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1. Introdug¢ao

Em um mundo cada vez mais globalizado e interconectado, a infraestrutura tem um
papel fundamental no desenvolvimento econdémico e social de um pais. A regulacdo
de contratos de infraestrutura é, portanto, uma questdo crucial para garantir a
eficiéncia, a transparéncia e a equidade nesse setor.

Em diversas partes do mundo, reguladores tém adotado modelos de regulacao
tarifdria em contratos de infraestrutura com abordagens que oscilam entre os tipos
ideais de regulacdo discricionaria e de regulagdo contratual. A definicdo do modelo
ideal de regulacdo depende, entre outros aspectos, de quais os incentivos se buscam
estimular no setor regulado, com a finalidade de se maximizar o bem-estar social e
o interesse publico subjacente a esses contratos.

O objetivo deste artigo é analisar os modelos de estruturagdo da regulagdo tarifaria
comumente adotados em contratos de infraestrutura, especialmente os modelos
hibridos de regulagdo que mesclam caracteristicas da regulagdo discricionaria e da
regulacdo contratual.

Nao se pretendeu investigar neste artigo todos os aspectos teoricos desses modelos
em razdo da complexidade do tema e da extensao limitada a esse tipo de publicacao.
Assim, buscou-se apresentar esses modelos de forma sintética, destacando suas
principais caracteristicas e seus respectivos contornos juridicos com a finalidade de
assegurar a adequada compreensao do objeto deste artigo.

Ademais, com a finalidade de assegurar maior concretude a analise desses modelos,
especialmente em relacdo aos modelos hibridos de regulacao, buscou-se analisar
algumas resolucdes editadas por agéncias reguladoras federais no Brasil.
Selecionou-se como parametro de analise as agéncias reguladoras federais pois, em
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geral, observa-se que as agéncias reguladoras estaduais e municipais acompanham
e adotam como referéncia a regulacdo e a modelagem elabora por essas agéncias.

Importante destacar que se deu centralidade neste artigo a analise do Regulamento
das Concessoes Rodoviarias atualmente em elaboragdo pela Agéncia Nacional de
Transporte Terrestre (ANTT). Destaca-se, nesse sentido, a tempestividade e a
relevancia deste tema para o aprimoramento no debate da matéria e para a
contribuicdo no desenvolvimento deste modelo inovador de regulacdo ainda em
fase de implementacao pela ANTT.

A metodologia adotada neste artigo foi predominantemente baseada em uma
revisdo bibliografica sobre o tema, buscando-se apresentar uma visdo
contemporanea do Direito Administrativo diretamente vinculada ao seu emprego
pratico e aos resultados produzidos enquanto instrumento para efetivacdo do
interesse publico.

Em relacdo a estrutura, este artigo foi dividido em trés partes. Na primeira parte foi
abordada de forma sintética os modelos de regulacao tarifaria comumente adotados
em contratos de infraestrutura. Na segunda parte foi abordada, também de forma
sintética, a funcao integrativa das agéncias reguladoras federais no Brasil. Na
terceira parte, por fim, foi analisado o Regulamento das Concessdes Rodoviarias, que
se encontra atualmente em elaborac¢do pela ANTT para regulamentar os contratos
de concessao de exploracao de infraestrutura rodoviaria sob sua competéncia.

Por fim, ao final do artigo, apresentou-se as consideragdes finais relacionando-se os
modelos teoricos de regulacdo tarifaria com o Regulamento das Concessdes
Rodoviarias atualmente em elaboragao pela ANTT.

2. Regulacdo em contratos de infraestrutura

Gomes-Ibanez (2006, p. 29-32) e Viana, Souza e Brandao (2016, p. 170-171)
apresentam os modelos de estruturacdo da regulacdo tarifaria de infraestrutura
comumente descritos na literatura, quais sejam: i) regulacdo discricionaria
(discretionary regulation): estruturada pela entidade reguladora com base em
custos (cost-based), que engloba os regimes de taxa de retorno (rate of return) e de
custo do servico (price cap); e ii) regulacdo por contrato (regulation by contract):
estruturada por meio do contrato de concessao e ndo baseada em custos (non-cost-
based).

O primeiro modelo de regulacdo (regulacao discricionaria baseada em custos) busca
definir uma estrutura de custos do agente regulado, cuja remuneragao seja definida
por meio de uma determinada taxa de rentabilidade ou de pregos compativeis com
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um mercado competitivo a partir de um regime de incentivo a eficiéncial
(CAMACHO; RODRIGUES, 2014, p. 261; TUROLLA; VERAS, 2021). Segundo Mauricio
Ribeiro (2011), esse modelo foi adotado no Brasil com maior frequéncia no periodo
anterior a entrada em vigor da Lei Federal n? 8.987/95, que dispds sobre o regime
de concessdo de servigos publicos previsto no artigo 175 da Constituigao.

0 segundo modelo de regulacdo (regulagdo por contrato nao baseada em custos)
ndo considera os custos incorridos pela concessionaria na formacdo da tarifa. A
tarifa, nesse modelo, é fixada pelo preco da proposta vencedora da licitacao e
preservada pelas regras previstas na legislacao, no edital e no contrato, conforme
previsto no artigo 92 da Lei Federal n? 8.987/95.

Fernando Camacho e Bruno Rodrigues (2014, p. 270) apresentam, de forma
sintética, as principais caracteristicas do modelo de regulacao por contrato:

A Regulacdo por Contrato, como o proprio nome indica, procura
especificar ex ante em contrato as principais regras que regerao a
parceria publica e privada. De partida, sdo estabelecidos para todo o
periodo do contrato, por exemplo, o preco-teto inicial por servico e a
regra de reajuste anual, investimentos obrigatdrios e gatilhos de
investimento, o nivel minimo de qualidade a ser atendido, a alocagiao
de riscos entre o publico e o privado e as regras para reequilibrio
econdmico-financeiro do contrato.

