MS — Km

pravidin 055 Enteamant MT.220 850,09 Km 30 anos 121032014 | 21/03/2014 | 06/09/2015
VIA-040 BR-040/DF/GO/MG, Trecho Brasilia — | g0 o 30 anos 1210372014 | 22/04/2014 | 30/07/2015

Juiz de Fora

30 anos
624.,8 Km (caducidade 1209/2014 MM2014
declarada)

BR-153/TO/GO, Trecho Anapolis (BR-
060) - Alianga do Tocantins (TO-070)

GALVAD BR-153

BR-101/R.J, Trecho Acesso Ponte
Presidente Costa e Silva (Niterdi) — 13,2 Km 30 anos 18/05/2015 01/06/2015 | 01/06/2015
Entroncamento RJ-071 (Linha Vermelha)

Tabela 5 — Primeira e Terceira Fases da Terceira Etapa do PROCROFE

Fonte: composi¢ao propria.
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Vale mencionar que essas duas fases acabaram se tornando
contemporaneas por consequéncia dos atrasos na concluséo dos estudos e evolugao

de conceitos em momentos simultaneos, resultando em um Unico modelo contratual.

Antes de tudo, é importante esclarecer que, apesar de ter sido assinado em
2014, o contrato de concessdo da BR-153/TO/GO (GALVAO BR-153, 2014) néo
chegou a ser executado e, em 2017, teve sua caducidade declarada pelo Poder
Concedente em razao do descumprimento de todos os parametros de desempenho,
nao tendo atingido os requisitos técnicos minimos estabelecidos no PER, conforme
decidido por meio da Deliberagéo n° 138, de 23 de junho de 2017 (BRASIL, 2017b).
Além disso, a concessao da Ponte Rio-Niteréi na BR-101/RJ (ECOPONTE, 2015) esta
incluida na Terceira Etapa em razdo da concluséo da vigéncia do contrato anterior e
sua relicitagdo em 2015 (NETO, MOREIRA e MOTTA, 2018, p. 26).

E justamente por esses motivos que a Primeira e a Terceira Fases da
Terceira Etapa s&o geralmente representadas por apenas cinco rodovias, as quais
possuem as mesmas caracteristicas e disposi¢cdes contratuais. Isso em mente, para
0s objetivos deste topico, essas fases serdo representadas pelo contrato de
concesséao da BR-040/DF/GO/MG (VIA-040, 2014).

Os objetivos dessas fases também foram semelhantes aos modelos
contratuais anteriores, sendo que, como forma de reforgcar as metas governamentais
ambiciosas a época, foram incluidas previsbes de que todos os trechos simples
seriam duplicados até o sexagésimo més — quinto ano — de vigéncia contratual e que
a cobranca de pedagio so seria autorizada ap06s a duplicacédo de 10% dos trechos em

questdo e execucdo dos trabalhos iniciais na concessao (Clausula 18.1.1 e PER).

Quanto a alocacéao dos riscos, houve apenas duas alteracdes em relacao
a Segunda Fase (CBIC, 2018, p. 37-38), qual seja: (i) a transferéncia da
responsabilidade pela obtencdo das licencas prévias e de instalacdo das obras de
ampliacdo de capacidade e melhorias ao Poder Concedente (Clausula 5.2); e (ii) o
compartilhamento de riscos de desapropriacao por meio da delimitacdo de um teto de

dispéndio as concessionarias (Clausulas 9.1.2 e 21.2.18).

Quanto ao reajuste contratual, houve importantes inovacdes relacionadas

aos fatores redutores ou incrementadores da TBP — expressados matematicamente
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em percentuais —, introduzidos para simplificar e tornar automético o processo de
recomposicdo do equilibrio econémico-financeiro da tarifa de pedagio (FREITAS,
2017, p. 226), de modo que sdo representados pela seguinte formula: Tarifa de
Pedagio = Tarifa Basica de Pedagio x (1 — Fator D — Fator Q) x (IRT — Fator X) + Fator
C (Clausula 18.3.3), em que: (i) o “Fator D” é redutor ou incrementador da TBP,
utilizado como mecanismo de aplicacdo de (i.1) desconto de reequilibrio relativos ao
ndo atendimento dos parametros de desempenho e as obras de ampliacdo de
capacidade e de manutencdo do nivel de servico, ou (i.2) de acréscimo de
reequilibrio?® no caso de antecipacéo na entrega de obras (Clausula 1.1.1, item “xx”);
(ii) o “Fator Q” é redutor ou incrementador da TBP, utilizado como mecanismo de (ii.1)
desconto pelo ndo atendimento aos indicadores de qualidade previstos no contrato ou
de (ii.2) acréscimo em razdo do atendimento desses mesmos indicadores (Clausula
1.1.1, item “xxi”); (iii) o “IRT” é o indice de reajustamento para atualizagdo monetaria
do valor da tarifa de pedagio, calculado com base na variacdo do IPCA entre duas
datas (Clausula 1.1.1, item “xxvii”); (iv) o “Fator X” é redutor da TBP, utilizado como
mecanismo de compartilhamento, com os usuarios da rodovia, dos ganhos de
produtividade alcancados pela concessionaria (Clausula 1.1.1, item “xxii”); e (v) o
‘Fator C” é redutor ou incrementador da TBP, utilizado como mecanismo de
reequilibrio contratual aplicavel sobre eventos que gerem impactos exclusivamente na

receita e nas verbas contratuais (Clausula 1.1.1, item “xxix”).

Por fim, quanto as especificacfes técnicas para regulacdo, o modelo
contratual dessas fases abandonou os conceitos de obras e de servigos obrigatorios
e nao obrigatérios (GONZE, 2014, p. 84), passando a utilizar as denominagdes “Frente
de Recuperacao e Manutencgao”, “Frente de Ampliacdo de Capacidade e Manutencao
do Nivel de Servigo”, “Frente de Conservacao” e “Frente de Servigos Operacionais”
para se referir as obras e aos servi¢os obrigatérios que deveriam ser concluidos em

prazos contratuais especificos (Clausula 1.1.1, item “xxxiv”).

Além disso, houve inclusédo da possibilidade de prorrogacao contratual por

até trinta anos (Clausula 3.2), nas hipoteses de imposi¢cédo do interesse publico, de

2 O acréscimo de reequilibrio € um mecanismo introduzido nos contratos da Primeira e Terceira Fase
da Terceira Etapa como contraposi¢édo ao desconto de reequilibrio, visando a reagir nas situacdes em
gue houver antecipacéo da entrega de obras de melhorias ou ampliacdo de capacidade da rodovia pela
concessionaria (GONZE, 2014, p. 83).
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situacao de forca maior ou de recomposicao do equilibrio econémico-financeiro para

fazer frente a exigéncia de novos investimentos ou servicos pelo Poder Concedente.

2.5.3. CRISES POLITICA E ECONOMICA E RELICITACOES (2015 A 2017).

N&o obstante os avancos regulatorios da Terceira Etapa do PROCROFE,
a execucdo desses contratos foi afetada pelas crises politica — relacionada aos
resultados da Operacao Lava jato — e econdmica — dentre outros fatores, relacionada
a explosdo da bolha imobiliaria no mercado americano — que atingiram o Brasil em
2015. De um lado, algumas empresas envolvidas nas investigacdes criminais da
“Operacgao Lava Jato” tinham relagdes com as concessdes dessa etapa, de modo que
ndo puderam levar a termo as condigbes dos financiamentos celebrados com o
BNDES e, consequentemente, tiveram sua modelagem econémico-financeira e
capacidade de execucao de investimentos rompidas. De outro lado, os impactos de
instabilidade econdmica a época afetaram o fluxo de veiculos nas rodovias e geraram
arrecadacao aquém da prevista, também prejudicando a execucéo dos investimentos
do PER (NETO, MOREIRA e MOTTA, 2018, p. 28-29).

Outros fatores que contribuiram para a percepcéo de insucesso da Terceira
Etapa residem no fato de que essas concessdes foram objeto de lances agressivos
sustentados pelos mencionados financiamentos do BNDES, assim como na assungao
do compromisso de duplicar trechos de grande extensdo em exiguo prazo dos

primeiros cinco anos de vigéncia contratual (CNI, 2018, p. 36).

Foram ventiladas possiveis solucdes, como a edicdo de Medida Provisoria
n° 800, de 18 de setembro de 2017 (BRASIL, 2017c), que permitiria o alongamento
dos prazos de duplicagédo de cinco para quatorze anos. No entanto, essa MP nao foi
votada nos prazos regulamentares nos plenarios da Camara dos Deputados e do
Senado Federal (CNI, 2018, p. 36).

Além da renegociacdo de obrigacdes contratuais, outras alternativas para
esse quadro fatico envolveram a avaliacdo de transferéncia de controle das
concessoOes e, afinal, a utilizagdo do mecanismo da relicitacdo dos contratos,
introduzido pela Lei n° 13.448, de 5 de junho de 2017 (BRASIL, 2017a). Isto é, uma

ultima alternativa mais drastica para a solucdo dos mencionados desafios seria
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apresentacdo de pedido — irrevogavel — pelas concessionarias para a extingao
amigavel do contrato e a celebrac&o de novo ajuste negocial para o0 empreendimento,

em novas condi¢des contratuais e com novos contratados.

Apenas a titulo de registro, ja apresentaram pedidos de relicitacdes
algumas concessionarias da Segunda?* e da Terceira?® Etapas do PROCROFE, mas
essa questao ainda se encontra em amadurecimento no ambito da Corte de Contas —
em que a primeira decisdo sobre o tema foi o Acérdao n° 752/2023-Plenario (TC
008.508/2020-8), que discutiu a relicitacdo da BR-040/DF/GO/MG -, embora ja
existam normativos da agéncia que regulem esse procedimento para o caso das
concessoes de rodovias. E o caso da Resolugéo n° 5.860, de 3 de dezembro de 2019
(BRASIL, 2019d), que dispde sobre a metodologia para célculo da indenizacao relativa
aos investimentos vinculados a bens reversiveis ndo depreciados ou amortizados, e
da Resolucdo n®5.926, de 2 de fevereiro de 2021 (BRASIL, 2021b), que regulamentou

a transicao operacional e transferéncia de ativos durante a relicitacao.

2.6. QUARTA ETAPA DO PROCROFE (2018 A 2022).

Em 2018, foi lancada a Quarta Etapa do PROCROFE, a qual abarca sete
concessodes até o momento e, embora existam mais divergéncias entre contratos que

as etapas anteriores, poderia ser segregada em dois modelos contratuais.

No nascedouro dessa etapa, observa-se compromisso por parte da ANTT,
do entdo Ministério dos Transportes, Portos e Aviagdo Civil (MPTA), da Secretaria
Especial do Programa de Parcerias de Investimentos (SPPI) e da Empresa de

Planejamento e Logistica (EPL)?® para implementar profundas alteracdes no modelo

2 Em relacdo as concessdes Segunda Etapa, apresentou pedido de relicitacdo a concessionaria da
BR-101/RJ (Autopista Fluminense).

% Em relacdo as concessbes Terceira Etapa, jA estdo em estado mais avancado os pedidos de
relicitacdo as concessionarias da BR-040/DF/GO/MG (Via040) e da BR-163/RS (MS Via) e a BR-
060/153/262/DF/GO/MG (CONCEBRA), as quais se encontram em analise pelo TCU nos processos
TC 008.508/2020-8, TC 016/420/2021-7 e TC 005.373/2022-0, respectivamente. Além disso,
encontram-se em fase de estudo as relicitagfes da BR-101/ES/BA (Ecol101) e da BR-163/MT (CRO).

% Esses 6rgdos compuseram a Comissdo Permanente de Outorgas Rodoviarias (CPOR), instituida
pela Portaria Interministerial n° 2/2017, de 12 de junho de 2017.
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regulatério das concessodes rodoviarias federais com o objetivo de mitigar os desafios

vividos nas etapas anteriores e implementar as licdes aprendidas na Terceira Etapa.

Nesse ponto, vale atencao ao processo que fundamentou a Deliberacao n°®
183, de 18 de abril de 2018 (BRASIL, 2018b), a partir da qual foi aprovado o marco
conceitual e os aspectos regulatorios que iriam compor as concessfes dessa etapa.

Com efeito, por meio Acérddo n°® 1.174/2018-Plenéario (TCU, 2018), o
Tribunal de Contas da Uni&o havia identificado cenério geral em que, apesar de haver
niveis elevados de inadimplemento contratual nas trés primeiras etapas do
PROCROFE, as tarifas de pedagio estariam sofrendo aumentos anuais acima da
inflagcdo a partir da inclusdo de relevantes investimentos. Isso em mente, o referido
acérdao aprovou, com ressalvas, o primeiro estdgio da concessdo da BR-
101/290/386/448/RS, mas encaminhou determinacdes e recomendacdes para
mitigacdo de riscos identificados no edital e na minuta contratual.?’ Esses
apontamentos foram implementados pela agéncia reguladora, de modo que houve a
republicacéo do edital do trecho da BR-101/290/386/448/RS (BRASIL, 2018b) e, ao
final de 2018, a realizacao do leildo da primeira concessédo da etapa (ANTT, 2019).

De forma geral, os objetivos das concessdes na Quarta Etapa visam a
abarcar os avanc¢os do marco regulatério na agéncia reguladora, de modo a oferecer
novos instrumentos para que “os contratos sejam mais rigorosos, mas, a0 mesmo
tempo, suficientemente dindmicos para atender as mudancas que [ocorreriam] ao
longo dos 30 anos de concessao” (ANTT, 2019, p. 40-41).

Embora a agéncia reguladora ndo faga divisao formal dessa etapa entre
fases distintas em seus relatorios de atividades (ANTT, 2023) e em outros documentos
institucionais, entende-se que, para melhor organizacao da evolugao contratual do
PROCROFE nesta Dissertacdo, a Quarta Etapa deve ser dividida em uma Primeira

Fase compreendendo os anos de 2018 a 2020 e uma Segunda Fase de 2021 a 2022.

27 Dentre eles, (i) o procedimento de inclusdo de novas obras e obrigacdes; (ii) as condicGes para
prorrogacao contratual; (iii) os critérios para recomposicao do equilibrio econémico-financeiro; (iv) as
penalidades contratuais; (iv) a restricdo a competitividade e Obice a obtencdo da proposta mais
vantajosa; (v) as incorre¢gbes nos investimentos previstos nos estudos de viabilidade; (vi) as
inconsisténcias em estimativas dos custos operacionais; (vii) as inconsisténcias em parametros do
PER; e (viii) a inobservancia de determinacgfes e recomendacdes anteriores do Tribunal (TCU, 2018).
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2.6.1. PRIMEIRA FASE DA QUARTA ETAPA DO PROCROFE (2018 A 2020).

O periodo delimitado nesta Dissertacdo como Primeira Fase da Quarta
Etapa abarca trés rodovias — Via Sul (2019), Ecovias do Cerrado (2019) e CCR
ViaCosteira (2020) —, concedidas entre 2019 e 2020, conforme a Tabela 6:

EXTENSAO  PRAZO INICIODA  INICIO DO
s (KM) ORIGINAL ASSINATURA o0\ crssho  PEDAGIO

BR-101/290/386/448/RS, Trechos da
BR-101/RS - Divisa SC/RS —
Entroncaments BR-290 (Osdria), da BR-
2B0/RS — Enfrancamanta BR-101(A}
(Osdria) — Km 98,1, da BR-386 —
Enfroncamento BR-2B5/377(B) (Passa
Funda) — Entroncamento BR-470/116(A)
{Canoas), @ da BR-448 — Entroncamento
BR-116/RS-118 — Entroncamento BR-

290¢116 (Parto Alegre)

BR-364/365/GO/MG, Trecho
Entroncamento BR-060(A) (Jatai) —
Entroncamento LMG-47% (Contorna

Daste de Ubsarlandia)

BR-101/SC, Tracho Paulo Lopes (Km
244+8B0) — Divisa SC/RS (Krm 485+100)

4734 Km 30 anos 11/01/2019 15/02/2019 15/02/2018

43T Km 30 anos 19122019 20/01/2020 14M11/2020

220,42 Km 30 anos 0B/07I2020 07/0812020 02/05/2021

Tabela 6 — Primeira Fase da Quarta Etapa do PROCROFE

Fonte: composigao propria.

Como parametro para a analise dessas concessoes, utiliza-se o contrato
da BR-101/SC (CCR VIACOSTEIRA, 2020).

Essas concessdes possuem modelos contratuais semelhantes e foram
realizadas a partir de leildes pelo critério de menor tarifa de pedagio e maior
integralizacdo de capital, proporcional ao desagio ofertado. Essa exigéncia de maior
capital préprio teria como objetivo mitigar a participacdo de licitantes nao
comprometidos com a execucdo contratual e garantir a disponibilizacdo de mais
recursos para os investimentos no trecho concedido, uma vez que o desconto ofertado

na tarifa resultaria em reducéo na receita futura de pedagio (ESTEVES, 2023, p. 25).

Quanto a alocacdo de riscos, os primeiros contratos da Quarta Etapa
mantiveram uma matriz de riscos sofisticada, incluindo novas hipéteses de risco

alocado as concessionarias, como a atribuicdo de responsabilidade integral pela
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manutencdo e pelos custos de consumo de energia dos sistemas elétricos e de
iluminacao existentes e novos (Clausula 20.1.31) (ANTT, 2020a, p. 35-36).

Quando ao reajuste contratual, houve ajustes na formula de recomposicéo
do equilibrio econdmico-financeiro da tarifa de pedagio, passando a seguir a seguinte
composicdo: Tarifa de Pedagio = Tarifa Basica de Pedéagio x (1 — Fator D + Fator A +
Fator E) x (IRT — Fator X) + (FCM + Fator C) x IRT (Clausula 17.3.3). Como novas
variaveis, observa-se (i) a segregacao do que se considerava “Fator D” na Segunda
Fase da Terceira Etapa entre o “Fator A” — incrementador da TBP, utilizado para
aplicagcdo do acréscimo de desequilibrio — (Clausula 1.1.1, item “xxv”) e o “Fator D” —
redutor da TBP, utilizado para aplicacéo do desconto de reequilibrio — (Clausula 1.1.1,
item “xxix”), assim como (ii) a inclusao do “Fator E”, que € um incrementador da TBP,
utilizado como mecanismo de aplicacdo do acréscimo de reequilibrio exclusivamente
nos casos de conclusao das obras do “estoque de melhorias” (Clausula 1.1.1, item

“xxx”). Além disso, vale notar a exclus&do do “Fator Q" da mencionada formula.

Quanto a revisdo do contrato, observa-se enrijecimento das regras para
alteracdo contratual, de modo que novas obras e servi¢os poderdo ser incluidos na
concessdo tdo somente por meio das revisdes quinquenais, com excecdo das
hip6teses em que a sua execucao se revelar imprescindivel & seguranca viaria ou em
que tratar de obras do “estoque de melhorias”, de obras de manutencao de nivel de
servico (“gatilho volumétrico”) ou de obras do Poder Concedente transferidas a

concessionaria (Clausulas 9.1.9 e 17.5).

Por fim, no que diz respeito as especificaces técnicas para regulacéo, vale
destacar a inclusdo de inovacdes (ANTT, 2020a, p. 34, 36-37) relacionadas (i) ao
“‘estoque de melhorias” (Clausula 1.1.1, item “xxiv”), que representam um conjunto de
obras e servicos de implantacdo de vias marginais, passarelas, melhorias em
acessos, entre outras, a serem definidos a critério da ANTT e cujos percentuais estao
limitados a 6,59%; (ii) a instituicdo de politica de transacdes com partes relacionadas?®
para aprimorar a governancga corporativa (Clausulas 13.9 e 13.10); e (iii) & inclusdo da

possibilidade de autocomposicéo de conflitos (Clausula 38.1.1).

2 As partes relacionadas séo pessoas fisicas ou juridicas que possuem algum tipo de relagdo com a
concessionaria que impossibilite eventual transa¢do em condi¢des de independéncia.
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2.6.2. SEGUNDA FASE DA QUARTA ETAPA DO PROCROFE (2021 A 2022).

J& os contratos de concessdo mais recentes abarcam quatro rodovias —
Ecovias do Araguaia (2021), CCR Rio/SP (2022), Via Brasil (2022) e EcoRioMinas
(2022) —, as quais séo aglomeradas na Segunda Fase da Quarta Etapa para esta

Dissertacdo, conforme demonstrado abaixo na Tabela 7:

EXTENSAD PRAZD INICIO DA INICIO DO
TRECHOS ASSINATURA
(KM} ORMGINAL CONCESSAD PEDAGIO

BR-153TO/GO, BR-CBNGO, BR-
414150, Trechos da BR-153TOVGE0 —
Entrancameanta TO-070 (Allanga do
Tocantins) — Entrancamento BR-060
{Anapolis), da BR-414/G0 -
Entroncaments BR-0B0/G0-230(A)324 50,7 K 35 anos 200092021 oaMoi2021 | D3M0M2022
{Assungio do Golés) — Entroncamento
BR-153/G0-2227330 (Andpolis). da BR-
0B GD — Entroncaments BR-414/G0-
230(B) (Assungdo de Goids) —
Entroncamento BR-153(A)/G0-342(B)
BR-116/.), Trechos da BR-116R. -
Entroncamenta BR-465 (Seropédica, Km
214,7) — Divisa RISP (Km 339.6), da
BR-116/5P — Divisa RJ/SP (Km 0) -
Entroncamants BR-381/5P-015

{Marginal Tietd, Km 230,5), da BR- E25.8 K 30 anos 2810112022 0raizoee | 01032022
101/R.) — Entroncaments BR-465
{Campo Grande, Km 380,8) — Divisa
RNEP (K 588), ¢ da BRSSP -
Dhvisa RSP (Km 0) — Praia Grands
(Ubatuba, Km 52,1}

BR-163230MT/PA, Trechos da BR-
1E3MT — Entroncaments MT-220 -
Divisa MT/PA (Guaratd do Maorte), da
BR-163FA — Divisa MTIPA (Movo
Progressa) — Entroncamento BR-ZI0'PA
(lizituba), & BR-230/PA — Entroncamants
BR-163PA (Italtuba) — Travessla do Rio
Tapajds (Miritituba, ltakube)

BR-116/M854 43RG, Trechos da BR-
116/R. — Entroncamento BR-101/Ru
{Trewo das Margaridas — Entroncamenta
BR-65 (Seropddica). da BR-116/R.) -
Entroncamento BR-343 (Jamapara) —
Enfrancamentn BR-040AN4SHB )R-
108 [Duque de Caxias), da BR-116MG —
Enfroncamento BR-3810451 (Governador
Valadares) — Divisa MG/R, da BR-
443/R - Entroncaments BR-101
{Manilha, keboral) — Entroncamento BR-
116 (Santa Guilhermina. Magé). da BR-
493/R. — Entroncamento BR-040¢116{8)
{Dugue da Caxias)— Porte de Nagual, &
da BR-465/R.) — Entroncaments BR-116
— Entroncamenta BR-101

ViA BRASIL BR-163

1.008,53 Km 10 anos 0100412022 O4MSi202: | 13022023

7260 Krn 30 anos 2210812022 220002022 | ZH002022

Tabela 7 — Segunda Fase da Quarta Etapa do PROCROFE

Fonte: composigao propria.
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Esses contratos possuem varias disposi¢des similares, mas, por terem sido
elaborados em momento de grande producdo normativa pela ANTT, passaram a
incluir disposicdes e inovacdes de forma progressiva. Por esse motivo, neste topico,

cada inovacgdo contratual indicara o contrato especifico que lhe d& origem.

Todos os leildes a partir de 2021 adotaram formato hibrido, conjugando o
critério de maior outorga com o de menor tarifa, isto €, foram realizados com desagio
ofertado na tarifa limitado até determinado percentual, a partir do qual a competicao
se deu por maior outorga. Essa sistematica pretendeu obter desagios que néo
comprometeriam a sustentabilidade financeira do projeto e exigir o comprometimento

do capital dos investidores mais competitivos (ESTEVES, 2023, p. 26).

Quanto a alocacédo de riscos, observa-se a introducdo de algumas
inovagdes nos contratos celebrados entre 2021 e 2022 (ESTEVES, 2023, p. 31-32),
guais sejam: (i) a inclusdo de mecanismo de mitigacao de risco da receita (ECOVIAS
DO ARAGUAIA, 2021, p. 8, Clausula 1.1.1, item "lvi", e Anexo 14), aplicavel ao
primeiro e ao segundo ciclos de investimentos, assim como nas hipoteses em que a
receita acumulada em determinado ano da concesséao seja inferior a receita minima
ou superior a receita maxima; (ii) a inclusédo de mecanismo de protecdo cambial (CCR
RIO/SP, 2022, p. p. 10, Clausula 1.1.1, item "Ixi"), com a finalidade de mitigar os efeitos
da variacdo cambial para dividas de financiamento contraidas pela concessionaria; e
(i) a inclusdo de mecanismo de compartilhamento de risco de preco de insumo
(ECORIOMINAS, 2022, p. 10, Clausula 1.1.1, item "Ixii"), com a finalidade de mitigar
os efeitos advindos de eventual variacdo desproporcional como no caso da pandemia
de COVID-19. Todos esses mecanismos de mitigagcéo de riscos utilizam os recursos
provenientes de conta de ajuste para sua operacionalizacao, isto é, conta bancaria de
titularidade da concessionéria e de movimentacao restrita & autorizacdo do Poder
Concedente (ECOVIAS DO ARAGUAIA, 2021, p. 8, Clausula 1.1.1, item "xvii"), a qual

constituiu um “colch&o de liquidez” para a concessao.

N&o houve alteracbes muito significativas no que tange as disposicdes

sobre o reajuste e a revisdo contratual nesses contratos.

Ademais, quanto as especificacbes técnicas para regulacdo, houve

inovacoes relativas (i) a previsdo de comité de resolucao de conflitos, ou dispute board
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(ECOVIAS DO ARAGUAIA, 2021, p. 66, Clausula 41.4); (ii) aos acordos tripartites
(ECOVIAS DO ARAGUAIA, 2021, p. 54, Clausulas 27.1 e 27.2); e (iii) a cobranca das
tarifas de pedagio sem necessidade de desaceleracdo dos veiculos, ou free flow
(ECOVIAS DO ARAGUAIA, 2021, p. 8, Clausula 1.1.1, item "xIvii").

2.7. DESNIVELAMENTO ENTRE AS DISPOSICOES CONTRATUAIS EM RELACAO AS QUATRO
ETarAs DO PROCROFE E A0S NORMATIVOS DA ANTT.

Neste topico, apresentam-se laminas de comparagao entre os contratos de
concessédo celebrados no ambito do PROCROFE, os quais apresentam pontos de

convergéncia e, mais importantes para esta analise, de divergéncia.

Isso em mente, em linha com os topicos anteriores deste Capitulo, foram
eleitos contratos que servirdo de parametro para a analise comparativa em questao,
guais sejam: (i) Nova Dutra (1995) para a Primeira Etapa; (ii) Autopista Ferndo Dias
(2008) para a Primeira Fase da Segunda Etapa; (iii) ViaBahia (2009) para a Segunda
Fase da Segunda Etapa; (iv) Ecol01 (2013) para a Segunda Fase da Terceira Etapa,;
(v) Via-040 (2014) para as Primeira e Terceira Fases da Terceira Etapa; (vi)
ViaCosteira (2020) para a Primeira Fase da Quarta Etapa; e (vii) EcoRioMinas (2022)

para a Segunda Fase da Quarta Etapa.

A partir da evolucéo histérica narrada e destrinchada nos tépicos anteriores
e da analise contratual do PROCROFE, verificam-se alguns itens transversais — com
disposicdes semelhantes e/ou sentido similar — aos contratos de concessao
celebrados pela ANTT entre 1994 e 2022, demonstrados na Tabela 8 (ou Anexo I):

1" ETAPA 2° ETAPA, 2* ETAPA, 3* ETAPA, 3* ETAPA, 4* ETAPA, 4* ETAPA,
FASE| FASE Il FASE Il FASESIEIN FASE| FASE Il
Clausula 1* Clausula 1.1 Clausula 1.1 Cla la1.1 Cla la1.1 Clausula 1.1 Clausula 1.1
Clausula 2° Clausula 1.2 Clausula 1.3 Clausula 1.3 Clausula 1.3 Clausula 1.3 Clausula 1.3
INTERPRETAGAOE WEUEITECR Ay LY Cla 1a1.3 Clausulas 1.2 e Clausulas 1.2 e Clausulas 1.2 e Clausulas 1.2 e Clausulas 1.2
LEGISLAGAD 8 ausuia t. 33.5 36.4 38.4 39.4 ausulas 1.2€
REGIME JURIDICO DO Cléusulas 4° a 6* Clausulas 1.4 a e P S ) )
CONTRATO dusulas 4* a 18 Pr Pr Pr Pr Pr
Clausula 1.1 Clausula 1.1 Clausula 1.1 Clausula 1.1 Clausula 1.1
AREA DA CONCESSAO 3 a 8 ' ' ' ' '
Clausula 13 Clausula 210 item (xoxxiv) item (xxoxvii) item (xliy) item (1xiii) item (xgii)
L] Clausulas31a | Cléusulas4de | Clausulas41e | Clausulasdde | Clausulas4de | Clausulas4de
(COMPOSICAD E Clausulas 14 a 16 26 4.2 4.2 4.2 4.2 4.2
mm ul s s s s s
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CESSADE

cla 139a | Clausulas3.17a
ALIENAGAO DOS Clausula 4.3 Clausula 4.3 Clausula 4.3 Clausula 4.3 Clausula 4.3
ens orconcessio BRRLTC 3.19
REVERSAO E cla 142a | Cléusulas37a | Cléusulas 27.2e | Cliusulas25.2e | Cliusulas29.2e | Clausulas29.2, | Cléusulas 31.2,
DEVOLUGAO DE BENS 148 3.16 27.3 253 293 294295 31.4e315
DMREITOS E
OBRIGAGOES DOS Clausula7e | Cléusulasi6ia ) Cléusulas121e | Clausulastlde | o0 0439 Clausula 12.1 Clausula 14.1
USAEIo8 163 122 1.2
LY clsusulas 75277 | Clausula 7.1 Clausula 2.2 Clausula 2.2 Clausula 2.2 Clausula 2.2 Clausula 2.2
RECEITAS Clausula 78 Clausulas 7.2a | Clausulas 17.1a | Clusulas 17.1a | Cléusulas 19.1a | Clusulas 18.1a | Clausulas 20.1a
EXTRAORDINARIAS usu 7.6 17.6 17.7 19.6 18.6 20.5
i i gy 124a | Clausulas7.7Ta | Clausulas7.1a | Cléusulas7.1a | Cléusulas91a | Cléusulas81a | Cléusulas6.1a
DESOCUPAGAD DA
i el 130 7.12,16.22 a 16.30 73 7.4 9.3 8.4 6.3
FISCALIZAGAODA  [RoF 263a | Clausulas 18.1a | Clausulas 14.1a | Clausulas 13.1a | Cléusulas 15.1a | Clausulas 14.1a | Cléusulas 16.1a
CONCESSAO 290 18.18 148 137 15.8 14.9 16.9
VERBA DE Cla 291 a Cla las 12.1a 14 . 14 1
Ty P P Clausula 14.9 c 138 c 159 | Clausula14.10 | Clausula16.10
SEGUROS E Clausulas 85a | Clausulas5.1a | Clausulas 11.1a | Cléusulas10.1a | Cléusulas121a | Clausulas11.1a | Cléusulas 11.1a
GARANTIAS (GERAL) 103 5.23 11.8,321232.14 | 10.7,34.1a34.14 | 127,36.1236.14 | 11.7,37.1a37.14 | 11.9,41.1 2 41.13
Clausulas 156 a | Clausulas 17.49a | Clausulas81a | Clausulas24.1a | Cléusulas 261a | Clausulas25.1a | Cléusulas 27.1a
R 158 17.53 85 245 26.5 255 275
Clausulas 104 a | Clausulas 19.26 a | Clausulas 24.1a | Clausulas 26.1a | Cléusulas 28.1a | Clausulas 27.1a | Cléusulas 30.1a
LA 108 19.31 24.7 26.7 28.7 277 309
e R P 328a | Clausulas2.7e | Cliusulas 22.1a | Cliusulas 23.1a | Clausulas 25.1e | Cléusulas 24.1a | Cléusulas 26.1a
CONTROLE
R SCIETARIG 331 2.8 224 233 252 243 26.3
EXTINGAO DA Clausulas 109 a | Clusulas 19.32a | Cléusulas 25.1a | Clausulas27.1a | Cléusulas 20.1a | Clausulas 29.1a | Cléusulas 31.1a
CONCESSAO 123 19.51 254 27.4 29.4 29.6 31.15
CONTAGEM DE clé 332, | Clausulas 211, | Cléusulas 33.6e | Clausulas36.5e | Clusulas 38.5e | Clausulas 38.2.8 e | Clausulas 42.3.8 ¢
PRAZOS E FORO 333 ¢ 335 212,214 21.5 338 367 38.7 39.7 43.6

Tabela 8 — Quadro de Temas Transversais entre as Etapas do PROCROFE

Fonte: composigao propria.

Vale ressalvar que a identificacdo de temas transversais entre os contratos
de concessao néo significa dizer que inexistem disposi¢cdes com texto ou alguma parte
do conteudo divergente. Na realidade, os temas apontados na Tabela 8 refletem
teméticas que existiam contratualmente desde o inicio do PROCROFE em 1994 e

foram replicadas em algum sentido em todos os contratos subsequentes até 2022.

