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VOTO

Trata-se de auditoria de natureza operacional, realizada pela Secretaria de Fiscalizagdo de
Infraestrutura Elétrica (SeinfraElétrica) no processo de estruturacdo de grandes empreendimentos
hidrelétricos. Os trabalhos abrangeram a execucdo de exames no Ministério de Minas e Energia
(MME), na Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel), na Empresa de Pesquisa Energética (EPE) e
nas Centrais Elétricas Brasileiras S. A. (Eletrobras).

2. A relevancia do tema, nos dizeres da equipe de fiscalizacdo, “é assentada em trés pilares:
(i) necessidade de viabilizacao de um ambiente favoravel a modicidade tarifaria (o custo da tarifa de
energia elétrica é funcdao substancial das solugcoes desenhadas nos estudos basicos das licitagoes), a
isonomia dos licitantes e a moralidade na condug¢do das concessoes publicas; (ii) importdancia
estratégica e diferencial competitivo do pais no que se refere a participag¢do da fonte hidrica para a
matriz energética brasileira; (iii) materialidade dos recursos envolvidos, seja nos investimentos a
serem realizados na construg¢do das usinas, seja na tarifa, paga pelo consumidor, advinda da geragdo
da usina’.

3. O objetivo da auditoria foi identificar e avaliar, na estruturacdo de grandes hidrelétricas, os
principais riscos associados: (i) a governanca do processo pelos 6rgdos do Poder Concedente; (i) a
auséncia/suficiéncia, qualidade e adequabilidade dos estudos técnicos e econdmicos que dao suporte a
lictacdo das usinas; e (i) a possibilidade de comprometimento do certame pela existéncia de
assimetria de informacgdes.

4. Como principais achados, em apertada sintese, foram apontadas: (1) a auséncia de melhor
tratamento das varidveis socioambientais no planejamento dos grandes empreendimentos hidrelétricos;
e (i) a insuficiéncia da avaliacdo, pelo Poder Publico, da qualidade dos estudos técnicos que lhes sao
submetidos. Dessas duas fragilidades, decorrem mumeras consequéncias, as quais foram apontadas, de
forma detalhada, no relatorio de fiscalizagao.

-II -

5. A geragdo hidroelétrica corresponde a 62,4% da matriz energética brasileira, seguida pela
biomassa (9,1%), gas natural (8,5%), oleo (5,9%), edlica e solar (5,2%), carvdo mineral (2,3%),
nuclear (1,4%), gas industrial (1,2%) e importagdo (4,0%). A energia advinda dos mananciais hidricos,
alélm de possurr singular representatividade no conjunto da geracao nacional, ¢ dotada de
caracteristicas de grande atratividade: (i) ¢ considerada uma energia “limpa”; e (i) possui flexibilidade
na geracdo, com controle por parte do Operador Nacional do Sistema. As hidrelétricas, no caso
brasileiro, assumem o papel de regularizadoras do sistema elétrico.

6. Os procedimentos para implantagdo de uma usina hidrelétrica envolvem, no essencial, seis
principais etapas: (1) indicacdo e estimativa do potencial hidrelétrico; (i) realizagdo dos estudos de
mventdrio; (i) elaboracdo dos estudos de viabilidade técnica e econdmica (EVTEA); (iv) projeto
basico; (v) projeto executivo; e (vi) construcdo. As trés primeiras fases ocorrem antes da licitagdo da
concessao.

7. Conforme assinalado pela equipe de fiscalizagdo, a indicagdo e estimativa do potencial
hidrelétrico ¢ efetuada pelo poder concedente, quando ¢ indicado o “aproveitamento otimo”,
conceituado na Lei 9.074/1995 como todo potencial definido em sua concepcao global pelo melhor
eixo do barramento, arranjo fisico geral, niveis d’dgua operativos, reservatdrio e poténcia, integrante
da alternativa escolhida para divisio de quedas de uma bacia hidrografica.

8. Feito isso, passa-se a segunda etapa, na qual sdo realizados os estudos de nventario da
bacia hidrografica. Sdo analisadas diversas alternativas de divisdo de quedas e busca-se selecionar a
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que apresente o melhor equilbrio entre os custos de implantagdo (investimento necessario), os
beneficios energéticos (energia gerada) e os impactos socioambientais.

9. O EVTEA, por sua vez, destina-se a comprovagdo da viabilidade do empreendimento sob
0s aspectos técnicos, energéticos, econdmicos e socioambientais, esses ultimos definidos no ambito do
Estudo de Impacto Ambiental — EIA. Avaliada positivamente sua viabilidade, ¢é realizado o
procedimento para a concessdo, em que serdo elaborados os projetos basico e executivo e realizada a
construcao.

10. O modelo vigente em nosso ordenamento juridico contempla a transferéncia, do Poder
Concedente a terceiros, da responsabilidade pela elaboracdo dos estudos técnicos que definem os
principais parametros dos potenciais hidrelétricos identificados. O axioma dessa concepgdo ¢ a
desnecessidade de fnanciamento publico para a realizacdo dos estudos, bem assim da maior agilidade
que seria, em tese, inerente ao setor privado. Tal premissa, contudo, além de ndo se constituir em uma
verdade absoluta, traz riscos inerentes ao processo.

11. A iciar pela alocacdao de recursos, ¢ de se compreender que o setor privado ndo ¢ movido
por uma especial atratividade pela realizacdo desses estudos, em decorréncia: (i) dos altos custos
envolvidos; (i) da complexidade e do longo tempo associado a elaboracdo dos inventarios; (i) da
auséncia de lucro em sua realizagdo, uma vez que a legislagdo somente prevé a hipotese de
ressarcimento  dos custos incorridos; (iv) da incerteza de ressarcimento: (iv.1) na elaboragdo dos
mventarios, uma vez que ele s6 ocorrerda caso algum dos aproveitamentos identificados venha a ser
arrematado no leilldo e, ainda assim, de forma proporcional a poténcia do aproveitamento frente ao
potencial total inventariado; (iv.2) na confec¢do de EVTEAs, pela possibiidade de existéncia de
competicdo, uma vez que somente 0 EVTEA selecionado sera passivel de ressarcimento.

