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RESUMO

Esta dissertacdo aborda a Administracdo Publica Federal no contexto de um
dos maiores projetos de infraestrutura ja previstos no pais, intitulado de Trem
de Alta Velocidade RJ - Campinas (TAV Brasil), também conhecido como Trem
Bala. O trabalho nao esta direcionado a questdes técnicas do projeto, relatando
apenas detalhes que possam contribuir para um melhor entendimento do
grande avango de tecnologia que o envolve. O foco encontra-se nas agdes
promovidas pelos diversos atores politicos envolvidos no empreendimento,
bem como no contexto que inviabilizou o0 sucesso da sua concessao publica,
durante os dois mandatos do Presidente Lula e o primeiro da Presidente Dilma.
O tema contemporaneo exigiu, da concepg¢ado deste estudo de caso, uma
extensa pesquisa documental, realizada via matérias disponiveis na internet,
reportagens dos principais veiculos da imprensa, artigos e textos publicados
por especialistas bem como teses. Entrevistas com pessoas que participaram
em algum momento, do ciclo dessa politica publica, enriqueceram os dados,
visando a descricdo de agdes e da estrutura concebida para o projeto pelo
Governo Federal. Os resultados e consideracbes finais giram em torno da
complexidade do projeto e do fracasso dos leildes do TAV, no periodo de 2010

a 2014, sugerindo pesquisas futuras a retomada do projeto Trem Bala.

Palavras-chave: administragdo publica, atores politicos, politica publica,

concessao, transporte publico.



ABSTRACT

This work refers to one of the greatest infrastructure projects planned by the
Federal Public Administration entitled Trem de Alta Velocidade RJ-Campinas
(TAV Brasil) [High Speed Rail Rio de Janeiro — Campinas], also know as bullet
train. The intent of this research is not to explore the technical issues of the
project bu the description of some details contributes for a better understanting
of the evolved technology. The focus of this work is found under the actions
promoted by diverse political actors in such enterprise as well as the context
which made the public grant not possible along the two mandates of President
Lula and the first one of President Dilma Rousseff. This contemporary matter
required a huge documentary investigation performed by available material on
the internet, news report of the most important press vehicles in the country,
essays and articles published by experts. Some people involved in this policy
process were interviewed. These inputs enriched the data explaining the
conceived actions and structure of the project by the federal government. The
results and final considerations target the complexity of the project and the TAV
auctions failure from 2010 to 2014, suggesting further researches concerning

the retaking of the bullet train project.

Keywords: public administration, political actors, public politic, concession,

public transport.
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Capitulo I — Introducéo
1.1 Introducéao

As questdes referentes ao transporte publico no Brasil sempre me causaram
curiosidade, pois surgia a duvida de como um tema tdo intimamente ligado ao
dia a dia da populagdo conseguiu ter durante décadas um tratamento
secundario dos governos.

Entendo que o Transporte publico de massa € um servico publico que afeta
diretamente a populacgéo, independente do nivel social do usuario, a partir da
minha experiéncia no Brasil talvez somente a seguranga publica tenha essa
mesma intensidade, pois o cidaddo pode ter recursos para custear uma boa
educacao, saude e moradia sem depender diretamente dos servigos publicos,
tao deficientes nessas areas, no entanto tendo um transporte publico deficiente
(veiculos sucateados ou um sistema publico com modais pouco interligados e
que atendem uma pequena parcela da populacdo) mesmo que tal cidadao
possua 0s recursos para adquirir um veiculo particular, ainda assim ele tera de
lidar com ruas congestionadas.

Dentro dessa linha, o final do século trouxe um quadro preocupante. As
dificuldades nos deslocamentos de pessoas e de mercadorias, aliadas aos
acidentes de transito e a poluigao atmosférica, agravaram-se, a medida em que
a urbanizacao e a economia cresceram, atualmente 84% das pessoas no Brasil
residem em areas urbanas.

Atualmente nos paises em desenvolvimento, como o Brasil, o crescimento das
cidades e suas implicagbes € um assunto muito estudado, pois algumas
cidades que antes eram médias se tornaram grandes cidades e outras que
eram grandes se tornaram metropoles, com isso aumentando as conurbagoes.
Nesse sentido temos uma tendéncia de nas proximas décadas nascer uma
megaldpole unindo as zonas urbanas do Rio de Janeiro e Sao Paulo, por tudo
isso o TAV emergiu com uma possibilidade de criar melhores condi¢cdes de
mobilidade para as populag¢des da regido, no entanto o debate foi passado para
a sociedade como se para o TAV existir outros transportes tradicionais como
trens, metrés, etc teriam seus investimentos ceifados.

Durante os estudos prévios constatei que nao deve existir este "dilema" entre
investir no “trem bala” ou nos metrds, trens metropolitanos, etc, ja que o
governo federal liberou no “PAC 2” verbas especificas para a construgdo de
metrés nas principais capitais brasileiras, ou seja, sdo duas questdes que nao
devem se misturar pois tém finalidades diversas, dessa forma a solucdo nao
pode ser excludente pois sao problemas diferentes.
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O tratamento que a midia da ao assunto incorpora o viés politico, diante do
exposto constato tratar-se de um tema altamente complexo, mas que, no
entanto possibilita conhecer alguns aspectos do funcionamento da
administragao publica nacional.

1.2 Tema de pesquisa

O tema transporte publico de massa € um assunto em evidéncia nos ultimos
anos, pois, especialmente nos grandes centros, se vive a chamada
“imobilidade urbana”, que tem como uma das causas 0s baixos investimentos
durante as ultimas décadas em projetos de mobilidade. Neste trabalho, foca-se,

especificamente, um dos tipos de transporte de massa sobre trilhos.

Os investimentos governamentais no setor ferroviario, para o periodo de 1950-
2004, variaram anualmente, até meados da década de 1990, de meio a quase
trés bilhdes de reais’ (o maior valor é referente ao ano de 1975). Apds esse
periodo, decairam a valores inferiores ao patamar do inicio da década de 1950.
Os investimentos publicos no setor rodoviario, também para o mesmo periodo,
apresentaram valores uniformes até o final da década de 1990, sempre
variando entre meio e trés bilhdes de reais; porém, especificamente em dois
anos, a partir de 2000, houve grandes picos que superaram 16 e oito bilhdes
de reais, voltando em seguida aos patamares de investimento da década de
1970 (SILVA, Francisco Gildemir F. et al., 2013).

Com isso, desmitifica-se o entendimento comum do grande aporte de
investimentos publicos em rodovias, especificamente nas décadas de 1950 e
1960; quanto ao aporte em ferrovias, que, pelos dados acima, nao foi
observado, ha uma equivaléncia de investimentos; no entanto, como o custo de
construcao de cada quildbmetro de rodovia € menor que o de ferrovia, pode-se
inferir que o modo rodoviario foi mais favorecido (SILVA, Francisco Gildemir F.
et al., 2013).

A retomada dos investimentos em ferrovias s6 se deu no 2.° governo Lula com
a criagcdo do PAC (Programa de Aceleracdo do Crescimento), o qual se

consolidou realmente a partir de janeiro de 2011, com a edigao da Lei Federal

1 ~ A .
A evolugdo desses valores tem como referéncia o real de 1995.
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n.° 12.379 cujo objetivo era melhorar e modernizar o planejamento dos
investimentos federais no setor de transporte. Com isso, nesse periodo, ja no
PAC 2, foi criado pelo governo federal o PAC Ferroviario em que se priorizava
a retomada dos investimentos em ferrovias no Pais. Vale lembrar que o
objetivo era ampliar a rede logistica com a construgdo de uma malha ferroviaria
com bitola larga e interligando a rede com outros modais, como rodovias e
hidrovias, possibilitando um transporte mais rapido e seguro de pessoas, bens

e cargas diversas no Pais.

Nas diretrizes do PAC ferroviario, existiam, ainda, estudos de viabilidade de

Trens de Alta Velocidade:

— S&o Paulo (SP)-Curitiba (PR).

— Campinas (SP)-Triangulo Mineiro.
— Campinas (SP)-Belo Horizonte (MG).

O TAV (RJ-SP) vem nessa linha, inserido num movimento maior de expanséo
de investimentos do setor publico brasileiro em projetos de grande porte,
sobretudo nos setores de infraestrutura, ocorrido no periodo do primeiro

governo Dilma, apds atingir niveis baixos nos primeiros anos do século XXI.

Nesse contexto, existem pecgas fundamentais para o planejamento e a
execugao de projetos de infraestrutura de grande complexidade, questdes
como o aporte de recursos tanto publicos como privados que representam um
desafio para a estruturagcdo financeira, tendo em vista que o0s recursos
envolvidos sao vultosos. Assim como ocorrem em diversos paises em
desenvolvimento, a participagdo da iniciativa privada no empreendimento é

limitada, e os aportes publicos, essenciais para a viabilizagao.

A Concessao de Servigo Publico foi o modelo idealizado para o TAV: o
empreendimento sera uma concessdao a iniciativa privada, mas a
concessionaria sera uma empresa de capital misto com acesso a recursos
publicos, por meio de uma inovadora modelagem financeira — o Project

Finance.
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Parcerias com a iniciativa privada sdo desejaveis, uma vez que podem trazer
maior eficiéncia para o projeto. Porém os projetos de transportes sao de longa
maturagdo e trazem riscos elevados (como os de construgdo, ambientais e
politicos). Assim, mesmo quando chamado a fazer parte de parcerias, o capital

privado por vezes julga o investimento de grande risco.

O TAV, desde o inicio, pode ser definido como um projeto grandioso, em que
houve uma montagem de toda uma estrutura administrativa para sua
realizacdo. Dessa forma, é importante contextualizar as condi¢des politicas do
periodo e os diversos atores nele interessados que poderiam ter influéncia na
administragao publica ou no governo. A prestagcéo desse servigo foi, na época
do langamento, considerada pelo governo federal de interesse publico para
ampliacdo da capacidade do sistema de transporte nacional, por contribuir para

a aceleracao do desenvolvimento da infraestrutura do Pais.

