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RESUMO: O artigo propde analisar o ambiente regulatério do setor
de concessdes rodovidrias e avaliar a iniciativa do Regulamento de
Concessdes Rodovidrias (RCR) pela Agéncia Nacional de Transportes
Terrestres (ANTT), cujo objetivo é a simplificagdo e o equilibrio entre o
controle regulatério, eficiéncia econémica e qualidade do servigo piblico
prestado. A relevancia do tema justifica-se, entre outras razdes, porque a
reforma regulatéria estd em plena discussdo com o setor regulado. Para
tanto, os modelos de regulagdo serdo contextualizadas para enfatizar
suas caracteristicas e campo de atuagdo. Em seguida, serd estudado os
pressupostos normativos necessarios para a boa regulagdo a luz da teoria
da regulagdo responsiva, ancorado na doutrina de Ayres e Braithwaite.
Por fim, sera analisado o do setor de concessdes rodovidrias e a proposta
de reforma regulatéria, por meio do Regulamento de Concessdes. O artigo
evidencia que o RCR pode ser uma ferramenta regulatéria adequada e
mais flexivel para o gerenciamento dos contratos de concessdo rodoviaria
se observadas as boas préticas do processo regulatério.

PALAVRAS-CHAVE: Servico ptblico. Regulagdo. Concessdo
Rodoviaria. Regulamento das Concessées Rodovidrias. Regulagio
Responsiva.

ABSTRACT: The article proposes to analyze the regulatory environment
of the road concessions sector and evaluate the initiative of the Road
Concessions Regulation (RCR) by the National Land Transport Agency
(ANTT), whose objective is the simplification and balance between
regulatory control, economic efficiency and quality of the public service
provided. The relevance of the topic is justified, among other reasons,
because the regulatory reform is in full discussion with the regulated
sector. Therefore, the regulation models will be contextualized to
emphasize their characteristics and field of action. Then, the normative
presuppositions necessary for good regulation will be studied in the light
of the responsive regulation theory, anchored in the doctrine of Ayres
and Braithwaite. I'inally, the road concession sector and the proposed



André Luis Macagnan Freire Kaliane
Wilma Cavalcante de Lira
Roberta Negrao Costa Wachholz 201

regulatory reform will be analyzed through the Concession Regulation.
The article shows that the RCR can be an adequate and more flexible
regulatory tool for the management of road concession contracts if" the
good practices of the regulatory process are observed.

KEYWORDS: Public service. Regulation. Road Concession. Road
Concessions Regulation. Responsive Regulation.

INTRODUGAO

A intervengdo do Estado na atividade econdmica, por meio da
regulagdo, é justificada a partir do reconhecimento de que o mercado
apresenta falhas, cuja corre¢do demanda a atuagdo estatal'. Nessa linha, a
intervengdo regulatéria constitui uma forma de assegurar o atendimento
de interesses publicos, por meio da criagdo de uma estrutura normativa
que, em sintese, restringe liberdades individuais em favor da prevaléncia
de interesses coletivos®.

A qualidade da regulacdo pode ser avaliada, em geral, pela sua
capacidade de gerar comportamentos desejaveis e inibir aqueles néo
desejaveis. Essa capacidade é resultado da construgio de uma estrutura
normativa adequada, apta a direcionar as condutas individuais em um
certo sentido, com o menor custo possivel para a sociedade.

No campo regulatério” - seja na regulagio técnica ou econdmica
- o incentivo a um modelo de regulagdo responsiva apresenta vantagens
capazes de reforgar, complementar ou até mesmo substituir, em certa
medida, os instrumentos regulatérios tradicionais, baseados no modelo
de comando e controle (command and control).

Reconhecendo a relevancia do controle regulatério sem descuidar
da eficiéncia econoémica, o objetivo do presente artigo é explorar o setor
de concessdes rodovidrias regulado pela ANTT, para demonstrar os
problemas enfrentados pela regulagdo contratual ora vigente e que motivou
a atual discussdo sobre um novo modelo regulatério, o Regulamento de
Concessdes Rodoviarias (RCR), alicer¢ado nos principios da qualidade na
prestagdo de servigo publico e de eficiéncia econdmica.

Para isso, o trabalho serd dividido em trés partes: na primeira,
serdo abordados os pontos centrais dos modelos regulatérios existentes,

1 LODGE e WEGRICH, 2012.
2 GOMES, 2018.

3 No presente ensaio, a regulag¢do deve ser compreendida como aquela desenvolvida por meio de normas
infralegais pelas agéncias reguladoras independentes.
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especialmente eventuais vantagens e problemas na sua adogdo. Na segunda
parte, serdo explorados os preceitos fundamentais para uma regulagdo de
qualidade relativos a maturidade do ambiente regulatério, quer sob a dtica
do regulador, quer dos regulados. Por fim, a terceira parte apresentara
consideragdes sobre o Regulamento de Concessdes Rodoviarias (RCR),
no tocante aos desafios e perspectivas.

1. MODELOS DE REGULAGAO

Como exposto, a regulagdo corresponde a espécie de intervengio
estatal para orientar o comportamento dos agentes econdmicos para
resultados de acordo com determinados objetivos publicos. Essa intervencdo
pode ser instrumentalizada por contrato ou por autoridades independentes
(agéncias reguladoras). Em ambos os casos, serdo feitas escolhas e decisoes
regulatérias para conceber e formatar aspectos fundamentais da prestagdo
do servigo ou da gestdo do setor regulado.

