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DE CONCESSOES RODOVIARIAS FEDERAIS NO BRASIL

CONSENSUALITY IN PUBLIC ADMINISTRATION AND THE RENEGOTIATION OF
FEDERAL HIGHWAY CONCESSIONS IN BRAZIL

Isadora Alves de Lacerda’

RESUMO

As fragilidades identificadas no modelo de concessGes de rodovias federais,
especialmente durante a terceira fase do Programa de Concessfes de Rodovias
Federais, destacaram a necessidade da implementacdao de abordagens mais
eficientes, transcendendo a rigidez da legalidade estrita. Diante desse cenario,
surge como solucdao a consensualidade na Administragdo Publica, que busca
superar a dicotomia entre o interesse publico e privado, bem como flexibilizar a
indisponibilidade do interesse publico. Em um esfor¢o para transformar o paradigma
do Direito Administrativo, o Tribunal de Contas tem incentivado ativamente a
incorporacdao de estratégias consensuais, almejando uma gestao publica menos
formalista e mais eficiente. Este trabalho prop8e-se a examinar esses estimulos e
avaliar seus impactos no ambito da infraestrutura de transporte, contribuindo para a
compreensdo das mudancas em curso no setor.
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ABSTRACT

The weaknesses identified in the model of federal highway concessions, especially
during the third phase of the Federal Highway Concessions Program, highlighted the
need for the implementation of more efficient approaches, transcending the rigidity
of strict legality. In this scenario, Consensuality in Public Administration emerges as
a solution, aiming to overcome the dichotomy between public and private interests,
as well as to flexibilize the unavailability of public interest. In an effort to transform
the paradigm of Administrative Law, the Court of Auditors has actively encouraged
the incorporation of consensual strategies, aiming for a less formalistic and more
efficient public administration. This work aims to examine these stimuli and evaluate
their impacts in the scope of transportation infrastructure, contributing to the
understanding of the ongoing changes in the sector.

Keywords: Highway Concessions; Consensuality; Administrative Efficiency; Federal
Court of Auditors.
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INTRODUCAO

As politicas de desestatizacao, aplicadas a partir da década de 1990 no Brasil com
0 intuito de reduzir a intervencdo estatal na economia, decorreram da necessidade
de fortalecer a seguranca juridica nos contratos com o Estado, captar investimento
privado, especialmente estrangeiro, e garantir previsibilidade na atuacdo estatal por
meio de descentralizacao, afastando possiveis influéncias politico-partidarias?.

Paralelamente a esse processo, surgiram as agéncias reguladoras, incumbidas da
fiscalizacdo dos servicos privatizados. A partir da aprovacdo do Plano Diretor da
Reforma do Estado e da promulgacdo de diversas emendas constitucionais para
liberalizar setores, surge o Estado Regulador, com um papel mais direcionado
e regulatorio, abandonando sua tradicional postura de absor¢do na atividade
econdmica®.

No campo do transporte, a promulgacdo da Lei de Concess6es de Servicos Publicos
em 1995 representou o catalisador das politicas de reforma regulatdria, visando a
garantir uma eficiéncia e competitividade aprimoradas no ambito da infraestrutura. A
partir desse marco, deu-se inicio aos procedimentos de concessao das rodovias, que,
até o momento, passou por quatro fases.

Contudo, devido as crises politicas e econdmicas, a terceira fase demonstrou
resultados aquém do esperado, tanto no que diz respeito aos prazos de execuc¢do
das obras quanto nas projecfes de demanda estimadas.

Como solugao, o Governo promulgou a Medida Provisoria n°® 752/2016, que
posteriormente se converteu na Lei n® 13.448/2017, introduzindo a relicitagdo como
uma alternativa para a extincao contratual. Entretanto, a eficacia dessa medida
revelou-se devido a sua morosidade e complexidade, resultando na auséncia, até
o0 momento, de qualquer devolucdo amigavel de projetos rodoviarios federais®.
limitada

Assim, inspirado no Acdrdao 1593/2023°% do Tribunal de Contas da Unido, de
Relatoria do Ministro Vital do Régo, foi editada a Portaria 848/20237, que fixa
parametros para a readaptacdo e otimizacdo dos contratos de concessdo sob a
perspectiva da renegociacdo entre as partes envolvidas.

O intuito desta pesquisa é examinar o papel do Tribunal de Contas na transformacdo

2 GUERRA, Sérgio. Agéncias reguladoras: da organiza¢cdo administrativa piramidal a governanca em rede. Belo Horizonte:
Férum, 2021.

3 GUERRA, Sérgio, op. cit, p. 321.

4 ARAUJO, Luiz Eduardo Diniz. O controle das agéncias reguladoras pelo Poder Legislativo. Revista de Informagao Legislativa:

RIL, v. 55, n. 217, p. 203-221, jan./mar. 2018. Disponivel em: http://www12.senado.leg.br/ril/edicoes/55/217/ril_v55_n217_p203. Acesso
em 4 jul. 2023.

5 PETIAN, Angélica; RIBAS, Murilo Taborda. A Portaria 848 e a renegociacdo de concessdes rodoviarias federais em crise.
Jota, 2023. Disponivel em: https://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/a-portaria-848-e-a-renegociacao-de-concessoes-rodoviarias-
federais-em-crise-19092023. Acesso em: 31 dez. 2023.

6 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n° 1593/2023. Plendrio. Relator: Ministro Vital do Régo. Sessdo de 02/08/2023.
Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 1 ago. 2023.

7 BRASIL. Ministério dos Transportes. Portaria n°® 848/2023. Disponfvel em: <https://www.in.gov.br/en/web/dou/-/portaria-n-848-
de-25-de-agosto-de-2023-505746177>. Acesso em: 6 jan. 2024.
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do paradigma do Direito Administrativo, possibilitando a ado¢do de abordagens
consensuais para resolver desafios de modelagem vinculados as concessdes de
rodovias, com 0 objetivo de promover uma gestdo publica menos formalista e mais
eficiente.

Para isso, inicialmente, um breve histérico acerca da evolu¢do das concessdes de
rodovias federais sera apresentado para, em seguida, adentrar na literatura sobre
consensualidade na Administracao Publica. Posteriormente, o Acorddo 1593/2023
e a Portaria 848/2023 serdo investigados, a fim de avaliar em que medida foram
empregadas medidas negociais de resolucdo de controvérsias.

1. HISTORICO DAS CONCESSOES DE RODOVIAS FEDERAIS

No cenario nacional, a decisdo de delegar a gestao da infraestrutura rodoviaria surgiu
como resposta a decadéncia na qualidade das estradas, ocasionada pela limitacdo
de recursos publicos. Essa conjuntura demandou investimentos expressivos para a
reabilitagcdo, manutencdo, operacdo e ampliagao das vias, concretizados por meio de
concessdes®.

Instituido em 1993 pelo Ministério dos Transportes mediante a Portaria n° 10/1993,
0 Programa de Concessdes de Rodovias Federais (Procrofe) esta agora no inicio de
Sua quinta etapa, tornando-se imperativo analisar a progressao na estrutura dos
contratos ao longo das fases ja concluidas, bem como identificar suas lacunas e
deficiéncias.