Para além disso, ao ajustar a lente de andlise para as alteragdes,
complementacdes e/ou exclusdes contratuais ao longo das quatro etapas de
concessoes, € possivel comparar as divergéncias que podem ter contribuido para o

desnivelamento no marco regulatério do setor, conforme a Tabela 9 (ou Anexo ll):

3* ETAPA,
FASESIE N

Clausula 151
Parmissao para
subconcessao

Clausula 2.9
Vedagao a
subconcessao

Mio ha previsao
contratual

MNio ha previsao
contratual

Mio ha previsao
contratual

MNio ha previsio
contratual

MNio ha previsio
contratual




EQUILIBRIO
ECONOMICO-
FINANCEIRO

FATORES DE
REEQUILIBRIO

RECURSOS PARA
DESENVOLVIMENTO
TECNOLOGICO (RDT)

QUINQUENAL

FISCALIZAGAD DA

SEGURANCA NG
TRANSITO

ALOCAGAD DE
RISCOS

RESOLUGAO DE
CONTROVERSIAS

TRANSAGOES COM
PARTES
RELACIONADAS
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Clausulas 20.1 a

204
Previsae das au.;l:: 201a
hiptteses de
; Introdugio de nov
Clausulas 6.1a cabimento, dos mfn a Clausulas 21.1 a
PP procedimentos, para 215
Previsan exprassa | 005 Meios, das dw"mg Detalhaments dos
Clausula 22 dadefinicioados | CMSMOSedos | i entos ags | Cléusulas 2012 critérios de Clausulas 23.1 a
Previsao gendrica critérios de principios para e 20.5 recomposigio de 2340236
aferigio do recomposicio ANTT acordos com o
aquilibrio svanios
contratual (TIR) In:::;:;adﬁs X Clausula 20.5 ansejadores
L LIX
da caixa marginal Imc m: FG:‘D
{FCM) para novos
investimentas
Clausula 21.6
Clausula 20.6 Clausula 20.6 Introducdo dos
Mio ha previsdo | Mo ha previsio Introdugdo dos Introdugda dos Fatores “D", “A" &
contratual contratual descontos da Cldusula 20.6 acréscimos de “E" para acréscima Clausula 23.5
raaquilibria raaquilibric 8 decréscimo da
reaquilibric
Clausula 14.1
Mo hé previsao | Mao hé provisso | Mao hd pravisao | Introdugdo dos Cliusula 164 | Clausulas 151 a | Clausulas 171 a
contratual contratual contratual e : 15.3 17.4
desenvolvimento
tecnaolégico (ROT)
Clausula 16.3 Clausula 18.3 ::::;';1:3
- 05
Clausula 8.26 a I”tmt&"?a“ do Inlruduzéu dus. Fatores “D°, “A” &
Clausulas 49 a 63 6.33 Farl:rdufq[:umn ﬁi:"”""::nun- o, “E* am acrascime
. PR a Como g i
Frantaio da Substtuigho da | craycyia 163 | resjustamento da redulsres @ 205 "X @ T, Clausula 19.7
Farmula formula . como reduforas a
paramétrica paramatrica palo " TE.P E'_ IRChamaincinrad incrementadoras
IPCA-IBGE dI[B.rEI'lGIEI;aD da da TEP, tormando da TBE. além de
tarifa para cada assa calculo axclusso do Fator
praga de pedagio automatico “aQr
Clausulas 16.4 a u“‘;'::”“‘ g
16.5 L
Clausulas 64 a 73 | Clausulas 6.34 a Ampliagiodo | Stusulas 1846 | Enrjecimento das
3 18.5 ragras de alteragio
Previsio de 642 escopo das E
revisao por Instituigio de ravisdes ordindrias e COMEA, [
; Clausulas 16.4 a aplicagao dos modo que novas | Clausulas 198 a
raquerimanta revisao periddica & refargo das r .
' 16.8 b Fatores “D°, "0, obras B sarvigos 19.10
quando ocorarem (ordindria, limitagies das |, S
y " 5 K" 8 "C" a0 calculo passam a sar
Stiagoss LG CALI de revisdo incluidos apenas
especificas quinguenal) hipdteses de risco apa
. D contratual por revisdes
c e quingquenais, salvo
excagias
Clausula 14.10
. " Alocagdo de varba
"i“n::ﬂ'" ’ua"l'i" "i'“m:':l"““f"’“ anual para Clausula13.8 | Cléusula1510 | Clausula1411 | Clausula 161
SEgUrANGE no
transito
Clausulas 4.1 a
Ao Clausula 1.1
Clausulas 19 @ 20 dﬁ:ﬁ““";m Alocagio expressa | Clausulas 191 a | Cldusulas 21.1a | Cldusulas 201 a | Cldusulas 221 a
Alocagio gendrica | =7 na::u T | e mais detalnada 19.4 21.4 20.4 22.4
dos riscos, hi ss pontuais das riscos, Inclusio de novas | Inclusdo de novas | Inclusio de novas | Inclusso de novas
deixando oo da oa preavi pravisdas previsdes previsdas
discussbes para a o sabilidad ulilizagdo da especificas de especificas de espacificas da especificas de
“teoria das Aleas” T iondria “teoria das dleas” | alocagdo de riscos | alocagdo de riscos | alocacdo de riscos | alocagio de riscos
& do Poder e
Concedante
Clausulas 42.1 a
Cliusita 35.1 Clausulas 38.1 ¢ 42.4
Inclusdo da 38.2 Putorizacao da
Mo hé previsio | Mo hé previsio | Mo hé previsse | 2rbilragem como Inclusdo da constituicao de
forma de resolugio Clausula 37.1 P o,
contratual contratual contratual h possibilidade de comilés de
das confrovérsias .
o disoulas aulocomposigio rasolugao da
tziua' da conflitos conflitos (dispute
<on 15 mm}
Clausulas 28.1
Mio ha previsdo | N3o ha previsio | MNio ha previsdo | Mo ha previsio | M&o ha previsio | MN&o ha previsio Re I:B'r::n
contratual contratual contratual contratual contratual contratual o fnga
des acardos
tripartites
Clausulas 139 a
Clausula 1.1.1, 1312
Mio ha previsao | Mao ha previsio D:::' (_“gs Clausula1.1.1, | Clausula1.1.1, '"mm:ﬂ Clausulas 15.9 a
contratual contratual G item {xucvi) item (xooxdii) L 1512
partes transagdes com
relacionadas partes

relacionadas
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Mio ha previsao

17.7
Introducio de

Clausulas 9.3 @

Clausulas 8.2 2

“obrigatorics” @
“nao obrigatarios”,

Clausulas 219 a
: =) Clausulas 19.8 a | Clausulas 18.1a | Cldusulas 181a | Clausulas 201 a | Clausulas 13.1a | Clausulas 21.1a
e G LA 18.19 189 18.10 2014 19,18 219
agomhj mu'“. m Detalhamento de | Detalhamentode | Detalhamentode | Detalhamentode | Detalhamentode | Detalhamento de
alditi de ! hipatesas hipatesas hipatesas hipatesas hipateses hipatesas
adverténcia, multa ﬂspoclﬁlr.aa fque Elspeclﬁ_cas que ﬂspoclﬁlr.aa fque Elspeclﬁ_cas que ﬂspal:lﬁ_cas e Elspeclﬁ_cas que
o ansejam a ensejam a ansejam a ensejam a ensejam a ansejam a
el by | aplicagado da aplicagao de aplicagado da aplicagao de aplicagaa de aplicagdo de
para InexecUgda multas multas multas multas multas multas
parcial ou total
Clausulas 10.2,
10.3 e 10.4.4
Abandono dos
Clausulas 17.3 a {Brmos

Clausulas 9.2 e

Clausulas 8.2 o

contratual ohras e sarvigos 2.4 8.3 passando a indicar 9.3 8.3
obrigatdrios e nao obras e sarvigos
ohrigatarios COM prazos
espacificos dentro
das diversas
frentas contratuais
Clausula 10.5
Introducio da
Mo hé previsio | N&o hd previs3o | Mao ha previsio | N&o hd previsgo | 90ras que poderdo
nun;dual nun;atual r,unI:atual nun;atual ser realizadas pelo b Cléusula 8.7
Poder Concedente
na trecho
rodovidrio
Clausula 8.5
Infrodugda das
OBRAS = b e = b e obras da
CONDICIONADAS AD "’z::h‘:x:f“ "’z::h‘;z:f“ ampliagan de Clausula 8.4 Clausula 10.4 Clausula 9.4 Clausula 8.5
VOLUME DE TRAFEGO capacidade
condicionadas ao
volume de trafago
Clausulas 9.3.4
Mio hd previsio | Mao hé previsio | Mao hé previsdo | Nao hé previso | Mao hé previsio Db'm“ﬁ"’ e P
contratual contratual contratual contratual contratual s :
estoque da
melhorias
GClausulaz0.2.16 | Clausula13.6

Mio ha previsao
contratual

MNao ha previsao
contratual

MNdo ha previsao
contratual

MNao ha previsao
contratual

MNdo ha previsao
contratual

Remissdo ganérica
aa fres fow para
evantual
implantagio

Introdugda do free
flow como forma
da cobranga de

pedagios sam

desacaleragio

Tabela 9 — Quadro de Divergéncias entre as Etapas do PROCROFE

Fonte: composigao propria.

Sobre o quadro comparativo acima, vale registrar que estdo anotadas
abaixo das clausulas apenas as divergéncias que passaram a vigorar daquela fase ou
etapa em diante. Quando ndo houve alteracdes, foram indicadas apenas as clausulas
especificas, sem qualquer anotacdo. Se houve exclusdo de alguma previsao anterior,
isso foi registrado como anotacdo no modelo contratual que promoveu a mudanca.

Ainda a respeito da avaliacdo de convergéncias e divergéncias, vale
registrar que existem itens especificos que mudam em cada um dos contratos
celebrados pela ANTT com agentes regulados, séo eles: (i) trecho concedido; (ii) area
da rodovia; (iii) bens especificos da concessao; (iv) prazo de vigéncia contratual; (v)
valor especifico das garantias e seguros; (vi) obras iniciais e momento de cobranga
do pedagio no trecho em questado; (vii) plano de transicao operacional; (viii) obras
previstas para realizacdo do Poder Concedente; (ix) capital social minimo; (x) tarifa
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basica de pedagio; (xi) localizacdo das pracas de pedagio e de pesagem; (Xxii)
indicacdo de processos judiciais pendentes sobre a concesséao; e (xiii) disposi¢cdes
especificas do PER. lIsso posto, é natural que tais assuntos assumam as
especificidades de cada projeto concedido e que essas diferencas ndo afetem
diretamente o marco regulatério geral do setor, de modo que néo contribuiriam para o

desnivelamento retratado na Tabela 9 e para o problema regulatorio na ANTT.

Recapitulando o que foi observado neste Capitulo, os contratos da Primeira
Etapa do PROCROFE foram celebrados em momento anterior a criacdo da agéncia
regulatoria desse setor, de modo que, até pelo contexto da época, funcionaram como
marcos setoriais concretos. Quer dizer, considerando a especificidade das obrigacdes
e das disposi¢cdes assumidas entre o Poder Concedente e a concessionaria, esses
primeiros contratos assumiram um papel similar ao que é atribuido as normas

regulatorias, ainda que tivessem incidéncia especifica sobre a rodovia em questao.

Mesmo apos a criacdo da ANTT, essa situacdo criou ambiente regulatério
em que a agéncia encontra caminho de atuacdo balizado pelas disposicbes

contratuais e com possibilidade de producdo normativa com natureza episédica.

E cedico que a Segunda, Terceira e Quarta Etapas criaram um ndmero
ainda maior de marcos setoriais a partir de cada modelo de contrato de concesséo
celebrado com a ANTT, amplificando o desnivelamento entre as multiplas obrigacoes

e disposi¢des contratuais especificas a cada concessionaria.

Portanto, ainda que existam algumas convergéncias entre os contratos de
concessao, os quadros apresentados neste tépico evidenciam a disparidade entre as

previsdes contratuais nas quatro etapas do PROCROFE.

Passadas quase trés décadas do inicio do Programa de Concessoes,
observa-se que 0s vinte e nove contratos celebrados somam conjuntura complexa
para a atividade regulatoria da ANTT. Além de néo ter sido formado um marco
regulatorio completo e unificado para todas as concessfes de rodovias federais, 0
guadro atual demanda enorme versatilidade da agéncia para adaptacao aos diversos
instrumentos contratuais — com caracteristicas fiscalizatorias e punitivas diversas,
supervisdo de obras sob diferentes perspectivas, entre outros desafios relacionados

as particularidades de cada contrato — e impde elevado custo regulatorio.
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Consequentemente, o que se observa é que a regulacdo no setor de
concessoes rodoviarias federais se materializa de forma fragmentada, apresentando-
se como anacrdnica para 0s contratos mais antigos, disforme no tratamento dos
usuarios a depender da via concedida e custosa para exercicio das atribuicbes da
ANTT. Especialmente porque, como ja ressaltado algumas vezes, cada etapa do
PROCROFE foi caracterizada por modelo contratual préprio, de modo que o setor em
guestédo funciona como um prisma ao refletir quatro marcos regulatérios diferentes e,

por iSso mesmo, carrega um passivo preocupante a ser resolvido pela agéncia.

Atualmente, sdo enfrentados os ecos da estrutura regulatéria inicial no
setor e de sua adaptacdo — ainda que por meio de aprimoramentos e atualizacbes
importantes — a cada nova etapa de concessdes. Ha essencialmente um novo modelo
de gestao publica, de fiscalizacédo, de penalidades, de supervisdo das obrigacoes e

de incorporacgéo de novas tecnologias por etapa do PROCROFE.

Essa enorme diversidade de procedimentos e de referenciais contratuais

torna a gestdo mais complexa e gera aumento relevante de custos administrativos.

Assim sendo, no proximo Capitulo, aborda-se a iniciativa de criacdo de
novo marco regulatério para o setor, o qual prop8e solucdo para ambos aspectos do
atual problema regulatério na ANTT, a incorporacdo de mecanismos responsivos € 0

nivelamento do marco regulatério no setor apds as quatro etapas do PROCROFE.
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3. REGULAMENTO DE CONCESSOES RODOVIARIAS COMO FUTURO MARCO REGULATORIO.

Os primeiros Capitulos desta Dissertacao apresentaram o contexto para 0s
dois aspectos do principal problema regulatério encontrado na Agéncia Nacional de
Transportes Terrestres. Isso €, diante de um cenario regulatério em que uma boa parte
das agéncias brasileiras se encontram em momento de descolamento do modelo de
Comando e Controle e adotam, progressivamente, mais ferramentas inspiradas na
Teoria da Regulacdo Responsiva — em alguns casos, como na ANATEL, na ANEEL e
na ANAC, até mesmo buscando adaptagdo completa do marco regulatério para os
ditames responsivos —, a ANTT identificou a necessidade de aderir a esse movimento
até mesmo para buscar planificar a regulacéo no setor e balancear as particularidades
decorrentes da evolucdo contratual ocorrida ao longo de quase trés déecadas de

vigéncia do PROCROFE e da celebragéo de vinte e nove contratos de concessao.

Para esse fim, foi idealizada a criacdo de norma chamada “Regulamento
de Concessbes Rodoviarias”’, ou “RCR”, que abarcasse regras geneéricas, com
aspectos transversais a todos 0s contratos de concessao, e permitisse a simplificacéo
regulatéria no setor de concessbes rodoviarias federais, deixando a cargo das
disposi¢cdes contratuais de cada uma das quatro etapas do PROCROFE as questdes

mais especificas que sdo proprias de cada projeto.

Neste Capitulo, portanto, serdo abordadas (i) as motivacées e propostas
gue resultaram na criacdo do Projeto de Atuacdo Responsiva e, eventualmente, na
edicdo do RCR, assim como (ii) as caracteristicas de cada umas das cinco partes
(RCR 1 ao RCR 5) do Regulamento de Concessdes Rodoviarias, que foram divididas

dessa forma para abordar temas especificos no a&mbito da regulacéo do setor.

A respeito dessa atividade normativa especifica da ANTT, contudo, é
importante ressalvar que esta Dissertacdo esta posicionada em momento temporal no
gual apenas as duas primeiras normas (RCR 1 e RCR 2) foram devidamente
aprovadas pela agéncia reguladora, sendo que a previsédo para conclusao efetiva das
outras trés (RCR 3 a RCR 5) é apenas no final de 2024. De todo modo, a partir dos
portais de transparéncia do Governo Federal, foi possivel obter acesso a integra de
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todos os processos que abordam o RCR?° e, assim, as minutas e justificativas para

as normas que ainda se encontram em elaboracao pela ANTT.

Isso é dizer que, embora se trate de analise ex ante da edicdo do RCR
como norma integra e completa, sera possivel avaliar como as normas ja aprovadas
e as que ainda se encontram em elaboracdo abordam os desafios regulatérios
identificados pela ANTT e, mais importante para esta Dissertacdo, como essas

disposi¢cOes propdem a implementacdo da Regulagdo Responsiva no setor.

3.1. PROJETO DE ATUACAO RESPONSIVA.

Por meio da Portaria n° 130, de 23 de abril de 2019 (BRASIL, 2019a),
constituiu-se grupo de trabalho com servidores da agéncia reguladora para
“‘desenvolver agbes relacionadas a concepcdo e implementagdo de métodos de
trabalho e mecanismos de atuacédo com foco no conceito de responsividade, visando
a modernizacao da regulacao e fiscalizacao” da ANTT. Nesse sentido, foram definidas
seis frentes de trabalho, sendo uma delas expressamente voltada a implementacao

de “fiscalizagao responsiva” na regulacéo dos contratos do PROCROFE.

Como resultado desses trabalhos, foi publicada a Portaria n® 34, de 12 de
fevereiro de 2020 (BRASIL, 2020a), que estabeleceu diretrizes de atuacao responsiva
na agéncia reguladora. A portaria determinou que, durante o exercicio de suas
atividades, os servidores das unidades organizacionais da ANTT deveriam “observar
as diretrizes de atuagao responsiva” (art. 1°), assim como a necessaria adesao dessas
unidades a atividade de implementacdo da Regulacdo Responsiva na agéncia (art.
3°), com a identificacdo de ac¢des nas quais 0s principios e orientacbes dessa teoria

poderiam ser melhor aplicados, podendo alterar ou propor a alteracdo de normativos,

2 A partir de solicitacdo formal a Coordenacgdo de Servico de Informagdo ao Cidaddo (COSIC) da
ANTT, foi obtido acesso ao inteiro teor dos processos administrativos referentes a elaboragdo das
normas do RCR: (i) 50500.085847/2020-45 (ANTT, 2020c); (ii) 50500.000991/2021-09 (ANTT, 2021c);
(i) 50500.094469/2014-42 (ANTT, 2014); (iv) 50500.064556/2020-13 (ANTT, 2020d); (v)
50500.115516/2015-80 (ANTT, 2015); (vi) 50500.030241/2021-53 (ANTT, 2021d); (vii)
50535.001700/2018-99 (ANTT, 2018); (vii) 50500.284439/2022-36 (ANTT, 2022); (ix)
50500.111807/2020-66 (ANTT, 2020¢€); e (x) 50500.072293/2021-05 (ANTT, 2021e).
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procedimentos e outras atividades que nao estivessem alinhados com a atuacgéo

responsiva esperada da ANTT (art. 4°).

Complementarmente, o referido normativo introduziu o “Referencial Tedérico
para Aplicacao das Diretrizes de Atuagdo Responsiva” (BRASIL, 2020a), fixando
“‘métodos e subsidios complementares que servirdo de referéncia para obedecer as

diretrizes estabelecidas” para a atuacéo responsiva da agéncia reguladora.

Para isso, esse primeiro referencial tedrico apresentou trés pilares para
construcdo de modelo que subsidie a atuacdo responsiva (BRASIL, 2020a), quais
sejam: (i) a piramide regulatoria; (ii) o sequenciamento da escalada sancionatéria para
evitar o uso nao planejado e ineficiente de instrumentos regulatérios; e (iii) o fato de
gue a utilizacdo de estratégias de coercdo externa enseja o desperdicio de recursos
gue poderiam ser aplicados em estratégias de coer¢cao intrinseca, como iniciativas

educacionais e técnicas de persuasao.

O grupo de trabalho também avaliou que, para desenvolvimento desse
projeto no ambito da ANTT, deveriam ser incorporadas recomendacdes da Regulacao
Baseada em Evidéncias (evidence based regulation),*° e observados os seguintes
principios do manual de boas praticas regulatérias da Organizacéo para a Cooperacao
e Desenvolvimento Econ6mico ou Econdémico (OECD, 2014; THORSTENSEN e
JUNIOR, 2020; BRASIL, 2020a): (i) fiscalizacdo baseada em evidéncias; (ii)
seletividade; (iii) foco em riscos e proporcionalidade; (iv) regulagéo responsiva; (v)
viséo de longo prazo; (vi) coordenacéo e consolidacao; (vii). governanca transparente;
(viii) integracdo de informacdes; (ix) processo claro e justo; (x) incentivo para

conformidade (compliance); (xi) profissionalismo; e (xii) checagem da realidade.

Posteriormente, a Portaria n°® 636, de 14 de dezembro de 2020 (BRASIL,
2020b), aprovou o Projeto de Atuacao Responsiva (PAR), o qual apresentou trés eixos
de atuagao da agéncia: (i) “promover uma maior efetividade na regulagcéo por meio de
desenhos de regulacdo responsiva que permeie nas atividades de fiscalizacédo e

regulamentacgdo” (art. 2°, § 1°, alinea “a”); (ii) “padronizar os modelos utilizados na

30 A partir das contribuicGes apresentadas por Peacock, Miller e Pérez (2018), os trabalhos iniciais do
grupo de trabalho na ANTT consideraram preceitos da Regulacdo Baseada em Evidéncias (Evidence
Based Regulation), que se traduz no processo planejado de regulagédo que utiliza evidéncias em todo
0 seu desenvolvimento, visando previsdo, avaliacdo e melhoria dos resultados, bem como a
consequente promocédo do desenvolvimento econdmico, da seguranga dos usuarios e da preservagcao
do meio ambiente (BRASIL, 2020a).
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tramitacdo dos processos, bem como tornar mais célere todas as etapas de tramitacao
do processo sancionador, independente do grau de complexidade das atividades
realizadas em cada fase” (art. 2°, § 1°, alinea “b”); e (iii) “aperfeicoar o modelo de
processamento dos autos de infracao para melhorar sua eficiéncia de forma a conferir
maior celeridade ao processamento e reduzir o tempo de tramitacdo dos processos
sancionadores, principalmente na etapa de julgamento” (art. 2°, § 1°, alinea “c”). O
terceiro eixo, contudo, foi repassado para grupo de trabalho especifico, constituido
pela Portaria n® 495, de 28 de julho de 2020 (BRASIL, 2020c).

Isso em mente, o “Plano do Projeto” (BRASIL, 2020b) estabeleceu que o
PAR teria como objetivo “conceber e implementar [estratégias] que visem reduzir as
desconformidades na prestagdo do servigo regulado”, buscando “alternativas menos
dispendiosas e mais eficientes para alcangar esse objetivo”. Isso porque a ANTT
identificou quadro em que as ac¢bes pautadas no modelo de Comando e Controle
acarretariam “altos custos regulatérios” — como, por exemplo, aqueles decorrentes da
fiscalizacdo da totalidade do territério nacional e dos elevados indices de
judicializacédo das penalidades autuadas — e néo estariam gerando os resultados
esperados, o que estaria evidenciado pelos “altos indices de desconformidades” no

setor regulado e pela “baixa arrecadag¢ao das penalidades aplicadas”.

Os dados iniciais que alertaram para a necessidade de descolamento do
modelo de Comando e Controle foram apresentados no “Plano do Projeto”, relatando-
se a emissao de “1.351 aplicagdes de notificacdes de multa” durante as atividades de
fiscalizac@o das concessionarias, das quais “apenas 1,77% foram pagas” e o restante
foi objeto de judicializacdo e/ou inadimpléncia. Adicionalmente, naquele primeiro
momento, certos fatores reforcaram a busca por um novo marco regulatério, como a
demanda de implementacdo de modelos de regulagdo que permitam “a tomada de
decisdo com base em fatos e exploram técnicas de economia comportamental para

direcionar as empresas a um nivel de maior conformidade” (BRASIL, 2020b).

O cenario identificado na fase de planejamento do PAR, portanto, apontava
para a implementacdo da Regulacdo Responsiva (AYRES e BRAITHWAITE, 1992)
como solucdo mais eficiente para fundamentar a estratégia de atuacdo da ANTT, que
seria baseada nos trés eixos mencionados anteriormente e abarcaria uma série de
providéncias, como a revisdo de normas e instrumentos de governanga regulatéria

para que sejam adaptados as diretrizes de atuacao responsiva, o desenvolvimento de
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ferramentas responsivas e a automacgdo do processo sancionador da agéncia,
definindo objetivos, metas e indicadores para mensuracdo e monitoramento da

atividade de fiscalizac&o e penalizagcdo das concessionarias (BRASIL, 2020b).

Os trabalhos desenvolvidos no ambito do Projeto de Atuacdo Responsiva
introduziram varios conceitos e diretrizes importantes para a implementacao de novo
marco regulatorio no setor de concessdes rodoviarias federais e para readequacao da
atuacdo da ANTT de acordo com a Teoria da Regulacdo Responsiva. Para além disso,
visando dar maior efetividade a esse projeto, a implementacéo de atuacao responsiva
pela agéncia reguladora foi inserida como “objetivo estratégico” no ambito do
Planejamento Estratégico 2020 a 2030 (BRASIL, 20219).

3.2. JUSTIFICATIVAS PARA O RCR E PLANEJAMENTO DO NOVO MARCO REGULATORIO.

Em paralelo ao desenvolvimento dos trabalhos do PAR, a Geréncia de
Regulacéo Rodoviéaria (GERER) elaborou a Nota  Técnica n°
3.863/2020/GERER/SUROD/DIR, em 9 de setembro de 2020 (ANTT, 2020c, p. 192-
196), por meio da qual apresentou proposta de revisdo do marco regulatorio das
concessbes de rodovias — Regulamento de Concessdes Rodoviarias — e incluséo
dessa iniciativa como projeto no “Eixo 2: Exploragdo da Infraestrutura Rodoviaria
Federal” da Agenda Regulatéria do Biénio 2019/2020.

Em sintese, a criacdo do Regulamento objetiva combater relevante
problema regulatério no setor de concessfes rodoviarias federais, o qual se
desdobraria em dois aspectos principais: (i) a mitigada utilizacdo de mecanismos
responsivos no setor de concessdes rodoviarias, abordado no Capitulo 1 desta
Dissertacéo, e (ii) o desalinhamento entre os normativos da agéncia reguladora e os

contratos de concesséo, que foi enderecado no Capitulo 2.

De um lado, o combate ao primeiro aspecto envolve a aceitacdo e
implementacdo de ferramentas para tornar a atuacdo da ANTT mais agil e eficiente,
incluindo a utilizacédo de incentivos e estimulos para promover a adesdo as normas,
resultando na criacdo de elementos voluntérios de conformidade. De outro lado, 0
enderecamento do segundo aspecto enfoca a regulacdo sob uma perspectiva

estrutural, haja vista que, desde sua concepgéao, a regulamentacdo das obrigacoes
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das concessionérias de rodovias federais seguiu caminho em paralelo a elaboracéo e

a gestao dos contratos de concessao ao longo das etapas do PROCROFE.

Para enderecar essa questdo, seriam aplicadas regras genéricas e
transversais a todas as rodovias concedidas como marco regulatorio para o setor,
deixando como matéria dos contratos de concessao estritamente os elementos de

caracterizacao e pertinéncia especificas a cada projeto.

Adicionalmente, a GERER desenvolveu as seguintes diretrizes para

orientacao da atividade normativa de edicdo do RCR pela agéncia reguladora:

Diretriz 1: Principio da contratualidade das concessdes de servi¢o publico,
gue agrega os temas relacionados as Disposicdes Gerais sobre as
Concessfes Rodoviarias Federais, quais sejam: Fase pré-contratual,
Disposicdes Gerais, Legislacdo Aplicavel, Interpretacdo, Regime Juridico do
Contrato, Regra Geral de Alteracdo dos Contratos, Formacdo de Grupo
controlador e Estatuto Social, Contagem de Prazos, Foro e Formas de
Comunicacao, Invalidade Parcial do Contrato, Direito de peticdo e Centro
Nacional de Supervisdo Operacional (doravante denominado TEMA 1).

Diretriz 2: Servico publico adequado, seguro, sustentavel e de qualidade, que
agrega os temas relacionados a Configuracdo do Servico Puablico, quais
sejam: Tipo de Concessdo, Servicos Oferecidos (objetivos e metas),
Delineamento da Infraestrutura (objeto, area, bens e prazo), Servico
adequado, Qualidade das obras e servico, Classificacdo Anual de
Concessionarios, Seguranca de Transito e Declaracdo de Compromisso
concessionaria (doravante denominado TEMA 2).

Diretriz 3: Transparéncia dos Deveres e Garantias da Concessao, que agrega
os temas relacionados as ObrigacBes e garantias das partes envolvidas na
concessdo: Direitos e deveres dos Concessionarios, do Poder Concedente,
dos Usuérios, de terceiros afetados diretamente pela infraestrutura rodoviéria
e dever de transparéncia e informacgéo, Participacdo social e Comisséo
tripartite (doravante denominado TEMA 3).

Diretriz 4: Gestao Eficiente e Preservacgdo do patrim6nio publico concedido,
orientado pela utilidade e atualidade, que agrega os temas relacionados a
Orientacdo do Patriménio Publico para os Servigos Plblicos disponibilizados
pelas Rodovias concedidas, quais sejam: Dever de Guarda e Vigilancia dos
bens da concessdo, Cessédo/alienacdo bem da concessédo, Controle de
acesso a rodovia, Regras e Procedimento de entrega e reversibilidade de
bens, Desapropriacbes e Desocupacédo de faixa de dominio, Remocao de
Interferéncias, Acréscimos e supressdes de obras e servicos, Obras
(obrigatdrias/nao obrigatérias/iniciais), Obras Especificas e do Poder Publico,
Obras Condicionadas ao Volume de Trafego, Gestdo Ambiental, Programa
de Exploracdo da Rodovia e Plano de Transicdo Operacional (doravante
denominado TEMA 4).

Diretriz 5: Manutenc¢éo do equilibrio contratual durante toda a gestéo privada
do servico publico e da modicidade tarifaria, que agrega os temas
relacionados a Gestdo Econémico-Financeira da Concessédo, quais sejam:
Fontes de receitas tarifarias e receitas extraordinarias (art. 11, Lei n°
8.987/1995), Cessao de Propriedade Intelectual, Seguros e Garantias de
Execucé@o Contratual, Verba de Fiscalizacdo, Risco da Demanda e da
Execucédo de Obras e Risco Poder Concedente, Subconcessao, Alocacdo de
riscos, Métodos de Equilibrio Econémico-Financeiro, Fatores de Reequilibrio,
Reajuste e Revisbes, Financiamentos, Neg6cios com Partes Relacionadas,
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Tarifa e Sistema Tarifario, Inicio de cobranca de pedagio e alocacéo de
pracas de pedagio, Capital Social minimo, Verbas da concessao
(Fiscalizacdo, RDT e Verba de Seguranca de Transito) e contratacdo de
terceiros (doravante denominado TEMA 5).

Diretriz 6: Continuidade do servigo publico e manutencao do nivel do servigo
publico, que agrega os temas relacionados a Supervisdo, Encerramento e
Gestdo de conflitos da concessdo, quais sejam: Fiscalizagdo Contratual
(obras e servigos, econdmico-financeira e operacional-postos de pesagem),
Penalidades, Intervenc¢do, Extingdo da Concessédo, Apuracdo de haveres e
deveres, Parcelamento de Débitos e Diferimento de Pagamentos, Termo de
Ajustamento de conduta, Transferéncia de controle, Resolucao de
controvérsias e processos judiciais pendentes sobre a concesséo (doravante
denominado TEMA 6).

Diretriz 7: Atendimento das necessidades regionais e especificagbes da
exploracdo da infraestrutura publica, que agrega os temas relacionados ao
Novo Modelo de Contrato de Concesséo, agregando elementos especifico
das infraestrutura, quais sejam: Objeto, Area, Bens, Prazo, Valor das
Garantias e Seguros, Obras Iniciais, Inicio da Cobranga de Pedégio, Capital
social minimo, Tarifa de Pedagio e Sistema Tarifério, Localizacdo das Pracas
de Pedagio e Postos de Pesagem, Programa de Exploracdo de Rodovias —
disposicdes especificas, Processos Judiciais pendentes sobre a concessao
e Plano de Transi¢ao Operacional especifico (ANTT, 2020c, p. 193-194).

Dada a prioridade da iniciativa originalmente apresentada pela GERER, o
RCR acabou sendo incorporado a Agenda Regulatéria do Biénio 2019/2020 pela
Deliberacéo n°® 423, de 6 de outubro de 2020 (BRASIL, 2020d), sendo replicada desde

entdo como um dos temas mais relevantes para o setor nas agendas subsequentes.

A viabilizacdo dessa iniciativa, contudo, seria potencializada e se tornaria
mais compreensiva e didatica para os atores regulados a partir da segregacéo e do
faseamento do projeto de revisdo do marco regulatorio setorial em normas que

abarcassem grupos tematicos baseados nas supramencionadas diretrizes.

Nessa linha, com base na Nota Técnica n° 23/2021/GERER/SUROD/DIR
(ANTT, 2020c, p. 742-753), o Regulamento seria construido a partir de cinco normas
subsequentes e complementares, com foco nas seguintes matérias: (i) regras gerais
e direitos de usuarios (RCR 1), abarcando as Diretrizes 1 a 3; (ii) bens, obras e
servicos (RCR 2), abarcando a Diretriz 4 e dispondo sobre a gestdo de bens e sobre
os fluxos de execucdo das obras e dos servigos; (iii) equilibrio econémico-financeiro
(RCR 3), abarcando as Diretrizes 5 e 7, inclusive os aspectos societarios, seguros,
receitas, verbas contratuais, alocacao de riscos, procedimentos de reajuste e revisao
tarifaria; (iv) fiscalizacdo e penalidades (RCR 4), abarcando parte da Diretriz 6; e (V)

meios de encerramento contratual (RCR 5), abarcando a outra parte da Diretriz 6.
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Vale registrar que essa divisdo foi formalizada na Agenda Regulatéria do
Biénio 2019/2020 por meio da Deliberacdo n° 188, de 21 de maio de 2021 (BRASIL,
2021f) e ratificada nas versbes posteriores das agendas, de modo que a atividade

normativa da ANTT seguiu essa diagramacao.

Isso em mente, a implementacdo do Regulamento das Concessbes
Rodoviarias surgiu como solucdo para a uniformizacdo e simplificagcdo do marco
regulatério do setor em escopo, enderecando, primordialmente, o anacronismo
normativo, a auséncia de padronizacao de procedimentos, a clareza quanto as regras
aplicaveis e a complexidade crescente de verificagdo do compliance dada a miriade
de matizes contratuais vigentes. Em complemento a isso, o RCR também se
apresenta como possivel instrumento de formalizacdo de mecanismos desenvolvidos

no ambito do Projeto de Atuacédo Responsiva da agéncia reguladora.

Conforme se vera adiante, € possivel verificar que, do ponto de vista da
Teoria da Regulacdo Responsiva, a distribuicdo teméatica indica que o RCR 1 (regras
gerais e direitos de usuarios), o RCR 3 (equilibrio econdmico-financeiro) e o RCR 4
(fiscalizacdo e as penalidades) representariam as normas mais oportunas para
inclusdo de mecanismos responsivos. Tanto é que, na Nota Técnica n°
4.888/2021/GERER/SUROD/DIR (ANTT, 2020c, p. 1065-1073), aponta-se necessario
alinhamento da iniciativa do Regulamento de Concessfes Rodoviarias ao PAR. Afinal

de contas, o Programa de Atuagao Responsiva:

visa introduzir um conjunto de procedimentos e atividades materiais para
tornar a regulagdo mais inteligente e responsiva a conduta atitudinal dos
regulados, considerando seu histdrico de atuacdo e gravidade da nao
conformidade para prover a resposta publica. Neste sentido, seguindo as
orientacdes do PAR, se estabeleceu um piloto experimental de fiscalizagéo
junto & Unidade Regional de S&o Paulo (COINFSP), com vistas a estabelecer
uma nova modelagem de fiscaliza¢do que possa ter maiores efeitos sobre o
comportamento dos regulados. Esta nova fase, por evidente, também teve
reflexos para a finalizag&o dos estudos do RCR4 (ANTT, 2020c, p. 1068).