12. Em consequéncia, o que se verifica, na pratica, ¢ a baixa participacdo das empresas
privadas, isoladamente, na condugdo dos levantamentos. Na maior parte dos casos, os estudos sdo, ao
menos parcialmente, patrocinados por empresas estatais, individualmente ou em consércio com
empresas privadas. A corroborar essa afirmativa, vé-se que, dos quatorze EVTEAs em
desenvolvimento para empreendimentos com capacidade de geragdo superior a 500 MW, apenas
quatro ndo contam com a participacdo de estatais. Os demais dez EVTEAs t€m a participacao da EPE,
da Eletronorte e da Eletrobras.

13. Esse fato ganha especial relevo e deve ser considerado pelo governo no momento em que
anuncia a mtencdo de privatizacdo da Eletrobras. A julgar pelo quadro atual, a proclamada
transformacdo societdria pode culminar, no futuro, em uma significativa redugdo da carteira de novos
projetos para o setor de geracao de energia elétrica.

14. Embora os recursos estatais predominem na realizagdo dos estudos, esses também sdo
promovidos com a participacdo de grupos privados, mormente mediante a formagdo de consoércios,
como também ja destaquei. Nesse mister, a incapacidade do Poder Publico, aliada a existéncia de uma
legislagdo pouco detalhista, possibilita a ocorréncia de imprecisdes nos EVTEAs submetidos a sua
analise, que muitas vezes ndo sdo detectadas. As avaliagdes dos EVTEAs, e mesmo dos estudos de
mventario, realizadas pelo Poder Concedente a partir dos relatorios apresentados pelos mteressados,
ndo abrangem a identificacdo e a simulagdo de cenarios alternativos ao proposto, restringindo-se ao
aperfeicoamento da opgdo tida como Otima pelos proprios desenvolvedores dos projetos.
Especificamente em relacdo ao EVTEA, as andlises centram-se na verificagdo da consisténcia dos
estudos desenvolvidos pelo interessado ¢ da economicidade da solugdo proposta, com enfoque para a
otimizagdo dos custos das obras indicadas, para definicdo do prego-teto no futuro leildo de concessdo.
Nao ¢ avaliada, portanto, se a solugdo de engenharia proposta ¢ efetivamente a melhor op¢do para o
caso concreto.
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15. Destaco que ¢ a partir do EVTEA que € possivel fixar o valor do prego de referéncia da
concessao do empreendimento e daqueles que compordo os lances ofertados pelos participantes da
disputa, no processo licitatorio. O EVTEA ¢, portanto, a pedra fundamental sobre a qual se assentam
0s pressupostos que guiardo os participantes do certame. Como assinalou a equipe de auditoria,
“constitui-se, portanto, em instrumento essencial ao sucesso do leildo na calibragdo do prego-teto
para o empreendimento’.

16. Essa observacdo ganha relevo no momento em que se constata que nio existe vedagdo para
que o autor do EVTEA participe do projeto licitatorio, nas concessoes destinadas a geracdo de
aproveitamento hidrelétrico. Alids, a Lei 9.074/1995 expressamente permite que seja atribuida ao
licttante vencedor a responsabilidade pelo desenvolvimento dos projetos basicos e executivos. O
mesmo diploma estabelece que, “nas licitagoes para concessdo e permissdo de servigos publicos ou
uso de bem publico, os autores ou responsdveis economicamente pelos projetos basico ou executivo
podem participar, direta ou indiretamente, da licitagdo ou da execugdo de obras ou servigos”.

17. E natural que o autor do EVTEA possua uma gama de conhecimentos, acerca do
empreendimento, significativamente superior a de qualquer outro interessado. E essa, alids, a
motivagdo do setor privado em desenvolver, no atual modelo, os estudos de mventirio e EVTEAs.
Assim, torna-se fundamental que o EVTEA seja exaustivo, de forma a minimizar a assimetria de
mnformagdes inerente a este processo, para que, por um lado, o Poder Concedente disponha de dados
suficientes para a otimizagdo de suas andlises, e, por outro, ocorra uma competicdo efetiva, imune a
existéncia de informagdes privilegiadas.

18. Tal fato se torna ainda mais relevante a partir da possiilidade — atualmente existente - de o
vencedor do certame promover alteracdes substanciais as alternativas consagradas no EVTEA, em face
da mnsuficiéncia dos informes nele consignados, seja em decorréncia de ma-execucdo, ou, de outra
sorte, como ressaltou a equipe de fiscalizagdo, de uma deliberada omissdo, “no intuito de garantir
vantagens no futuro certame pela melhor avaliagdo dos custos e especificidades das obras”.

19. A respeito, ao relatar o TC 017.053/2015-3, que tratou da implantacdo da UHE de Belo
Monte, ressaltei em meu voto (Acérdao 2.839/2016 — Plenario):

“7. Embora ndo haja proibi¢do legal, a habilitacdo da Andrade Gutierrez como
interessada na concessdo, depois de tomar parte na elaboragdo dos estudos preparatorios do certame,
evidencia o risco do uso de informagoes privilegiadas e até mesmo so de conhecimento seu, que
poderiam ndo apenas comprometer a isonomia entre 0S consorcios, mas se voltar contra o
estabelecimento de uma tarifa mais justa.

()

10. Entre os primeiros contratados, para desenvolvimento dos projetos basicos e
executivos e suas revisoes, bem como para servigos de fiscalizagdo, figuraram justamente empresas
que colaboraram nos estudos que precederam o leildo, como a Engevix, Themag, Intertechne e
Arcadis, que se ofereceram como capazes de otimizar as solucoes de engenharia e, consequentemente,
reduzir os pregos das obras. Ou seja, provavelmente ndo indicaram todas as melhorias possiveis para
a fase do leildo, deixando para vendé-las depois ao empreendedor”.