1.17.  PRIMEIRA ETAPA (1994-1998)

Na fase inaugural, seis trechos, a saber, BR-101/R] - Trecho Rio-Niterdi, BR-040/MG/
RJ - Rio-Juiz de Fora, BR-101/116/RJ/SP - Rio-Sao Paulo, BR-116/R] — Teresopolis-Entr.
BR-040/RJ, BR-290/RS - Osorio-Porto Alegre/Entr. BR-116/RS e Polo de Pelotas, foram
submetidos ao processo licitatorio, sendo adotado o critério de menor preco®.

Todas essas concessdes ocorreram sem um arcabouco regulatério especifico,
antecedendo a promulgacdo da Lei das Concessdes. Elas foram fundamentadas
principalmente no Decreto-Lei n® 791/1969, que conferia autorizacdo para a
cobranca de pedagios em rodovias federais.

Os contratos estipulavam que a Concessionaria tinha a obrigacdo de efetuar
investimentos no primeiro semestre, permitindo, a partir desse momento, a cobranca
de tarifas de pedagio. Esses valores eram sujeitos a atualiza¢des por meio de reajuste
anual automatico ou por meio de revisdes contratuais, ordinarias e extraordinarias.
Dados levantados por Neto, Moreira e Motta' revelam um elevado numero de

8 NETO, Carlos A. S. C., MOREIRA, Sérvulo V., MOTTA, Lucas V. Modelos de concessédo de rodovias no Brasil, no México, no Chile, na
Colémbia e nos Estados Unidos: evolugdo histérica e avangos regulatérios. Texto para Discussdo n° 2378. Rio de Janeiro, Instituto de
Pesquisa Aplicada - IPEA, 2018.

9 NETO, Carlos A. S. C., MOREIRA, Sérvulo V., MOTTA, Lucas V, ibidem, 2018.

10 NETO, Carlos A. S. C., MOREIRA, Sérvulo V., MOTTA, Lucas V, ibidem, 2018.

Artigos
Cientificos




Artigos
Cientificos

Revista do MPC-PR

revisGes ordinarias, extraordinarias e aditivos ao longo da vigéncia do contrato, com
uma média de quarenta ajustes por contrato.

Esse cenario esta atrelado a dois erros identificados na modelagem do contrato.

O primeiro € de que as clausulas se concentram primordialmente nos custos,
cuja fiscalizacdo pelo Poder Concedente torna-se desafiadora devido a assimetria
informacional, relegando as receitas a uma posi¢do secundaria. Dessa maneira, as
tarifas eram recalculadas unicamente considerando os percentuais de inflacdo e o
aumento dos custos, sem levar em consideracao a comparac¢ao entre o fluxo real de
veiculos e o previamente projetado.

O segundo esta relacionado a auséncia de previsGes que estabelecessem obrigacdes
de investimento para expandir a capacidade das vias, como duplicacBes ou
ampliacBes, restringindo-se apenas a recuperac¢do, conservacdo e operacao da malha
existente.

F relevante ressaltar que somente em 2001 a Lei n° 10.233 foi promulgada,
introduzindo uma nova estrutura para o setor federal de transportes e atribuindo
a ANTT (Agéncia Nacional de Transportes Terrestres) a responsabilidade de regular
0S servicos publicos delegados de transporte terrestre. Assim, a atuacdo da agéncia
teve infcio apds a formalizacdo dos seis contratos de concessdao. Antes disso, a
administracdo das concessoes estava a cargo do Departamento Nacional de Estradas
de Rodagem (DNER)'".

1.2.  SEGUNDA ETAPA (2007-2009)

Na segunda etapa, oito rodovias - BR-116/PR/SC Curitiba - Divisa SC/RS; BR-116/376/
PR e BR-101/SC - Trecho Curitiba-Palhoga; BR-116/SP/PR - Sdo Paulo-Curitiba; BR-
381/MG/SP - Belo Horizonte-Sao Paulo; BR-101/R) — Divisa RJ/ES - Ponte Presidente
Costa e Silva (Rio-Niterdi); BR-153/SP - Divisa MG/SP - Divisa SP/PR; BR-393/R] -
Divisa MG/RJ - Entroncamento BR-116 (Dutra); e BR-116/324/BA - foram licitadas sob
O critério de menor tarifa’.

As melhorias nos contratos dos sete primeiros trechos mencionados em relagdo a
modelagem anterior envolvem a previsdo da obrigacdo de ampliagdo da capacidade
das vias; a incorporacdo do fluxo de veiculos ao contrato, permitindo ajustes nos
cronogramas das obras e nos servigos obrigatdrios previstos no Programa de
Exploracdo da Rodovia (PER) em resposta a dinamica do trafego; e a definicdo de
revisdes ordinarias, extraordinarias e quinguenais como critérios para o reequilibrio
econdmico-financeiro dos contratos.

O trecho BR-116/324/BA, licitado um ano apods os demais, em 2008, apresentou
também uma série de evolucdes, tais quais: condicdo para a realizacdo de obras de

1M GOMIDE, Alexandre de Avila. A génese das agéncias reguladoras de transportes: o institucionalismo histérico aplicado & reforma
regulatoria brasileira dos anos de 1990. Texto para discussdo n° 1764. Rio de Janeiro, Instituto de Pesquisa Aplicada - IPEA, 2012.

12 NETO, Carlos A. S. C., MOREIRA, Sérvulo V., MOTTA, Lucas V., op. cit, 2018.
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ampliagdo de capacidade vinculada ao volume de trafego; introdu¢do do desconto
de reequilibrio, uma porcentagem deduzida da tarifa basica de pedagio em caso
de descumprimento dos parametros de desempenho estipulados no contrato; e
estabelecimento de mecanismos para a recomposi¢cao do equilibrio econémico-
financeiro™.

A principal lacuna na estrutura de todos os contratos reside na falta de previsdo
para ajustar a duracao da concessao como forma de incorporar ou eliminar obras ao
longo do tempo.

Apesar dos avancos, a inadimpléncia contratual decorrente do descumprimento dos
parametros de desempenho e da ndo execucdo das obras obrigatérias' destaca-se
COmMO uma caracteristica proeminente desta etapa. Até 2016 e 2017, as duplica¢des
tiveram um atraso médio relativo de 102,74%, concluindo apenas 205,7 km dos
647,7 km previstos. Ademais, as obras das vias marginais tiveram um indice de
atraso médio de 133,18%, enquanto as obras para faixas adicionais apresentaram
um atraso médio de 70,97%. Os atrasos recorrentes tornaram necessarias uma
série de reprogramac0@es de investimentos de ampliacdo de capacidade. Além disso,
observou-se uma consideravel assimetria informacional entre as concessionarias e
a agéncia, dificultando o controle efetivo e a fiscalizagcdo dos ativos concedidos, dos
custos operacionais e dos investimentos'.