A regulagido por contrato confere elevada relevancia aos contratos
de investimento* para a exploragio e regulagdo da infraestrutura do pais.
Tais contratos passaram a configurar como um relevante instrumento
regulatério nos setores de infraestrutura em um cendrio de estabilizagdo
econdmica’ amparado pela edigdo de diplomas legais que permitiram o
planejamento realizado com base em contratos de longa durag@o.

Nesse cendrio, foram publicadas a Lei n® 8.987/1995 (Lei Geral de
Concessdes), a Lei n° 10.233/2001 (reestruturagio dos transportes aquaviario
e terrestre) e a Lei n° 11.079/2004 (Lei de Parcerias Publico-Privadas), entre
outras, com o objetivo de viabilizar a participa¢do do setor privado nos
investimentos de infraestrutura a luz de uma nova racionalidade de longo
prazo e calcada no contrato como meio de implementar politicas ptiblicas®.

A regulagdo por contrato permite, por meio do contrato de prazo
certo e de longa duragéo, que parceiro privado e entidade governamental
provejam um bem ou servigo ptblico, no qual o parceiro privado assume
parcela do risco e das responsabilidades de gestdo do projeto recebendo

4 Sdo contratos de investimento os arranjos institucionais nos quais o agente econdmico privado realiza
o investimento inicial, sem depender, em principio, de receita piiblica, recebendo posteriormente sua
contraprestagio obtidas com a exploragio da atividade, por meio de tarifas cobradas dos usudrios ou por
meio de receitas alternativas e excepcionalmente, por contrapartida do Estado, desde que previstos em
lei e disponiveis a todos os concorrentes. Sio contratos de longa duragio justamente para possibilitar a
amortizagdo dos investimentos feitos pelo agente privado ao longo do contrato.

GUIMARAES, 2012.

6  MOREIRA, 2014.

o
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contraprestagio obtida por meio da exploragdo da atividade e, em alguma
medida, vinculada & performance’.

Tais contratos concretizam e cristalizam a regulagdo administrativa, de
forma que o setor econdmico e os futuros gestores encontram-se submetidos
as escolhas feitas em um momento anterior, alicer¢ada nas obrigagdes do
contrato, com a fixagdo ex ante dos parametros de prestagdo do servigo no
edital e no contrato, ou seja, em momento anterior a prestagdo das obrigagdes.

A regulagdo administrativa por contrato é, portanto, o processo
Jjuridico de formulagéo ou institui¢do de normas regulatérias por meio
de um contrato de longo prazo celebrado entre a Administragdo Publica
e uma ou mais empresas que exercem atividade econémica no setor® e
representa parcela significativa da fung¢do regulatéria estatal.

Essa técnica regulatéria baseada em ampla e exaustiva descrigdo do
projeto, das obrigagdes, dos deveres e dos demais aspectos da relagdo de
outorga gera por um lado maior seguranga juridica, ao incorporar direitos
e obrigagdes no contrato, e por outro diminui a flexibilidade na regulagao
da prestagdo do servigo, sua capacidade de adaptagio a mudangas faticas e
limita o espago para o contratado inovar ou implementar os seus proprios
mecanismos de gestao.

A regulagdo de condutas por contrato ¢ amplamente descritiva e analitica
das obrigagoes e deveres do contratado e esta calcada na unilateralidade,
imperatividade e exclusividade da Administragdo Publica em determinar
a maneira de atingir o interesse publico. Ao estruturar o contrato dessa
forma, impde-se ao contratado uma rigida forma de atuar e limita-se suas
possibilidades de inovar, o que pode diminuir a eficiéncia do agente econdmico.

Uma tendéncia contemporanea da regulagdo por contrato é estruturar
os indicadores do contrato e condicionar a remuneragio do contratado a
luz do resultado, prestigiando a performance do concessionario.

Neste paradigma de regulagdo voltada para o resultado (ou por
performance), a estratégia regulatéria se volta para a defini¢do de metas,
parametros, objetivos e finalidade previamente estabelecido no contrato
para o agente economico. Para tanto, é fundamental a fixagdo de indicadores
de desempenho objetivamente monitoréaveis e diretamente vinculados a
contrapartida. Os incentivos econémicos devem traduzir uma equagio
simples: quanto maior a eficiéncia na execugio do contrato, maior o retorno
do contratado®.

World Bank (2017). Public-Private Partnerships: Reference Guide Version 3. World Bank, Washington,
DC.©WorldBank. https://openknowledge.worldbank.org/handle/10986/29052 License: CC BY 3.0 IGO.)
8  VALIATI, 2017.

9  GARCIA, 2014.
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Esse modelo tem como vantagem o favorecimento de maior
flexibilidade e mutabilidade, por conferir maior autonomia na implementagio
de metodologias — impactadas pela inovagdo, maior a capacidade de
adaptagdo do contrato ao longo do tempo. Tem como desvantagem, por
outro lado, as dificuldades para o regulador em definir metas e indicadores
adequados para medi-las. Se o regulador fixa metas muito acima daquelas
performadas pelo setor, haverd desincentivo e dificuldade dos agentes
econdmicos em alcangarem uma remuneragio atrativa. Por outro lado, a
rentabilidade do negdcio ndo pode exceder de tal modo que desprestigie
a modicidade tarifiria na prestacgéio dos servigos publicos.