Justamente por esse motivo, embora as cinco normas do RCR tenham
relevante profundidade e detalhamento a respeito do setor, este Capitulo da
Dissertacdo investira foco em delimitar de forma geral quais sdo o0s temas
enderecados em cada uma das cinco normas que compdem o Regulamento de
Concessfes Rodoviarias e, quando for o caso, aprofundar nas disposicbes
especificas que abordam concepcBes e mecanismos responsivos que estariam

voltados para enfrentamento do problema regulatorio na ANTT.
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3.3. RCR 1 (REGRAS GERAIS E DIREITOS DE USUARIOS).

O planejamento para a primeira norma do RCR passou por discussoes
internas @ ANTT e contou com a producdo de Analise de Impacto Regulatério (AIR)

voltado para diagndstico e mapeamento do problema regulatério.

Respeitando a segmentacdo desenhada pela agéncia, os estudos para
elaboracdo do RCR 1 englobaram os aspectos gerais das concessdes de rodovias e
as questdes relacionadas aos direitos e deveres dos usuarios, em especial sobre seu

acesso a informacéao e participagdo nos rumos da concessao.

Adicionalmente, o AIR n°® 5071447/2021 (ANTT, 2021c, p. 12-18)
descreveu problemas especificos que seriam enfrentados pelo RCR 1: (i) o conflito
aparente entre os contratos de concessao e as normas regulatorias da agéncia; (ii) a
caréncia de mecanismos regulatérios que garantam aos usuarios representatividade
perante as concessionarias, como Comissdes Tripartites de Usuarios; e (iii) a
auséncia de procedimentos definidos para informac¢éo dos usuarios e fornecimento de

meios que viabilizem o enderecamento de pleitos para defesa de interesses.

Depois disso, a minuta do RCR 1 foi submetida a procedimentos de
participacdo e controle social por meio da Reunido Participativa n°® 1/2021, realizada
em 5 de marcgo de 2021, e da Audiéncia Publica n°® 2/2021, realizada em 7 de abril de
2021. Em ambas as ocasides, os interessados apresentaram diversas contribui¢cdes

gue resultaram na incorporacdo de ajustes e complementac¢des a norma.

Vale ressalvar que, em 4 de maio de 2021, foi publicada a Resolugcédo n°
5.938 (BRASIL, 2021e), que regulamentou a criagdo e o funcionamento das

Comissoes Tripartites. Logo, esse tema especifico foi suprimido da minuta do RCR 1.

Isso posto e apds o tramite interno na agéncia, a diretoria colegiada
aprovou a Resolucao n° 5.950, de 20 de julho de 2021 (BRASIL, 2021i), por meio da
gual foi instituido o Regulamento das Concessdes Rodoviarias e, naquele momento,

promulgadas as disposicdes e regras gerais que pautariam as outras quatro normas.

Em suma, o RCR 1 agregou os temas relacionados as disposi¢des gerais

sobre concessodes rodoviarias federais, como: (i) o objeto e a aplicacdo do RCR (arts.
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1° a 39); (ii) as diretrizes de interpretacdo de divergéncias entre a regulamentacéo da
ANTT e os contratos (art. 4°); (iii) a aplicacdo de alteracbes supervenientes aos
contratos de concessao vigentes (art. 5°); (iv) as garantias e os deveres processuais
das concessionarias (arts. 6° e 7°); (v) a contagem de prazos (art. 8°); (vi) as
comunicacgdes processuais (art. 9°); (vii) a classificacéo peridédica de concessionarias
(art. 10); (viii) a transparéncia e a prestacao de informacdes na concessao (arts. 11 a
14); (ix) os direitos e obrigacdes dos usuérios, o servico de atendimento a esses e as
caracteristicas da carta de servicos e do sistema de informagfes (arts. 15 a 21); (X)
as disposi¢cbes gerais — objeto, partes e clausulas obrigatérias — e as regras de
interpretacdo e alteracao, inclusive unilateral, dos contratos (arts. 25 a 27); e, por fim,

(xi) as disposicdes transitorias (arts. 28 a 30).

Inicialmente, nos arts. 1° a 3°,3! estabelece-se que o RCR seréa aplicado de
forma automatica aos “contratos de concessdo de exploragdo de infraestrutura
rodoviaria” nas hipoteses em que (i) tenham sido celebrados apds a referida
Resolucéao, (ii) tenham sido aditados para adequacao ao novo marco regulatério e/ou
(iii) fizerem remissdo genérica a regulamentacdo da ANTT ou ndo dispendam

tratamento contratual em sentido diverso do Regulamento.

Quer dizer, tais disposicdes reforgcam a intencdo da agéncia de estabelecer
um marco regulatério estavel, que pudesse ser atualizado unilateralmente, que tivesse
aplicacdo automatica as atuais e as futuras concessionarias do setor de infraestrutura
rodoviaria federal — as primeiras caso adiram expressamente ao RCR — e que
suprissem as lacunas relativas para 0s casos nos quais o contrato remete aos

regulamentos da ANTT (clausulas by law) ou as normas procedimentais.

Em atencéo a hipotese de divergéncia entre o0 Regulamento e os contratos

de concesséo, o art. 4°32 do RCR 1 firma que: (i) o contrato de concesséo prevalece

31 Resolugdo n° 5.950, de 20 de julho de 2021. Art. 1°. Aprovar o Regulamento das Concessoées
Rodoviérias, aplicavel aos contratos de concessé@o de exploracdo de infraestrutura rodoviaria, sob
competéncia da Agéncia Nacional de Transportes Terrestres - ANTT. Art. 2° O Regulamento das
Concessbes Rodoviarias disciplina a relacao de outorga da exploracéo de infraestrutura rodoviaria, sob
competéncia da ANTT. Art. 3° O Regulamento das Concessdes Rodoviarias se aplica aos contratos de
concessao: | - celebrados apds a publicacéo desta Resolucéo; Il - aditados para adequacéo aos termos
desta Resolucdo; ou lll - celebrados antes da publicacdo desta Resolugdo, quando o dispositivo
contratual fizer remissdo genérica a regulamentacdo da ANTT ou quando ndo houver tratamento
contratual em sentido diverso, observadas as diretrizes do art. 4° e as disposic¢des finais e transitorias.

32 Resolug&o n° 5.950, de 20 de julho de 2021. Art. 4°. Em caso de divergéncia entre a regulamentagdo

da ANTT e o contrato de concessao, devem ser observadas as seguintes regras: | - o contrato de
concessao prevalece sobre a regulamentacéo da ANTT nas matérias em que discipline expressamente;
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sobre a regulamentacdo da ANTT em matérias que discipline expressamente; (ii) a
regulamentacdo deve ser aplicada supletivamente quando ndo houver disposicéo
contratual suficiente e a norma regulatéria ndo contrarie as disposi¢des contratuais; e
(i) a regulamentacéo da agéncia sera aplicada sempre que o contrato for omisso em
determinada matéria. Além disso, prevé-se a possibilidade de que as partes firmem

acordo para aplicacédo da regulamentacao em detrimento das disposi¢cdes contratuais.

Prosseguindo, o art. 5°% estabelece que alteracdes supervenientes no
Regulamento seriam aplicadas imediatamente as hipoteses previstas no art. 3°, desde
gue nao contrariem as disposi¢cdes dos contratos de concesséo. Ademais, no intuito
de preservar a seguranca juridica, esse dispositivo estabelece que ndo sera admitida
a aplicacao retroativa de alteracées no RCR a situagdes consolidadas e que, havendo
alteracdo regulamentar que cause comprovado impacto ao equilibrio econémico-

financeiro, a respectiva concessionaria serd recomposta na revisao subsequente.

Em atencdo aos cinco primeiros dispositivos do RCR 1, observa-se
preocupacdo da ANTT em nivelar o marco regulatério para todos os contratos de
concessao sem, contudo, incorrer em situagdes de imposicao das normas sobre os
contratos — salvo quando houver omissdo ou quando isso ocorrer de comum acordo
com a concessiondria —, de inseguranca juridica ou de desequilibrio causadas por

alteracdes normativas promovidas pela agéncia reguladora.

Nessa linha, retomam-se as consideracdes do AIR n° 5071447/2021
(ANTT, 2021c, p. 12-18) para ressaltar a intencéo de se mitigar a “falha regulatdria,
por omissao normativa”, relacionada a auséncia de direcionamento interpretativo para

resolucdo de divergéncia entre os contratos de concessao e as hormas da agéncia.

Il - caso o contrato de concessao ndo discipline suficientemente a matéria, a regulamentagcédo da ANTT
deve ser aplicada supletivamente, desde que ndo contrarie as disposi¢cdes do contrato; Il - no que o
contrato de concessdo for omisso, aplica-se a regulamentacdo da ANTT. Pardgrafo Unico. As partes
poderdo, de comum acordo, optar pela aplicacdo da regulamentacdo da ANTT em detrimento do
contrato de concesséo, mediante adesdo expressa a resolugdo, por meio de aditamento do contrato de
concessdo.

33 Resolugdo n° 5.950, de 20 de julho de 2021. Art. 5° As alteracdes supervenientes no Regulamento
das Concessdes Rodoviarias e nas demais normas da ANTT aplicar-se-d4o imediatamente aos
contratos de concessdo previstos nos incisos do art. 3°, desde que ndo contrariem as disposi¢cdes
contratuais, com efeitos a partir da edicdo da nova regulamentacgdo, sendo vedada aplicacdo retroativa
a situagbes consolidadas. Paragrafo Unico. Se a alteracdo da regulamentagdo da ANTT causar
desequilibrio econdmico-financeiro do contrato de concessado, a recomposicdo do equilibrio sera
realizada na revisdo subsequente, mediante comprovacdo do desequilibrio, na forma da
regulamentacdo da ANTT.
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Tal falha seria reforcada pela organizacdo difusa do marco normativo e pela
concepgao de que o contrato seria a “regra soberana”, o que n&o seria suficiente para
dirimir todas as duvidas decorrentes (ANTT, 2021c, p. 177-183). Justamente por isso,
com o fim de suprir essa lacuna aparente, o RCR 1 apresentou hipoteses em que,
havendo lacunas ou omissdes no escopo contratual, haveria interpretacao de acordo

com 0 marco normativo vigente da agéncia.

Ocorre que, como ficou evidenciado por manifestacbes na Reunido
Participativa e na Audiéncia Publica, assim como por trabalhos publicados apds a
aprovacdo do RCR 1, a aplicacdo imediata do novo marco regulatdrio sobre contratos

de concesséo ja vigentes ainda ndo esta pacificada.

Ha questionamentos e preocupag¢des quanto ao “exercicio de poder
normativo de forma impositiva” em detrimento das no¢des mais modernas de
regulacédo (LEITE JUNIOR, MONTEIRO e RAINER, 2022, p. 179). Nessa linha de
pensamento, seria necessario que a gestao e a fiscalizacdo dos contratos mais
antigos — especialmente os da Primeira Etapa, por ndo contarem com o grau de
detalhamento e com ferramentas mais modernas existentes nas etapas mais recentes
— contassem com “atuacao mais dialética e responsiva” pelo regulado, até porque as
eventuais omissfGes contratuais ou remissfes genéricas a regulacdo da ANTT
encapsulariam as condicfes a época de celebracdo, de modo que essas questdes
deveriam ser consideradas pela agéncia ao implementar o RCR, incluindo seus
impactos em cada contrato (LEITE JUNIOR, MONTEIRO e RAINER, 2022, p. 181).

Para além dos dispositivos do RCR 1 que orientam a sua aplicacdo aos
atuais e futuros contratos de concesséo, observa-se uma primeira tentativa de
estabelecimento de solugbes menos interventivas — ainda que muito preliminar e
pontual — no art. 7°. No caput, a ANTT arrola expressamente as condutas que seriam
consideradas como “exercicio abusivo do direito de peti¢ado ou litigancia de ma-fé”. Ja
nos 88 1° a 3°, indica que, apds primeira tentativa de adverténcia a concessionaria
transgressora, seria aplicada multa de até 0,2% do faturamento anual da

concessionaria no exercicio fiscal anterior a pratica do ato. Vejamos:

Art. 7° Configura exercicio abusivo do direito de peticdo ou litigncia de ma-
fé, sem prejuizo da aplicacdo de sancdo mais gravosa pela tipificacdo de
outra conduta relacionada:

| - deduzir pretensdo ou defesa contra texto expresso em lei ou fato
incontroverso;
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Il - alterar a verdade dos fatos ou apresentar documento falso;
Il - usar do processo administrativo para conseguir objetivo ilegal;
IV - opuser resisténcia injustificada ao andamento do processo;

V - proceder de modo temerario em qualquer incidente ou ato do processo
administrativo; VI - provocar incidente manifestamente infundado; e

VII - manejar pedido ou recurso administrativo com intuito manifestamente
protelatério.

8 1° As condutas de que trata o caput sdo puniveis com multa em valor de
até 0,2% (dois décimos por cento) do faturamento anual da concessionaria
no exercicio fiscal anterior a pratica do ato.

8§ 2° A penalidade de que trata o § 1° sera aplicada pela mesma autoridade
gue analisou a matéria principal, sendo aplicavel subsidiariamente o disposto
na Resolucdo no 5.083, de 27 de abril de 2016.

§ 3° Antes de ser imposta a sancédo por exercicio abusivo de direito de peticédo
ou litigancia de méa-fé, a Superintendéncia competente poderd advertir a
concessionaria para que cesse 0 ato reputado lesivo.

Essas previsbes, com mera possibilidade de adverténcia, ainda nao
parecem ratificar a ideia de adotar formas menos interventiva de regular ou, para boas

concessionarias, de permitir certo grau de autorregulacao.

Outro ponto relevante no RCR 1 foi a inclusao de dispositivo que, segundo
os “Comentarios aos Artigos da Minuta do Regulamento de Concessbes Rodoviarias”
da Coordenacédo de Normas de Rodovias (CNORD), visa a inclusao de “semente para
explanacgao futura do tema da classificagcéo periddica das concessionarias”, buscando
abrir caminho para ferramenta que, a partir de categorias de classificacao, indicadores
e metas discutidas amplamente com os regulados e interessados no setor,
possibilitara “meios de influenciar tomadas de decisdo das concessionarias para
aumentar o nivel de conformidade” (ANTT, 2021c, p. 52-53). Quer dizer, o art. 10
apresenta os primeiros passos para a introducéo da ideia de “classificagdo periodica
das concessionarias”, o que poderia auxiliar no alargamento das possibilidades de
adocao de opcdes menos interventivas de regulacdo pela ANTT e de autorregulagéo

das concessionarias com melhor performance e aderéncia ao marco regulatorio.

Nesse sentido, conforme disposto abaixo, o referido dispositivo objetivou
incentivar o incremento do desempenho das concessionarias e o fomento de acdes e

resultados positivos que venham a extrapolar as exigéncias contratuais:

Art. 10. A ANTT aprovard periodicamente a classificagdo das
concessionarias, a partir de critérios estabelecidos em regulamentagédo da
ANTT.
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Paragrafo Unico. Os indicadores a serem utilizados para fins de compor indice
de desempenho regulatdrio deverao avaliar de forma ampla e diversificada o
desempenho das concessionarias e valorizar as agbes e o0s resultados
positivos, que extrapolem as exigéncias contratuais.

Em contribuicdo anterior deste autor (LUSTOSA, 2021, p. 254-255),
argumentou-se que essa inclusdo normativa seria importante para o direcionamento
do marco regulatorio da ANTT ao encontro da Teoria da Regulagéo Responsiva. Afinal
de contas, a previsdo de ranqueamento das concessionarias, com oferecimento de
tratamento distinto de acordo com a colocacao alcancada, encontra respaldo tanto na
piramide de Ayres e Braithwaite (1992) quanto no diamante regulatério de Kolieb
(2015) e nos principios e boas préaticas da OECD (2014).

Evidentemente, a implementacdo do mecanismo de classificacdo ocorrera
mediante processo dialético e parcimonioso em cooperagcdo com as concessionarias,
0s usuarios e os demais interessados no setor, sendo derradeiramente formalizado

no ambito da quarta norma do Regulamento de Concessfes Rodoviarias.

De todo modo, associando a visdo responsiva baseada nos trabalhos de
Ayres e Braithwaite (1992) ao RCR 1, vislumbra-se que o rangueamento das
concessionarias teria como papel fomentar instrumento de autocorrecdo dos atores
regulados, permitindo melhor definicdo da base da piramide regulatoria e identificando
os regulados que devem receber resposta mais ou menos intervencionista. Para além
da concepcao inicial da Regulacdo Responsiva, o art. 10 teria a possibilidade de
eventualmente pavimentar caminho para incorporacéo de indicadores relacionados a
regulacdo de compliance e aspiracional do Diamante Regulatério de Kolieb (2015),
encorajando as concessionarias para que se adequem a determinados padrées de

comportamento, atendam exigéncias minimas e almejem standards virtuosos.

Por um lado, essa iniciativa é importante e, no contexto das concessdes de
rodovias federais, podera se traduzir em relevantes beneficios ao interesse publico e
a relacdo regulatoria entre o Poder Concedente, as concessionarias € 0S USUArios.
Com efeito, ao conferir tratamento diferenciado para concessionarias de acordo com
as colocagbes obtidas na classificacdo introduzida pelo RCR 1, a ANTT estaria
buscando aprimorar a qualidade dos servi¢cos prestados e, como ja dito, aumentar a
conformidade dos atores regulados (LUSTOSA, 2021, p. 255).

De outro lado, durante a Reunido Participativa n°® 1/2021 e a Audiéncia

Pdblica n® 2/2021, houve indicacdo de uma série de preocupacdes com a
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implementagéo do art. 10 do RCR-1 (ANTT, 2021c, p. 214-230). De forma geral, os
guestionamentos giraram em torno dos pontos relativos a possivel imaturidade do
setor para aplicacdo imediata da Regulacdo Responsiva, sendo necessario periodo
de testagem, e as particularidades dos contratos celebrados ao longo das etapas do
PROCROFE, sendo improvavel que a agéncia reguladora estabelecesse critérios
justos de comparacdo entre concessionarias que se encontram em momentos
distintos (LUSTOSA, 2021, p. 255).

Ainda sobre o art. 10 do RCR 1, vale registrar que, embora a questao da
classificacdo de concessionarias tenha sido abordada na Resolugdo n° 5.859/2019
(BRASIL, 2019c), ela so6 possuia o intuito de estabelecer os critérios para admisséo
de obras novas em revisfes quinquenais. Ainda assim, a introducdo desse
mecanismo no RCR 1 serviu como um ponto de partida para os critérios de

ranqueamento das concessionarias, o qual ocorrera de forma detalhada no RCR 4.

De um modo geral, a primeira norma do Regulamento introduziu
disposicdes que intentam trazer para o cendrio regulatério as previsdes gerais sobre
aplicacdo e interpretacdo das normas regulatérias e resolucdo de divergéncias
contratuais, assim como esclarecer temas relacionados as normas procedimentais, a
transparéncia, a classificacdo das concessionarias e aos direitos e obrigacdes dos
usuarios. Todos esses topicos tratam de temas “para além” dos contratos individuais,
sem necessariamente possuirem correspondéncia com as disposi¢cdes contratuais.
Isso €, no que tange a maior parte dos temas abordados pelo RCR 1, os contratos de

concesséao nao possuem disposicoes correspondentes.

Ainda assim, ha temas em que a primeira norma do RCR alinha,
complementa e/ou detalha disposi¢cdes contratuais com correspondéncia nas quatro
etapas do PROCROFE. E o caso das previsbes sobre: (i) as comunicacdes e
notificacdes entre as partes (art. 9°), que ndo eram abordadas nos contratos da
Primeira Etapa a Terceira Etapa; (ii) a disponibilizacdo de dados e informacdes sobre
as concessdes em sitio eletrénico (art. 11), que era prevista como obriga¢do apenas
nos contratos da Quarta Etapa; (iii) a apresentacdo a ANTT de informacdes periddicas
ou de fatos relevantes (art. 12) e a garantia a transparéncia de dados (art. 13), que
nado eram previstas como obrigacdes na Primeira e na Segunda Etapas e que
possuiam detalhamento variado na Terceira e na Quarta Etapas; (iv) os direitos dos

usuarios, as obrigacfes e o atendimento desses (arts. 15, 16 e 18), 0os quais eram
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previstos em graus de detalhamento variados por todas as etapas do PROCROFE,
salvo no caso de algumas adicfes pelo RCR 1; (v) a carta de servicos e 0s sistemas
de informacdes (art. 19), cuja elaboracgao e divulgacdo ndo era prevista na Primeira e
na Segunda Etapas, além de contar com tratamento pouco detalhado na Terceira e
Quarta Etapas; (vi) o objeto da concessao (art. 22), que possuia objetivos e escopos
diversos ao longo de todas as quatro etapas do PROCROFE, conforme visto na
Tabela 9 do Capitulo 2 desta Dissertacdo; e (vii) a divergéncia entre os contratos e
seus respectivos anexos e aditivos (art. 26), esclarecendo as disposic¢des ja existentes

nos contratos atuais, que tratam dessa matéria em graus de detalhe diversos.

Ademais, em atencao aos destaques realizados no Capitulo 2 e na Tabela
9 para exemplificar o desnivelamento do marco regulatério no setor, observa-se que
o RCR 1 retirou dos contratos e uniformizou as disposi¢ées sobre o “objeto da
concessao”. Ao longo do amadurecimento do PROCROFE, observou-se melhor
definicdo do papel da concessionéria e detalhamento dos servicos a serem prestados,
possibilitando descolamento da visdo de mera executora de obra publica que era

presente nos contratos de concessao da Primeira Etapa.

3.3.1. ALTERACOES SUPERVENIENTES AO RCR 1 E CLASSIFICACAO DAS CONCESSIONARIAS.

Expostos os contornos da norma inauguradora do Regulamento de
Concessbes Rodoviarias, vale adiantar que o RCR 1 esta sendo objeto de algumas

complementac¢des importantes nas normas subsequentes do Regulamento.

Em um primeiro momento, a Resolucdo n° 6.000, referente a segunda
norma do RCR, trouxe complementa¢cfes a Resolucdo n° 5.950 com o objetivo de
ressaltar a intencdo da ANTT de promover rodadas de negociacdes com as

concessionarias sobre o novo marco regulatério (ANTT, 2020d, p. 976).

Isso é, nos arts. 27-A e 27-B, foi introduzida a figura do Comité de
Corregulacdo de ConcessGes Rodovidrias, cuja atribuicdo € agir como 6rgao
consultivo para pautar a regulacéo pela agéncia, podendo ser instado a opinar sobre
as propostas de aprimoramento dos contratos de concessao e de produgédo normativa
no setor. Dessa forma, para que alcance maior representatividade, esse 0Orgao

colegiado serd formado por representantes da ANTT, das concessionarias
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(Associacéo Brasileira de Concessionarias de Rodovias e Associagdo Brasileira da
Infraestrutura e Industrias de Base) e dos usuarios (Associacao Nacional dos Usuarios

do Transporte de Carga e Confederagdo Nacional do Transporte).

Ainda no texto da Resolucdo n° 6.000, foram incluidas disposi¢des no art.
28-A reforcando o carater facultativo da adesédo ao novo marco regulatorio e o

procedimento para que seja aprovado o respectivo termo aditivo no contrato.

J4 em um segundo momento, 0 acréscimo mais importante ao texto da
primeira norma do Regulamento ocorrera na iminente aprovacao do RCR 3, ainda em
fase de incorporacdo de contribuicbes e aprovagao pela diretoria colegiada no
momento de elaboracéo da presente Dissertagéo.

Com efeito, a minutado RCR 3 (ANTT, 2021d, p. 1385-1430) propde alterar
e aperfeicoar o art. 10 da Resolugdo 5.950, introduzindo disposicbes que
regulamentam a classificacdo das concessionarias (Arts. 10, 10-A, 10-B e 10-C) e a

respectiva metodologia de apuracéo das notas globais (“Apéndice” ao RCR 1).

Antes de adentrar nessas propostas normativas, vale registrar que criticas
a implementacédo de classificacdo no setor giram em torno da preocupacao de essa
ferramenta assumir “conotagdao punitiva ou depreciativa ao particular’ e, assim,
resultar em prejuizos as concessdes ao “aprofundar ainda mais uma situagdo de
eventual dificuldade” (AURELIO e GIACOMINI, 2022, p. 147). Embora validas, como

se vera adiante, tais preocupacdes sdo enderecadas na proposta da ANTT.

Em esséncia, as concessionarias serdo classificadas bienalmente de
acordo com a ordem decrescente de suas notas globais e categorizadas entre as

Classes “A” até “D”, cada qual recebendo tratamento regulatorio diferenciado.

Segundo os “Comentarios a Minuta da Terceira Parte do Regulamento das
Concessbes Rodoviarias” (ANTT, 2021d, p. 1789-1812), a criacdo da metodologia
para classificacdo partiu dos pressupostos de que as concessiondrias em fase de
trabalhos iniciais ndo seriam enquadradas nesse procedimento, e de que a apuracéo

de dados consideraria um biénio concessao completo.

Justamente por isso e pelas particularidades das fases caracteristicas de
uma concessao rodoviaria, a metodologia proposta considera trés momentos para
classificacdo: (i) o primeiro biénio da fase de recuperacdo, em que poderdo ser

classificadas na “Classe B” se cumpriram todas as obriga¢gfes dos trabalhos iniciais
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no prazo contratual e na “Classe C” em caso contrario; (ii) o primeiro biénio da fase
de conservacdo e manutencdo, em que poderao ser classificadas na “Classe A” se
cumpriram todas as obriga¢gfes de recuperacdo com antecedéncia de doze meses,
na “Classe B” se cumpriram essas obrigacdes no prazo contratual e na “Classe C” se
cumpriram com atraso; e, por ultimo, (iii) os biénios subsequentes aos primeiros dois
anos da fase de conservacdo e manutencdo, em que poderdo ser classificadas de
acordo com a nota global obtida a partir dos dados observados para os diversos

indicadores e subindicadores previstos.

Tais parametros para a nota global estdo alocados em trés
macroindicadores referentes a “conservacdo e manutencdo da infraestrutura”, a

“‘execucao das obras obrigatorias” e aos “servigos e atendimento aos usuarios”.

Isso em mente, vale anotar que os macroindicadores sdo compostos por 9
(nove) indicadores e 16 (dezesseis) subindicadores, para os quais serdo atribuidas
notas de O (zero) a 10 (dez) pela ANTT com base nos parametros de desempenho
estabelecidos nos respectivos contratos de concessao e, ndo havendo, com base nos
contornos estabelecidos pelo novo marco regulatério. Também € importante observar
gue, para cada indicador ou subindicador, sera atribuida nota correspondente a média
obtida a partir dos dados em cada ano do biénio em questdo. Os indicadores e

subindicadores estao previstos nos arts. 6° a 8° da minuta de “Apéndice”, vejamos:

MACROINDICADORES INDICADORES SUBINDICADORES
PAVIMENTO
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Figura 8 — Macroindicadores, Indicadores e Subindicadores para Classificacdo das Concessionarias

Fonte: composicao propria.
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A classificacéo bienal das concessionarias sera obtida da média das notas
atribuidas para cada indicador e subindicador nos exercicios apurados, alocando-as

de acordo com o art. 9°, § 3°, da minuta de “Apéndice” ao RCR 1:

Art. 9°. (...) 8 3° As concessionérias serdo categorizadas em 4 (quatro)
classes de acordo com sua nota global, da seguinte forma:

| — Classe A: nota global igual ou superior a 8,5 (oito inteiros e cinco décimos);

Il — Classe B: nota global igual ou superior a 7 (sete) e inferior a 8,5 (oito
inteiros e cinco décimos).

Il — Classe C: nota global igual ou superior a 5 (cinco) e inferior a 7 (sete);

IV — Classe D: nota global inferior a 5 (cinco) (ANTT, 2021d, p. 1385-1430).
Por mais detalhado que seja o célculo para classificacdo das
concessionarias, a composicdo dos indicadores e subindicadores ndo € imune a
criticas. Como pode ser visto nas transcricdes dos procedimentos de participacao e
controle social do RCR 3 (ANTT, 2021d, p. 689-825, 2166-2188), ha preocupacédo dos
atores regulados de que a agéncia tenha sida extremamente criteriosa na atribuicao
de notas globais, existindo possibilidade concreta de a maior parte das

concessionarias estarem posicionadas na “Classe C” e na “Classe D”.

Como exemplo, menciona-se o “consumidor.gov” como indicador de
classificacdo mais problematico para os agentes do setor, o qual considera uma série
de subindicadores que estariam fora da capacidade de acdo das concessionarias
como o caso da manifestacdo de “satisfacdo com o atendimento” pelo usuario. Isso
em mente, ressalta-se que o RCR 3 ainda se encontra em fase de aprovacao e,

portanto, tais consideragdes poderdo ser melhor amadurecidas pela ANTT.

Por fim, ainda sobre as provaveis alteracdes na Resolucdo n° 5.950, vale
mencionar que a minuta do RCR 5 apresenta complementagdo pontual sobre a
entrada em vigor do Regulamento de Concessbes Rodoviarias, passando a

corresponder a data prevista para aprovagao e publicacdo das cinco normas.

3.4. RCR 2 (BENS, OBRAS E SERVICOS).

A segunda norma do RCR encontra raizes no projeto de adequacéo da
Resolucdo n®1.187, de 9 de novembro de 2005 (BRASIL, 2005b), a qual dispde sobre
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os procedimentos de execuc¢do de obras e servigos pelas concessionarias e, por esse
motivo, figura como um dos principais normativos para a Superintendéncia de
Infraestrutura Rodoviaria (SUROD). Ocorre que, com 0 aumento progressivo de
investimento nas concessdes rodoviarias federais desde o inicio do PROCROFE, a
SUROD e a Superintendéncia de Exploracdo da Infraestrutura Rodoviaria (SUINF)
identificaram a necessidade de adaptacdo e modernizacdo dos mecanismos e
procedimentos de gestdo voltados ao incremento de eficiéncia das andlises e dos

acompanhamentos de obras e servi¢cos nas rodovias federais.

Tal diagndstico foi especialmente relevante para os contratos da Primeira
e da Segunda Etapas, considerados superados desde 2008 (ANTT, 2020d, p. 41).

Assim, ainda que esse tema tenha figurado como pauta de discussao na
agéncia reguladora desde 2009 — constando inclusive nas Agendas Regulatorias
desse periodo —, a proposta de revisdo da referida Resolucéo teve inicio efetivo a
partir da inclusdo do projeto na Agenda Regulatéria do Biénio 2013/2014 por meio da
Resolucao n° 4.057, de 25 de marco de 2013 (BRASIL, 2013a).

Na origem, esse projeto propunha a solucao de problemas identificados na
aplicacao dos procedimentos de execucao de obras e servicos pelas concessionarias.
Também versava sobre a sistematica para apresentacdo e andlise de projetos
executivos e planejamentos anuais, assim como 0s procedimentos para inicio e

concluséo de obras e servi¢os nas rodovias federais concedidas (ANTT, 2014).

Ao longo do tramite processual do projeto de adequacdo, a minuta de
normativo entdo elaborada pela agéncia foi submetida & Audiéncia Publica n°® 14/2018,
realizada em 5 de novembro de 2018. No entanto, apds recebimento de diversas
contribui¢des, o projeto deixou de ser objeto de novas movimentagdes pelos 6rgdos
da agéncia reguladora. Isso porque, em 2020, apds longo tempo sem movimentacao
e tendo sido publicado novo regimento interno da ANTT, avaliou-se que o projeto teria
readequacédo de escopo, sendo essencial revisar o texto da minuta de normativo antes

de dar prosseguimento a proposta de adequacédo da Resolugcdo n°® 1.187.

Isso em mente, com o planejamento dos temas integrantes do
Regulamento de Concessdes Rodoviarias no mesmo ano, seria passo légico incluir o
escopo do projeto de adequacdo da Resolucdo n°® 1.187 no escopo da norma que

abordasse os bens, as obras e 0s servi¢cos para 0 novo marco regulatorio do setor.
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O RCR 2, portanto, cuida das regras relacionadas a bens, obras e servigos
das concessdes rodoviarias federais no sentido mais abrangente, assumindo papel
de normativo voltado a organizagéo e a linearizacdo da miriade de estatutos e marcos
contratuais sobre esse tema no setor em questéo. Isso €, dispde sobre o alinhamento
do tratamento dos bens da concesséo, fluxos de apresentacdo de projetos para obras

e servicos, execucao da concessao e operacdes rodoviarias.

Consequentemente, do ponto de vista da ANTT, vislumbra-se a
padronizacédo de definicbes e procedimentos relativos a bens, obras e servigos, assim
como a viabilizacdo de mecanismos responsivos relativos aos processos de andlise
sumarissimos desses temas. Ja do ponto de vista das concessionarias, a agéncia
reguladora aponta possiveis perdas e ganhos relacionados a padronizacdo, mas,
eliminando a existéncia de mudltiplos paradigmas contratuais, reforca as possiveis
economias de escala e de escopo na gestéo privada das concessodes e na contratacao

de grupos especializados nas obras rodoviarias (ANTT, 2020d, p. 41-42).

A partir dessa avaliacdo e com vistas a sanear seu arcaboug¢o normativo
em relagdo a normas que tenham sido revogadas tacitamente, conforme descrito no
AIR n®4713142/2020 (ANTT, 2020d, p. 39-53), de 20 de dezembro de 2020, a agéncia
reguladora diagnosticou dez pontos de avanco em relacdo a Resolucédo n° 1.187 que

deveriam ser objeto de proposicées no RCR 2. Vejamos:

1) o descarte de bens inserviveis; 2) a inspec¢do acreditada e a aprovacao
automéatica de projetos por decurso de prazo; 3) a desapropriagdo
extrajudicial incentivada; 4) a responsabilidade pela remocédo de
interferéncias atrelada aos contratos de permissédo especial de uso; 5) as
regras para as inclus@es, exclusdes e alteracdes de obras ou servicos e a
obrigatoriedade de formalizacdo de termo aditivo; 6) o processo competitivo
disposto para a contratacdo de obras ndo previstas originalmente no
programa de exploracdo da rodovia; 7) o procedimento simplificado para o
recebimento de obras; 8) a transferéncia das obras executadas pelo Poder
Concedente com aceitacdo automética por decurso de prazo; 9) o
reconhecimento da gestdo do concessionario em relacdo as restricoes
continuas da operacao rodoviaria; e 10) o detalhamento por norma interna
dos equipamento a serem aplicados no sensoriamento e controle de trafego
e a solicitagdo de orcamento para verificacdo da tecnologia que melhor se
aplica (ANTT, 2020d, p. 40).