Os debates acerca do TAV Brasil sdo ricos e bem fundamentados, tanto pelos
que argumentam contrariamente ao projeto, como pelos que pregam a favor.
Entre os criticos, os principais argumentos baseiam-se em que o projeto €
extremamente caro, com uma tecnologia complexa e nao prioritario para a
sociedade. Por outro lado, aqueles que sao favoraveis sustentam que, com o
TAV, havera varios beneficios socioecondmicos (racionalizacdo dos
investimentos no sistema de transportes da regiao, reducéo de acidentes e de
congestionamentos em outros modos de transporte, reducdo de poluicdo e
geracédo de empregos e renda) que, ndo so justificam a sua implantagdo, como

também uma participagao efetiva e direta do governo federal no projeto.

Toda a grandiosidade do TAV gera uma complexa engenharia financeira e uma
grande necessidade de aporte de recursos, contudo s&o relevantes as
expectativas de mudancas sociais e econbmicas no territério onde sera
implantado. Dessa forma, € importante analisar o(s) porqué(s) dos constantes
fracassos dos leildes do TAV nos ultimos anos e, conforme analise dos dados

coletados, observar quais os fatores mais citados para a ndo implementacéo.

Ao basear-se nesse contexto, apresenta-se a seguinte questao:
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"Quais os problemas, no processo de implementagdo do TAV Brasil, que

influenciaram nos fracassos dos leildes durante o periodo de 2010 a 20147?”

1.3 Objetivos
1.3.1 Objetivo geral

Identificar o contexto politico da época e as principais a¢gdes da Administragao
Publica Federal para o projeto do Trem de Alta Velocidade (TAV) RJ-SP que
podem ter tido impacto nos constantes fracassos em leildes, durante o periodo
de 2010 a 2014.

1.3.2 Objetivos especificos

¢ Relatar os motivos informados pelos gestores publicos e pela midia para
os seguidos fracassos em leildes do TAV Brasil.

e Compreender a estrutura da maquina publica concebida para a criagéo e
o acompanhamento do TAV Brasil, sem focar nos detalhes técnicos.

e |dentificar os atores (stakeholders) influentes e suas agdes, no periodo

da n&o implementacéo do TAV Brasil.
1.4 Justificativa

De acordo com Schroeder (2010), o Brasil ainda apresenta uma distribuicdo
modal, no transporte de carga, excessivamente centrada na rodovia,
decorrente de um processo que se estendeu por varias décadas em que
predominou o crescimento rapido e desproporcional do segmento rodoviario
relativamente ao conjunto das demais modalidades. Nesse sentido, o Brasil &
um pais extremamente rodoviario o que deixa a evolugcdo de outros setores
bem abaixo da dos paises desenvolvidos. Se comparado a paises europeus,
ha um grande descompasso entre os setores, o que aumenta, em muito, os

custos de producéo e logistica.

Aponta-se a deficiéncia no planejamento da infraestrutura de transporte, no
Relatorio de 2011 do Tribunal de Contas da Unido, como um dos grandes

obstaculos ao desenvolvimento do Pais. Segundo a citada instituicdo, o
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planejamento de investimentos em infraestrutura de transporte € de grande
importancia para que se tenha um sistema logistico eficiente e dindmico. Pela
complexidade das obras e pelo volume de recursos demandados, € preciso
que os gargalos logisticos sejam previstos com antecedéncia de anos para que
possam ser concluidos antes de se tornarem entraves ao desenvolvimento

econdmico.

O diretor de Planejamento e Avaliagado da Politica de Transporte do Ministério
dos Transportes, Francisco Luiz Batista Costa, reconhecendo as dificuldades,
disse a Agéncia CNT de Noticias, em setembro de 2013: “Estamos pagando o
preco de décadas sem investimento. Quando conseguimos equacionar a

questdo financeira, nos deparamos com a falta de capacidade de execugao”

O Brasil é imenso, ndo somente em tamanho, mas por abrigar realidades e
condigdes de vida diferentes, muitas vezes num mesmo local: Dessa forma,
uma politica publica que venha qualificar a infraestrutura de transportes —
tema tdo em sintonia com os desejos da sociedade atual — produz
externalidades, como o aumento do crescimento econdémico (SILVA, Francisco
Gildemir F. et al. apud MORAIS E ARAGAO, 2007).

Com a edicdo do PAC 2, em 2011, houve grande necessidade de
financiamentos para os projetos de infraestrutura. Em 2013, atingiram vinte
bilhdes de reais em recursos de longo prazo; em termos de volume, transporte
e logistica representaram 53,3% do total, segundo a Associagao Brasileira das

Entidades dos Mercados Financeiros e de Capitais (Anbima).

O Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) € a
principal fonte de recursos dos projetos em infraestrutura — responsavel por
mais de 76% do volume em 2013, conforme reportagem do jornal Valor
Econdmico em agosto de 2014 —; no entanto, mesmo sob a responsabilidade
do BNDES na estruturacao financeira do TAV, até o final de 2014, ndo se

obteve sucesso no prosseguimento do processo de concessao.

2 Disponivel em: http://www.cnt.org.br/Paginas/Agencia_Noticia.aspx?n=9084. Acesso em: 13 dez. 2014.
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Diante do exposto, justifica-se a analise do trabalho em tela por favorecer a um
melhor entendimento do porqué de um empreendimento importante para a
integracédo das duas maiores capitais brasileiras ndo conseguir, até o momento,
voltar a estar presente na agenda politica do governo, entendendo-se,
conforme o artigo de Reis (2011), que a montagem dessa agenda € um
processo sociolégico por meio do qual o Estado reage a uma matéria de
interesse, espontaneamente ou por pressdo da sociedade, do mercado ou de

outros setores ou niveis do proprio Estado.

Capitulo 2 — Referencial teérico

Todo e qualquer processo politico comega
2.1 Politicas plflb“C&S quando um ou mais atores da sociedade
identificam uma necessidade ou um problema,
ou sentem que as agbes do governo afetam
negativamente algum segmento da sociedade.
Esses atores procuram mobilizar apoio para
convencer os decisores politicos a agir no sentido
de alterar o status quo em seu favor. A fase de
decisdo politica é de grande importdncia por
duas principais razbes: determina quem
influencia ou controla o processo de decisdo
politica; e determina como as partes
interessadas influenciam na agenda politica.
Este processo preliminar de instituir ou alterar a
politica é normalmente designado por "politica
de definigdo de agenda" (BRYNARD, 2000 apud
CARVALHO, Soares e Barbosa, 2010, p. 4).

O TAV integra a politica publica (PP) do governo federal. Assim, € importante
tracar um relato do contexto em que ela se criou com foco na atuagao dos
atores envolvidos e buscar estudos sobre como é feito o ciclo de politicas
publicas para um melhor entendimento sobre o tema. Atualmente, necessita-se
ter uma visao estratégica dos problemas de implementagédo da PP a fim de se
levar em conta questbes criticas, como a viabilidade da aplicacdo de
determinadas politicas publicas em certos contextos e os problemas de

coordenacao entre diversos 6rgaos do governo.

A principio, € necessario compreender que existe uma diferenciagao entre

politica e politicas publicas, pois a politica desempenha um papel no processo
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decisério em que se possibilita a formulagcdo de uma politica publica cujo

processo politico atinge uma importante dimensao: a agenda governamental.

Ressalte-se que a agenda governamental se liga aos objetivos e sofre
influéncia dos agentes de conflito da politica publica. Dessa forma, trata-se da
esfera politica como tarefa assumida pelo Estado Moderno, com destaque para
o papel de mediador e redutor de conflitos. A politica, nesse sentido, € campo
de embates entre os interesses econémicos inerentes ao processo produtivo e
as demandas apresentadas pelos cidadaos (SOUZA, L. apud FARIAS, 1997, p.
15).

A politica publica surge, pois, como uma forma de equacionar problemas
econdmicos e sociais de maneira a promover o desenvolvimento do Pais. O
estudo das politicas publicas, ainda que recente, surgiu nos Estados Unidos
como uma area de conhecimento académico, com énfase nas agdes de
governo, sem estabelecer relagdes com as bases tedricas sobre o papel do
Estado. Ja na Europa, os estudos e as pesquisas se concentravam mais na
analise sobre o Estado e suas instituicbes do que na produgdo do governo
(CARVALHO, Soares e BARBOSA, 2010).

As politicas publicas repercutem na economia e nas sociedades, dai porque,
em quaisquer teorias de politicas publicas, € preciso, também, explicar as inter-

-relagdes entre Estado, politica, economia e sociedade.

[...] politicas puablicas, ap6s desenhadas e formuladas,
desdobram-se em planos, programas, projetos, bases de
dados ou sistema de informacdo e pesquisas. Quando as
mesmas sdo postas em acdo, sdo implementadas, ficando dai
submetidas aos sistemas de acompanhamento e avaliacdo
(SOUZA, 2006).

Em estudos mais atuais sobre politicas publicas, debate-se a questdo sobre o
espaco que cabe aos governos na definigdo e implementagdo de politicas

publicas.

[...] varios fatores intervenientes nas politicas publicas mostram
que entre a formulacdo e a implementacdo podem ocorrer
fissuras, alteracdes e interpolacdes que ndo estavam previstas
no momento da definicdo de agendas. O processo legislativo,
as reunibes técnicas, a fase orcamentéria, 0s jogos de
interesse, a cobertura mididtica, as pressdes de grupos de
interesse, 0s mecanismos legitimos e ndo legitimos de veto,
todas essas e outras questdes, além dos dominios do governo,
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criam atritos, tantos sdo os fatores influenciadores que a
implementacdo ndo pode ser dissociada do processo de
planejamento da politica publica (SOUZA, 2012).