Constata-se que a regulacdo dos custos na regulacdo contratual ocorre antes do
inicio da prestacdo do servico. Nesse modelo, em regra, os efeitos da competicdo
sobre o valor da tarifa sdo capturados apenas no momento da licitagdo, momento no
qual as empresas licitantes competem pelo direito de executar o contrato
(CAMACHO; RODRIGUES, 2014, p. 271).

Como a pressdao competitiva ocorre antes do inicio da exploracdo do objeto
concedido, ha incentivos para que o concessionario reduza custos durante a
prestacdo do servigo em busca de aumentar sua eficiéncia. Diante disso, o sucesso
do empreendimento depende, entre outros fatores, do adequado monitoramento,
por parte do poder concedente e dos demais drgaos de controle, dos investimentos
previstos no projeto e da qualidade do servigo prestado pelo concessionario. Apesar
da existéncia desses custos de transacao ex post, esse modelo de regulagdo minimiza
os custos regulatdrios ao definir previamente as principais regras que regerao o
pacto, inclusive a definicdo do regime econémico-financeiro no proprio instrumento
contratual, restringindo a discricionariedade regulatoria e mitigando eventuais
comportamentos oportunistas ex post.

1 A titulo exemplificativo, cita-se o caso da Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL) no segmento de
distribuicdo que adota o regime de regulagdo pelo prego (price cap), conforme previsto na Lei Federal
n2 9.427/96. Para mais detalhes sobre esse modelo de regulagdo, consultar:

https://antigo.aneel.gov.br/regulacao-economica-de-distribuicao. Acesso em: 22 jan. 2023.
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Entre as vantagens na adog¢ao desse modelo de regulacdo, cita-se: i) baixo custo
regulatorio; ii) incentivo ao incremento de eficiéncia do concessionario; e iii)
reducdo do risco do negocio e, consequentemente, reducao no custo do capital, em
razao da previsdo das principais regras do negocio constarem do instrumento
contratual (maior previsibilidade).

Segundo Fernando Camacho e Bruno Rodrigues (2014, p. 273):

[...] para que essa modalidade tenha sucesso, é fundamental que o
contrato seja o mais completo possivel, de modo a minimizar os
pedidos de renegociacdo, decorrentes da perda do equilibrio
econOmico-financeiro do contrato. De fato, ao haver um pedido de
reequilibrio, perdem-se em parte os beneficios de uma licitagcdo
competitiva, em que as empresas tém incentivos para considerar sua
eficiéncia na prestacdo de servico no preco da proposta. Assim, a
selecdo adversa volta a estar presente, ja que em muitos casos de
reequilibrio o regulador precisa estimar os custos da firma regulada.
Esse problema de assimetria de informacdes é agravado, pois como
nessa regulacdo nao existe a RTP [Revisdo Tarifaria Peridodica -
mecanismos adotados na regulacdo discricionaria para estimar
custos em um mercado competitivo], o regulador tem um menor
grau de conhecimento ndo s6 das condigdes econdmicas em que a
firma opera, mas também de seus custos. Além disso, como os termos
previstos no contrato podem agora ser modificados, aumenta-se o
risco de oportunismo das partes.

Essa divisdo nos modelos de estruturacao da regulacao tarifaria de infraestrutura,
no entanto, nao é rigida ou excludente (GASIOLA, 2014, p. 248; TUROLLA; VERAS,
2021). Na pratica, constata-se que algumas entidades reguladoras no Brasil
conjugam caracteristicas desses modelos tedricos de regulacdo econOmica na
estruturacdo da regulacado setorial efetivamente implementada por essas entidades
(OLIVEIRA; WERNECK; MACHADO, 2004, p. 21). Trata-se, portanto, de um modelo
regulatoério hibrido.

Esse tipo de modelo regulatdrio hibrido define contratualmente (regulacao por
contrato) diretrizes especificas ao objeto do contrato e normativamente (regulacdo
discricionaria) diretrizes gerais, complementares e padronizadas aplicaveis aos
contratos regulados por determinada entidade reguladora.

Sob uma 6tica da analise econdémica do direito, constata-se que aspectos como a
especificidade do ativo regulado, a frequéncia, a capacidade institucional da
entidade reguladora e a incerteza das transacdes envolvidas nessas relagdes, entre
outros fatores, sdo determinantes para a escolha do modelo regulatério mais
adequado para cada setor regulado (TUROLLA; VERAS, 2021; ROSA, 2022, p. 211-
212). Nesse sentido, entende-se que apenas a andlise concreta dos contornos
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tarifarios adotados em cada regulagdo setorial podera distinguir com maior precisao
o modelo de regulacdo adotado.

Sob uma ética juridica, constata-se que o regime juridico-regulatério, em especial o
regime econdmico-financeiro, dos setores regulados no Brasil sofreu influéncia da
regulacdo francesa dos servicos publicos e da regulacdo norte-americana dos
servicos de utilidade publica (public utilities) (LOUREIRO, 2020, p. 4-6). Esse
sincretismo regulatério também foi determinante para a criagdo de caracteristicas
peculiares em alguns setores regulados brasileiros (TUROLLA; VERAS, 2021).

Com o intuito de analisar mais detalhadamente esse modelo hibrido de regulacao,
buscou-se analisar esse tema sob um aspecto tedrico e sob um aspecto pratico.
Diante disso, no proximo topico deste artigo sera analisa a fun¢do integrativa das
agéncias reguladoras no Brasil e, no tdpico subsequente, sera analisado o
Regulamento das Concessdes Rodovidrias (RCR), que se encontra, atualmente, em
elaboragdo pela Agéncia Nacional de Transporte Terrestre (ANTT) para
regulamentar os contratos de concessdo de exploracdo de infraestrutura rodoviaria
sob sua competéncia.

3. Funcgao integrativa das agéncias reguladoras

Os contratos de concessdo devem prever os critérios e os procedimentos aplicaveis
ao reajuste e a revisdo das tarifas, clausulas essenciais para a preserva¢do do
equilibrio econdmico-financeiro desses contratos, conforme requerido pelo artigo
23,1V, da Lei Federal n2 8.987/95.