De modo diverso, a regulagdo por custos fixa tanto a contrapartida do
concessionario/delegatario quanto os pardmetros de servigo prestado com base
no seu custo. Como regra, aplica-se em setores com monopolio natural ou setores
em que os custos sdo representativos como variavel da prestagio de servigo.

Esse modelo tem como principal problema a precificagio do custo
das obrigagdes pelo regulador, considerando a dificuldade na definigao
de pregos em razio da assimetria de informagdes em relagio ao parceiro
privado. Uma vez que a remuneragio do delegatario é baseada nos custos,
cabe ao regulador investigar a estrutura de custos do modelo de negdcios
para definir a remuneragdo adequada do servigo. Contudo, o regulador
detém menos informagdes do que o regulado para determinar esses custos,
vez que apenas este explora diretamente o negécio e, consequentemente,
tem melhores condi¢des de compreender, precisar e fixar esses custos.

Um dos maiores desafios da regulagdo por contrato é coadunar a
estabilidade do sistema e das regras previstas no préprio contrato e as
mudangas da realidade que nos cerca. Essa dicotomia deve ser considerada
ante as distintas dimensdes que conectam a realidade juridica com o
substrato fatico - que é mutavel por natureza.

Especialmente em contratos de longo prazo, como os contratos de
concessdo de infraestrutura, percebe-se mais facilmente a incapacidade
do instrumento em prever, antes de sua assinatura, todas as possiveis
ocorréncias futuras que possam afetar sua execugdo. Portanto, é facil
perceber a incompletude de tais contratos.

A estabilidade dos contratos de longo prazo ndo decorre da
imutabilidade dos contratos de longo prazo, mas sim de sua flexibilidade
para adaptar-se as mudangas ao longo da execugédo do contrato.

E nesse espago de incompletude contratual, natural da regulagdo
por contrato, é que se pensa a regulagdo por agéncia, ndo de maneira
dicotdmica, mas de modo integrativo a regulagdo por contrato.

No exercicio de suas atribui¢des regulatérias, a agéncia realiza
atividades fiscalizadoras, sancionatérias, normativas, informativas,
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gerenciais, negociadoras e arbitradoras. Em todas essas fungoes, atua de
maneira a regular o contrato, mas de maneira conformada e limitada as
escolhas regulatérias inicialmente feitas pelo titular do servigo de modo
a assegurar o equilibrio entre os interesses juridicamente protegidos e a
maximizag¢do das vantagens e beneficios dos interessados. Essa atuagdo se
dé4 com base nas escolhas regulatérias realizadas no ambito dos contratos
e dos marcos legais que lhe antecedem™.

Nesse contexto, a regulagdo por agéncia'' consiste na conformagao
da atividade administrativa construida pela atuagdo unilateral do ente
regulador, impondo regras que afetam os agentes econémicos de forma
estatutdria'®, e ndo individual — negociada e estabelecida em cada contrato.
Ou seja, os agentes econémicos devem se sujeitar ao controle regulatério
existente e a posteriores alteragdes.

Esse modelo pressupde maior grau de discricionariedade na fixagdo
concomitante dos paridmetros de servigo na sua prestagéo. E claro que
se tem um momento inicial de leildo da outorga, em que determinados
parametros do servigo sdo impactados, como prazo e objeto da concessdo,
mas de antemao as partes sabem que essa relagdo sera alterada pelo préprio
regulador dentro do ambiente regulatério, em regra, por instrumentos
normativos. Entdo, é premissa desse modelo que parametros de servigo,
pregos e demais varidveis econdmicas do negdcio sdo mutaveis.

A regulacdo por agéncia assume, diante da incompletude contratual,
uma fungdo integrativa relevante na composigdo dos interesses juridicamente
protegidos dos agentes econdmicos, bem como, na releitura do contrato a
luz das circunstancias econdmicas, financeiras, tecnolégicas e sociais que
poderdo sobrevir durante a execugio do contrato'’. Nao ha uma separagio
rigida, pois a regulagdo contratual ndo exclui a regulagio por agéncia, uma
vez que o contrato ndo substitui o regulador, mas limita substancialmente
sua discricionariedade.

Uma variavel importante, mutavel no tempo, que fica a cargo do
regulador na regulagio discriciondria é a remuneragéo do contratado (varidvel
prego). Se, por um lado, na regulagio contratual, o prego/tarifa é estabelecido
no contrato no momento do leildo, em uma regulacdo discricionaria, o
regulador pode, a partir de dados setoriais e de um célculo regulatério
da remuneragdo que ele faz de tempos em tempos, realizar a regulagio de
pregos e, consequentemente, da remuneragdo. Mas tal alteragio deverd

10 GARCIA, 2014.

11 Embora se reconhega na literatura o uso distinto das expressoes “regulagdo por agéncia”, “regulagio
normativa” e “regulagdo discriciondria”, o presente artigo nio pretende explorar estas particularidades.

12 GASIOLA, 2015.

13 GARCIA, 2014.
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sempre respeitar e conservar o equilibrio fixado no contrato original o que
assegura a protecdo juridica da justa expectativa do contratante.

Exemplificativamente, no caso de contrato de distribuigio de energia
elétrica celebrado pela Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL)
foram estabelecidas clausulas que preveem a obrigagédo da distribuidora em
respeitar os padrdes de qualidade estabelecidos pela ANEEL e de cobrar
as tarifas homologadas pela agéncia. Nesse modelo, tanto a qualidade
(as caracteristicas da prestagdo de servigo) quanto a remuneragio da
distribuidora sdo definidos pela agéncia reguladora e por esta revisitados
de tempos e tempos.