20. Sobre a mmplantacdo de solugdes diversas daquelas previstas no EVTEA, mencione-se o
incremento no numero de centrais geradoras, na UHE de Santo Antonio. Ainda a respeito, transcrevo
trecho do relatério de fiscalizacdo realizada na UHE Belo Monte, que auxiliou na fundamentacao do ja
mencionado Acérddo 2.839/2016 — Plendrio, por ser bastante esclarecedor:

“259. Outro ponto que demonstra riscos de assimetria de informagoes e acertos em

desfavor do interesse publico esta relacionado com o Projeto Basico apresentado a Aneel apos a
adjudicagdo do objeto do leildo ao consorcio vencedor. Preliminarmente, deve destacar que o referido
projeto ndo se confunde com o projeto basico de que trata a Lei 8.666/1993. Trata-se, em verdade, de
3
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uma peg¢a com conteudo técnico mais profundo que o constante dos estudos de viabilidade, mas ainda
ndo suficiente para caracterizar o projeto basico da lei de licitagoes.

260. Em 29/9/2010, a Norte Energia contratou as empresas Engevix, Intertechne e PCE,
para a execugdo do projeto basico a ser apresentado a Aneel para aprovagdo. Na contratagdo essas
projetistas foram autorizadas a propor as otimizagoes que diziam possuir antes do Leildo em face da
participagdo destas nos estudos de viabilidade. Essas propostas seriam inseridas no projeto levado a
Leildo, com vista a otimizagdo das estruturas e reducdo dos custos, conforme preconizavam em suas
propostas técnicas anunciadas as vésperas do evento. Ou seja, ja era notorio que havia otimizagoes
possiveis nos estudos conhecidas na fase anterior ao leildo, mas que foram sonegadas ao Poder
Concedente.

261. Por outro lado, nessa mesma época, as construtoras das obras ja negociavam a
contratagdo dessas mesmas projetistas para a execugdo do projeto executivo, incluido no objeto
contratual de responsabilidade do consorcio construtor.

262. Acontece que o Contrato de Obras Civis trazia em seu bojo a clausula 5.4.1 de
compartilhamento de ganhos decorrentes da otimizagdo de projetos por parte das empreiteiras
contratadas, conforme abordado. Portanto, possiveis otimizagoes na fase anterior a contrata¢do
poderiam ser negligenciadas para posterior aproveitamento desse beneficio por parte das
construtoras.

263. Nesse contexto, o Projeto Basico apresentado pela Norte Energia S.A. para
aprovagdo pela Aneel, em 13/9/2010, propos a implantagdo de canal de adugdo unico, com o tragado
sobreposto ao anteriormente previsto, capaz de aduzir a vazao maxima turbinada. Assim, a liga¢do
entre o reservatorio da calha do Rio Xingu e o reservatorio intermediario passaria a ser por meio de
Canal de Derivag¢do unico com piso revestido de concreto compactado com rolo e laterais em
enrocamento, no lugar da solug¢do de dois canais apresentada no EVTE.

264. Salienta-se que tanto no EVTE, bem como apds o estudo de otimizagdo desenvolvido
pela EPE, a aducgdo a casa de forga principal estava prevista no trecho inicial por dois Canais de
Derivagdo que se uniam e formavam o Canal de Jungdo.

()

268. O Projeto Basico trouxe ainda outras alteragoes, sendo a mais significativa a
eliminagdo do Vertedouro Complementar no Sitio Bela Vista.

269. As otimizagoes, se aprovadas, trariam redug¢do de volumes de escavac¢do e de
concreto (eliminagdo do vertedouro complementar), de areas de bota-fora, de desapropriacoes, dentre
outros, alcangando considerdvel redugdo nos custos. Apenas para exemplificar, confrontando a Ficha
Resumo constante do EVTE (dois canais de deriva¢do) com a do Projeto Basico Consolidado (um
canal), tem-se a reducgdo de cerca de 45 milhoes de metros cubicos de escavagao.

270. Como ja apontado, o Leildo foi realizado em 20/4/2010, o Contrato de Concessdo da
Usina Belo Monte foi firmado em 26/8/2010 e o Projeto Basico foi apresentado a Aneel, pela Norte
Energia, para aprovacdo, em 13/9/2010. Ou seja, em precisamente 145 dias foi executado o projeto
basico da UHE Belo Monte, contemplando, além das otimizagoes propostas pela EPE, otimizagoes
substanciais no arranjo e em grande parte das estruturas da maior usina hidrelétrica da modernidade
no Pais.

271. E irrefutdvel a falta de razoabilidade desse feito. As solu¢bes apresentadas neste
Projeto Basico certamente ja vinham sendo estudadas e, por que ndo dizer, ja teriam sido
selecionadas como alternativa viavel e robusta capaz de reduzir os prazos e os custos de implantag¢do
do empreendimento, bem como de reduzir, também, os riscos socioambientais tdo questionados nas
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mais diversas esferas do Poder Publico e da sociedade, e foram omitidas pelas projetistas visando
beneficios futuros.”

21. E esclarecedora a posigao trazida pela Empresa de Pesquisa Energética — EPE nos autos do
TC 017.053/2015-3, em atendimento a oitiva que lhe foi dirigida por meio do Acérdao 2.839/2016 —
Plendrio para que se manifestasse sobre “a necessidade de aprimoramento do atual modelo de
estruturagdo das concessoes de empreendimentos do setor elétrico™

“As  ‘instrugoes para Estudos de Viabilidade de Aproveitamentos Hidrelétricos’
descrevem, de forma bastante geral e ampla, as atividades e os estudos que devem ser desenvolvidos
para a comprova¢do da viabilidade técnica, economica e ambiental de aproveitamentos hidrelétricos.
Entretanto, ndo estabelecem objetivamente o nivel de detalhamento necessario para os levantamentos
e estudos que resultem num projeto com precisdao e qualidade técnica adequada a obten¢do do custo
final de implantagdo da usina. Isso possibilita ao agente desenvolvedor do EVTE optar por elabora-lo
com o menor custo possivel, ou seja, com um minimo de levantamentos e estudos, que podem ndo ser
suficientes para embasar tecnicamente a sele¢do da alternativa de eixo/arranjo e seu detalhamento
nos estudos finais, ou mesmo para efetuar uma avaliacdo or¢amentdria confiavel. Soma-se a isso, o
fato de ser permitido ao empreendedor vencedor do leildo desenvolver o Projeto Basico com grau
consideravel de liberdade em relacdo a alternativa selecionada no EVTE, a excecdo dos temas
referentes aos pardmetros energéticos e ambientais.