Nos casos em que os contratos de concessdo forem omissos na previsao desses
critérios e desses procedimentos de preservacdo do equilibrio econdémico-
financeiro contratual, surge a seguinte questdo: as agéncias reguladoras tém
competéncia para integrar essas lacunas contratuais por meio de normas
infralegais?

Em razdo da extensao limitada deste tipo de publicacdo, limitou-se a analise desta
questdo aos aspectos especificos aplicaveis a preservacao e a revisao do equilibrio
econdmico-financeiro desses contratos.

Para isso, analisou-se dois mecanismos de preservacao do equilibrio econémico-
financeiro contratual (“fluxo de caixa marginal” e “fator X”), cuja regulamentacao
inicial se deu por meio de normas infralegais e extracontratuais editadas por
algumas agéncias reguladoras federais. No caso especifico da ANTT, esses dois
mecanismos foram inteiramente definidos por meio de normas infralegais (SOUZA,
2021, p. 192).

Ainda, em relacdo aos mecanismos disponiveis para revisao do equilibrio
econémico-financeiro desses contratos no caso de materializagdo de eventos
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qualificados como alea econdmica extraordinariaZ, selecionou-se trés resolucdes
editadas por agéncias reguladoras federais dispondo sobre a revisdo extraordinaria
nos contratos de concessao.

H3a, nesses casos, possibilidade de emergir controvérsias entre a aplicacdo dessas
normas infralegais e as disposi¢cdes contratuais, principalmente em contratos
celebrados anteriormente a edi¢cdo dessas resolucdes (SOUZA, 2021, p. 199).

by

Em relacdo a edicido de normas infralegais gerais, dispondo sobre critérios e
procedimentos de preservacdo do equilibrio econémico-financeiro contratual nao
disciplinados inteiramente nos instrumentos contratuais, cita-se o exemplo do
mecanismo denominado de “fluxo de caixa marginal”, cujos critérios e
procedimentos de aplicacdo foram definidos, inicialmente, exclusivamente por meio
de normas infralegais e extracontratuais editadas pelas agéncias reguladoras
federais. Mesmo apds a edi¢ao dessas normas pelas agéncias reguladoras, diversos
contratos limitaram-se apenas a dispor que novos investimentos inseridos ao
escopo do projeto concedido seriam remunerados em conformidade com esses
regulamentos ou prescreveram apenas parte dos critérios e dos procedimentos
aplicaveis nos instrumentos contratuais (GUIMARAES, 2019, p. 114)3.

Em relagdo ao mecanismo denominado de “fator X”, cuja incidéncia foi prescrita nos
contratos celebrados em 2013 pela ANTT (terceira etapa de concessodes), sem
definicdo prévia de critérios e de procedimentos aplicaveis, limitando-se a definir
que a metodologia seria regulamentada ex post pela Agéncia. Essa metodologia, no
entanto, ainda ndo foi definida pela Agéncia (SOUZA, 2021, p. 195). Nesta situacao,
a auséncia dos critérios e dos procedimentos prejudica a adequada conformacgao do
regime economico financeiro do contrato, em desacordo com o artigo 23, IV, da Lei
Federal n2 8.987/95.

Em relacdo a edigdo de normas infralegais relacionadas a revisao extraordinaria dos
contratos de concessdo, cita-se a Resolucdo n? 675/04 editada pela ANTT, a
Resolucdo n? 85/22 editada pela Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios

2 A titulo exemplificativo, cita-se as consequéncias causadas nas relagdes contratuais pelas medidas ado-
tadas para enfrentamento da pandemia de Covid-19 (evento qualificado como forga maior por meio do
Parecer n? 261/2020/CONJUR-MINFRA/CGU/AGU, exarado em 15.04.2020 pela Advocacia-Geral da
Unido). Especificamente em relagdo a contratos de concessao e a contratos de parcerias publico-priva-
das, a reducdo na atividade econdmica e na circulagdo de pessoas impactou diretamente diversos seto-
res da economia, como o setor elétrico, o setor aeroviario e o setor rodoviario, os quais sdo estruturados
por meio de regulacdo especifica e por meio de contratos de concessao.

3 A titulo exemplificativo, cita-se trés redac¢des distintas, em trés contratos celebrados em diferentes mo-
mentos pela ANTT, dispondo sobre o “fluxo de caixa marginal”: i) subcldusula 20.5 do Edital n?
001/2008; ii) subcldusula 20.5 do Edital n2 001/2011 — Parte VII; e iii) subclausula 20.6 do Edital n®
02/2021 — Parte VII. Por fim, cita-se, também a titulo exemplificativo, a previsdo de revisdo da taxa de
desconto utilizada no fluxo de caixa marginal a cada periodo de cinco anos no item 6.11 do Edital n?
01/2018 elaborado pela ANAC.

RDDA, vol. 10, n. 2, 2023



ROSA, Luis Fernando de F. Modelos de regulacdo em contratos de infraestrutura (...). 265

(ANTAQ) e a Resolugdo n® 528/19 editada pela Agéncia Nacional de Aviacado Civil
(ANAC).

Conforme se constata das trés resolugdes supracitadas, as revisdes extraordinarias
podem ser realizadas a qualquer momento durante a execucao do contrato.

Das trés resolucdes, apenas a Resolucdo n? 675/04 da ANTT considera,
explicitamente, a possibilidade de se solicitar revisao extraordindria em face da
materializagdo de eventos qualificados como for¢a maior, caso fortuito e fato da
Administracdo (considera-se, também, as hipdteses de fato do principe e de
alteracao unilateral, conforme alocagdo de risco prevista no artigo 99, §§ 32 e 42, da
Lei Federal n? 8.987/95), cujas consequéncias impactem os encargos da
concessiondria ou que comprometa ou possa comprometer a solvéncia da
concessionaria e/ou a continuidade da execucao/prestacao dos servicos. Além
disso, ressalva que o procedimento de revisdo seguira as disposi¢des constantes dos
contratos.