Atentando-se aos pontos comuns entre a regulagdo por contrato e
por agéncia, identifica-se a preservagio do equilibrio econdmico-financeiro,
a preservagdo da expectativa legitima e a flexibilidade (em maior ou
menor grau).

A preservacdo do equilibrio econdémico-financeiro é direito do
regulado e dever do regulador. O equilibrio econdmico-financeiro
estabelecido no contrato deve ser preservado ao longo de todo o vinculo
contratual. Em uma regulagio por agéncia, embora as partes saibam de
antemdo que aquele ambiente regulatério esta sujeito a mudangas, devera
sempre haver deste equilibrio.

Quanto a flexibilidade dos modelos regulatérios, cada um deles
tem os seus critérios de legitimidade da atuagdo regulatéria, mas ambos
asseguram, em maior ou menor grau, a flexibilidade para adaptar-se as
mudangas ao longo da execugdo do contrato. Na regulagdo por contrato,
a flexibilidade se da por meio de termos aditivos, com implementagio
do respectivo reequilibrio econémico-financeiro, quando for o caso. Na
regulagio por agéncia, deve-se observar o devido processo regulatério, com
participagdo e controle social e submissdo a andlise de impacto regulatério.

Ao invés de dicotomia, é possivel identificar a integragio da regulagao
por contrato e por agéncia (sistema de dupla regulagdo), ndo obstante as
suas diferengas quanto ao seu aspecto temporal, porque desdobradas em
momentos hio coincidentes - com a conformagio contratual e posterior
atuagdo da agéncia reguladora, subjetivo, porque exercida pela entidade
titular do servigo ou da infraestrutura (Governo) e agéncia reguladora
(Administragao), e objetiva, porque o contrato reflete primariamente escolhas
regulatérias fundamentais para o exercicio de toda a atividade regulatéria
e, a partir dessas escolhas, a agéncia reguladora tem, secundariamente,
a tarefa de ponderar interesses na busca do justo equilibrio e na fungio
integrativa das incompletudes contratuais.

Em determinados contextos, a regulagio por contrato pode nio ser
capaz de sozinha enfrentar as dificuldades regulatérias de infraestrutura, em
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especial em razdo da incompletude de contrato, emergindo a importancia da
integragdo realizada por meio da regulagdo por agéncia. O que se busca com
o sistema duplo de regulagéo é aperfeigoar a regulagio de infraestrutura,
de modo a permitir a conciliagdo de estabilidade e flexibilidade do contrato
para adequar o servigo prestado ao longo do tempo.

2. PRESSUPOSTOS DA REGULA(;AO NORMATIVA DE QUALIDADE

Compreendidos os modelos ideais de regulagdo existentes, o presente
capitulo se dedica a analisar os pressupostos essenciais para uma regulagdo
normativa de qualidade.

Conforme exposto anteriormente, a luz da regulagdo por contrato
ou da regulagdo por agéncia, percebe-se que a segunda possui maior
tlexibilidade em sua operacionalizagdo, uma vez que, identificadas alteragdes
no interesse publico, a agéncia reguladora pode atualizar suas normas, que
serdo imediatamente vinculantes para todo o mercado regulado. Por outro
lado, na primeira forma, em que a relagio juridica entre regulador e regulado
¢é fundada em um instrumento contratual, eventuais alteragdes de interesse
ptiblico ndo poderio ser consideradas de forma imediata pelo regulador.

Tradicionalmente, os contratos de concessdo em infraestrutura
rodoviaria utilizaram o modelo bésico de regulagio por comando e controle,
que tem como caracteristicas regras juridicas previamente estabelecidas
que determinam padroes de conduta que devem ser seguidos, exige forte
fiscalizagdo no cumprimento dessas regras e prevé puni¢do em caso de
condutas desviantes.

No entanto, as preocupag¢des com os custos da regulagdo —
especialmente fiscalizagdo e aplicagdo das penalidades, com alto indice
de judicializagdo em relagdo as multas — engrossam criticas ao modelo
classico de regulagao™.

Nesse cendrio, o modelo de regulacdo de comando e controle parece
nio surtir os efeitos esperados no ambito do setor de concessdes rodoviarias,
conforme serd explicado no capitulo seguinte. Assim, identificando
necessidade de reestruturagio de seu modelo regulatério, a ANTT discute
com o setor regulado o Regulamento das Concessoes Rodovidrias (RCR),
aproximando-se das premissas da regulacdo normativa e da teoria da
regulagdo responsiva.

A partir do trabalho de Ayres e Braithwaite, “Responsive Regulation:
Transcending the Deregulation Debate”, de 1992, as discussdes sobre a

14 Estudo Internacional de Contratos de Concessio Rodovidria. AN'T'T, 2020. Disponivel em: https://portal.antt.gov.
br/documents/363688/389038/Estudo+Internacional+de+Contratos+de+Concess%C3%A30+de+Rodovias.
pdf/7756481f-494-1761-916d-48dc37428514°t=1592175951190. Acesso em: 10 jul. 21.
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atuagio regulatéria do Estado passaram a centrar-se na elaboragdo de
formas mais inteligentes e flexiveis de regulagdo, ou seja, em um desenho
eficiente do processo regulatério, desenvolvendo outros instrumentos
regulatérios em detrimento dos instrumentos tradicionais do modelo de
comando e controle.

