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RESUMO

O objeto deste artigo € discutir as implicacdes da falta de definicio mais precisa
sobre o termo ‘“elementos do Projeto Bdsico”, insculpida no art. 18 da Lei n. 8.987/1995
(conhecida como a Lei das Concessdes), que, no que se refere as outorgas de concessdo de
aproveitamentos hidrelétricos, traz certos riscos regulatérios com potenciais impactos
negativos tanto para os consumidores de energia elétrica (exemplo: riscos para a modicidade
tarifaria), quanto ao préprio poder concedente, o qual ndo tem a real dimensdo do bem a ser
concedido, ndo sabendo, desse modo, precificd-lo precisamente quando da realizacdo da
licitacdo. Com esse direcionamento, este artigo buscou tracar os principais impactos
potenciais negativos associados a falta de uma defini¢do mais precisa do termo, sem deixar de
correlaciond-los com a qualidade dos estudos, considerada inadequada em acompanhamentos
recentes realizados pelas Secretarias de Obras do TCU. Com isso, ndo se perquiriu identificar
o que deve compor os projetos de modo a elucidar o termo, mas sim debater alguns requisitos
e os impactos da falta de uma definicao sistemadtica do que sdo elementos do Projeto Basico.
A metodologia utilizada empregou a andlise de textos de poucos especialistas que se
debrucaram sobre o assunto, pautando-se pela revisdo da legislacdo afeta, para os quais se
buscou fundamentos nas obras doutrindrias e de referéncia na drea de concessdes, energia
elétrica, engenharia e outorga de potenciais hidrelétricos. Além disso, acrescentou-se, de
forma resumida, a descri¢dao e alguns achados das equipes das Secretarias de Obras do TCU
que identificaram vérios problemas na qualidade dos Estudos de Viabilidade Técnica e
Econdmica (EVTEs) e que corroboraram o efeito da discricionariedade na interpretacdo do
termo em debate. A andlise documental permitiu identificar que nao existe uma uniformidade
sobre como 0s projetos, ou os estudos de viabilidade, devem ser apresentados ou mesmo
exigidos pelas autoridades, como € o caso da Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel).
Ademais, viu-se que a ndo uniformidade, acompanhada da falta de uma preocupacdo maior no
aprofundamento dos estudos prévios, vem contribuindo para a ocorréncia de eventos danosos
ao Estado, quando empresas estatais se deparam com problemas nao previstos nas obras, €
para os empreendedores em geral, estatais ou ndo, que também sdo afetados por estudos de
viabilidade pouco confidveis, e cuja razdo estd associada a um dos principais problemas

encontrados nos mecanismos de outorga de potenciais hidrelétricos, os quais se referem a
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assimetria de informacgdes de quem executa os estudos de viabilidade em relacdo ao poder
concedente e a outros participantes no certame, uma vez que os executores desses estudos
também podem participar da licitacdo, gerando grandes conflitos de interesses. Todavia,
levando-se em consideracao que o TCU também se debruga sobre o assunto, com grupo de
trabalho criado ao final de 2010 para delimitar a abrangéncia do conceito “elementos do
Projeto Bdsico”, vislumbrou-se que, em face da discricionariedade e caracteristicas
intrinsecas da concessdo, nao é possivel de forma eficiente delimitar a atuacdo do
administrador publico responsdvel pela disponibilizacdo dos estudos prévios, motivo pelo
qual se propde que seja dada a devida importancia ao pré-dimensionamento € memorias de
calculo de modo a permitir, caso a caso, o cotejamento das motivagdes presentes nos estudos,
fortalecendo-se, com isso, a atuacdo da Corte de Contas na sua tarefa de acompanhar, com
olhar detido sobre os estudos prévios, a realizagdo das licitacdes de outorga de potenciais
hidrelétricos no Pais, trazendo-se com isso efetividade, transparéncia e efetividade para todo o

Pprocesso.

Palavras-Chave: Elementos do Projeto Bésico, Concessdes, Projeto, Controle

Externo.
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1 Introducao

1.1 Imprecisdo do que sdo Elementos do Projeto Basico

Conforme o art. 18 da Lei n. 8.987/1995, conhecida como a Lei das Concessoes, o
edital de licitacdo serd elaborado pelo poder concedente, observados, no que couber, os
critérios e as normas gerais da legislacdo prépria sobre licitacdes e contratos e conterd,

especialmente, entre outras exigéncias, nos casos de concessdo de servicos publicos precedida

da execucdo de obra publica, os dados relativos a obra, dentre os quais os elementos do

Projeto Basico que permitam a plena caracteriza¢ao da obra.

Acontece que o termo empregado na legislagdo ndo é preciso. Muito se discute sobre
a ambiguidade do que haveria de ser “elementos do Projeto Bdsico”, pelo qual alguns autores
defendem a exigéncia de Projeto Bésico prévio para as licitagdes de concessdes precedidas de
obras, tais como Souza (2009), enquanto outros, como Amorim (2010), entendem que a
legislacdo ndo procurou exigir, mas sim dar os contornos de detalhamento e qualidade
equivalentes ao do Projeto Basico, que é exigido para as contracdes de obras piublicas,
conforme preconiza a Lei n. 8.666/1993 (Lei de Licitagdes).

Trazendo essa discussdo para o setor de energia elétrica, vé-se que atualmente os
leildes de concessdo de potenciais hidrelétricos para a geracdo de energia elétrica s@o
fundamentados apenas nos estudos de viabilidade técnica e econdmica (EVTE). A qualidade
desses estudos € assunto recorrente nos acompanhamentos realizados pelo Tribunal de Contas
da Unido (TCU), dos quais podem ser citados os de Jirau e Santo Antdnio, ambos no rio
Madeira, e, mais recentemente, o de Belo Monte no Rio Xingu, projetos cuja soma dos
investimentos estimados chega a quase 40 bilhdes de reais.

A importancia da qualidade dos estudos reside no fato que estes subsidiam a
Empresa de Pesquisa Energética (EPE) no cdlculo do valor de energia de referéncia — ou custo
marginal de referéncia (CMR), quando se estd licitando apenas um empreendimento —, que,
em outras palavras, significa o valor teto de leildo para a energia que serd negociada pelo
empreendimento, cujo potencial hidroenergético esta se licitando.

O quesito qualidade integra-se ao tema na medida em que € influenciada pelos
objetivos do projeto que é submetido a leildo. O pressuposto aqui adotado é de que a

qualidade dos projetos estd intrinsecamente ligada a fase em que o empreendimento se

encontra. Significa dizer que o projeto, em sentido amplo, deve possuir para cada fase



(exemplo: anteprojeto, viabilidade, projeto basico e executivo) os requisitos necessarios em
termos de apresentacdo, precisdo, custo de elaboragdo, precificagdo do objeto, para a devida
tomada de decisdes e execugao da obra.

Uma forma simples de exemplificar tais requisitos seria o caso de se executar uma
obra tendo os empreiteiros apenas o Projeto Bédsico. Sabe-se que para a execucdo de uma obra
¢ imprescindivel que se tenha o Projeto Executivo, que apresente todos os detalhes
necessarios a sua execugao. Os empreiteiros, portanto, terdo em maos um projeto deficitério,
ndo adequado a boa técnica de execucao de obras, acarretando um elevado grau de imprecisao
na constru¢do, com consequéncias diversas, entre elas a indefinicdo dos detalhamentos
minuciosos de engenharia com potenciais impactos na seguranga, por exemplo. Diz-se,
destarte, que os empreiteiros possuem um projeto de baixa qualidade para os fins que sdo
propostos: execugao da obra propriamente dita.

Resumidamente, cada fase de planejamento de uma obra possui os seus respectivos
projetos, com seus respectivos requisitos, que, se ndo atendidos, possuem impactos diretos na
qualidade.

Desse modo, quanto ao impacto da qualidade dos estudos, encontra-se associado a
indefinicdo do que sdo “elementos do Projeto Bdsico” o desconhecimento do que deve
compor os estudos que subsidiardo a licitacdo, ndo se tendo ao certo e de forma sistematizada
a extensdo e o grau de precisdo dos estudos que devem ser realizados para a elaboracdo dos
empreendimentos que serdo submetidos a leildo, de modo a se atender as exigéncias da lei.

Segundo a legislacdo, mais precisamente o inciso XV do art. 18 da Lei n. 8.987/95, a
administracao publica deve estipular os investimentos dos empreendimentos que vao a leildo,
definindo-os da melhor maneira possivel, empregando-se para isso os “elementos de Projeto
Bdsico”, termo este que, embora aparente ter uma fécil intelecc¢do, na realidade trouxe grandes
davidas quanto a sua real extensao.

Registra-se, portanto, como ocorre na praxe das licitacdes de concessdo, que o
projeto desenvolvido pela administragdo pliblicali € apenas um referencial para a defini¢do do
objeto e, por conseguinte, para a aferi¢ao dos critérios de selecao das propostas — Ex: menor
tarifa a partir da andlise de retorno sobre o investimento a ser realizado pelo concessionario.
Este tema serd abordado mais detalhadamente na sequéncia do artigo. Desse modo, um
ingrediente adicional a discussdo reside no fato de que no presente caso, como em outras

concessoes, 0 que se licita ndo € a obra, mas sim a explora¢do do potencial hidroenergético

que, constitucionalmente, € um bem da Unido.



Acrescentam-se a complexidade do tema as acdes dos diferentes 6rgaos e entidades
envolvidas nos leildes de geracdo de energia hidroelétrica. Como serd detalhado, os estudos
que subsidiam os proponentes na defini¢do de suas propostas sdo de responsabilidade da
Aneel, mas ndo sao elaborados pela Agéncia Reguladora, enquanto a defini¢do do valor de
referéncia para o leildo (valor da energia por MWh) compete a EPE, que posteriormente €
ratificado pelo Ministério de Minas e Energia (MME).

Assim, a falta de definicdo mais precisa sobre o termo em destaque traz certas
implicacdes regulatdrias adversas, ou seja, potenciais eventos com impactos negativos tanto
para os consumidores de energia elétrica (exemplo: riscos para a modicidade tarifaria), quanto
ao proprio poder concedente — que ndo tem total no¢do do bem que tem em maos para licitar,
nao sabendo, desse modo, precificd-lo corretamente.

