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CAPITULO 6

ESTUDOS DE VIABILIDADE VIA PROCEDIMENTOS DE
MANIFESTACAO DE INTERESSE: A EXPERIENCIA DO
SETOR AEROPORTUARIO

Ricardo Sampaio Fonseca'
Mauro Cesar Santiago Chaves?
Daniel Meireles Tristao

1 INTRODUCAO

Uma das primeiras e mais fundamentais etapas de qualquer contrato de parceria’
do governo com o setor privado na drea da infraestrutura consiste na realizagao
dos Estudos de Viabilidade Técnica, Econ6mica e Ambiental (EVTEAs) relativos
a0 objeto da desestatizagdo. Este trabalho envolve, normalmente, a projecio da
utilizagio do ativo ao longo da vigéncia do contrato; a identificagio das suas neces-
sidades de investimento para atendimento da demanda projetada; a previsio dos
custos e receitas da operagao, incluindo o gasto necessario para o cumprimento
dos normativos ambientais; e, por fim, a estimagao dos resultados de sua gestao
até o fim do prazo estimado para a parceria.

A sua importincia para os diversos agentes envolvidos em um processo de
concessao nao pode ser subestimada: a partir dos EVTEAs ¢ que o governo esta-
belece as principais diretrizes para a provisao do servigo; as agéncias reguladoras
calibram os parAmetros dos contratos de concessao e os valores minimos de outorga;
os 6rgaos de controle examinam a valoracdo do ativo e o atendimento 2 legislagao
pertinente; os investidores avaliam riscos e precificam o negécio e a sociedade
conhece as possibilidades de desenvolvimento de um equipamento fundamental
a presta¢ao de um servigo putblico adequado.

Deve ser destacada, ainda, a importincia dos EVTEAs especialmente diante
da natureza duradoura dos contratos de parceria em infraestrutura, pois eventuais
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escolhas equivocadas na fase de planejamento e estudos terdo repercussoes para as
geragdes futuras, conforme aponta Garcia (2017, p. 441):

O que se pée em causa é a escolha de um projeto e, consequentemente, de um
operador econdmico privado que atuard na gestdo de um servico ou de uma infra-
estrutura publica, na perspectiva da construcio de uma rela¢io duradoura que, se
concebida em premissas ou escolhas regulatérias equivocadas, tem grave potencial
de ofensa ao interesse publico presente e futuro, por conseguinte, estendendo seus
efeitos danosos para outras geragoes.

Exposto em outros termos, esses contratos refletem escolhas que definem e cristalizam
politicas publicas de longo prazo em setores vitais da economia e que sdo essenciais
para a consecugio do interesse publico, legitimando estratégias de politicas duradouras
em determinados setores que explicam a origem da ideia de “governar por contrato”,
que vem substituindo progressivamente os “esquemas cldssicos de agio administrativa
baseados na contraposicio entre autoridade e liberdade”.

Se hd relativo consenso sobre o escopo e a importincia dos EVTEAs para uma
parceria publico-privada bem-sucedida, o mesmo nio se pode dizer a respeito da
forma mais adequada de obté-los. De fato, hd uma ampla gama de possibilidades
sendo utilizadas pelos governos, com caracteristicas associadas bastante distintas,
conforme a seguir disposto.

1) Realizacio dos estudos in-house, com equipe técnica dos préprios mi-
nistérios ou da agéncia reguladora setorial, o que exige elevado grau de
maturidade e expertise multidisciplinar da equipe dedicada a estruturagio
do projeto nas diversas dreas do conhecimento relacionadas a concessao
(economia, engenharia, arquitetura, orcamentagio, regulagio, estatistica e
andlise de dados, compliance ambiental, andlise juridica e patrimonial etc.).

2) Contratagio de consultorias por licitagdes tradicionais (de menor preco
ou melhor técnica e preco), que, além de enfrentar os problemas usuais
das contratagoes pablicas — notadamente: morosidade, burocracia e liti-
gios administrativos e judiciais —, em geral, resulta em produtos de baixa
qualidade técnica, devido ao critério do menor prego, mesmo havendo
critério técnico relevante, dada a dificuldade de se especificar e mensurar
esse parAmetro previamente a elaboragao dos estudos de viabilidade.

3) Contratagao de consultorias por meio de acordos de cooperagio com or-
ganismos internacionais, em geral amparados por “acordos guarda-chuva”
com escopo suficientemente genérico e com burocracias préprias, em que o
poder piblico nio tem o mesmo grau de controle sobre os procedimentos,
prazos e produtos a serem recebidos, o que pode comprometer a qualidade
dos estudos e as necessdrias adequagoes e ajustes nas fases posteriores a
entrega dos produtos.
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4) Procedimento de Manifesta¢io de Interesse (PMI),” em que, apds uma
chamada publica por interessados em realizar os EVTEAs para um de-
terminado objeto (ou conjunto deles), cada conséreio de consultorias
autorizado elabora estudos e um dos trabalhos é escolhido com base
exclusivamente na técnica, com ressarcimento sendo feito pelo eventual
vencedor do leilao da concessdo. Esta possibilidade representa certamente
a de maior risco, entre as alternativas aqui elencadas, para as empresas
estruturadoras de projetos, entretanto, em nossa avaliacio, ¢ aquela
com maior potencial em se obter estudos de boa qualidade técnica pela
administracdo publica, sem a necessidade de qualquer aporte prévio de
recursos publicos.

Naturalmente, a lista anterior nao é exaustiva (poderfamos examinar a uti-
lizagio de empresas publicas especialmente constituidas para a estruturagio de
projetos, por exemplo), mas o fundamental aqui é destacar que cada opgao possui
vantagens e desvantagens inerentes a sua concepgao e regulamentacio e, talvez
ainda mais relevante, que as alternativas serdo mais ou menos adequadas ao projeto
de acordo com o grau de maturidade institucional e capacidade técnica do érgao
responsdvel pela condugio do processo de concessio ou privatizagio.

Neste capitulo, buscaremos analisar o PMI, com énfase nos estudos e nas
experiéncias existentes no ambito das concessdes acroportudrias realizadas pelo
governo federal, uma vez que esse instrumento, se corretamente empregado, tem
se mostrado capaz de alinhar incentivos e gerar melhorias continuas na qualidade
dos estudos produzidos para o setor.

Cabe destacar, contudo, que, para além de sua correta aplicagio, a efetiva
realizagdo de seu potencial depende também (e de maneira simbidtica) das con-
digoes de contorno existentes do projeto que se pretende estruturar, notadamente
em relacio a percepgao de sua viabilidade econémica, a credibilidade dos gestores
publicos diretamente envolvidos e 4 estabilidade politica da coalizagao que patrocina
a politica publica subjacente. Na auséncia desses elementos, o mecanismo do PMI
pode enfrentar muita dificuldade em entregar os resultados esperados.