Baseado nesses itens e em esfor¢co similar ao projeto de adequacéo da
Resolugdo n° 1.187, apontaram-se problemas especificos relacionados a regulagéo
dos bens, obras e servicos nas concessdes que deveriam ser abordados no RCR 2
(ANTT, 2020d, p. 41, 305), quais sejam: (i) a auséncia de procedimento claro para

destinacdo de bens inserviveis; (i) as duvidas sobre o acatamento dos projetos as
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regras construtivas aplicaveis; (iii) as desapropriacdes judiciais morosas e o atraso na
execucao das obras do PER; (iv) a auséncia de procedimento para identificacdo e
atribuicdo de responsabilidades para remoc¢éo de interferéncias; (v) a auséncia de
procedimentos para o tratamento contratual das inclusdes, exclusdes e alteracdes de
obras e de servigcos; (vi) a auséncia de procedimento que disponha sobre a
contratacao de terceiros para a execucao de obras nao previstas inicialmente no PER,;
(vii) a complexidade do procedimento para recebimento de obras; (viii) a auséncia de
procedimento para transferéncia das obras executadas pelo poder publico para a
concessionaria; (ix) as duvidas sobre a competéncia da concessionaria para gerir a
suspensao de trafego em situacdes especificas; e (x) a determinacédo da tecnologia

gue deve ser utilizada para o sensoriamento e o controle do trafego na rodovia.

Depois de concluir o tramite interno pelos 6rgdos da ANTT, a minuta da
segunda norma do RCR foi submetida a procedimentos de participacdo e controle
social por meio da Reunido Participativa n° 3/2021, realizada em 22 e 23 de julho de
2021, da Audiéncia Publica n® 8/2021, realizada em 09 dezembro 2021, e da Reunido
Participativa n° 2/2022, realizada em 12 de maio de 2022.

Uma boa parte das contribuicdes nas mencionadas oportunidades foram
acatadas, com destaque as que versavam sobre o planejamento das revisfes
guinquenais — jamais implementadas no contexto da agéncia, apesar de previstas na
maior parte dos contratos de concessdao — e a contratacdo de verificador
independente. Para além desses pontos, conforme relatado no Despacho n°
8616720/2021 da Geréncia de Regulagdo Rodoviaria (GERER), “houve grande
preocupagao em alinhar a norma com as determinagbes do TCU”, que, em
determinadas matérias, resvalariam nas normas regulamentares da agéncia ainda

gue nao sejam diretamente aplicaveis a elas (ANTT, 2020d, p. 976-1016).

Passado pelas etapas de participacdo e controle social, de readequacéo
da minuta da norma e de opinido juridico-institucional pela Procuradora Federal junto
a ANTT (PF/ANTT), o RCR 2 foi submetido a diretoria colegiada e aprovado por meio
da Resolucéo n° 6.000, de 1° de dezembro de 2022 (BRASIL, 2022d).

Com 235 (duzentos e trinta e cinco) artigos dispostos entre 11 (onze)
capitulos, o RCR 2 agregou disposi¢cdes para garantir preservacao dos bens que
integram patrimdnio publico concedido, assim como para dar condugdo mais eficiente

as obras e servigcos. Desse modo, em suma, a segunda norma do Regulamento de
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Concessfes Rodoviarias dispds sobre as seguintes matérias: (i) as definicbes sobre
o tema aplicaveis ao setor (art. 1°, paragrafo unico); (ii) os planejamentos anuais e
guinquenais da concessao (arts. 2° a 6°); (iii) os sistemas de gestdo ambiental (SGA),
de gestdo de qualidade (SGQ), de gestdo de seguranca viaria (SGSV) e de gestéo
operacional (SGO) da rodovia (arts. 7° e 89); (iv) os bens da concesséo, incluindo
como devem ser tratados, arrolados, transferidos, destinados e, no caso dos bens
inserviveis, descartados (arts. 9° a 17); (v) os estudos, projetos e orcamentos de
engenharia para obras e servi¢cos, abrangendo os procedimentos para as hipoteses
inicialmente previstas no contrato de concessao e as incluidas posteriormente (arts.
18 a 86); (vi) a gestdo da area de concesséo, versando sobre a execucado das
desapropriacoes, serviddes ou outras limitagdes administrativas, bem como sobre a
gestdo e regularizacdo da faixa de dominio da rodovia e sobre a remocdo de
interferéncias (arts. 87 a 117); (vii) a acompanhamento ambiental e as licencas,
permissdes e autorizacbes governamentais (arts. 118 a 125); (viii) a execucao de
obras e servicos pela concessionaria, dispondo sobre as fases contratuais — trabalhos
iniciais, recuperacao e conservacao/manutencao —, as obras obrigatérias, as obras de
ampliacdo de capacidade e manutencao de nivel de servigo, as obras de melhorias —
realizadas com base no estoque de melhorias —, as obras de contornos alternativos e
variantes, as obras ou servicos emergenciais, o encerramento de obras e a inspecao
de obras e servicos (arts. 126 a 169); (ix) a operacao rodoviaria, com instalacdo de
sistemas de controle e monitoracdo operacional, além de mecanismos de restricdo
continua de trafego e fiscalizacdo de veiculos (arts. 170 a 201); (x) o verificador
independente (arts. 202 a 214); (xi) as obras do Poder Concedente, abrangendo 0s
casos de obras transferidas na data de assuncdo a concessionaria e de obras
supervenientes realizadas durante a concesséao (arts. 215 a 224); (xii) as alteracbes
no RCR 1, como mencionado anteriormente, endere¢cando o Comité de Corregulagao
de Concessotes Rodoviarias e as diretrizes para celebracéo de aditivo para adesao ao
RCR (art. 224); e (xiii) as disposi¢des finais a respeito da incidéncia do RCR 2 sobre
0s contratos de concessdo existentes e da revogacdo de normativos obsoletos,
incluindo a Resolugéo n° 1.187 (arts. 225 a 235).

Do ponto de vista da Regulacéo Responsiva, percebe-se que o RCR 2 nao
age como um dos principais normativos para importagao dessa teoria ao setor. Ainda

assim, a norma introduziu dispositivos importantes que servirdo de base para uma
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atuacdo mais responsiva por parte da ANTT. E o caso do art. 176,3* que abre a
possibilidade para que a agéncia reguladora monitore a operacao da concessao por
meio do Centro Nacional de Supervisdo Operacional (CNSO)3® e, assim, viabiliza o
monitoramento integrado para uma melhor compreensdo do sistema rodoviario
brasileiro e do seu funcionamento, assegurando o levantamento de dados relevantes

gue subsidiardo a atuacdo da ANTT em relacdo as concessionarias.

Nesse ponto, vale destacar que as concessionarias assumem obrigacfes
na norma em escopo relacionadas ao fornecimento de dados ao sistema
informatizado da agéncia, abarcando a administragao da rodovia, a administracéo dos
bens integrantes do empreendimento e a execucao das obras e dos servi¢os previstos
na concessdo, como observado nos arts. 4°,%6 6°,37 170% e 172.3° Desse modo,
conforme argumentado no Relatorio de Analise Técnica n° 1164478/2022 (ANTT,

2020d, p. 1874-1875), a instituicao de gestdo contratual que privilegia a integracdo de

34 Resoluc&o n° 6.000, de 2 de dezembro de 2021. Art. 176. A ANTT podera realizar o monitoramento
da operagdo da concessédo por meio do Centro Nacional de Supervisdo Operacional (CNSO), bem
como acessar diretamente todos 0s sistemas operacionais da concessao.

35 O Centro Nacional de Supervisdo Operacional tem por finalidade estabelecer um ambiente fisico e
tecnologico com capacidade para processar, armazenar, analisar e transformar grande volume de
dados em informacdes estratégicas que auxiliem na supervisao e fiscalizacdo dos servicos prestados
no ambito do transporte terrestre; além de viabilizar um ambiente de conhecimento e pesquisa, visando
a capacidade de produzir solugfes inovadoras que auxiliem no processo de aperfeicoamento das
atividades realizadas pela ANTT.

36 Resolucéo n° 6.000, de 2 de dezembro de 2021. Art. 4° A concessionaria devera apresentar pelo
sistema informatizado indicado pela ANTT as seguintes informacdes, em conformidade com as
obrigacbes dispostas no contrato de concesséao e alteracdes posteriores: | - a programac¢éo anual de
estudos, projetos funcionais, anteprojetos e projetos executivos de engenharia, acompanhada das
informagdes quanto & necessidade, ainda que potencial, de declaracdo de utilidade publica, por obra;
Il - o plano anual de desocupacdo da faixa de dominio, contendo as acgbes necessarias para
desocupacéo e regularizagdo do uso da faixa de dominio e dos acessos; Ill - o relatério anual de
desapropriac¢des indicando a situac@o do que foi executado no periodo, com informac¢fes acerca da
situacao dos processos com as indenizacdes efetivadas e em andamento, "as built de desapropriacdo”
e demais informacdes necessarias as presta¢cdes de contas a serem apresentadas no periodo.

37 Resolugdo n° 6.000, de 2 de dezembro de 2021. Art. 6° A ANTT devera ser assegurado 0 acesso
irrestrito e em tempo real as informagdes, aos sistemas e aos bancos de dados relativos a gestdo do
sistema rodoviario.

38 Resolugdo n° 6.000, de 2 de dezembro de 2021. Art. 170. A concessionaria devera implantar e
operacionalizar, a0 menos, as seguintes infraestruturas e servicos operacionais: | - centro de controle
operacional; Il - equipamentos e veiculos da administracao; Ill - sistemas de controle e monitoragdo de
tréafego; IV - sistemas de atendimento ao usudrio; V - sistemas de pedagio e controle de arrecadacao;
VI - sistema de comunicagd@o e conectividade do usuario; VII - sistema de pesagem veicular; VIII -
sistema de guarda e vigilancia patrimonial. Paragrafo Unico. O contrato de concessdo devera
estabelecer o escopo, os parametros técnicos e de desempenho e o prazo de implantacdo e
operacionalizagdo dos servicos referidos no caput.

3% Resolugdo n° 6.000, de 2 de dezembro de 2021. Art. 172. A concessiondria devera encaminhar
informacdes sobre trafego, acidentes e atendimento pelo sistema de informagBes indicado pela
Superintendéncia competente, cujo conteddo e periodicidade sera disciplinado em ato desta.
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sistemas e de informagdes entre a agéncia e as concessionarias permitiria uma
supervisdo proxima e até em tempo real das atividades concedidas. Logo, tais
obrigacfes poderiam subsidiar a formulacdo de estratégias responsivas a partir do
acesso as informacdes reais de cada uma das rodovias concedidas e, assim, a ANTT

poderia adotar as respostas mais efetivas para lidar com situagcdes concretas.

Outra disposicéo relevante na segunda norma do RCR esté relacionada a
figura do verificador independente, previsto nos arts. 202 a 214, que tem a finalidade
de prestar apoio e agir de forma complementar a ANTT na fiscalizacéo e afericdo do
cumprimento de obrigagBes contratuais pelas concessionarias. O verificador €
contratado pela concessionaria com base em requisitos predeterminados e funciona
como uma entidade especializada e acreditada pelo Instituto Nacional de Metrologia,
Qualidade e Tecnologia (INMETRO), podendo assumir atribuicbes relacionadas a
realizacdo de afericbes de obrigacdes contratuais, ao calculo de indenizagbes e ao

apoio a aplicacdo de mecanismos da regulagéo e do contrato de concessao.

Também haveria relacéo dessa figura com a implementacéo da Regulacéo
Responsiva no setor, haja vista que o verificador independente representaria um
mecanismo adicional de monitoramento e fiscalizacdo das atividades da
concessionaria, visando a assegurar o cumprimento das obrigacdes contratuais e a
promocado da eficiéncia e qualidade na prestacdo dos servicos. Isso é, ao introduzir
figura com capacidade de supervisdo técnica independente e especializada, o RCR 2
possibilita a criacdo de ambiente regulatério mais responsivo, em que a ANTT teria
acesso a um numero maior de informacgdes e, assim, poderia agir para incrementar a

flexibilidade da resposta regulatoria de acordo com as particularidades da concessao.

Isso posto, embora a segunda norma do RCR n&o aborde questdes mais
atinentes a Teoria da Regulacdo Responsiva, trata-se de modulo relevante do novo
marco regulatério ao passo que abarca toda a producéo rodoviaria — desde o projeto
até a execucdao do servico rodoviario — com o intuito de simplificar a regulacéo no setor
e garantir a atualizagdo permanente dos procedimentos regulatorios gerais da ANTT.
O resultado € a disposicao de regras mais transparentes, padronizadas e atualizadas

a respeito dos bens, obras, servigos e procedimentos dos contratos de concesséo.

Ademais, essa nhorma introduz obrigacdes e mecanismos regulatorios que

incrementaréo a fiscalizagdo, o monitoramento e, consequentemente, a escolha da
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melhor resposta regulatéria pela agéncia reguladora, preparando o terreno para a

adocao de técnicas mais responsivas no setor de concessdes rodoviarias.

Além dessas questdes, vale ressaltar que o RCR 2 é bastante extenso,
abordando com detalhe as normas, os procedimentos e os parametros de qualidade
a serem seguidos pela concessionaria. Ainda assim, observa-se dentre desses
parametros certo espaco para discricionariedade de atuacdo para que a ANTT e as
concessionarias encontrem caminhos mais eficientes e menos custosos para o

atendimento de suas obrigacdes contratuais e normativas.

bY

Por fim, no que toca a interagdo da segunda norma do RCR com o
PROCROFE, cumpre anotar que a maior parte das disposicdoes do novo marco
regulatério ndo encontram correspondéncia nos contratos de concessao ja
celebrados, e sim em normas como a Resolugéo n° 1.187. Ressalva a isso sdo os
contratos mais recentes da Quarta Etapa, que, por sua modernidade, apresentavam
disposicdes similares as que foram introduzidas no RCR 2. Ainda assim, observa-se
preocupacdo da agéncia reguladora em ressaltar a regra da contratualidade,
aplicando as regras do RCR 2 apenas para as concessionarias que aderirem ao novo
marco regulatério, bem como preservando o ato juridico perfeito e a vontade das

partes em detrimento de eventuais inova¢des normativas nessas hipéteses.

Apesar de ainda nao terem sido publicadas até o momento de elaboracao
desta Dissertagdo, as minutas do RCR 3 (ANTT, 2021d, p. 1385-1430), do RCR 4
(ANTT, 2018, p. 1084-1111) e do RCR 5 (ANTT, 2021e, p. 6-50) pretendem

apresentar ajustes e complementacdes pontuais a Resolucdo n° 6.000.4°

3.5. RCR 3 (EQUILIBRIO ECONOMICO-FINANCEIRO).

Adentrando na esfera da analise ex ante, avalia-se o esfor¢co regulatorio da
ANTT para criacédo da terceira norma do RCR, a qual versa sobre a manutencao do

equilibrio econémico-financeiro das concessdes rodoviarias federais.

40 Apenas para registro, foram propostos ajustes e complementacdes aos seguintes dispositivos do
RCR 2: arts. 1°, paragrafo Unico; 2°, 88§ 3° e 4°; 20, paragrafo Unico; 40, § 1°; 49, § 1°; 58, §8§ 2° e 6°,
67, 8 6% 68, 8 1°; 90, § 3°; 91-A; 136, § 6°; 140, paragrafo Unico; 142-A; 157, 88 1° e 2°; 204-A; 204-B;
204-C; 215-A; 2017; 234, paragrafo unico; e 235.
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Conforme indicado pela Nota Técnica n°® 6508/2021/GERER/SUROD/DIR
(ANTT, 2021d, p. 1-8), é possivel verificar diagndsticos relevantes no nascedouro da
proposta de revisdo do conteddo dos contratos e das normas que tratam da gestao
econdmico-financeira dos contratos de concessao, quais sejam: (i) a discrepancia
entre as etapas do PROCROFE em razado da auséncia de conjunto de regras que
visassem a pautar a conduc¢édo dos contratos;** (ii) a pequena porcentagem — 15% —
de receitas acessérias e extraordinarias que pode ser apropriada pelas
concessionarias, a qual desestimula a inovacao e a busca por receitas para além da
concesséo, restringindo eventuais possibilidades de exploragcédo de produtos e
servigos que poderiam ser benéficos aos usuarios, as concessionarias e a economia
local; e (iii) as discussfes envolvendo a incidéncia das normas e/ou dos contratos de
concessao, o que decorreria da profusdo de normas que, por vezes, acabam tratando

sobre os mesmos temas e da existéncia de regras especificas para cada contrato.*?

O esforgco normativo para criacdo de regras gerais para 0 setor que
disponham sobre os aspectos econémico-financeiros das concessfées assume grande
importancia e, ainda mais do que as outras fases do Regulamento de Concessdes
Rodoviérias, exige grande cuidado da agéncia para dialogar com as necessidades

das concessionarias e dos demais interessados.

Afinal de contas, até por ser comum que a longa vigéncia de contratos de
concessao resulte na alteragcdo das condicoes originalmente pactuadas para
prestacdo de servicos, e por o0 pais ser sensivel a crises econdémicas e instabilidade
politica ao longo dos anos, a regulacdo dessa seara deve possibilitar que as
concessionarias encontrem novas formas de recuperar a capacidade de investimento
e de manutencdo nas rodovias, além de aprimorar a eficiéncia e a qualidade na
prestacdo dos servicos e execucdo de obras, sempre mantendo os parametros de

desempenho previstos contratualmente.

41 Cita-se, por exemplo, o caso do “Fator D” — desconto de reequilibrio — que é previsto apenas para a
Terceira Etapa e que teve resultados diferentes dos esperados, uma vez que, quando a concessionaria
percebe que ndo vai conseguir cumprir o parametro para todo o trecho, ela tende a abandonar as
intervencdes, suspendendo as obras. Essa situacdo gera a necessidade de revisdo desse incentivo e
acaba tendo como exemplo outras ferramentas e disposi¢des contratuais (ANTT, 2021d, p. 4).

42 Um exemplo dessa situagdo seria o caso das normas sobre as revisdes contratuais e o reequilibrio
econdmico-financeiro, temas esses que seriam regulamentados por quatro resolugdes vigentes e pelas
disposi¢fes contratuais de cada rodovia (ANTT, 2021d, p. 4).



132

Nesse sentido, o RCR 3 tem a importante missao de estabelecer “arranjos
capazes de responder de forma mais eficiente e adequada as situacdes impostas no
ambiente regulatério, adaptando-se as circunstancias, as movimentacdes realizadas
pelos agentes, ao contexto de mercado e ao ambiente social em que estao inseridos”
(ANTT, 2021d, p. 6). E objetivo declarado nessa fase do RCR que a implementacio
de regulacao por incentivos e técnicas responsivas na ANTT vise a garantir eficiéncia
produtiva — equilibrio entre a relacdo custo e beneficio das solu¢cbes que a
concessionaria traz para a rodovia — e eficiéncia alocativa — sustentabilidade
econdmico-financeira do empreendimento —, além de almejar a melhoria continua da
gualidade de servico e o desenvolvimento de uma malha rodoviéaria federal inovadora,

atenta as tecnologias que se colocam para o setor (ANTT, 2021d, p. 6).

Para tanto, a SUROD planejou a construcédo da minuta do RCR 3 de modo
gue pudesse enfrentar os problemas regulatorios relacionados a gestdo econémico-
financeira das rodovias. No ambito da Analise de Impacto Regulatério n°
10406897/2022 (ANTT, 2021d, p. 159-185), declara-se que esses problemas
especificos seriam: (i) a imobilizacdo constante de capital proprio, mais custoso que
capital de terceiros, mesmo em cenario de poucos investimentos contratados; (ii) o
pouco aproveitamento de ferramentas de gestdo societaria como possibilidade de
restabelecimento de concessdes em crise, em contraposi¢do a extingdo contratual;
(iif) a auséncia de transparéncia nas informagdes sobre a concessdo de interesse
reciproco entre regulador e financiador, relativas a execucdo do contrato de
concessdo e a adimpléncia do financiamento; (iv) a dificuldade na execucédo de
garantias; (v) a deficiéncia de incentivos para atendimento as obrigacdes contratuais
das fases de trabalhos iniciais e de recuperacao, além de modelagem contratual sem
balanceamento adequado para muitas exigéncias na fase inicial e de recuperacéo e
com poucos incentivos para viabilizar seu cumprimento; (vi) a inutilizagdo ou utilizagéo
inadequada das verbas contratuais e dificuldade de prestacdo de contas; (vii) a
auséncia de instrumentos de controle pela ANTT sobre o fluxo de recursos de
interesse da concesséo, como multas, retencdes e reequilibrios; e (viii) os problemas
relacionados a estrutura tarifaria, decorrentes em grande medida (viii.1) da aplicacéo
de regras regulatérias uniformes a concessionarias com perfis distintos, (viii.2) da falta
de padronizac&o na metodologia dos contratos do PROCROFE para determinacao de

tarifas, (viii.3) da falta de equilibrio entre os custos e as receitas na tarifa e a
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necessidade de otimizacdo dos recursos a disposicdo dos usuérios, (viii.4) da
auséncia de um modelo de cobranca por pracas de pedagio e de uma matriz tarifaria
gue permita pagamento proporcional por trecho, por frequéncia de uso e por danos
causados pela utilizacao inadequada da rodovia, e (viii.5) da falta de estimulos para

desenvolver novos negdcios acessorios relacionados a exploragéo rodoviéria.

Ademais, de forma similar ao que foi observado no caso do RCR 2, a
terceira norma do novo marco regulatério incorporou os resultados de iniciativas
normativas anteriores da ANTT. Com efeito, no caso do RCR 3, foram aproveitados
os estudos realizados para a revisao da “metodologia de calculo do Fator X” (ANTT,
2015, p. 1-166), que tinham por objetivo incorporar incentivos a eficiéncia dos servigos
prestados pelas concessionarias e proporcionar o repasse de parte desses ganhos
aos usuarios das rodovias. Também foram englobados os trabalhos de atualizagéo da
metodologia para calculo da taxa de retorno do fluxo de caixa marginal, denominada
Weighted Average Capital Cost ou “WACC” (ANTT, 2015, p. 203-231).

Isso posto, vale mencionar que a minuta da terceira norma do RCR ja
passou pelas rodadas de discusséo interna e pelos procedimentos de participagéo e
controle social, tendo sido submetida a Reunido Participativa n°® 5/2022, realizada
entre os dias 22 a 24 de agosto de 2022, e a Audiéncia Publica n°® 4/2023, realizada
no dia 27 de abril de 2023.

Na Reunido Participativa, 26% das contribuicdes foram acatadas e 17%
foram acatadas em parte, sendo que a maior parte delas focou nas disposi¢cdes sobre
as receitas nao tarifarias das concessionarias, as hipéteses de renovacdo e
contratacdo de garantias ao longo da vigéncia contratual, a gestdo econdmico-
financeira, as questdes societarias e a estruturacao das revisfes contratuais. Ja na
Audiéncia Publica, as contribui¢cdes ainda ndo foram incorporadas, mas a maior parte

delas focou no Regime de Recuperagcdo Regulatdria e nos temas anteriores.

Até o momento de elaboracdo da presente Dissertacdo, o RCR 3 se
encontrava em ajuste da minuta com base nas contribuicbes apresentadas em
Audiéncia Publica, de sorte que os proximos passos serdo a sua submissao para a

opinido da PF/ANTT e a subsequente aprovacao pela diretoria colegiada da agéncia.
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Considerando essa ressalva, a versdo mais atual da norma (ANTT, 2021d,
p. 1385-1430)* apresenta 204 (duzentos e quatro) dispositivos alocados em 15
(quinze) capitulos, os quais dispdem sobre: (i) as definicbes sobre o tema apliciveis
ao setor (art. 1°, paragrafo unico); (ii) a gestao societaria, abordando a constituicdo da
sociedade, o capital social, a transferéncia de controle societario e as transa¢cdes com
partes relacionadas (arts. 2° a 11); (iii) o Regime de Recuperagcdo Regulatoria, ou
“‘RRR”, abordando as disposi¢des gerais, o funcionamento e a extingdo desse regime
no setor (arts. 12 a 24); (iv) o financiamento das concessodes e a relacdo com 0s
financiadores, prescrevendo sobre as hipéteses de intercambio de informacgdes entre
os financiadores e garantidores e sobre a administracdo temporaria e assuncéo do
controle societario da rodovia por financiador (arts. 25 a 37); (v) as garantias de
execucao e suas modalidades nas concessfdes — caucao em dinheiro ou titulos da
divida publica, seguro-garantia e fianca bancéaria —, assim como o procedimento de
cobranca e execucdo dessas garantias (arts. 38 a 58); (vi) os seguros mantidos
durante a vigéncia contratual (arts. 59 a 67); (vii) as receitas tarifarias, as receitas nédo
tarifarias e os pagamentos efetuados pelo Poder Concedente (arts. 68 a 94); (viii) a
regulamentacdo do equilibrio econémico-financeiro, enderecando as hipéteses e os
mecanismos de reequilibrio contratual, a interacdo com os fluxos de caixa da
concessao, o procedimento de reajuste tarifario, a incidéncia do WACC regulatério e
a recomposicdo do equilibrio econémico-financeiro por fluxo de caixa — original ou
marginal — ou por fatores tarifarios — “Fator A”, “Fator E”, “Fator D”, “Coeficiente de
Ajuste Temporal” e “Coeficiente de Ajuste Adicional” — (arts. 95 a 125); (ix) os
instrumentos de incentivo para os casos de antecipacdo ou atraso das fases de
trabalhos iniciais e de recuperacao e para a redugéo de acidentes (arts. 126 a 130);
(x) as verbas contratuais de fiscalizacdo, de desenvolvimento tecnolégico, de
seguranca no transito, de verificacdo, de desapropriacdes e de licenciamento
ambiental (arts. 131 a 151); (xi) as hipoteses e o0s procedimentos para as revisdes
tarifarias ordinarias e extraordinarias, além da repactuacdo de investimentos e
parametros de servicos (arts. 152 a 180); (xii) os mecanismos de contas da concessao
(arts. 181 a 189); (xiii) as alteragfes no RCR 1, conforme analisado em tépico anterior,

regulamentando a classificacdo das concessionarias (arts. 190 e 191); (xiv) as

43 A partir desse ponto, a mengdo a “minuta” do RCR 3 sempre fara referéncia a versdao mais recente
(ANTT, 2021d, p. 1385-1430) que foi disponibilizada pela ANTT na Audiéncia Publica n°® 4/2023.
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alteracbes no RCR 2, também mencionadas em tépico especifico, fazendo melhorias
pontuais aguela norma (art. 192); e (xv) as disposicdes finais sobre a incidéncia da
terceira norma do RCR nos contratos de concessao existentes e sobre a revogacgao

de normativos obsoletos (arts. 193 a 205).

Além do texto principal da norma, o RCR 3 propde a publicacdo de “Anexo
I” sobre as diretrizes para elaboracdo de acordo tripartite, de “Anexo II” sobre a
metodologia para apuragéo da classificagcdo de obras e servigos e de “Apéndice” a
Resolucdo n° 5.950 com metodologia para apuracdo da classificacdo das

concessionarias, a qual foi abordada no topico anterior sobre o RCR 1.

Como se observa, do ponto de vista da Regulacdo Responsiva, houve
introduc&o de duas principais inovagdes na terceira norma do RCR, especialmente no
gue diz respeito a introducdo de mecanismos para recuperacao das concessionarias
classificadas mais desfavoravelmente nos termos do art. 10 do RCR 1 e de incentivos
para o cumprimento de obrigacgdes, o ganho de produtividade e o atendimento de

parametros de qualidade das obras e dos servicos contratados.

Como primeira inovacéo, cita-se o Regime de Recuperacédo Regulatério, o
gual consiste em mecanismo transitério com o proposito de auxiliar as
concessionarias que estejam posicionadas nos niveis mais baixos da classificacédo da
ANTT, oferecendo medidas, por tempo determinado, para a restabelecimento da

prestacédo do servico adequado e viabilizagdo da concesséo.

Na prética, mediante requerimento fundamentado da concessionaria, a
agéncia reguladora inicia o processo de elaboragéo e aprovacdo de termo aditivo ao

contrato que podera abranger as medidas previstas no art. 13 da minuta de norma:

| — reprogramacéo de obrigacdes vencidas e vincendas;

Il — antecipacdo ou diferimento de incidéncia de débitos e créditos
acumulados;

IIl — antecipacédo de receitas tarifarias;

IV — suspenséo dos atos de cobranca de multas aplicadas transitadas em
julgado;

V — suspensao da aplicacdo de novas penalidades pelo descumprimento de
determinadas obrigacdes;

VI — desconto de até 30% (trinta por cento) sobre o montante total de multas
aplicadas;

VIl — prorrogacgéo do prazo da concesséo;

VIII — transferéncia de controle societario da concessionaria.
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Vale ressalvar, contudo, que os arts. 14 a 21 da minuta do RCR 3
estabelecem condicfes — obrigacdes, renuncias e/ou anuéncias — para cada uma das
medidas que podem ser acionadas por meio da ades@o ao RRR. Apenas a titulo de
exemplo, para o desconto sobre o montante total de multas aplicadas e nédo inscritas
em divida ativa previsto no art. 19, a concessionaria devera promover o pagamento
das multas no prazo determinado, renunciar ao direito de impugnar aplicacdo ou
cobranca das multas em processos judiciais e arbitrais e, por ultimo, promover o

pagamento de quaisquer dividas ou encargos pendentes relacionados a concessao.

Outra ressalva € no sentido de que a mencionada lista de medidas néo é
exaustiva, de modo que existe espaco e flexibilidade para que as partes encontrem

as solugcbes mais ajustadas para cada situacéo especifica.

Trata-se de aceno importante aos pressupostos da Teoria da Regulacao
Responsiva. Até porque o referido mecanismo permite que a ANTT introduza uma
forma de resgate as concessionarias que estavam em situacdo de dificuldades
financeiras e/ou de desconformidade — ao passo em que foram classificadas
desfavoravelmente no biénio em questdo — e, em contrapartida, que tenham a
disposicdo para se reestabelecer e/ou para reformar suas condutas em favor da
cooperacado aderindo ao RRR. Até porque, segundo Ayres e Braithwaite (1992, p. 33),
o regulador deve “estender o perddo aqueles que mostrem sinais de abandonar a

desconformidade em favor da cooperagéao” (em tradugéo livre).

Caso descumpridas as obrigacfes assumidas pela concessionaria — iSso
€, falhando a resposta cooperativa para o regulado em situacdo de crise financeira
e/ou desconformidade —, as medidas decorrentes do RRR seréo extintas e revertidas
pela diretoria colegiada e, mediante analise do caso concreto, poderdo ser impostas

as penalidades aplicaveis, e iniciado processo de caducidade da concessao.

Uma critica pertinente ao referido regime consiste no fato de que, até a
ultima minuta da norma, apenas as concessionarias da “Classe D” teriam acesso ao
RRR. Com isso, aquelas posicionadas na “Classe C” tenderiam a figurar em posi¢éao
mais vulneravel, sem acesso as medidas de restabelecimento da ANTT. Tal ajuste

esta sendo apurado apds a Audiéncia Publica e devera constar ha norma aprovada.

Como segunda inovacao do RCR 3, cumpre destacar os instrumentos de

incentivos as concessionarias para estimular o aumento da qualidade e da
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produtividade nas concessfes de servi¢cos publicos e de obras publica nas fases de
trabalhos iniciais e de recuperacdo, assim como para incrementar a seguranca das

vias publicas nos termos do Programa Vias Seguras da ANTT.4

Com efeito, a agéncia identificou duas formas de incentivo as

concessionarias que estejam nas mencionadas fases da concesséo.

Uma delas € introduzida pelo art. 126, que permitiria ao ator regulado obter
ganhos decorrentes da antecipagdo do recebimento das receitas tarifarias, desde que
ateste o atendimento as obrigacdes da fase de trabalhos iniciais antes do prazo
contratual. Em contraponto ao beneficio da conclusdo antecipada, esse dispositivo
estabelece que as concessionarias assumiriam exclusivamente o 6nus de nao
arrecadacao tarifaria decorrente do atraso na conclusdo dos trabalhos iniciais.
Também ha& previsdo no art. 127 da minuta voltada a punicdo das concessionarias
gue cobrarem tarifa de pedagio antes do prazo, de modo que estariam sujeitas a
retencdo de 25% das receitas auferidas entre o termo e a conclusdo das obrigacoes
em conta vinculada ou, caso inexistente, a reversdo desse montante a modicidade

tarifaria mediante aplicacéo do “Fator C”.

A outra forma de incentivo estd no art. 129, por meio do qual a ANTT
estabeleceria equacéo de recompensa para a conclusao antecipada das obrigagctes
da fase de recuperacao e de desincentivo para as hipdéteses de atraso. Na arquitetura
dessa regra, esta presente a disposicdo escalonada de maiores percentuais de
acréscimo ou decréscimo sobre a tarifa de pedagio conforme seja maior a
antecedéncia ou o atraso, respectivamente. Dessa forma, a proposta seria fomentar

a entrega mais rapida possivel dos beneficios ao sistema rodoviario e aos usuarios.

Esse € um arranjo fomentador de praticas responsivas, ao passo em que
lanca incentivos e desincentivos para que as concessionarias encontrem solucdes

eficientes e céleres para as obriga¢gfes assumidas. Com efeito, ao estabelecer quais

4 De acordo com os comentarios da SUROD a terceira norma do RCR (ANTT, 2021d, p. 1681-1682),
o Programa Vias Seguras da agéncia reguladora tem como objetivo elevar o padrdo de seguranca
viaria das rodovias e ferrovias federais concedidas. Embora ainda se trata de programa em elaboracéo,
a proposta englobara ag6es voltadas as diferentes areas de atuacdo da Agéncia e tem sua génese de
forma aderente as praticas ASG (valores ambientais, sociais e de governanca) aplicadas a
infraestrutura, mobilidade e a segurancga viaria.
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seriam os parametros de qualidade e as obriga¢cbes dos atores regulados, a ANTT

permite espaco para que as concessionarias encontrem as melhores solucoes.

Ademais, em razdo da previsdo de incentivos as concessionarias no RCR
3, observa-se reacao interessante no que tange aos fatores tarifarios, qual seja a
extincdo do “Fator Q" e do “Fator X” pelo art. 201 da minuta. Esses fatores foram
abandonados pela constatacdo de que sua implementacéo a partir da Terceira Etapa
do PROCROFE néo foi exitosa para incentivar a melhoria da qualidade dos servi¢os
ou o0 ganho de produtividade em determinado periodo, respectivamente. Também
pesou para que esses fatores fossem extintos a proposta do novo marco regulatério
para estabelecer beneficios ou ameacas a partir do perfil atitudinal apresentado pelas
concessionarias — isso €, da posi¢do delas na classificagdo bienal —, gerando um
histérico apto a mapear a tendéncia de cumprimento contratual ou de desidia para

cada um dos atores regulados, orientando as a¢gdes da ANTT a partir dessa posi¢ao.