As resolucdoes n? 85/22 da ANTAQ e n? 528/19 da ANAC preveem apenas a
possibilidade de se solicitar revisdo extraordinaria em face da materializacao de
riscos/eventos expressamente assumidos pelo poder concedente.

No caso da Resolugcao n? 85/22 da ANTAQ, ha expressa vedagdo a recomposicao do
equilibrio econdomico financeiro decorrente de eventos atribuidos a alea
empresarial, conforme estabelecido na alocagao de riscos presente no contrato. No
caso da Resolucao n?528/19 da ANAC, ha condicionante de “alteracao relevante dos
custos ou das receitas da Concessionaria” para se solicitar a revisao tarifaria*.

Nesse sentido, entende-se que, embora apresentem pontos a serem melhorados e
niveis distintos de extensdo e de detalhamento, essas resolu¢des buscaram apenas
definir parametros minimos, cuja observancia é necessaria para se padronizar o
procedimento de solicitacdo, de andlise e de julgamento de revisdes extraordinarias
nos contratos de concessao.

Os procedimentos para revisdo sao basicamente derivados das disposicoes
contratuais (fonte primaria) e das disposicoes legais, entre as quais se destaca a lei
de processos administrativos (Lei Federal n? 9.784/99), definindo prazos e
documentos necessarios para se iniciar o procedimento. Ressalva-se, no entanto, as
previsdes de prazos de preclusio do direito a recomposicdo do equilibrio
econdmico-financeiro dos contratos e a definicao de parametros para a aplicacdao do
fluxo de caixa marginal (taxa de desconto, pre¢os unitarios, entre outros) previstos

4 Mauricio Ribeiro apresenta critica a essa condicionante. No entanto, em raz3o da extens3o limitada
deste tipo de publicagdo, essa critica ndo serd objeto de analise neste artigo. Para mais detalhes, con-
sultar artigo do autor sobre o tema disponivel em: https://revistaeletronica.oabrj.org.br/wp-con-
tent/uploads/2019/12/12.-Maur%C3%ADcio-Portugal.pdf. Acesso em: 16 maio 2022.
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em algumas dessas resolucoes. A legalidade desses prazos e desses parametros, no
entanto, ndo serd objeto de analise neste artigo em razdo da extensao limitada deste
tipo de publicacao.

Por fim, as trés resolucbes dispdem que, se o contrato dispuser sobre a revisao
extraordinaria, aplica-se as disposi¢cdes contratuais, disposicoes essas em
conformidade com as conclusdes alcancadas neste artigo e em observancia ao ato
juridico perfeito (GARCIA, 2014, p. 93; GARCIA, 2019, p. 134).

Embora apenas a analise concreta das condicdes de contorno delimitadas nos
instrumentos contratuais podera distinguir com maior precisio o modelo de
regulacdo adotado, conforme exposto no item anterior deste artigo, esse modelo de
regulacdo hibrido, no qual as agéncias reguladoras editam normas infralegais para
suprir omissdes contratuais ou para integrar lacunas contratuais, ainda que
aplicaveis por forca de disposicao contratual explicita, é criticado por parcela da
doutrina juridica.

As criticas fundamentam-se na definicio extracontratual de critérios e de
procedimentos conformativos da equacdo econdmico-financeira dos contratos de
concessdo, uma vez que esses elementos constituem clausulas essenciais desses
contratos, cuja definicdo por meio de regulacdo discriciondria compromete a
seguranc¢a juridica dessas relacdes contratuais e propicia comportamentos
oportunistas por parte do poder concedente (SUNDFELD; SOUZA; ROSILHO, 2015,
p. 231-235; ALENCAR, 2019, p. 168).

Conforme consta do artigo 23, IV, da Lei Federal n? 8.987/95, os critérios e os
procedimentos para o reajuste e para a revisdo das tarifas sdo clausulas essenciais
dos contratos de concessdao. Na mesma linha, o artigo 28, I, “b”, da Lei Federal n®
10.233/01 impoe a ANTT a definicdo clara dos limites maximos tarifarios e das
condi¢Oes de reajustamento e de revisao nos instrumentos de concessao. Ademais,
o proprio Regulamento das Concessdes Rodoviarias - Regras gerais e direitos de
usuarios (RCR-1), editado por meio da Resolugdo n? 5.950/21 e analisado mais
detalhadamente no préximo tépico deste artigo, prevé em seu artigo 24 como
cldusulas obrigatoérias dos contratos de concessao a tarifa de pedagio, o sistema
tarifario e a alocacdo de riscos entre as partes.

Nesse sentido, destaca-se posi¢do de Fernando Guimaraes (2019, p. 111-114):

Em alguns casos, temos visto editais de licitagdo que remetem essa
definicdo a regulamentacdo setorial, o que pode significar a
suscetibilidade dos critérios de recomposicdo a alteracio legislativa
e normativa. Trata-se, na minha visao, de solugao ilicita, pois desloca
ao Poder Concedente (ou a agéncia regulatéria competente) a
atribuicdo para definir, subsequentemente a contratacdo, aspecto
fundamental da equagio econdmico-financeira do contrato

administrativo. H4, na solugdo, relativizagdo do principio
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constitucional da intangibilidade da equacdo econémico-financeira.
Clausulas desta ordem desafiam, ainda, a seguranga e estabilidade
juridicas, tdo relevantemente desejada e perseguida pelas politicas
governamentais para a infraestrutura (mas muitas vezes ndo
alcangada). [...] A mesma critica referida poderia ser feita em relacdo
a utilizacdo do fluxo de caixa marginal cuja definicdo da metodologia
de célculo e taxa de desconto o contrato remeteu a regulamentacao.