Assim, para além dos contornos estabelecidos pela legislacio que regulamenta
o PMI, pretende-se discutir a melhor forma de se aproveitar as potencialidades do
modelo, bem como mitigar seus riscos inerentes, utilizando-se da experiéncia e de
ligoes aprendidas das sucessivas rodadas de concessoes acroportudrias realizadas até
o momento que redundaram na transferéncia de todos os ativos federais leiloados
do setor 2 iniciativa privada.

5. Exceto no PMI com autorizacdo exclusiva, permitido a partir do Decreto ne 10.104, de 6 de novembro de 2019,
em que a autorizacdo para realizacao dos estudos podera ser conferida com exclusividade ou a niimero limitado de
interessados, conforme serd detalhado na secdo 3 deste capitulo.
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2 CONSTRUCAO DO MARCO LEGAL

O atual momento de grande necessidade de ampliagao dos investimentos na infra-
estrutura nacional, especialmente com o apoio da iniciativa privada, traz consigo,
inevitavelmente, o desafio de estruturar bons projetos por parte da administracao
publica, seja para a realizacdo de concessoes, nos termos da Lei n® 8.987/1995
(Lei de Concessoes), seja para a realizagio parcerias pablico-privadas, nos termos
da Lei n® 11.079/2004 (Lei das PPPs).

No intuito de ampliar as alternativas para a estruturagio de tais projetos,
a administragio publica passou a utilizar cada vez mais o PMI. Com efeito, em
abril de 2015, foi editado o Decreto n° 8.428, que regulamentou a aplicagao do
disposto no art. 21 da Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995 (Lei de Concessoes),
e no art. 31 da Lei n® 9.074, de 7 de julho de 1995, dispondo sobre o PMI a ser
observado na apresentacio de projetos, levantamentos, investigagoes ou estudos,
por pessoa fisica ou juridica de direito privado, que poderiam ser utilizados pela
administracdo publica.

A edigao do mencionado decreto teve por objetivo superar incertezas que
foram constatadas nas representagoes realizadas no Tribunal de Contas da Uniao
(TCU) contra supostas irregularidades existentes em autorizagoes de estudos
realizadas em rodadas de concessoes do final da primeira década dos anos 2000 e
inicio da década de 2010, quando os mencionados dispositivos legais ainda nao
estavam devidamente regulamentados pelo governo federal.

A titulo ilustrativo, pode-se citar a representagio formulada pelo Ministério
Puablico Federal no Espirito Santo acerca de possiveis irregularidades na autori-
zagao concedida pelo entao Ministério dos Transportes & empresa Estruturadora
Brasileira de Projetos (EBP) para o desenvolvimento dos estudos técnicos sobre a
terceira etapa do Programa de Concessoes de Rodovias Federais (Procofe) e que
ocasionou a seguinte recomendagio do Plendrio do TCU, por meio do Acérdao
AC-0112/12-P, em 25 de janeiro de 2012:°

9.2. recomendar ao Ministério dos Transportes que utilize, por analogia, os ditames
prescritos no Decreto n® 5.977/2006, sempre que conceder autorizagdo para realizagio
por particulares dos estudos técnicos de que trata o art. 21 da Lei n® 8.987/1995.

Posteriormente, em 7 de maio de 2014, por meio do Acérdao AC-1155/14-P,
o Plendrio do TCU” fez consignar:

6. Disponivel em: <https://bit.ly/3pUncTC>.
7. Disponivel em: <https://bit.ly/3EXIPb3>.
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9.4. recomendar a Casa Civil da Presidéncia da Republica que avalie a necessidade
de regulamentar o art. 21 da Lei n® 8.987/1995, estabelecendo diretrizes gerais
para atuagdo dos diversos 6rgaos que possam utilizar a prerrogativa de autorizar a
elaboragao de estudos de viabilidade de projetos de concessao de servicos publicos; e

9.5. determinar & Casa Civil da Presidéncia da Republica que oriente os érgaos da
administra¢ao publica a, caso pretendam emitir novas autorizagoes antes de ser editada
a regulamentagio referida no item anterior, adotem, no que couber, as disposicoes

do Decreto n® 5.977/2006.

Como o Decreto n° 5.977, de 1° de dezembro de 2006, regulamentava apenas
o art. 3% caput e § 1°, da Lei n° 11.079, de 30 de dezembro de 2004, destinado
a apresentagdo de estudos técnicos a serem utilizados em modelagens de parcerias
publico-privadas ja definidas como prioritdrias no 4&mbito da administragao piblica
federal, sua aplicacio por analogia aos estudos técnicos das chamadas “concessoes co-
muns’, de que trata o art. 21 da Lei n° 8.987/1995, gerava inseguranga juridica, razao
pela qual se tornou necessario regulamentar o préprio art. 21 da Lei de Concessoes.

Isto posto, o art. 1° do Decreto n® 8.428/2015 definiu uma esfera de incidéncia
mais ampla, incluindo, além das parcerias publico-privadas, a concessao ou a permissao
de servigos publicos, de arrendamento ou de concessao de direito real de uso, e revo-
gou o Decreto n® 5.977/2006. Buscou-se, assim, superar as incertezas e insegurangas
juridicas existentes no uso analégico do Decreto n° 5.977/2006 e detalhar com mais
clareza as diferentes etapas do processo. Por fim, o Decreto n° 10.104/2019 expandiu
o escopo de incidéncia para contratos de parcerias e desestatiza¢io de empresa, nos

termos do disposto no § 2° do art. 1° da Lei n® 13.334, de 13 de setembro de 2016.

3 PRINCIPAIS ASPECTOS DO DECRETO N° 8.428/2015

Alguns pontos do Decreto n°® 8.428/2015 merecem atencgdo especial, na medida
em que podem impactar diretamente a qualidade e o sucesso do chamamento e
da autorizagio dos estudos. Entre os quais, podem ser destacados:

* adefinigao do prazo para apresentacio de requerimento de autorizagio,
constante do art. 4°, § 3%

* o valor nominal mdximo para eventual ressarcimento dos estudos, cons-
tante do art. 42, § 59, inciso II; e

* aprevisio de que os valores dos estudos selecionados serdo ressarcidos,
exclusivamente, pelo vencedor da licitagio, caso tenham sido efetivamente
utilizados no certame, conforme estabelece seu art. 16.

Com rela¢do ao primeiro ponto, o prazo minimo de vinte dias para apresen-
tagdo do requerimento de autorizagio para elaboragio do estudo, a contar da data
de publicagao do edital, previsto no art. 4, § 3°, é importante atentar para fixagao de



188 Concessoes e Parcerias Publico-Privadas:
politicas publicas para provisdo de infraestrutura

um prazo razodvel para manifestacio dos interessados, pois o limite minimo legal de
vinte dias costuma ser curto para a articulagio dos interessados em elaborar estudos
de estruturacio de processos de desestatizacio. Dada a complexidade do contrato de
parceria objeto de estudo, é necessario resguardar ampla competitividade ao PMI,
sendo que o prazo de apresentagio do requerimento pode afetar diretamente o
namero de interessados aptos a realizacio dos estudos. Quanto maior o niimero
de interessados autorizados, maior a probabilidade de serem obtidos melhores
estudos, resguardando-se também a competitividade do certame.