Como o foco deste estudo de caso esta nos problemas de implementacao de
uma politica publica, necessario é entender, na visdo classica da acao
governamental, que a implementagédo integra uma das fases do policy cycle —
montagem da agenda, formulagdo da politica, tomada de decisao,
implementacdo e avaliacdo. A implementacdo corresponde, portanto, a
execucao de atividades que permitam que agdes sejam executadas com vistas
a obtengdo de metas definidas previamente no processo de formulacdo das
politicas. Essa visdo nao considera o policy cycle como um processo, ou seja,
segundo ela se trata de um jogo de uma sé rodada, sem possibilidade de

retroalimentagao entre as fases (visdo top down).

No entanto, novos conceitos em torno da questdo da implementacao,
enfatizam-se fatores, como aprendizagem, evolugao, adaptacao. Além disso, a
implementagdo como deciséo politica, segundo uma visdo mais moderna, diz
que um projeto de politicas publicas orienta constantemente novas politicas e,
nesse sentido, incorporam-se elementos, como a viabilidade politica de

politicas publicas e os problemas de coordenagao interorganizacional.

Reis (2011) adverte que a implementacdo de politica publica € o estagio do
ciclo politico em que a proposta votada pelos tomadores de decisdo passa a
ser executada pela burocracia (modelo top-down) ou em que o nucleo politico
do Estado legitima as propostas de interven¢ao dos gestores (modelo bottom-
-up) ou, de forma mais objetiva, conforme Secchi (2010), é a fase em que a
administragdo publica se reveste de fungdo precipua: a de transformar

intencdes politicas em acgdes concretas.
2.2 Gestdo publica em projetos de infraestrutura

A gestdo publica contemporanea caracteriza-se por um universo institucional

em rapido movimento e de crescente complexidade (MARTINS, 2003).
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A OCDE — Organizagao para Cooperagao Econdmica e Desenvolvimento —
aponta alguns fatores que tém contribuido para esse quadro, conforme descrito

por Martins (2003). Entre eles, focam-se dois neste estudo de caso:

. a orientacdo de curto prazo do processo decisorio, em razao da curta
duragdo dos ciclos eleitorais (quatro a cinco anos). Os politicos focalizam os
interesses de curto prazo, quando a analise e os compromissos devem ser de

longo prazo;

. os problemas de implementacdo num contexto de fragmentagao
institucional, resultantes dos efeitos colaterais da descentralizacao.

Cada vez mais, setores e politicas especificas enfrentam o

desafio concreto de administrar a complexidade e a

interconectividade [...] A participacdo de uma ampla gama de

atores sociais de diferentes jurisdicbes no processo de

formulagdo de politicas e as pressbes da sociedade civil e da

midia, representando interesses em competicdo e conflito,

trazem a implicacdo de que o governo tem que atender

demandas multiplas e deve considerar metas e medidas

incoerentes, até mesmo conflitantes. A formulacdo de politicas

e 0s processos envolvidos estdo se tornando cada vez mais

complexos e a falta de coeréncia tem um custo (MARTINS,
2003, p.2).

Na gestdo de projetos de infraestrutura, observam-se algumas caracteristicas
préprias que causam diferencas dos projetos de investimento tradicionais,
como o grande volume de investimentos exigido, o longo prazo de maturagao e
o fato de cobrirem servigos considerados essenciais para a sociedade. Tais
caracteristicas fazem com que esses projetos sejam fortemente afetados por
consideragdes politicas e regulatorias, que aumentam significativamente o risco
do investimento para a iniciativa privada. Em funcédo disso, no investimento

privado, é necessario um ajuste ao risco (SARAIVA, 2008).

O aumento de projetos de infraestrutura, nos ultimos anos, fez com que a
administragdo publica tivesse de lidar com uma série de questbes de
contingéncia estrutural da gestdo publica nacional (recursos humanos,
legislagdo, corrupgao etc.) e dos varios stakeholders que tém influéncia nas
decisdes em um modelo democratico de governo. Dessa forma, o contexto de
abordagem sobre gestdo publica, neste estudo, foca-se nos modelos

formatados de parcerias para grandes investimentos publicos e nas ingeréncias
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politicas que influenciam as decisdes para projetos de politicas publicas,

especificamente os grandes projetos de infraestrutura.
2.3 Concessodes de servico publico

Atualmente, ha uma extensa literatura sobre concessao de servigo publico que
traz abordagens diversas sobre o tema. Assim, em virtude da abrangéncia da
discussao e do foco do trabalho em analise, uma parte destina-se a abordar, de
forma complementar, o0 modelo de concessao publica para o TAV, em que se

observam alguns aspectos processuais desse acordo na forma de contrato.

Segundo o Dicionario Aurélio, o termo “conceder” significa “fazer concesséo de,
consentir, permitir, outorgar”’. Nesse caso, verifica-se que ha a aquiescéncia de
alguém para o uso de outrem. Na concessao de servigo publico, o raciocinio é
no mesmo sentido, pois existe alguém que detém a titularidade: o Poder
Publico que, por meio de um contrato, cede ou simplesmente autoriza o uso
privativo de bem publico por particular, ou o desempenho de servigcos publicos
delegaveis (pois ha servigcos publicos indelegaveis), a particulares ou outras

entidades publicas.

Para implantarem-se as politicas publicas, € normal que se recorra a
administragcdo publica para as questbes administrativas; no entanto, quando
sdo necessarias obras de engenharia civii ou planejamentos de alta
complexidade (ex. TAV), dificiimente o Estado assume a tarefa sozinho, pois
costuma agir por meio de parcerias, e a concessdo € uma dessas formas
(REIS, 2011).

Segundo Margal Justen Filho (2003), a concessao serve de instrumento de
implementagdao em certas politicas publicas. Nao é somente uma manifestacao
da atividade administrativa do Estado, em forma de contrato; muito mais do que
isso, € uma alternativa legal para uma melhor operacionalizagdo da

administragao publica.

Os normativos legais, em nivel federal, que deram inicio ao processo de
concessao de servigo publico no Brasil foram a Constituicdo Federal (CF) de
1988, por meio do art. 175, e a Lei Federal n.° 8.987/95 que dispde sobre o

regime de concessdo e a permissdao da prestacdo de servigos publicos,
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prevista no citado art. 175 da CF/88. Adicionalmente, vale citar a Lei Federal
n.° 9.074/95 que estabelece normas para outorgas e prorrogagbes das
concessdes e permissdes de servigos publicos. Tais leis tém ambito nacional,
pois suas normas gerais aplicam-se a estados, municipios e ao Distrito
Federal, nos termos do que dispde o art. 22, XXVII da CF/88.

Pelo art. 175 da CF/88, incumbe-se ao Poder Publico, na forma da lei,
diretamente ou por regime de concessdo ou permissdo, sempre por meio de
licitagdo, a prestagdo de servigos publicos. A Lei Federal n.° 8.987/95 é um
normativo que regula, de forma geral, os institutos de concessao e permisséo
de servigo publico; dessa forma, no presente estudo, apresentam-se, abaixo,
os arts. 28 e 28-A do normativo que disciplina mais especificamente a
possibilidade de direitos emergentes da concessdo serem oferecidos em
garantia para contratos de financiamento de longo prazo, o que viabiliza as
operagdes de Project Finance (DINORA, 2007).

Art. 28. Nos contratos de financiamento,
as concessiondrias poderdo oferecer em
garantia os direitos emergentes da
concessGo, até o limite que ndo
comprometa a operacionalizagéo e a
continuidade da prestagdo do servigo.

Art. 28-A. Para garantir contratos de mutuo
de longo prazo, destinados a investimentos
relacionados com contratos de concessdo,
em qualquer de suas modalidades, as
concessiondrias poderdo ceder ao mutuante,
em cardter fiducidrio, parcela de seus
créditos operacionais futuros, observadas as
seqguintes condigdes [...] (Incluido pela Lei n®

11.196. de 2005).

O grande jurista Bandeira de Mello, (2011, p. 709-710) esclarece:

A concessédo de servigco publico € o contrato administrativo
pelo qual o Estado atribui a alguém o exercicio de um servigo
publico, para que o execute em nome préprio, por sua conta e
risco, remunerando-se pela propria exploragcdo do servico, via
de regra mediante tarifas cobradas diretamente dos usuarios
do servico.

E importante ressaltar que ndo se admite a concessdo a pessoas fisicas. Ou
seja, trata-se de uma relagdo administrativa entre o poder concedente e o
concessionario para a gestdo de um especifico servigo publico, feita por prazo
determinado, em que tal servico € exercido pelo concessionario, em seu
proprio nome, cabendo-lhe, portanto, os riscos. Assim, pela administracao

publica, delega-se ao concessionario ndo os poderes publicos, mas o exercicio
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de determinados poderes, € o concessionario, em vez de receber do Estado,
acolhe as tarifas do usuario do servigo publico concedido. O concessionario,
geralmente, € uma empresa ou consorcio privado, mas nada impede que seja
entidade ou empresa publica (NETTO, E. A., 1995).

2.4 Project Finance

Pode-se resumir o Project Finance como um tipo de financiamento utilizado
para implementacdo de projetos de grande porte, por pessoa juridica ou
unidade econbmica, com fins especificos, em que os financiadores baseiam
seus empréstimos na capacidade futura do fluxo de caixa do empreendimento
e, dessa forma, permite-se uma melhor gestdo do investimento e,
consequentemente, mais crescimento econdbmico. Project Finance pode ser
traduzido, em portugués, como financiamento de projetos; no entanto, no

Brasil, ele é conhecido somente por sua nomenclatura inglesa.

Nos maiores empreendimentos do mundo, na atualidade, utiliza-se a estrutura
financeira do Project Finance. Como exemplo, citam-se dois projetos de
infraestrutura, como o Eurotunel que liga a Franga a Inglaterra sob o Canal da
Mancha e o Westcoast Energy Inc., um projeto de transporte (pipeline) de gas
natural no Canada (BONOMI e MALVESSI, 2008).