E € a partir disso, que este artigo visa tracar os principais impactos potenciais
negativos associados a falta de uma definicdo mais precisa do termo, sem deixar de
correlaciond-los com a qualidade dos estudos, considerada inadequada em muitos casos pelos
diferentes acompanhamentos realizados pelo TCU. Com isso, ndo se busca identificar o que
deve compor os projetos, mas sim debater alguns requisitos e os impactos da falta de uma
defini¢do sistemdtica do que sdo “elementos do Projeto Bdsico”, que doravante neste artigo
passa a ter a acep¢ao de um projeto particularizado, aplicdvel apenas as concessoes, € que,
como serd visto, no ambiente das licitacdes de geracdo de energia hidroelétrica é conhecido
como Estudo de Viabilidade Técnica e Econdmica (EVTE).

O tema € abrangente. Estdo envolvidos conceitos de riscos regulatérios, definicao de
Projeto Basico e seu termo congénere, bem como o intrincado fluxo de estudos prévios
necessdrios a realizacdo dos leildes de geracdo, que envolvem o MME, a Aneel, a Agéncia
Nacional de Aguas (ANA) e a EPE.

Além disso, também traz no seu cerne o ambiente da assimetria de informagdes, que
também serd abordado.

Assim, o que se busca, portanto, € sistematizar certos entendimentos que sao
importantes para a compreensao de todo o arranjo por trds dos leildes de geracdo de energia
hidroelétrica, mormente para os que nao militam e ndo estdo habituados com o setor, sob a
Otica dos estudos que s3o desenvolvidos, tentando identificar quais as implicacdes
regulatdrias adversas decorrentes da falta de precisdo dos estudos, e, com isso, permitir que

sejam formuladas proposi¢des no sentido de mitigar seus efeitos.



1.2 Projeto Bésico x Elementos do Projeto Bésico

O projeto € o principal instrumento de planejamento de uma obra, pois € a partir dele
que se pode extrair as respostas para as seguintes perguntas bésicas: o que serd feito? como
serd feito? em quanto tempo? e a que custo?

Portanto, sucintamente, o projeto deve conter elementos gréificos que permitam a
visualizagcao do que serd feito e a definicdo das tecnologias necessdrias a sua consecucao, um
cronograma fisico-financeiro e um orcamento.

Embora o projeto tenha de possuir tais elementos, € sabido que sua precisdo depende
do momento em que se estd no planejamento da obra, pois quanto maior a
precisdao/detalhamento, maiores serdo os custos de seu desenvolvimento. E é nesse ponto que
surgem as defini¢des, em ordem de menor para maior detalhamento, da Viabilidade, Projeto
Basico e Executivo (para o setor geragcdo hidroenergética existem outras fases").

Resumidamente, em um dos extremos tem-se o Estudo de Viabilidade, o qual pode
ser entendido como instrumental capaz de fornecer as informagdes necessarias para avaliagao
do Custo-Beneficio de um empreendimento.

Na outra ponta, tem-se o Projeto Executivo, o qual, como deixa transparecer sua
denominacdo, € aquele que guia a execu¢do do empreendimento em si, a coisa fisica, tangivel,
que, em esséncia, envolve as minudéncias de como serdo executadas as obras civis e
mecanicas.

E onde o Projeto Bésico se encaixaria? De forma simples € possivel dizer que ele
estd entre os dois, mas ndo menos importante na cadeia de planejamento. Apds definido que
um empreendimento ¢é vidvel (beneficios maiores do que os custos), passa-se ao
aprofundamento daquelas questdes chave ja apontadas (o que?, como? quando? e quanto?).

A Lein. 8.987/1995 ao versar sobre o regime de concessdo e permissdo da prestacdao

de servigos publicos, previsto no art. 175 da Constitui¢do Federal de 1988, disp0s:

Art. 18. O edital de licitagdo serd elaborado pelo poder concedente, observados, no que couber, 0s
critérios e as normas gerais da legislagdo prépria sobre licitagdes e contratos e conterd, especialmente:

[...]

XV - nos casos de concessdo de servicos publicos precedida da execu¢@o de obra publica, os dados

relativos a obra, dentre os quais os elementos do Projeto Bdsico que permitam sua plena caracterizacdo, bem

assim as garantias exigidas para essa parte especifica do contrato, adequadas a cada caso e limitadas ao valor da

obra; (Redacdo dada pela Lei n. 9.648, de 1998)
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Desde a promulgacdo da lei, o termo “os elementos do Projeto Bdsico” gera
controvérsias interpretativas quanto a extensao do conceito e seus limites. Para alguns autores,
sua exigéncia para a licitacdo de concessdes, nada mais é do que o reconhecimento da
necessidade prévia da elaboracdo do Projeto Bésico em si.

Outra corrente advoga que se essa interpretacdo resumisse o objetivo da Lei, esta
invocaria explicitamente a necessidade do Projeto Basico, e ndo daria tratamento
diferenciado, dando énfase apenas aos seus elementos.

Souza (2009) enfrenta a ambigiiidade do inciso, entendendo que este nio restringiu a
obrigatoriedade de elaboracdo de Projeto Bésico para os casos de concessdo de servicos
publicos precedida de execug¢do de obra publica, mas sim, com base na interpretacdo
consoante com outros dispositivos da Lein. 8.987/1995, bem como com o art. 124 da
Lei n. 8.666/1993, previu uma nova exigéncia, que seriam as garantias para essa parte
especifica do contrato.

Segundo a l6gica de Souza (2009), a obrigatoriedade do processo licitatério para as
concessoes de servigos publicos, prevista no artigo 175 da Constituicdo Federal, demonstra
uma opg¢ao do legislador constituinte em impor maior controle estatal nas delegacdes de
execugdo de servicos publicos para particulares (concessdes € permissdes) € que, a partir
dessa premissa, ndo reconhece ser possivel a interpretacdo de que, exatamente nesses tipos de
contratos, o legislador tenha afastado a exigéncia do Projeto Bdsico, que considera como
elemento de suma importancia para a verificagdo da viabilidade e da conveniéncia da
execugdo dos servigos, restringindo-o para as hipdteses de concessdes de servicos publicos
precedidas da execug¢do de obras publica.

O entendimento diverso desse advém da inviabilidade de se vincular, na acep¢do de
obrigacdo, a prestacdo do servigo objeto da concessdo com a obra que serd construida para
viabiliza-la. Defende-se que seja assegurada aos interessados na prestacdo do servico a
prerrogativa de propor solucdes técnicas alternativas de projeto, processos construtivos,
métodos de operacdo e manutengdo, desde que, para isso, possam comprovar que 0s
resultados serdo iguais ou superiores aos definidos pelos termos de referéncia e elementos do
Projeto Basico incluidos no edital.

Com base nessa ponderacdo, Amorim (2010) consigna que os "elementos do Projeto
Bdsico", exigidos para as licitacdes de concessdes, compreendem os estudos de viabilidade e
mais os elementos do Projeto Basico necessarios e suficientes para definir, claramente, os

resultados pretendidos com a concessdo, em termos de caracteristicas fisicas bdsicas
11



essenciais do empreendimento, da qualidade dos servicos a serem oferecidos aos seus
usudrios, dos indicadores de desempenho aceitdveis e a estimativa de custos da solucdo
proposta pelo poder concedente, servindo assim como referéncia para as anélises econdmicas
das propostas que serdo oferecidas.

Entende-se que essa leitura de Amorim (2010) é a que mais se enquadra nos
objetivos gerais das concessoes, tendo por fundamento o ensinamento de di Pietro (2005),
quando avalia que a grande vantagem da concessdo, a qual, segundo a autora, constitui a
propria justificativa da sua existéncia, € a da prestagao de servicos publicos sem necessidade
de consideraveis investimentos de capitais por parte do Estado, captando com isso as sinergias
do mercado.

Ademais, temos que acrescentar que as delegacdes de servigos publicos na forma de
concessoes, em sentido amplo, partem do reconhecimento estatal de que a tarefa delegada sera
mais bem desempenhada pelo parceiro/concessiondrio, ou seja, este serd mais eficiente nas
alocacdes dos recursos necessdrios a prestacdao do servico.

Tal avaliacao € corroborada pelo seguinte exemplo concreto de interpretacdo e
aplicacdo, que interconecta o Projeto Bésico e as concessoes, € que se observa da leitura da
Mensagem n. 1.006, de 30/12/2004, do ex Presidente da Republica Luis Inédcio Lula da Silva,
ao expor as razdes do veto ao inciso Il do art. 11 do Projeto de Lei n. 2.546, de 2003 (que deu
origem as normas gerais para licitacao e contratacdo de parceria puiblico-privada no ambito da
Administracdo Publica — Lein. 11.079/2004, as quais foram enquadradas pela legislacdo
patria como espécie de concessio).

Em sua origem, o inciso II do art. 11 permitia que apenas a elaboracdo do projeto
executivo das obras fosse delegada ao parceiro privado. Avaliava-se com isso que a
Administracao Publica teria a obrigacao de realizar o Projeto Bésico das obras.

Tal situacdo, em esséncia, enquadraria as parcerias publico-privadas (PPPs) no
regime vigente para as obras publicas, ignorando a semelhanca entre as parcerias e as
concessoes. Semelhanca esta que levou o legislador a caracterizar as PPPs brasileiras como
espécies de concessdes, a patrocinada e a administrativa, as quais apenas se justificam se o
parceiro privado puder prestar os servigos contratados de forma mais eficiente que a
administracao publica.

Com o veto, abriu-se a possibilidade de elaboracdo do Projeto Bésico pelo parceiro
privado nas PPPs. Esse ponto de vista € o principal motivo pelo qual se refuta a exigéncia

prévia de Projeto Bdsico unico para as concessdes precedidas de obras publicas. Pois caso
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contréario, uma vez sendo a Administracdo Publica responsdvel por toda a concep¢do da obra,
esta assumiria os riscos decorrentes de um projeto ineficiente, ao passo que prejudicaria em
muito o emprego de praticas mais eficientes pelos proponentes.

Com a adogdo dessa visdo surge a seguinte questdo: no caso de concessoes
precedidas de obras, se as licitagdes podem ser realizadas sem o Projeto Basico, o que entdo
estd se exigindo?