Explorando as capacidades da autorregulagdo dos mercados e os
limites da regulagdo estatal, os autores oferecem uma nova leitura sobre
as possibilidades de adogao de estratégias regulatérias mistas, a partir do
conhecimento das estruturas especificas de funcionamento de cada setor
regulado, de sua cultura, dos interesses publicos envolvidos.

A regulagio responsiva sugere uma abordagem regulatéria na qual o
comportamento estatal decorre de espelhamento do comportamento regulado.

A partir da delimitagdo da regulagdo responsiva, é inequivoco que o
modelo de regulagdo normativa pressupde um amadurecimento regulatério,
que nio se fundamenta exclusivamente na aplicagdo de sangdes.

Exemplificativamente, no Regulamento em discussdo hé previsdo
de ranqueamento das concessionarias'’, com oferecimento de tratamento
distinto conforme a colocagio alcangada, o qual encontra respaldo na
piramide de Ayres e Braithwaite'.

Nesse panorama, enquanto a estabilidade da regulagdo contratual é
pautada em previsdo contratual com cldusulas que asseguram a protegdo
do equilibrio econémico-financeiro e o estabelecimento do tratamento
regulatério, a estabilidade da regulagdo normativa se da por uma relagéo
de confianga entre regulador e regulado, pautada na independéncia e
despolitiza¢io das decisdes de cardter eminentemente técnico da agéncia
reguladora.

No entanto, ndo é porque esse poder estd com o regulador que
ndo ha direitos a serem preservados para o agente econdmico que atua
no setor. Da mesma forma, a regulagdo normativa unilateral ndo implica
auséncia de didlogo na sua elaboragao. Para tanto, impde-se ao regulador
a observancia do devido rito regulatério para executar uma regulagdo por
agéncia com legitimidade, legalidade e atentando as boas préticas.

Dessa forma, os desafios para a regulagdo normativa sio inimeros,
mas necessdrios para o ambiente regulatério maduro. Por parte do
ente regulador podemos elencar algumas condigdes essenciais: 1) a

15 Art. 10 da minuta de Resolugdo que aprova o RCR. Disponivel em: https://participantt.antt.gov.br/Site/

AudienciaPublica/VisualizarAvisoAudienciaPublica.aspx?CodigoAudiencia=446. Acesso em: 11 jul. 2021.
16 A proposta responsiva sustenta uma ideia de escalabilidade da reagdo estatal, em que as respostas estatais
punitivas devem ser paulatinamente agravadas, partindo de formas mais suaves de intervengio (base da
piramide) que gradualmente se tornam mais incisivas (em diregdo ao topo da piramide), objetivando persuadir
o regulado a retornar ao modo cooperativo, cumprindo as normas (AYRES e BRAITHWAITE, 1992).

17 GASIOLA, 2015.
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institucionalidade e republicanismo nas nomeagdes do regulador, tanto
dos 6rgios de dire¢do quanto de cargos estratégicos, para que sejam
compromissados com a missdo institucional; 2) corpo técnico qualificado;
3) levantamento e tratamento de dados setoriais; 4) processo regulatério
eficiente, com a utilizag@o de instrumentos que ampliam o debate da boa
regulagdo, como a anélise de impacto regulatério (AIR) bem fundamentada,
a participagdo social, por meio de audiéncias e consultas publicas, reunides
participativas, tomada de subsidios e a avaliagdo de resultado regulatério
(ARR), em que a agéncia reguladora recorrentemente faga uma avaliagdo
ex post da regulagdo normativa; e por fim, 5) fundamentagio adequada
e qualificada, para justificar a discricionariedade permitida pelo modelo
de regulag¢do normativa.

Todos esses requisitos sdo essenciais para que o regulador, em um
Juizo critico, conhega o ambiente que pretende regular, sendo capaz de
responder se, quando e como regular.

Por outro lado, a boa regulagdo normativa também exige a
maturidade do ambiente regulado, seja dos players de mercado, seja das
entidades associativas, seja dos usudrios do servigo publico.

As condig¢oes fundamentais para os entes regulados sdo: 1)
compreensdo quanto a mutabilidade da regulagdo ao longo do tempo;
2) respeito as regras do jogo, quer nos momentos de colaboragéo, quer
de embate; 8) institucionalidade dos pleitos setoriais levados a cabo
pelas entidades representativas, a quem cabe tutelar pela qualificagdo do
debate e pela autorregulagdo. Em especial, nesta missdo, cabe as entidades
representativas coibir préticas desleais e contrarias a boa regulagio
normativa por parte de seus representados.

Ademais, a efetiva participagdo dos agentes econdmicos, do usudrio
e das entidades associativas é um dos importantes fatores a afastar uma
definigdo hermética de interesse publico, antes absoluto, inegociavel,
rigido, inflexivel e unilateral. Quanto mais dialética a relagdo com o setor,
maior a permeabilidade na defini¢do dos lindes do interesse ptblico em
cada situagdo concreta, despindo-se os entes ptiblicos de uma postura
predominantemente imperativa, mas deferente ao didlogo, ao consenso
e a negociagao'.

Percebe-se, assim, ser um modo eficiente de se fazer cumprir o
arcabougo regulatério, seja na participagdo na concepgio e estruturagio
dos contratos dotados de grande complexidade, seja na execugio desses
contratos.