Dessa forma, o efeito combinado de Instru¢oes para EVTE demasiado genéricas e da
liberdade para reavaliar a concep¢do basica do empreendimento na etapa de Projeto Basico pode
resultar em custos de implantac¢do da UHE significativamente distintos dos previstos no EVTE.”

22. A respeito da possibilidade de aprimoramentos, a EPE discorreu, na mesma otitiva:

“(...) seria oportuno se avaliar a conveniéncia e a viabilidade de se estabelecerem limites
mais claros para as modificagoes entre o EVTE e o Projeto Basico, com possivel efeito de
desestimular a apresentag¢do de concepgoes subotimas na etapa que antecede os leiloes de concessao,
seja por fragilidades nos levantamentos e estudos realizados, ou mesmo intencionalmente, com o
objetivo de guardar informagoes estratégicas para conferir vantagem competitiva aos
desenvolvedores”.

23. Neste ponto, considero relevante destacar o papel da EPE no processo de trabalho
existente. Na atual configuragdo, a EPE ¢ a responsavel pela habilitagdo técnica do empreendimento e
lhe cabe a andlise do EVIEA. Do ponto de vista do arranjo organico, seria, em tese, possivel a
realizacdo de aperfeicoamentos nas solugdes apresentadas pelos desenvolvedores, o que mitigaria a
assimetria de informagdes. Ocorre que o pouco tempo de que dispde a EPE para a realizagdo de suas
analises (por vezes, restrita a alguns dias), em face da exiguidade dos cronogramas das licitacdes, e a
fragilidade dos dados apresentados nos estudos ndo possibilitam o vislumbre de solucdes que divirjam
significativamente daquelas micialmente propostas.

24, Se faz premente, portanto, o aprimoramento da sistematica de elaboracdo e analise dos
estudos de inventario ¢ EVTEAs. E necessaria a imposigdo de uma nova disciplina aos processos de
trabalho atualmente praticados, mediante a edicdo de regulamentos adequados aos tempos atuais, que
contemplem a ado¢do de metodologias que incorporem o0s avangos tecnologicos, a exemplo de
ferramentas mais robustas de georreferenciamento, prospec¢do e andlises de dados e cendrios. Além
disso, ¢ requerido um maior nivel de detalhamento dos manuais que nstruem o escopo dos EVTEAs,
de forma a que neles sejam inseridas informagdes mais minudentes, eliminando a subjetividade que
possibilita, ao autor, a explicitagdo seletiva de dados. Somente a completude dos EVTEAs serd capaz
de assegurar que as alteracdes dos projetos implementados nas concessoes sejam, efetivamente, fruto
da eficiéncia empresarial, e ndo da auséncia de informagdes — deliberada ou ndo - que j& deveriam
constar dos estudos disponibilizados a época do certame.
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25. De forma mais extrema, poderia o Poder Publico provocar uma ampla rediscussdo acerca
dos diplomas legais aplicaveis aos grandes empreendimentos hidrelétricos, sobretudo no que se refere
a sistematica de prepara¢do dos estudos de mventdrio e viabilidade técnica e econdmica. Talvez seja o
momento de se admitir a existéncia de procedimentos distintos, a depender do porte do
empreendimento. As balizas hoje existentes sdo perfeitamente aplicadveis a pequenas centrais
hidrelétricas e/ou aos empreendimentos destinados a produtores independentes de energia elétrica. Em
tais situagdes, faz sentido imaginar que os primeiros passos do empreendimento sejam dados a partir
de iniciativas dos proprios interessados, mediante requerimento a Aneel para a realizacdo dos estudos e
projetos.

26. Essa sistematica, no entanto, pode ndo fazer muito sentido quando se trata de um
empreendimento de grande estatura, pretendido pelo estado, quando a logica recomendaria que o
proprio Governo Federal, por meio de suas agéncias e entidades, desse inicio ao processo,
independentemente da provocagdo de terceiros. Nesse cendrio, ¢ considerando o interesse premente do
estado na realizagdo do empreendimento, ndo seria demais admitir que os estudos necessarios a
lictacdo fossem realizados sob seu patrocinio, de forma direta ou mediante a contratacdo de empresas
especializadas. Em tais hipoteses, havendo contrato prevendo justa remuneragdo para as empresas
desenvolvedoras dos EVTEAs, ¢ de se supor a existéncia de atratividade para significativo leque de
nteressadas, as quais serilam motivadas pelo lucro obtido na realizagdo dos estudos, e ndo mais pela
perspectiva do éxito em obter a concessdo decorrente do EVTEA. Em tal contexto, seria absolutamente
aplicavel, aos empreendimentos em questdo, a regra geral aplicada as licitagdes, de que os
responsaveis pelos estudos e projetos ndo podem participar, direta ou indiretamente, do certame,
resguardando a Administragdo da existéncia de possiveis conflitos de interesses e assimetrias de
mformagdes e consagrando o principio da segregacao de fungdes.

27. A tematica ndo ¢ nova nesta Corte. No TC 028.129/2014-8 (Acordao 1.873/2016 -
Plenario), o Ministro Walton Alencar Rodrigues elaborou voto, tratando, com grande densidade,
alguns aspectos relacionados as modalidades de contratacdo de projetos de infraestrutura. Embora a
questdo submetida aquele Relator fosse afeta aos Procedimentos de Manifestagdo de Interesse (PMI),
as consideracdes e preocupagdes por ele externadas amoldam-se com perfeicdo aquelas que destaquei
nestes autos, inerentes a estruturagdo de grandes empreendimentos hidrelétricos. Por sua pertinéncia,
destaco o seguinte trecho daquele voto:

“Outro grave risco que decorre do PMI, principalmente em se tratando de estrutura¢do de
projetos de infraestrutura complexos, é a possibilidade de os autores dos estudos/projetos que sejam
interessados na exploracdo do empreendimento ostentarem posi¢do privilegiada na captacdo de
informacgoées para a futura licitagdo, em comparag¢do com o ente publico responsavel e com os demais
concorrentes. Trata-se da possibilidade de assimetria de informagoes e de conflitos de interesse que
podem efetivamente comprometer a economicidade do empreendimento, com nitida vantagem para o
empreendedor privado e prejuizo para o Poder Publico.

(...)