1.3. TERCEIRA ETAPA (2013-2015)

A terceira etapa envolveu a concessdo de sete novos trechos, a partir do critério de
menor tarifa - BR-050/GO/MG; BR-163/MT, BR-060/153/262 DF/GO/MG; BR-163/MS;
BR-040/ DF/GO/MG; BR-101/ES/BA; e BR-153/TO/GO - além da realizagdo de uma
nova licitacdo para a Ponte Rio-Niteroi'®.

O primeiro trecho concedido, BR-101 ES/BA, em 2013, j& apresentou inovagdes
regulatorias em relacdo a etapa anterior, introduzindo o Fator X '/ e a revisao do
fluxo de caixa marginal. Os demais, firmados em 2014, também foram aprimorados
com diversas melhorias, como a imposi¢do de um prazo de sessenta meses para a
duplicacdo do trecho concedido; a permissdo de cobranca de pedagio condicionada
a conclusdo de 10% das obras de duplicacao; a introdu¢do do Fator D'8 e do Fator

13 Os mecanismos estabelecidos foram de ajustes na tarifa basica de pedagio, compensagdo a concessionaria por parte da Unido e
modificagdo das obrigac®es contratuais da concessionaria.

14 Os indices de ndo execug¢do das obras obrigatdrias foram, em média, de 47,29% em 2009, 85,43% em 2010, 80,84% em 2011 e
83,78% em 2012 (DE SOUZA, Luiz Fernando U. A relicitagdo aplicada aos atuais contratos de concessoes de rodovias federais.
Monografia (Especializacdo em Controle da Desestatizagdo e da Regulagdo) - Instituto Serzedello Corréa, Escola Superior do Tribunal de
Contas da Unido, Brasilia DF, 2023).

15 DE SOUZA, Luiz Fernando U, ibidem, 2023.

16 SOUZA, Thiago Viana de. O programa de exploragédo da rodovia: um estudo sobre os parametros técnicos exigidos para
as obras de ampliacao de capacidade e melhorias. Monografia (Especializagdo em Controle da Desestatizacdo e da Regulagdo) -
Instituto Serzedello Corréa, Escola Superior do Tribunal de Contas da Unido, Brasilia DF, 2023.

17 O fator X engloba ganhos de produtividade, sendo que uma parte é destinada a concessionaria, enquanto outra se converte
em forma de tarifas mais baixas para o usudrio do servico publico concedido (NEVES, Carlos; BERTUSSI, Geovana Lorena. Proposta de
Metodologia de Calculo do Fator X em Contratos de Concesséo para Exploracdo da Infraestrutura Rodoviaria Federal. Revista da CGU,
[S. 1, v. 13, n. 24, p. 237-253, 2021. DOI: 10.36428/revistadacgu.v13i24.446. Disponivel em: <https://revista.cgu.gov.br/Revista_da_CGU/
article/view/446>. Acesso em: 6 jan. 2024.).

18 O fator D é definido como um indice aplicado a tarifa de pedagio, incorporando descontos pré-fixados para casos de inexecugdo
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Q"% e 0 aumento do prazo da concessao para 30 anos, com a possibilidade de
prorrogacao do contrato por um periodo idéntico, baseada no interesse publico, na
ocorréncia de for¢ca maior e na recomposi¢cdo do equilibrio econémico-financeiro
para novos investimentos nao dispostos no PER?.

No entanto, o panorama de progresso foi abalado pelas crises politica e econdmica
em 2015. A crise politica, marcada pela Operacdo Lava Jato e o envolvimento
de quatro concessionarias nas investigacBes, prejudicou as negociacbes dos
financiamentos com o Banco Nacional do Desenvolvimento Social (BNDES),
desajustando a modelagem econdmico-financeira das contratacdes. Ja a crise
econdmica resultou na diminuicdao do fluxo de veiculos, desestruturando toda a
|6gica de investimentos em expansdes e duplicacbes?'.

Além disso, o critério de licitacdo utilizado, que se baseava na busca pela menor tarifa,
incentivou a aplicacdo de grandes desagios. Como resultado, a concessdo, desde
seu inicio, mostrou-se suscetivel a deficiéncias financeiras. Nesse sentido, conforme
elucidado em pesquisa realizada pela Confederacdo Nacional da Industria??,

A combinagdo de trafego inferior ao projetado, lances agressivos
sustentados por financiamento subsidiado do BNDES - o que, no caso
das empresas envolvidas na Operacdo Lava Jato, ndo se consubstanciou
- e compromisso de duplicar em cinco anos trechos de grande extensdo

conspirou para o fracasso dessa etapa.

Todos esses elementos, naturalmente, tiveram um impacto direto nas concessoes.
Assim, dos oito trechos concedidos, somente dois estao em conformidade contratual
e continuam operando normalmente. Quanto aos demais concessdes, a BR-153/TO/
GO foi cassada em 2017 e as BR-163/MT, BR-060/153/262/DF/GO/MG, BR-163/MS,
BR-040/DF/GO/MG e BR-101/ES/BA aderiram ao processo de relicitagdo?.

1.4. QUARTA ETAPA (2018-2022)

Na quarta etapa, sete trechos foram concedidos - BR-101/116/RJ/SP, BR-
101/290/448/386/RS, BR-364/365/MG/GO, BR-101/SC, BR-080/153/414/GO/TO, BR-
163/230/MT/PA e BR 116/465/493/MG/RJ*.

Com o objetivo de evitar grandes desagios e, conseguentemente, assegurar a
sustentabilidade financeira, o critério adotado no processo licitatorio € hibrido, sendo

ou atraso, bem como acréscimos de tarifa para adiantamentos ou inclusdes de investimentos (FERREIRA, Arian B.,, MACHADO, Bernardo
V. Z., SALLES, Daniel C., OLIVEIRA, Hugo C. S TEIXEIRA, Lucas M. G., RODRIGUES, Nathalia F. S., FREIXO, Vitor B. Modelagem e regulagdo de
projetos de concessdo rodoviaria sob a ética do financiador. BNDES Setorial, Rio de Janeiro, v. 27, n. 54, p. 7-82, 2021).

19 O fator Q é conceituado como um indice que integra a avaliacdo da qualidade, por meio de indicadores, a tarifa de pedagio
(FERREIRA, Arian B., MACHADO, Bernardo V. Z., SALLES, Daniel C., OLIVEIRA, Hugo C. S TEIXEIRA, Lucas M. G., RODRIGUES, Nathalia F. S.,
FREIXO, Vitor B, ibidem, 2021).

20 NETO, Carlos A. S. C., MOREIRA, Sérvulo V., MOTTA, Lucas V., op. cit, 2018.

21 CONFEDERAGCAO NACIONAL DA INDUSTRIA. Concessées rodovidrias: experiéncia internacional e recomendacées para o Brasil.
Brasilia: [s.n.], 2018. 84 p.