O segundo ponto que merece atengao ¢ o valor nominal méximo para eventual
ressarcimento dos estudos, constante do art. 42, § 5, inciso II, do decreto. A redacio
de tal dispositivo estabelece que o valor nominal maximo para eventual ressarcimento
dos projetos ou estudos, além de ter que ser fundamentado em prévia justificativa
técnica, ndo poderd ultrapassar, em seu conjunto, 2,5% do valor total estimado
previamente pela administragio para os investimentos necessarios 4 implementagao
do empreendimento ou para os gastos necessdrios 4 operac¢io e 3 manutengio do
empreendimento durante o periodo de vigéncia do contrato, o que for maior.

Este talvez seja um dos maiores desafios na elabora¢io do edital de chama-
mento, na medida em que a realizagdo de justificativa técnica prévia para definicio
do valor total estimado a ser investido ou gasto com a operagdo ¢ manuten¢io do
empreendimento pode ser bastante complexa e requer um nivel nio trivial de
expertise burocrdtica. Ademais, um dos produtos mais relevantes a ser obtido com
o estudo é exatamente o valor do investimento necessdrio ao projeto, de forma a
subsidiar a administrag¢ao publica na estruturagao da desestatiza¢io ou do contra-
to de parceria. Assim, tal exigéncia se configura como uma dificuldade adicional
a elaboragao do edital, pois o decreto exige que, para a elaboragao do edital de
chamamento, a administragdo jd deva possuir um dado que ela pretende obter
exatamente com o resultado do estudo objeto daquele chamamento.

O terceiro ponto relaciona-se a previsao de que os valores dos estudos selecio-
nados serdo ressarcidos pelo vencedor do procedimento licitatério para contratagio
do empreendimento, previamente a assinatura do contrato de parceria, apenas se
tais estudos forem efetivamente utilizados, conforme estabelecem os arts. 16 e 17 do
decreto. Tal exigéncia cria um sistema de alocagdo de risco bastante desfavordvel aos
interessados na elaboracio dos estudos, porém muito interessante para a adminis-
tragao publica. Na medida em que o vencedor da selecio do PMI s6 serd ressarcido
se o procedimento licitatério do empreendimento for bem-sucedido, com a conse-
quente assinatura do contrato de parceria, a administra¢io publica contard com o
alinhamento de interesses da consultoria na superagao de todas as etapas do processo
licitatdrio, de forma a viabilizar a assinatura do contrato. Pode-se afirmar, assim, que
essa ¢, certamente, uma das maiores vantagens do PMI para a administragao publica,
vis-a-vis outras modalidades de estruturacio de projetos.
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Sem embargo, esta sistemdtica aumenta de forma significativa o risco dos
interessados na realizagao dos estudos, pois a aprovacio do estudo nao é suficiente
para garantir o ressarcimento ao vencedor. E necessdrio também que haja grande
confianca na capacidade técnica e politica da administragao publica para concluir
satisfatoriamente o procedimento licitatério do empreendimento, o que requer a
atuacio de terceiros nao diretamente envolvidos nos estudos, sem contar os riscos
relativos ao controle externo do procedimento licitatério e eventuais disputas ju-
diciais. Tais varidveis fogem completamente ao controle e a gestdo do autorizado
cujo estudo foi selecionado e aprovado.

Por fim, importa destacar que, de forma a mitigar os riscos para as con-
sultorias autorizadas que elaboram os estudos e nao sao selecionadas, o governo
federal editou o Decreto n® 10.104, de 6 de novembro de 2019, o qual altera o
Decreto n® 8.428/2015 de modo a permitir, alternativamente, que o processo de
selecao do autor dos estudos seja anterior 4 autorizagio para realizagao dos traba-
lhos, conferindo assim autorizagio com exclusividade ou a niimero limitado de
interessados. Nessa sistemdtica, a selecio do autorizado considera um ou mais dos
seguintes critérios: i) experiéncia profissional comprovada; ii) plano de trabalho; e
iii) avaliagoes preliminares sobre o empreendimento.

Nessa sistematica, o risco dos interessados em realizar os estudos de viabilidade
diminui consideravelmente (visto que apenas o selecionado efetivamente despenderd
recursos na sua realizagio), o que significa que poderd haver mais interessados em
solicitar autoriza¢do, aumentando a concorréncia. Implica também um menor
valor de ressarcimento — conforme exposto, o préprio TCU indica o risco como
um fator a ser considerado na defini¢io do ressarcimento méximo —, o que reduz
o impacto negativo do custo do estudo na viabilidade do empreendimento.

Em que pese a aludida reducio de risco e a manutencio do incentivo de que
as empresas autorizadas permanegam como um parceiro até o final da licitagao
do ativo, na hipétese de autorizagao exclusiva, o processo deixa de ser uma com-
peticao pelos melhores estudos técnicos e passa a ser decidido ex-ante com base
no capital reputacional das empresas que pretendem realizar as investigagdes ¢ em
uma proposta de plano de trabalho, o que pode diminuir significativamente o
incentivo 4 evolucio dos estudos de viabilidade ao longo do tempo (considerando,
naturalmente, que haja um extenso portfdlio de projetos). Por esses motivos, nas
concessoes acroportudrias, optou-se por nao se fazer uso dessa faculdade.
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4 ESTRUTURACAO DO PMI

Sinteticamente, para atender as disposi¢oes do Decreto n° 8.428/2015, estabeleceu-se,

no setor aeroportudrio, trés marcos formais na estruturagao do PMI, descritos a seguir.

1)

2)

3)

O edital de chamamento publico de estudos (CPE), contendo o regramento
sobre a abertura do processo, o escopo e os pardmetros fundamentais dos
estudos, bem como a metodologia de selegao.

O edital de autorizagao, no qual se tornam publicas as empresas auto-
rizadas a realizar os estudos de viabilidade, estabelece-se a comissao de
selecao dos estudos e se dd diretrizes complementares sobre os pardmetros
que devem ser seguidos.

O edital de selegao, pelo qual se realiza a avaliagao, a selegao e a aprova-
¢do do estudo de viabilidade e se estabelece o valor de ressarcimento dos
estudos. Eventualmente, pode ser publicado um edital com o resultado da
selecao apds a andlise dos recursos administrativos porventura interpostos.

Nesta se¢do, vamos tratar das duas primeiras fases, sendo a selegao (e andlise
de eventuais recursos) analisada de forma pormenorizada na se¢io 5.

O CPE inaugura o processo da PMI e constitui-se como documento basilar
e norteador de todo o processo que, em regra, no setor aeroportudrio, leva cerca
de dezoito meses até a sua conclusio com a realizacao do leilao das infraestruturas.
Formalmente, ele visa chamar “pessoas fisicas ou juridicas de direito privado
interessadas na apresentagio de projetos, levantamentos, investigagoes e estudos
técnicos que subsidiem a modelagem da concessao” (Brasil, 2019a).