Ha, portanto, clarissima dualidade na metodologia de identificacdo e estruturagdo de
empreendimentos, empregada nos paises ricos e nos paises em desenvolvimento. Nos paises que
optam por transferir a estruturagdo de projetos para o setor privado, por sua vez, é clara a tendéncia
de negligenciar a formagdo de quadros especializados proprios, ou, quando existentes, negligencid-
los, (...). E tal procedimento constitui deliberada politica de governo que deve persistir por décadas,
para desmantelar a capacidade interna de estruturagdo de projetos.

Ao assim fazé-lo, a Administragdo Publica passa a depender, inexoravelmente, do setor
privado, no mais das vezes representado por potenciais licitantes, para preparar o projeto e apoid-la
durante todo o procedimento licitatorio. Ndo raro, o autorizado possui objetivos opostos aos do
governo, tendentes a maximiza¢do do seu lucro, e acaba induzindo a elaboragdo de projetos de
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engenharia caros e regras contratuais que ndo privilegiam a concorréncia, nem maximizam o bem-
estar da sociedade.

A assimetria das informagoes entre autorizado, governo e demais interessados na futura
licitagdo cria a possibilidade de o primeiro direcionar, a seu favor ou a favor de associados, as
premissas do projeto e as regras que regerdo a licitagdo e o futuro contrato.

Entre as vantagens que podem ser indevidamente obtidas destacam-se: reparti¢do
desequilibrada dos riscos do empreendimento, estabelecimento de menores niveis de investimento ou
de maior remuneragdo, obstru¢do a participagdo de potenciais licitantes mediante requisitos de
qualificagcdo prescindiveis, ado¢do de solugoes de engenharia para as quais apresente alguma
vantagem competitiva e ocultacdo de informagoes relevantes a andlise da rentabilidade do
empreendimento.

O setor privado tem como objetivo primordial a maximizagdo do lucro e ndo o interesse
publico. E principalmente esse conflito de interesses que levou os governos de paises desenvolvidos a
proibirem ou limitarem fortemente a estrutura¢do de projetos por agentes privados. Ingenuidade crer
que o autorizado e potencial licitante conduza a solugoes que melhor alcancem o interesse publico,
sem consideragoes de realizagdo de lucro mdximo no futuro empreendimento, nem de aumento de suas
chances de éxito no certame.” (grifos do original).

28. Nesse ponto, esclare¢o, como agravante, que embora a MP 722/2016 — que pautou a
analise entdo realizada naquele caso especifico — tenha estabelecido, em seu art. 17, § 2° a exigéncia
de que os contratos de servigos técnicos celebrados pelo Fundo de Apoio a Estruturagdo de Parcerias
(FAEP) com os profissionais, empresas ou entidades de elevada especializagdo técnica contivessem
previsdo expressa de proibicdo aos autores dos projetos e estudos, na condicdo de contratados ou de
subcontratados, € seus responsaveis economicos, de participarem, direta ou indiretamente, da futura
licitacdo para a parceria, tal dispositivo ndo foi replicado na Lei 13.334/2016, que a converteu.

209. Vé-se, portanto, que existe forte oposicao a implementacdo de mudangas que privilegiem a
isencdo dos elaboradores de projetos, em detrimento da tolerancia hoje existente.

30. Embora seja forte o argumento de que a mudanca de paradigmas implicaria na necessidade
de significativos aportes orcamentdrios para o custeio dos EVTEAs, uma vez que passariam a ser
contratados diretamente pelos entes estatais, ¢ possivel imaginar, na existéncia de vontade politica, a
concep¢do de modelagens alternativas que viessem a mitigar o problema, a exemplo da utilizagdo de
fundos destinados ao fomento de projetos de infraestrutura, como o FAEP.

31. Mais uma vez, trago a reflexdo as consideragdes do Ministro Walton Alencar Rodrigues,
no mencionado voto condutor do Acordao 1.873/2016 — Plenario, ao tratar da questdo relacionada ao
financiamento dos estudos:

“Ainda que possa parecer que o PMI, com a contornos conferidos ao mecanismo pelo
Decreto 8.428/2015, ndo onera o Eradrio, por caber a futura concessiondria ou parceiro privado a
responsabilidade pelo pagamento dos estudos/projetos elaborados sob risco de um ente, a rigor ndo é
isso que ocorre.

O ressarcimento ao autor do estudo/projeto, assim como todas as demais despesas
incorridas em razdo do empreendimento, compoe a planilha de custos do licitante que, impulsionado
pela otica capitalista, somente destinara recursos ao empreendimento se acreditar que obtera retorno
compativel com o capital investido. Quanto maior o capital empregado, compreendendo custos com
estudos/projetos, menor o valor ofertado pela outorga ou maiores as tarifas postuladas, por mais que
tais custos sejam marginais em relagdo ao valor total do empreendimento.
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Aléem disso, ha possiveis reflexos decorrentes do risco de superestimagdo dos valores de
investimento, também baseados nos aludidos estudos, que possam diminuir o valor da outorga, em
razdo da ja mencionada assimetria de informagaoes.

Desta forma, o onus decorrente da utilizagdo de estudo/projeto obtido na forma do art. 21
da Lei 8.987/1995, em licitagdo de concessdo ou PPP, serad, indiretamente, suportado pelo Erario ou

por toda a sociedade.”

32. No caso da geragdo de energia elétrica, o custo dos estudos e projetos € repassado aos
consumidores mediante sua incorporacao ao valor das tarifas.

33. Novamente, vé-se nosso Pais em alinhamento com praticas adotadas por nagdes que se
encontram em estadgios mais incipientes na estruturagdo de projetos, em detrimento de se alinhar
aquelas utilizadas por estados com maior experiéncia regulatdria em infraestrutura e extenso portfolio
de projetos em que houve a participagdo do setor privado. O modelo vigente no Brasil, em que o
governo ndo se encarrega da identificacdo e preparacao dos projetos que serdo levados a licitagdo, ¢
denominado, pela literatura internacional, de “umsolicited proposals”. E adotado, sobretudo, em
paises emergentes, com baixa capacidade de desenvolvimento e implementacio de uma carteira de
mvestimentos publicos. Tal paradigma € criticado pelo Banco Mundial, que recomenda que o estado
conduza seus proprios estudos de viabilidade, ou, alternativamente, obtenha uma revisio independente
dos trabalhos que lhes sdo apresentados por terceiros.