22 CONFEDERACAO NACIONAL DA INDUSTRIA, ibidem, 2018.

23 SOUZA, Thiago Viana de, ibidem, 2023.

24 BRASIL. Ministério dos Transportes. Boletim anual dos indicadores do Procrofe. 2023. Disponivel em: < https://www.gov.br/
transportes/pt-br/assuntos/transporte-terrestre/rodovias-federais/boletim_procrofe_2023.pdf>. Acesso em: 6 jan. 2024
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de menor tarifa, com o desagio limitado a um percentual maximo. Acima desse limite,
cada percentual adicional deve implicar na subscricdo de um montante de capital,
conforme estipulado no edital®.

Outras inovagdes envolvem: instituicao de sistema de contas vinculadas para divisdo
da receita bruta conforme finalidade especifica?®; ado¢do do acordo tripartite, uma
forma de regulacdo responsiva que prevé um periodo para que O CONCessioNario
resolva graves descumprimentos contratuais, enquanto possibilita ao financiador
assumir temporariamente a administracdo da concessdo; imposi¢ao de contratagdo
de verificador acreditado para realizacdo de avaliacdo da conformidade; limitacao da
prorrogacao do contrato para até 5 anos, com fundamento no interesse publico, no

fato do principe ou no caso fortuito ou de for¢ca maior?’#,

1.5, APONTAMENTOS FINAIS SOBRE AS ETAPAS

Ao longo das etapas do Procrofe, nota-se uma sofisticacao das medidas regulatérias
que refletem o0 aumento da complexidade para a modelagem de um contrato
de concessdo, o qual deve equilibrar interesses conflitantes: a rentabilidade da
concessdo e a preservacdo dos interesses sociais.

Ainda assim, fatores indiretos podem fragilizar essa estrutura. As crises politica e
econdmica na Terceira Etapa destacam-se como um exemplo desses impactos,
exigindo abordagens continuas e inovadoras para mitigar 0os prejuizos, as quais
transcendam a rigidez formal e a verticalidade entre o Poder Publico e os particulares.
Isso implica aceitar a consensualidade no ambito do Direito Administrativo.

Desse modo, em um primeiro momento, a relicitagdo se apresentou como um
instrumento para a solu¢do rapida e consensual de contratos de concessdo, atraves
da extincdo amigavel do contrato de parceria e da celebracdo de um novo acordo
negociado para o empreendimento. Criado pela MP n° 752/2016 e posteriormente
convertido na Lei n® 13.448/2017, esse mecanismo surgiu Como uma resposta capaz
de garantir a continuidade da prestacao de servicos em situacdes de inadimpléncia
contratual ou incapacidade da concessionaria até a formalizagdo de um novo
contrato.

No entanto, na pratica, o instituto tem demonstrado ineficiéncia em relagdo aos seus
objetivos, devido a complexidade dos procedimentos estabelecidos, o que resulta na

25 ESTEVES, Rafael Lucio. A modelagem das concessdes rodovidrias federais brasileiras: Avaliagdo de fatores que
influenciam na financiabilidade dos projetos. 2023. Monografia (Especializagdo em Controle da Desestatizacdo e da Regulagdo) -
Instituto Serzedello Corréa, Escola Superior do Tribunal de Contas da Unido, Brasflia DF, 2023).

26 Para mais informagdes sobre as contas vinculadas: PETARLI, Glenderson Blaser; PELLEGRINI, Petarli, Guilherme Martins. O uso
de contas vinculadas em contratos de concessdo: estruturagdo, finalidade e fundamentos juridicos. Revista da Procuradoria-Geral
do Estado de Sdo Paulo. S&o Paulo, SP, n. 96, p. 178-203, jul./dez. 2022. Disponivel em: <https://revistas.pge.sp.gov.br/index.php/
revistapegesp/article/view/1343>. Acesso em: 5 maio 2023.

27 VERAS, Rafael. As novas concessdes de rodovias. Editora FORUM - Conhecimento Juridico. Disponivel em: <https://editoraforum.
com.br/noticias/as-novas-concessoes-de-rodovias-coluna-direito-da-infraestrutura/>. Acesso em: 2 jan. 2024.

28  SENNA, Lafs Ribeiro de. Andlise do desenvolvimento de modelagens contratuais no Programa de Concessdes de Rodovias Federais.
In: TOJAL, Sebastido Botto de Barros; SOUZA, Jorge Henrique de Oliveira (Coord.). Direito e infraestrutura: rodovias e ferrovias - 20
anos da Lei n° 10.233/2001. Belo Horizonte: Férum, 2021. v. 2, 434p. ISBN 978-65-5518-209-5.

Artigos
Cientificos




Artigos
Cientificos

Revista do MPC-PR

morosidade para sua conclusao?.

Em busca de uma nova solu¢do pautada na consensualidade, o Tribunal de Contas
da Unido, através do Acorddo 1593/2023, entendeu pela possibilidade de desisténcia
do processo de relicitacdo de forma consensual, desde que preenchido uma série de
requisitos. A decisao serviu de embasamento para a publicagdo da Portaria 848/2023,
que regulamentou os parametros para a readaptacdo e a otimizacdo dos contratos
de concessao - matéria a ser estudada a seguir.

Nesse contexto, € pertinente examinar a transformac¢do da dogmatica administrativa,
em que a resolucdo negociada, deixando de ser excepcional, torna-se uma clausula
geral para a atuacdo consensual da Administracdo Publica, incentivada inclusive pelo

Tribunal de Contas®°.

2. A CONSENSUALIDADE NA ADMINISTRACAO PUBLICA

De origem francesa, o Direito Administrativo classico remonta a um contexto marcado
pelos excessos do periodo absolutista, que deixou traumas profundos na relacdo
entre o Estado e os cidadaos. Nesse contexto, a busca por evitar novos arbitrios
levou a transferéncia do poder politico decisério do governante para o parlamento?,
nao havendo limites para atua¢do do Poder Legislativo®.

Inspirado por ele, o regime juridico de direito publico brasileiro estruturou-se com
base no principio da legalidade, entendido como uma vinculacdo positiva a lei, isto &,
ao condicionamento da atuag¢do do administrador a manifesta¢do do legislador=.

Todavia, as transformacdes na sociedade, impulsionadas pela aceleracdo do
progresso, pela revolugdo cientifico-tecnoldgica e pela ascensdo da Era da Informacao,
tém gerado a necessidade de aprimoramento no desempenho das atividades
estatais®. Essa demanda se manifestou especialmente a partir da década de 90,
desencadeando um processo de reforma administrativa®>. O movimento, guiado pelo
principio da eficiéncia, busca, nas palavras de Diogo de Figueiredo Moreira Neto?,
“produzir bens e servicos de melhor qualidade o mais rapido, na maior quantidade
possivel e com 0s menores custos para a sociedade, para efetivamente atender as
suas necessidades cada vez mais demandantes”.

29 VORONOFF, Alice; TEIXEIRA, Jeaninny. Relicitagdo, promessa ndo realizada e a busca de alternativas pela ANTT. GBA
Associados. Disponfvel em:  <https://www.gbalaw.com.br/relicitacao-promessa-nao-realizada-e-a-busca-de-alternativas-pela-antt/>.
Acesso em: 2 jan. 2024.