O escopo previamente estabelecido para a elaboragao dos EVTEAs, e de-
talhadamente descrito no anexo I do edital de CPE, compreende uma completa
avaliagio do sitio acroportudrio e do plano de desenvolvimento proposto, incluindo:

projecdo da demanda e das receitas tariférias e nao tariférias;
avaliacdo das condicoes existentes;

andlise de alternativas e proposicio de plano de desenvolvimento para
comportar a demanda e solucionar as nao conformidades;

andlises geotécnicas, da topografia, de obstdculos e da navegagao aérea;
andlise dos custos relativos a operacdo, investimentos e manutencao;

andlise e diligéncia dos limites patrimoniais e dos contratos comerciais
e operacionais;

questdes sociais e ambientais;

seguranga operacional;
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*  boas préticas, normas técnicas e regulacoes; e

* toda a modelagem econdmico-financeira e precificagio do ativo por
meio das outorgas.

Os interessados em realizar os estudos no ambito do PMI devem obter prévia
autoriza¢io governamental. Trata-se da fase do requerimento de autorizacio pelas
empresas interessadas, cujas condigoes sao estabelecidas de forma clara no edital
de CPE. Somente consultorias que atendam a todas as condicoes e pré-requisitos
estabelecidos pelo governo federal podem participar da elaboracio dos estudos.

Com efeito, os projetos necessitam seguir nao apenas os normativos usual-
mente aplicdveis ao setor, mas versar especificamente sobre aquilo que o governo
deseja que seja objeto de parceria com o setor privado, obedecendo condicionantes
e diretrizes de politica pablica. Por exemplo, a infraestrutura aeroportudria pode
ser concedida conjuntamente com o servico de navegagao aérea® (como feito na
primeira concessao do setor, a do aeroporto de Sao Gongalo do Amarante/Natal,
em 2011)” ou de forma isolada (concessdes posteriores); além disso, pode ser
concedida individualmente (como o aeroporto de Guarulhos, em 2012) ou em
bloco (como o aeroporto de Curitiba — pertencente ao Bloco Sul da sexta rodada,
leiloado em 2021).

Nio hd imposicao de barreiras técnicas 2 obtengao dessa autoriza¢io por
parte do poder publico, exigindo-se, apenas, demonstragao da experiéncia do
interessado na realizacdo de projetos similares ao solicitado. Prima-se, assim, pelo
incentivo & competi¢do entre o maior nimero possivel de empresas interessadas,
pois, na prdtica, trata-se de uma concorréncia exclusivamente técnica (os valores de
ressarcimento nio influenciam na selecio da PMI). Dada a diversidade de matérias
envolvidas em uma concessio aeroportudria (andlises mercadoldgicas, finangas, en-
genharia civil, engenharia aerondutica, sistemas de informacao, diligéncia juridica,
ambiental, or¢amentacio das solugoes propostas etc.), as empresas normalmente
se apresentam consorciadas.

Conforme ji explicitado, o valor mdximo de ressarcimento estd limitado a
2,5% do Capex'® estimado ou dos gastos necessdrios 4 operagio e 3 manutengao
do empreendimento durante o periodo de vigéncia do contrato, o que for maior.

8. Apesar de a infraestrutura aeroportuaria e o servico de navegacdo aérea estarem na esfera de competéncia exclusiva
da Unido, eles foram designados a gestdo de diferentes ministérios. O servico de navegacdo aérea foi designado a
competéncia do Ministério da Defesa e a infraestrutura aeroportuaria civil (aerédromos civis) encontra-se sob a com-
peténcia do Minfra, conforme se observa do disposto no art. 27, inciso XlI, e no art. 35, inciso X, da Lei n° 13.844, de
8 de junho de 2019, respectivamente.

9. A concessao do aeroporto abarcou tanto a construgdo parcial, a manutencao e a exploracdo da infraestrutura civil
como a operacdo e a manutencdo da Estacéo Prestadora de Servicos de Telecomunicagdes e Trafego Aéreo (basicamente,
torre de controle e auxilios a navegacdo aérea).

10. Capex é uma sigla que em inglés significa capital expenditure e que diz respeito a despesas ou investimentos em
bens de capital.



192 ‘ Concessoes e Parcerias Publico-Privadas:
politicas publicas para provisdo de infraestrutura

Apesar desse teto (em si problemdtico, como j4 visto), a evolucio dos processos
de PMI no setor acroportudrio demandaram o estabelecimento de metodologia
prépria para defini¢ao do valor mdximo que as empresas poderiam solicitar pelos
seus estudos na fase de autorizagao.

Em particular, o inciso I do § 5° do art. 4° do Decreto n® 8.428/2015
estabelece que o valor nominal méximo para eventual ressarcimento pode basear-se
na complexidade dos estudos ou na elaboracio de estudos similares. De fato,
0 TCU j4 se manifestou sobre a matéria determinando que o valor de ressarci-
mento dos estudos tenha como referéncia nao somente os valores estimados de
investimento, mas também estejam baseados nos respectivos custos de elaboragio,
incluindo margem de lucro compativel com a natureza do servi¢o e com os riscos
envolvidos e, se possivel, baseados em precos de mercado, para servigos de porte
e complexidade similares.

Vejamos o teor do Acérdao n® 1.155/2014 — Plendrio do TCU," no 4mbito de
representagao acerca de supostas irregularidades na sele¢ao da EBP para realizacio
dos estudos relativos a concessao de portos organizados e arrendamentos portudrios:

9.3. determinar a SEP/PR que:

9.3.1. fundamente o cdlculo do ressarcimento dos valores dos estudos técnicos sele-
cionados nos termos da Portaria SEP/PR 38/2013 em dados objetivos que nio sejam
vinculados ao valor total dos investimentos estimados para as concessoes ¢ arrenda-
mentos, mas aos respectivos custos de elaboracio dos estudos, incluindo margem de
lucro compativel com a natureza do servigo e com os riscos envolvidos e, se possivel,
baseados em pregos de mercado, para servicos de porte e complexidade similares.

Assim, para definigao da metodologia atualmente empregada no setor aero-
portudrio, foram tomados como referéncia inicial os valores maximos de ressar-
cimento, atualizados monetariamente, empregados nas concessoes de acroportos
federais das primeiras rodadas, em que ainda nao havia regramento especifico para
o processo. Tendo em conta que se exigem quatro relatérios distintos (mercado,
engenharia, ambiental e econdmico-financeiro), percebeu-se que, para os estudos
de mercado e avaliacio econdmico-financeira, os custos sio estruturalmente muito
similares, independentemente do porte ou do perfil do aeroporto a ser estudado.
Jd em relacdo aos estudos de engenharia e ambiental, a complexidade, bem como
os custos, aumenta de forma proporcional ao tamanho da infraestrutura prevista,
tomando-se por base a fase final de implantagdo estimada.