A resposta poderia ser o Estudo de Viabilidade? Entende-se que ndo, pois ndo é
suficiente para caracterizar a obra, tampouco fornece com a devida precisao os custos da obra.
Pode-se dizer que a resposta € dada no Quadro 1, que resume o entendimento de Amorim

(2010):

“os elementos do Projeto Bdsico” compreendem os estudos de viabilidade e
mais os elementos do Projeto Basico necessarios e suficientes para:

a) definir os resultados pretendidos com a concessao;

b) as caracteristicas fisicas basicas essenciais do empreendimento;

¢) a qualidade dos servicos a serem oferecidos aos seus usuarios;

d) indices de desempenho aceitaveis;

e) estimativa de custos da solu¢ao proposta pelo poder concedente;

g) permitir a elaboracao do cronograma.

Quadro 1: Elementos do Projeto Basico
Essa definicdo embora seja aparentemente precisa, ainda carrega certo grau de
subjetividade quando adentramos na técnica de engenharia que, em ultima anélise, ird definir

o arranjo da obra e seus custos.

2 O Problema Regulatorio

2.1.1 Aspectos Gerais

Os leildes de concessao de infraestruturas no Pais atualmente sao realizados em sua
maioria pelas Agéncias Reguladoras (tendo a titularidade ou delegagdo expressa para isto). Na
maior parte dos casos, tendo em maos as caracteristicas do empreendimento a ser leiloado, a
l6gica por traz da atuacdo dessas Agéncias esta na defini¢do dos valores dos investimentos
necessarios (ou custo da obra), bem como dos valores dos custos de capitais, para entdo, com
base nessas taxas, determinar o valor de referéncia de leildo, que pode ser um peddgio, uma

receita anual médxima ou um valor unitdrio qualquer™. No caso da geragdo de energia

13



hidrelétrica os valores de referéncia sdo expressos em R$/MWh (leia-se: Reais por Megawatt
hora), ou seja, o quanto a geradora pode cobrar pela venda de energia no ambiente de
contratacio regulada (ACR)".

Os estudos prévios de engenharia, portanto, serdo preponderantes para a
determinacdo dos investimentos necessdrios a consecucdo do empreendimento, dai a
importancia do cuidado com sua abrangéncia e precisao.

A qualidade dos estudos que subsidiam a licitacdo de gerac@o hidroelétrica, entre
outras infraestruturas, € um dilema para o administrador, ou, no caso, para o agente regulador,
que pode ser retratado na seguinte questdo: tendo em vista que o regulador entende que seu
projeto de referéncia pode ndo ser a op¢do mais eficiente, que este ndo se responsabiliza pelas
solucdes técnicas apontadas pelos estudos e que os custos de desenvolvimento sdo crescentes,
quanto compensa o aprofundamento em estudos, investigacdes e avaliacdes prévias para esse
projeto de referéncia?

Tal questionamento pode ser traduzido pelo Grafico 1, que mostra a relagdo entre

custos de desenvolvimento e nivel de incertezas do objeto a ser licitado:

Nivel de

Incertezas

ANi, {
ANi, {

»
>

Custo de

Desenvolvimento

Grafico 1 — Custos de Desenvolvimento vs. Nivel de Incertezas

O gréfico mostra que, no desenvolvimento de um projeto, o nivel de incertezas
diminui a medida que se avanga nos estudos e investigacdes prévias. Todavia, quanto mais se
avanga no desenvolvimento, para a redu¢do de um mesmo nivel de incertezas, hd um
incremento consideravel nos custos. Para novos trabalhos, fica a sugestao de desenvolvimento
do grafico acima, que pode ser aplicado a varias infraestruturas distintas, com o objetivo de se

confirmar o formato da curva e se obter o ponto de equilibrio.
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O fato de o agente regulador ndo se responsabilizar pelas solucdes técnicas dos
estudos disponibilizados que servirdo de base para os proponentes significa dizer que o
regulador tem incentivos concretos a ndo querer despender demasiada forca de trabalho e
recursos financeiros no dimensionamento do projeto de referéncia, principalmente quando
deparado com prazos curtos, recursos escassos e falta de capacidade humana para
acompanhamentos dos projetos.

Embora haja tal incentivo implicito, avalia-se que o agente regulador deve buscar o
maximo para se chegar a proposta mais eficiente, uma vez que ela subsidiard, em ultima
andlise, a definicdo dos valores de referéncia do leildo.

Trata-se, portanto, de um poder-dever a ser observado pelo agente regulador, na
medida em que estudos mal elaborados podem ocasionar distor¢cdes de pregos, entre outros
problemas, impactando a prestacdo adequada do servi¢o ou, como no caso, a exploragao do
potencial hidrelétrico com potencial repercussao na seguranca energética do Pais.

Esclarece-se, oportunamente, que a geracio de energia elétrica ndo € uma prestacdo
de servico publico em si. O que € licitado € a exploracdo do potencial hidrelétrico que
constitucionalmente pertence a Unido, independente da dominialidade do corpo hidrico, seja
federal ou estadual. No entanto, o tratamento que se dd em todo o caso € a equiparacdo desse
tipo de empreendimento com as concessoes, permissdes e autorizacdes de servigos publicos
precedidas da execugdo de obra publica.

A fundamentacdo para este entendimento estd prescrito no art. 4° da
Lei n. 9.074/1995, quando prevé que as concessdes, permissdes e autorizagdes de exploracio
de servicos e instalacdes de energia elétrica e de aproveitamento energético dos cursos de
dgua serdo contratadas, prorrogadas ou outorgadas nos termos daquela e da Lei n. 8.987/1995
(conhecida como a Lei das Concessoes), e das demais.

Segundo Santiago Junior (2010), a 16gica adotada pelo legislador foi criar o minimo
de restri¢cdes para as pequenas instalagdes hidrdulicas, um nivel intermedidrio de restrigdes
para instalacdes médias destinadas a autoproducdo e, enfim, instituir um quadro mais
complexo para as grandes instalacdes hidroelétricas destinadas ao abastecimento do mercado.

Desse modo, o problema regulatério encontra-se exatamente na definicao dos valores
caracterizadores do empreendimento: investimentos da infraestrutura e o valor de referéncia
da energia elétrica. Tais informagdes traduzem aquilo que o agente regulador precisa saber

com a maxima precisdo possivel: a valoracdo do bem a ser licitado, em um ambiente de
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assimetria de informacdes, auséncia de competitividade, tempo exiguo e restricdes

orcamentarias.

2.1.2 Fases da Implantac¢io de Aproveitamentos Hidrelétricos

A implanta¢do de um aproveitamento hidrelétrico segue um rito consagrado no Pais
ha algumas décadas. Tomando-se por base o Manual de Inventério elaborado pelo MME em
conjunto com o Centro de Pesquisas de Energia Elétrica (CEPEL), 3* edicdo de 2007, as
etapas de estudos e projetos para implantacdo de um aproveitamento hidrelétricos seguem a
seguinte ordem: Estimativa do Potencial Hidroelétrico; Inventdrio; Viabilidade; Projeto

Basico; Projeto Executivo, cujas caracteristicas estao listadas na Tabela 1.

Tabela 1 — Etapas para Implantacao de Aproveitamentos Hidrelétricos.

Etapa Caracteristica

Etapa em que se procede a andlise preliminar das caracteristicas da bacia hidrografica,
especialmente quanto aos aspectos topograficos, hidrolégicos, geolégicos e ambientais,
no sentido de verificar sua vocacdo para geracdo de energia elétrica. Essa andlise,
exclusivamente pautada nos dados disponiveis, € feita em escritério e permite a primeira
avaliacdo do potencial e estimativa de custo do aproveitamento da bacia hidrogréfica e a
definicdo de prioridade para a etapa seguinte.

Estimativa do
Potencial
Hidroelétrico

Caracteriza-se pela concep¢do e andlise de vdérias alternativas de divisdo de queda para a
bacia hidrogréfica, formadas por um conjunto de projetos, que sdo comparadas entre si,
visando selecionar aquela que apresente melhor equilibrio entre os custos de implantagao,
beneficios energéticos e impactos socioambientais. Essa andlise é efetuada com base em
Inventario dados secunddrios, complementados com informagdes de campo, e pautado em estudos
bdsicos cartograficos, hidrometeorolégicos, energéticos, geoldgicos e geotécnicos,
socioambientais e de usos multiplos de dgua. Dessa andlise resultard um conjunto de
aproveitamentos, suas principais caracteristicas, indices custo/beneficio e indices
socioambientais.

Sdo efetuados estudos mais detalhados, para a andlise da viabilidade técnica, energética,
econdmica e socioambiental que leva a definicdo do aproveitamento 6timo que ird ao
leildlo de energia. Os estudos contemplam investigacdes de campo no local e
compreendem o dimensionamento do aproveitamento, do reservatério e da sua drea de
influéncia e das obras de infraestrutura locais e regionais necessdrias para sua
implantacdo. Incorporam andlises dos usos multiplos da dgua e das interferéncias
socioambientais. Com base nesses estudos, sdo preparados o Estudo de Impacto
Ambiental (EIA) e o Relatério de Impacto Ambiental (RIMA) de um empreendimento
especifico, tendo em vista a obten¢do da Licenca Prévia (LP), junto aos o6rgdos
ambientais.

Viabilidade

O aproveitamento concebido nos estudos de viabilidade é detalhado, de modo a definir,
com maior precisio, as caracteristicas técnicas do projeto, as especificagcdes técnicas das
obras civis e equipamentos eletromecénicos, bem como os programas socioambientais.
Deve ser elaborado o Projeto Bdsico Ambiental com a finalidade de detalhar as
recomendacdes incluidas no EIA, visando a obtencdo da Licenca de Instalagdo (LI), para
a contratagdo das obras.

Projeto Bésico

Contempla a elaboragdo dos desenhos dos detalhamentos das obras civis e dos
equipamentos eletromecanicos, necessdrios & execucdo da obra e a montagem dos
equipamentos. Nesta etapa sdo tomadas todas as medidas pertinentes a implantacdo do
reservatdrio, incluindo a implementacido dos programas socioambientais, para prevenir,
minorar ou compensar os danos socioambientais, devendo ser requerida a Licenca de
Operacio (LO).