30 BINENBOJM, Gustavo. A consensualidade administrativa como técnica juridicamente adequada de gestdo eficiente de interesses
sociais. Revista Eletronica da Procuradoria Geral do Estado do Rio de Janeiro - PGE-RJ, v. 3, n. 3, set./dez.2020. Disponivel em:
<https://revistaeletronica.pge.rj.gov.br/index.php/pge/article/view/190>. Acesso em: 2 jan. 2024.

31 NEVES, Cleuler Barbosa das; FERREIRA FILHO, Marcflio da Silva. Contrapesos de uma Administragdo Plblica consensual: legalidade
versus eficiéncia. Revista Interesse Publico - IP, Belo Horizonte, ano 19, n. 103, maio/jun. 2017.

32 BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e constitucionaliza¢do. Rio de
Janeiro: Renovar, 2006.

33 BINENBOJM, Gustavo, ibidem, 2006.

34 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutagdes do direito administrativo. 3°. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2007.

35 MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolugéo. 3°. ed. Brasilia: Gazeta Juridica, 2017.

36 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Quatro paradigmas do direito administrativo pés-moderno: legitimidade, finalidade,
eficiéncia, resultado. Belo Horizonte: Férum, 2008.
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Para alcancar tais objetivos, foi imperativo transcender a rigidez da legalidade
estrita, a qual, ao longo do tempo, tolhia a atividade administrativa. Nesse contexto,
a doutrina identificou uma crise na aplicacdo da lei formal, impulsionada por varios
fatores, sobretudo pelo advento do constitucionalismo do direito®’. Esse fenémeno
destaca a crescente influéncia das normas constitucionais, as quais irradiam seus
efeitos por todo o ordenamento, reduzindo a centralidade da lei como expressdo
Unica da vontade popular e como fonte principal do Direito Administrativo®.

A vinculagdo positiva a lei, fundamentada no principio da legalidade, entdao, cede
lugar a vinculagdo a um bloco de legalidade embasado no principio da juridicidade
administrativa. A atividade administrativa passa, assim, a estar condicionada a uma
variedade de normas que comp8em o ordenamento juridico como uma unidade
coesa®.

Assim, a medida em que a eficiéncia administrativa se torna um principio
constitucional, enunciado no caput do artigo 37, emerge a Administracdo de
Resultado, em que o controle de legalidade se volta para o resultado das a¢fes
administrativas, deixando de focar nos elementos que constituem a manifestacdo de
vontade nos atos administrativos®.

Como estratégia para promover essa abordagem, sugere-se a implementacdo da
consensualidade na Administragdo Publica, especialmente considerando o contexto
econbmico e social contemporaneo, marcado pela necessidade de uma gestdo
qualificada de conflitos. Fundamentado na negociacdo e na cooperacdo, esse modelo
busca substituir a imperatividade estatal. Isso implica na rejeicdo da no¢do autoritaria
que ressalta a unilateralidade e verticalidade na relacao entre administrador e
administrado, entendendo que nenhum ator pode monopolizar o controle do
processo de tomada de decisdo, inclusive o Estado®'.

O consensualismo na Administracao Publica envolve a superacdo do entendimento
tradicional relacionado a supremacia do interesse publico. Em que pese a
dificuldade da doutrina em atribuir-lhe uma definicdo, sob a perspectiva classica,
é possivel associa-la a persecucdao do bem-estar geral da coletividade*. Este
principio desdobra-se na no¢do de que o interesse publico é indisponivel, devendo

37  Além do constitucionalismo do direito, Gustavo Binenbojm menciona outros quatros fatores que originaram a crise da legalidade
estrita: (i) inflagdo normativa, (i) utilizagdo da lei como justificativa para a barbarie no século XX, (iii) surgimento de atos normativos
diversos da lei como embasamento para a atuagdo administrativa e (iv) a subordinagdo do parlamento ao controle do Poder Executivo
(BINENBOJM, Gustavo, op. cit., 2006).

38 BINENBOJM, Gustavo, ibidem, 2006.

39 BINENBOJM, Gustavo, ibidem, 2006.

40 OLIVEIRA, Luciane de Lucena. Ferramentas consensuais de regulacdo e controle externo: limites de atuacdo do controle
externo em relagdo a Termos de Ajustamento de Conduta celebrados por Agéncias Reguladoras. 2019. 44 f. Monografia (Especializagdo
em Governanca e Controle da Regulagdo em Infraestrutura) - Instituto Serzedelo Corréa, Escola Nacional de Administracdo Publica.
Brasflia, 2019.

41 DANTAS, Bruno. Consensualismo na Administragdo Publica e Regulagéo: reflexdes para um Direito Administrativo do Século
XXI. Belo Horizonte: Férum, 2023. 186 p.

42 Conforme elucidado por Odete Medauar, “a nogdo de interesse publico aparece, ao mesmo tempo, como um fundamento,
limite e instrumento de poder; configura medida e finalidade da fun¢do administrativa. Ja foi utilizada no direito francés como critério
de caracterizagdo do direito administrativo. Subjacente a grande nimero de institutos do direito administrativo, apresenta-se como
suporte e legitimacdo de atos e medidas no ambito da Administracdo, sobressaindo com frequéncia nos temas do motivo e fim dos atos
administrativos” (MEDAUAR, Odete, op. cit., 2017).
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prevalecer invariavelmente sobre o interesse privado, sendo, portanto, vedada a
transacionabilidade processual e material dos interesses a cargo da Administracdo
Publica®.

O raciocinio parte de uma ldgica distintiva entre o interesse publico e privado, em
que o particular é observado como um adversario da Administracdo e da efetivacdo
do interesse publico. Contudo, a no¢do de interesse publico mostra-se heterogénea,
tendo em vista a existéncia de uma multiplicidade de interesses publicos. Além disso,
essa dicotomia entre 0s interesses apresenta-se como uma ficcdo, sendo evidente a
interconexdo entre ambos*. Assim, conforme elucidado por Binenbojm*,

Ndo ha, em termos aprioristicos, nem supremacia geral em favor do
Estado, nem sujeicdo geral em desfavor dos particulares, mas um plexo
ductil de conformagdes possiveis entre posi¢des individuais e coletivas,
que fazem das prerrogativas publicas um variado instrumental a servigo
da realizacdo coordenada das finalidades publicas.

Dessa forma, a consensualidade ndo apenas se mostra ndo conflitante com o
interesse publico, mas, ao contrario, esta alinhada ao seu proposito. Isso porque
ndao se considera a negociacao direta do interesse publico em si, mas sim a busca
por abordagens mais eficientes para alcanc¢a-lo. Nesse sentido, a busca por acordos

e consensos ndo compromete o interesse coletivo, mas visa a otimiza¢do dos
resultados?.

Ha, ao menos, quatro aspectos que fundamentam essa conclusdo®’.