11. Disponivel em: <https://bit.ly/3EXIPb3>.
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Ademais, com o advento das concessoes em bloco,'? foram estimados também
possiveis ganhos de escala com a realizagao de estudos em conjunto para mais de um
aeroporto, em rela¢io aos cadernos de mercado e avaliacio econdmico-financeira.
Em particular, tomou-se como premissa que os custos com despesas gerais e custos
administrativos seriam fixos, portanto suscetiveis a ganhos de escala. Os demais
variariam normalmente com a quantidade de ativos incluidos no programa de
concessoes (e respectivas complexidades).

No que tange a verifica¢io de atendimento do limite do valor de ressarci-
mento ao teto de 2,5% dos investimentos previstos na concessio, nos termos do
inciso Il do § 5° do art. 4° do Decreto n® 8.428/2015, utiliza-se, como referéncia,
as projecoes do Plano Aerovidrio Nacional (PAN),"” que estima o crescimento
da aviagao ao longo dos anos e que traz, em grandes linhas, o dimensionamento da
infraestrutura necessdria para dar suporte aos cendrios projetados.

Considerando que a metodologia adotada pelos EVTEAs nas concessoes
aeroportudrias é mais complexa e refinada que aquela trazida pelo PAN, por terem
objetivos distintos, estabeleceu-se o seguinte mecanismo para definicao de valores
piso de investimento por classe de aeroporto, de modo a eliminar outliers (para
baixo) na estimativa governamental: caso o investimento derivado do PAN para um
aeroporto especifico fosse igual ou superior a0 minimo valor de investimento pro-
jetado nos EVTEAs anteriores para aeroportos de porte semelhante (formalmente,
que pertencessem @ mesma classe acroportudria), adotar-se-ia o valor do PAN; caso
contrério, utilizar-se-ia o piso de investimento projetado com base nos EVTEAs
ja realizados para a respectiva classe aeroportudria.

Em que pese ser uma competigo basicamente técnica, estabeleceu-se também
uma metodologia para eliminagao de outliers (desta vez, para cima) no valor
apresentado pelos consércios para realizagao dos estudos. A partir da determinagao
constante no Acérdao n® 273/2016 — Plendrio do TCU ' de que o valor calculado
para ressarcimento pelos projetos deveria ser fundamentado em “dados objetivos,
vinculados aos respectivos custos de elaboracao dos estudos, incluindo margem
de lucro compativel com a natureza do servico”, a SAC estabeleceu o seguinte

12.A modelagem em bloco, utilizada a partir da quinta rodada de concessdes, realizada 2019, reflete o subsidio cruzado
existente na gestao de aeroportos conduzida pela Empresa Brasileira de Infraestrutura Aeroportuaria (Infraero), na qual
ativos de maior valor econdmico propiciam superavits para que a Infraero possa gerir também as infraestruturas defici-
tarias de modo que a gestdo sistémica se torne sustentavel propiciando modicidade tarifaria, investimentos adequados
e qualidade na gestdo e na prestacao dos servicos ao maior niimero de usuarios.

13. O PAN, instituido pela Portaria n2 537, de 21 de novembro de 2018, é um importante marco para o setor
de transporte aéreo brasileiro. Além de cumprir a previsao legal, estabelecida no entéo art. 57 da Lei n® 13.502, de 12 de
novembro de 2017, quanto ao planejamento estratégico na area de transportes, atende também as recomendacoes da
Organizagdo da Aviacéo Civil Internacional (OACI) quanto a necessidade de os paises estruturarem suas acées voltadas
a aviacdo civil em planos estratégicos. O plano destaca ainda o conjunto de acdes, programas, politicas e regulacdes
elencados como estratégicos para o alcance dos objetivos do transporte aéreo.

14. Disponivel em: <https://bit.ly/3pSPyxr>.
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mecanismo: caso tenham sido autorizadas trés ou mais requerentes a apresentar os
projetos, o valor para eventual ressarcimento de cada item de custo fica limitado a
respectiva média aritmética desse item entre os consércios, acrescida de duas vezes o
seu desvio-padrao. Apds aplicagao desses limites, o valor para eventual ressarcimento
de cada relatério fica definido a partir da soma ajustada de cada item de custo. Por
sua vez, caso haja menos de trés requerentes, nao se aplica o mecanismo devido
a inviabilidade matemdtica e a presunc¢io de que o baixo interesse jd indica que
o valor maximo estabelecido estd préximo dos precos de reserva dos potenciais
interessados em realizar os estudos.

Como parte da evolugio do modelo, o edital de chamamento publico passou
a trazer, desde 2017, anexos contendo o detalhamento do escopo dos estudos de
cada caderno, a metodologia de avaliacao e selecao dos estudos e, talvez o mais
importante, uma tabela com os itens (atualmente em torno de cinquenta quesitos)
que serao avaliados pela comissao de sele¢ao. Uma definigio precisa do objeto e de
como ele serd analisado é um dos pontos mais importantes para a transparéncia e
estabilidade do processo de PMI (leia-se minimiza¢do das contestagoes adminis-
trativas ou judiciais) e sua importincia nao pode ser subestimada.

Com efeito, deve-se notar que essas duas realidades sao bastante entrelacadas,
pois os autorizados usualmente guiam seus estudos de acordo com os pardmetros em
relagao aos quais esperam ser avaliados, e ndo propriamente conforme a descri¢ao
do objeto dos estudos. Isso decorre tanto do formato de competi¢io da PMI como
pelo fato de que apenas o estudo selecionado fard jus a eventual ressarcimento. Ade-
mais, como serd tratado mais a frente, como o recurso administrativo ap6s a selecao
¢ praticamente sem custo para os autorizados, e qualquer resultado diferente da
primeira colocagdo possui 0 mesmo retorno (zero), a transparéncia e objetividade
da anilise ¢ crucial para se garantir a impessoalidade do ato administrativo e evitar
contesta¢des que impecam ou dificultem o avanco do processo.

Complementarmente, cabe ressaltar que o préprio edital de autorizagao traz
a disposi¢ao de que “a SAC/MI poderd em momento posterior detalhar as regras
e diretrizes contidas no edital de CPE” (Brasil, 2019b). De fato, tal faculdade ¢,
via de regra, exercida no mesmo dia da publicagio desse segundo edital, com o
envio simultineo, para todos os autorizados, de diretrizes técnicas e de politica
publica suplementares. Além disso, ao longo de todo o PMI, a SAC esclarece
eventuais duvidas dos interessados em formato de informacao adicional a todos
os autorizados de forma simultinea.
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Uma caracteristica importante do PMI ¢ a faculdade, concedida pelo
Decreto n° 8.428/2015," de participagao dos autores dos estudos selecionados
no processo licitatério, caso nao seja colocada disposi¢do em contrdrio no edital
de chamamento. Com efeito, ao analisar a Lei n® 9.074/1995, editada no intuito de
complementar a Lei de Concessoes, observa-se que ela autorizou, em seu art. 31, os
autores ou responsdveis economicamente pelos projetos basico ou executivo a parti-
ciparem, direta ou indiretamente, da licita¢do ou da execugdo de obras ou servigos.
Tais dispositivos passaram também a ser aplicdveis as parcerias publico-privadas em
razio do disposto no art. 3°, caput, da Lei n° 11.079/2004.