34. Em decorréncia dos problemas relacionados aos potenciais confltos de mteresse e a
auséncia de transparéncia, as unsolicited proposals sdo proibidas — ou carecem de amparo legal - em
varios paises, a exemplo dos mtegrantes do Reino Unido, da Unido Europeia ¢ Canada. Na Australia e
Nova Zelindia, sdo aplicadas apenas em circunstincias especificas, nas quais o objetivo seja a
estruturacdo de projetos mnovadores, com elementos de propriedade intelectual e tecnologia tnicos (a
respeito, ler o artigo “Estruturagdo de projetos de infraestrutura: experiéncia internacional e licdes para
o Brasil’, de Fernando Tavares Camacho e Bruno da Costa Lucas Rodrigues, disponivel em
http//www.sefaz.ba.gov.br/scripts/redeppp/docs/TD-PMI-1.pdf, acesso efetuado em 20/10/2017).

35. Embora a grave crise fiscal que assola o Pais seja um fator aparentemente favoravel a
transferéncia, a terceiros, dos EVTEAs, os riscos associados a captura do estado e a assimetria de
informagdes fazem com que essa alternativa, supostamente mais ‘“barata”, tenha um elevado custo a
nagdo brasileira, ainda que ndo possa ser contabilizado em termos or¢amentarios. De forma alternativa,
a persistir a intencdo governamental de ndo onerar os cofies publicos com o desenvolvimento de
projetos de estruturacdo de grandes empreendimentos de geragdo hidrelétrica, mas percebidas as
vantagens de os estudos serem conduzidos por Orgdos estatais, ¢ possivel cogitar-se da realizagdo de
aperfeicoamentos legislativos, de forma a manter a atual politica de ressarcimento dos custos, ndo mais
em prol de terceiros interessados, mas diretamente em favor do estado ou de um de seus entes, a
exemplo da Empresa de Pesquisa Energética (EPE).

- III -

36. A dimensdo socioambiental na implantacdo de grandes empreendimentos possui inegavel
destaque no cendrio contemporaneo. Dai a necessidade de ser contemplada, com especial atengdo, em
todos seus estagios, desde a concepgao iicial do aproveitamento hidrelétrico pretendido. A integragdo
de todos os orgios publicos que, de alguma forma, possam vir a se tornar atores no processo se faz
premente, sobretudo quando se verifica a miriade de intervengdes possiveis: Instituto Brasileiro de
Meio Ambiente (Ibama), Fundagio Nacional do Indio (Funai), Fundagio Cultural Palmares (FCP),
Instituito do Patriménio Historico e Artistico Nacional (Iphan) e Instituto Chico Mendes de
Conservagdo da Biodiversidade (ICMBio), s6 para mencionar os orgdos federais que podem participar
do processo de licenciamento.
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37. Em evento promovido pela Associacdo Brasileira de Energia Solar Fotovoltaica, em julho
deste ano, Luiz Augusto Barroso, presidente da EPE, ressaltou que o Pais ndo poderad prescindir do seu
potencial hidrelétrico, mas observou que a expansdao de novas hidrelétricas depende de projetos certos
e feitos com responsabilidade, o que tem se tornado cada vez mais dificil em razio do aumento das
mterferéncias socioambientais.

38. No essencial, a equipe de fiscalizagdo apontou como principais problemas estruturais a
auséncia “de integracdo e maturidade das politicas socioambientais e energéticas” e “‘de
regulamentagdo do art. 231, § 3° da CF/88 acerca da implantacdo de empreendimentos em terras
indigenas e comunidades tradicionais”.

39. O referido descompasso principia-se com o envelhecimento de parte dos estudos de
aproveitamentos hidrelétricos, alguns da década de 1980, em relagdo a legislacio ambiental
superveniente, que trouxe significativa interferéncia sobre a forma de exploracdo dos aproveitamentos
existentes. Como agravante desse descompasso, houve enorme expansdo, nos ultimos vinte anos, das
areas protegidas. Veja-se a comparagdo da situagdo atual com aquela entdo existente em 1998:

Categoria Quantidade
1998 2017
Unidades de conservagao () 743 2018
Terras indigenas 307 535
Comunidades quilombolas 0 247
(1) federais, estaduais e municipais
40. A equipe de auditoria destacou que cerca de 27% das terras que compdem o bioma
amazonico — area em que se localizam os maiores potenciais hidricos ainda ndo explorados -

encontram-se afetadas a unidades de conservagao e 23%, a terras indigenas (algumas areas encontram-
se sobrepostas). O dado, embora festejado sob o prisma socioambiental, traz enorme impacto sobre as
tentativas de aproveitamento das dguas dos rios locais.

41. No que se refere as terras indigenas, a Funai afirmou existrem 606 registros de
reinvindicagdes fundidrias indigenas, em diferentes estagios de maturacdo: 477 ainda em estagio
prelimmnar (56% doas quais na Regido Norte), 91 com estudos de delimitagdo atualmente em curso e
38 terras consideradas delimitadas, encontrando-se em fase de contraditéorio administrativo ou em
analise pelo Ministério da Justica e Seguranca Publica, para decisdo acerca da expedicdo de Portaria
Declaratoria.

42. Na mesma senda, segundo mformado pela Fundacdo Cultural Palmares, existem 2.958
comunidades quilombolas por ela certificadas. Dessas, apenas 247 ja tiveram suas areas ja delimitadas
pelo Incra. Existe, portanto, uma elevada possibilidade de que ainda venham a ser delimitadas as areas
de outras 2.678 comunidades. Isso representara um crescimento de 1.084% no nimero de comunidades
quilombolas com terras demarcadas.

43. Também o ICMBio comunicou que existem propostas para a criagdo de 162 novas
unidades de conservacdo, o que poderd fazer com que as areas protegidas (excetuados os biomas
marinhos e costeiros) cheguem a 37% do territorio nacional, em &reas descontinuas.