O primeiro diz respeito a maior viabilidade pratica da atuacao consensual, visto que
a solugdo é construida por meio do dialogo entre as partes envolvidas. Isso resulta
em decisdes menos onerosas, com menor probabilidade de ocorréncia de efeitos
colaterais e maior rapidez no processo®.

O segundo destaca-se pela reducdo significativa no nimero de a¢des que envolvem a
Fazenda Publica, resultado direto da desjudicializagdo. A abordagem, ao incentivar a
busca por solu¢Bes consensuais e extrajudiciais, ndo apenas alivia a carga do sistema
judiciario, mas também proporciona uma gestao mais eficiente do tempo e dos
recursos do Estado.

O terceiro esta relacionado a promocdo da legitimidade as acBes governamentais
mediante garantia do pluralismo administrativo, ao reconhecer e incorporar as
perspectivas e contribui¢cBes daqueles interessados que sdo afetados pelas decisdes
administrativas.

43 BINENBOJM, Gustavo. A consensualidade administrativa como técnica juridicamente adequada de gestdo eficiente de interesses
sociais. Revista Eletronica da Procuradoria Geral do Estado do Rio de Janeiro - PGE-RJ, v. 3, n. 3, set./dez.2020. Disponivel em:
<https://revistaeletronica.pge.rj.gov.br/index.php/pge/article/view/190>. Acesso em: 11 dez. 2023.

44 MEDAUAR, Odete, op. cit., 2017.

45 BINENBOJM, Gustavo, op. cit., 2020.

46 MOREIRA NETO, Daniel de F. Novos institutos consensuais da acdo administrativa. Revista de Direito Administrativo, [S. /.], v.
231, p. 129-156, 2003. DOI: 10.12660/rda.v231.2003.45823. Disponivel em: <https://periodicos.fgv.br/rda/article/view/45823>. Acesso
em: 6 jan. 2024.

47 BINENBOJM, Gustavo, op. cit., 2020.

48 DANTAS, Bruno, op. cit., 2023.
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Por fim, o quarto aborda a contribui¢cdo para a transparéncia no desempenho das
funcBes estatais, ao possibilitar a devida identificacdo dos interesses privados
apresentados perante a Administracdo Publica por meio do acordo.

Logo, nota-se que para além da mera resoluc¢do do conflito em questado, a capacidade
de transacionar proporciona uma série de externalidades positivas. Desse modo,
a questao ultrapassa o mero acordo entre as partes envolvidas, gerando impactos

benéficos que se estendem a outros setores.

3. A SOLUCAO DE CONFLITOS CONSENSUAL APLICADA
AO TRIBUNAL DE CONTAS E A CRIACAO DA SECRETARIA
DE CONTROLE EXTERNO DE SOLUCAO CONSENSUAL E
PREVENCAO DE CONFLITOS (SECEXCONSENSO)

A administracao concertada possui trés géneros de atua¢do: na decisdo consensual,
na execucdo consensual e na solucdo de conflitos consensual. O primeiro integra
mecanismos diretos e indiretos para a forma¢do da vontade administrativa,
como plebiscito, referendo, coleta de opinido, debate publico, audiéncia publica,
assessoria externa, cogestdo e delegacdo atipica. O segundo refere-se a colaborac¢do
entre pessoas juridicas de direito privado e o Estado na busca pelo interesse
publico, reconhecendo que essa persecu¢ao ndo é exclusiva do setor estatal,
como evidenciado por meio de contratos administrativos de parceria e acordos
administrativos de coordenacdo. O terceiro designa a acao preventiva de conflitos
administrativos, por meio de uma comissdo de conflito, bem como a resolugdo
de controvérsias ja existentes, utilizando métodos como conciliacao, mediacdo,
arbitragem, entre outros®.

E dentro desse Ultimo género que o Tribunal de Contas da Unido estabeleceu,
em dezembro de 2022, a Secretaria de Controle Externo de Solugdo Consensual
e Prevencdo de Conflitos (SecexConsenso), com o proposito de estabelecer
procedimentos para a resolu¢do consensual de controvérsias relevantes e a
prevencdo de conflitos que envolvem 6rgdos e entidades da Administracdo Publica
Federal®°.

A partir da mudanca nos paradigmas do direito publico, a Corte de Contas identificou
a possibilidade de adaptagao de seus modos de controle para compatibiliza-los
as tendencias de promog¢ao da eficiéncia administrativa através da abordagem
cooperativa. Segundo o Ministro Bruno Dantas®', idealizador do projeto, as
concessodes sdo marcadas por uma diversidade de interesses, unindo os interesses
do setor publico, do setor privado e dos usuarios do servico concedido, o que as
torna um terreno propicio para a aplicacdo de abordagens consensuais.

49 MOREIRA NETO, Daniel de F, op. cit., 2003.

50 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Vocé conhece a nova sistematica de solu¢des consensuais do TCU? Portal TCU.
Disponivel em: <https://portal.tcu.gov.br/imprensa/noticias/voce-conhece-a-nova-sistematica-de-solucoes-consensuais-do-tcu.htms>.

51 DANTAS, Bruno, op. cit., 2023.
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O orgdo, portanto, constitui uma estrutura sui generis, que tem como objetivo tanto
resolver controvérsias ja existentes quanto prevenir novos conflitos. Esse segundo
aspecto possibilita ajustes as fragilidades identificadas na gestdo governamental
antes da implementacdo de alguma medida por meio da proximidade entre gestor
e auditor, evitando potenciais prejuizos®. Novamente, nos dizeres do Ministro Bruno
Dantas:

O objetivo de uma camera de mediacdo no TCU seria buscar encurtar
a distancia entre a pactuagdo e o controle, o hiato entre o gestor e o
auditor, viabilizando um ajuste técnico e cooperativo na metodologia do
contrato desde o seu inicio e a fixacdo de protocolos, procedimentos
e critérios objetivos de uma maneira mais célere, o que ja sinaliza
a visdo do Tribunal em uma costura contratual da qual se obtém
seguranga juridica. A ideia vai ao encontro do art. 13, 81°, do Decreto n®
9.830/2019, que regulamentou as recentes altera¢des feitas na Lei de
Introducdo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB) pela Lei n°® 13.655/18,
estabelecendo que “a atuacdo de orgdos de controle privilegiara ac8es
de prevencdo antes de processos sancionadores”.

Logo, sua atuacdo se subdivide em cinco eixos®: facilitar a criagdo colaborativa de
solu¢bes consensuais na administracdo publica; estabelecer um dialogo efetivo
com as institui¢Bes para prevenir conflitos; promover o intercambio de informac¢&es
entre entidades publicas durante a fase de negociacdo dos acordos de leniéncia;
desenvolver e implementar estratégias para a participacdo social; e coordenar
acbes do controle externo em conjunto com os Tribunais de Contas do Brasil,
compartilhando boas praticas de politicas publicas descentralizadas.