De fato, na experiéncia do setor aeroportudrio, as primeiras rodadas de
concessdo permitiam tal participagdo. Entretanto, essa permissao foi uma das
principais criticas do mercado reportadas em um processo de consulta ao mercado
(Deloitte, 2015), envolvendo trinta empresas do setor, realizado em 2015 pela
Deloitte Consulting, no ambito de um Acordo de Cooperagao Técnica entre a SAC
e 0 Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), como etapa preparatdria
no sentido de incorporar melhorias ao processo da quarta rodada de concessoes.

Vejamos um dos resultados apresentados pela Deloitte (2015, p. 15) no
processo de consulta a0 mercado especificamente acerca dos PMIs realizados antes
da quarta rodada de concessao: “O processo do PMI promove desconexio e até
conflito de interesses entre os objetivos da empresa que entrega os estudos e os
licitantes do processo de concessio da infraestrutura’.

De fato, o mercado considerou que poderia haver conflito de interesse em
permitir que o estruturador dos projetos também pudesse participar direta ou indi-
retamente do certame licitatdrio, pois esse poderia se valer de informagao privilegiada
nao divulgada a0 mercado ou promover uma distor¢io proposital dos estudos para
o estabelecimento de solugdes mais adequadas a certos tipos de investidor.

Nessa esteira, a partir da quarta rodada de concessoes, os PMIs conduzidos pela
SAC vedaram expressamente a participagio dos autores dos estudos selecionados
no certame licitatério como boa prdtica recomendada pelo mercado.

Em contrapartida, de forma a minimizar as perdas das empresas que nio
tiverem os estudos escolhidos, permitiu-se que os consércios que participaram do
processo, mas que nio foram selecionados, vendessem, prestassem consultoria ou
de qualquer outra forma assessorassem grupos interessados nos ativos. Isso visa
criar um mercado secunddrio de estudos de viabilidade que amortece as perdas

15. Decreto n° 8.428, de 2 de abril de 2015: "Art. 18. Os autores ou responsaveis economicamente pelos projetos,
levantamentos, investigagdes e estudos apresentados nos termos deste decreto poderdo participar direta ou indiretamente
da licitacdo ou da execugédo de obras ou servicos, exceto se houver disposicao em contrario no edital de abertura do
chamamento publico do PMI".
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dos consércios os quais realizaram os estudos e ainda disseminar informagoes que,
em geral, sio bastante fidedignas em relacdo aos ativos que se pretende vender.

Finalmente, um dos instrumentos mais importantes para a transparéncia
e isonomia do processo ¢ a disponibilizagio de um banco de dados virtual (data
room), aberto ao publico, sem necessidade de identificacio ou senha, em que todas
as informagoes disponiveis de posse do governo federal a respeito dos ativos a serem
concedidos sao inseridas.

O repositério de informagdes ¢é abastecido tanto com informagées produzi-
das pela SAC — por exemplo os EVTEAs — como por dados advindos de outros
6rgaos federais, estaduais e municipais, do atual operador e de outras organizacoes.
Ademais, 2 medida que novas informagoes sio demandadas pelos diferentes atores,
em especial as consultorias que elaboram os estudos e os agentes do mercado, estas
sdo inseridas nesse repositério de forma que todos os interessados tenham acesso
simultineo ao contetdo, tornando-o mais completo.

5 SELECAO DO PROJETO

Estabelecidos os pardmetros norteadores do processo, um dos elementos centrais
do PMI reside na constitui¢io da Comissio de Sele¢ao dos Estudos. Conforme
preconiza o art. 9° do Decreto n° 8.428/2015, a avaliagdo e a selegio do melhor
estudo técnico que ird subsidiar a estruturagio do projeto de concessao deverao
ser realizadas por comissao designada pelo drgao ou pela entidade responsdvel pelo
PMI. No caso do setor aeroportudrio, isso significa o Minfra, o que faz com que os
membros da comissao sejam fundamentalmente da SAC e, complementarmente,
da Agéncia Nacional de Aviagao Civil (Anac).

Dois aspectos sio primordiais nesse quesito: a independéncia e a qualificagio
da comissio. Em relagao ao primeiro aspecto, de forma a cumprir adequadamente
referida tarefa, é condicdo sine qua non que a comissao tenha total autonomia e
insulamento. A captura politica, de mercado ou mesmo hierdrquica dos membros da
comissio pode comprometer seriamente no sé a lisura, como também os resultados
do processo logrados por meio da efetiva competigio técnica entre os participantes.

Por conta disso, é importante que a comissdo seja formalmente instituida
por meio de edital, com designagao de coordenador entre os membros que a com-
poem, e sem nenhuma vinculagio a qualquer departamento ou secretaria dentro
do ministério. Outro fator que contribui para a sua autonomia ¢ ser formada por
servidores de carreira, preferencialmente estdveis, diminuindo as chances de uma
captura hierdrquica ou funcional.

Em relagao ao segundo aspecto, destaca-se que, para além de membros
com qualifica¢ao e experiéncia compativeis com a complexidade do projeto,
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a comissao deve ter composicio multidisciplinar. Conforme detalhado na segio 4,
a estruturagao de uma concessio envolve estudos de disciplinas distintas. No caso
das concessoes aeroportudrias, a andlise dos relatérios de mercado, engenharia,
ambiental e econdmico-financeiro requer que a comissao conte com especialistas
nessas e em diversas dreas correlatas (economia, engenharia, or¢camentacio, enge-
nharia aerondutica, licenciamento ambiental, analista de mercado etc.).

Uma vez estabelecida a comissio, é fundamental, para o balizamento dos traba-
lhos, que ja estejam definidos nos editais, de forma clara e objetiva, a metodologia,
os critérios e os itens de avaliagio que abarquem todo o escopo pretendido pelos
estudos, pois os itens de avaliagdo que constam nos instrumentos convocatérios
serdo determinantes nao somente na andlise do estudo vencedor, mas também para
determinar o valor final de ressarcimento.

Isso porque o valor de ressarcimento definido para o estudo vencedor no
edital de autorizagao, conforme destacado na segao 4, deverd ser ainda descontado
dos itens de avaliacdo qualitativa do estudo apresentado. Assim, um estudo de
engenharia que tenha média final de 90% de avaliagao qualitativa terd o seu valor
de ressarcimento ajustado em 90% do valor definido. Portanto, a qualidade dos
produtos também ird definir a glosa que serd feita ao valor maximo de ressarcimento
definido para o consércio vencedor.

Nesse ponto, ¢ importante destacar que a consultoria que tiver seus estudos
selecionados deverd aceitar o valor de ressarcimento definido pela comissio de
avaliagdo, apds as glosas efetuadas. Caso contrdrio, as informagdes contidas nos
estudos nao poderao ser utilizadas pela administragao publica. Nesse sentido, pode
haver certo poder de barganha das consultorias selecionadas sob a arbitragem da
comissdo, principalmente quando nio hd estudo alternativo de boa qualidade
apresentado 4 administragao.