18 GARCIA, 2019.
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3. REFORMA REGULATORIA NAS CONCESSOES DE INFRAESTRUTURA
RODOVIARIA

A contextualizagio teérica desenvolvida até aqui serve de pano de
fundo para compreender a reforma regulatéria que vem sendo proposta
pela ANTT, em especial, no ambito das concessdes de infraestrutura
rodovidria.

Partindo-se do pressuposto de que ha certo consenso entre o regulador
e os agentes regulados do setor quanto ao diagnéstico de disfuncionalidades
daregulagdo contratual ora vigente, revisitou-se o modelo, com a integragado
do novo paradigma amparado na regulagdo por agéncia, mais préximo de
uma regulagdo normativa, movimento este ainda em construgio e que ndo
pode ser realizado sem o enfrentamento de desafios.

3.1. Diagnéstico da regulacao da infraestrutura rodoviaria concedida

O Programa de Concessdes de Rodovias Federais (PROCROFE)
desenvolveu-se em etapas, como ondas de evolugido e de maturagio do
estado da arte da pratica contratual e regulatéria da administragdo publica
federal. Ainda antes da existéncia de uma agéncia reguladora setorial,
o extinto Departamento Nacional de Estradas de Rodagem (DNER)
promoveu concessdes da 1* Etapa na metade da década de 1990.

De 14 para c4, sucederam-se outras trés rodadas de contratos,
a partir do aciimulo de ganhos de aprendizado da Agéncia, criada em
2002, cada vez mais extensos na abordagem de regras procedimentais e
institucionais, a pretexto de conferir maior seguranga aos contratantes.
Como resultado dessa sucessdo de etapas, tem-se um acervo de contratos
que preveem solugdes discrepantes no tratamento das questdes regulatorias
semelhantes, dificultando a gestdo contratual por parte do regulador'.

Uma segunda disfuncionalidade observada diz respeito a orientagdo
e calibragio de incentivos. Observa-se que, no momento da estruturagio
da concessido, determinados mecanismos foram desenhados almejando
a indugio ou a dissuasio de determinados comportamentos, mas que,
durante a execugdo do contrato, ndo lograram a alcangar seus objetivos
ou até ensejaram comportamentos opostos aos almejados, dando ensejo
a distor¢des.

19 A titulo de exemplo, cite-se a forma distinta em que os contratos de concessao disciplinam a regularizagao
de acessos e de ocupagdes de faixa de dominio pela concessiondria na 2* Etapa (item 1.2.6.2 do programa
de exploragio da rodovia do contrato de concessdo da Rodovia Ferndo Dias, BR-381/MG/SP) e na 4* Etapa
(item 8.1.6 do programa de exploragio da rodovia do contrato de concessdo da Rodovia de Integragdo do
Sul, BR-101/290/386/448/RS).
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O argumento pode ser ilustrado na forma de aplica¢do do desconto
de reequilibrio em alguns contratos, implementado pela aplicagdo de
fator tarifario (“Fator D”) quando a concessionaria deixa de executar
determinadas obrigac¢des contratuais e, com isso, obtém ganho de capital
que desequilibra a equagdo origindria da concessdo. Na 3 Etapa, para
inexecugdes de apenas parte dos parametros de desempenho pactuados,
o contrato de concessdo estabeleceu o desconto do fator tarifario na sua
integralidade®. Estimava-se que, com isso, a concessiondria buscasse
sempre executar a totalidade das obrigagdes contratualizadas. O que se
verificou um aciimulo de inexecugdes parciais®’, uma vez que o avango
no cumprimento dos parametros ndo salvaguardava a concessiondria da
aplicagdo do desconto de reequilibrio, exceto em caso de atendimento
integral ao contrato.

O alto grau de detalhamento contratual e a dindmica estabelecida
entre a Agéncia e os 6rgdos de controle®, especialmente focada em controle
de custos nos momentos de revisdo contratual, confluiram para um cendrio
de rigidez nas alteragdes de contrato e dificuldade na implementacéo de
inovagoes regulatérias.

Discute-se hoje, por exemplo, a sucessio do modelo de postos de
pesagem de veiculos de carga, em que o usudrio é deslocado da rodovia para
a pesagem tradicional, pelo processamento da pesagem em movimento,
com balangas e sensoriamento na pista. Da mesma forma, pretende-se,
num futuro breve, implementar a migragdo da cobranga da tarifa em pragas
de pedégio para a sistemética de cobranca em fluxo livre*.

O modelo regulatério atual de alta densidade contratual
provavelmente exigird que aditivos sejam celebrados em cada um dos
contratos de concessdo, com alto custo e transagiio e sem que se permita
um tratamento horizontal como ambos os temas merecem.

Mas néo apenas sobre o contrato de concessdo se sustenta a regulagio
das concessoes rodovidrias federais. No exercicio do poder normativo, a
ANTT aprovou diversas resolugdes esparsas para dar resposta aos problemas
regulatdrios postos. Ocorre que a agéncia exerceu essa prerrogativa ao
longo do tempo sem promover uma visdo sistematica e consolidadora

20 Cite-se o item 2.3 do anexo 5 ao contrato de concessdo da BR-040 no trecho Brasilia/DF a Juiz de Fora/
MG.

21 Bem verdade que a crise de execugdo, comum a diversos contratos da 3* Etapa do PROCROFE, ocorreu
por uma conjuntura de fatores de natureza diversa. Nada obstante, néo se pode ignorar a disfuncionalidade
dos incentivos contratualmente previstos na contribuigéo desse resultado.