No Brasil, somente apés a metade da década de 1990, é que se inicia o
processo de valer-se do Project Finance para financiamento de grandes
projetos de infraestrutura, pois, com o inicio do processo de privatizagao e,
consequente reducdo do papel do Estado e sua abertura para iniciativas
privadas, setores de infraestrutura que haviam sido concedidos a exploracao
pela iniciativa privada passaram a necessitar de novas fontes para seus
investimentos (BORGES e FARIA, 2002). Até entdo, a atuagcédo no setor de
infraestrutura do Brasil, estava limitada aos entes publicos, tais como a Uniao,

ao Distrito Federal, aos estados € municipios, e as empresas publicas.

Conforme definigdo de John Finnerty (apud BORGES e FARIA, 2002, p. 244),
Project Finance é
a captacdo de recursos para financiar um projeto de

investimentos de capital economicamente separavel, no qual
os provedores de recursos veem o fluxo de caixa vindo do
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projeto como fonte primaria de recursos para atender ao
servigo de seus empréstimos e fornecer o retorno sobre seu
capital investido no projeto.

Abaixo, as principais caracteristicas necessarias para um Project Finance,

segundo Borges e Faria (2002):

1. Existéncia do projeto como um investimento econdémico separado,

preferencialmente segregado em Sociedade de Propédsito Especifico (SPE).

2. Porte elevado de investimento.
3. Bom nivel de previsibilidade sobre o fluxo de caixa e a taxa de retorno.
4. Segregagdo e alocagado de riscos necessariamente entre multiplos

participantes.

5. Possibilidade de os credores/interessados poderem tomar medidas
efetivas para trazerem a si a execugdo ou operagao do projeto em caso de

necessidade.

O sucesso atual do Project Finance baseia-se muito na possibilidade clara e
precisa que tem seu poder de compartimentagado do risco do projeto. Dessa
forma, citam Bonomi e Malvessi (2008, p. 3):
[...] o investidor ndo é obrigado a aceitar o risco de todo o
empreendimento e pode participar somente da parte que ele
conhece [...] fatores que lhe ddo conforto, ao contrario do que

aconteceria se ele fosse sécio de todo o empreendimento, em que
assumiria riscos que, em alguns casos, hem imaginava existir.

O traco fundamental na definicdo e distingdo do Project Finance das demais
modalidades de financiamento, em especial do Corporate Finance, € a
concessao de crédito a uma entidade juridica independente, as SPEs
(Sociedades de Propésitos Especificos). Dessa forma, a estrutura do
financiamento esta alicergada na capacidade financeira do projeto a cargo da
SPE, e a decisdo dos credores sera baseada na perspectiva de o projeto
remunerar o capital investido com o proprio fluxo de caixa, ou seja, sem
solidariedade dos acionistas (ARAUJO, 2006).

Quanto as questdes de garantias contratuais, € esclarecedora a explicagao de

Borges e Faria quando diz que "apesar de a estrutura de project finance
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privilegiar as garantias de performance (fluxo de caixa), as garantias usuais,
como carta de fianga, ativos, hipoteca, aval dos acionistas, etc., também
podem ser acionadas como suporte financeiro.” (2002, p. 259) Para concluir,
volto a citar Bonomi e Malvessi, pois eles afirmam que o Project Finance nao é
apenas uma evolugdo no modo de financiar empreendimentos e, sim, um
instrumento novo do capitalismo, onde o capital pode escolher com muita

precisao a parcela de risco e o respectivo retorno que é desejado no projeto.

Capitulo 3 — Metodologia
3.1 Conceito

Como o préprio nome indica, metodologia € o estudo dos métodos. Marconi e

Lakatos (2010, p. 65) esclarecem:

[...] método é o conjunto das atividades sistematicas e racionais
gque, com maior seguranca e economia, permite alcancar o
objetivo — conhecimentos validos e verdadeiros — tracando o
caminho a ser seguido, detectando erros e auxiliando as
decisdes do cientista.

Para melhor resumir, ha a breve definicdo de Vergara (2013, p.12) que elucida
bem o foco da questdo, ou seja, método é “um caminho, uma forma, uma

l6gica de pensamento”.

Contextualizando para este trabalho, o método servira de caminho para um
estudo mais aprofundado sobre as questdes relativas a ndo implementacao do
TAV.

3.2 Tipo de Pesquisa

A escolha da abordagem da pesquisa — tipo, método, formato, coleta de dados
— deve ter ligagdo com os objetivos centrais e, principalmente, com a natureza
do problema em estudo. Dessa forma, € uma questdo de adequacido aos

requisitos e as condi¢des da pesquisa.

De acordo com o proposto por Cervo e Bebian (2003), neste trabalho, adota-se
uma pesquisa descritiva, para buscar conhecer as diversas situacbes e

relagbes que ocorrem tanto na vida sociopolitica e econdmica como nos
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demais aspectos do comportamento humano e de grupos. Além disso,
empregam-se técnicas padronizadas de coleta de dados (questionarios e

pesquisas documentais) com énfase nos tratamentos quantitativos.

Vergara (2013, p. 45) ressalta que a pesquisa descritiva “ndo tem o
compromisso de explicar os fendmenos que descreve, embora sirva de base

para tal explicagcao”.

Ao seguir os conceitos de Cervo e Bebian (2003), neste trabalho, apresenta-se
um viés exploratoério ja que nao serao elaboradas hipoteses a serem testadas
e, nos estudos, objetiva-se a familiaridade com a situacado, buscando-se mais

informacgdes sobre determinado tema.
Dessa forma, classifica-se a pesquisa como um estudo descritivo exploratorio.
3.3 O estudo de caso

Na elaboragdo deste trabalho, utiliza-se o meétodo de estudo de caso
qualitativo. Para tanto, importa valer-se de Godoy (2010) que, em seu livro,
assevera que o estudo de caso qualitativo visa a aprofundar uma unidade de
analise claramente especificada e destaca, como principais caracteristicas, os
aspectos particularista, descritivo, heuristico e indutivo. Yin (2001, p. 32)

adverte:

7

Um estudo de caso é uma investigacdo empirica
que investiga um fenbmeno contemporaneo dentro do
seu contexto da vida real, especialmente quando os
limites entre o fendbmeno e o contexto ndo estdo

claramente definidos.

Por meio do estudo de caso, possibilitam-se, portanto, a investigacdo e a
organizagdo de informagdes relacionadas com uma questdo especifica da
administragcdo publica ou com um problema referente a politicas publicas,
unindo dados empiricos a fatores contextuais que afetam a relevancia e o
impacto das informacdes. Assim, aumenta-se a compreensdo sobre as

circunstancias nas quais as decisdes sao tomadas (GRAHAM, 2010).

Optou-se pelo método de estudo de caso por ser o mais adequado para o
trabalho em tela, uma vez que é a estratégia preferida quando se tem pouco

controle sobre os eventos; além disso, o TAV trata-se de uma politica publica
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contemporanea e, dessa forma, todo o desenvolvimento deve ser estudado no
contexto do periodo e, de preferéncia, conter relatos de pessoas que

participaram de alguma forma do processo.
3.4 Coleta e interpretacao de dados

A pesquisa qualitativa € multimetddica por exceléncia, pois se utiliza de varias
fontes de informag&o (GODOQY, 2010, p. 133). O estudo de caso na pesquisa
qualitativa € versatil em relagdo as fontes de informagao. Para Yin (2001, p.
105), a coleta de dados pode ser feita com base em seis fontes — documentos,
registros em arquivos, entrevistas, observacao direta, observacéo participante
e artefatos fisicos — que podem ser combinadas entre si de diversas formas.
Ressalte-se que o0 acesso a documentagdo interna das organizagdes
normalmente é dificultado pela administracdo, o que n&o ocorre com o0s

registros publicos que sao de facil acesso.

Quanto a anadlise dos dados coletados, a sensibilidade e a habilidade analitica
do pesquisador sao importantes, pois, assim, ele pode focar uma situacao
especifica, mas também observar as varias dimensdes ali envolvidas e mudar
o direcionamento da pesquisa se mais produtivo for para o trabalho. Dessa
forma, o estudo de caso transforma-se numa importante ferramenta em

questdes de natureza organizacional.

Neste estudo, utilizam-se, como fontes de informacao, relatos na midia de
especialistas e gestores publicos, editais do projeto, teses e periddicos sobre o
TAV, além de reportagens veiculadas pela imprensa, laudos e relatorios
publicados na internet. Também se faz uso dos sites de empresas, grupos e
instituicdes atuantes no projeto e de entrevistas presenciais ou via e-mail, com

técnicos das organizagdes atinentes ao tema.

Enfatizam-se, ainda, dois tipos de fontes de informacdo: a pesquisa
documental (documentos e registros em arquivos) e a entrevista
semiestruturada. A pesquisa documental tem um carater de maior amplitude,
pois engloba documentos que ndo receberam um tratamento analitico.
Segundo Godoy (2010, p. 135), a palavra “documentos” deve ser entendida de

forma mais ampla, pois se refere a diversos tipos de materiais escritos (exs.:
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matérias de jornais, peridodicos, memorandos e outras correspondéncias

internas e externas, documentos administrativos).

As entrevistas sdo semiestruturadas, com um roteiro de perguntas que tem
como finalidade obter informacgdes qualitativas da experiéncia do entrevistado
com os objetivos do estudo. Quando n&o ha consentimento dos entrevistados
para a publicacdo de seus nomes, da-se a devida confidencialidade a nomes
e/ou a cargos, e as informagdes levantadas se somardao as realizadas na
pesquisa documental. Como o autor € funcionario concursado da Finep,
empresa publica do governo federal, vinculada ao MCTI, usa-se a rede de
relacionamentos criada com outros 6rgaos publicos para colher dados com
técnicos do governo federal que participaram de alguma forma do processo de
implementagao do TAV. Ressalte-se que o papel da Finep, no projeto, resume-

-se a formulagcédo do modelo de transferéncia de Tecnologia para o TAV.
3.5 Limitagbes da pesquisa

Uma das maiores limitagbes deste estudo da-se no ambito das entrevistas
pessoais com pessoas-chave que fizeram parte do processo. Minimiza-se tal
situagdo pela possibilidade de encontrar, na pesquisa documental, entrevistas
ou relatos das pessoas em sites dos veiculos de comunicagao de referéncia.
Outro fator limitante € o lapso temporal, pois, atualmente, algumas pessoas
nao mais atuam diretamente com o tema do TAV e, na falta de arquivos, alguns

detalhes muitas vezes importantes ndo fazem parte de seus relatos.