As criticas a definicdo extracontratual de critérios conformativos da equacdo
econdmico-financeira dos contratos de concessao sao validas e devem ser levadas
em consideragao pelas agéncias reguladoras, especialmente em relagdo aos critérios
e aos procedimentos aplicaveis para a preservacdo e para a revisao do equilibrio
econdmico-financeiro desses contratos.

Nesse sentido, em conformidade com as conclusdes alcangadas e com as criticas
apresentadas neste topico, o Regulamento das Concessdes Rodoviarias (RCR)
atualmente em elaboragdo pela ANTT sera analisado mais detalhadamente no
proximo tépico deste artigo.

4. O regulamento das concessdes rodoviarias

Conforme previsto pela ANTT em sua Agenda Regulatoria para o biénio 2021/2022,
o Regulamento das Concessdes Rodoviarias (RCR) sera elaborado em etapas e
buscard modernizar e simplificar procedimentos e parametros desatualizados e
discrepantes entre contratos, bem como uniformizar o marco regulatério rodoviario
por meio de um microssistema normativo aplicavel aos contratos de concessao sob
sua competéncia, a fim de alinhar incentivos e de reduzir custos regulatérios e
custos de transacdo. A regulacdo discricionaria, nesse sentido, ganhara
protagonismo a partir da efetiva implantacdo deste novo modelo regulatério.

A ANTT, atualmente, é responsavel pela gestao de diversos contratos celebrados em
momentos histdricos distintos e, em razao disso, marcados por clausulas contratuais
diferentes entre esses contratos (discrepancia entre contratos de diferentes etapas).
Segundo a préopria ANTT, esse modelo de regulacdo contratual requer elevado custo
regulatério para a gestdo desses contratos, para a fiscalizacao dos servigos, para a
autuacdo de irregularidades, entre outros custos impostos tanto a Agéncia quanto
aos regulados (BRASIL, 2021, p. 5).

Importante destacar que, até o momento de fechamento deste artigo, foram
concluidos apenas os dois primeiros regulamentos®. Os demais regulamentos

> 0 Regulamento das Concessdes Rodovidrias (RCR-1), editado por meio da Resolucdo n? 5.950/21, con-
solidou normas sobre aspectos gerais e sobre direitos dos usuarios vigentes e aplicaveis aos contratos
de concessdo. O Regulamento Concessdes Rodoviarias (RCR-2), editado por meio da Resolugdo n@
6.000/22, consolidou normas sobre bens, obras e servigos aplicaveis aos contratos de concessio.
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integram a Agenda Regulatoria para o biénio 2023/2024 e ainda se encontram em
fase de elaboracao pela Agéncia®.

Em razao da extensao limitada deste tipo de publicacdo, delimitou-se o escopo deste
trabalho aos aspectos especificos aplicaveis a preservagao e a revisao do equilibrio
econdmico-financeiro desses contratos, conforme exposto no tépico anterior deste
artigo. Buscou-se também destacar contribuicdes relevantes a regulagdo responsiva
introduzidas por meio desses regulamentos. Diante disso, apenas o primeiro
regulamento foi objeto de andlise mais detalhada neste artigo, complementando
essa analise, sempre que possivel, com os demais regulamentos atualmente em
elaboracgao.

4.1 RCR-1 - Regras gerais e direitos de usudrios

0 Regulamento das Concessdes Rodoviarias (RCR-1), editado por meio da Resolucdo
n25.950/21, consolidou normas sobre aspectos gerais e sobre direitos dos usuarios
vigentes e aplicaveis aos contratos de concessao.

A Resolugdo n? 5.950/21 apresenta, entre outras disposi¢des, as diretrizes gerais
aplicaveis a interpretacdo dos contratos de concessao de exploracdo de
infraestrutura rodoviaria sob competéncia da ANTT. Sobre esse tema, destaca-se as
disposicdes contidas nos artigos 32, 42 e 52 desta resolucdo, as quais tém a finalidade
de solucionar conflitos entre a regulamentacdo da ANTT e as disposi¢des dos
contratos de concessao sob sua competéncia. Os artigos 25 e 26 da resolugdo

também preveem normas de interpreta¢do contratual.

A partir dessas disposicoes, constata-se o reconhecimento da prevaléncia das
disposicdes contratuais (quando existirem) sobre as regulamenta¢oes editadas pela
ANTT, bem como a deferéncia pela celebracdo de termos aditivos aos contratos para
a adequacao deles a regulamentacdo. A propria Agéncia reconhece, de forma
enfatica, essa prevaléncia (BRASIL, 2021, p. 11).

O reconhecimento da prevaléncia das disposi¢des contratuais e a deferéncia pela
celebracao de termos aditivos para a adequacgao desses contratos a regulamentacao
atende, em parte, as principais criticas apresentadas pela doutrina a definicdo
extracontratual (regulacdo discricionaria) de critérios e de procedimentos
conformativos da equacdo econOmico-financeira dos contratos de concessao,
conforme exposto sinteticamente no topico anterior deste artigo.

6 0 Regulamento das Concessdes Rodovidrias - equilibrio econdmico-financeiro (RCR-3), o Regulamento
das ConcessGes Rodoviarias - fiscalizagdo e penalidades (RCR-4) e o Regulamento das Concessdes Rodo-
vidrias — Meios de encerramento contratual (RCR-5) ainda se encontram em elaborac¢do. Para mais de-
talhes sobre o estdgio atual de elaboragdo destes regulamentos, consultar: https://por-
tal.antt.gov.br/agenda-regulatoria-2021-2022. Acesso em: 09 jan. 2023.

RDDA, vol. 10, n. 2, 2023


https://portal.antt.gov.br/agenda-regulatoria-2021-2022
https://portal.antt.gov.br/agenda-regulatoria-2021-2022

ROSA, Luis Fernando de F. Modelos de regulacdo em contratos de infraestrutura (...). 269

Faz-se essa ressalva de atendimento apenas parcial pois a definicdo extracontratual
de critérios e de procedimentos conformativos da equacao econdmico-financeira
dos contratos de concessdo (clausulas essenciais desses contratos, conforme
exposto nos tdpicos anteriores deste artigo), bem como a possibilidade de
alteracdes supervenientes dessas resolugdes, tém o potencial de comprometer a
seguranga juridica dessas relagdes contratuais.