Projeto Executivo
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Com base na Tabela, vé-se que os potenciais hidrelétricos sdo licitados com os
EVTEs e com a licenga ambiental prévia.

A exigéncia para o licenciamento ambiental prévio decorre da Lei n. 10.847/2004 e
de seus regulamentos. J4 para a qualidade dos estudos, ou seja, a sua precisao, retorna-se ao
centro da questdo deste artigo, quando citamos o inciso XV do art. 18 da Lei n. 8.987/1995,
ao exigir “os elementos do Projeto Bdsico”. A partir disto, de maneira a atender tal
prescricdo, a questao passa a ser entdo se 0 EVTE € adequado para a realizacao da licitacdo da
forma que atualmente é feito.

Para respondé-la faz-se necessario discorrer um pouco mais sobre as fases e atuagcdo

de cada agente.

2.1.3 Atuacdo de Cada Agente do Setor

A Figura 1 (pag. 19) ilustra em trés fases o desenvolvimento dos estudos, a licitagdo,
e a atuacdo de cada um deles. Essa formatagdo, em trés fases, € histérica e remonta a vocagao
brasileira pela geracdo hidroelétrica, derivando dai a dependéncia em torno de 80% da energia
elétrica do pais desse modal energético.

O que se acrescentou nessa Figura, nos dltimos anos, foi a EPE, criada em 2004, que,
entre outras finalidades, foi concebida de forma a suprir a demanda por planejamento no
setor, cuja deficiéncia fora identificada como uma das causas da crise energética de 2001.

Assim, tendo em vista o fluxo cldssico dos estudos para empreendimentos de geracao,
descreve-se expeditamente a atuacdo de cada um desses agentes.

O Empreendedor € a figura do agente interessado em desenvolver estudos sobre uma
bacia hidrografica ou parte dela, de modo a se identificar os potenciais hidroenergéticos,
traduzidos pelo conjunto localizagdo — vazdo — queda, que fundamentardo a estimativa do
potencial, os estudos de inventério (que fardo a identificagdo das possiveis localiza¢des) e por
fim o EVTE, com base na razao custo X beneficio.

Este agente, portanto, pode ser um interessado privado, uma empresa estatal com
atuacdo no setor ou mesmo um consorcio dessas empresas, ou mesmo a propria EPE, como
serd visto.

Em cada parte da primeira fase, conforme Figura 1, os estudos sdo aprovados pela
Aneel. Aprovado o EVTE, estando apto a participar do certame, os valores despendidos na
elaboragdo dos estudos sao ressarcidos pelo vencedor da licitacdo (caso ndo seja 0 mesmo que
elaborou os estudos prévios), cujos valores também sao ratificados pela Agéncia Reguladora.
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Os procedimentos gerais para registro e aprovacdo de EVTEs é regulamentado pela
Resolucdo Aneel n. 395/1998, competindo a Superintendéncia de Gestdo e Estudos
Hidroenergéticos (SGH) aprovar os estudos e projetos, bem como determinar o
aproveitamento 6timo" e as atividades de hidrologia relativas aos aproveitamentos de energia
hidrelétrica.

Cumpre registrar que a Resolugdo Aneel n.395/1998 ndo estabelece critérios de
qualidade para as anélises. Por essa razdo a equipe da SGH realiza andlises caso a caso por
intermédio de Notas Técnicas que subsidiam os despachos de aprovac¢do dos EVTEs por parte
da Agéncia.

Assim, a func@o da Aneel € proceder a fiscalizacdo da elaboracdo dos estudos de
inventdrio e viabilidade. Além disso, € responsavel pela execucao do procedimento licitatério,
que atualmente € realizado por meio de leildes reversos, de onde se obtém dos interessados
lances decrescentes em relagdo ao valor de referéncia em R$/MWh, o qual é previamente
disponibilizado aos interessados no edital.

Cumpre registrar que essas competéncias eram atribuidas a Aneel antes da
reestruturacdo do setor ocorrida em 2004. A partir da Lein. 10.848/2004, tais funcdes
passaram a compor o rol das competéncias do poder concedente (MME) que, inclusive,
passou a ser responsdvel pela inclusdo no programa de licitacdes de concessdes. No entanto,
por intermédio do instituto da delegacdo, tais atividades ainda sdo exercidas pela Agéncia
Reguladora.

A EPE por seu turno integrou vdarias funcdes, entre elas a de definicio do
aproveitamento 6timo de uma bacia hidrogréfica, que antes de 2004 competia a Aneel. Além
disso, no que diz respeito as licitacdes de geracdo hidrelétrica, passou a ter um grande
protagonismo.

De posse dos EVTEs dos Empreendedores, os quais ficam disponiveis para consulta
junto a Aneel para os interessados, a Empresa tem a prerrogativa de realizar otimizacgdes
naqueles estudos, com o fito de se definir o preco de referéncia, que representa o valor de
referéncia do leildo a ser ratificado pelo poder concedente, representado pelo MME.

A EPE, em verdade, procede de modo andlogo a um interessado na licitacdo,
realizando otimizagdes de cardter técnico, tanto em arranjos, quanto em planilha de custos, ou
seja, propondo alternativas a proposta dos Empreendedores, aproveitando-se dos estudos ja
realizados por estes, de modo a calcular de forma mais adequada possivel, para os usudrios e

para os competidores, o valor da energia, que futuramente compora o valor das tarifas.
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Fases MME ANEEL EPE EMPREENDEDOR CONCESSIONARIO

Estimativado
Potencial
)\
Estudosde
\l/ Inventario
Ato de Aprovagdo
dos Estudos de v
Inventario
Estudosde
Estudos prévios, ‘l/ \]/ Viabilidade -
3 Inclui EIA/RIMA
preparagdo para Ato de Aprovagdo Otimizag&o dos
realizagdo da licitagdo dles EualesGle Estudosde
Viabilidade Viabilidade
2 2
Obtengdo da . Obtengdodo
DRDHjuntoa Dl dohCMR Licenciamento
ANA (RN Prévio
Autorizagdo para
arealizagdo do
Leildo
i3 realizagdo do
Leildo Leilio
Elaboragdo do
\l/ Projeto Bésico
j 7
Ato de.Aprov’a?ao Obtencioda
do Projeto Basico Licencade
Instalagdo
v
Elaboragdo do
Projeto finais e Projeto Executivo
operagao e Construgdo
I\
Obtengdoda
Licenga de
Operagdo
v
Fiscalizagdo Inicio da Geragdo

Figura 1 — Etapas e Fluxo de Implantacao de Aproveitamentos Hidrelétricos (Versao

Classica").

O exercicio dessa prerrogativa da EPE € de extrema importancia para o sucesso do
modelo atual basicamente por dois motivos: em primeiro lugar, o histérico dos leildes vem
mostrar que ndao ha uma concorréncia ampla em decorréncia do ndmero limitado de
interessados, situacao esta que reduz a possibilidade de competi¢do por lances nos leildes. Em
segundo lugar destaca-se o efeito mitigador da assimetria de informagdes, que surge a partir
do momento em que se permite que o Empreendedor participe também da licitacdo, pois,
como serd debatido a frente, este possui fortes incentivos em restringir o acesso dos demais

interessados a todos os estudos e informacdes levantadas sobre o empreendimento.
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Em sintese, a otimizacdo da EPE € essencial para a reducdo de certas ineficiéncias que,
de forma recorrente, surgem nos estudos dos Empreendedores e, caso ndo fossem previamente
avaliados pela Empresa, concorrer-se-ia para valores de energia potencialmente lesivos a
sociedade.

Com isso, em sentido amplo, a EPE também detém uma fun¢do regulatéria, ao passo
que define os valores de referéncia da energia a ser leiloada.

Ademais, além de proceder ao controle técnico dos EVTEs, a propria EPE tem
competéncia para apresentar estudos para fins de gerac¢do, atuando como um Empreendedor,
dispensando-se assim, € claro, as otimizagdes.

Apenas recentemente foram conduzidos estudos para licitacdo de empreendimentos de
responsabilidade da propria EPE, a qual realizou a contratagio dos EVTEs dos
empreendimentos: UHE Teles Pires (1.820MW), UHE Sao Manuel (700MW) e UHE Sinop
(400MW), localizadas no rio Teles Pires em Mato Grosso.

Por fim, com os subsidios da EPE e da Aneel, o MME atesta quais os
empreendimentos serdo leiloados, as condi¢des gerais para exploragdo do potencial
hidrelétrico, além de ratificar o valor do CMR.

Paralelamente a essa cadeia de fungdes diretas relacionadas a licitacdo de concessoes
para exploracdo de potenciais hidrelétricos, destaca-se o controle externo exercido pelo TCU,
que realiza o acompanhamento concomitante, € em estagios, dos procedimentos de outorga,
envolvendo desde o exame das premissas dos EVTEs, até as exigéncias legais relativas ao

edital e contratos de concessao, cujos fundamentos apresentam-se na sequéncia.

3 Controle Externo Exercido nas OQutorgas de Concessao de Exploraciao
de Potenciais Hidrelétricos

3.1 Fundamentos e Limites para o Controle nas Outorgas de Concessoes de

Exploragdo de Potenciais Hidrelétricos.

O objetivo desse item € destacar os fundamentos legais e histéricos que contribuiram
para uma atuacdo efetiva do TCU nos acompanhamentos de concessdo de outorgas,
discorrendo resumidamente também sobre os limites dessa atuagdo, e assim concorrer para
um melhor entendimento das agdes praticadas pelo Tribunal nos acompanhamentos dos
leildes de geracdo hidrelétrica, sem, todavia, aprofundar em discussdes conceituais que

possam se distanciar do foco deste artigo.
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Zymler at. al. (2005) traca um pequeno histérico sobre a evolugdo do controle externo
sobre as agéncias reguladoras. Segundo os autores, quando a prestacdo de servigos publicos
era provida por empresas estatais, o controle externo concentrava-se em analisar as prestacoes
de contas daquelas entidades, isto é, nos atos de gestdo dos administradores, praticados
durante o exercicio das atividades-meio das empresas, deixando para um segundo plano a
andlise de desempenho dessas entidades na condi¢@o de provedoras de servicos publicos.