Vale lembrar que a ndo realizagcdo de observagdes diretas ou participantes
como técnica de coleta de dados, para melhor entender a questido em analise,
€ um fato limitador, pois a Finep nao teve uma atuagao central no processo de
implementacdo do TAV. Para minimizar a citada limitacdo, langa-se mao da
rede de relacionamentos informais conquistadas na Finep e em outras
empresas publicas, para conseguir alguma aproximagdo com pessoas que
participaram do processo e tenham informes mais especificos relacionados

com o estudo.
Capitulo 4 — TAV BRASIL

4.1 Origem e conceito
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Apoés a Segunda Guerra Mundial, enfatizou-se a criagdo de ferrovias durante a
reconstrucdo da Europa e do Japao, pois se mostravam mais adequadas,
tendo em vista as condi¢cdes locais, como a maior densidade populacional, a
propagacao da energia nuclear possibilitando maior fornecimento de energia
elétrica para trens e as localidades com geografia montanhosa, especialmente
o Japao. Por outro lado, nos Estados Unidos, construiu-se um grande sistema
de rodovias interestaduais e aeroportos, influenciado pelo fortalecimento da

industria de petréleo.

Como se sabe, o conceito de alta velocidade varia de pais para pais e,
também, do periodo analisado. No entanto a UIC — Unido Internacional de
Ferrovias —, a maior organizagdao mundial de ferrovias, com 196 associados
dos cinco continentes (dados de 2011), recentemente categorizou os TAVs
como aqueles que atingem, em novas linhas, velocidade igual ou acima de 250
km/h (REVISTA ANTT, 2009).

Segundo os sites da EPL e do Ministério do Planejamento, o Jap&o foi o pais
pioneiro na utilizacdo do trem de alta velocidade, tornando-se referéncia
mundial no uso da tecnologia. O primeiro trem japonés circulou em 1964, entre
as cidades de Téquio e Osaka, ainda a tempo dos jogos olimpicos de Toquio,
com o nome “comboio bala” (“trem-bala” foi a tradugdo no Brasil), tal
denominacgédo foi dada ao projeto enquanto ainda estava na fase inicial de
discussdo, nos anos 1930. O nome consolidou-se, pois as locomotivas
denominadas Shinkansen, nome da rede ferroviaria de alta velocidade do
Japao, tém aspecto muito parecido a figura arredondada da bala e o alcance

de sua alta velocidade chegar a 210km/h na época.

Outro pais com grande tradigdo em TAVs é a Franga, onde o processo de
implantacado iniciou-se em 1974, com o presidente Pompidou lancando o
projeto de um TGV entre Paris e Lyon que foi concebido pela Alstom e
explorado pela estatal francesa das ferrovias SNCF — Sociedade Nacional dos
Caminhos de Ferro. O TGV foi colocado em funcionamento em 27 de setembro
de 1981, alcangcando a velocidade de 260km/h. Ja em 1989, o TGV atingiu a
velocidade comercial de 300km/h na nova linha Atlantique. No dia 3 de abril de

2007, um TGV, durante testes, bateu um novo recorde mundial de velocidade
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sobre trilhos alcangando 574,8km/h, que é, até hoje, a maior velocidade

atingida por um trem.

Segundo dados da revista eletrénica TAVtrilhos, a China, atualmente, é o pais
com a maior rede de TAVs do mundo, ao atingir mais de oito mil quildmetros no
fim de 2010, numero que deve dobrar até 2020. A ligagdo entre Pequim e

Guangzhou foi inaugurada em 2012.

Entre os paises onde operam trens de alta velocidade, com certa relevancia em
sua matriz de transportes, destacam-se lItalia, Alemanha, Espanha, Reino

Unido e Coreia do Sul.
4.2 Histérico TAV Brasil

O TAV Brasil € um projeto do governo federal que visa a realizar o transporte
de passageiros, por meio de um sistema de trens de alta velocidade, entre as
cidades do Rio de Janeiro e de Campinas com paradas em outros municipios

sendo o principal deles Sao Paulo.

Conforme o site da EPL, as pesquisas iniciais para a implantacdo do TAV
Brasil iniciaram-se em 1981, durante o chamado governo militar. A Empresa
responsavel pelo Planejamento de Transportes do governo federal era o
GEIPOT — Grupo Executivo de Integragdo da Politica de Transportes —, que
foi incumbido de realizar os primeiros estudos sobre a viabilidade da
construcao de um sistema ferroviario de alta velocidade para o transporte de
passageiros no eixo Rio de Janeiro-Sao Paulo. O GEIPOT, vinculado ao
Ministério dos Transportes, criado em outubro de 1965, foi extinto em fevereiro
de 2002 (DECRETO N.° 4.135/2002).

A partir de 1996, com o Programa Nacional de Desestatizagdo, concedeu-se a
malha ferroviaria nacional & iniciativa privada (RELATORIO ANUAL 2008
ANTT).

Conforme relatério do TCU, no Acérdao n.° 693/2007, formalmente, o projeto
TAV teve inicio com a publicagao da Portaria n.° 360, de 24 de julho de 2004,
do Ministério dos Transportes, que constituiu o Grupo de Trabalho (GT)

composto por representantes do Ministério dos Transportes (MT), do Ministério
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do Planejamento, Orgamento e Gestdo (MPOG), do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES), da Agéncia Nacional de
Transportes Terrestres (ANTT) e da Valec Engenharia, Construgdes e

Ferrovias S.A.

Coordenado pela Valec, o GT teve a incumbéncia de avaliar o andamento dos
estudos do projeto de ligagéo ferroviaria por trem de alta velocidade entre as
cidades de Campinas, Sao Paulo e Rio de Janeiro. Inicialmente, o GT buscou
conhecer tecnologias, projetos, caracteristicas técnicas e econdmicas dos trens
de alta velocidade atualmente em operacao para, apos analise das alternativas

possiveis, indicar o melhor projeto a ser apoiado.

Conforme o Relatério Final do Grupo de Trabalho (fls. 78/94), os projetos

avaliados foram os seguintes:

I. TRANSCORR RSC, grupo de empresas, oito alemas e oito brasileiras,
desenvolvido sob a coordenacdo do GEIPOT com recursos do KW —
Kreditanstalt fir Wiederaufbau (grupo bancario alem&o) —, cujos estudos

iniciaram-se em 1997 e terminaram em 1999.

[I. ITALPLAN, desenvolvido pela empresa ITALPLAN ENGINEERING,
ENVIRONMENT & TRANSPORTS S.R.L., com tecnologia italiana, apresentado
ao GT, em setembro de 2004.

lll. SIEMENS/ODEBRECHT/INTERGLOBAL, desenvolvido por esse consorcio

de empresas, com tecnologia alema, apresentado ao GT em outubro de 2004.

Em relagdo aos projetos avaliados, houve as seguintes observagdes do GT,
divulgadas pela SPNT — Secretaria de Politica Nacional de Transportes —,
orgao especifico singular da estrutura organizacional do Ministério dos

Transportes:

I. Projeto TRANSCORR: necessidade de investimentos em infraestrutura pelo
setor publico para dar atratividade ao projeto em razdo de a Taxa Interna de

Retorno (TIR) ser da ordem de 7% ao ano.
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II. Projeto ITALPLAN: responsabilidade integral do setor privado pelos
investimentos requeridos (nove bilhdes de ddlares) e apenas apoio institucional

do governo a implantagéo do projeto.

[ll. Projeto SIEMENS: responsabilidade de o setor privado investir 20% (US$
1,3 bilhdo) do orgamento estimado, e o setor publico aplicar a fundo perdido os

80% restantes (cinco bilhdes de dolares).

O GT concluiu que o projeto de ligagdo ferroviaria para o transporte de
passageiros por trem de alta velocidade, entre as cidades do Rio de Janeiro e
de Sao Paulo, atende aos preceitos de importancia, oportunidade: indicagao de

viabilidade e apoio governamental.

Na visdo do GT, o Projeto ITALPLAN seria mais exequivel, pois ha mais
indicagbes de viabilidade da implantagdo do projeto sem a necessidade de

recursos publicos, o que seria desejavel do ponto de vista do governo.

Assim, em atendimento ao instituido pela Portaria MT n.° 360, de 24 de junho
de 2004, o GT recomendou ao ministro dos Transportes a realizacdo de
medidas institucionais necessarias a viabilizagdo de uma ligagao ferroviaria
para transporte de passageiros por trem de alta velocidade, entre as cidades
do Rio de Janeiro e de Sao Paulo, considerando como referéncia, para efeito
do processo de licitagdo publica da concessdao, a modelagem técnico-

-financeira concebida no projeto da ITALPLAN.