Ja no ambito do “Anexo I” a minuta do RCR 3, vale destaque a previsao de
minuta para os chamados “acordos tripartites”, que se trata de acordos de carater
facultativo celebrados entre o agente fiduciario — representando os financiadores da
concessdo —, a ANTT e a concessionaria para disciplinar a relacdo entre essas partes,
visando a plena execucdo contratual e a preservacdo dos interesses dos
financiadores. A partir desse acordo, em caso de inadimplemento contratual que
inviabilize ou coloque em risco a concesséo, os contratos de financiamento poderiam
outorgar aos financiadores o direito de administrar temporariamente a concessao ou,

em casos mais graves, de assumir o controle societario da concessionaria.

Os acordos tripartites seriam desenhados de modo que: (i) a assimetria de
informacgdes entre os financiadores e as partes envolvidas na concesséo (agéncia,
concessionaria e usuarios) seja reduzida; (i) a assuncao temporaria da gestao do
ativo pelos credores se torne mais previsivel, evitando-se selecbes adversas e
prejuizos a continuidade e a qualidade dos servicos prestados; (iii) o0 sistema de
descumprimentos contratuais se torne mais responsivo, podendo ser customizado de
acordo com as particularidades do projeto; e (iv) a analise de custos de transacao
entre a extingdo contratual prematura e a construcado de solugbes negociadas seja
incrementada (FREITAS e FIGUEIROA, 2022, p. 478).

Além das contribui¢cdes voltadas a insercdo de praticas responsivas no

setor, vale destaque a padronizacao das regras de reajuste e de revisao tarifaria.
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Para o reajuste, nos arts. 100 e 101 da minuta, unificou-se a utilizagéo do
IPCA como indice para o calculo anual e tornou-se a realizacdo desse procedimento
automatica, caso ndo haja aprovacgdo pela ANTT no prazo de trinta dias ap0s a data

prevista para a realizacao do reajuste.

J& para as revisdes contratuais, a agéncia voltou esfor¢cos no trabalho de
alinhamento das hipéteses de cabimento e do procedimento aplicavel. Isso porque,
ao longo das etapas do PROCROFE, cada contrato previu disposi¢cfes especificas e,
por vezes, divergentes sobre as revisfes ordinarias, extraordinarias e quinquenais.
No art. 152 a 180 da minuta, portanto, € estabelecido que os contratos de concessao
poderao ser submetidos: (i) a revisao tarifaria ordinaria, realizada anualmente de oficio
por iniciativa da ANTT, considerando-se os eventos do “ano concessao” anterior e 0s
impactos residuais pretéritos taxados na norma, incluindo a incidéncia dos Fatores
“‘A”, “C”, “D” e “E”; (ii) a revisdo extraordinaria, realizada a qualquer tempo de oficio ou
mediante pleito da concessionaria para eventos de desequilibrio que ndo sejam
passiveis de analise nos outros tipos de revisdo e, salvo no caso de inclusao e
exclusdo de investimentos, que tenham impacto econdémico-financeiro superior aos
parametros da norma; e (iii) a revisdo de repactuacdo de investimentos e parametros
de servico, realizada de oficio pela agéncia reguladora em intervalos de cinco ou dez
anos para incluséo, alteracéo, reprogramacao ou exclusdo de obras e servi¢os ou
alteracdo de escopo, parametros técnicos e de desempenho previstos no contrato de
concessdo.* Adicionalmente, nos arts. 158 a 180, indica-se de forma detalhada o

cabimento e os procedimentos aos quais devem ser submetidas as revisoes.

Ainda no que toca a uniformizacao do conteudo dos contratos e das normas
gue tratam da gestdo econbmico-financeira, € importante mencionar que as
disposicOes de alocacao de riscos foram excluidas dessa iniciativa. Na pratica, o RCR
3 néo limitou os elementos que poderiam vir a compor a matriz de riscos e, assim, deu

prevaléncia para as particularidades contratuais de cada concessao.

4 Nesse ponto, vale esclarecer que a reviséo quinquenal foi incorporada pelas revisGes de repactuacdo
de investimentos e parametros de servico e, quando cabivel, pelas ordinarias e extraordinarias.
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3.6. RCR 4 (FISCALIZAGAO E PENALIDADES).

Erguendo-se da plataforma que sera criada pelas trés primeiras normas do
novo marco regulatorio, 0 RCR 4 assume protagonismo como principal normativo para
a introducao da Teoria da Regulagdo Responsiva no setor de concessdes rodoviarias
federais. A quarta norma do Regulamento pretende dispor sobre as regras de

fiscalizagdo e as penalidades aplicaveis aos contratos de concessao.

Até entdo, as atividades fiscalizatoria e punitiva da ANTT ocorriam a partir
das definicbes contratuais especificas e seguiam os ditames da (i) Resolugcdo n°
4.071, de 3 de abril de 2013 (BRASIL, 2013b), que estabelece as infracdes sujeitas
as penalidades de adverténcia e multa por inexecuc¢ao contratual na exploracdo da
infraestrutura rodoviaria concedida, e da (ii) Resolucdo n°® 5.083, de 27 de abril de
2016 (BRASIL, 2016), que disciplina o processo administrativo para apuragdo de
infracOes e aplicacdo de penalidades decorrentes de condutas que infrinjam a

legislacdo de transportes terrestres ou as obrigacfes contratuais.

A revisdo da Resolucdo n° 4.071, contudo, passou a ser pautada como
acdao prioritaria da Agenda Regulatoria do Biénio 2017/2018 a partir da sua inclusdo
pela Resolugéo n° 5.759, de 28 de fevereiro de 2018 (BRASIL, 2018a).

Segundo as justificativas do projeto de revisdo (ANTT, 2018, p. 16-28),
pretendia-se criar mecanismos e otimizar procedimentos de gestdo por parte das
areas técnicas da agéncia para incrementar a eficiéncia das analises e da fiscalizacéao
no acompanhamento dos investimentos previstos nos diversos PER e dos que
poderao ser incluidos ao longo da execuc¢éo dos contratos de concessao. Outro ponto
de atencdo para a revisdao daquela Resolugéo seria contemplar as particularidades
das concessbOes celebradas a partir da Terceira Etapa do PROCROFE e a
necessidade de regulamentacdo dos limites das circunstancias agravantes e/ou

atenuantes que podem ser consideradas na aplicacao de penalidades.

Tal iniciativa de produgdo normativa chegou a ser discutida internamente
na ANTT e passou por varias etapas de aprovacao, todavia, o projeto ndo foi
concluido, e, com o advento do Regulamento de ConcessGes Rodoviarias, a quarta

norma do RCR passou a abarcar o tema de revisdo da Resolucéo n° 4.071.
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O problema central mirado pelo RCR 4 diz respeito a necessidade de serem
estabelecidos “procedimentos operacionais tanto para fiscalizagdo, quanto para os
processos de penalizagdo, com intuito de baseé-los nos conceitos de responsividade”
(ANTT, 2018, p. 645). Logo, conforme foi indicado na Nota Técnica n°
6986/2022/GERER/SUROD/DIR (ANTT, 2018, p. 644-653), os respectivos estudos
destinaram atencéo redobrada a importancia da sistematizacéo de dados, revisando
0s procedimentos para coleta e tratamento desses, assim como a indispensavel
participacdo dos usuarios na fiscalizacéo e a revisdo conceitual da metodologia de

fiscalizacdo da gestdo econdmico-financeira dos contratos de concesséo.

Outro ponto de atencdo na elaboracdo da minuta do RCR 4 foi o
estabelecimento da Teoria da Regulagédo Responsiva, sistematizada originalmente
por Ayres e Braithwaite (1992), como ancora teorica para o planejamento das acdes

de fiscalizagéo e das medidas de penalizacdo das concessionarias.

Em vista dessas preocupacfes, no ambito da Analise de Impacto
Regulatério n° 12776174 (ANTT, 2018, p. 864-880), argumentou-se que as
disposicdes contratuais e 0s normativos até entdo vigentes no setor seriam
insuficientes para oferecer parametro de envergadura necessaria ao planejamento
adequado do sistema de fiscalizacdo das concessionarias e ao alcance do melhor
equilibrio entre eficiéncia e eficacia da regulacdo. Para isso, seria necessario
“considerar adequadamente se as acdes planejadas sdo realmente necessarias para
um regulamento proposto, como elas devem ser organizadas e dotadas de recursos,

guais métodos eles devem seguir” (ANTT, 2018, p. 865).

Assim sendo, a agéncia empreendeu esforcos para identificacdo das
guestdes que pautariam a edicdo da quarta norma do RCR. Para isso, teriam sido

consideradas as recomendac0es, as boas praticas e os principios da OCDE, vejamos:

(...) importante indicar que a analise dos problemas abaixo apontados leva
em consideragdo as recomendagbes da OCDE, contidas no
Recommendation of the Council on Regulatory and Policy Governance (...) e
no OECD Regulatory Enforcement and Inspections Toolkit (...). O primeiro
documento citado apresenta boas pratica de governanca, com significativa
gama de informacBes e experiéncias exitosas em regulacdo. Esse
documento ainda destaca: i) as dificuldades econdmicas dos governos, que
0s obriga cada vez mais a reduzir os gastos na administracdo publica,
incluindo atividades de fiscalizag&o regulatoria; ii) os encargos, geralmente
desnecessarios, gerados pelas inspecdes, tanto para o estado quanto para
0s inspecionados; e iii) a necessidade de aplicacdo de estratégias bem
formuladas de fiscalizacdo, fornecendo incentivos corretos para assuntos
regulamentados, no intuito de ajudar a reduzir os esfor¢cos de monitoramento
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(e, consequentemente 0s custos tanto para as empresas, quanto para setor
publico), aumentando a eficiéncia e alcangando melhores metas regulatdrias.
No segundo ha uma lista de verificagdo contendo doze critérios para ajudar
reguladores, partes interessadas e especialistas a avaliar o nivel de
desenvolvimento do sistema de inspe¢éo e execucdo em uma determinada
jurisdicdo ou de uma instituicdo ou estrutura especifica. Com esse guia é
também possivel identificar pontos fortes e fracos e areas potenciais para
melhoria (ANTT, 2018, p. 865).

Isso posto, foram delimitados o0s seguintes problemas regulatérios
especificos para a quarta norma do RCR: (i) a multiplicidade de critérios, métodos e
formas de fiscalizagdo e de apuracgéo de penalidades dos contratos de concesséo, em
especial das obras; (ii) a auséncia de outros instrumentos regulatorios que possam
incentivar a efetividade da fiscalizacdo (compliance), o que seria causado pela
utilizacdo exclusiva do modelo de Comando e Controle e, consequentemente, pela
existéncia de “déficit de responsividade”; (iii) a falta de sistematizacdo dos dados
sobre o cumprimento contratual; (iv) a auséncia de participacéo e a desconsideracéo
dos usuarios na fiscalizacdo; e (v) o rigor documental e a falta de tratamento da

deterioragao financeira das concessoes (ANTT, 2018, p. 865-867).

Consolidados os estudos iniciais para o0 RCR 4, houve submissédo da
minuta ao processo de participagao e controle social por meio da Reunido Participativa
n® 6/2022, realizada no dia 6 de fevereiro de 2023. Contando com a presenca de
representantes das concessionarias e dos usuérios, verificaram-se diversas
contribui¢des focadas nos indicadores para fiscalizacao pela ANTT, no tratamento das
concessionarias de acordo com sua posicao na classificacdo bienal, nos cuidados
para a realizacao de fiscalizacdes extraordinarias, na utilizacdo dos dados coletados
sobre as concessoes, na gravidade de eventuais medidas cautelares e na composi¢éo

da dosimetria das multas e penalidades estabelecidas.

Antes de avaliar a referida norma, contudo, torna-se essencial ressaltar
gue, no momento de elaboracao da presente Dissertacédo, 0 RCR 4 se encontrava em
fase de andlise das contribuicdes da Reunido Participativa n° 6/2022 e dos érgaos
internos da ANTT, de forma que a minuta eventualmente sera objeto de nova rodada
de discussdo — em consulta interna a agéncia e em procedimentos de participagéo e
controle social — antes de ser consolidada para aprovacédo. Consequentemente, existe
a possibilidade de que os diversos instrumentos e medidas abordados neste topico
possam assumir novos contornos — mesmo que pouco diferentes — apés ajuste fino a

ser realizado pela agéncia e pelos participes no processo normativo em questao.
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De todo modo, para fins desta andlise ex ante, registra-se que a minuta*®
da quarta norma do RCR (ANTT, 2018, p. 1084-1111) é composta por 91 (noventa e
um) dispositivos alocados em 10 (dez) capitulos, versando sobre: (i) as informaces
sobre as concessoes e 0s sistemas de acompanhamento (art. 2°); (ii) o planejamento
de intervencdes da concessionaria e de fiscalizacdo da ANTT (arts. 3° a 89); (iii) a
execucao da fiscalizacdo pela agéncia ou por entidade publica com competéncia
delegada por convénio, abordando as fiscalizacdes das obras obrigatérias, dos
parametros de desempenho e da situacdo econdmico-financeira (arts. 9° a 34); (iv) os
regimes especiais de fiscalizagcdo, os quais incidirdo sobre as diferentes fases
contratuais, as transferéncias de obras do Poder Concedente para a concessionaria,
o Termo de Ajustamento de Conduta (TAC) e o encerramento contratual (arts. 35 a
45); (v) as medidas administrativas preventivas a concessionaria, relativas ao alerta
de potencial inconformidade, ao termo de registro de ocorréncia e ao aviso de nao
conformidade (arts. 46 a 49); (vi) as medidas administrativas cautelares em face da
concessionaria, apresentando as hipéteses de cabimento, o rol exemplificativo de
providéncias e a fundamentacdo necessaria (arts. 50 a 54); (vii) as penalidades
aplicaveis as concessionarias — adverténcia, multa especifica, multa moratéria e
declaracéo de inidoneidade para licitar ou contratar —, ratificando o procedimento
previsto na Resolucdo n° 5.083 e dispondo sobre as hipo6teses, a abrangéncia, os
marcos temporais, 0s descontos e as circunstancias atenuantes e agravantes de cada
penalidade (arts. 55 a 75); (viii) os instrumentos de saneamento de irregularidades,
endossando a utilizacdo da denuncia espontanea e do TAC — sendo esse celebrado
nos termos da Resolucéo n° 5.823, de 12 de junho de 2018 (BRASIL, 2018d) —, além
de apresentando as hip6teses de cabimento e o procedimento aplicavel (arts. 76 a
84); (ix) as alteracdes pontuais nas definicdes do RCR 1 (art. 85); e (x) as disposi¢des
finais sobre a incidéncia da quarta norma do RCR nos contratos de concessao

existentes e sobre a revogacao de normativos obsoletos (arts. 86 a 90).

Além disso, a minuta apresenta “Anexo” a respeito da metodologia para

dosimetria das multas aplicaveis para infracdes relativas as obras obrigatorias, aos

46 A partir desse ponto, a mengdo a “minuta” do RCR 4 sempre fara referéncia a versdao mais recente
(ANTT, 2018, p. 1084-1111) que foi acostada ao processo administrativo n° 50535.001700/2018-99 e
discutida pelos participantes da Reunido Participativa n® 6/2022.
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parametros de desempenho, as obrigacdes econbmico-financeiras e as outras

obrigacdes assumidas pelas concessionarias.

De forma geral, a minuta do RCR 4 propde revisdo completa das
disposicOes contratuais e normativas a respeito da fiscalizacdo e penalizacdo das
concessionarias. Em relagédo aos contratos de concessdo do PROCROFE, a proposta
normativa tem especial foco no alinhamento das disposicées contratuais com graus
diversos de detalhamento sobre o tratamento das informacdes e dados das rodovias,
sobre a execucdo de fiscalizacdo ordinaria (obras obrigatorias, parametros de
desempenho e situagdo econdmico-financeira) e sobre o termo de registro de
ocorréncia. As outras matérias abordadas na minuta encontram correspondéncia em

normativos da ANTT, principalmente em portarias e no Manual de Fiscalizac&o.

Isso em mente, considerando a importancia da quarta norma do
Regulamento de Concessdes Rodoviarias para a efetiva implementacdo de atuacao
pautada na Regulacdo Responsiva no setor de concessdes rodoviarias federais, é
importante detalhar adiante a alguns pontos especificos do normativo, quais sejam:
(i) o tratamento e sistematizacdo dos dados; (ii) fiscalizacdo ordinaria em trés niveis;
(i) fiscalizacdo extraordinaria; (iv) medidas administrativas preventivas (alerta de
potencial inconformidade, termo de ajustamento de conduta e aviso de néo
conformidade); (v) medidas cautelares; (vi) penalidades; e (vii) instrumentos para

saneamento de irregularidade (denuncia espontanea).

3.6.1. TRATAMENTO E SISTEMATIZAGAO DOS DADOS.

No ambito dos estudos para o RCR 4, destacou-se a necessidade de
adequado tratamento e sistematizacdo dos dados sobre as rodovias federais

concedidas para adequado planejamento da atuacéo responsiva da ANTT.

Justamente por isso, o0 art. 2° da minuta da quarta norma do Regulamento
estabelece que € obrigacdo da concessionéria, do verificador independente e/ou da
empresa de supervisdo contratada pela agéncia a submisséo de informacdes relativas
a fiscalizacéo, a apuracdo de infragGes e a aplicacdo de penalidades. Sem prejuizo

do envio de dados adicionais, as informacfes submetidas deveréo fazer referéncia:
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| — aos planejamentos anual e quinquenal da concessiondria, nos termos da
segunda norma do Regulamento das Concessfes Rodoviarias;

Il — a0 acompanhamento de obras obrigatorias;

Il — ao acompanhamento do escopo, dos parametros técnicos e de
desempenho das obrigagfes previstas nos contratos de concessao;

IV — aos atos praticados no ambito dos processos administrativos
sancionadores;

V — ao parcelamento de débitos (ANTT, 2018, p. 1085).

Com isso, a agéncia reguladora se municiaria de dados elementares para
a diferenciacéo das concessionarias cooperativas e nao-cooperativas, permitindo uma
resposta regulatoria baseada em fatores como a gravidade das violac6es em termos
de risco ao interesse publico, o historico do ator regulado, a situacdo geral da
concessao, a prontiddo da concessionaria para cumprir obrigacdes e melhorar sua
conduta, a intencdo na desconformidade, dentre outros (ANTT, 2018, p. 867-868).
Adicionalmente, ao definir a resposta a conduta de uma concessionaria, a agéncia
poderia examinar 0 impacto da estratégia eleita sobre a conformacdo futura da

concessionaria e sobre o aperfeicoamento do ambiente regulatério.

Afinal, conforme explicado no Capitulo 1 desta Dissertacdo, a regulacao
deve ser responsiva aos diversos fatores que envolvem os atores regulados e o setor
no qual estdo inseridos, mostrando-se flexivel, multidimensional e estruturada em
tentar uma estratégia apos outra (AYRES e BRAITHWAITE, 1992; BRAITHWAITE,
2014). A partir da licdo de Baldwin e Black (2008), verifica-se que a ANTT deve se
utilizar de dados suficientes para reagir a um cenario em constante transformacéo de
motivacles, objetivos e comportamentos das concessionarias, assim como para

avaliar a efetividade das respostas regulatérias implementadas.

Com base nessa compreensdo, a classificagdo das concessionarias
instituida no RCR 1 e detalhada no RCR 3 assume papel importante na diferenciacao
dos atores regulados, especialmente quando considerados os indicadores e
subindicadores bienais. Todavia, essa ferramenta ndo pode ser compreendida
isoladamente, devendo ser complementada pelas informacdes mais recentes exigidas

na minuta do RCR 4 e pelos dados adicionais que possam ser apresentados a ANTT.

Quer dizer, ainda que a classificagdo das concessionarias tenha papel
essencial na execucao da fiscalizacdo e na aplicacédo de penalidades, é apenas com

uma visao subsidiada por informacdes e dados atuais que a agéncia podera definir os
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possiveis riscos de suas respostas regulatorias e a efetividade delas no alinhamento

dos interesses particulares e na conformacédo de condutas.

3.6.2. FIscALIZACAO ORDINARIA EM TRES NIVEIS.

O novo marco regulatério apresenta padronizacéo do ciclo de fiscalizagdo*’
a ser empreendido pela ANTT em face das concessfes, assim como incorpora

relevantes inovacgdes no planejamento e na execucao dessa atividade.

De acordo com o art. 6° da minuta do RCR 4, o planejamento da
fiscalizacédo sera orientado (i) pelo tratamento responsivo e (ii) pela definicdo de quais
obrigac@es contratuais e regulatérias serdo objeto da fiscalizacdo ativa (realizada de
oficio pela agéncia), sem prejuizo de fiscalizacdo passiva (empreendida mediante

provocacao de usuario ou qualquer interessado).

Vale anotar que, no que tange ao tratamento responsivo, esse sera
dispensado de forma correspondente a posicdo da respectiva concessionaria na
classificacao vigente no momento da aprovacgéao do plano fiscalizatério em questao. O

referido plano também teréa vigéncia bienal, sendo coincidente com a da classificacéo.

Assim sendo, alguns fatores serdo diretamente influenciados pela
classificacdo da concessionaria entre as Classes “A” até “D”, haja vista que € admitida
a distincdo dos atores regulados pela ANTT a partir dos critérios definidos pelos
indicadores e subindicadores do RCR 3. E o caso, por exemplo, da duracéo do ciclo
de fiscalizacdo e dos itens contidos no escopo da fiscalizacdo ordinaria (art. 8°, § 3°,
incisos Il e 1ll), de forma que, quanto melhor posicionadas forem as concessionarias,
menos a agéncia reguladora dispendera recursos para fiscaliza-las ativamente e se

imiscuird na administracao das concessdes e na prestacdo dos servigos.

A olho nu, o planejamento e a elaboracéo do plano de fiscalizacdo com
base na classificacdo das concessionarias mira fomentar maior cooperacao por parte

dos atores regulados e implementar praticas responsivas no setor. Isso porque, a

47 O ciclo de fiscalizacéo se refere a periodicidade de realizacdo das acGes de fiscalizac&o ordinaria,
considerando fatores da Regulacdo Responsiva e apresentando duracdo e quantidade de acbes
variadas a depender da classificagao das concessionarias vigente para o biénio em questéo.
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partir dos ensinamentos de Braithwaite (1985), avalia-se que as concessionarias
classificadas nas posic6es mais elevadas — e, nesse sentido, com maior disposicéo
para agir de forma cooperativa e para aderir as exigéncias contratuais e regulatorias
— receberiam tratamento mais brando no ambito do ciclo de fiscalizacfes do referido
biénio. Isso é, a ANTT dispensaria a elas postura menos interventiva e lhes concederia
maior liberdade para implementar as obrigacbes contratuais e as demandas
regulatorias. Evidentemente, persistiia 0 compromisso de essas concessionarias
apresentarem as informacdes previstas no RCR e os dados adicionais que

entenderem adequados para demonstrar o cumprimento a agéncia reguladora.

Retomando a nova metodologia proposta pelo RCR 4 para a atividade
fiscalizatéria da ANTT, é possivel constatar que (i) a atuagéo ordinaria da agéncia
sera pautada no formato de fiscalizagdo em trés niveis (art. 13), assim como que (ii)
0 acompanhamento da execucéo do contrato de concessao sera realizado a partir de
acOes de fiscalizacdo de (ii.1) obras obrigatérias, de (ii.2) parametros de desempenho

e da (ii.3) situacdo econdmico-financeira (arts. 12, 16 a 34).

O modelo de fiscalizagdo em trés niveis foi originalmente proposto em 2015
no ambito da Agéncia Nacional de Energia Elétrica, utilizando-se de conceitos da
diferenciacdo de risco regulatério*® e, mais especificamente, da Teoria da Regulacéo

Responsiva para aperfeicoar a fiscalizacdo no setor elétrico.

Em esséncia, essa proposta estaria fundada na execucéo da fiscalizacao
em trés momentos — ou niveis — com abrangéncia cada vez mais restritiva. No primeiro
nivel — monitoramento —, todos os atores regulados seriam monitorados por meio de
indicadores de qualidade e desempenho para filtrar os empreendimentos que
apresentam o maior risco potencial. No segundo nivel — acdo a distancia —, apenas
os empreendimentos de maior risco que foram selecionados no monitoramento sao
analisados, submetendo-os a andlise mais minuciosa dos indicadores, analise
documental e solicitacdo de dados complementares. No terceiro nivel — acao

presencial —, a ANEEL define itens de maior ateng&o a partir do monitoramento e da

48 Vale anotar que, na proposta da ANEEL, utiliza-se o conceito de diferenciagéo de risco regulatério
como um “processo utilizado por entidades reguladoras para avaliar sistematicamente 0s riscos
associados as nao conformidades dos entes regulados”. Nesse sentido, a Regulagéo Responsiva seria
considerado como um modelo no qual se prop8e que as a¢bes de fiscalizacdo variem de acordo com
orisco e, sobretudo, com o comportamento dos atores regulados (HIRATA, LEITE, et al., 2015, p. 212).
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acdo a distancia que necessitam de busca por evidéncias e/ou de confirmacdo na
vistoria em campo (HIRATA, LEITE, et al., 2015, p. 213-215).

Para a realidade da ANTT, essa metodologia de fiscalizac¢ao foi inserida no
Projeto de Atuacédo Responsiva, de modo que os estudos para sua traducdo no setor
de concessodes rodoviarias também abarcaram os niveis de monitoracéo, de analise
(ou acéo a distancia) e de acao presencial, mas incluiram como caminhos adicionais
para a fiscalizacdo as acOes emergenciais (cautelares e obrigacbes de fazer
imediatas). Tais medidas poderiam ser adotadas pontualmente em todos o0s trés niveis

com o intuito de evitar riscos aos usuarios e ao interesse publico (ANTT, 2020f).

O art. 13 da minuta do RCR 4, portanto, apresenta definicdes proprias da
ANTT para os contornos da fiscalizagdo em trés niveis no setor de concessdes
rodoviarias. Ainda assim, manteve-se a estrutura da fiscalizagdo empreendida pela
ANEEL, com fases subsequentes e cada vez mais restritivas no que tange as

informacdes e situacdes efetivamente apuradas. Vejamos:

Art. 13. (...) 8 1° A fiscalizagdo ordinaria serd executada mediante a¢fes de
fiscalizacdo em 3 (trés) niveis:

| — 1° nivel: coleta, tratamento e analise de dados e informacdes sobre a
concesséao;

Il — 2° nivel: solicitacdo e andlise de esclarecimentos ou informacdes
complementares por parte da concessiondria ou de terceiros em caso de
identificacao de inconformidade observada no 1° nivel;

[l — 3° nivel: inspecéo in loco para contato direto com o objeto da fiscaliza¢éo
para verificagcdo da fidedignidade das informag8es obtidas no 1° e 2° niveis
ou apuragdo do cumprimento das obrigacdes contratuais e regulatorias
(ANTT, 2018, p. 1088-1089).

Assim sendo, como mencionado, vale repisar que a fiscalizacdo sera
realizada por meio de ac¢bBes sobre trés escopos diferentes: obras obrigatorias,

parametros de desempenho e situagcdo econdémico-financeira.

A fiscalizacdo das obras obrigatérias acompanha o avanco fisico das
referidas obras durante o periodo em escopo, incluindo as inexecucdes de obrigacdes
vencidas, quanto ao atendimento ao prazo, ao escopo, aos parametros técnicos e a
observéancia dos projetos de engenharia aceitos pela ANTT (art. 16). Ja a fiscalizacdo
dos parametros de desempenho mira 0 acompanhamento de parametros relativos a
manutencdo da infraestrutura, a conservacdo da infraestrutura e aos servicos
operacionais (arts. 23). Ademais, a fiscalizacdo da situacdo econdémico-financeira

objetiva acompanhar a regularidade dos instrumentos econdmico-financeiros do
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contrato de concessdo, a saude financeira da concessionaria e a estimativa de

indenizacdo em caso de eventual extincdo antecipada (arts. 29).

Todas os trés escopos de fiscalizagcao contariam com uma acao de 1° nivel
e, quando necessario, uma acao de 2° nivel por ciclo (arts. 18, 25 e 30). Para as
fiscalizacbes das obras obrigatérias e dos parametros de desempenho,
independentemente da realizacdo dos niveis anteriores, seriam executadas uma ou
mais a¢des de 3° nivel ao término do ciclo (art. 18, 88 1° e 2°, e 25, paragrafo Unico).
Ja para a fiscalizacdo da situacado econémico-financeira, a acédo de 3° nivel ocorreria

apenas em caso de insuficiéncia dos niveis anteriores (art. 30, inciso II).

Adicionalmente, especificamente para as concessionarias posicionadas na
“Classe D”, a ANTT realizaria acao de fiscalizagdo sobre a saude financeira desses
atores regulados. Caso a concessionaria seja julgada como ndo saudavel, a agéncia

poderia tomar medidas punitivas e exigir providéncias saneadoras (art. 33).

Para mais, a minuta do RCR 4 reconhece situacdes em que a fiscalizacao
da ANTT deveria ser realizada em observancia a regimes especiais. E o caso das
acOes sobre as fases contratuais (art. 36 e RCR 2), sobre a transferéncia de obras do
Poder Concedente (art. 37 e RCR 2), sobre o TAC (arts. 38 a 42) e sobre o
encerramento contratual (art. 43 a 45).

Tendo em vista a proposta de nova metodologia para o planejamento e a
execucao das acoes de fiscalizacdo pela ANTT, cumpre observar que existe clara
deferéncia da minuta do RCR 4 aos ditames da Regulacédo Responsiva nessa matéria.
Afinal, da forma que estad escrita a proposta, havera customizacdo do plano de
fiscalizacdo a depender da classificacdo da concessionaria. Assim, de um lado, o ator
mais cooperativo gozaria de menor intervencdo da agéncia e teria maior liberdade
para se autorregular para cumprir as obrigacbes contratuais e regulatorias como
melhor lhe convir. Por outro lado, o ator regulado pior classificado seria alvo de

maiores esforcos fiscalizatorios da ANTT, inclusive sobre sua saude financeira.

Ha um ponto de preocupacdo nas disposi¢cdes sobre a realizacéo de acdes
do 3° nivel, contudo, haja vista que essas ocorrerdo compulsoriamente para as
fiscalizacBes das obras obrigatérias e dos parametros de desempenho. Ora, caso nao

haja indicativos nos 1° e 2° niveis da fiscalizacdo, a realizacdo de acfes presenciais
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ao final do ciclo pode se tornar medida desnecesséria, drenando recursos e esforgos

da ANTT para intervencdo em concessionarias que estdo agindo cooperativamente.

A principio, esse ponto diverge da metodologia pensada na ANEEL, em
gue as acbes do 3° nivel ocorreriam apenas para complementar apuracdes que
necessitassem de busca por evidéncias e/ou de confirmagao na vistoria em campo.
De toda forma, por se tratar de acdo normativa que ainda se encontrava em fase de
desenvolvimento no momento de elaboracdo desta Dissertacdo, havera

aperfeicoamento da metodologia e do funcionamento dos niveis de fiscalizacéo.

3.6.3. FISCALIZACAO EXTRAORDINARIA.

Ainda sobre o tema da fiscalizacdo, € importante mencionar que o art. 14
da minuta da quarta norma do Regulamento introduziu a “fiscalizacéo extraordinaria”,
gue poderia ser realizada a qualquer momento, de oficio ou mediante provocacao de
usuario ou qualquer interessado, para apurar descumprimento do contrato de

concessao ou das normas regulatorias da ANTT.

Esse tipo de atuacéo fiscalizatoria resultaria em acdo sob qualquer forma
de inspecdao valida e sobre qualquer fonte de informacéo que se faca necessaria para

apurar o evento ou a conduta que deu causa a fiscalizacdo extraordinaria.

Embora essa modalidade pretenda promover acbes para reparacao
imediata de evento que se considere grave, houve manifestacées de preocupacao no
ambito da Reunido Participativa n°® 6/2022 (ANTT, 2018, p. 1112-1155) a respeito da
finalidade e da utilizacdo da fiscalizacdo extraordinaria, assim como da aplicacédo do
manual de fiscalizacdo*® nesse tipo de acdo. Mais uma vez, como o RCR 4 ainda se
encontra em fase de desenvolvimento, trata-se de questado que serd amadurecida e

enderecada na versdo da norma a ser aprovada pela diretoria colegiada.

4 O “Manual de Fiscalizagdo de Rodovias Federais Concedidas” se trata de documento que integra o
ambito do Plano Anual de Fiscalizacdo da ANTT, tendo sido elaborado com o objetivo de estabelecer
procedimentos de fiscalizacdo a cargo da agéncia reguladora para as exigéncias dispostas nos
diversos contratos de concessdo do PROCROFE, abordando os elementos que comp8em a
infraestrutura do sistema rodoviario concedido e a operacgao rodoviaria. Sua aplicagao visa a orientar e
subsidiar as atividades de fiscalizagdo dos agentes lotados em todos os niveis de fiscalizagdo da ANTT.
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3.6.4. MEDIDAS ADMINISTRATIVAS PREVENTIVAS (ALERTA DE POTENCIAL INCONFORMIDADE,

TERMO DE AJUSTAMENTO DE CONDUTA E AVISO DE NAO CONFORMIDADE).

Passa-se a analise das medidas administrativas que podem ser adotadas
pela ANTT para evitar a ocorréncia ou a recorréncia de infracdes a partir de acdes
menos interventivas no marco regulatério. Como ser vera adiante, a partir de uma
lente responsiva, essas medidas pretenderiam ampliar o leque de opc¢des disponiveis

a agéncia na base cooperativa de uma piramide regulatéria do setor.

Os arts. 46 a 49 da minuta do RCR 4 dispéem sobre trés medidas
administrativas preventivas, quais sejam (i) o alerta de potencial inconformidade, (ii) o

termo de registro de ocorréncia e (iii) 0 aviso de ndo conformidade.

O “alerta de potencial inconformidade” seria lavrado quando se estimar que
uma obrigacao contratual ou regulatdria podera nao ser cumprida de acordo com o
prazo, o escopo e/ou 0s parametros técnicos ou de desempenhos aplicaveis. Essa
medida é aplicavel a obrigaces de qualquer natureza e nao constitui condicéo prévia

a ser adotada antes de acionar as demais medidas administrativas (art. 47).

O “termo de registro de ocorréncia” teria aplicacdo na hipotese de ser
identificada inconformidade relativa a parametro de desempenho de conservacgao da
infraestrutura rodoviéria durante as fiscalizacdes ordinarias de 2° e 3° niveis ou
durante as fiscalizacdes extraordinarias. Nesses casos, a ANTT estipularia prazo para
gue a concessionaria promova o0 saneamento da inconformidade e, superado o

respectivo termo final, haveria a lavratura de auto de infracdo para o evento (art. 48).

Vale anotar que, em conformidade com a classificacdo das
concessionarias, o termo de registro de ocorréncia podera ser lavrado (i) a qualquer
momento do biénio para os atores regulados de Classes “A” e “B” e (ii) apenas nos
seis primeiros meses do biénio para os atores de Classes “C” e “D”. Nesse sentido,
depois do primeiro semestre, as concessiondrias com pior classificacdo estariam

sujeitas diretamente a lavratura de auto de infracéao (art. 48, 88 4° e 5°).