Com as proposta de reformulacdo do Estado, o advento das privatizagdes de estatais e
a conseqiiente transferéncia de delegacdo a iniciativa privada da prestacdo de servigos
publicos por meio dos institutos da concessdo, permissdo e autorizagdes, implementou-se o
modelo regulatério que trouxe ao poder concedente instrumentos para atuar mais
intensivamente na regulamentagdo, contratagcdo e fiscalizacdo das delegacdes, sem responder
diretamente pelo provimento do servi¢o propriamente dito.

Dada essa transformacdo, e tendo em vista os impactos econdmicos e sociais dessas
delegacdes, o TCU evoluiu sua forma de atuar, tendo também por objeto de fiscalizacdo e
acompanhamento o desempenho dos entes publicos, passando-se a analisar a eficiéncia das
entidades reguladoras, quanto a que a Lein. 8.987/95 (Lei das Concessdes) definiu como
servico adequado, mormente, nos quesitos referentes a qualidade, modicidade tariféria,
continuidade do servigo e universalizagao.

A primeira instrucdo normativa do TCU que tratou do tema foi a IN TCU n. 10/1995,
posteriormente substituida pela IN TCU n. 27/1998, atualmente vigente.

O TCU, em 1998, criou uma Secretaria voltada exclusivamente para a andlise dos
processos de privatizacdo e controle da regulacdo: a Secretaria de Fiscalizacdo de
Desestatizacdo (Sefid). De modo a melhor atender ao controle da regulagdo, a partir de 2011,
a Secretaria foi desmembrada em Sefid-1 e Sefid-2.

No que tange os limites dessa atuacdo, faz-se remissdao ao voto revisor do Exmo.

Ministro Benjamin Zymler no processo TC 016.128/2003-2, cujos trechos a seguir expressam

o entendimento vigente dentro do TCU sobre o controle das concessoes de servigos publicos:

“31. Finalmente, ressalto que, no exercicio do controle externo das concessdes de servigos publicos, o
TCU se defronta com dois tipos de atos praticados pelas agéncias reguladoras: os vinculados e os discriciondrios.
Quando os atos supostamente irregulares forem do primeiro tipo, ou seja, quando as entidades reguladoras
tiverem violado expressa disposicdo legal, o Tribunal pode determinar a esses entes que adotem as providéncias
necessdrias a corre¢do das irregularidades detectadas. Por outro lado, quando se tratar de atos discriciondrios,

praticados de forma motivada e visando satisfazer o interesse publico, esta Corte de Contas pode unicamente
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recomendar a adocdo de providéncias consideradas por ela mais adequadas. Afinal, nessa dltima hipétese, a lei
conferiu ao administrador uma margem de liberdade, a qual ndo pode ser eliminada pelo TCU.
32. Contudo, se o ato discriciondrio sob enfoque contiver vicio de ilegalidade ou se tiver sido

praticado por autoridade incompetente, se nao tiver sido observada a forma devida, se 0 motivo determinante e

declarado de sua prdtica ndo existir ou, ainda, se estiver configurado desvio de finalidade, esta Corte de Contas

serd competente para avalid-lo e para determinar a adocdo das providéncias necessdrias ao respectivo
saneamento, podendo, inclusive, determinar a anulacdo do ato em questdo. Assim sendo, serd sempre necessiria
uma andlise caso a caso para determinar a existéncia de um desses vicios ensejadores da acdo corretiva do TCU.”

Grifos acrescidos.

Levando-se ainda em consideracio o voto do Exmo Ministro no
Acérdao TCU 2138/2007, relativo ao acompanhamento de leildo para outorga de concessao
para geracdo elétrica da Usina de Santo Antonio, consignou-se que a fiscalizacdo exercida
pelo TCU, nas atividades regulatdrias, possui carater de ancilaridade ao Poder Concedente,
tratando-se, portanto, de um controle de segunda ordem, cujos limites se estabelecem na

esfera de discricionariedade conferida ao agente regulador.

3.2 Atuacdo do TCU.

As licitagdes para contratacdo de energia e a outorga de concessdo de novos
empreendimentos de geracdo sdo regidas pela legislacdo setorial especifica, especialmente
pela Lei n. 10.848/2004, Lei n. 8.987/1995, pela Lei n. 9.074/1995 e Lei n. 8.666/1993. No
ambito do TCU, a matéria estd regulada pela Instru¢do Normativa do TCU n. 27, de
2/12/1998.

A Resolugdo do TCU n. 240 estabelece que as Sefids tém como drea especifica de
atuacdo a fiscalizac@o e a avaliacdo da outorga de obras e servigos publicos e de atividades
econOmicas dos setores de infraestrutura e, entre outras, da atuacdo dos entes reguladores.
Desde janeiro de 2011, o acompanhamento dos processos de outorga de geracdo, por seu
turno, compete a Sefid-2.

Como serd visto, no entanto, a despeito dessa competéncia da Sefid-2, cada vez mais
os acompanhamentos envolvem outras Secretarias do Tribunal, cujas especialidades vem
melhor qualificar o controle, entre as quais destacam-se a analise de investimentos, drea de
atuacdo das Secretarias de Obras, e a de meio ambiente, atualmente a cargo da 8* Secretaria

de Controle Externo.
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O acompanhamento dos processos de geracdo € regido pela Instru¢do Normativa
TCU n. 27/1998, a qual definiu que a fiscalizagdo dos processos de outorga de concessio ou
de permissdao de servicos publicos em geral deve ser concomitante, sendo o seu
acompanhamento realizado em estdgios, mediante andlise de documentacdo remetida pelo
poder concedente ou licitante.

Eno 1° estdgio em que sdo analisados, entre outros itens, o relatério sintético sobre os
EVTEs do empreendimento e os estudos de impactos ambientais. E, em termos regulatérios, o
estdgio maior demanda de andlises econdmico-financeiras. Os demais visam a verificar a
regularidade do certame com andlise dos procedimentos licitatrios € as minutas de editais e
contratos.

Para os certames de geracdo hidrelétrica, os EVTEs, em dltima instancia, tem por
objetivo determinar o valor de referéncia para a licitagdo, calculado pela EPE, e dado em
R$/MWh.

A metodologia empregada para se determinar esse valor € avaliada pelo TCU no
1° estagio de acompanhamento, e, definidos os parametros chave do empreendimento, (tais
como poténcia e energia; receitas; investimento; despesas operacionais; custos ambientais;
parametros financeiros vida ttil do projeto, custo de capital préprio, etc); financiamento;
tributos e encargos), monta-se o fluxo de caixa do empreendimento.

Conceitualmente, o fluxo de caixa é o instrumento que relaciona as entradas e saidas
(desembolsos) de recursos monetdrios no ambito de uma empresa em determinado intervalo
de tempo e possibilita analisar a atratividade do negdcio.

Desconta-se, entdo, o fluxo de caixa do empreendimento pela taxa considerada atrativa
e determina-se a Tarifa de Equilibrio (preco teto) do empreendimento ao trazer o Valor
Presente Liquido (VPL) do fluxo de caixa a zero. Desse modo, tendo em vista a técnica
financeira, considera-se que essa taxa € a propria Taxa Interna de Retorno (TIR).

Dos parametros necessdrios para se montar o fluxo de caixa, os dois mais
preponderantes sao o investimento (que representa o quanto vai custar a obra) e o custo de
capital préprio (que responde pela taxa de desconto empregada no fluxo de caixa).

Reduzindo-se ao investimento e ao custo de capital préprio os pardmetros necessarios
para a determinacdo do valor teto, a figura abaixo esquematiza a montagem de um fluxo de
caixa, que resultard na Equacgdo 1, a qual s6 pode ser resolvida por intermédio de sucessivas

iteracOes. Arbitra-se o valor da energia até que convirja para a solucao apresentada (= 0).
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No exemplo da Figura 2, existem trés saidas representando os custos iniciais de
implantacdo do empreendimento. No restante do fluxo, encontram-se as receitas como funcao

do Valor de Referéncia, em R$/MWh, do terceiro ao enésimo periodo.

R(cmr)3  R(cmr)a  R(emr)s  R(ewmr)e  R(cvr)7  R(cvr)s  R(cMmR)9 R(cmR)n
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Figura 2 — Exemplo de Fluxo de Caixa.

R(V’r]E B
(1+ij= Z (1+ Tx]‘ =0

Onde:

Inv; = investimento no periodo i;

Vr = valor de referéncia — valor a ser encontrado;
R(Vr); = receita como fun¢ao do Vr no periodo i;

Tx =igual a Taxa Interna de Retorno, dada pelo Custo de Capital Proprio;

O valor dos investimentos é parte do EVTE, e é elaborado com base em uma série de
estudos de engenharia interligados e interdependentes entre si tais como: levantamentos
geoldgicos; restituicdes topograficas; condicionantes ambientais estabelecidas pelo 6rgao
licenciador e/ou de recursos hidricos; e o arranjo do empreendimento (a obra em si, derivado
de um pré-dimensionamento, onde ja constam elementos graficos que definem, entre outras
coisas, a forma e o tipo do barramento, inclusive com o nimero de miquinas, tomada d’agua,
vertedouro, etc.).

Atualmente é de praxe que nos acompanhamentos de geracdo a avaliagdo dos
investimentos fique a cargo das Secretarias de Obras do TCU, cujas expertises permitem uma
avaliacdo mais precisa sobre os quantitativos (quantidades de insumos € servi¢os) € precos
unitarios do or¢camento que definird o custo da obra.

Nos ultimos trés anos, desde o acompanhamento das hidrelétricas do Rio Madeira

(Jirau e Santo AntOnio), as Secobs identificaram vérios achados que informavam sobre o
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comprometimento da qualidade dos estudos, quer dizer, do objetivo final dos estudos, que sdao
identificar com precisdo adequada o que o poder publico esté de fato licitando.

Ja se discorreu que nas outorgas para concessoes de infraestrutura, o que se licita ndo é
o projeto (que se pode chamar de projeto de referéncia), mas sim a prestacdo do servico. Na
geracdo nao € diferente, os estudos desenvolvidos pelos Empreendedores e posteriormente
otimizados pela EPE, nada mais sdo do que referéncias para as propostas dos interessados.