22 Eo que aponta o TCU em diversos processos: TC 028.298/2015-4, TC 012.624/2017-9, TC 028.34:3/2017-4,
TC 081.985/2016-5, TC 10.222/2019-7.

23 As discussdes j4 estavam em curso na esfera regulatéria quando da aprovagio da Lei n° 14.157, de 1° de
junho de 2021
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do aprendizado acumulado no tempo. Assim, sobrepuseram-se regras
contratuais e normativas de dificil conjugagéo e de pouca sistematizagao®*.
Deste conjunto de particularidades apresentado de forma sucinta,
tem-se um diagnéstico de esgotamento do modelo de regulagdo
preponderantemente contratual no setor de infraestrutura rodoviaria.

3.2. Proposta de Regulamento das Concessdes Rodoviarias

O cenario descrito no tépico anterior, caracterizado por alto custo de
regulagdo e de fiscalizagdo, bem como por substanciais custos de transagdo
e rigidez no tratamento individualizado dos desafios para cada contrato de
concessdo, deu ensejo a propositura da reforma regulatéria que se pretende
implementar na ANTT com a aprovagdo do RCR*".

A proposta parte da premissa de que diversos problemas devem
ser tratados com emprego de solugdes regulatérias comuns aplicadas
de forma equanime aos contratos de concessdo que compdem as quatro
Etapas do PROCROFE, nio se justificando uma extensa e discrepante
disciplina contratual.

Da mesma forma, a dinamicidade tecnoldgica e o amadurecimento
institucional exigem maior maleabilidade na relagio de outorga para permitir
atualizagdes pela via normativa e de forma horizontal, resguardado o equilibrio
econdmico-financeiro dos contratos, este sim, individualmente considerado.

O momento desta reforma também nio deixa de constituir a
oportunidade para revisitar incentivos, no intuito de concretizar em
maior medida a prestagdo do servigo ptiblico adequado, prestigiando, ao
fim e ao cabo, o usudrio e, a0 mesmo tempo, fomentando investimentos
e atratividade ao parceiro privado. Diversas destas inovagdes ja vem
sendo postas a prova nos contratos recentes da ANTT e das agéncias
reguladoras estaduais.

Na linha das melhores praticas e, mais recentemente, do dever
juridico estabelecido pela legislagdo, impde-se que esta migragio do
modelo mais contratual para o modelo mais normativo pressuponha a
efetiva participagdo e controle social, com transparéncia em audiéncias e
consultas publicas. Da mesma forma, as futuras atualiza¢des regulatérias
exigirdo os mesmos mecanismos de accountability.

24 A respeito das revisoes tarifarias e contratuais, cite-se que, além das regras especificas de cada contrato de
concessio, a ANTT disciplinou a matéria nas Resolugdes n® 675/2004, n® 3.651/2011, n° 5.850/2019 e n°
5.859/2019. Também vale citar o constante conflito interpretativo e integrativo entre as normas contratuais
que versam sobre penalidades e o disposto na Resolugéo n® 4.071/2013.

IS}
=

A proposta foi inserida na Agenda Regulatéria 2021/2022 pela Deliberagio n® 529/2020 da Diretoria da
ANTT. Disponivel em: https://www.gov.br/antt/pt-br/assuntos/ultimas-noticias/antt-publica-agenda-
regulatoria-2021-2022. Acesso em 05 jul. 2021.
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Destes pressupostos surgiu a iniciativa de se propor um novo
marco regulatério®®, aprovado por resolugdo da Diretoria da Agéncia,
que estabelecesse regras comuns a todas as concessoes, dividido em cinco
partes com o seguinte contetido, em linhas gerais:

1. Diretrizes gerais: definicdo de regras introdutérias de

interpretacdo da regulagdo e dos contratos, deveres de informagao

e transparéncia tanto da ANTT quanto das concessionarias,

classificagdo periédica das concessiondrias, previsdo dos direitos

e deveres dos usudrios, regras gerais sobre celebragio e alteragdo

de contratos;

2. Bens, obras e servigos: disciplina a assun¢do do sistema
rodoviario e transferéncia de bens, procedimento e critérios de
aprovagdo de estudos, projetos e or¢amentos de engenharia,
gestdo dos bens da concessdo e da faixa de dominio, parametros
para execugdo de obras e servigos pelas concessionarias, operagiao
rodoviaria, impactos de obras do poder concedente sobre o
contrato de concessdo e apoio a fiscalizagdio da ANTT por
verificador independente;

3. Gestdo econdmico-financeira: tratamento do capital social,
constituigdo da sociedade de propésito especifico que explorard
a concessdo, regras gerais de financiamento e relagdo com os
financiadores, seguros, garantias contratuais, sistema de contas
da concessio, receitas tarifirias e nfo tarifdrias, reajuste, revisoes
e fatores tarifarios de equilibrio e de incentivo;

4.Fiscalizagdo e penalidades: disciplina do acompanhamento de
obras, de parametros de desempenho e de indicadores econdémico-
financeiros da concessdo, inserc¢do de critérios de responsividade
nessa fiscalizagio, tipifica¢do das infragdes passiveis de punigio e
comunicagio as penalidades cabiveis;

5. Encerramento contratual: previsdo do procedimento e critérios
de cabimento das modalidades de exting¢do, tais como relicitac¢do e
caducidade, transigdo operacional, apuragio de haveres e deveres
entre as partes e mecanismos de solugio de controvérsias.