152

Ademais, para os casos em que a ANTT verifique a existéncia de varias
inconformidades da mesma natureza no sistema rodoviario, haveria a dispensa do

termo de registro de ocorréncia e imediata lavratura do auto de infracéo (art. 48, § 6°).

Por fim, o “aviso de ndo conformidade” também seria aplicavel durante as
fiscalizagOes ordinarias de 2° e 3° niveis ou durante as fiscaliza¢des extraordinarias.
Tal medida administrativa, contudo, teria incidéncia sobre as inconformidades

relativas a parametro de desempenho de servi¢cos operacionais da rodovia (art. 49).

A classificacdo das concessionarias desempenha papel limitador ao aviso
de ndo conformidade, haja vista que esse podera ser lavrado (i) ilimitadamente para
os atores regulados da “Classe A", (ii) até duas vezes para os atores de “Classe B” e
(iif) apenas uma vez para os atores posicionados nas Classes “C” e “D”. Sendo
superados os limites previstos para essa medida, a ANTT procederia com a lavratura

automatica do auto de infragdo quando verificada inconformidade (art. 49, § 1°).

3.6.5. MEDIDAS CAUTELARES.

Outra inovacdo importante no setor de concessfes rodoviarias seria a

introducé@o de medidas cautelares pelos arts. 50 a 54 da minuta do RCR 4.

Tratam-se de medidas ndo reguladas anteriormente pela ANTT, mas que,
com a proposta de atuacdo responsiva, seriam essenciais para o marco regulatério.
Em suma, visariam a impor obrigac6es de fazer e/ou ndo fazer a concessionaria com
0 propdsito de prevenir a ocorréncia ou o agravamento de danos e riscos a seguranca

dos usuarios, a infraestrutura rodoviaria e ao cumprimento do contrato de concessao.

Tais medidas poderiam representar providéncias sobre a infraestrutura ou
sobre os servicos, assim como obrigacdo de natureza econdmico-financeira ou de
outra natureza. Nessa linha, a minuta do RCR 4 apresentou no art. 52, paragrafo

anico, o rol exemplificativo de medidas cautelares, que prevé:

Art. 52. (...) Paragrafo Unico. Entre outras providéncias, a medida cautelar
podera consistir em:

| — alteracdo imediata da tarifa de pedagio vigente;
Il — apresentag&o de informacdo & ANTT, aos usuarios ou a terceiros;

Il — execucao de obra ou servico emergencial;
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IV — afastamento da concessionaria da gestdo do contrato de concesséo e
contratacdo de operador tempordrio, na forma da quinta norma do
Regulamento das Concessdes Rodoviarias;

V — aquisi¢do ou substituicdo de bem da concessdo para atendimento ao
disposto no contrato de concessao;

VI — regularizagdo ou fechamento de acesso ao sistema rodoviario ou de
projeto de interesse de terceiro;

VIl — adocdo de providéncias para impedir ou afastar ocupacdo ou
interferéncia irregular sobre a area da concessao ou para preservar os limites
da faixa de dominio;

VIl — cumprimento de condicionante ambiental ou adocdo de outra
providéncia visando a mitigacdo de dano ou risco ambiental, dentro da area
da concessao ou, excepcionalmente, fora da area da concessdo quando
puder trazer repercussdes para a concessao;

IX — interrup¢éo, desvio, operacao especial ou outra providéncia relacionada
a gestao do trafego;

X — contratacéo de verificador;
Xl — assunc¢éo de obra do Poder Concedente;
XIl — apresentacdo ou refor¢co de garantia ou de seguro;

Xl — desconstituicdo ou adequacé@o de projeto gerador de receitas néo
tariférias;

XIV —realizagdo de movimentagdo em conta da concessao.
Adicionalmente, eventual atraso das concessionarias em cumprir as
providéncias estabelecidas poderia resultar na aplicacdo de multa moratéria no limite
maximo de 0,1% sobre a receita bruta anual do exercicio financeiro anterior por dia

de atraso (art. 53, paragrafo Unico).

Ademais, para remediar eventuais prejuizos decorrentes da adocao das
supramencionadas providéncias, prevé-se que havera recomposicdo do equilibrio
econdmico-financeiro decorrente de eventuais impactos causados por medidas

cautelares (art. 51, paragrafo Unico)

Vé-se, portanto, que a introducéo de cautelares no novo marco regulatério
da ANTT serve ao proposito de ampliar o leque de ferramentas disponiveis a agéncia
reguladora para garantir o cumprimento do contrato de concessao e prevenir danos e
riscos. Isto €, no momento em que forem verificados danos e riscos tutelados pela
ANTT, a Regulacédo Responsiva permitiria a agéncia reguladora escalar sua resposta

com providéncias mais rigorosas para corrigir a situacao imediatamente.



154

3.6.6. PENALIDADES.

Houve alteracdes relevantes na sistematica de penalidades para o0 novo
marco regulatério, de modo que o RCR 4 pretende reformular a regulamentacéo das
infracOes e desconformidades sujeitas a aplicacdo de penalidades pela ANTT para,

consequentemente, revogar a Resolugédo n°® 4.071, de 3 de abril de 2013.

De forma geral, o sistema de penalidades proposto pelo RCR 4 seria
disposto de forma escalonada e conteria providéncias progressivamente mais
interventivas, tomando como inspiracdo a piramide de medidas de constrangimento
da Teoria da Regulacdo Responsiva (AYRES e BRAITHWAITE, 1992, p. 35).

Logo, a ANTT poderia lancar mao de (i) adverténcia, (ii) multa especifica,

(iif) multa moratoria e (iv) declaracéo de inidoneidade para licitar ou contratar.

Como primeiro tipo de penalidade, a adverténcia® seria aplicada
exclusivamente nas hipoteses disciplinadas pelos contratos e pelo Regulamento. De
um lado, os contratos estabelecem que a concessionaria poderia ser advertida quando
verificada inexecucao parcial ou total do objeto contratual. De outro lado, nas normas
do RCR, haveria previsédo expressa de aplicacao da adverténcia apenas nos casos de

exercicio abusivo do direito de peticao ou litigancia de ma-fé (art. 7°, § 3°, do RCR 1).

Quer dizer, no que tange as hipoteses de aplicacdo da penalidade de
adverténcia, o Regulamento ndo aparenta ter a pretensdo de apresentar relacao
detalhada de quais seriam as condutas sujeitas a aplicacdo de adverténcia, como
ocorria no art. 4° da Resolugdo n° 4.071 (BRASIL, 2013b).%?

50 Tal medida visa alertar a concessionaria acerca de irregularidades, sem implicar em sangées mais
severas, com o intuito de promover a conformidade com os termos contratuais e regulatérios.

51 Resolugdo n° 4.071, de 3 de abril de 2013. Art. 4° Constituem infragGes sujeitas a imposicdo da
penalidade de adverténcia: | - deixar de manter acessiveis, a qualquer tempo, aos Usuarios, por meio
eletronico, telefénico e impresso, as informagdes relativas aos direitos e obrigagbes do usuario; Il -
operar o Centro de Controle Operacional - CCO sem um Sistema de Gerenciamento Operacional -
SGO instalado; Il - deixar de disponibilizar informag¢des, a qualquer tempo, por meio eletrénico,
telefonico, impresso e por meio de placas de sinalizagdo, sobre as formas de comunica¢ao dos usudrios
com a concessiondria e a Ouvidoria da ANTT; IV - deixar de disponibilizar ou de manter acessiveis, a
gualquer tempo, meios de sugestdes e reclamacdes previstos em contrato para uso dos usuarios; V -
deixar selagem em juntas de pavimento rigido ou trincas em desconformidade com o PER, por prazo
superior a 72 (setenta e duas) horas, ou conforme prazo diverso previsto no Contrato de Concessao
ou no PER; VI - deixar de manter marcos quilométricos ou manté-los em mas condic¢ées de visibilidade,
por prazo superior a 7 (sete) dias, ou conforme prazo diverso previsto no Contrato de Concesséo ou
no PER; VII - deixar meios-fios danificados, deteriorados ou ausentes por prazo superior a 72 (setenta
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Consequentemente, ao limitar a aplicacdo dessa penalidade apenas aos
casos “taxativamente previstos” contratualmente e normativamente, ha possivel
esvaziamento da adverténcia como penalidade menos interventiva em favor das
medidas administrativas preventivas e dos instrumentos de saneamento de
irregularidades, as quais atuam para evitar a instauracao de processo administrativo
sancionatorio e encurtar a atividade fiscalizadora da agéncia, respectivamente. Ou
seja, sem prejuizo da possibilidade de advertir a concessionaria, a agéncia teria

aumentado as medidas menos interventivas disponiveis antes da sancéo.

Como segundo tipo de penalidade, a multa especifica sera aplicada quando
configurada a infracéo relativa (i) aos parametros de desempenho, (ii) as obrigacdes
econbmico-financeira, (iii) as outras obrigacdes contratuais e/ou (iv) as demais

hipoteses estabelecidas nos contratos de concessao e no Regulamento (art. 58).

As multas especificas sobre infracbes aos parametros de desempenho
tiveram suas hipéteses identificadas nos arts. 5° a 9° do Anexo a minuta do RCR 4,

alocando-as entre os Grupos 1 e 5 — em ordem crescente de gravidade — para

e duas) horas, ou conforme prazo diverso previsto no Contrato de Concesséo ou no PER; VIII - utilizar
em servicgo, veiculo e/ou equipamento sem identificagdo da Concessionaria; 1X - deixar, em servico,
pessoal sem uniforme ou identificag@o; X - aprovar projetos de terceiros para ocupacéo de faixa de
dominio em desacordo com a regulamentagdo da ANTT ou com as normas do Departamento Nacional
de Infraestrutura de Transportes - DNIT; XI - encaminhar a ANTT projetos em desacordo com qualquer
das seguintes referéncias: a) regulamentacédo da ANTT; b) normas do DNIT; ¢) Contrato de Concessao,
e d) PER. XlI - deixar barreira de concreto de Obra-de-Arte Especial - OAE sem pintura por prazo
superior a 72 (setenta e duas) horas, ou conforme prazo diverso previsto no Contrato de Concessao
ou no PER; XIlI - deixar armaduras de OAE sem recobrimento por prazo superior a 48 (quarenta e oito
horas); XIV - deixar de aparelhar a Policia Rodoviaria Federal - PRF, conforme critérios estabelecidos
pela ANTT; XV - deixar de comunicar, por escrito, a ANTT o inicio e/ou o término de cada obra e/ou a
paralisacdo e reinicio de cada obra; XVI - deixar de instalar e/ou deixar de manter em local visivel aos
usudrios placa indicativa com breve descricao da obra, informag6es relativas ao responsavel técnico e
logomarca da ANTT e da concessionaria; XVII - deixar de manter ou manter em desconformidade com
o contrato as areas destinadas ao atendimento ao usudrio; XVIII - deixar de comprovar, junto a ANTT,
arenovacao das apdlices de seguro ou da garantia prestada; XIX - deixar de encaminhar a ANTT cépia
do comprovante de pagamento do seguro contratado; XX - deixar de encaminhar a ANTT copia do
comprovante de pagamento ou de deposito da garantia prestada; XXI - deixar de informar a ANTT
quaisquer fatos que possam repercutir no seguro contratado ou na garantia prestada; XXII - deixar de
encaminhar, dentro do prazo determinado pela ANTT, relatorio de implantagcédo do Sistema de Gestao
da Qualidade ou o relatério do Sistema de Gestdo Ambiental, desde que essa obrigacdo tenha sido
prevista no Contrato de Concesséo; XXIIl - deixar de encaminhar, dentro do prazo determinado pela
ANTT, relatério de reclamacgBes e sugestdes dos usudrios; XXIV - deixar de encaminhar, dentro do
prazo determinado pela ANTT, os relatérios relativos as atividades de pesquisa proveniente de recursos
destinados ao desenvolvimento tecnolégico na area de engenharia rodoviaria - RDT; XXV - deixar de
cumprir a programacgdo mensal e/ou suas alteragdes previamente enviadas a ANTT, salvo os casos de
antecipacgdo de cronograma, inclusdo ou alteragéo de valor de obras ou servi¢os previstos no Grupo 4
de penalidades; e XXVI - deixar de enviar, dentro do prazo determinado pela ANTT, o Relatorio de
Acompanhamento Ambiental, conforme previsto no Contrato de Concesséo e/ou no PER.
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estipulacdo das penas-base.>? Também vale mencionar que essa multa seria lavrada

pela unidade regional da agéncia para cada elemento da infraestrutura cujo parametro

52 Anexo a minuta do RCR 4 (ANTT, 2018, p. 1107-1111). Art. 5° Constituem infragGes relativas a
parametros de desempenho de grupo 1, sujeitas a imposicdo da penalidade de multa especifica: | —
deixar barreira de concreto de obra-de-arte especial sem pintura; Il — deixar meios-fios danificados,
deteriorados ou ausentes. Art. 6° Constituem infracdes relativas a pardmetros de desempenho de grupo
2, sujeitas a imposi¢do da penalidade de multa especifica: | — deixar de atender a parametro de
desempenho de manutencgéo da infraestrutura ou de servigo operacional em mais de 1% (um por cento)
do trecho, das ocorréncias ou das observagfes consideradas, quando o acompanhamento for realizado
por percentual; Il — deixar pavimento de faixa de rolamento, acostamento ou via marginal com defeitos
de menor gravidade, , em desacordo com o disposto no contrato de concessao; Il — deixar pavimento
rigido com defeitos de menor gravidade, como selagem em juntas ou trincas em desacordo com o
disposto no contrato de concesséo; IV — deixar de manter ou manter de forma inadequada sinalizacao
vertical de indicacdo, de servicos auxiliares, de educacdo, turisticos e marcos quilométricos; V —
autorizar projeto de interesse de terceiro ou celebrar contrato de permissdo especial de uso em
desacordo com o disposto em norma técnica, no contrato de concesséo ou na regulagdo da ANTT; VI
— deixar de adotar as providéncias para resguardar o uso regular, a funcionalidade, a integridade e os
limites da faixa de dominio e do canteiro central, inclusive quanto a altura da vegetacgéo e galhos sobre
a rodovia, material de publicidade, cercamento e remoc¢éo de objetos, tais como lixo, restos de capina
e rocada, conforme disposto no contrato de concessao ou na regulacdo da ANTT; VIl — deixar de manter
ou manter em desconformidade para condicbes normais de uso ou integridade areas, edificios
operacionais, servicos e sistemas destinados ao atendimento aos usuarios. Art. 7° Constituem
infracdes relativas a parametros de desempenho de grupo 3, sujeitas a imposicdo da penalidade de
multa especifica: | — deixar de atender a parametro de desempenho de manuten¢éo da infraestrutura
ou de servico operacional em mais de 5% (cinco por cento) do trecho, das ocorréncias ou das
observacfes consideradas, quando o acompanhamento for realizado por percentual; Il — deixar de
adotar as providéncias ou de zelar pela observancia das normas técnicas na implantacdo ou
manutencdo de acesso ao sistema rodoviario; Il — deixar de implementar, disponibilizar ou de qualquer
forma operar ou fazé-lo com atraso ou com inconsisténcias sistema, equipamento, veiculo,
infraestrutura ou servico necessario a operacdo adequada, em desacordo com o disposto em norma
técnica, no contrato de concessdo ou na regulagdo da ANTT; IV — deixar de liberar a passagem nas
cancelas nas respectivas pragas em situacdes de atingimento ao limite méximo de extenséo de fila ou
do tempo méaximo de atendimento para pagamento do pedagio; V — deixar de manter ou manter de
forma nédo funcional o sistema elétrico ou de iluminagdo da rodovia; VI — deixar de repor ou manter
tachas, tachfes e balizadores refletivos danificados ou ausentes. Art. 8° Constituem infrac6es relativas
a parametros de desempenho de grupo 4, sujeitas a imposicao da penalidade de multa especifica: | —
deixar de atender a parametro de desempenho de manutencdo da infraestrutura ou de servico
operacional em mais de 10% (dez por cento) do trecho, das ocorréncias ou das observacbes
consideradas, quando o acompanhamento for realizado por percentual; Il — deixar pavimento rigido
com defeitos de maior gravidade, como algamento de placa, fissura de canto, placa dividida ou rompida,
escalonamento ou degrau, placa bailarina, quebras localizadas e buracos, ou permitir que tenha indice
de condicdo do pavimento inferior ao limite admitido no contrato de concesséo. Ill — deixar de manter
ou manter de forma inadequada sinaliza¢éo horizontal e vertical, de regulamentacdo, de adverténcia e
de emergéncia; IV — deixar de manter ou recompor elemento de prote¢cdo e seguranga, tais como
barreira de concreto, defensa metalica e dispositivo antiofuscante, ou manté-lo em condicao que
comprometa sua funcionalidade; V — deixar de adotar providéncias para solucionar processo erosivo
ou condicdo de instabilidade em terrapleno, talude ou encosta, problemas emergenciais, estrutura
instavel ou com problemas construtivos ou desgaste e material resultante de deslizamento ou erosédo
a menos de 4 metros da faixa de rolamento; VI — deixar obra-de-arte especial com defeitos de gravidade
mediana, como guarda-rodas e passeios danificados, sinalizacdo com indicacdo de gabarito vertical
ausente, depressdo no encontro com a via, armadura sem recobrimento e recalque em desacordo com
o disposto no contrato de concesséo, exceto guarda-corpo; VIl — deixar de redimensionar a capacidade
hidraulica, reparar, limpar ou desobstruir sistema de drenagem e obra-de-arte corrente, inclusive em
recalqgue em pavimento na cabeceira, se¢fes com empogcamento de agua sobre faixas de rolamento,
elemento de drenagem sujo ou obstruido, trecho descontinuo e elemento de drenagem em acessos;
VIII - liberar ao trafego trecho sem a recomposicéo de sinalizagdo horizontal proviséria ou definitiva.
Art. 9° Constituem infracdes relativas a parametros de desempenho de grupo 5, sujeitas a imposicéo
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de desempenho de manutencdo ou de conservacdo nédo tenha sido atendido pela
concessionaria, ou para cada servi¢o operacional cujo parametro de desempenho néao
tenha sido atendido (art. 58).

As multas especificas aplicaveis a infragcbes econdmico-financeiras
também tiveram suas hipéteses de aplicacao previstas e distribuidas entre os Grupos
1 a 4 no referido Anexo, em seus arts. 10 a 14.%2 Essas penalidades seriam lavradas

para cada documento econdmico-financeiro ou para cada acao de fiscalizagdo que

da penalidade de multa especifica: | — deixar de atender a pardmetro de desempenho de manutencéo
da infraestrutura ou de servico operacional em mais de 20% (vinte por cento) do trecho, das ocorréncias
ou das observag@es consideradas, quando o acompanhamento for realizado por percentual; Il — deixar
pavimento de faixa de rolamento, acostamento ou via marginal com defeitos de maior gravidade, como
buraco (panela), abaulamento (escorregamento de massa asfaltica), area trincada, area exsudada,
trinca interligada e trilha de roda, em desacordo com o disposto no contrato de concesséo; lll — deixar
desnivel entre faixas contiguas ou desnivel entre pista e acostamento em valores superiores aos
previstos no contrato de concessao; IV — deixar obra-de-arte especial com defeitos de maior gravidade,
como problemas estruturais e guarda-corpo danificado, inclusive passarela; V — deixar de implementar
esquemas de atendimento a situagdes de emergéncia; VI — deixar de retirar objeto ou apreender animal
situado na faixa de rolamento ou acostamento.

% Anexo a minuta do RCR 4 (ANTT, 2018, p. 1107-1111). Art. 10. Constituem infragdes relativas a
obrigacdes econdmico-financeiras de grupo 1, sujeitas a imposi¢do da penalidade de multa especifica:
| — autorizar projeto gerador de receita nao tarifaria ou celebrar contrato receita ndo tarifaria em
desacordo com o disposto em norma técnica, no contrato de concessédo ou na regulacdo da ANTT. Art.
11. Constituem infracdes relativas a obrigagdes econémico-financeiras de grupo 2, sujeitas a imposi¢éo
da penalidade de multa especifica: | — deixar de apresentar, integralizar, contratar, recompor, gerir ou
de qualquer forma operacionalizar instrumento econdémico-financeiro, ou fazé-lo de desacordo com o
disposto no contrato de concessao e na regulacdo da ANTT, tais como plano de contas completo,
regularidade fiscal, garantia, seguro, capital social, patriménio liquido, registro na Comisséo de Valores
Mobiliarios e mecanismo de conta da concessédo. Art. 12. Constituem infracdes relativas a obrigacdes
econdmico-financeiras de grupo 3, sujeitas a imposi¢do da penalidade de multa especifica: | — gerir,
despender, destinar ou de qualquer forma processar verba contratual ou produto dela decorrente em
desacordo com o disposto no contrato de concessao ou na regulacdo da ANTT; Il — realizar operacéo
de crédito, emitir titulos ou valores mobiliarios, distribuir dividendos, pagar juros sobre capital proprio,
prestar fianga, aval ou qualquer outra forma de garantia ou realizar quaisquer outras formas de
transferéncia de recursos em desacordo com o disposto no contrato de concesséo ou na regulagéo da
ANTT; lll — realizar operacéo societaria em desacordo com o disposto no contrato de concessao ou na
regulacdo da ANTT. Art. 13. Constituem infracdes relativas a obrigagbes econdmico-financeiras de
grupo 4, sujeitas a imposi¢do da penalidade de multa especifica: | — apresentar irregularidade em
demonstracgdo financeira; Il — deixar de publicar politica de transa¢des com partes relacionadas ou
transagdo com parte relacionada, ou publicar em desacordo com o disposto no contrato de concesséo
ou na regulagd@o da ANTT; Il — deixar de publicar, anualmente, as demonstra¢des financeiras na forma
prevista na Lei no 6.404, de 15 de dezembro de 1976; IV — instituir, cobrar ou divulgar cobranca
adicional a tarifa de pedéagio ou valores de outra natureza em desacordo com o disposto no contrato de
concessao ou na regulagcdo da ANTT; V — praticar valor de tarifa de pedagio ou divulga-lo em desacordo
com o contrato de concessdo ou decisdo da ANTT; VI — realizar transacdo com parte relacionada
irregular. Art. 14. Constituem infracdes relativas a obrigacdes econdmico-financeiras de grupo 5,
sujeitas a imposicdo da penalidade de multa especifica: | — deixar de adotar as providéncias para
pagamento da verba de fiscalizacdo ou da verba de verificagdo na forma e prazo previstos no contrato
de concessao ou na regulacao da ANTT; Il — ter saude financeira classificada como nao saudavel,
sendo concessionaria de classe D.
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constate inconformidade ou conjunto de inconformidades sobre a saude financeira da

concessionaria (art. 60).

As multas especificas para outras obriga¢des contratuais sdo enderecadas
nos arts. 15 a 19 do Anexo a minuta do RCR 4,%* ndo possuindo disposi¢des especiais

no texto normativo. J4 as multas aplicaveis para as demais hip6teses estabelecidas

5 Anexo a minuta do RCR 4 (ANTT, 2018, p. 1107-1111). Art. 15. Constituem infragdes relativas a
outras obrigacdes de grupo 1, sujeitas a imposicao da penalidade de multa especifica: | — deixar de
realizar ou manter de forma inadequada ou desatualizada o inventario da concessao; Il — deixar de
adotar as providéncias necessarias durante a execucao de obras ou servicos, tais como implantagcdo
de placa indicativa com breve descricdo da obra, responsavel técnico e logomarca da ANTT e da
concessionaria, manutencdo no local da obra de projeto executivo, cépia de anotacdo de
responsabilidade técnica, licencas e demais autorizagbes governamentais; Il — iniciar obra obrigatéria
sem autorizagdo da ANTT. Art. 16. Constituem infragdes relativas a outras obriga¢cfes de grupo 2,
sujeitas & imposicao da penalidade de multa especifica: | — apresentar de forma inadequada, com
atraso ou com inconsisténcias documento, dado ou informacéo a que esté obrigada pelo contrato de
concessao ou pela regulacao ou quando solicitado pela ANTT; Il — deixar de prestar ou prestar de forma
inadequada servico de atendimento, sistema de informacd@es, carta de servi¢cos, painel de mensagem
variavel ou informacéo de interesse dos usuarios; Il — deixar de se cadastrar ou prestar informacdes
inadequadas na plataforma digital oficial da administragdo publica federal para a autocomposicéo de
controvérsias em relacdes de consumo. Art. 17. Constituem infracdes relativas a outras obrigacfes de
grupo 3, sujeitas a imposicéo da penalidade de multa especifica: | — deixar de aceitar ou de submeter-
se a todas as medidas sugeridas ou adotadas pelas autoridades com poderes de fiscalizacdo de
transito, no ambito de suas competéncias; Il — efetuar bloqueio de pista, sem prévio aviso a ANTT, em
decorréncia de obras ou servigos que possam ser objeto de programacéao; Ill — deixar de franquear ou
limitar o acesso a ANTT a informacdes, sistemas, bancos de dados e instalagfes a que esta obrigada
pelo contrato de concessdo ou pela regulacdo ou quando solicitada pela ANTT; IV — deixar de
implementar ou implementar com atraso ou com inconsisténcias Sistema de Gestdo Ambiental,
Sistema de Gestdo de Qualidade, Sistema de Gestdo de Seguranca Viaria, Sistema de Gestdo
Operacional e qualguer outro sistema a que a concessionaria esta obrigada pelo contrato de concessao
e pela regulacdo da ANTT; V — deixar de prestar apoio as autoridades ou ao Poder Publico em suas
acOes nos limites do trecho concedido sob sua responsabilidade; VI — obstaculizar ou deixar de adotar
providéncias para transferéncia de obra do Poder Concedente; VII — descumprir obrigacéo prevista em
plano de desmobilizacdo; VIII — obstaculizar ou ndo cooperar em procedimento de transicédo
operacional e dos ativos, tais como na fiscaliza¢é@o, na fase de convivéncia ou na instrucao de termo
de arrolamento e transferéncia de bens. Art. 18. Constituem infragc8es relativas a outras obrigacfes de
grupo 4, sujeitas a imposicdo da penalidade de multa especifica: | — deixar de adotar as providéncias
cabiveis, inclusive por vias judiciais, para garantia do patriménio da rodovia, da faixa de dominio, das
edificagfes e dos bens da concessao, inclusive quanto a implantagcao de ocupacdes ilegais; Il — deixar
de executar ou executar de forma inadequada, com atraso ou com inconsisténcias campanha de
recuperacdo decorrente de determinacdo da ANTT; Ill — dispor ou transferir bem da concess&o em
desacordo com o disposto no contrato de concesséo ou na regulacdo da ANTT; IV — deixar de entregar
bem reversivel ou entregar elemento da infraestrutura ou outro bem reversivel que ndo esteja em
condicdes de funcionalidade, ndo atenda a vida Util ou esteja gravado com 6nus, para reversdo ao
Poder Concedente. V — deixar de apresentar documento, dado ou informacéo a que esté obrigada pelo
contrato de concessao ou pela regulacdo ou quando solicitado pela ANTT, até o termo final do prazo
para apresentacdo de defesa prévia. Art. 19. Constituem infracfes relativas a outras obrigacdes de
grupo 5, sujeitas a imposi¢do da penalidade de multa especifica: | — deixar de implantar sinalizag&o
vidria durante a execucdo de obras e servicos; Il — deixar de contratar verificador, contrata-lo ou
rescindir contrato em desacordo com o disposto no contrato de concesséo ou na regulacdo da ANTT;
Il — interceder, coagir, corromper ou de qualquer forma interferir na execucdo de atividades e na
imparcialidade de verificador, empresa supervisora contratada pela ANTT ou empresa de monitoragdo
contratada pela concessionaria; IV — omitir ou apresentar documento, dado ou informag&o inveridico,
incorreto ou em desacordo com declaragéo de veracidade.
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nos contratos de concessdo e no RCR abarcam, respectivamente, a inexecugao
parcial ou total do contrato de concesséo e a constatacdo de exercicio abusivo do

direito de peticdo ou litigancia de ma-fé (art. 7°, 8§ 1°, do RCR 1).

Para calculo das mencionadas multas, torna-se necessario obter a
respectiva pena-base a partir da formula prevista no Anexo a minuta do RCR 4 (ANTT,
2018, p. 1107-1111). Com efeito, a pena-base se refere ao “percentual sobre a receita
bruta anual do exercicio financeiro anterior a data do fato” sujeito a aplicagéo de
penalidade pela agéncia, respeitando a gradacéo dos grupos de infracdo prevista no
referido Anexo.%® Depois disso, seria necesséario multiplicar a pena-base pelas
circunstancias agravantes e atenuantes observadas no caso concreto (art. 61),

conforme procedimento regido pela Resolucdo n°® 5.083 (BRASIL, 2016).

Destaca-se, nesse ponto, a diferenciacdo do tratamento para as
concessionarias com fundamento na classificagdo bienal da ANTT (arts. 61 e 63),

evidenciando tratamento baseado na Teoria da Regulagao Responsiva.

As concessionarias de “Classe A” verao suas infragcdes sujeitas a multa
especifica convertidas em notificacdo de infracdo para mera ciéncia, sendo vedada a
aplicacdo de penalidade e a instauracdo de processo administrativo simplificado
nesses casos. Ja as concessionarias posicionadas na “Classe B” receberiam o
beneficio de ter sua multa especifica atenuada em 20% e, na hip6tese de todas as
atenuantes consideradas reduzirem a multa em 50%, poderiam ver as infracdes de
Grupos 1, 2 ou 3 convertidas em adverténcias. Por sua vez, as concessionarias de
“Classe C” seriam prejudicadas com a consideragdo de agravante de 10% sobre a
multa especifica, enquanto as de “Classe D” sofreriam agravante de 20%, além de

gue ambas jamais poderéo ser beneficiadas pela conversao da multa por adverténcia.

Afinal de contas, caso a concessionaria se mostre cooperativa com a
agéncia reguladora e cumpridora de suas obriga¢Bes contratuais e regulatorias,
obtendo em contrapartida uma boa classificacdo, ela receberia tratamento

diferenciado pela ANTT, podendo inclusive ter sua penalidade afastada. Em caso

5 Nesse ponto, vale anotar que o Anexo a minuta do RCR 4 estabelece (i) percentual especifico para
cada faixa de receita bruta anual do exercicio financeiro anterior a data do fato que seria penalizado e,
dentro de cada faixa, (ii) percentual para os cinco grupos de infracdes sujeitas a multa especifica.
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contrario, caso a concessiondria seja posicionada nas classes mais baixas, haveria

consequéncias como a incidéncia de percentual adicional sobre a multa especifica.

Ademais, cumpre anotar que as multas especificas teriam incidéncia nos
2° e 3° niveis do ciclo de fiscalizacdo ordinaria, na fiscalizacdo extraordinaria ou,
guando aplicavel, no caso de descumprimento de prazo previsto em medidas

administrativas preventivas (arts. 59 e 60).

Como terceiro tipo de penalidade, a multa moratdria teria como hipotese de
incidéncia a configuracao de infracéo relacionada (i) as obras obrigatérias, em caso
de descumprimento do prazo, do escopo ou do parametro técnico ou em caso de
divergéncia em relacdo a norma técnica ou ao projeto de engenharia, (ii)) ao
descumprimento de medida cautelar determinada pela ANTT ou (iii) as demais

hipbteses previstas nos contratos de concessao e no RCR (arts. 64 e 65).

De acordo com o art. 1° do Anexo a minuta do RCR 4, o valor dessas multas
seria calculado multiplicando o valor de referéncia da obra obrigatoria pelo percentual
de 0,9% para as infragcdes do Grupo 1 ou de 1,8% para o Grupo 2, seguindo a
distribuicdo das hipoteses entre esses grupos pelos arts. 3° e 4° do Anexo.%® Além
disso, as multas moratérias para obras obrigatorias seriam aplicadas por més de
atraso (ou fracao residual inferior) e por quildbmetro (ou fracdo inferior) para obras
lineares, ou por unidade para obras nédo lineares (art. 65, § 4°). Nesse sentido,
considera-se o dia seguinte ao término do prazo contratual para a concluséo da obra
obrigatéria como termo inicial desse tipo de multa e a data de ateste da conclusao da
obra como termo final (art. 65, § 7°). Para mais, as multas moratérias ndo seriam

passiveis de conversdo em adverténcia (art. 66).

Para o caso de infracdo relacionada ao descumprimento de medida
cautelar determinada pela agéncia reguladora, o art. 53, inciso Il e paragrafo unico,
da minuta do RCR 4 estipula que o valor da multa moratéria devera ser determinado

na decisdo que aprovar a providéncia cautelar em face da concessionaria, observando

% Anexo a minuta do RCR 4 (ANTT, 2018, p. 1107-1111). Art. 3° Constitui infragcdo relativa a obras
obrigatérias de grupo 1, sujeita a imposi¢do da penalidade de multa moratéria, descumprir escopo ou
parametro técnico previsto no contrato de concessao ou executar obra obrigatéria com divergéncia em
relacdo a norma técnica ou projeto de engenharia aceito pela ANTT, ainda que a obra tenha sido
liberada ao trafego ou ao uso. Art. 4° Constitui infragdo relativa a obras obrigatorias de grupo 2, sujeita
a imposicao da penalidade de multa moratoria, descumprir prazo de conclusdo de obra obrigatdria
previsto no contrato de concessao ou na regulacdo da ANTT.
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o limite maximo de 0,1% sobre a receita bruta anual do exercicio financeiro anterior

por dia de atraso.

Sobre as demais hipbteses previstas nos contratos de concessdo para
multas moratérias, ha disposicdes com detalhamento variado ao longo das quatro
etapas do PROCROFE, de modo que as mais recentes apresentam lista detalhada de
casos em que seriam estipulados valores de mora na hipotese de descumprimento ou
de atraso das obrigagbes contratuais e do cumprimento de prazos pelas
concessionarias. Ja para as hipoteses previstas no Regulamento, essas abrangem
até entdo a ndo observancia dos prazos ou a apresentacdo reiterada de estudos,
projetos e orcamentos de engenharia em desconformidade com as normas e

determinacdes das equipes técnicas (art. 26, paragrafo tnico, do RCR 2).

Ainda no que tange as multas especificas e as multas moratorias, a minuta
do RCR 4 apresenta disposi¢cdes comuns no sentido de que (i) o valor final dessas
penalidades seria corrigido pela taxa referencial do Sistema Especial de Liquidacéo e
Custddia (SELIC), desde o transito em julgado até seu pagamento (art. 67), (i) a multa
poderia ser objeto do desconto de 30% caso a concessionaria renuncie
expressamente ao direito de apresentar defesa ou de 15% caso renuncie
expressamente ao direito de recurso (art. 69), (iii) a concessionaria poderia obter o
desconto de 20% apoés o transito em julgado administrativo das multas na hipétese de
aceitar a satisfacdo do crédito pela ANTT e de renunciar o direito de impugnar a
aplicacdo e a cobranca judicial ou arbitral (art. 70) e (iv) a satisfacdo do crédito pela
agéncia poderia ser implementada a partir da transferéncia do valor no mecanismo de
contas da concessao, caso existente, da reversdo a modicidade tarifaria em revisao

ou da cobranca pecuniaria (art. 71).