O foco do controle, desse modo, passa a ser a defini¢do do valor teto da energia que
serd licitada. Os acompanhamentos realizados pelo TCU, com base nos achados das
Secretarias de Obras, vém mostrando que muitos estudos apresentados ndo apresentam com
clareza o objeto a ser licitado. Em outras palavras, significa que o poder concedente nio tem
razodavel certeza se os valores teto para a energia realmente refletem fidedignamente o retorno
do investimento que estd se fazendo e, por conseguinte, se a tarifa serd lesiva ou nio para os
consumidores de energia elétrica, ou mesmo se ha uma remuneragdo justa aos interessados
pela implantagdo do empreendimento.

Existem argumentos que asseveram que a concorréncia entre interessados mitiga esse
efeito, que esta seria entdo a responsavel pelo real equilibrio na defini¢do do valor da energia.
No caso dos leildes de geracdo, pelo menos em parte, essa ponderagdo ndo se sustenta, pois
para alguns empreendimentos existe pouca competi¢do nesse tipo de leildo (principalmente
nos de grande porte), como pode ser observado na Tabela 2, que traz o nimero de
concorrentes dos ultimos leildes de geragao hidroelétrica.

Destarte, dada a pouca competicdo nesse tipo de certame, seria de se esperar que o
poder publico fosse mais rigoroso ou cauteloso na precificacdo do valor de referéncia (ou
teto) para o leildo, pois, num ambiente de pouca concorréncia, em tese, como demonstrado
por Krischna (2010), os desdgios tendem a ser menores do que em um ambiente com elevada
concorréncia™’.

Paralelamente a qualidade, foi comentado que ndo ha uniformidade quanto ao minimo
que deve ser realizado em termos de estudos prévios. E fato que os empreendimentos de
geracdo hidrelétrica sao complexos e merecem tratamentos diferenciados entre eles, mesmo
porque, nao é possivel replica-los, cada hidrelétrica € inica, das menores as maiores.

Essa falta de definicdo clara do minimo que deve ser realizado estd intimamente
correlacionada a auséncia de precisdo do termo ‘“‘elementos do Projeto Bdsico”, pois, sobre
esta realidade, muitos estudos t€m sido considerados precdrios pelos acompanhamentos

realizados pela Secretaria de Obras do TCU.
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Tabela 2 — Ultimos acompanhamentos realizados pelo Tribunal de Contas da

Uniao.
Aproveitamento Hidrelétrico Niimero de Referéncia Lance Vencedor | Desagio
Empreendedores (R$/Mwh) (R$/MWh)

Jirau (3.300MW) 2 consorcios 91,00 71,40 21,5%
R$ 8,7 Bilhdes, Leildo n. 005/2008
Santo Antonio (3.150MW) 3 consoércios 122,00 78,87 35,35%
R$ 9,5 Bilhdes, Leildo n. 005/2007
Belo Monte (11.200MW) 2 consorcios 83,00 78,00 6,0%
R$ 19 Bilhdes, Leildo n. 006/2009
Colider (300MW) 5 empresas e 2 116,00 103,42 10,8%
R$ 1,3 Bilhdes, Leildo n. 003/2010 consorcios
Ferreira Gomes (252MW) 3 empresas e 2 83,00 69,82 15.9%
R$810,7 Milhdes, Leildo n. 003/2010 consorcios
Garibaldi (177,9MW) 3 empresas e 2 133,00 108,00 18,8%
R$719,3 Milhdes, Leildo n. 003/2010 consorcios
Teles Pires (1.820MW) 4 consorcios 87,00 58,35 32,9%
RS$ 3,3 Bilhdes, Leildo n. (004/2010)

Ja foram identificados alguns problemas decorrentes das licitacdes de geracao
hidrelétrica realizadas com base em EVTEs. A partir disso, originou-se corrente de
pensamento que consigna que a licitagdo deveria ser realizada com o Projeto Basico, como
defende Souza (2009), trazendo mais precisdo para a determinacdo do objeto e, por
conseguinte, dos seus custos.

Nao se avalia que esteja adequada esta visdo, pois, se por um lado permite o poder
concedente ter mais conhecimento do que se estd licitando, por outro, causa outros tipos de
entraves, como ja dito anteriormente, quando se cita, por exemplo, o custo € o tempo
necessarios para a execucdo do Projeto Bdsico e, também, por praticamente inviabilizar
otimizacdes realizadas pelos que irdo explorar o potencial hidrelétrico, ferindo assim o cerne
das concessoes, que € aproveitar otimiza¢des do mercado.

A precariedade dos estudos apresentados pode gerar grandes efeitos negativos na
exploracdo do potencial hidroenergético e, desse modo, na prestacdo dos servigos publicos de
energia elétrica (distribuicao e transmissao). Como critério para a anélise da ocorréncia desse

impacto negativo, podem ser cotejadas as condicdes que, conforme o § 1° do art. 6° da
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Lei n. 8.987/1995, comportam a prestacio adequada dos servigos publicos tais como a
modicidade tarifdria, continuidade, eficiéncia e seguranca.

Desse modo, no préximo item, serdo destacados os efeitos potencialmente negativos
originados da precariedade dos EVTEs na identificacdo do objeto a ser licitado, que, em
ultima andlise, decorrem da falta de precisdo legislativa quanto a qualidade dos projetos que

devem ser submetidos a outorga de concessoes de infraestrutura em geral.

4 Implicacoes Regulatorias da Imprecisao do Termo ‘“Elementos do
Projeto Basico” e Controle Externo

4.1 Impactos na Geracao de Energia Elétrica e Achados do TCU.

Como ja abordado, o principal pressuposto de qualidade empregado nos projetos diz
respeito a adequacao da sua finalidade. Portanto, um projeto que ndo atenda as especificacoes,
ndo tenha detalhamento e informacdes suficientes para o cumprimento do objetivo a que se
propde, ndo é um projeto de qualidade.

Nessa linha de raciocinio, poder-se-ia realizar um exercicio de pensamento para se
elencar possiveis consequéncias de um EVTE ndo consentaneo. Todavia, em vez disso, faz-se
enumerac¢do das ocorréncias concretas e identificadas pelas Secretarias de Obras do TCU em

acompanhamentos de licitagdes de outorga de potenciais hidrelétricos.

4.1.1 Deficiéncias na Caracterizacao do Objeto

O caso mais emblemdtico quanto a defici€ncia na caracterizacdo do objeto a ser
licitado ocorreu na licitacdo da Usina Hidrelétrica de Jirau, no Rio Madeira, Estado de
Rondonia.

O leilao foi vencido pelo Consércio Energia Sustentdvel do Brasil, que ofertou o
valor de R$ 71,40/MWh, ante um valor de referéncia de R$ 91,00/ MWh. No momento do
leildo, além do alto desdgio observado de 21,5%, o que chamou a atencdo foi a inusitada
proposta de alteracdo de eixo proposta pelo consércio vencedor, em nove quilometros a
jusante, em relacdo a localizacdo original do aproveitamento previsto tanto nos EVTEs,
quanto no inventéario, que subsidiaram a EPE na defini¢io do valor maximo pela energia

elétrica objeto do leildo.
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E importante lembrar que as empresas Furnas e Norberto Odebrecht foram, conforme
definido no item 2.1.3., os Empreendedores da Usina de Jirau, ou seja, foram responsaveis
pelos estudos prévios que subsidiaram o leildo. Além disso, puderam participar em consorcio
da licitacdo. Tal condicdo fazia dessas empresas as grandes favoritas, haja vista, além de
terem informacdes privilegiadas sobre o empreendimento, ja terem logrado €xito com a Usina
de Santo Antb6nio, cujo leildo ocorrera pouco antes, € no qual também eram os
Empreendedores. Essa Usina localiza-se no mesmo rio Madeira, estando a jusante de Jirau.

A época tal proposta lancou suspeicdo sobre a adequacdo dos estudos de Furnas e
Odebrecht, uma vez que, por intermédio da imprensa, o Consércio vencedor alegou que a
obra ficaria R$ 1 bilhdo mais barata e o prazo de execugdo se reduziria em 1 ano com a
alteracao de eixo.

Chamado a se manifestar sobre a alteracdo em sede de representacdes de
parlamentares, o TCU prolatou o Acérdao 1476/2008, em cujo relatdrio o Relator considerou
que, na hipétese de ndo interferéncia na geragdo de Santo Antdnio e nem na ocorréncia de um
nivel maior de degradacdo ambiental, o novo arranjo era bem mais vantajoso do que o
proposto nos estudos prévios, na medida em que hd uma diferenca significativa no valor da
obra e no prazo de execucao.

Um ponto interessante diz respeito a restituicdo dos custos dos empreendedores. Os
custos dos EVTEs que subsidiam a licitagdo sdo restituidos e auditados pela Aneel, que ao
final acrescenta ao edital o respectivo valor. No caso em questdo, o consorcio vencedor teve
de ressarcir os empreendedores um EVTE que nao foi utilizado.

Este evento mostrou que ndo foram realizadas as investigacOes necessdrias para a
determinagdo mais eficiente do local da obra. Acredita-se que tal situacdo provavelmente fora

originada na fase de inventario.

4.1.2 Modicidade Tarifaria

O conceito de modicidade tarifaria ndo pode ser entendido de forma isolada. Nao basta
que as tarifas da concessdo do servigo publico sejam mddicas, € imperioso que a sua prestacao
seja econdmica e financeiramente vidvel, caso contrdario, outros requisitos do servico
adequado podem ser afetados tais como seguranca, qualidade e continuidade, o que, no

ambiente da energia elétrica, pode ser correlacionado a confiabilidade do Sistema.
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No que tange aos EVTEs destinados a licitagdo para outorga de geracdo hidroelétrica,
esse € um ponto fundamental que é traduzido numa questdo bastante simples, mas dificilima
de ser respondida sem que se tenha em maos estudos e levantamentos apropriados: qual o
custo estimado da obra?

Problemas nessa 6rbita sdo inimeros, mas destaca-se aqui o caso da avaliacdo de
escavacdo em rocha e solo nos canais de adug¢do de Belo Monte (rio Xingu, Pard).

Tais estruturas sao fundamentais para a execucdo do empreendimento, com elevados
custos, e que foram pensados de modo a se reduzir a drea alagada e assim adequar as
exigéncias ambientais.