26 Entre outras manifestagdes técnicas, o conceito da reforma regulatéria proposta consta da Nota Técnica n°
3863/2020/GERER/SUROD/DIR e da Nota Técnica n° 23/2021/GERER/SUROD/DIR, ambas proferidas
no Processo n® 50500.085847/2020-45.
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Note-se que, mesmo apés a reforma regulatéria, a espinha dorsal
das obrigag¢des permanecera estabelecida no instrumento contratual, a
saber, a defini¢do do objeto e prazo da concessdo e as obras e servigos
que compdem a outorga. Com o RCR, no entanto, o regime regulatério
que orbita e disciplina esta relagdo de outorga passard a ser definido por
normativo da ANTT.

3.3. Desafios e perspectivas

Como se percebe, a proposta contempla questoes regulatérias afetas
a relagio de outorga do seu “ber¢o ao ttiimulo”. Este é o primeiro desafio
no desenvolvimento dos debates e na implementagio da reforma. Assim,
o RCR se propoe a ser uma reforma abrangente, na medida em que altera
o eixo de disciplina das concessdes do contrato para a norma, e revisita
em grande amplitude os temas afetos as concessoes.

Por outro lado, diversas das solugdes trazidas pelo pacote normativo
representam aprimoramentos incrementais, a luz das inovagdes que j4 vém
sendo trazidas pelos contratos recentes da ANTT e das demais agéncias
subnacionais. Assim, ndo seria incorreto dizer se tratar de uma reforma
abrangente e incremental, a0 mesmo tempo.

Um segundo desafio passa pela compreensio de que o modelo
regulatério passard a ser preponderantemente normativo e, por isso
mesmo, inerentemente mutével. Tanto o regulador quanto os agentes
regulados devem partir da premissa de que o ambiente regulatério
terd seu regime atualizado de tempos em tempos. A estabilidade do
regime contratual d4 lugar a dinamicidade do regime normativo, tendo
como contrapartida a defesa da expectativa legitima na preservagio de
investimentos.

Ademais, ndo podem ser negligenciadas ou prejudicadas situagoes
consolidadas, de modo que ao estoque de contratos ja celebrados ao tempo
da aprovagdo da reforma deve ser conferido regime de transi¢do e uma
porta de abertura para adesdo ao novo modelo pelas concessiondrias nele
interessadas.

Isso também pressupde que pode haver um conjunto de delegatarias
que nio tém interesse em aderir ao novo regime, cabendo a Agéncia
preservar, na medida possivel, a disciplina contratual correspondente,
fazendo a integragdo com o RCR apenas no que couber.

Nesse contexto, hd que se considerar os diferentes perfis de
concessiondrias e grupos econdmicos que integram o programa de
concessoes. Existe um espectro de agentes de perfil mais colaborativo
e participativo, interessado no aprimoramento do ambiente regulado,
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a luz das suas expectativas de investimentos e novas oportunidades de
negdécios futuros. Outro espectro de concessiondrias assume postura mais
conflitiva no ambito do processo regulatério e na esfera judicial. Cabera
a ANTT gerenciar ambas as estratégias de interagdo na condugio dos
debates regulatérios e na implementagdo dos mecanismos disciplinados
no Regulamento.

Ap6s a efetiva aprovagio da reforma no setor de rodovias, caso venha
a se materializar, amplia-se ainda mais a importante agenda de pesquisa
sobre regulagdo no Brasil e construgdo de mecanismos para incentivos
a prestagdo do servigo publico de qualidade. Sob a ética da Agéncia, um
instrumento importante que podera ser levado a cabo é a implementagio
de avaliagdo de resultado regulatério, para avaliar beneficios e custos
deste movimento.

4. CONCLUSAO

O papel do Estado na regulacdo é central. A construgio de
um ambiente regulatério bem-sucedido depende em grande parte do
refinamento das ferramentas regulatérias, tornando-as mais ajustadas
aos seus diversos propdsitos.

A evolugdo das possibilidades regulatérias pode ser vantajosa em
duas medidas: ou para produzir melhores resultados, mantendo os mesmos
custos, ou para reduzir esses custos mantendo os mesmos resultados -
ampliando, nos dois casos, a eficiéncia do modelo.

A anélise aqui empreendida partiu de uma compreensio da
teoria dos modelos de regulagdo existentes, buscando tragar seus
contornos, sua aplicagdo e seus limites. Buscou-se correlacionar a
ideia de regulagdo responsiva proposta por Ayres e Braithwiate com a
regulagdo normativa, por ser um modelo regulatério flexivel, alicerg¢ado
na premissa de que diferentes setores e agentes demandam diferentes
respostas regulatorias.

A partir dessa delimitagdo tedrica, demonstrou-se que a
concretizagdo do RCR pode surgir como uma solugio para o atual
problema regulatério, ou seja, o descompasso entre os normativos da
ANTT e os contratos de concessdo de exploragdo de infraestrutura
rodovidria, bem como instrumento de implementagio de mecanismos a
luz da regulagdo responsiva.

Por fim, em razdo da contemporaneidade da discussio, os novos
rumos da regulacdo do setor de infraestrutura rodoviaria podem ser
alterados, gerando uma agenda de pesquisa e um precedente regulatério
que pode vir a ser aproveitado em outros setores regulados.
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