Como quarto e ultimo tipo de penalidade, tem-se a previsédo da declaracao
de inidoneidade para licitar ou contratar no ambito da Administragéo publica direta e
indireta de todos os entes federativos pelo prazo de cinco anos (arts. 73 a 75). Essa
pena seria incidente sobre as concessionarias que tenham praticado atos ilicitos
visando frustrar os objetivos de licitagcdo e/ou a execucdo de contrato de concessao,
ocorrendo nas hipoteses previstas na legislacéo aplicavel e nos casos de extingdo do

contrato de concessao por caducidade, de forma automatica.

Vale ressalvar que a extingéo da concessao por declaragéo de caducidade

sera regulamentada pelo RCR 5, tratado adiante.
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3.6.7. INSTRUMENTOS PARA SANEAMENTO DE IRREGULARIDADE (DENUNCIA ESPONTANEA E

TERMO DE AJUSTAMENTO DE CONDUTA).

Para além das medidas e penalidades abordadas pelo novo marco

regulatorio, ha também previsdo de instrumentos para saneamento de irregularidades.

O primeiro dos instrumentos € a “denulncia espontanea”, que se trata de
mecanismo introduzido pelo novo marco regulatorio com o intuito de “ampliar o leque
metodoldgico da fiscalizagdo e oferecer uma possibilidade de atitude proativa por
parte da concessionaria, possibilitando assim abertura ao dialogo, sobre possiveis

falhas nos cumprimento de normas ou regras contratuais” (ANTT, 2018, p. 650).

Nos termos dos arts. 76 e 77 da minuta do RCR 4, a concessionaria teria a
prerrogativa de notificar a agéncia reguladora a respeito da ocorréncia de
inconformidade e da adocdo de medidas efetivas e imediatas voltadas ao seu
saneamento cujos prazos dependeriam do tipo de infracdo em questédo.>” No mesmo
prazo, também se exige a apresentacdo de plano para evitar reincidéncia de
inconformidade da mesma natureza. Tudo isso ocorreria a partir de ato unilateral da
concessionaria, independente de aceitacdo pela ANTT e antes de ter sido
empreendida qualquer acdo de fiscalizacdo. Caso ja tenha sido iniciada fiscalizacao,
seria obstada a possibilidade de denulncia espontanea. Ademais, veda-se a
apresentacdo de denuncia espontanea relativa a inconformidade sobre obras

obrigatorias e parametros de desempenho nos dois meses finais do ano-concesséo.

Isso em mente, ao optar por denunciar espontaneamente alguma
inconformidade, a concessionaria seria beneficiada com a exclusdo de
responsabilidade, caso venha a sanear a situacdo, mas renunciaria ao prazo para

correcao de falhas e transgressoes do art. 38, 8§ 3°, da Lei das Concessoes (BRASIL,

57 A concessionaria devera demonstrar o saneamento da infragdo em até (i) 3 (trés) meses, para obras
obrigatérias; (ii) 1 (um) més, para parametros de desempenho de manutencgao da infraestrutura; (iii) 5
(cinco) dias, para parametros de desempenho de conservagéo da infraestrutura; (iv) 1 (um) més, para
parametros de desempenho dos servicos operacionais; (v) 1 (um) més, para obrigacdes econdmico-
financeiras; e (vi) o prazo assinado pela agéncia, para outras obrigacdes (ANTT, 2018, p. 1104).
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1995a), assim como assumiria a responsabilidade pela infragdo e renunciaria ao

direito de defesa e recurso em caso de ndo saneamento da inconformidade (art. 79).

A insercdo da denuncia espontdnea como alternativa viavel a
concessionaria parece se tratar de uma estratégia da ANTT para inverter a sistematica
de fiscalizacdo e penalizacdo em determinadas ocasifes. Até porque, com essa
inovacao, o ator regulado assumiria papel mais ativo e agiria espontaneamente para
cooperar com a agéncia e para sanear inconformidades. Na lente da Regulacao
Responsiva, seria uma forma de ampliar a atuacdo na base da piramide, agindo de
forma menos interventiva em relacdo as concessionarias que se dispdem a identificar

e solucionar por conta propria situacdes que seriam objeto de acédo da ANTT.

Adicionalmente, também serviria para remediar algumas das dificuldades
vivenciadas pela agéncia ao reduzir o custo regulatério de fiscalizagdo dos contratos

de concesséo e reduzir a instauragcéo de processos administrativos sancionadores.

O segundo instrumento para saneamento de irregularidades € o Termo de
Ajustamento de Conduta (TAC), que pode ser celebrado entre agéncia e a

concessionaria, conforme disciplinado pela Resolucédo n° 5.823 (BRASIL, 2018d).

Até entdo, no setor em escopo, o TAC era regulamentado apenas pela
Portaria-SUROD n° 24, de 29 de janeiro de 2021 (BRASIL, 2021a), de modo que essa
Superintendéncia da ANTT teria prerrogativa para negociar seus termos e propor TAC
nas modalidades de plano de acdo e de multas. O “TAC Plano de A¢ao” teria como
objetivo a correcdo de descumprimentos de obrigacdes contratuais, legais ou
regulamentares, enquanto o “TAC Multas” teria como objeto a compensagao dos
efeitos do ndo pagamento de multas aplicadas e néo transitadas em julgado na esfera
administrativa, mediante conversao em obrigacao de investimentos, reversao do valor

equivalente a modicidade tarifaria ou depdsito em conta da concessao.

Com o advento do RCR 4, contudo, foram incluidas disposi¢des especificas
para a celebracdo desse instrumento nos arts. 80 a 84, ratificando-se as duas
modalidades de TAC e suas definigcdes, mas acrescendo a possibilidade de descontos

sobre o saldo de multas e indicando as alternativas para conversao desses valores.

bY

Quer dizer, em aceno a Regulacdo Responsiva e ao tratamento
diferenciado das concessionarias de acordo com a classificacédo bienal, o TAC Multas

teria a possibilidade de indicar desconto maximo sobre o saldo de multas de (i) 40%
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para concessionaria de Classes “A” ou “B”, (ii) 30% para concessionaria de Classe “C”
e (iii) 20% para concessionaria de Classe “D” (art. 81, incisos | a Ill). Além disso,
disciplina-se que esse saldo poderia ser convertido em obriga¢cdes da concessionaria,
revertido a modicidade tarifaria, transferido no mecanismo de contas da concessao ou
considerado no processo de apuragdo de haveres e deveres, quando celebrado

durante o encerramento contratual (art. 81, § 2°).

Cumpre anotar que, ap0s a celebracdo do TAC junto a agéncia reguladora,
a concessionaria apresentaria plano de trabalho abrangendo as obrigacdes
estabelecidas, com cronograma detalhado de trabalho, de modo que durante sua
execucao nao seriam lavrados novos autos de infragdo que tenham por objeto as
obrigacdes nele previstas (art. 82). Por fim, o descumprimento do TAC ensejaria
transferéncia de recursos no ambito do mecanismo das contas da concessao ou
reversao a modicidade tarifaria do saldo financeiro ndo executado, acrescido de 50%,
ou a instauracao/retomada de processo administrativo sancionador para apuragao de

inadimpléncia e extin¢cdo contratual por caducidade (art. 83).

3.7. RCR 5 (ENCERRAMENTO CONTRATUAL).

Por ultimo, a quinta norma do Regulamento de Concessdes Rodoviarias
apresenta consolidacdo dos meios de encerramento contratual, compreendendo as
obrigacdes até entdo dispostas nos contratos de concessdao do PROCROFE, assim
como as disposicdes da (i) Resolucdo n° 5.926, de 2 de fevereiro de 2021 (BRASIL,
2021b), que estabelece as diretrizes para encerramento, relicitacdo e extensédo dos
contratos de concesséo, e da (ii) Resolugéo n° 5.935, de 27 de abril de 2021 (BRASIL,
2021d), que regulamentou o processo administrativo de extingdo dos contratos de

concesséao por caducidade as disposi¢des especificas do processo de relicitagdo.

Vale ressaltar que os mencionados normativos foram aprovados em
primeira fase do RCR 5, executada com urgéncia para estabelecimento das diretrizes
a serem seguidas para os contratos de concessao da Primeira Etapa do PROCROFE

que chegaram ao termo final de vigéncia entre os anos de 2021 e 2022.

Nesse ponto, cumpre esclarecer que as concessdes da Nova Dutra, da

CRT e da CONCEPA seriam concluidas no ano de 2021, caracterizando as primeiras
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ocorréncias de encerramento dos contratos de concesséo pela ANTT. Ocorre que,
antes do termo contratual, houve solicitacdo do Poder Concedente para que fossem
celebradas extensdes contratuais por mais dezoito meses, nos termos do art. 32 da
Lei n® 13.448/2017 (BRASIL, 2017a). Isso se deu em razédo da constatacdo do entao
Ministério da Infraestrutura e da ANTT de que a melhor forma de materializar o
interesse publico e garantir a seguranca juridica seria estender esses dois contratos
até meados de 2022, permitindo a manutencdo de niveis de servicos seguros e

eficientes de transporte rodoviario até que seja concluido novo certame licitatério.

Outra situagdo pratica que demandou atencdo para 0 encerramento
contratual foi o fato de que existem varios debates judiciais em razao de desequilibrios
ndo adimplidos durante a vigéncia das concessfes, como foi 0 caso das acdes
judiciais propostas pela CRT e pela CONCER. Essa ultima concessionaria, inclusive,
ainda se encontra operante e com o0 contrato de concessao prorrogado por

determinacéo judicial do Tribunal Regional Federal da 12 Regi&o.

Isto é, além de ter enfrentado circunstancias que exigiram da agéncia
reguladora a celebracéo de extensdes contratuais e a manutencéo de contratos para
recompor eventuais desequilibrios econémico-financeiros, o tema do encerramento
contratual também resultou em producdo normativa voltada especificamente para

aplacar a auséncia de normativos que regessem essa fase das concessoes.

Com isso em mente, ndo obstante tenha ocorrido adiantamento da
regulamentacdo das matérias abordadas nas Resolucdes n° 5.926 e n° 5.935, o
conteudo dos mencionados normativos estaria alinhado com o Regulamento de
Concessbes Rodoviarias e, conforme declarado no ambito da Analise de Impacto
Regulatorio n°® 4388365/2020 (ANTT, 2020e, p. 9-27), a quinta norma do RCR
promoveria incorporacdo e refinamento das disposicOes sobre as diretrizes e o
processo administrativo do encerramento, da relicitagéo, da extenséo e da declaragéao

de caducidade dos contratos de concessao.

A segunda fase do trabalho de producéo normativa do RCR 5 se encontra
em execucdo até o momento de elaboracdo desta Dissertacdo, seguindo as
exigéncias de estudos e debates internos na agéncia reguladora. Assim, na pratica,
essa seria a norma menos avancada do novo marco regulatorio, encontrando-se ainda
em fase de elaboracao da primeira minuta pela ANTT e ndo sendo sequer submetida

aos procedimentos de participacéo e controle social.
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De todo modo, vale mencionar que a quinta norma do RCR tem como
escopo estabelecer as regras sobre encerramento, relicitagdo, contratacao

emergencial de operador e meios de resolugdo de conflitos das concessodes.

Nesse sentido, conforme descrito na Nota Técnica n°
2910/2023/COMAG/GEREG/SUCON/DIR (ANTT, 2021e, p. 85-90), esse normativo
apresenta proposta de regulamentacdo de algumas clausulas essenciais dos
contratos de concessao, tais como 0s casos de extincdo da concessao, 0s critérios
para reversibilidade de ativos, os critérios para calculo e pagamento das indenizacdes
devidas a concessionaria, o foro para resolucdo de controvérsias e 0 modo amigavel
de solucdo das divergéncias contratuais. Vale destacar que tais clausulas sao
exigéncias dos arts. 23, 23-A, 26, 27, 27-A, 32 e 35 da Lei das Concessbfes (BRASIL,
1995a), assim como do art. 35 da Lei n® 10.233 (BRASIL, 2001a).

Uma ressalva colocada pela referida Nota Técnica diz respeito a
regulamentacdo do Comité de Prevencao e Solucdo de Disputas, ou Dispute Board,
a qual foi retirada da minuta do RCR 5 em razdo de ser tema em que a agéncia
reguladora promoveria esforco normativo Unico para as rodovias e as ferrovias. Isto
€, o tema do Dispute Board sera desenvolvido em normativo especifico, para além do

escopo do Regulamento de Concessdes Rodoviarias (ANTT, 2021e, p. 90).

No que tange a minuta do RCR 5, é importante ressalvar que a versao mais
recente disponibilizada pela agéncia reguladora é datada de abril de 2023 (ANTT,
2021e, p. 6-50) e certamente sera objeto de ajustes e de complementacfes ao longo

do processo de producdo normativa até sua aprovacao.

Ainda assim, no atual momento de andlise ex ante do Regulamento de
Concessfes Rodoviarias, cumpre apontar que a referida minuta® se encontra
constituida por 169 (cento e sessenta e nove) artigos, sendo esses alocados em 10
(dez) capitulos. As matérias regulamentadas enderecam: (i) a intervencdo da ANTT
sobre a concessao, dispondo a respeito da designacdo e das prerrogativas do
interventor em razéo da gestéo inadequada de recursos da concessao, da apuracao
de responsabilidades e da possibilidade de extingdo contratual por caducidade ou por

relicitacdo em decorréncia da medida interventiva (arts. 2° a 9°); (ii) a assung¢éo da

%8 Daqui em diante, a “minuta” do RCR 5 fara referéncia a versdo mais recente (ANTT, 2021e, p. 6-50),
disponibilizada pela agéncia reguladora no processo administrativo n°® 50500.072293/2021-05.
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gestdo por operador temporario durante a execu¢do contratual, assim como o
consequente afastamento temporario ou definitivo da concessionaria e o0
procedimento de contratacdo do operador (arts. 10 a 18); (iii) a prorrogagcéo e a
extensdo do prazo da concessao, indicando as hipdteses aplicaveis, a finalidade
dessas providéncias e, no caso da extensao, o tratamento das tarifas de pedagio e de
eventual excedente tarifario (arts. 19 a 28); (iv) a extincdo contratual e os
procedimentos aplicdveis quando essa ocorrer pelo advento do termo contratual, pela
encampacao do Poder Concedente, pela declaracédo de caducidade, pela relicitacéo,
pela rescisdo do contrato de concessdo, pela anulagdo contratual por deciséo
administrativa ou judicial e pela faléncia ou extincdo da concessionaria (arts. 29 a 65);
(v) as indenizacdes pelos investimentos realizados sobre bens reversiveis ndo
amortizados e pelos danos praticados sobre o sistema rodoviario, assim como pelos
créditos e débitos decorrentes do saldo de multas, pelos desequilibrios
remanescentes e pelos passivos contingentes — referentes aos valores desprovidos
de liquidez e certeza que decorreram de processos judiciais, arbitrais ou de controle
externo ainda em curso no encerramento da concessdo — (arts. 66 a 114); (vi) os
procedimentos de encerramento contratual, incluindo a apuracdo de haveres e
deveres, a transicao operacional, a transi¢cdo dos ativos e reversao de bens e, se for
0 caso, 0s estudos de viabilidade e licitacdo da futura concesséo (arts. 115 a 141);
(vii) os meios admitidos para solucéo das controvérsias, abrangendo o arbitramento,
a pericia administrativa, a autocomposicao e a arbitragem (arts. 142 a 163); (viii) a
alteracdo pontual no RCR 1, analisada em tdpico anterior, com breve
complementacdo nas regras de transicdo (art. 164); (ix) as alteracbes no RCR 2,
conforme analisado no topico daquela norma, fazendo referéncia ao Dispute Board
durante a execucdo das obras e incluindo complementacdo pontual na regra de
transicdo da norma (art. 165); e (x) as disposi¢des finais sobre a incidéncia da quinta
norma do RCR nos contratos de concessédo existentes e sobre a revogacédo de
normativos obsoletos, incluindo as Resolugdes n° 5.926 e n°® 5.935 por serem

abarcadas no novo marco regulatério (arts. 166 a 169).

Dentre essas disposicOes e sob a perspectiva responsiva, vale lancgar luz
para o fato de que a minuta do RCR 5 apresenta medidas derradeiras em face das
concessionarias, especialmente quando constatada a auséncia de disposicdo em

cooperar com a ANTT e quando verificadas inconformidades e irregularidades graves.
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E o caso das hipéteses de intervencio pela agéncia, de assungdo por operador

temporario apos afastamento da concessionaria e de declaracao de caducidade.

A intervencao teria cabimento quando verificados indicios de gestédo
inadequada de recursos da concessao pelo agente regulado, de modo que, por tempo
determinado, teria como objetivo reestabelecer a prestacdo do servico e 0
cumprimento de obrigacdes contratuais, normativas e legais (arts. 2° e 3°). Com essa
medida, haveria a imediata suspenséo do mandato dos administradores e membros
do conselho fiscal da concessionaria, bem como a assuncao das respectivas funcdes
pelo interventor designado pela ANTT (art. 5°). Para além dos mencionados objetivos,
0 interventor apuraria em processo administrativo proprio as causas e
responsabilidades que impulsionaram a intervencgao (art. 6°). Ao final do processo, a
agéncia recomendaria a cessacao da medida interventiva ou a extingdo da concessao,

de imediato ou em prazo definido, por caducidade ou relicitacdo (arts. 8° e 99).

A assuncéo por operador temporario ocorreria quando houver afastamento
da concessionaria de forma (i) provisoria, por decorréncia de intervencéo, de medida
cautelar ou da instauracdo de processo de caducidade, ou (ii) definitiva, até a
assuncao do sistema rodoviario pelo Poder Concedente ou pela futura
concessionaria, (ii.1) apos a extingdo da concessdo em razdo de intervencao, da
declaracéo de caducidade ou da encampacao, (ii.2) durante a extensao contratual ou
(ii.3) apods o termo final da vigéncia do primeiro termo aditivo de relicitagédo, caso venha
a ser prorrogado (art. 10). Além disso, anota-se que 0 operador temporario poderia
ser contratado pelo prazo maximo de dois anos (art. 11) e que as tarifas durante esse

periodo seriam fixadas em quantia correspondente aos servicos prestados (art. 13).

Por fim, a caducidade ocorreria em razdo de inexecugéo total ou parcial

pela concessionaria, quando atendidas uma das seguintes hipoteses de cabimento:

Art. 35. (...) | — restar configurada qualquer das hip6teses previstas no § 1o
do art. 38 da Lei no 8.987, de 1995;

Il — a concessionaria apresentar documento ou informacao falso a ANTT, aos
USUArios ou a terceiros, inclusive para fins de apuracao da classificagcao das
concessionarias;

Il — houver, por parte da concessionaria, de seu grupo econdmico ou de seus
agentes, fraude sobre os relatorios e produtos ou qualquer forma de
interferéncia indevida na atuacéo de verificador, de empresa de superviséo,
de empresa de monitoracdo ou de organismo de inspecao acreditada;

IV — a concessionaria deixar de contratar verificador ou providenciar a sua
remuneragéo, ou fazé-lo irregularmente;
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V — houver transferéncia do controle da concessionaria sem prévia anuéncia
da ANTT;

VI — a concessionaria realizar, com partes relacionadas ou terceiros, negocio
fraudulento ou com objetivo de prejudicar a concesséao;

VIl — a concessionéaria ndo houver contratado, até o 30° (trigésimo) més da
concessdo, os financiamentos de longo prazo necessarios, exceto se
demonstrar que sua estrutura financeira prescinde da obtencdo de
financiamentos de longo prazo;

VIII — a concessionaria ndo mantiver a integralidade das garantias e seguros
exigidos ou inviabilizar ou dificultar injustificadamente a sua execuc¢do pela
ANTT,

IX — a concessionaria ndo atender a intimacao da ANTT para, em 180 (cento
e oitenta) dias, apresentar a documentacao relativa a regularidade fiscal; e

X — a concessionaria deixar de efetuar pagamentos e transferéncias devidos
ou, de qualquer forma, realizar operac@es irregulares no mecanismo de
contas da concesséo;

Xl — houver reiterada oposi¢do da concessionaria ao exercicio de fiscalizagédo
ou ndo acatamento das determinacdes da ANTT;

Xl — reincidéncia em infragbes que demonstre que as penalidades ja
aplicadas se mostraram ineficazes;

Xlll — a concessionaria obstaculizar, intervir indevidamente ou, de qualquer
forma, deixar de cooperar com operador temporario ou com interventor.

Paragrafo Unico. O contrato de concessdo também serd extinto por
caducidade nas seguintes hip6teses objetivas:

| — a concessionaria for classificada, no ambito da classificacdo das
concessionarias:

a) na Classe D, por duas vezes seguidas; ou

b) na Classe C ou D, por trés vezes seguidas ou, hum intervalo de 4 (quatro)
biénios de avaliacdo, de forma alternada;

Il — houver atraso na conclusao:

a) das obrigacdes da fase de trabalhos iniciais, em mais de 1 (um) ano em
relacéo ao prazo previsto no contrato de concessao;

b) das obrigacdes da fase de recuperacdo, em mais de 3 (trés) anos em
relagdo ao prazo previsto no contrato de concessao;

¢) de campanha de recuperacdo, em mais de 1 (um) ano em relac&o ao prazo
determinado pela Diretoria;

Il — o indice de execugdo acumulada de obras obrigatdrias for inferior a60%
(sessenta por cento), mensurado:

a) pelo avanco fisico, para obras acompanhadas por fluxo de caixa;
b) pelo Fator D, quando previsto desconto de reequilibrio, da seguinte forma:

Dtaplicado
IEFA=1— ———
Dtaplicavel

onde:

IEA: indice de execucdo acumulada de obras obrigatérias;
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Dtaplicado: somatorio dos percentuais de Fator D aplicados em funcao de
descumprimentos;

Dtaplicavel: somatdrio dos percentuais de Fator D passiveis de aplicacdo em
funcado das obrigac6es contratuais exigiveis;

IV - 0 saldo devedor de multas aplicadas e transitadas em julgado superar
50% (cinquenta por cento) a receita bruta anual do exercicio financeiro
anterior.

Observa-se que, nas hipoteses acima, a minuta do RCR 5 estabelece
hip6teses para que seja justificada a caducidade das concessiondrias posicionadas
repetidamente nas Classes “C” e “D” na classificacdo bienal. Isto €, em sistematica
alinhada com a Teoria da Regulacdo Responsiva, os atores regulados em pior
classificacdo que ndo busquem cooperar e aprimorar sua posi¢cao seriam tratados de
forma menos leniente pela ANTT, de modo que seria suficiente para caducar a
concessao a classificacéo (i) nas “Classe D” por duas vezes seguidas, (ii) na “Classe
C” por trés vezes seguidas ou (iii) nas Classes “C” ou D” por trés vezes em um

intervalo de quatro biénios, de forma alternada.

3.8. IMPLEMENTAGAO DO REGULAMENTO E QUESTOES PERTINENTES.

ApoOs aprovacdo das cinco normas do Regulamento de Concessfes
Rodoviarias, a ANTT tera pela frente cenério em que deverd empreender esforcos de
negociacao com as concessionarias para adesao ao novo marco regulatério. Ou seja,
nao obstante haja boa receptividade do RCR pelos atores regulados e interessados
durante os procedimentos de participacdo e de controle social ja realizados,*® a
aplicabilidade da norma sé sera efetiva no momento em que houver nivelamento da

regulacdo de todas as concessionarias sob a égide do Regulamento.

Uma parte consideravel das inovacfes introduzidas pelo novo marco
regulatério ja encontram correspondéncia em dispositivos dos contratos de concessao
da Quarta Etapa do PROCROFE (ANTT, 2020d, p. 976), o que poderia contribuir para

afastar eventuais gquestionamentos sobre a congruéncia dessas normas com as

% Refere-se as sessfes publicas dos seguintes procedimentos de participagdo e controle social:
Reunido Participativa n° 1/2021; Audiéncia Publica n® 2/2021; Reunido Participativa n°® 3/2021;
Audiéncia Publica n° 8/2021; Reunido Participativa n® 2/2022; Reunido Participativa n® 5/2022;
Audiéncia Pudblica n°® 4/2023; e Reuniao Participativa n® 6/2022.
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regras contratuais. Ainda assim, o Regulamento de Concessdes Rodoviarias introduz
diversas novidades e/ou caminhos alternativos no setor, de modo que as
consideracdes, a compreensdo e a adesdo das concessionarias em relacdo ao
normativo sdo essenciais para sanar o problema regulatério identificado pela ANTT,
isto €, para nivelar as multiplas obrigacdes e disposicfes contratuais especificas a

cada concessionaria e para introduzir praticas responsivas no setor.

Além disso, remanescem duas questdes: (i) existem outras iniciativas que
estejam contribuindo para a implementacdo da Teoria da Regulacdo Responsiva no
setor de concessdes rodoviérias federais? e (ii) implementar o resultado desse esforco

normativo dependeria apenas da disposi¢cédo das concessionarias em aderir ao RCR?

Para a primeira questao, é importante mencionar que o RCR ndo assume
0 papel de normativo Unico e suficiente no novo marco regulatério da ANTT. Com
efeito, embora o Regulamento de Concessdes Rodoviarias tenha papel fundamental,

existem normas paralelas que enderecam praticas responsivas na agéncia.

E o caso, por exemplo, da Resolucdo n° 5.999, de 3 de novembro de 2022
(BRASIL, 2022c), que dispbe sobre as regras para constituicdo e funcionamento de

ambiente regulatério experimental (sandbox regulatério).

Esse mecanismo nada mais é do que uma forma de materializar a
estratégia de autorregulacdo regulada (enforced self-regulation) da Teoria da
Regulacao Responsiva (BRAITHWAITE, 1985; AYRES e BRAITHWAITE, 1992). Com
efeito, o sandbox regulatério permite que os atores regulados contribuam com o
desenvolvimento de novos servicos, produtos ou solucdes regulatérias, que seriam

testados em ambiente controlado por um determinado periodo de tempo.

Tal iniciativa pode contribuir para a identificacdo de ganhos e gargalos
relacionados a implementacdo de inovacdo no setor, além de favorecer o teste de
novas tecnologias, para a mensuracao de adesao e de aceitabilidade dos usuarios e
para a quantificacdo de inadimpléncias, de desvios e de erros do sistema. Todas
essas utilidades seriam somadas para a identificagdo do melhor tratamento regulatorio
a ser implementado na pratica (GOELZER, 2022, p. 610-611).

Logo, o sandbox regulatério introduzido na ANTT pela Resolucdo n° 5.999
contribui para a implementacdo de praticas responsivas e, além disso, poderia

funcionar como instrumento para a regulagdo do desenvolvimento de inovacgdes
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regulatérias e/ou tecnoldgicas que possam aprimorar resultados (BRANCO, 2022).
Até porque, no contexto de um ambiente regulatdrio responsivo que busca constante
aprimoramento, torna-se essencial a constituicdo de instrumento voltado ao teste e a

viabilizacdo de solucfes inovadoras e/ou disruptivas no setor.

Outro exemplo € a Resolucédo n° 5.938, de 4 de maio de 2021 (BRASIL,
2021e), que regulamenta a criacdo e o funcionamento das Comissdes Tripartites,
compostas por representantes da agéncia, dos usuarios e das concessionarias, na
fiscalizacédo periddica dos servicos regulados pela agéncia. Em suas atribuicdes, as
ComissOes Tripartites teriam a possibilidade de promover inspe¢des nos servigos
concedidos e, sendo o caso, de notificar a ANTT acerca de indicios de irregularidade

para possibilitar a apuragdo dos fatos e a adocao das eventuais medidas cabiveis.

Essas comissbes poderiam encontrar inspiracdo na proposta de
monitoramento tripartite formulada por Ayres e Braithwaite (1992, p. 54-100), de modo
gue possam gerar inquietacdo nas concessionarias ao submeté-las a mais uma fonte
de fiscalizacdo e possivel represalia caso incorram em desconformidades ou
irregularidades na prestacéao do servico. Trata-se, portanto, de uma forma de escapar
da dicotomia entre regulador e atores regulados ao buscar apoio de terceiros

interessados na atividade de fiscalizacdo das concessdes rodoviarias federais.

Os supramencionados exemplos de normativos sao relevantes e
funcionam como caminhos mais pontuais e, consequentemente, mais céleres para a
ANTT promover o ajuste fino do marco regulatério, o qual ja estaria nivelado a partir

da adeséo de todos os atores ao Regulamento de Concessfes Rodoviarias.

Para a segunda questdo, cita-se o fato de que a implementacdo e a
efetividade do RCR podem n&o depender apenas das concessionarias, dos usuarios
e dos demais interessados no setor. Quer dizer, é possivel que a atuacao da agéncia
reguladora seja eventualmente questionada por 6rgdos de controle, introduzindo

obstaculos as praticas responsivas do Regulamento.

A discusséo envolvendo o chamado “controle de segunda ordem” é longa

e encontra constante evolucdo nos julgados do Tribunal de Contas da Unido. Para

60 Tal denominacédo decorre do Acérddo n°® 1.703/2004-Plenario, leading case sobre o controle das
agéncias reguladoras pelo TCU, no qual o Ministro Benjamin Zymler estabeleceu tratar de “controle de
segunda ordem” a fiscalizagdo realizada pela Corte de Contas sobre as agéncias. Em suma,
argumentou que o Tribunal “deve atuar de forma complementar a acdo das entidades reguladoras no
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enderecar a questdo em escopo, contudo, € necessario assumir que as atividades
finalisticas das agéncias reguladoras e os servicos publicos delegados poderiam ser

fiscalizados pelo TCU quando detectadas irregularidades.

De um lado, ha quem argumente que a atuacdo da Corte de Contas
assume papel relevante na consecucdo da funcao regulatéria — ainda que néo atue
diretamente na regulacdo —, agindo em parceria as agéncias para identificar
possibilidades de aprimoramento e deixando de ser tdo somente um controlador
capaz de aplicar sancbes (DANTAS, CALDAS e MARTINS, 2021, p. 24). De outro
lado, argumenta-se existirem casos em que o TCU se coloca como “regulador de
segunda ordem”, participando efetivamente da modelagem de concessdes e da

regulacéo nos mais diversos setores (PEREIRA, 2019).

Ainda sobre a substituicdo da fungéo regulatoria das agéncias pela Corte

de Contas, argumenta-se que:

(...) embora o TCU tenha um discurso consistente de que realiza um controle
de segunda ordem, querendo, com isso, dizer que sua fiscalizacdo recai
apenas sobre a atuacdo das agéncias, e ndo sobre a regulacdo em si, o que
se vé é que o Tribunal atua diretamente sobre os instrumentos regulatérios,
tais como normas, editais e contratos. Dessa forma, ao participar ativamente
da modelagem da regulagéo, supervisionando ndo apenas o desempenho
das agéncias, mas o conteldo propriamente dito da regulacéo, a pratica do
controle parece ndo se amoldar perfeitamente ao discurso do controlador. A
expressdo controle de segunda ordem parece, entédo, dizer bem menos do
que o TCU efetivamente faz (PEREIRA, 2019, p. 183).

O que se observa como possivel obstaculo & implementacéo e a efetividade
do RCR, portanto, € eventual acdo do Tribunal de Contas da Unido ou de outros
orgaos de controle em substituicdo a agéncia reguladora. Isto €, ha risco — ainda que
possa ser remoto — de intervencdo do TCU sobre as disposi¢cdes do Regulamento e
sobre as escolhas regulatérias da ANTT, podendo eventualmente comprometer ou

mitigar as préticas responsivas no setor de concessdes rodoviarias federais.

Isso posto, sem embargo de outras questdes que possam ser colocadas a

implementagdo do Regulamento de Concessdes Rodoviarias, observa-se caminho

gue concerne ao acompanhamento da outorga e da execucdo contratual dos servigcos concedidos.
Afinal, o fato de o Poder Concedente deter competéncia originaria para fiscalizar a atuacdo das
concessionarias ndo impede a atuacdo cooperativa e suplementar do TCU, que pode, assim, fiscalizar
a prestacao dos servicos publicos delegados. Por outro lado, a Corte de Contas ndo pode substituir o
orgao regulador, sob pena de atuar de forma contraria a Constituicdo Federal. Nesse sentido, cumpre
reiterar que a fiscalizacdo do Tribunal deve ser sempre de segunda ordem, sendo seu objeto a atuacéo
das agéncias reguladoras como agentes estabilizadores e mediadores do jogo regulatorio. Logo, essa
fiscalizagdo ndo deve versar sobre 0 jogo regulatério em si mesmo considerado” (TCU, 2004).
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fértil para que a ANTT possa estabelecer o novo marco regulatério em conjunto com
as concessionarias, 0s usuarios e os demais interessados no setor. Nesse esforco,
observa-se também terreno fértil para que haja incorporacdo das préticas, dos
pressupostos e dos principios decorrentes da Teoria da Regulacdo Responsiva, seja

por meio do RCR, seja através de normativos especificos que o complementem.

Até por isso, ainda que de forma preliminar, rascunha-se no tépico seguinte
gual seria a diagramacao observada no novo marco regulatério a partir do momento

em que estiverem publicadas as cinco normas do Regulamento.

3.9. DIAGRAMACAO DO NOoVO MARCO REGULATORIO DO SETOR.

O presente estudo assumiu o desafio de identificar e formatar o diagrama
regulatorio que podera ser instituido no setor em questao com base nas piramides da
Regulacdo Responsiva propostas na obra seminal dessa teoria (AYRES e
BRAITHWAITE, 1992). Isso porque, até entdo, ndo havia registro de publicacdo nesse

sentido pela ANTT, pelos demais 6rgéos publicos e/ou por trabalhos académicos.

Quer dizer, considerando que os tépicos anteriores analisaram o contetdo
das cinco normas do RCR, apresenta-se neste topico contribuicdo inédita desta
Dissertacédo relacionada a organizacao dos resultados desse esforco normativo com

base nos pressupostos e diagramas responsivos de Ayres e Braithwaite (1992).

3.9.1. PIRAMIDE DE FISCALIZACAO ORDINARIA EM TRES NIiVEIS DA ANTT.

O primeiro desenho a ser explorado é a metodologia de Fiscalizacdo em
Trés Niveis que foi introduzida pela minuta do RCR 4 (ANTT, 2018, p. 1084-1111).

Como foi observado, ainda que a pratica ndo revele fiscalizacdo
escalonada e linear, ha previsdo de trés niveis subsequentes por meio dos quais a
ANTT empreendera métodos cada vez mais interventivos. Quer dizer, na pratica,
iniciar-se-ia um ciclo de fiscalizacdo com o tratamento de dados e de informacdes

relativas a todas as concessdes (1° nivel) e, sendo identificada inconformidade,
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seriam solicitados esclarecimentos e informac¢des complementares a concessionaria
ou aos terceiros interessados (2° nivel). Ao final do ciclo ou quando os niveis
anteriores forem insuficientes, haveria realizagéo de inspecéo in loco para verificagéo

da fidedignidade dos dados obtidos e do cumprimento das obrigacdes (32 nivel).