De uma maneira geral, a EPE realizou otimizacdes nos estudos dos empreendedores.
Quando da andlise das escavagdes dos canais de aducdo, a Empresa, com base em dados
cartograficos mais precisos, identificou grandes diferengas na altimetria, com diferengas que
chegavam a 11m, com grandes impactos na escavacdo de rochas e solo. As tabelas abaixo
demonstram as diferencas de volume identificadas pelo relatério n. EPE-DEE-RE-036/2009-
10, de 24/07/2009 da EPE, considerando os canais direito, esquerdo e o trecho de juncao,

considerando a unido desses canais, formando apenas um.

Tabela 3 — Variacao Volumétrica de Escavacao em Solo e em Rocha — Canais de
Aducao Direito e Esquerdo.

Volumes Totais

Canal de Escavagao em Solo (10° m?) Escavagao em Rocha (10° m?)
Derivagao Desenvolvedor EPE Variacéo % Desenvolvedor EPE Variagédo %
Direito 35.650,0 33.293,2 -2.356,8 -7 21.450,0 15.169,6 -6.280,4 -29
Esquerdo 42.100,0 42.104,6 4.6 0 16.650,0 9.966,1 -6.683,9 -40
TOTAL 77.750,0 75.397,8 -2.352,2 -3 38.100,0 251357 | -12.9643 | -34

Fonte: Relatério n. EPE-DEE-RE-036/2009-r0, de 24/07/2009

Tabela 4 — Variacao Volumétrica de Escavacao em Solo e em Rocha — Canais de

Trecho de Juncao.

Volumes Totais

Escavag&o em Solo (10° m?) Escavag&o em Rocha (10° m?)
Desenvolvedor EPE Variacéo % Desenvolvedor EPE Variacéo %
26.800,0 38.669,0 +11.869.0 + 44 5.540,0 475,0 -5.065,0 -N

Fonte: Relatorio n. EPE-DEE-RE-036/2009-r0, de 24/07/2009
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Apurou-se grande discrepancia na escava¢ao em rocha, da ordem de 34% para menos,
nos canais em separado, € 91% para menos, no trecho de jungdo, em relacdo ao que foi
estabelecido no EVTE dos Empreendedores. Em termos de engenharia, a escavagao em rocha
¢ muito mais dificultosa do que em solo, e, por conseguinte, mais cara. Se considerarmos os
valores unitarios" de R$ 8,50/m3® e R$ 24,00/m3 para escavagdo em solo e rocha
respectivamente, somente neste item, a otimizacdo da EPE correspondeu a economia de
R$ 316 milhdes, com efeitos diretos na modicidade tarifdria. Apenas o impacto dessa
sobreavaliagdo seria responsavel pelo aumento de R$ 1,10/MWh™ no valor da energia, que no
caso foi calculado em R$ 83,00/MWh.

Se ndo fosse o trabalho de otimizacdo da EPE, tal situacdo nunca se traduziria em
reposicionamento do valor de energia de referéncia. O que fez lancar suspeicdo novamente na
qualidade dos estudos das empresas envolvidas no desenvolvimento do EVTE, quanto a
omissdo de dados importantes para a correta avaliagdo da obra.

Por isso, como concluido por Figueiredo (2009), é extremamente importante a
avaliacdo prévia da EPE como mecanismo de mitigacdo da assimetria de informacoes.

A assimetria de informacdes origina-se quando as informag¢des de conhecimento das
firmas reguladas ndo s@o observadas ou detectadas pelo 6rgdo regulador ou estdo disponiveis
em quantidade e qualidade insuficientes para uma regulacao eficiente.

Implica dizer que o regulado tem um conhecimento consideravelmente maior do
esforco empreendido na prestacdo do servigo, de suas atividades, etapas de produgdo e
estrutura de custos, que o 6rgao regulador. Em outra medida, a obtencdo dessas informacgdes
pelo regulador demonstra-se bastante onerosa, de sorte que as decisdes tomadas pelo
regulador muitas vezes se subordinam ao conjunto de informag¢des fornecidas pelos proprios
regulados. Desse modo, avalia-se que o regulado tem fortes incentivos para ndo revelar ou
compartilhar todas as informagdes que detém sobre seus esforcos e sobre seus custos.

O autor pesquisou que a assimetria nos leildes aparece quando da elaboracido dos
EVTEs que servem de referéncia para que os proponentes interessados desenvolvam suas
propostas, vez que o regramento legal permite que as empresas que desenvolvem os estudos
possam participar também dos leildes, tendo, portanto, grandes incentivos em reter
informacdes, lembrando ainda que elas ja possuem uma vantagem competitiva, pois passam
mais tempo debrucados sobre as possiveis alternativas. O autor conclui que tal mecanismo

atua como uma barreira a entrada de outros competidores.
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Figueiredo (2009) avalia que a mitigacdo dessa assimetria encontra-se na propria
estrutura institucional que envolve as etapas de desenvolvimento dos EVTEs e a realizacao do
leildo propriamente dito (vide Figura 1, pag. 19). Existem crivos decorrentes da atuagdo da
Aneel, que aprova os estudos de viabilidade dos empreendedores; da atuacdo da EPE,
responsavel pela otimizagdo desses estudos e pela definicdo dos valores de energia que serdo

leiloados; e também do TCU, quando realiza o acompanhamento dos leildes de geracao.

4.1.3 Concorréncia

E possivel imaginar os fortes incentivos que o Empreendedor possui em omitir certas
informacdes importantes para a correta precificacdo dos investimentos, prejudicando sem
davida a concorréncia do certame.

Tal condic@o ficou bem caracterizada no leildo da Usina de Santo Antdnio, no rio
Madeira, Estado de Rondonia.

Em primeiro lugar frisa-se que a otimizac@o promovida pela EPE reposicionou o valor
de investimento original de R$ 13 Bilhdes (data base de 2005), referente ao EVTE dos
Empreendedores (Furnas e Norberto Odebrecht), para R$ 9,5 Bilhoes.

Em segundo lugar, a despeito de todas as otimizacdes que resultaram na reducao
expressiva do valor de investimento, o resultado do leildo, ocorrido em 10/12/2007, com trés
grupos competidores, trouxe grande surpresa ao registrar um preco final de R$ 78,87/ MWh,
ou seja, um desdgio de 35% em relacdo ao preco-teto de R$ 122,00/MWh.

O consércio vencedor, no entanto, era formado pelas mesmas empresas que
desenvolveram os EVTEs, cujos estudos, inicialmente, indicavam custos bem maiores do que
o considerado para o cdlculo do preco-teto em R$ 122,00/MWh.

Esse episddio foi bastante representativo, pois ficaram demonstrados na prética os
efeitos da assimetria de informacdes como mecanismo de barreira a entrada de outros
competidores, na medida em que estes ndo tem total acesso aos estudos e dados relativos ao
empreendimento em licitagdo. Vem demonstrar o efeito direto da assimetria de informacdes
na qualidade dos EVTEs disponibilizados tanto aos demais concorrentes, quanto ao proprio
poder publico, que, em dultima instincia, € responsdvel pela determinacio do preco de

referéncia.
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4.1.4 Continuidade da Geracao de Energia

Fazendo-se paralelo com o principio da continuidade do servigo publico, pode-se listar
casos em que avaliacOes erradas na fase de viabilidade causaram problemas de paralisacdo ou
aumento expressivo de precos em decorréncia de propostas vencedoras equivocadas.

Particularmente, cita-se o caso relativo a Usina de Batalha, localizada no rio Sio
Marcos, entre os municipios de Cristalina (GO) e Paracatu (MG), e adjudicada a Furnas
Centrais Elétricas S.A. (Furnas), a qual também foi objeto de fiscalizagdo por parte de uma
das Secobs.

A Secretaria de Obras do TCU responsdvel apurou que, no caso de Batalha, em
decorréncia da geologia desfavordvel da regido, a qual nao fora identificada na fase de
viabilidade, os custos de R$300,4 milhdes (outubro de 2004), determinados no orcamento
referéncia, passassem para mais R$ 740 milhdes (agosto de 2008). Adequando-se esses
valores para a mesma base, com a ado¢do do IGP-DI, esse valor é 98,7% superior ao

fornecido nos estudos de viabilidade que serviram de base para o leildo.

4.2 Aperfeicoamento das Ferramentas de Controle Externo e Regulacao

No intuito de harmonizar entendimentos acerca do teor do art. 18, inciso VX, da
Lein. 8.987/1995, que trata da necessidade de haver elementos de Projeto Bdsico nas
licitacdes para a concessdo de servico publico, o TCU, em agosto de 2010, constituiu Grupo
de Trabalho®, de forma que suas conclusdes pudessem ser incorporadas aos esforgos
fiscalizatérios do Tribunal.

O grupo contou com Auditores da entdo Sefid e das Secretarias de Obras. Em face do
aprofundamento dos debates, até o0 momento da elaboragdo deste artigo nao se possuia ainda
um texto aprovado pelo Tribunal. Todavia, alguns critérios foram cristalizados dentro do
grupo.

Entre os pontos consensuais presentes, tendo em vista os objetivos da concessao,
cujos fins € a prestacdo do servigco e ndo a construcao da obra, bem como a alocacao de riscos
entre o Poder Concedente e a Concessiondria, de forma resumida e direta, avaliou-se que, com
base em argumentacdo ja explorada nesse artigo, nao € razoavel que as concessdes precedidas
de obra sejam licitadas com o Projeto Bdasico, e que o problema central € a adequagdo da
qualidade dos projetos, ou EVTEs como no presente caso, de modo que fosse possivel ao

mesmo tempo, e com precisdo adequada, definir o objeto da concessao, que inclui a obra, bem
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como os custos dos investimentos, pois € sobre esses parametros que basicamente as tarifas
sdo definidas (sem deixar de considerar, € claro, outras varidveis como custo de capital,
duracdo da concessao, entre outros itens fora do alcance desta avaliac¢ao).

Essa constatacdo ndo elide, e na realidade consolida, a discricionariedade do gestor
(e do seu corpo técnico) na elaboracdo dos estudos de viabilidade destinados a concessoes
publicas.

Avalia-se, destarte, que a questdo primordial de debate € a forma de interpretacdo do
conceito de projeto, o qual, alids, é recorrente nas licitacdes de obras publicas e muito
debatido nos setores de engenharia consultiva no pais, em decorréncia da falta de
uniformidade sobre o contetido minimo de projetos de mesma natureza, o que se traduz em
trabalhos de baixa qualidade, e que, em grande parte, deriva da incapacidade técnica das
administracdes publicas na aceitagdo dos projetos.