44. Sao pertinentes as palavras da equipe de fiscalizagdo que afirmam:

“Tais fatos sugerem que, se por um lado a propor¢do de bacias a serem inventariadas em
relagdo a todo o potencial hidrelétrico nacional é reduzido, ainda ha uma grande lacuna na defini¢do
e efetiva proteg¢do dos recursos ambientais a serem preservados em territorio brasileiro, o que traz
imprevisibilidade e inseguranca juridica para o setor elétrico e para a implementa¢do de suas
politicas.”
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45. O estudo de caso trazido pela equipe de fiscalizacdo, referente ao AHE Sdo Luiz do
Tapajoés, retrata a feicdo morosa, burocratica, meficiente e desarticulada da Admmistracio Publica
Federal: (i) em 2005, foi concedido registro para a realizagdo dos estudos de mnventario do rio Tapajos,
incluindo seu principal afluente, o rio Jamanxim; (i) em 2006, foram criadas (ou ampliadas) nove
unidades de conservacdo que interferiam na area em estudos; (i) os estudos de nventario foram
aprovados em maio de 2009 e incluiam diversos aproveitamentos hidrelétricos, dentre eles o de Sao
Luiz de Tapajos; (iv) no mesmo ano, foi concedido registro para a realizacdo do EVTEA daquele
AHE; (v) em maio de 2011, o Governo Federal considerou aquele AHE um projeto estratégico,
estruturante e prioritdrio para efeito de licitagdo e implantagdo, e, em fevereiro de 2012, foi publicado
o termo de referéncia para a realizagdo do EIA/RIMA do empreendimento; (vi) na ocasido, a Funai
especificou as terras indigenas que deveriam ser abrangidas pelo estudo, relacionando, dentre elas,
algumas comunidades de uso do povo Munduruku ainda ndo regularizadas; (vii) em junho de 2013, os
trabalhos de campo foram interrompidos em decorréncia do sequestro de pesquisadores da equipe de
estudos, por indigenas da etnia Munduruku, estudos esses que somente foram retomados em janeiro de
2014; (vii) em maio de 2014, foi protocolada, no Ibama, a versdo micial do EVTEA; (ix) em setembro
de 2014, foi publicada, pelo MME, portaria que agendava o leildo de compra da energia proveniente
da AHE para dezembro do mesmo ano. Poucos dias depois, no entanto, a portaria foi revogada pela
“necessidade de adequagoes aos estudos associados ao tema do componente indigena”, sob a alegacao
da Funai de que ndo havia existido estudo de campo nas terras indigenas, mas apenas a utilizacdo de
dados secundarios; (x) por fim, a licenga prévia ndo foi concedida, sob o argumento de que se faria
necessaria a remogdo de indigenas de dreas que seriam alagadas.

46. Veja-se a situagdo, nusitada: ndo foram realizados os trabalhos de campo porque a Funai e
os indigenas ndo autorizaram o ingresso dos pesquisadores nas terras. E a Funai, em momento
posterior, rejeitou os estudos, sob o argumento de que ndo haviam sido realizados tais trabalhos de
campo, que ela ndo havia autorizado. Mais ainda: a Funai explicitou as terras indigenas que deveriam
ser alcancadas pelo estudo e, tempos depois, alegou falha no estudo, por ndo ter ele estendido seu
escopo a outras areas, que nao haviam sido por ela relacionadas.

47. Ademais, apesar de, em 2014, a area técnica da Funai ja haver indicado sua contrariedade a
emissdo da licenca prévia do empreendimento, o 6rgdo, por meio de seu presidente, externou, a época,
que existiam “impropriedades formais” que poderiam ser sanadas, dentre elas a referida auséncia de
trabalhos de campo. Tal manifestacdo conduziu as empresas integrantes do consorcio encarregado do
EVTEA a se dedicaram a solugdo das apontadas “impropriedades formais”. Ocorre que, dois anos
depois, a Funai, de posse das mesmas informagdes que ja possuia em 2014, emitu parecer final pelo
ndeferimento da licenga prévia, sob o fundamento de que diversas aldeias ndo teriam sido abrangidas
no EVTEA e que constituiriam obstaculos “legais e constitucionais” intransponiveis, uma vez que
mmplicaria na remoc¢do de grupamentos indigenas.

48. Em agosto de 2016, o processo de licenciamento do AHE foi arquivado pelo Ibama. A
Eletrobras protocolou recurso administrativo contra o arquivamento, que foi indeferido. Em outubro de
2016, a Eletrobras peticionou ao Ibama solictando o encaminhamento, ao MMA, do recurso
administrativo contra a decisao de arquivamento. Tal pleito nao foi respondido.

49. Essa sintese de algumas das ocorréncias relacionadas ao AHE Sao Luiz do Tapajos se
prestam a demonstrar o descompasso € a ma-comunicagdo existente entre Orgdos integrantes da
estrutura do governo. Aldm dessas, muitas foram as interferéncias (detalhadamente descritas no
relatorio) que culminaram na paralisagdo do licenciamento do AHE, incluiindo decisdes judiciais
desfavoraveis, motivadas, sobretudo, pelos pareceres do Ibama e da Funai.

50. A construcdo do AHE de Sao Luiz do Tapajos, inserida no planejamento do setor elétrico
desde o Plano Decenal de Expansido de Energia (PDE) 2008/2017 e incluiida no PAC 2, permanece ndo
miciada. Mais que isso, decorridos quase oito anos desde a concessdo de registro, pela Aneel, para a
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elaboragdo do EVTEA, ndo se sabe se o empreendimento ¢ vidvel sob o aspecto socioambiental. Isso
demonstra a necessidade da existéncia de uma conjugacao de pautas, que traga a convergéncia entre as
agendas do setor elétrico e as politicas socioambientais, antes mesmo da deflagracdo do processo de
estruturacdo de grandes empreendimentos hidrelétricos.

51. E utopico pretender discutir um modelo energético sem adentrar em questdes
socioambientais, uma vez que toda forma de energia resulta da transformac¢do de forcas presentes na
natureza, e, de alguma forma, seu aproveitamento afeta o espaco a seu redor. Embora as usinas
hidrelétricas gerem energia considerada “limpa”, ¢ megavel o grande impacto ambiental decorrente do
represamento dos rios, com o alagamento de vastas dareas, implicando no remanejamento de
populacdes e alteragdes no ecossistema local. O descompasso existente no grau de maturidade das
diversas politicas publicas, as pressdes sociais decorrentes da inércia ou do despreparo da acao
governamental e a auséncia de balizas claras e taxativas acerca das questdes energéticas e
socioambientais alimentam o temor de que a construcdo de grandes hidrelétricas seja descartada de
forma agodada, sem suficiente lastro em estudos verdadeiramente técnicos e integrados. Considerando
o enorme potencial hidrico do Brasil, tal descarte, se realizado dessa forma, possuird um elevadissimo
custo.