Assim sendo, como abordado no topico 3.6.2 desta Dissertacdo, a agéo
fiscalizatéria da ANTT focaria em trés escopos diferentes: obras obrigatorias,
parametros de desempenho e situa¢cdo econdmico-financeira. Para verificagdo dessas
lentes, a escalada entre os niveis dependeria do planejamento para o ciclo de
fiscalizagdo — duracdo e o numero de agbes em cada nivel a serem realizadas pela

agéncia — e da identificacao de eventuais indicios de irregularidades.

Vejamos, nesse sentido, a PirAmide de Fiscalizagdo Ordinaria em Trés
Niveis da ANTT (Figura 9), baseada nas disposi¢cdes da minuta do RCR 4:

3° NIVEL

INSPECAQ IN LOCO

TERMO DE
REGISTRO DE
PODE RESULTAR EM OCORRENCIA,
——l AVISO DE NAD
CONFORMIDA
DE E/OU AUTO
DE INFRAGAO

OBRAS PARAMETROS DE ECONOMICO-
OBRIGATORIAS DESEMPENHO FINANCEIRO
UMA OU MAIS UMA QU MAIS SE NECESSARIO,
ACOES DE 3¢ NIVEL AGOES DE32 NIVEL UMA OU MAIS
AOFINALDO CICLO AQ FINALDO CICLO ACOES DE 32 NIVEL

2° NIVEL o

SOLICITAGAO DE ESCLARECIMENTOS E REGISTRO DE
INFORMAGOES COMPLEMENTARES il OCORRENCIA

CICLO DE FISCALIZACAO

AVISO DE NAO
CONFORMIDA
DE E/OU AUTO
DE INFRAGAO

OBRAS OBRIGATORIAS Pnﬂgg\ﬂPENHgE ECONOMICO-FINANCEIRO
QUANDO IDENTIFICADOS QUANDO IDENTIFICADOS
INDICIOS DE IRREGULARIDADE, BEED 22U R INDICIOS DE IRREGULARIDADE,

INDICIOS DE IRREGULARIDADE,
1] 4 2
REALIZA ACAO DE22 NIVEL REALIZA ACAO DE22 NIVEL REALIZA ACAO DE 22 NIVEL

1° NiVEL

COLETA, TRATAMENTO E ANALISE DE DADOS E
INFORMAGOES DAS CONCESSOES

(DURAGAO DEPENDE DA CLASSIFICAGAO DA CONCESSIONARIA)

OBRAS OBRIGATORIAS PARAMETROS DE DESEMPENHO ECONOMICO-FINANCEIRO
UMA ACAO DE 1¢ NIVEL PARA TODAS AS UMA AGAO DE 12 NIVEL PARA TODAS AS UMA ACAO DE 12 NIVEL PARA TODAS AS
CONCESSIONARAS CONCESSIONARAS CONCESSIONARAS

Figura 9 — Piramide de Fiscalizagdo Ordinaria em Trés Niveis da ANTT

Fonte: composicéo propria.

Vale ressaltar que, embora a diagramacdo acima nao demonstre o

tratamento diferenciado as concessionarias de acordo com a sua classificacdo, o



176

planejamento realizado pela ANTT para o ciclo de fiscalizagdo considerara esse fator
na determinacéo da duracao e da frequéncia das a¢6es para cada nivel.

3.9.2. PIRAMIDE DE MEDIDAS DE CONSTRANGIMENTO, DE PREVENCAO E DE SANEAMENTO DE
IRREGULARIDADES POR CLASSE PELA ANTT.

Observado o diagrama da fiscalizag&o realizada pela agéncia reguladora,
0 segundo desenho a ser explorado remete as acdes de penalizacdo pela ANTT.
Desse modo, foi confeccionada a Piramide de Medidas de Constrangimento, de
Prevencao e de Saneamento de Irregularidades por Classe da agéncia (Figura 10):

DECLARAGAO DE 3\
INIDONEIDADE

MULTA MORATORIA
MULTA ESPECIFICA

CLASSEA B CLASSEC
SUBSTITUIDA POR -20% SOBRE A +10% SOBREA A
NOTIFICACAQ PENA-BASE PENA-BASE

ADVERTENCIA y
AVISO DE NAO CONFORMIDADE

CLASSEA CLASSE CLASSEC CLASSED
LAVRADO SEM LAVRADO ATE DUAS LAVRADO APENAS UMA LAVRADO APENAS UMA
LIMITACAO VESES NO BIENIO VEZNOBIENIO VEZ NO BIENIO

S3avarnvynNad

MEDIDAS CAUTELARES

TERMO DE REGISTRO DE OCORRENCIA

CLASSEA CLASSEB CLASSEC CLASSED
LAVRADO A QUALQUER LAVRADO A QUALQUER LAVRADO APENAS NOS SEIS LAVRADO APENAS NOS SEIS
MOMENTO DO BIENIO MOMENTO DO BIENIO PRIMEIROS MESES PRIMEIROS MESES

ALERTA DE POTENCIAL INCONFORMIDADE J

ACUMULADOS TARIFARIAS JULGADO PENALIDADES AS MULTAS CONCESSAD SOCIETARIO

SVAILLNIAIYd
SVALLVYLSININGY
Svaiaan

S3HOAVANYS
SOLNIWNYLSNI

SANDBOX REGULATORIO

Figura 10 — Piramide de Medidas de Constrangimento, de Prevencao e de Saneamento de Irregularidades
por Classe da ANTT

Fonte: composigao propria.
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Cumpre anotar que a diagramacao acima foi elaborada com base nas
disposi¢des das minutas do RCR 3 (ANTT, 2021d, p. 1385-1430) e do RCR 4 (ANTT,
2018, p. 1084-1111) e na Resolucédo n° 5.999 (BRASIL, 2022c¢).

Assim sendo, conforme exposto ao longo do Capitulo 3 desta Dissertacao,
houve esfor¢co do regulador para que seja ampliado o leque de estratégias e respostas

regulatérias a disposicdo da ANTT no novo marco regulatério.

Isso parece ter se traduzido em uma piramide com grande envergadura, ha
qgual a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres poderia lancar méo de varias
medidas para cada situacdo e, com base na classificacdo realizada bienalmente,
condicionaria a escalada da piramide de forma mais ou menos leniente para os atores
regulados de acordo com a disposi¢cao desses para cooperar e cumprir as obrigacoes

contratuais e regulamentares as quais se vincularam.

Na base da Figura 10, representam-se o sandbox regulatorio e 0 RRR
como degraus anteriores ao saneamento de irregularidades ou inconformidades. Isso
porque esses instrumentos regulatorios poderiam assumir o papel de prevenir a acédo
sancionadora da ANTT ao se mostrarem, respectivamente, como solu¢cdes para a
vulnerabilidade econ6mica das concessionarias com as piores classificacdes e para

a experimentacao de novos servicos, produtos ou solucdes regulatérias.

Passando para os degraus seguintes, foram posicionados os instrumentos
saneadores referentes a dendncia espontanea e ao TAC, haja vista que ambas acoes
assumiriam algum grau de cooperacdo da concessiondria. Quer dizer, na denuncia
espontanea, os atores regulados reportariam a ocorréncia de inconformidade e, em
conduta proativa, adotariam as providéncias necessarias para o saneamento da
ocorréncia. De outro lado, no TAC, as concessionarias reconheceriam o cometimento
de irregularidades ou de inconformidades, apresentando plano de agédo ou pagando

multa estipulada para evitar a acdo sancionadora da agéncia reguladora.

Os préximos degraus consistiriam em medidas administrativas preventivas
para evitar a ocorréncia ou a recorréncia de infracdes. Nesses casos, nao
necessariamente haveria postura cooperativa ou proativa dos atores regulados para
regularizar a situacdo observada, de modo que, a depender da classificacdo da

respectiva concessionaria, a ANTT estipularia a possibilidade de emitir (i) o alerta de
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potencial inconformidade, (i) o termo de registro de ocorréncia até determinado
periodo de tempo no biénio e (iii) o aviso de ndo conformidade até determinado limite
de vezes. Isto €, conforme exposto no topico 3.6.4, a concessionaria melhor
classificada gozaria de maior tolerancia para evitar a escalada para medidas mais
interventivas pela ANTT. J& a pior classificada teria limitadas chances de evitar a
imposicdo de penalizacbes cada vez mais graves na hipétese em que nao haja

conformacéo de seus comportamentos irregulares ou desconformes.

Chegando ao topo da piramide na Figura 10, foram estruturadas as
penalidades mais tradicionais — adverténcia, multa especifica, multa moratoria,
caducidade e declaracao de inidoneidade —, as quais sdo reservadas para situacoes
em que nao haja colaboracdo pelos atores regulados. Ainda assim, no caso das
multas especificas, ha postura muito menos interventiva para as concessionarias das
Classes “A” e “B”, as quais poderéo ter suas penalidades convertidas em notificagéo
ou submetidas a atenuante, respectivamente. Por outro lado, as concessionarias de

Classes “C” e “D” terao seu valor incrementado por agravante especifico.

Em dltimo lugar, em posi¢do flutuante na piramide, observam-se as
medidas cautelares que poderdo ser aplicadas pela ANTT. Com efeito, essas
independeriam da postura até entdo adotada e teriam como objetivo precipuo prevenir
a ocorréncia ou o agravamento de danos e de riscos a seguranca dos usuarios, a

infraestrutura rodoviaria e ao cumprimento do contrato de concessao.
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CONCLUSAO.

O Regulamento de Concessfes Rodoviarias € uma das iniciativas
regulatérias em andamento mais relevantes no contexto brasileiro e certamente se
coloca como o futuro pilar normativo para as concessdes rodoviarias federais. Isso
porque, simultaneamente, propde-se a (i) nivelar um marco regulatério pulverizado
pelos distintos modelos contratuais observados nos ultimos trinta anos, (i) uniformizar
as disposicbes aos atores regulados como um todo, (iii) reformular por completo o
marco tedrico da regulacdo exercida pela Agéncia Nacional de Transportes
Terrestres, afastando-se do modelo anterior pautado em incentivos extrinsecos e
Comando e Controle, e ainda (iv) incorporar ideias, pressupostos, principios,

instrumentos e diagramas proprios da Teoria da Regulacdo Responsiva.

Isso em mente, em avaliagdo ex ante do novo marco regulatorio no setor
de concessbes rodoviarias federais, esta Dissertacdo objetivou responder trés
principais questdes relacionadas (i) aos contornos da regulacdo pretendida pela
ANTT, (ii) a lente por meio da qual o RCR forneceria respostas, ferramentas e
pressupostos para a atuacdo da agéncia reguladora, e (iii) a organizacdo das solucdes
propostas pelo Regulamento dentro de um ecossistema regulatério eficiente, pouco

custoso e uniforme para o0s atores regulados, 0s usuarios e 0s terceiros interessados.

Como passo anterior a essas questdes, demonstraram-se o0s dois aspectos
do problema regulatério que motivaram a criacdo do Regulamento, quais sejam: (i) a
mitigada utilizacdo de mecanismos responsivos no setor de concessées rodoviarias,
abordado no Capitulo 1 desta Dissertacdo ao se destrinchar o modelo de Comando e
Controle e as minucias da Teoria da Regulacdo Responsiva, além de se explicar a
tendéncia de transicdo do primeiro para a segunda, e (ii) o desalinhamento entre os
normativos da agéncia reguladora e os contratos de concessao, que foi enderecado
no Capitulo 2 por meio da evolucéao historica das quatro etapas do PROCROFE (1994
a 2022) e da identificacdo dos pontos de convergéncia e de divergéncia entre elas.

Ao compreender essas questdes, foi possivel apaziguar a primeira questao
deste trabalho —isso €, quais seriam 0s contornos da regulacao almejada pela agéncia
reguladora —, avaliando-se que a ANTT pretenderia delinear seu novo marco

regulatério e sua atuacdo frente as concessionarias, aos USUArios e aos terceiros
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interessados no setor de forma transparente e com normas padronizadas para todas
as concessofes. Adicionalmente, a agéncia reguladora também almejaria assumir
praticas responsivas com o intuito de incrementar a eficiéncia, a eficacia e a

economicidade de sua regulacao.

O instrumento para alcancar essa reformulacdo regulatéria seria o
Regulamento de Concessb6es Rodoviarias, de modo que o Capitulo 3 assumiu a
missdo de analisar a fundo o Projeto de Atuagdo Responsiva implementado na

agéncia e, em paralelo, as caracteristicas de cada uma das cinco normas do RCR.

Com esse esforgo, conseguiu-se enderecar a segunda questao norteadora
da presente Dissertacdo — referente a qual seria a lente tedrica para 0 novo marco
regulatorio. Quer dizer, as normas que compdem o0 novo marco regulatério da ANTT
apresentam respostas, ferramentas e pressupostos inovadores, 0s quais seriam
inspirados na Teoria da Regulacdo Responsiva e estariam encorados em experiéncia
regulatéria de mais de trinta anos da agéncia. O resultado desse esfor¢co normativo
sera a criacdo de uma norma abrangente a todo o setor de concessdes rodoviarias
federias — e eventualmente enriquecida por esfor¢cos normativos pontuais —, por meio

da qual sera significativamente aprimorada a regulacdo exercida pela ANTT.

Os procedimentos de participagdo e controle social envolvendo o RCR
apresentam indicios contundentes para concluir que o novo marco regulatério sera
objeto de grande aceitacdo pelas concessionarias, assim como representara
instrumento importante para o aperfeicoamento e o desenvolvimento da regulacéo
relativa a infraestrutura rodoviéria no Brasil. Nesse ponto, inclusive, vale ressaltar que
0 Regulamento seria um dos esfor¢cos normativos mais profundos na introducéao de

ideias, pressupostos, principios, instrumentos e diagramas responsivos no pais.

Retomando a terceira pergunta norteadora desta Dissertacdo — relativa a
como as solucdes do RCR serdo organizadas dentro do ecossistema regulatério no
setor —, é importante registrar que o esforco de conhecimento dos principais detalhes
do mencionado esforgo regulatério da ANTT forneceu subsidios suficientes para

abordar essa questao e vislumbrar a diagramacdo do novo marco regulatorio.

Quer dizer, como culminagéo do Capitulo 3, o presente trabalho enderegou
o0 desafio de apresentar contribuicdo inédita e atual para o setor de concessdes

rodoviarias federais. A partir das licdes da Teoria da Regulagdo Responsiva, foi
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possivel elaborar proposta de organizacdo e de diagramacdo das solucbes
apresentadas pelo RCR por meio da (i) Piramide de Fiscalizacdo Ordinaria em Trés
Niveis da ANTT (Figura 9) e da (ii) Piramide de Medidas de Constrangimento, de

Prevencao e de Saneamento de Irregularidades por Classe da ANTT (Figura 10).

Ambas as piramides revelam que, mantidos os contornos das propostas de
normas analisadas ex ante neste trabalho, a Agéncia Nacional de Transportes
Terrestres constituirA marco regulatério uniforme e padronizado para o0s
empreendimentos rodoviarios federais concedidos. Tal marco incorpora diferentes
estratégias e respostas regulatorias responsivas para conformacdo dos interesses

particulares das concessionarias aos interesses do Poder Concedente e dos usuarios.

De acordo com os diagramas formulados na presente Dissertacdo, as
piramides regulatorias a serem instituidas pelo RCR seriam caracterizadas por grande
verticalidade, por apresentarem ferramentas que permitiiam a condugdo da maior
parte da atividade regulatéria no &mbito da base piramidal e por apresentarem certas

rotas de “perdao” para as concessionarias a depender de sua classificagao bienal.

Em conclusao, por tudo que foi explorado no presente trabalho, é louvavel
o esfor¢co normativo que esta culminando na edicdo do Regulamento de Concessfes
Rodoviarias. De um lado, ancorando-se na Teoria da Regulagdo Responsiva, a ANTT
tem encontrado solucdes criativas por meio do RCR para enderecar o principal
problema regulatorio no setor — o qual é caracterizado pelo desalinhamento entre os
contratos celebrados no PROCROFE e os normativos da agéncia, assim como pelo
mitigado uso de instrumentos responsivos. De outro lado, as concessionarias e 0s
terceiros interessados valem-se de atitude proativa e colaborativa para balancear

possiveis obstaculos e riscos decorrentes do novo marco regulatorio.

Essa dinamica tendera a resultar em uma nova conformacéo normativa
para o setor de concessodes rodoviarias federais, a qual podera ser marcada por mais
oportunidades de cooperacao e por um ecossistema regulatorio responsivo, capaz de
gerar maior eficiéncia ao setor, menores custos a ANTT e mais uniformidade nas

regras aplicaveis aos atores regulados, aos usuarios e aos terceiros interessados.
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So, when your hopes on fire,

But you know your desire,

Don't hold a glass over the flame,
Don't let your heart grow cold,

I will call you by name,

| will share your road.

— “Hopeless Wanderer”, de Marcus Mumford,

Ben Lovett, Winston Marshall e Ted Dwane.
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Clausulas 4.1 e
4.2

Clausulas 4.1 e
4.2

Clausulas 139 a
141,149 e 150

Clausulas 3.17 a
3.19

Clausula 4.3

Clausula 4.3

Clausula 4.3

Clausula 4.3

Clausula 4.3




BENS DA
CONCESSAO

REVERSAO E
DEVOLUGAO DE
BENS
DIREITOS E
OBRIGAGOES DOS
USUARIOS

FONTES DE
RECEITAS

RECEITAS
EXTRAORDINARIAS

DESAPROPRIAGAO
E DESOCUPACAO
DA FAIXA DE
DOMINIO

FISCALIZAGAO DA
CONCESSAO

VERBA DE
FISCALIZAGAO

12 ETAPA

1994-1998

22 ETAPA,
FASE |

2° ETAPA,
FASE I

32 ETAPA,
FASE II

32 ETAPA,
FASES I E Il

2014-2015

42 ETAPA,
FASE |
2018-2020

201

42 ETAPA,
FASE Il
2021-2022

Clausulas 142 a

Clausulas 3.7 a

Clausulas 27.2 e

Clausulas 25.2 e

Clausulas 29.2 e

Clausulas 29.2,

Clausulas 31.2,

148 3.16 27.3 25.3 29.3 29.4¢e 29.5 31.4e 315
Clausulas 16.1 a Clausulas 12.1 e Clausulas 11.1 e
Clausula 79 Clausula 13.1 Clausula 12.1 Clausula 14.1
16.3 12.2 1.2
Clausulas 75 a
. Clausula 7.1 Clausula 2.2 Clausula 2.2 Clausula 2.2 Clausula 2.2 Clausula 2.2
Clausulas 7.2 a Clausulas 17.1 a Clausulas 17.1 a Clausulas 19.1 a Clausulas 18.1 a Clausulas 20.1 a
Clausula 78

7.6

17.6

17.7

19.6

18.6

20.5

Clausulas 124 a
130

Clausulas 7.7 a
7.12,16.22 a
16.30

Clausulas 7.1 a
7.3

Clausulas 7.1 a
7.4

Clausulas 9.1 a
9.3

Clausulas 8.1 a
8.4

Clausulas 6.1 a
6.3

Clausulas 263 a
290

Clausulas 18.1 a
18.18

Clausulas 14.1 a
14.8

Clausulas 13.1 a
13.7

Clausulas 15.1 a
15.8

Clausulas 14.1 a
14.9

Clausulas 16.1 a
16.9

Clausulas 291 a
294

Clausulas 12.1 a
12.5

Clausula 14.9

Clausula 13.8

Clausula 15.9

Clausula 14.10

Clausula 16.10




SEGUROS E
GARANTIAS
(GERAL)

FINANCIAMENTO

INTERVENGCAO

TRANSFERENCIA
DO CONTROLE
SOCIETARIO

EXTINGAO DA
CONCESSAO

CONTAGEM DE
PRAZOS E FORO

12 ETAPA

1994-1998

Clausulas 85 a
103

22 ETAPA,

FASE |

2° ETAPA,
FASE I

32 ETAPA,
FASE II

32 ETAPA,
FASES I E Il
2014-2015

42 ETAPA,
FASE |
2018-2020

202

42 ETAPA,
FASE Il
2021-2022

Clausulas 5.1 a
5.23

Clausulas 11.1 a
11.8, 32.1 a 32.14

Clausulas 10.1 a
10.7, 34.1 a 34.14

Clausulas 12.1 a
12.7, 36.1 a 36.14

Clausulas 11.1 a
11.7,37.1a 37.14

Clausulas 11.1 a
11.9,41.1a41.13

Clausulas 156 a
158

Clausulas 17.49
a17.53

Clausulas 8.1 a
8.5

Clausulas 24.1 a
24.5

Clausulas 26.1 a
26.5

Clausulas 25.1 a
25.5

Clausulas 27.1 a
27.5

Clausulas 104 a
108

Clausulas 19.26
a 19.31

Clausulas 24.1 a
24.7

Clausulas 26.1 a
26.7

Clausulas 28.1 a
28.7

Clausulas 27.1 a
27.7

Clausulas 30.1 a
30.9

Clausulas 328 a
331

Clausulas 2.7 e
2.8

Clausulas 22.1 a
22.4

Clausulas 23.1 a
23.3

Clausulas 25.1 e
25.2

Clausulas 24.1 a
24.3

Clausulas 26.1 a
26.3

Clausulas 109 a
123

Clausulas 19.32
a 19.51

Clausulas 25.1 a
25.4

Clausulas 27.1 a
27.4

Clausulas 29.1 a
29.4

Clausulas 29.1 a
29.6

Clausulas 31.1 a
31.15

Clausulas 332,
333 e 335

Clausulas 21.1,
21.2,214e 215

Clausulas 33.6 e
33.8

Clausulas 36.5 e
36.7

Clausulas 38.5 e
38.7

Clausulas 38.2.8
e 39.7

Clausulas 42.3.8
e 43.6

Obs.: Foram eleitos contratos de concesséo especificos como parametros para a analise comparativa exposta no quadro acima, quais sejam: (i) Nova Dutra (1995) para a
Primeira Etapa; (ii) Autopista Ferndo Dias (2008) para a Primeira Fase da Segunda Etapa; (iii) ViaBahia (2009) para a Segunda Fase da Segunda Etapa; (iv) Eco101 (2013)
para a Segunda Fase da Terceira Etapa; (v) Via-040 (2014) para as Primeira e Terceira Fases da Terceira Etapa; (vi) ViaCosteira (2020) para a Primeira Fase da Quarta
Etapa; e (vii) EcoRioMinas (2022) para a Segunda Fase da Quarta Etapa.



ANEXO II: QUADRO DE DIVERGENCIAS ENTRE AS ETAPAS DO PROCROFE.

12 ETAPA

1994-1998

Clausula 151

22 ETAPA,

FASE |

Clausula 2.9
Vedagéao a

subconcessao

2° ETAPA,
FASE I

Nao ha previsdo

contratual

32 ETAPA,
FASE II

Nao ha previsdo

contratual

32 ETAPA,
FASES I E Ill

2014-2015

Néao ha previséao

contratual

42 ETAPA,
FASE |

2018-2020

Nao ha previsdo

contratual

203

42 ETAPA,
FASE II

2021-2022

Nao ha previsdo

contratual

SUBCONCESSAO Permissao para
subconcessao
EQUILIBRI
g 2 Clausula 22

ECONOMICO-
FINANCEIRO

Previsao genérica

Clausulas 6.1 a
6.8

Previsao expressa
da definicao e dos
critérios de
afericdo do
equilibrio
contratual (TIR)

Clausulas 20.1 a
20.4

Previsédo das
hipéteses de
cabimento, dos
procedimentos,
dos meios, dos
critérios e dos
principios para

recomposi¢ao

Clausula 20.5

Introdugéo do
fluxo de caixa
marginal (FCM)

Clausulas 20.1 a
20.4

Introducgéo de
novo meio para a
recomposicao,
delegacao dos
procedimentos
aos normativos da
ANTT

Clausula 20.5

Incorporagéo do
WACC no FCM

Clausulas 20.1 a
20.5

Clausulas 21.1 a
21.5

Detalhamento dos
critérios de
recomposicao de
acordos com os
eventos

ensejadores

Clausulas 23.1 a
23.4 ¢ 23.6




FATORES DE
REEQUILIBRIO

RECURSOS PARA
DESENVOLVIMENTO

TECNOLOGICO
(RDT)

REAJUSTE

12 ETAPA

1994-1998

22 ETAPA,
FASE |

2° ETAPA,
FASE I

para novos

investimentos

32 ETAPA,
FASE II

32 ETAPA,
FASES I E Ill

2014-2015

42 ETAPA,

FASE |
2018-2020

204

42 ETAPA,
FASE II

2021-2022

Nao ha previsao

contratual

Nao ha previsao

contratual

Clausula 20.6
Introdugéo dos
descontos de

reequilibrio

Clausula 20.6

Clausula 20.6
Introducgéo dos
acréscimos de

reequilibrio

Clausula 21.6

Introdugéo dos
Fatores “D”, “A” e
“E” para
acréscimo e
decréscimo de

reequilibrio

Clausula 23.5

Nao ha previsao

Nao ha previsao

Nao ha previsao

Clausula 14.1

Introdugéo dos

recursos para

Clausula 16.1

Clausulas 15.1 a

Clausulas 17.1 a

IPCA-IBGE

diferenciacdo da

da TBP, tornando

contratual contratual contratual 15.3 17.4
desenvolvimento
tecnolégico (RDT)
3 i Clausula 17.3
X Clausula 16.3 Clausula 18.3
Cla las 49 Clausula 6.26 a Introducéo dos
ausulas 49 a 6.33 Introdugéo do Introducéo dos
63 : Fatores “D”, “A” e
o Fator “X” como Fatores “D”, “Q”,
) Substituigédo da i “E”, em acréscimo .
Previsao de Clausula 16.3 redutor do “X” e “C” como Clausula 19.7
. férmula aos ‘X" e “C”,
Formula . reajustamento da redutores e
. paramétrica pelo ) como redutores e
paramétrica TBP e incrementadores

incrementadores
da TBP, além de




12 ETAPA

1994-1998

22 ETAPA,

FASE |

2° ETAPA,
FASE I

32 ETAPA,
FASE II

tarifa para cada

praca de pedagio

32 ETAPA,
FASES I E Ill
2014-2015

esse calculo

automatico

42 ETAPA,
FASE |
2018-2020

exclusao do Fator
“Q”

205

42 ETAPA,
FASE II
2021-2022

Clausulas 16.4 a

Clausulas 17.4 a

17.6
16.5
Clausulas 64 a , Ampliaciodo | Clausulas 18.4¢ | Snfiecimento das
Clausulas 6.34 a regras de
73 escopo das 18.5
= 6.42 alteragéo
REVISOES Previsdo de nstituicio d revisées Extensao da ratusl. d
. ns a0 de contratual, de X
ORDINARIA, revisdo por g Clausulas 16.4 a ordinarias e aplicacdo dos Y Clausulas 19.8 a
. revisao periédica modo que novas
EXTRAORDINARIA E [Tt ( d_p, , 16.6 reforgo das Fatores “D”, “Q’, . arene 19.10
ordinaria, o obras e servigos
QUINQUENAL quando ocorrerem . limitagdes das “X” e “C” ao
) ~ extraordinaria e L . s passam a ser
situagoes ) extraordindrias as | calculo de reviséo |
] quinquenal) ) ) incluidos apenas
especificas hipéteses de risco contratual o
por revisdes
alocado ao Poder ) )
quinquenais,
Concedente
salvo excegbes
Clausula 14.10
F|SCAL|ZAQAO DA . . Alocagao de
Nao ha previsdo | Nao ha previsao ) . ) .
SEGURANGCA NO verba anual para Clausula 13.9 Clausula 15.10 Clausula 14.11 Clausula 16.11

" contratual
TRANSITO

contratual

seguranga no

transito

ALOCAGAO DE
RISCOS 20

Clausulas 19 e

Clausulas 4.1 a
4.9

Clausula 19.1

Clausulas 19.1 a
19.4

Clausulas 21.1 a
21.4

Clausulas 20.1 a
20.4

Clausulas 22.1 a
22.4




12 ETAPA

1994-1998

Alocacgéo genérica
dos riscos,
deixando
discussoes para a

“teoria das aleas”

22 ETAPA,

FASE |

Alocagao genérica
dos riscos, com
indicacéo de
hipéteses pontuais
de
responsabilidade
da concessionaria
e do Poder
Concedente

2° ETAPA,
FASE I

Alocacao
expressa e mais
detalhada dos
riscos, afastando
a utilizagcao da

“teoria das aleas’

como regra geral

32 ETAPA,
FASE II

Inclusdo de novas
previsdes
especificas de
alocacgao de riscos

32 ETAPA,
FASES I E Ill
2014-2015

Inclusdo de novas
previsdes
especificas de
alocagéao de

riscos

42 ETAPA,
FASE |
2018-2020

Inclusao de novas
previsdes
especificas de
alocagao de

riscos

Inclusdo de novas

alocacgao de riscos

206

42 ETAPA,
FASE II
2021-2022

previsdes

especificas de

RESOLUGAO DE
CONTROVERSIAS

Nao ha previsao

contratual

Nao ha previsao

contratual

Nao ha previsao

contratual

Clausula 35.1

Inclusédo da
arbitragem como
forma de
resolugédo das
controvérsias e
disputas

contratuais

Clausula 37.1

Clausulas 38.1 e
38.2
Incluséo da
possibilidade de
autocomposicao

de conflitos

Clausulas 42.1 a

42.4

Autorizagao da
constituicao de
comités de
resolugéo de
conflitos (dispute
boards)

ACORDOS
TRIPARTITES

Nao ha previsdo

contratual

Nao ha previsao

contratual

Nao ha previsdo

contratual

Nao ha previsdo

contratual

Nao ha previsao

contratual

Nao ha previsdo

contratual

Clausulas 28.1 e

28.2

Regulamentacao
dos acordos
tripartites




12 ETAPA

1994-1998

TRANSAGCOES COM
PARTES
RELACIONADAS

Nao ha previsdo

contratual

22 ETAPA,

FASE |

Nao ha previsao

contratual

2° ETAPA,
FASE I

Clausula1.1.1,
item (xxv)
Defini¢cdo das
partes
relacionadas

32 ETAPA,
FASE II

Clausula 1.1.1,

item (xxvi)

32 ETAPA,
FASES I E Ill
2014-2015

Clausula 1.1.1,

item (xxxiii)

42 ETAPA,
FASE |
2018-2020
Clausulas 13.9 a
13.12
Instituigado da
politica de
transagdes com

partes

relacionadas

207

42 ETAPA,
FASE II
2021-2022

Clausulas 15.9 a
15.12

Clausulas 219 a
229

Previsao de
multas moratdrias
para atraso
PENALIDADES injustificado, além
de adverténcia,
multa especifica e
rescisao
contratual para
inexecucao

parcial ou total

Clausulas 19.8 a
19.19

Detalhamento de
hipéteses
especificas que
ensejam a
aplicagao de

multas

Clausulas 18.1 a
18.9

Detalhamento de
hipéteses
especificas que
ensejam a
aplicagao de

multas

Clausulas 18.1 a
18.10

Detalhamento de
hipoteses
especificas que
ensejam a
aplicagao de

multas

Clausulas 20.1 a
20.14

Detalhamento de
hipéteses
especificas que
ensejam a
aplicagao de

multas

Clausulas 19.1 a
19.16

Detalhamento de
hipéteses
especificas que
ensejam a
aplicagao de

multas

Clausulas 21.1 a
21.9

Detalhamento de
hipéteses
especificas que
ensejam a
aplicagéo de

multas

OBRAS E SERVIGOS
OBRIGATORIOS E
NAO
OBRIGATORIOS

Nao ha previsao

contratual

Clausulas 17.3 a
17.7
Introdugéo de

obras e servigos

Clausulas 9.3 e
9.4

Clausulas 8.2 e
8.3

Clausulas 10.2,
10.3e 10.4.4
Abandono dos

termos

Clausulas 9.2 e
9.3

Clausulas 8.2 e
8.3




OBRAS

ESPECIFICAS E DO
PODER
CONCEDENTE

(o]:137.X
CONDICIONADAS
AO VOLUME DE
TRAFEGO

12 ETAPA

1994-1998

22 ETAPA,

FASE |

obrigatdrios e néo

obrigatdrios

2° ETAPA,
FASE I

32 ETAPA,
FASE II

32 ETAPA,
FASES I E Ill

2014-2015
“obrigatorios” e
“n&o obrigatorios”,

passando a

indicar obras e

servigos com

prazos
especificos dentro
das diversas

frentes contratuais

42 ETAPA,
FASE |
2018-2020

208

42 ETAPA,
FASE II

2021-2022

Clausula 10.5

Introdugéo de

contratual

contratual

ampliagéo de

capacidade

obras que
Nao ha previsdao | Nao ha previsao Nao ha previsdao | Nao ha previsao oderdo ser
P Clausula 9.6 Clausula 8.7
contratual contratual contratual contratual realizadas pelo
Poder
Concedente no
trecho rodoviario
Clausula 9.5
Nao ha previsao Nao ha previsao Introdugdo das . . | 3
obras de Clausula 8.4 Clausula 10.4 Clausula 9.4 Clausula 8.5




ESTOQUE DE
MELHORIAS

FREE FLOW

12 ETAPA

1994-1998

22 ETAPA,
FASE |

2° ETAPA,
FASE I

condicionadas ao

volume de trafego

32 ETAPA,

FASE II

32 ETAPA,
FASES I E Ill
2014-2015

42 ETAPA,
FASE |
2018-2020

209

42 ETAPA,
FASE II

2021-2022

Nao ha previsdo

contratual

Nao ha previsao

contratual

Nao ha previsdo

contratual

Nao ha previsdo

contratual

Nao ha previsao

contratual

Clausulas 9.3.4

Introducéo das
obras com base
no estoque de

melhorias

Clausulas 8.4

Nao ha previsao

contratual

Nao ha previsao

contratual

Nao ha previsao

contratual

Nao ha previsao

contratual

Nao ha previsao

contratual

Clausula 20.2.16

Remisséo
genérica ao free
flow para eventual

implantagao

Clausula 19.6

Introdugéo do free
flow como forma
de cobranga de

pedagios sem

desaceleragao

Obs.: Foram eleitos contratos de concessao especificos como parametros para a analise comparativa exposta no quadro acima, quais sejam: (i) Nova Dutra (1995) para a
Primeira Etapa; (ii) Autopista Ferndo Dias (2008) para a Primeira Fase da Segunda Etapa; (iii) ViaBahia (2009) para a Segunda Fase da Segunda Etapa; (iv) Eco101 (2013)

para a Segunda Fase da Terceira Etapa; (v) Via-040 (2014) para as Primeira e Terceira Fases da Terceira Etapa; (vi) ViaCosteira (2020) para a Primeira Fase da Quarta Etapa;
e (vii) EcoRioMinas (2022) para a Segunda Fase da Quarta Etapa.
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