Instituida pela Instrugdo Normativa n® 91/2022, as autoridades legitimadas® devem
formular uma solicitagdo para o inicio do processo de solu¢do consensual, instruida
com (i) o objeto, com a discriminagdo da materialidade, do risco e da relevancia da
situacdo apresentada; (ii) os pareceres técnico e juridico que abordem a controversia,
destacando as dificuldades enfrentadas para sua resolucdo; (iii) a discriminagdo
dos particulares e das entidades da administracdo publica federal envolvidos; (iv)
a indicacdo, se houver, da existéncia de processo na Corte de Contas que trate
do assunto; e (v) expressdo de interesse na resolu¢do consensual por parte das
entidades da administracdo publica federal®.

Sua admissibilidade é analisada pelo Ministro Presidente da Corte de Contas e, uma
vez admitida, instala-se a Comissao de Solucdo Consensual (CSC), composta por
um servidor da SecexConsenso, um servidor da auditoria especializada na matéria
em questdo e um representante de cada orgdo ou entidade que tenha requerido
a aplicacao do procedimento, com a possibilidade de inclusdo da participacdo de

52 DANTAS, Bruno, ibidem, 2023.

53 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido, op. cit.

54 Sdo elas: as autoridades elencadas no artigo 264 do Regimento Interno do TCU (Presidentes da Republica, do Senado Federal,
da Camara dos Deputados e do Supremo Tribunal Federal; Procurador-Geral da Republica; Advogado-Geral da Unido; Presidente de
comissdo do Congresso Nacional ou de suas casas; Presidentes de tribunais superiores; Ministros de Estado ou autoridades do Poder
Executivo federal de nivel hierarquico equivalente; Comandantes das Forcas Armadas); os dirigentes maximos de agéncias reguladoras
e 0s ministros relatores da prépria Corte de Contas.

55 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Instru¢do Normativa n° 91/2022, 2022.
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particulares envolvidos no caso e de especialistas.

Caso as reunides resultem no consenso entre todos os envolvidos, uma proposta
de solucao é desenvolvida. Essa é encaminhada ao Ministério Publico do TCU, que
analisa a questdo e a submete a avaliacao do Plenario, que tem a prerrogativa de
aprovar ou homologar o acordo, rejeitar ou, se necessario, incluir condicionantes
para a aprovagao.

Em atividade desde o inicio de 2023, sua estrutura tem incentivado a adog¢do, por
parte das autoridades reguladoras, de estratégias fundamentadas na negociacdo. No
contexto da infraestrutura de transporte, um exemplo destacado desse panorama
é a Portaria 848/2023, originada do Acérdao 1593/2023, a qual sera examinada a
seguir.

4. PORTARIA 848/2023 E A INNFLU'E‘NCIA DO TRIBUNAL DE
CONTAS PARA A PROMOCAO DA SOLUCAO NEGOCIAL

Inicialmente concebida como uma soluc¢do para os desafios derivados do insucesso
da 3? Etapa do Programa de Concessdes de Rodovias Federais, a relicitagdo revelou-se
inadequada para abordar a problematica, dada a complexidade dos procedimentos
estipulados no processo, 0 que culmina em uma consideravel demora para sua
conclusdo.

Dessa forma, os Ministérios de Portos e Aeroportos e dos Transportes consultaram
o Tribunal de Contas sobre a viabilidade de o poder publico revogar sua adesdo a
relicitagdo, bem como os parametros para renegocia¢des dos contratos de concessdo
mantidos apds essa saida. Em resposta, o controlador externo emitiu o Acorddo
1593/2023, estabelecendo que a declaracdo formal do concessionario de adesdo
ao processo de relicitagdo é irrevogavel e irretratavel. No entanto, a celebragdo de
seu termo aditivo, responsavel por conferir eficacia ao processo, pode ser objeto de
desisténcia, desde que haja concordancia entre as partes envolvidas e que cumpridos
determinados requisitos.

As principais condicionantes atreladas a repactuacao merecem ser descritas®®.

Dentre elas, consta que a formalizagdo de um novo termo aditivo deve resgatar 0s
compromissos de investimento e os padrdes de prestacdo de servico estabelecidos
na contratagcdo original, assegurando a vinculagdo ao instrumento convocatorio, a
preservacdo do equilibrio econdmico-financeiro do contrato e a manutencdo da
alocacgdo de riscos previamente acordada.

56 Osdemais requisitos relacionados a infraestrutura rodoviaria envolvem: (i) que o Concessionéario ndo tenha descumprido Termos
de Ajustamento de Conduta previamente acordados com o Poder Concedente, bem como manifeste interesse formal em manter-se
na prestacgdo do servico publico especificado no contrato de concessdo vigente; (i) a demonstracdo do interesse publico e a aderéncia
ao princfpio da legalidade, pautados, principalmente, nos objetivos e principios que regem o Programa de Parcerias de Investimentos,
na garantia da continuidade da prestacdo do servico publico e nas diretrizes para uma pratica consensual; (iii) a desqualificagdo
do empreendimento do Programa de Parcerias de Investimentos; (iv) impossibilidade de novo requerimento de relicitagdo pelo
concessionario; (v) a avaliagdo sobre a incorporacdo de mecanismo para amortizagdo de empreendimentos geradores de receitas
acessorias; (vi) a avaliagdo de utilizagdo do fluxo de caixa marginal no estudo de vantajosidade; e (vii) 0 encaminhamento dos estudos de
vantajosidade e do novo termo aditivo ao contrato de concessdo ao TCU (BRASIL. Tribunal de Contas da Unido, ibidem, 2022).
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Além disso, a reprogramacdo do pagamento do passivo regulatorio das
concessionarias deve ser realizada conforme critérios estabelecidos em normativos
legais, garantindo o valor presente liquido da outorga, o integral pagamento das
outorgas vencidas e ndo pagas, bem como a quitagdo das multas contratuais.

Ademais, € necessaria a comprovacao da vantagem de celebrar um novo termo
aditivo para a readaptacdo do contrato de concessdao atual em comparagdo com a
op¢do de prosseguir com a relicitagdo, bem como a avaliagdo sobre sua viabilidade
econdmica, financeira e operacional.

Ainda, o novo termo aditivo deve estar em conformidade com os objetivos da
concessdo original, a fim de conferir isonomia de tratamento em rela¢ao aos demais
concessionarios, afastando possibilidade de tratamento privilegiado.

Por fim, o concessionario deve produzir uma declaracdo formal de rendncia a
rediscussao de controvérsias anteriores a assinatura do termo aditivo, inclusive sobre
demandas judiciais e arbitrais.

Com base na delibera¢do, o Ministério do Transporte editou a Portaria 848/2023, a
fim de estabelecer os pilares para adapta¢do e melhoria dos contratos de concessdo
relacionados a infraestrutura de transporte rodoviario federal. Suas disposicGes,
pautadas na atua¢do administrativa consensual e dialdgica, estabelecem as diretrizes
de renegociacdo para vias concedidas sob estresse.