O TCU, em 25 de abril de 2007, aprovou, com ressalvas, todo esse
procedimento para concessdo do TAV (ACORDAO N.© 693/2007). No entanto,
decorridos mais de 18 meses desde a ultima comunicacao oficial, o TCU néao
havia recebido qualquer documentacgao relativa ao segundo estagio da outorga
e recomendou o arquivamento desses estudos, tendo em vista o lapso
temporal e a desatualizacdo dos valores e indices usados como base,

conforme citado no Acdérdao n.° 241/2009:

[...] uma vez que os valores e indices presentes ndo mais
constituem pressupostos validos para se aferir a viabilidade
econdmico-financeira do projeto nos termos (tarifas, prazos
etc.) ali propostos.
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Posteriormente, o governo federal incluiu, no Programa Nacional de
Desestatizagcao (PND) (DECRETO N° 6.256/07), de 13 de novembro de 2007 e
no Plano Nacional de Viagao, Lei n° 11.722, de 17 de setembro de 2008, a
Estrada de Ferro 222 (EF-222) destinada a implantagdo do trem de alta
velocidade, ligando Rio de Janeiro, Sdo Paulo e Campinas. A partir de entao,
houve acdes mais efetivas para a implantagéo do trem-bala, pois com o citado
decreto o projeto deixou de ser da responsabilidade da Valec, e designou-se o
Ministério dos Transportes como responsavel pela execugao e
acompanhamento do processo de desestatizacao; o BDNES como responsavel
pela contratacdo e coordenagdo dos estudos técnicos; e a ANTT pelos
procedimentos licitatérios e atos de outorga. Esse processo foi coordenado

pela Casa Civil.

De acordo com o anexo um da Lei n.° 11.722/2008, editada posteriormente a
apreciacdo das analises realizadas naquele estagio de acompanhamento e
constantes no Acorddo n° 693/2007-TCU-Plenério, a linha férrea EF-222,
destinada a operacdo do TAV, passou-se a prever 0 municipio de
Campinas/SP como ponto final do tragcado e ndo mais a capital do estado de

Sao Paulo.

Dessa forma, o TCU declarou, no relatério de instrucdo do Acdérddo n.°
241/2009, que, em virtude das evidéncias de alteragao do projeto originalmente
apresentado ao Tribunal e da desatualizagdo dos estudos de viabilidade
relativos a concessao do empreendimento, fazia-se necessaria uma nova

avaliagao do projeto do TAV.

Nesse sentido, a ANTT foi comunicada pelo TCU para que apresentasse novos
estudos de viabilidade técnica, econdbmica e ambiental para o
acompanhamento da concessao do TAV, tendo em vista a desatualizacdo dos
estudos apresentados anteriormente aquele Tribunal e a eventual

reconfiguragao do projeto.

O Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social — BNDES —
coordenou os estudos técnicos e acompanhou o processo de desestatizacao
da infraestrutura e da prestagao de servico de transporte terrestre relativo ao

TAV (site EPL). O Consoércio Halcrow-Sinergia foi contratado pelo BNDES para
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elaborar novos estudos de viabilidade técnica, econdmica e financeira do TAV,
tendo como referencial inicial os estudos realizados anteriormente pelo Grupo
Transcorr, pois houve o veto a proposta do Grupo Italplan. Com base nos
novos estudos, houve aprovagao pelo TCU do primeiro estagio da concessao
do TAV (ACORDAO N.°1.510/2010).

O primeiro edital de licitacdo do trem-bala foi langado ao mercado pela ANTT
em 13 de julho de 2010 e previa a concessao de servigo publico ferroviario
para a construgdo, operagao, manutengao e conservagao do trem. Durante a
cerimbnia de langamento do edital do TAV, em Brasilia, o presidente Lula, no
ultimo ano de seu segundo governo, declarou que considerava “plenamente
possivel” (Site Portal Copa 2014) que as obras do TAV ficassem prontas até o
ano de realizacdo das Olimpiadas no Rio, em 2016. Assim, na cerimdnia
realizada, foi assinada mensagem do projeto de lei encaminhado ao Congresso
para a criacdo da ETAV — Empresa de Transporte Ferroviario de Alta
Velocidade S.A.

A concessao seria remunerada mediante cobranca de tarifa e pela cessédo do
direito de exploracdo econdmica das estagbes proprias. A abertura das
propostas foi agendada para 16 de dezembro de 2010, na sede da BM&F
Bovespa; no entanto, em 26 de novembro de 2010, a ANTT informou em seu
site o adiamento do leildo do TAV para 29 de abril de 2011. Segundo o érgéo, a
postergacao do leildo foi uma reivindicagao de industrias do setor ferroviario e
de equipamentos (ligadas a Abifer), pois justificavam que, com mais prazo, a
licitacdo poderia ter mais participantes. Assim, adiou-se a entrega das

propostas para 11 de abril de 2011.3

Afirmou o diretor-geral da ANTT na época, Bernardo Figueiredo:

O que houve foi uma manifestagdo ao governo que
essa data estava impossibilitando a participacao de
alguns consércios. O governo avaliou politicamente essa
questdo e achou que era mais importante ter um
processo competitivo do que manter a data.”

3 Disponivel em: http://www.cnt.org.br/Paginas/Agencia_Noticia.aspx?n=9084. Acesso em: 13 dez. 2014.

4 Disponivel em: http://g1.globo.com/economia-e-negocios/noticia/2010/11/agencia-adia-leilao-do-trem-
bala-para-abril-de-2011.html). Acesso em: 1 nov. 2014.
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Importante ressaltar que, em 25 de novembro de 2010, um dia antes do
anuncio do adiamento, o Ministério Publico Federal no Distrito Federal (MPF-
DF) recomendou a ANTT que suspendesse a licitagdo. O motivo foi a
identificacdo de falhas que, segundo o Ministério, poderiam causar prejuizos
aos cofres publicos. Era necessario fazer uma revisdo do edital, antes do
processo de licitagdo para implantar o trem-bala. Entre os problemas
apontados, estava a falta de "analises profundas" sobre custo e demanda da
obra. O 6rgdo alertava para incoeréncias nas estimativas de gastos com a

implantacao do projeto.5

Em 7 de abril de 2011, a ANTT informou o segundo adiamento do leildo do
TAV. O processo foi alterado de 29 de abril para 29 de julho de 2011, e a data

de entrega dos envelopes passou de 11 de abril para 11 de julho desse ano.

Assim afirmou o diretor-geral da ANTT, Bernardo Figueiredo:

E um adiamento com as mesmas regras que estdo ai.
Fomos solicitados para que 0s grupos tivessem um prazo
maior para fechar os acordos comerciais. Quando fizemos o
primeiro adiamento em novembro do ano passado, tinhamos
um quadro diferente. As empresas confessaram que
esperaram a decisdo politica [elei¢cdes] para se mobilizarem, ja
gue os custos exigiam investimentos pesados. Naquele periodo
ainda se tinha como foco a conclusé@o do TAV no ano de 2016.
A meta é ficar pronto para as Olimpiadas de 2016.°

Apds o adiamento do segundo leildo do TAV, a ANTT recebeu trés pedidos de
adiamento do trem-bala. Em 6 de julho de 2011, foi recebido o pedido do
consorcio TAV (grupo coreano), que solicitou o adiamento por 45 dias. No
mesmo dia, a Abifer solicitou o adiamento por seis meses, e, em 7 de julho de
2011, a Agéncia de Desenvolvimento de Trens Rapidos entre Municipios
(ADTrem), entidade representante dos fabricantes de trens, solicitou o terceiro

pedido, mas nao fixou um prazo especifico para o adiamento do leildo.”

° Disponivel em: http://g1.globo.com/economia-e-negocios/noticia/2010/11/agencia-adia-leilao-do-trem-

bala-para-abril-de-2011.html. Acesso em: 1 nov. 2014.

6 Disponivel em: http://g1.globo.com/economia/noticia/2011/04/leilao-do-trem-bala-sera-adiado-por-3-
meses-confirma-antt.html. Acesso em: 3 nov. 2014.

’ Disponivel em: http://economia.estadao.com.br/noticias/geral,antt-recebe-terceiro-pedido-de-

adiamento-do-leilao-do-trem-bala,75074e. Acesso em: 3 nov. 2014.
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Apesar dos trés pedidos, o ainda diretor-geral da ANTT, Bernardo Figueiredo,
manteve o processo de licitagdo com os prazos previstos; no entanto, em 11 de
julho de 2011, no periodo estipulado das 9 as 14h, na BM&F Bovespa, nenhum

grupo compareceu, e a terceira chamada do leildo do TAV ficou, pois, deserta.’

Apos esse ultimo fracasso, o governo decidiu, ainda em julho de 2011, que a
licitacdo para o trem-bala teria um novo formato em trés etapas. Na primeira,
seria escolhida a empresa responsavel pela futura operagdo do TAV e a
tecnologia a ser adotada; na segunda, seria elaborado o projeto executivo das
obras civis, a cargo do poder concedente; na ultima etapa, que compreenderia
a execucgao de toda a infraestrutura ferroviaria e das edificagdes necessarias,

ficaria também a cargo do poder concedente.

Naquele periodo, o governo, por meio do diretor-geral da ANTT, relacionou o
fracasso do leildo do trem-bala com o modelo do edital, que exigia “assumir
riscos” e com o modelo previsto de parceria entre empresas estrangeiras,
detentoras da tecnologia do trem, e nacionais, que seriam responsaveis pela
parte de engenharia. O projeto enfrentava criticas da oposi¢ao e até mesmo no

ambito do préprio governo.®

Durante pouco mais de um ano, o processo de licitacdo do trem-bala nao teve
novo edital divulgado, pois, com as alteracbes no formato da concessao, o
edital para o leildo da primeira fase foi alvo de investigacbes do TCU. Além
disso, o governo realizou consultas publicas, conforme referéncias a datas e

locais abaixo, para debater o projeto, recebendo cerca de 150 sugestdes.

