Revisdao de Concessao € melhor com Competicao
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A recente decisdo do TCU de permitir a revogacao da decisao de relicitar a concessdo do aeroporto
do Galedo mereceu reportagem de capa no Valor em 3 de agosto e mostra que estamos entrando
numa era de negociagdes para revisar ou estender contratos de concessdao em diversos setores. Para
citar dois outros exemplos recentes, o Ministério de Minas e Energia conduziu recentemente uma
consulta publica para estender os contratos de concessao de 20 distribuidoras, querendo rever os
termos para buscar capturar o excedente econémico dessas empresas; €, num movimento similar, o
Ministério dos Transportes tem buscado rever os termos das concessoes das trés principais
ferrovias, pouco tempo apds elas terem suas concessdes renovadas, segundo reportagem no Valor
em 7 de agosto; um exemplo de revisao depois da extensao!

Essa onda de revisGes vem em resposta as sequelas econémicas da pandemia: perdas inesperadas
de demanda, combinada em alguns casos combinados com problemas de desenho no contrato
original, levaram a situagdes economicamente muito dificeis para diversas concessées, como no
caso do Galedo.

Como economista, ndo escrevi esse artigo para debater os aspectos juridicos dessas revisdes
contratuais--se por exemplo uma adesdo irrevogavel pode de fato ser revogada, como decidiu o
TCU. Mas me parece apropriado lembrar o que economistas tém a dizer sobre os incentivos e
desincentivos gerados pela forma como essas renegociacdes sao feitas. Em particular, quero lembrar
algo que ndo deveria ser novidade: que competi¢do, aqui na forma de relicitacdao, é um poderoso
instrumento a disposi¢dao do poder publico. Relicitar uma concessao ndo é necessariamente uma boa
ideia. Mas negociar apenas com o incumbente é uma ideia bem pior.

Renegociacdes frequentes podem gerar desincentivos graves. A concessiondria pode ser
desincentivada a fazer investimentos de longo prazo, que podem coloca-la numa posi¢do de
negocia¢do vulneravel a médio prazo, efeito conhecido na literatura econémica como problema de
hold up. Regras fixas num horizonte razoavel sdo necessdrias também para evitar o efeito catraca,
gue é o desincentivo que ocorre quando a concessionaria prevé que todos os seus ganhos de
produtividade serdo extraidos na préoxima renegociagdo. Por isso faz todo sentido firmar contratos
de longo prazo com regras fixas, para expor a concessiondria integralmente aos ganhos e prejuizos
gue venham a ocorrer naquele mercado.

Em certas situagdes, no entanto, rever as regras pode precisar ser necessario, como parece ser o
caso do Galedo. O insucesso da concessdo é visivel para qualquer passageiro: um terminal novo e
vazio ao lado de um terminal em ruinas. Se deve tanto a erros dramaticos de previsdo ---previa-se no
edital que a demanda hoje do aeroporto seria mais do que o dobro do que o fluxo total de
passageiros no Rio de Janeiro de fato é--- como também a um desenho desastrado de concessao,
gue permitiu que a sdcia empreiteira da concessao realizasse as obras do aeroporto dividindo as
despesas com a Infraero.

Mas, uma vez acordado mudar os termos do contrato, como fazé-lo? Como estabelecer um novo
preco de outorga, por exemplo? Como garantir o equilibrio econémico-financeiro da nova concessao
com o minimo de perdas para o poder concedente e eficiéncia para os usudrios? Esse de fato é um
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problema dificil, mas é essencialmente o mesmo problema que o poder concedente tinha no
momento da concessao original. E a solu¢dao é a mesma, aquela dada pela lei: realizar uma licitagao.

Usar competicao aqui busca satisfazer importantes principios da administragdo publica ---
impessoalidade, isonomia--- mas tem também propriedades econdmicas desejaveis: uma licitacdo
feita corretamente leva a selecao do concessiondrio mais eficiente, que tem a capacidade de prestar
o servigo da forma economicamente mais vantajosa para os usudrios e para o préprio governo. E,
apesar da burocracia envolvida, a licitacdo é a forma mais simples de chegar a um bom contrato:
uma negociacao bilateral com apenas um fornecedor sé é mais simples se o agente publico ndo esta
preocupado em obter os melhores termos na negociacgao.

Isso vale também para extensdes. No caso das distribuidoras de energia, por exemplo, o que seria
mais simples: negociar os vinte contratos de extensdo, com o regulador inventando uma forma de
avaliar o quanto cada empresa lucrard, ou simplesmente refazer os leildes de concessdao? Mais
simples e mais eficiente a segunda alternativa: na pior das hipdteses, a competicao vai obrigar as
concessiondrias atuais a transferir os ganhos obtidos para seus lances, atingindo a intencdo da
consulta publica. Mas os ganhos para a sociedade podem ser ainda maiores, porque a licitagdo vai
permitir a entrada de novas empresas, que podem ser mais eficientes que as atuais.

A mesma comparacgao se aplica no caso de uma devolugao de concessao. Se a ANAC negociar uma
reducdo do preco devido da outorga, como encontrar--- e justificar ---o novo valor? Seria muito mais
simples relicitar, com o novo valor sendo estabelecido em leildo.

Ndo estou argumentando aqui que a relicitacdo precisa ser feita da mesma forma que antes. A
experiéncia do Galedo evidencia problemas graves no desenho daquela concessdo. O ideal teria sido
gue o vencedor fosse chamado a pagar a outorga antes de assumi-la, e que fosse integralmente
responsavel pelas receitas e despesas do negdcio, para garantir que os investimentos feitos sejam
aqueles que sdo de fato lucrativos. No caso do Galedo, 49% do negdcio foi mantido pela Infraero. As
obras de expansao do aeroporto geraram uma receita para a Odebrecht, a principal sdcia na
concessao original, que foi muito maior do o montante que precisou pagar como a acionista. Isso
gerou um incentivo para realizacdo de obras mesmo sem demanda. Além disso, permitiu-se que os
pagamentos do pre¢o extremamente alto oferecido na licitacdo original se distribuissem no tempo:
depois de 10 anos de concessao, ainda falta a concessionaria pagar 17 dos 19 bilhdes prometidos no
dia do leildo. Se as regras exigissem pagamento imediato, a concessionaria teria prometido pagar
menos --- mas teria pagado.