Em relacdo a possibilidade de alteragdes supervenientes dessas resolucdes, segundo
consta do artigo 52 da Resolucao n? 5.950/21, elas aplicar-se-do imediatamente aos
contratos de concessdo, desde que ndo contrariem as disposi¢des contratuais. A
propria Agéncia reconhece eventual inseguranga que esse artigo possa causar nos
regulados e reforca que a redacgao incluida no paragrafo unico do artigo 52 predito
buscou exatamente dirimir qualquer divida em relacao ao direito de recomposicao
do equilibrio econdmico-financeiro no caso de alteragdes supervenientes que
desequilibrem a relagdo contratual’ (BRASIL, 2021, p. 15-16).

Em relacdo a definicdo extracontratual de critérios e de procedimentos
conformativos da equacdo econOmico-financeira dos contratos de concessao,
destaca-se que os critérios e os procedimentos para o reajuste e para a revisao das
tarifas sdo clausulas essenciais nos contratos de concessao (artigo 23, IV, da Lei
Federal 8.987/95, artigo 28, 11, “b”, Lei Federal n® 10.233/01). Portanto, a auséncia
de definicdo prévia desses critérios e desses procedimentos nos instrumentos
contratuais, além de gerar insegurang¢a juridica e eventuais comportamentos
oportunistas pelo poder concedente, encontra-se em desconformidade com as
disposicoes legais.

Sao exemplos disso a definicdo extracontratual da metodologia aplicavel a definicao
da taxa de desconto utilizada no “fluxo de caixa marginal” e a auséncia de defini¢do
prévia dos critérios e dos procedimentos aplicaveis ao “fator X”, conforme exposto
mais detalhadamente no tépico anterior deste artigo.

Especificamente em relacdo a definicdo da taxa de desconto utilizada no “fluxo de
caixa marginal”, consta do artigo 100 da minuta do Regulamento das Concessdes
Rodoviarias - equilibrio econémico-financeiro (RCR-3)8 que ela sera calculada por
meio de metodologia aprovada pela Diretoria da Agéncia. Destaca-se, ademais, que

7 Nesse sentido, o artigo 93, § 22, da minuta da RCR-3 prevé que “Ocorre desequilibrio econémico-finan-
ceiro do contrato de concessdo passivel de recomposicdo quando configurado evento de desequilibrio
gue resulte em encargo ou vantagem a uma das partes, decorrente de risco que ndo lhe fora alocado
pelo contrato de concessdo”. Essa Minuta da resolu¢do consta do arquivo “SEI_ANTT - 12316766 -
MINUTA DE RESOLUGAO.pdf”, disponivel em: https://participantt.antt.gov.br/Site/AudienciaPublica/Vi-
sualizarAvisoAudienciaPublica.aspx?CodigoAudiencia=509. Acesso em: 16 jan. 2023.

8 Destaca-se que, até a data de submiss3o deste artigo, essa resolucdo ainda se encontrava em fase de
elaboracdo pela ANTT. Para mais detalhes, consultar: https://participantt.antt.gov.br/Site/AudienciaPu-
blica/VisualizarAvisoAudienciaPublica.aspx?CodigoAudiencia=509. Acesso em: 23 jan. 2023.
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ndo houve definicdo dos critérios e dos procedimentos aplicaveis ao “fator X” na
minuta do RCR-3.

Nesse sentido, destaca-se posi¢do de Ana Paula Souza (2021, p. 194-195):

Quando o contrato de concessiao deixa de definir claramente os
mecanismos de preservacao contratual e atribui sua regulacdo a ato
unilateral do Poder Concedente ou da agéncia reguladora, surgem
consequéncias que maculam os propoésitos tracados na legislacao.
[..] Nos casos em que ja ha regulamento disciplinando o mecanismo
- como é o caso do Fluxo de Caixa Marginal -, as propostas serdo
naturalmente formuladas tomando como base o disposto no
regulamento vigente. Assim, a formacao do prego, isto é, do aspecto
econdmico-financeiro do contrato de concessio ndo sera
prejudicada, pois o licitante sabe como aquele mecanismo de
preservacdo do equilibrio contratual sera aplicado. Todavia, se o
regramento for modificado no curso de concessao e as alteragdes
passarem a incidir sobre o contrato firmado em outras bases, havera
modificacio ndo consensual da clausula econdomico-financeira,
oriunda da mudanc¢a da regulacdo, algo vedado em matéria de
clausulas econémico-financeiras. Nos casos em que inexiste norma
disciplinando o mecanismo de preservacdo contratual a época da
licitacdo - tal como ocorreu com o Fator X -, relegar essa matéria a
regulacio prejudica a adequada formagdo da tarifa, pois
desconhecido um dos elementos a ser considerado. [...] O preco sera
formado em parte no escuro e, no futuro, o contrato de concessao
serd impactado por regras supervenientes estabelecidas pelo
regulador que modificam clausula econdmico-financeira, a revelia da
concessionaria.