Por tltimo, cabe destacar que antes do fim definitivo do processo de selecio
(incluindo o desfecho da fase recursal), os estudos entregues nao sio divulgados para
além dos membros da comissio, uma vez que apenas os estudos selecionados terao
seus direitos transferidos & administragao publica, podendo entéo ser utilizados.

Assim, delineados os principais parAmetros e varidveis do processo, passa-se a
fase pratica de selecao dos estudos. De modo a tornar mais elucidativa esta se¢io,
tomaremos como exemplo a sexta rodada de concessoes acroportudrias, que teve
a abertura da PMI formalizada por meio do Edital de CPE n° 2, de 18 de mar¢o
de 2019, do Minfra (Brasil, 2019a).
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Preliminarmente, a comissio avaliou os requisitos de admissibilidade dos
estudos, estabelecidos no Edital de CPE n® 2/2019, tais como: tempes-
tividade, forma e grupo de produtos demandados.'®

Admitidos os produtos entregues pelos consércios autorizados, a comissao
realizou andlise qualitativa dos relatérios, com base nos itens de avaliagao
apresentados no anexo III ao Edital de CPE n°2/2019:

a) cada item de avaliagdo foi avaliado em duas etapas. Na primeira,
avaliou-se o atendimento ou nio do item pelo consércio. Caso o item
tivesse sido atendido, avaliava-se a qualidade do produto apresentado
mediante o item de avaliagdo, tendo por base: a consisténcia e a coe-
réncia das informagoes apresentadas nos estudo; a adogao das melhores
técnicas de elaboragio, segundo normas e procedimentos cientificos
pertinentes; a compatibilidade com as normas técnicas emitidas pelos
érgaos setoriais e com a legislacio aplicdvel ao setor; a demonstragao
comparativa de custo e beneficio do empreendimento em relagio a
opgoes funcionalmente equivalentes, se existentes, e o impacto socio-
econdémico da proposta para o empreendimento, se aplicdvel.

Dessa forma, para cada item atendido, cada consércio recebeu uma nota
qualitativa de 0% a 100%. A nota final de cada relatério deu-se pela
média dos itens de avaliagio pertinentes ao relatério.

Ap6s a andlise de todos os produtos entregues, de forma a garantir a
devida lisura, transparéncia, impessoalidade e motivagio ao processo,
a comissdo publicizou sua decisao, demonstrando a nota qualitativa de
cada item de avalicio de maneira motivada, bem como as notas finais
dos consércios que entregaram os produtos, e o valor méximo de res-
sarcimento do estudo selecionado, considerando as glosas qualitativas
decorrentes da avaliagio da comissio.!”

Por fim, conforme estabelecido no edital, os recursos impetrados foram
dirigidos a comissdo, que nao reconsiderando plenamente sua decisao,
encaminhou o pleito ao ministro da Infraestrutura para julgamento,'® o
que exauriu a matéria na esfera administrativa."

16.A Nota Técnica Conjunta n® 1/2019/CAE/MI apresenta a andlise de admissibilidade da comissao para a sexta rodada
de concessGes. Disponivel em: <https:/bit.ly/3349C74>.

17. Nota Técnica Conjunta n® 3/2019/CAE/Minfra (disponivel em: <https://bit.ly/3mYf1Us>); planilha de selecdo anexo
a Nota Técnica Conjunta ne 3/2019/CAE/Minfra (disponivel em: <https://bit.ly/3]G1J8K>); Edital de Selecdo de Estudos
n° 1/2019 (disponivel em: <https://bit.ly/3sWQ3b0>).

18. Item 11.2 do Edital de CPE n® 2/2019. Com fundamento no art. 56, § 1° da Lei n® 9.784/1999. A analise dos
recursos por parte da comisséo esta publicizada na Nota Técnica Conjunta ne 2/2019/CAE/MI, de 27 de novembro de
2019. Disponivel em: <https://bit.ly/3JJOwvG>.

19. Item 11.7 do Edital de CPE ne 2/2019. A andlise dos recursos por parte do ministro da Infraestrutura esta publicizado
no Despacho Minfra, de 17 de dezembro de 2019. Disponivel em: <https://bit.ly/3mZEPiN>.
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Uma vez selecionados os estudos de viabilidade para subsidiar a modelagem
da desestatizagao, a relacio entre a administragao publica e a consultoria autora
dos estudos se altera completamente.

6 ETAPAS POSTERIORES

Se, por um lado, a comissao de avaliagio tem o dever de se resguardar e evitar
qualquer tipo de captura no processo de elaboracio dos estudos, uma vez concluido
o processo de selecao destes, por outro, a drea técnica responsavel pela estruturacao
do projeto de concessao passa a trabalhar em estreita parceria e colaboragio com
a consultoria selecionada. Com efeito, o trabalho conjunto entre as 4reas técnicas
do governo e a consultoria selecionada é imprescindivel na transposi¢ao das etapas
seguintes inerentes ao processo de desestatizagao nos termos da legislagio.

Nessa seara, as contribui¢oes advindas do processo de consulta publica que
dizem respeito a questdes especificas dos estudos de viabilidade sao enderecadas
com o suporte direto da consultoria e, se necessdrio, sao realizadas revisoes e ajustes
nos estudos. Com isso, tem-se uma segunda versdo dos EVTEAs ao final do pro-
cesso de consulta publica, revisado e ajustado apds as contribuigoes da sociedade.

Igualmente, durante o estdgio de fiscalizacio exercido pelo TCU, sempre que
ocorrer qualquer questionamento ou duvida, a consultoria é acionada de modo a
trazer todos os esclarecimentos necessirios. Constatada qualquer inconsisténcia,
a consultoria realiza os devidos ajustes e revisoes, ensejando em uma terceira

(e Gltima) versdo dos EVTEAs p6s-TCU.

Importa ainda considerar que o didlogo com a sociedade durante todo o pro-
cesso ¢ constante, intenso e necessario, especialmente com parlamentares, Ministério
Publico, governos estaduais, municipais, associagoes, entre outros. Essa interagao
também leva ao acionamento da consultoria tanto para os devidos esclarecimentos
e revisdes nos estudos quanto para subsidiar tecnicamente o gestor piblico em caso
de questionamentos judiciais ou extrajudiciais do processo.

Conforme ji destacado, mesmo tendo vencido o processo de selecio dos
estudos, a consultoria selecionada somente serd ressarcida pelo vencedor do cer-
tame licitatério. Ou seja, somente haverd ressarcimento em caso de conclusio
bem-sucedida do certame licitatério e assinatura do contrato de concessio. Tal
fator de risco é outro importante diferencial do processo de PMI, pois gera um
alinhamento de interesses entre o governo e a consultoria, fazendo com que o
trabalho da consultoria, nas etapas supramencionadas, seja mais célere e eficiente.