Tabela 1. Datas das sessdes publicas

Data Local Horéario
11 set. 2012 Brasilia/DF das 9 as 13h
13 set. 2012 Sao José dos Campos/SP | das 9 as 13h
14 set. 2012 Aparecida/SP das 9 as 13h

8 Disponivel em: http://veja.abril.com.br/blog/reinaldo/tag/trem-bala/. Acesso em: 3 nov. 2014.

? Disponivel em: http://g1.globo.com/economia/negocios/noticia/2011/07/governo-vai-manter-projeto-do-
trem-bala-diz-diretor-da-antt.ntml. Acesso em: 3 nov. 2014
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18 set. 2012 Rio de Janeiro/RJ das 9 as 13h
19 set. 2012 Barra Mansa/RJ das 9 as 13h
20 set. 2012 Campinas/SP das 9 as 13h
21 set. 2012 S&o Paulo/SP das 9 as 13h

Fonte: http://www.transportes.gov.br/ultimas-noticias/2515-antt-abre-audincia-pblica-sobre-
minutas-de-edital-e-contrato-do-tav.html. Acesso em 5 nov. 2014

Somente em 13 de dezembro de 2012, a ANTT publicou o Edital de Concesséao
01/2012, em que marcava nova data do leildo do TAV para 19 de setembro de
2013. No edital, havia algumas alteragdes em relacdo ao anterior, pois o
governo aumentava sua participagdo acionaria no consoércio de administragéo
do TAV para garantir o interesse de empresas privadas no negécio. A EPL
poderia adquirir até 45% de participacdo na Sociedade de Propdsito Especifico
(SPE), responsavel pela administragao do TAV, cujo percentual anterior era de
30% apenas. O sécio privado ficaria com o controle do negdcio, isto é, com

55% de participagéo.

Segundo o presidente da EPL, Bernardo Figueiredo, o aumento da participagéo
do governo no negocio objetivava diminuir riscos para as empresas: “A medida
foi para compartilhar mais o risco do negoécio com o sécio privado e tornar o
projeto mais atrativo”. Algumas empresas, consultadas pelo governo, estavam
receosas de que as expectativas de demanda, previstas no projeto, ndo se

confirmassem.'®

Conforme sites de noticias, o governo tinha a intencdo de afastar qualquer
possibilidade de repetir o fracasso do leildo, em julho de 2011. Outra mudanga
importante no edital para tentar garantir uma maior ades&o de interessados no
TAV brasileiro foi a redugao de dez para cinco anos do tempo de experiéncia
na operacgao do trem. Entre as empresas que seriam beneficiadas, estava a
coreana Hyundai com apenas oito anos de experiéncia em operagao de TAVs.
No edital publicado em dezembro de 2012, mantiveram-se as estimativas de

receitas a serem obtidas pelos interessados.

10 Disponivel em: http://rio-negocios.com/governo-publica-edital-do-trem-bala-e-diminui-riscos-para-socio-
privado/. Acesso em; 5 nov. 2014.
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A tarifa-teto de R$0,49 por quildmetro mantinha-se, o que resultava em uma
passagem média de duzentos reais, na classe econdmica, entre Rio de Janeiro
e Sao Paulo. Pelas regras do edital, no minimo 60% dos assentos deveriam ser
destinados a essa categoria de passageiros. O valor do investimento total
previsto foi de R$35,6 bilhdes, e o tempo de concesséo ficou em, no maximo,

quarenta anos.

No entanto, em 12 de agosto de 2013, o governo federal decidiu, pela terceira
vez, adiar o processo. Conforme a Folha de S. Paulo apurou na época, o
governo considerou que, por estar proximo o periodo das eleigdes
presidenciais de 2014, o momento politico ndo era favoravel ao processo de
concessao do TAV. Oficialmente, o ministro dos Transportes César Borges
asseverou que O processo caminhava para ter apenas um grupo participante
(consorcio francés), pois o0s outros concorrentes (consoércios alemdo e
espanhol) solicitaram o adiamento do processo, €, como a presidente Dilma
queria proporcionar um processo com mais empresas, a licitacdo foi adiada.
Nesse periodo, a imprensa ja noticiava sobre investigagdes de formacao de
cartel, com empresas que participavam do processo do TAV, para obras do
metrd de Sdo Paulo e do Distrito Federal, por isso o presidente da EPL em
2013, Bernardo Figueiredo, informou a Folha de S. Paulo que as informagdes
de formacao de cartel das empresas interessadas contribuiram para esse novo

adiamento."

Ao anunciar o adiamento da primeira etapa do Edital de Licitagdo 01/2012 para
o Trem de Alta Velocidade (TAV), o ministro dos Transportes, César Borges,

garantiu que o projeto iria continuar.

Foi adiada a primeira fase do processo, para escolha do
fornecedor da tecnologia, operacdo do servico e manutencao
do sistema. A segunda fase do leildo, visando a definir as
empresas responsaveis pela infraestrutura do projeto,
permanece prevista para 2015.

11

Disponivel em: http://oglobo.globo.com/economia/tcu-aprova-com-ressalva-edital-do-trem-bala-
6945361; http://www1.folha.uol.com.br/fsp/mercado/123746-de-olho-na-eleicao-governo-adia-leilao-do-
trem-bala-pela-3-vez.shtml; e http://odia.ig.com.br/noticia/brasil/2013-08-12/leilao-do-trem-bala-brasileiro-
e-adiado.html. Acessos em: 5 nov. 2014.
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A previsao para a entrada em operagao em 2020 foi mantida. Com todas essas
questdes, o projeto segue na agenda do Planalto; porém, até dezembro de

2014, o processo de concessdo do TAV esta adiado sine die."

4.3 Caracteristicas

Em 2008, o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) contratou o
consorcio formado pela empresa inglesa Halcrow Group Ltda. e a empresa
brasileira de consultoria, especializada no setor de transportes, Sinergia
Estudos e Projetos Ltda., para prepararem, em conjunto, um estudo de
viabilidade para uma linha ferroviaria de alta velocidade, ligando as cidades do

Rio de Janeiro, de Sdo Paulo e de Campinas.

No consodrcio, realizaram-se estudos detalhados contendo os tépicos abaixo,

referentes ao TAV:

e Resumo executivo.

e Estimativa de demanda e receita.

e Estudos de tragado.

¢ Analise econdmico-financeira, incluindo concessao.
e Operacgdes e tecnologia.

e Custo de capital TAV.

e Estudos imobiliarios.

De acordo com os estudos técnicos acima referidos, que serviram de base para
a elaboragao do projeto do TAV Brasil, as principais caracteristicas da ferrovia

de alta velocidade sdo:

e Capacidade muito alta do trem, entre 450 e 750 assentos, com

configuragdo e comprimento variavel.

12 Disponivel em: http://www.transportes.gov.br/ultimas-noticias/2121-adiamento-do-leilo-do-tav-no-

compromete-continuidade-do-projeto.html. Acesso em: 5 nov. 2014.
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Novos tragados, separados e inteiramente nivelados, na maioria dos
casos operacionalmente independentes das infraestruturas ferroviarias
convencionais.

Servigos frequentes em horarios preestabelecidos, com paradas
limitadas para atingir tempos competitivos de viagens.

Altos niveis de conforto para passageiros, inclusive classes executiva e
econdmica, com servigos de alimentagéao.

Alto desempenho e pontualidade.

Estacbes convenientemente localizadas e, sempre que possivel, nos

aeroportos das cidades.

A tecnologia a ser desenvolvida no tragcado do TAV Brasil sera projetada e

baseada em padrdes internacionais de linhas de alta velocidade e, além das

caracteristicas descritas acima, com possibilidade de atingir a velocidade

maxima de 350km/h e apresentar plataformas capazes de acomodar trens de

quatrocentos metros de comprimento:

O tracado do TAV Brasil, conforme estudo-base, devera ter estagdes

obrigatérias nas cidades de Campinas, de Sao Paulo e do Rio de Janeiro, nos

aeroportos de Viracopos, Guarulhos e Galedo, e, no vale do Paraiba, nas

cidades de Sao José dos Campos, Barra Mansa e Aparecida. Perfazendo, pois,

um total de nove estagdes propostas/obrigatérias.

Fonte:

Figura 1. Tracado proposto TAV Brasil
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Conforme tragado desenvolvido para o TAV, o tempo de viagem, sem paradas

entre as cidades do Rio de Janeiro e de Sdo Paulo, é estimado em

aproximadamente 1h33, baseado em operacédo a 280km/h de média.

Os trés grupos de servicos do TAV, propostos pelos estudos, sdo os seguintes:

Servigos expressos de Sdo Paulo para o Rio de Janeiro, operando sem
paradas. Os servigos expressos concorrerdo principalmente com os
servigcos aéreos existentes entre as duas cidades.

Servigos regionais de longa distancia, operando entre Campinas e Rio
de Janeiro, com paradas obrigatérias em Viracopos, S&o Paulo,
Aeroporto Internacional de Guarulhos, Sdo José dos Campos, Volta
Redonda/Barra Mansa e Aeroporto Internacional do Galedo. Esse
servico também faz um papel de “aeroporto” ao parar em Viracopos,
Guarulhos e Galedo e em todas as principais areas urbanas na area de
influéncia.

Servigos regionais de curta distancia, operando entre Campinas e Sao
José dos Campos, com paradas em S&o Paulo e no aeroporto
internacional de Guarulhos. Esses servigos sao, primariamente, dirigidos
ao mercado suburbano entre Campinas e Sdo Paulo, e Sdo José dos

Campos e Sao Paulo e ndo param no aeroporto de Viracopos.

Abaixo segue o tempo de operagao estimado entre as estagdes obrigatorias no

trecho entre as cidades do Rio de Janeiro e de Sdo Paulo, o que da um tempo

total de 93,5 minutos, ou 1 hora e 33,5 minutos:

Bardo de Maua a Galedo — 7min30s.

Galeao a Volta Redonda/Barra Mansa — 22min.

Volta Redonda/Barra Mansa a S&o José dos Campos — 42min.
Sao Joseé dos Campos a aeroporto de Guarulhos —14min.

Aeroporto de Guarulhos a Campo de Marte — 8min.

No estudo, constatou-se que varios fabricantes estavam comercializando trens

com uma velocidade maxima de 350km/h ou mais. A decisao especifica sobre

a velocidade maxima devera ser deixada para os licitantes, que terao de decidir

entre tecnologias comprovadas de 300km/h, contra as de velocidades maiores,
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porém nao comprovadas comercialmente tampouco os riscos tecnoldgicos e de
desempenho de operagao. Deve ressaltar-se que o tragcado foi projetado para
uma velocidade de linha maxima de 350km/h, com restricbes em alguns

trechos, apenas em virtude de limites de geometria ou segurancga.