Dentre suas previsdes, delimita que o conteldo para a confirmacdo da vantajosidade
mencionado pela Corte de Contas devera abranger uma série de premissas, como
a renuncia de todos os processos judiciais, administrativos e arbitrais existentes; o
inicio imediato da execucdo de obras, priorizando a expansdo da capacidade e o
aprimoramento da seguranca viaria; a antecipa¢do do cronograma de execuc¢do
de obras; e a fixacdo de tarifa de pedagio inferior as projecdes dos estudos em
andamento.

Todos esses elementos tém como proposito a elaboracdo de um estudo de
readequacdo, a ser submetido ao Ministério dos Transportes para uma analise
preliminar de sua admissibilidade. Apds a aprovagdo, o estudo prossegue para a
ANTT, onde passara por uma avaliacdo técnica e juridica para examinar a viabilidade
da continuidade do contrato de concessdo.

Entretanto, a principal manifestacdo da influéncia do Tribunal de Contas na promoc¢do
do consensualismo reside na decisao de encaminhar a documenta¢do produzida a
SecexConsenso, com o objetivo de proporcionar a coopera¢do para a elaboracdo e
avaliacao conjunta do termo aditivo, modelado a partir de contribuicbes do gestor
publico, do auditor e da concessionaria.

Duas criticas sao identificadas em relacdo as disposi¢c8es do ato normativo.
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Uma diz respeito a complexidade e rigidez de seus multiplos requisitos formais
e materiais, resultando na restricdo excessiva a0 espaco para negociacdo e,
conseqguentemente, na reintroducdo dos termos do contrato original, agravando o
problema da inviabilidade econémico-financeira das concessoes.

A existéncia de rigor, embora justificavel por uma série de razdes que fogem ao
objeto da pesquisa, deve ser reconhecida. Entretanto, na medida em a decisao da
Corte de Contas, que fundamentou a elaboracdo do ato, contou com subsidios
provenientes dos apontamentos da Auditoria Especializada em Infraestrutura
Rodoviaria e de Aviacdo Civil, subsistem expectativas no sentido de que a avaliacao
do termo aditivo seja conduzida com maior propensdo ao dialogo e as transacfes no
ambito da SecexConsenso®’.

A outra objecdo esta relacionada a suposta incompatibilidade entre os objetivos da
Portaria e as atribuicSes do 6rgdo em questao. Isso porque a Comissao de Solucao
Consensual seria designada para lidar com os conflitos existentes para a resolucdo de
demanda, enquanto o procedimento de renegociacdo desenvolvido pelo Ministério
dos Transportes pressup8e a consensualidade entre os envolvidos, de modo que 0s
documentos seriam encaminhados para mera ratificacdo.

Todavia, o argumento aborda apenas uma das fun¢bes da SecexConsenso, que
consiste em buscar a resolucdo de controvérsias que possam representar um
obstaculo a transacdo entre as partes, negligenciando sua competéncia preventiva na
identificacdo proativa de falhas e na prevencao de prejuizos, através da realizacdo de
ajustes antes mesmo da implementa¢do de um medidas ou modelos inadequados.

Assim, ndo se trata apenas de uma confirma¢do, mas sim de uma atuacdo
colaborativa para identificar os riscos, as fragilidades e as oportunidades de melhoria
associados aos estudos, pareceres e minutas de termo aditivo enviados pela ANTT, a

fim de Ihes garantir eficiéncia.

CONCLUSAO

Com a consolidagdo do Estado Regulador, implementou-se uma estratégia de
delegacao da gestdo da infraestrutura rodoviaria federal, atualmente em sua quarta
fase. Ao longo desse processo evolutivo, foram concebidas diversas estratégias para
estruturar os contratos, cuja complexidade teve um aumento progressivo diante das
transformac@es na sociedade.

Inicialmente concebido como uma resposta a degradacao da qualidade das estradas,
resultante da limitacdo dos recursos publicos, o modelo de concessGes mostrou
suas fragilidades ja na 2° etapa, sendo que sua trajetoria em dire¢do as frustacdes
se intensificou durante a 3? etapa. Nesse periodo, surgiram desafios significativos na
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modelagem econdmico-financeira dos contratos, exacerbados pela crise politica e
econdmicas.

Nesse contexto, a consensualidade na Administracdo Publica surge como uma
estratégia inovadora e necessaria. Contrapondo-se a rigidez da dogmatica legalista,
a abordagem consensual promove a substituicdo da unilateralidade e verticalidade
na relacdo administrador-administrado por principios de dialogo, negociacao e
cooperacdo. Essa mudanca de paradigma ndo apenas se mostra compativel com o
interesse publico, mas alinhada ao propdsito de buscar abordagens mais eficientes
para alcanca-lo.

Assim, a consensualidade ndo apenas se revela como uma ferramenta eficaz
na resolucdo de conflitos, mas também como um instrumento para promover
externalidades positivas, como maior viabilidade pratica, desjudicializacdo,
legitimidade e transparéncia. Em Ultima analise, a busca por consenso na
Administracdo Publica representa um grande passo na construcdo de uma gestdo
publica que busca atender as demandas contemporaneas.

Diante dessa evolu¢do no ambito do Direito Administrativo, o Tribunal de Contas,
atento as demandas da sociedade, desenvolveu a Secretaria de Controle Externo de
Solucdo Consensual e Prevencdo de Conflitos, com o correspondente processo de
solu¢do consensual. Essa iniciativa procura ndo apenas lidar com controveérsias ja
existentes, mas também prevenir a emergéncia de novos conflitos, demonstrando um
comprometimento em adaptar seus instrumentos de controle para uma abordagem
mais eficiente e preventiva.

Desde 0 seu estabelecimento no inicio de 2023, a Secretaria tem promovido e
encorajado as autoridades reguladoras a adotarem abordagens fundamentadas na
negociacao. Essa influéncia fica evidente no setor de infraestrutura de transporte,
através da Portaria 848/2023, derivada do Acdrddo 1593/2023 do Tribunal de Contas.

A Portaria 848/2023 foi emitida pelo Ministério de Transporte em resposta a uma
consulta ao orgdo de controle sobre a possibilidade de o poder publico revogar
sua adesdo a relicitacdo e os parametros para renegociacdes dos contratos. Ao
estabelecer diretrizes para o processo de renegociacao de contratos de concessdo,
a normativa busca a solucdo de conflitos de forma consensual e dialdgica. Dentre
suas disposicBes, destaca-se a necessidade de encaminhamento da documentacao
produzida ao longo do processo a SecexConsenso, viabilizando a estruturagdo do
termo aditivo mediante a participa¢do de todos os agentes envolvidos.

As iniciativas ndo apenas refletem a evolu¢gdo no entendimento da Administracdo
Publica sobre a eficacia da consensualidade, mas também reforcam a visao da
Corte de Contas em adaptar-se as mudancas sociais e econdmicas. Ao encorajar
as autoridades reguladoras a adotarem abordagens baseadas na negocia¢do, o
controlador externo demonstra seu compromisso em promover solu¢des mais
eficientes e cooperativas.
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