Sem embargo, tem-se um cendrio do problema do principal-agente, onde
as decisoes do governo irdo impactar diretamente no ressarcimento ou nao da
consultoria. Assim, a credibilidade do governo na condugio de todo o processo
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e desestatizacio até a efetivacio do certame licitatério torna-se fator ftundamenta

de desestati té a efeti do certame licitatério torna-se fator fundamental

para o sucesso do PMI, na medida em que as consultorias s6 irdo efetivamente

participar do processo e elaborar bons produtos se perceberem que o governo

terd condigdes técnicas e politicas de conduzir o processo até a concretizagio da
esestatizagao com a assinatura do contrato de concessao.

desestati m inatura do contrato de con

Concluida todas as etapas do processo licitatério, o pagamento do valor de
ressarcimento dos estudos pela concessiondria/adjudicatdria do certame licitatério
torna-se condi¢do para eficicia do contrato de concessao, nos termos do que dispoe
o art. 17 do Decreto n°® 8.428/2015. Vale ressaltar, porém, que, desde 2019, os
editais de PMI trouxeram a obrigacio de que os valores originalmente aprovados
fossem corrigidos pelo Indice Nacional de Precos a0 Consumidor Amplo (IPCA)
desde a data do edital de autorizacao até a data do recebimento, tendo em vista a
experiéncia de elevagao dos indices de inflagio em quase dezoito meses até a con-
clusao do processo de 2016-2017 e a expressiva perda de valor que isso acarretou
para o consércio realizador dos estudos.

O histérico a partir da quinta rodada de concessoes aeroportudrias, contendo
todos os editais de CPE, autorizacio, selegio dos estudos, e, assim, todas as etapas
do PMI, incluindo as consultorias autorizadas a realizar os estudos e aquelas que
tiveram os EVTEAs selecionados, estio acessiveis no sitio eletronico do Minfra.?

7 CONCLUSAO

O formato competitivo em que se estruturou o PMI nas concessoes acroportudrias
do governo federal, apesar de ensejar elevado risco as consultorias participantes
(e talvez justamente por isso), resultou em uma enorme evolugio qualitativa nao apenas
dos EVTEAs, mas também da prépria estruturagio dos projetos de concessao.
Como o estudo selecionado sé é remunerado caso supere, com sucesso, todas
as etapas do processo de desestatizagdo — o que inclui consulta publica, andlise
do TCU, leildo e a assinatura do contrato —, o investimento das consultorias no
aprimoramento dos estudos tem sido progressivo e notério.

Um exemplo final serve para ilustrar tal evolugao. Formalmente, os EVTEAs
devem apresentar, de maneira geral, nivel de anteprojeto, o que usualmente nao
inclui sondagens de solo (investigacdo que ¢ caracteristica de projeto bésico).
A auséncia das sondagens no anteprojeto certamente diminui os custos de realiza-
¢ao dos estudos de engenharia, mas faz com que os projetos de desenvolvimento
da infraestrutura fiquem “genéricos”, pendentes de uma verificacio in loco dos
investidores interessados, especialmente para as obras de grande vulto, pois o solo
sobre o qual as novas infraestruturas irdo se erguer pode demandar solugdes de
engenharia um tanto mais sofisticadas e dispendiosas.

20. Mais informacGes podem ser obtidas no /ink: <https://bit.ly/3t4ANCNZ>.



Estudos de Viabilidade via Procedimentos de Manifestacao de Interesse: ‘ 201
a experiéncia do setor aeroportuario

Ciente dessa questao, um dos consércios participantes da quinta rodada de
concessdes contratou e realizou tais investigagoes, o que, além de ter se mostrado
como um diferencial qualitativo na etapa de selecio, contribuiu para: a defini¢ao
pela Anac de prazos contratuais mais precisos para realizagio de grandes interven-
¢oes pelo futuro operador aeroportudrio; um didlogo de mais alto nivel com os
técnicos do TCU; e uma avalicdo mais acurada por parte dos potenciais investi-
dores, que passaram a ter um material de apoio de maior precisao para alimentar
seus modelos de precificagao.

De fato, a experiéncia mostrou-se tdo exitosa que o item investigagies e ensaios
geotécnicos passou a ser uma cldusula especifica dos editais de concessdo posteriores,
sendo obrigatério para demonstragio do embasamento técnico da solugao de en-
genharia escolhida para obras de grande vulto necessdrias para o desenvolvimento
do sitio aeroportudrio ao longo do prazo da concessdo. Naturalmente, a busca de
vantagem competitiva nas rodadas subsequentes se deslocou para outros campos
da investigagio — utilizacdo de conjunto de dados da telefonia mével para melhor
estimagio da demanda; ensaios de campo utilizando tecnologias de tltima geracao
como: deflectdbmetro de impacto projetado (FWD), levantamento visual conti-
nuo (LVC) e sondagem a percussao (SPT); modelagem econémica em termos
reais com ajustes de valores que ndo sofrem variacao inflaciondria; avaliagio ambiental
com precificagio detalhada dos passivos e segundo metodologias de sustentabilidade
do setor etc. —, mas a tonica de melhoria, para todos os envolvidos, permaneceu.

Como se v¢, a experiéncia do PMI no setor aeroportudrio tem se mostrado
bastante exitosa. Em que pese nao existir uma forma tinica ou absolutamente
melhor de obten¢ao dos EVTEAs, acreditamos que, se bem empregado, tal
processo pode entregar melhores resultados em um menor periodo de tempo e
ensejar uma melhoria continua da qualidade dos estudos. Para tanto, clareza dos
termos da disputa, transparéncia das informagées, isolamento da comissio de
selecdo, alinhamento de incentivos e gerenciamento de riscos sao fatores-chave que
devem ser perseguidos pelos gestores publicos.

No futuro, melhorias no mecanismo poderiam ser incorporadas ao modelo
bésico de PMI, como a possibilidade, ainda que marginal, de que o preco seja
uma das varidveis de selegao do processo, sem, entretanto, afetar a competicao
pela qualidade técnica. Em concessoes de grande porte, o valor do ressarcimento
é relativamente baixo e nao influencia a viabilidade dos préprios projetos a que se
destinam, mas em concessdes menores (ou parcerias publico-privadas patrocinadas),
o custo de realizagio dos estudos pode se tornar uma rubrica relevante e pesada
para a valoragao do empreendimento (jd que serd pago pelo vencedor da licitacao),
o que pode dificultar a utilizagio do PMI ou mesmo colocar em duvida a relagao
custo-beneficio do mecanismo.
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Enfim, como todo mecanismo, sempre hd possibilidades de melhorias e,
principalmente, de customizacio as especificidades dos projetos e dos diferentes
setores. Entretanto, a manutengao de um arcabougo geral suficientemente flexivel
para acomodar diferentes necessidades, bem como de um correto alinhamento de
incentivos, é fundamental para a obten¢ao de estudos de viabilidade tecnicamente
adequados e aderentes as infraestruturas (e servigos associados) que se pretende
disponibilizar a sociedade.
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