Uma alternativa possivel para se solucionar essa controvérsia seria a manutenc¢ao
da deferéncia pela celebragdo de termos aditivos sempre que houvesse alteracdes
supervenientes nos critérios e nos procedimentos conformativos da equacdo
econdmico-financeira desses contratos, conforme previsto no artigo 42, paragrafo
Unico, da Resolugdo n? 5.950/21. Assim, a partir da manifestacdo de vontade do
regulado, essas altera¢des seriam incorporadas ao instrumento contratual por meio
de acordo bilateral. Segundo Leticia Alencar (2019, p. 108):

Dessa forma, ainda que os contratos de concessdao sejam
naturalmente incompletos e a fungdo integrativa da regulacao por
agéncia, neste aspecto, deva ter sua importancia enaltecida, existem
limites para que isso seja feito. Em tais situa¢des, seria mais
adequada a consolidagdo de um critério fixo no contrato e a inser¢ao
de clausulas que prevejam a possibilidade de, em momento futuro,
os critérios estabelecidos serem renegociados, mediante mutuo
acordo, entre poder concedente e concessiondrio [...]
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Nessa linha, entende-se que relagdes contratuais que se prolongam no tempo, como
sdo os contratos de concessao e de parceria publico-privada, estdo inevitavelmente
expostas a contingencias e a riscos ndo previstos inicialmente, razdo pela qual a
previsdo de mecanismos adaptativos e de estruturas de governanga que assegurem
a estabilidade e a flexibilidade sdo necessarios a preservacao e a continuidade
desses contratos (ROSA, 2022, p. 211-212).

Destaca-se que o contrato de concessao pode ser alterado unilateralmente ou por
meio de acordo entre as partes, conforme previsto no artigo 27 da Resolugao n®
5.950/2021. Soma-se a isso, ainda, a relevancia da participacao dos usuarios dos
servicos publicos em eventuais renegociacdes contratuais, assegurando a esses
usuarios o direito de influirem ativamente na formagao da decisdo administrativa.
A construcao de solugdes dialdgicas, transparentes e consensualmente negociadas é
determinante e indispensavel ao atendimento do interesse publico subjacente a
esses contratos (CARVALHO; FAGUNDES, 2018, p. 231-232).

Em relacdo as revisoes extraordindrias, por sua vez, a minuta do RCR-3 supracitada
previu em seus artigos 166 a 168 regras semelhantes as adotadas na Resolugao n®
675/04, cuja analise mais detalhada foi realizada no tépico anterior deste artigo.
Ressalva-se, no entanto, que houve a inclusdo das seguintes condi¢Ges para a revisao
extraordinaria: interesse publico relevante e impacto econémico-financeiro.

Esta ultima condigdo é atendida com base no valor do evento ou conjunto de eventos
desequilibrantes ocorridos no periodo de 12 meses que ultrapasse determinado
percentual calculado com base na receita bruta anual do exercicio financeiro
anterior ao requerimento, conforme artigo 166, §12, II, da minuta do RCR-3. Sobre
esse ponto, destaca-se critica de Mauricio Ribeiro apresentada no tépico anterior
deste artigo em relacdo a condicionante de “alteracdo relevante dos custos ou das
receitas da Concessionaria” para se solicitar a revisao tarifaria prevista na Resolugao
n2528/19 da ANAC.

Ainda, em relacdo aos beneficios apresentados no item 2 deste artigo na adog¢do do
modelo de regulagdo por contrato, ressalta-se a definicdo prévia no instrumento
contratual dos aspectos relevantes para a conformacao do regime econdémico-
financeiro dos contratos de concessdao. O RCR-1, nesse sentido, complementa as
diretrizes gerais previstas na Lei Federal n? 8.987/95, incluindo também a previsao
obrigatdéria da distribuicdo de riscos entre as partes (matriz de riscos) nos
instrumentos contratuais, conforme previsto no artigo 24, VII, da Resolucado
5.950/21 da ANTT.

Por fim, ainda conforme exposto no item 2 deste artigo, destaca-se também a
importancia de os regulamentos criarem mecanismos de aperfeicoamento e de
monitoramento dos investimentos previstos nos projetos concessorios e da
qualidade dos servicos prestados pelos concessionarios.
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Nesse sentido, destaca-se a classificacdo periddica das concessionarias prevista no
artigo 10 da Resolugcao n? 5.950/21. De acordo com a Teoria da Regulacdo
Responsiva, a classificacdo dos regulados possibilita ranquea-los para: i) identificar
os regulados que devem receber respostas mais ou menos intervencionistas
(AYRES; BRAITHWAITE, 1992, p. 158-162); ii) premiar os regulados que se
adequem as normas e incentivar a melhoria continua (OECD, 2014, p. 90; KOLIEB,
2015, p. 161-162).

Conforme consta do artigo 62 da minuta do Regulamento das Concessdes
Rodoviarias - fiscalizacdo e penalidades (RCR-4)?, o planejamento da fiscalizagdo
realizado pela ANTT sera orientado por critérios de significancia e de criticidade e
pelo tratamento fiscalizatdrio responsivo em conformidade com a classificacdo das
concessiondrias vigente no momento de aprovacao do respectivo planejamento.

Constata-se, assim, que a ANTT busca incorporar mecanismos institucionais
responsivos ao seu arcabougo regulatério. A previsdo desses mecanismos busca
assegurar maior eficiéncia, eficacia e efetividade nas acdes adotadas no ambiente
regulatorio, assegurando ao regulador maior flexibilidade e adaptabilidade em
relacdo ao comportamento dos agentes regulados em face da necessidade de se
garantir conformidade as normas e de se incentivar a melhoria continua no setor
regulado (ARANHA, 2019, p. 157; BORGES; FRANCA; SILVEIRA NETO, 2023, p. 284-
285).

Essa inovacdo no modelo de planejamento da fiscalizacdo é relevante visto que o
modelo sancionatério adotado atualmente pela ANTT baseado quase
exclusivamente em multas nao se mostrou efetivo para assegurar a conformidade
dos agentes regulados as normas da agéncia e as clausulas contratuais.

A titulo exemplificativo, destaca-se que no Acoérdao 729/2020, exarado pelo
Plenario do Tribunal de Contas da Unido (TCU) em 01.04.2020, cujo objeto analisou,
entre outros aspectos, a arrecadacdo de multas aplicadas por agéncias reguladoras
e outros 6rgdos e entidades federais com atribuicdes de fiscalizagao e controle nos
exercicios de 2015 e 2016, constatou-se que a ANTT aplicou 550.803 multas no
periodo, totalizando R$ 832.142.107,65, dos quais foram arrecadados apenas R$
6.280.791,83, o que representa um indice de efetividade de apenas 0,75%.