No que tange a fiscalizacdo do TCU sobre as concessdes, como demonstrado por
Zymler et al. (1995), a atuacdo da Corte de Contas alcanga também os atos discriciondrios
desde que eivados de irregularidades ou com vicios na motivacdo. Fazendo-se paralelo com a
teoria da motivacao dos atos, é possivel consignar que, em termos de engenharia, no que diz
respeito a elaboracdo ou aprovacgdo de estudos de viabilidade, a motivacao da administragdo
publica nas escolhas técnicas presentes no projeto também deve ser conhecida.

Nesse diapasdo, a externalizacdo dessas escolhas técnicas deve ser por intermédio de
Pré-dimensionamentos e Memorias de Célculo.

O Pré-dimensionamento estrutural da obra consiste na definicdo prévia das
dimensdes dos elementos que constituem sua estrutura, o que permite sinalizar com boa
aproximacao as formas, as rigidezes e os volumes que serdo empregados, os quais serdo mais
bem detalhados nas proximas fases de projeto.

A Memoria de Calculo em si € o documento no qual ficam registrados todos os
calculos, as consideragdes utilizadas pelo projetista, bem como as fontes de dados utilizadas
nos pré-dimensionamentos estruturais ou definitivos.

Quando se trata de empreendimentos destinados a licitagdo, tais como aqueles objeto
deste estudo, a Memoria de Calculo ndo possui apenas a fungdo de registrar os pré-
dimensionamentos estruturais. Em verdade o conceito de Memoria deve ser utilizado para
registrar a maior variedade de célculos existentes, desde a definicdo dos custos unitdrios de
bens e servicos da obra, até os custos de capital empregados na avaliagdo da concessao, com

as devidas explicagdes e fundamentagdes quanto as escolhas realizadas.
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Desse modo, com base nas Memorias € possivel ter um objeto adequado de avaliagao
das escolhas, permitindo que sejam cotejadas com as melhores técnicas, precos, avaliagdes ou
outras decisdes que afetem o valor das tarifas publicas ou, como na presente anélise, o valor
da energia elétrica derivada de projetos de geracao hidrelétrica.

No que tange a possibilidade de aprimoramentos em toda a sistematica, avalia-se que
a Aneel deveria rever seus normativos referentes aos EVTEs que subsidiam os leildes de
geracao.

A Resolucdo Aneel n. 395/1998, que estabelece procedimentos para aprovacdo dos
EVTEs, ndo fornece critérios de qualidade para as andlises. O corpo técnico da SGH realiza
andlises caso a caso, sem uma padronizagdo tanto dos critérios, quanto da magnitude dos
empreendimentos.

Ap6s a andlise de algumas Notas Técnicas, em sede de acompanhamento de leildes de
geracdo realizados pelo TCU, identificou-se que as avaliacdes realizadas pela SGH sao
imprescindiveis e também fazem parte dos mecanismos de mitigacdo da assimetria de
informacdes, trazendo importantes contribui¢des na identificagdo de deficiéncias dos estudos
que devem ser sanadas previamente pelos Empreendedores. No entanto, apurou-se que, na
andlise caso a caso feita pela SGH, ndo ha uniformizacdo nos quesitos de aprofundamento e
precisdo (qualidade) desses estudos. Em suma, cada andlise depende do critério adotado pelo
seu examinador, e isto, como demonstrado, traz inefici€éncias quanto a caracterizacdo do
objeto a ser licitado.

Desse modo, conclusivamente, € imprescindivel que a Aneel, na qualidade de
responsavel pelo acompanhamento e aprovacdo dos estudos realizados pelos
Empreendedores, com auxilio da EPE, cuja atribuicdo € definir o valor de referéncia de
energia e também produzir EVTEs, deve definir critérios que caracterizem o que € pedido em
lei, os quais podem estar descritos em um termo de referéncia que fornceca indica¢do do grau
de precisdo adequado para os projetos a serem submetidos a essas entidades, indo além, € bom
frisar, dos manuais que o setor ji dispde e que sdo fonte de consulta histdrica.

Importa ainda salientar, com base na argumentacdo acima, ndo ser cabivel que o
TCU realize tal tarefa, substituindo tais entidades nas suas func¢des de geracdo de normas
regulatérias. A forma que o Tribunal pode proceder é recomendé-las que avancem no
aprimoramento da sistemadtica dos leildes, adotando normas que padronizem a percep¢ao de
precisdao e esforcos despendidos nos EVTEs, de modo a originar projetos com qualidade

adequada que permitam a valoragdo mais préoxima do objeto a ser licitado. De qualquer
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maneira, a0 passo que ndo deve substituir o regulador em sua tarefa precipua, o Tribunal pode
manifestar sua interpretacao da correta aplicacdo das leis, o que, no caso concreto, espera-se

que seja respondido pelo grupo de trabalho.

5 Consideracoes Finais
Na busca pelas implicagdes regulatérias decorrentes da indefinicdo objetiva do que

sd0 “os elementos do Projeto Bdsico”, viu-se que o problema, antes de ser a falta dos
contornos ou extensao da defini¢do em si, refere-se notadamente a qualidade dos estudos de
viabilidade que subsidiam os leildes de geracao de energia elétrica.

Em diversos acompanhamentos realizados pelo TCU, as Secretarias de Obras vém
identificando deficiéncias na qualidade, haja vista ndo ser possivel identificar com clareza o
objeto a ser licitado, a0 mesmo tempo em que as prescricoes do inciso, XV, art. 18, da
Lei n. 8.987/1995 nao vém sendo atendidas, na medida em que nao € possivel determinar com
a precisdo adequada os custos dos empreendimentos, com reflexo direto no valor da energia a
ser licitada.

Ademais, de empreendimentos objeto de acompanhamentos anteriores por parte do
Tribunal, foram apresentadas algumas situacdes adversas relacionadas a efetividade da
concorréncia nos certames e caracterizacdo do objeto, que em ultima instincia afetam a
modicidade tarifaria dos empreendimentos de geracdo hidrelétrica, e que, de modo geral,
surgem em razao da inadequacgao da qualidade dos projetos.

No que tange ao avanco nas discussdes do tema, a avaliagdo global que se faz, com
relacdo a definicdo do que sejam elementos do Projeto Basico, é a de que ndo é possivel
afastar a discricionariedade da administracao publica quando do desenvolvimento dos estudos
de viabilidade. Entende-se, todavia, que a Aneel, com auxilio da EPE, deve estabelecer
mecanismos, na forma de regulamentos, que permitam uniformizar e qualificar os EVTEs que
sdo submetidos a aprovacao da Agéncia.

Ainda no que diz respeito a discricionariedade da Agéncia, avalia-se que ela justifica
e fortalece a atuacdo do TCU nos acompanhamentos dos empreendimentos de geracdo
hidrelétrica, reconhecendo-se, no entanto, que o Controle Externo tem limitagdes. Ainda que
o Tribunal envide esfor¢os no sentido de dar um entendimento definitivo sobre a matéria, ndao
deve substituir o préprio jurisdicionado na tarefa de regrar a aprovacido de EVTE:s.

Enfim, como defendido, o exame eficaz caso a caso, sob a Otica da regularidade
administrativa, s6 é permitido quando se analisa as motivagdes dos estudos, as quais podem
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ser traduzidas como as fundamentagcdes das escolhas de alternativas técnicas e de custos, e
que devem estar detalhadas em pré-dimensionamentos e postas a termo em memorias de
calculo claras passiveis de andlise por outros especialistas, trazendo, seguramente, maior
transparéncia aos estudos e dando subsidios, a0 mesmo tempo, para o exame da Agéncia
Reguladora, para a otimizacdo da EPE e para o acompanhamento das licitagdes realizado pelo
TCU.

Com isso € possivel avaliar objetivamente os critérios estabelecidos no inciso XV,
art. 18, da Lei n. 8.987/1995, com vistas a defini¢do fidedigna do objeto a ser licitado e seu

respectivo custo.
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NOTAS

" Nem sempre os estudos de viabilidade sdo desenvolvidos pela administracdo
publica, mas sempre deve por ela ser aprovado.

' Conforme Manual de Inventdrio da Eletrobras 2007, as etapas de estudos e projetos
para implantacdo de um aproveitamento hidrelétricos seguem a seguinte ordem: Estimativa do
Potencial Hidroelétrico; Inventario; Viabilidade; Projeto Bésico; Projeto Executivo.

i Existem outros custos também a serem considerados, tais como custos financeiros,
de operacgdo, necessdrios para a construcdo da demonstragado fluxo de caixa.

¥ Com a edicao da Lei n. 10.848/2004, a comercializacdo de energia elétrica entre
concessiondrios, permissiondrios e autorizados de servicos e instalacdes de energia elétrica,
bem como destes com seus consumidores, no Sistema Interligado Nacional (SIN), di-se nos
ambientes de contratacio regulada ou contratacdo livre.

Y Lein. 9.074/2005, art. 5°, § 3° “Considera-se "aproveitamento dtimo", todo
potencial definido em sua concepgdo global pelo melhor eixo do barramento, arranjo fisico
geral, niveis d’dgua operativos, reservatorio e poténcia, integrante da alternativa escolhida
para divisdo de quedas de uma bacia hidrogrdfica.”

¥ Diz-se que seja versdo cldssica uma vez que a EPE, desde 2004, pode agir também
como um empreendedor.

¥il Krishna (2009) provou que para vdrios leildes, 2 medida que se aumenta o nimero
de participantes, as ofertas dos proponentes sdo mais vantajosas para quem esta realizando o
leilao.

Vil Valores adotados no Orcamento Padrdo Eletrobras da Usina de Teles Pires -
Agosto/2010, com o ddlar cotado a R$ 1,81 — fonte: Relatério n. EPE-DEE-RE-050/2010-r0,
de 10/9/2010.

X Valor obtido a partir do fluxo de caixa original do empreendimento, com acréscimo
de R$ 316,00 milhdes ao valor total do empreendimento.

* A Ordem de Servico OS-Segecex n. 7, de 17 de agosto de 2010, constituiu grupo de

trabalho para efetivar a referida conciliagao.
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