52. O grande desafio reside em se encontrar o equilibrio para a dificil equagao que coloca: de
um lado, o crescimento econdmico, ¢ de outro, a sustentabilidade. Sob esse prisma, a questdo
socioambiental ndo pode ser tratada de um ponto de vista absoluto, sendo como uma variavel adicional
em um complexo sistema em que diferentes dimensdes se cruzam e inter-relacionam. Todos querem
energia, independentemente de suas crencas, ideologias e convicgdes. Nas sociedades contemporaneas,
existe uma relacdo direta entre a riqueza das nagdes € seu consumo energético. Sdo simplorias,
portanto, as decisdes que vetam a estruturacdo de empreendimentos que pretendem gerar energia a
partr de determmnada fonte e ndo oferecem, em troca, melhores alternativas, que, igualmente,
possibilitem uma marcha continua no processo de desenvolvimento nacional, sem afetagdo da
seguranca energética, e, por conseguinte, da salvaguarda economica. O veto a instalagdo de uma usina
hidrelétrica ndo pode ser visto de forma isolada; deve ser recepcionado como uma afirmacdo de
preferéncia para a utilizagdo de outras fontes, que, nesses casos, devem ser explicitadas, sejam elas
termelétricas, eodlicas, nucleares ou outras.

53. O trabalho desenvolvido pela SenfraElétrica é meritério porque reforca a necessidade de
discussao sobre pontos ja conhecidos por esta Corte, mas que até entdo vinham sendo tratados de
forma isolada. As particularidades inerentes ao setor elétrico e sua importancia estratégica no contexto
do desenvolvimento nacional densificam a relevancia do tema. Os achados consignados no relatorio e
as preocupagoes externadas neste voto recomendam uma ampla discussdo sobre o modelo adotado e os
procedimentos que lhes sdo inerentes.

IV -
54. Alinho-me a unidade técnica no que se refere a incompeténcia legal da Aneel para aprovar
os estudos de inventdrio e EVTEA, tal como vem sendo procedido, desde o micio do ano de 2004.

55. Tal competéncia havia sido atribuida a Aneel pelo art. 28, § 3° da Lei 9.427/1996. No

entanto, a MP 144/2003, posteriormente convertida na Lei 10.848/2004, alterou a referida previsao,
transferindo-a para o Poder Concedente, no caso o Ministério de Minas e Energia. Em decorréncia, foi
editado o Decreto 4.932/2003, que, em seu art. 1°, delegou a atribuicdo a Aneel, mas ressalvou, em seu
art. 2°, que a delegacdo vigoraria “pelo prazo de noventa dias, a contar de sua publicagdo, ou até a
regulamentacdo da Medida Provisoria n° 144, de 10 de dezembro de 2003

56. O assunto foi submetido ao MME, que, nos comentirios do gestor, divergm da
mterpretacdo da SeinfraElétrica e, invocando o Parecer Conju/MME 225/2004, aprovado pela entdo
titular daquela Pasta, sustentou a validade das competéncias delegadas a Aneel pelo Decreto
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4.932/2003. O referido Parecer consignou o entendimento de que os Decretos 5.081/2004 e
5.163/2004, que regulamentaram aspectos da Lei 10.848/2004, ndo se debrucaram sobre essa questdao
especifica, que permaneceria, portanto, sem regulamentacdo. Nessa toada, estaria valida a delegacio
conferida pelo art. 2° do Decreto 4.932/2003.

57. A interpretagdo trazida pelo MME ndo pode prosperar. A inteligncia que deve ser extraida
do art. 2° do Decreto 4.932/2003 ¢ de que a delegacdo concedida & Aneel vigoraria pelo prazo de
noventa dias, salvo se a MP 144/2003 fosse regulamentada em prazo inferior, situagdo em que passaria
a vigorar o novo regramento trazido pela norma superveniente. A hermen€utica sustentada pelo MME
tornaria indcua a expressao “pelo prazo de noventa dias, a contar de sua publica¢do”, uma vez que,
em qualquer situacdo, na linha defendida pelo Poder Concedente, a delegacdo prosperaria até
regulamentacdo posterior. Fosse essa a intencdo legislativa, a redagdo do dispositivo diria,
simplesmente, que a delegacdo vigoraria “até a regulamentagdo da Medida Provisoria n° 144, de 10
de dezembro de 2003, sem a sentenca inicial que The foi grafada. E sabido que na lei ndo se presume o
uso de expressOoes supérfluas. Destarte, o prazo de noventa dias s6 pode ser tido como marco
derradeiro.

58. Faz-se necessaria, portanto, a adog¢do de providéncias legislativas para a regularizacdo da
situacdo, inclusive com a ratificacdo daqueles atos ja praticados pela Aneel

-V-—
59. Em sua proposta de encaminhamento, a unidade técnica sugere a realizacdo de oitivas da

Funai e do Ibama acerca de questdes associadas ao processo de licenciamento ambiental do AHE Sao
Luiz do Tapajés, mormente aquelas relacionadas a morosidade na adogdo de algumas providéncias e a
auséncia de autorizagdo aos pesquisadores para acesso as terras indigenas. Data vénia, divirjo do
encaminhamento proposto. A oitiva, fundamentada no art. 250, inciso V, do Regimento Interno, deve
ser utllizada quando se vislumbra a possibilidade de vir a ser proferida decisdo no sentido de
desconstituir ato ou processo administrativo ou alterar contrato em favor das entidades ouvidas. No
caso que se examina, tal hipdtese ¢ inexistente.

60. No mais, acolho as demais propostas formuladas, com os ajustes entendidos necessarios.
Ante o exposto, voto por que seja adotado o acorddo que submeto a apreciacdo deste
Colegiado.

TCU, Sala das Sessoes, em 6 de dezembro de 2017.

JOSE MUCIO MONTEIRO
Relator
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