Nessa mesma linha, o RCR-1 previu puni¢des para o exercicio abusivo do direito de
peticao ou para a litigincia de ma-fé, conforme consta do artigo 72 da Resolugao n?
5.950/21. Essa previsao é determinante para se afastar manipulagdes estratégicas
pelas partes de assimetrias informacionais com a finalidade de auferir lucros que

% Destaca-se que, até a data de submissdo deste artigo, essa resolu¢io ainda se encontrava em fase de
recebimento de manifestacdes. A Minuta da resolugdo consta do arquivo “SEI_ANTT - 13632419 -
MINUTA DE RESOLUCAO.pdf”, disponivel em: https://participantt.antt.gov.br/Site/AudienciaPublica/Vi-
sualizarAvisoAudienciaPublica.aspx?CodigoAudiencia=524. Acesso em: 06 fev. 2023.
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alterem o equilibrio econdmico-financeiro dos contratos, afastando-se, por exemplo,
pleitos oportunistas de revisdo contratual.

Segundo andlise realizada por Lisandro Beck (2021, p. 114-116) sobre as revisdes
extraordinarias dos contratos de concessao de rodovias federais da 32 Etapa do
Programa de Concessdes Rodoviarias Federais, constatou-se que de uma amostra
analisada pelo autor de 59 pleitos indeferidos pela ANTT, 46 foram identificados
como de comportamento oportunista por parte das concessionarias. Essa previsao
de punicdo para o exercicio abusivo do direito de peti¢do ou para a litigdncia de ma-
fé, portanto, fornece mais instrumentos para a Agéncia no controle desses pleitos,
bem como desincentiva pleitos oportunistas por parte dos regulados.

Diante dessa breve andlise, na qual se destacou tanto contribui¢cdes relevantes
quanto questoes passiveis de criticas, conclui-se pela pertinéncia na elaboragao do
Regulamento das Concessdes Rodovidrias pela ANTT com a finalidade de
uniformizar o marco regulatério rodoviario por meio de um microssistema
normativo aplicavel aos contratos de concessdo sob sua competéncia, a fim de
alinhar incentivos e de reduzir custos regulatérios e custos de transagao.

5. Consideracoes finais

Em diversas partes do mundo, reguladores tém adotado modelos de regulacdo
tarifaria em contratos de infraestrutura com abordagens que oscilam entre os tipos
ideais de regulacdo discriciondria e de regulacdo contratual. A definicdo do modelo
ideal de regulacdo depende, entre outros aspectos, de quais os incentivos se buscam
estimular no setor regulado, com a finalidade de se maximizar o bem-estar social e
o interesse publico subjacente a esses contratos.

A partir da analise desses modelos de regulacdo tarifaria é possivel selecionar as
caracteristicas mais adequadas de cada modelo a regulacdo especifica de cada setor.
Neste artigo, buscou-se analisar, dentro das limitacOes caracteristicas a esse tipo de
publicacdo, o modelo hibrido que define um maior protagonismo a funcido
integrativa das agéncias reguladoras.

Nesse sentido, deu-se centralidade neste artigo a analise do Regulamento das
Concessodes Rodoviarias (RCR) atualmente em elaboracao pela ANTT. Em razao da
extensdo deste tipo de publicacdo, realizou-se uma analise mais geral sobre esse
regulamento, com foco especial para o primeiro regulamento ja editado.

Apesar dessa limitagdo de escopo, foi possivel constatar contribuicdes relevantes
introduzidas pela ANTT neste regulamento, assim como foi possivel destacar
questdes passiveis de criticas pela doutrina especializada, as quais foram analisadas
sempre sob uma perspectiva construtiva e tempestiva com a finalidade de se
apresentar contribui¢des Uteis ao desenvolvimento e ao aprimoramento deste
modelo inovador de regula¢do ainda em fase de implementac¢do pela ANTT.
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Entre essas contribui¢cdes relevantes, destaca-se o reconhecimento explicito da
prevaléncia das disposi¢des contratuais e a deferéncia pela celebragdo de termos
aditivos para a adequacao dos contratos a regulamentacdo, especialmente em
relacdo a critérios e a procedimentos conformativos da equacdo econdémico-
financeira dos contratos de concessao.

Ressalva-se, no entanto, que a possibilidade de alteragdes superveniente das
resolucdes que conformam o regulamento, assim como a definicdo extracontratual
desses critérios e procedimentos, tém o potencial de comprometer a seguranga
juridica dessas rela¢des contratuais. Uma alternativa possivel para se solucionar
essa controvérsia seria a manutencdo da deferéncia pela celebracdo de termos
aditivos sempre que houvesse alteracdes supervenientes nos critérios e nos
procedimentos conformativos da equacdo econémico-financeira desses contratos.

Além disso, a previsdo de critérios de significancia e de criticidade no planejamento
da fiscalizacdo e o tratamento fiscalizatério responsivo em conformidade com a
classificacdo das concessiondrias vigente no momento de aprovacao do respectivo
planejamento tém o potencial de incrementar maior eficiéncia, eficacia e efetividade
nas acdes adotadas no ambiente regulatdrio, assegurando ao regulador maior
flexibilidade e adaptabilidade em relacdao ao comportamento dos agentes regulados
em face da necessidade de se garantir conformidade as normas e de se incentivar a
melhoria continua no setor regulado.

A andlise deste caso pratico mostrou que os modelos de regulacdo de contratos de
infraestrutura podem ter impactos significativos na eficiéncia, na transparéncia e na
equidade de setores regulados. Assim, buscou-se com este artigo apresentar
contribui¢cbes ao desenvolvimento e ao aprimoramento da regulacdo setorial de
contratos de infraestrutura, com destaque especial para os contratos de
infraestrutura rodoviaria. E importante que os reguladores e os regulados
considerem esses aspectos ao estabelecer e negociar contratos de infraestrutura, a
fim de garantir o desenvolvimento econémico e social sustentavel do pais.
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