Tabela 2. Caracteristicas do TAV Brasil

Comprimento do trem duzentos metros, tipicamente oito vagdes

Carga maxima por eixo 17 toneladas métricas (Nota: a
especificagdo do TAV é de 25 toneladas
métricas para permitir trens de
construgao e manutengao).

Peso vazio 436 toneladas

Velocidade maxima 300Km/h

comercial/operacional

Poténcia maxima naroda 8.000kW

Numero de assentos Trem de servico expresso — 458 com

duas classes.
Trens de servigco regional — assumiram-
se trens com seiscentos assentos nos
servigos regionais entre Campinas e Sao
José dos Campos, em classe Unica.
Interior do trem Os trens terdo servicos de alimentacao
que poderdo incluir um  vagéao
restaurante, WC, acesso para cadeira de
rodas e espacgo de bagagens. O projeto
especifico do interior sera deixado para
os licitantes.

Fonte: Relatdrio Final Projeto TAV Brasil p. 15 — Consdrcio Halcrow e Sinergia.

Capitulo 5 — Edital
5.1 Transferéncia de tecnologia

No edital do TAV, condiciona-se o financiamento publico ao projeto referente a
aquisicao e producdo de maquinas e equipamentos, inclusive os importados
sem similar nacional, ao atendimento das Condicionantes Minimas para a
Transferéncia de Tecnologia, previstas no Edital de Concessao, que incluem os
percentuais minimos de conteudo local e as regras aplicaveis a seu
cumprimento. Dessa forma, cré-se ser importante abordar esse tema que gerou
questionamentos e duvidas das empresas estrangeiras interessadas no edital

do trem-bala.
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A realizagao da transferéncia internacional de tecnologia ocorre quando uma
empresa que desenvolveu uma determinada tecnologia, num pais, permite a
utilizagcdo dela por outra empresa, seja subsidiaria ou ndo, instalada em outro
pais. Tecnologia € a aplicagéo da ciéncia, desenvolvida por meio de pesquisa,

a fim de transformar recursos em produtos ou servigos (MIYAZAKI, 1991).

A transferéncia internacional de tecnologia ocorre, predominantemente, por
meio das politicas nacionais, pois os proprietarios das tecnologias somente se
sentem incentivados a transferir tecnologia quando obtém retornos favoraveis
(PISCOPO e MACCARI, 2012).

Segundo o item 1.3, do anexo 3 do edital para a concessao do TAV, que se
refere a condicionantes minimas para a Transferéncia de Tecnologia, essa
transferéncia devera compreender todos os conhecimentos técnicos e
cientificos criados e transmitidos por meio de um conjunto de materiais,
processos, meétodos, ferramentas e programas de treinamento, protegidos ou
nao por direitos industriais e autorais, necessarios ao projeto, fabricacao,
implantagdo, manutencgao e controle de qualidade do foco tecnolégico relativo a
superestrutura e necessario para sistemas de TAV em condi¢gbes operacionais
compativeis com as do TAV Rio de Janeiro-Campinas, na forma descrita

naquele anexo.
5.2 Modelo de financiamento

Nos itens 5.3 e 5.4 do Relatério da ANTT e do BNDES, referente a modelagem
financeira e de concessao do TAV Brasil, trata-se do financiamento ao projeto e
suas condi¢coes. Neles se descreve quais projetos de trem de alta velocidade
em diversos paises do mundo sao normais e qual, nesse tipo de tecnologia, a
forte atuagdo de recursos publicos nas fases de implantagcdo e operagcdo do

sistema.

Informa-se que, em paises — como Franca, Japao, Alemanha, Coreia do Sul e
Espanha —, o setor publico foi responsavel por toda a construgcdao da
infraestrutura, operacdo e manutencdo. Ja, no trem de alta velocidade de
Portugal e na linha que liga Perpignan (Franga) a Figueras (Espanha) pelos

Pirineus, o modelo de concessao da-se por meio de parcerias publico-privadas.



45

Comum a todos os referidos casos esta a participacdo do setor publico, por

meio da implantacao da infraestrutura.

O financiamento ao projeto sera concedido pelo Poder Publico, via instituicdo
financeira federal (BNDES) ao Concessionario (SPE), e sera na modalidade de
Project Finance, modelo de financiamento em que o fluxo de caixa do projeto &
considerado a fonte primaria de recursos para atender aos servicos do

empréstimo, servindo como garantia os ativos e os recebiveis do projeto.

O modelo proposto de financiamento contempla como principais

caracteristicas:

e Prazo: trinta anos.

e Valor: R$5,37 bilhoes.

e Participacdo maxima: até R$5.370.267.700,00 na data-base de
dezembro de 2008, corrigidos pelo IPCA, limitados a 80% dos itens
financiaveis e 70% do investimento total — o que for menor. O capital
préprio dos acionistas devera ser, no minimo, de 30% do investimento
total do projeto, considerando-se o aporte a ser realizado por empresa
publica federal.

e Custo financeiro: Taxa de Juros de Longo Prazo (TJLP) + 1% ao ano.

e Garantias: a operacado sera garantida pela modalidade fidejusséria da
Unido durante todo o periodo de financiamento, na forma da legislagéo
em vigor que autoriza a garantia, pela Unido, ao financiamento do TAV
Brasil e de sua respectiva requlamentacao.

e Caréncia: financiamento alocado em subcréditos com caréncias
diferenciadas, sendo a caréncia minima de seis anos e meio. Dessa
forma, o fluxo de pagamento de amortizagao e juros do financiamento foi

adequado ao fluxo operacional do projeto.

O prazo de amortizagao sera de até 25 anos, com periodicidade mensal, por
meio do sistema de amortizacdo SAC ou Price — a critério do cliente —

limitado ao prazo total de financiamento.
Capitulo 6 — Governo federal

6.1 AcOes Orgaos atuantes no TAV
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A politica publica envolve um conjunto de agdes interligadas que sao
desempenhadas por diferentes Policymakers, em diversos estagios do
processo decisério. Em toda politica publica, as instituicdes desempenham um
papel decisivo, pois elas originam ou condicionam as principais decisdes. Sua
estrutura, seus quadros e sua cultura organizacional sdo elementos que
configuram a politica. As instituicdes materializam as agdes em seus estilos
especificos de atuagédo (SARAIVA e FERRAREZI, 2006).

Os orgaos do governo federal atuantes na conducado do trem-bala foram-se
alternando durante o tempo; no entanto o comando central sempre esteve sob
o controle do Ministério dos Transportes (MT). Importante ressaltar dois 6rgaos
fora da estrutura do MT com funcgdes relevantes nesse processo: a Casa Civil
que faria a coordenacgao politica e o BNDES que atua como brago financeiro do
projeto. A seguir, listam-se as atividades realizadas pelos oOrgaos que

participaram do processo de criacdo e implementacao do TAV.
— CASA CIVIL — PRESIDENCIA DA REPUBLICA

A Casa Civil, 6rgéo essencial da Presidéncia da Republica, tem como area de
competéncia assessorar, direta e imediatamente, o presidente da Republica na
verificagdo prévia da constitucionalidade e legalidade dos atos presidenciais.
Cuida da publicagdo de atos oficiais do governo. Em linhas gerais, as
competéncias da Casa Civil da Presidéncia da Republica estdo delimitadas no
art. 2.°, incisos | e Il, da Lei n.° 10.683, de 28 de maio de 2003, e no art. 1.° do
Decreto n.° 5.135, de 7 de julho de 2004.

No TAV, o érgao tem como fungdo coordenar as ag¢des do governo, articular

politicamente o projeto e representar diretamente a Presidéncia da Republica.

A presidente da Republica Dilma Rousseff foi ministra da Casa Civil do governo
Lula, no periodo de 2005 a 2010. Desde o inicio de sua gestdo no 6rgao,
sempre foi uma das maiores defensoras do TAV. Em maio de 2008, previa que
a licitagado do TAV seria realizada no primeiro semestre de 2009, no maximo, e

o inicio da operacéo seria em junho de 2014, ainda na Copa do Mundo.™

13 Disponivel em: http://noticias.terra.com.br/brasil/noticias/0,,012872950-E1306,00-

Trembala+seratusado+na+Copa+do+Mundo+diz+Dilma.html . Acesso em: 10 nov. 2014.
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Apds a gestdao de Dilma Rousseff na Casa Civil, seguiram-se os seguintes
ministros: Erenice Guerra, Carlos Eduardo Esteves Lima, Antonio Palocci,
Gleise Hoffmann e Aloizio Mercadante. Entre eles, vale destacar a ministra
Gleisi Hoffmann que trabalhou na Casa Civil de junho de 2011 a fevereiro de
2014 e foi uma das condutoras do processo do TAV. Em agosto de 2013,
declarou, em entrevista a radio CBN que "o governo nao desistiu", apenas
adiou para 2014 a licitagdo do trem-bala, atendendo pedido de empresas
interessadas na execugéo do projeto.

Alguns interessados queriam mais tempo e, se fizéssemos

(o leilao) agora, poderiamos ter apenas um concorrente, 0 que
seria ruim para o processo licitatério.**

Tratando-se de um érgéao que faz a avaliagdo da oportunidade e conveniéncia
da implementagao de programas de governo, 0 momento politico do Pais € um
fator relevante. Conforme a Folha de S. Paulo apurou em agosto de 2013, o
governo considerou que o momento politico, com a proximidade da eleigéo
presidencial de 2014, n&o era favoravel a licitacdo do TAV e decidiu adia-lo
pelo menos por um ano. Além disso, o tema transporte publico foi a principal
causa das manifestagcdes populares ocorridas em meados de 2013 em que se
cobrava a resolugdo dos gargalos urbanos. Dessa forma, levar a frente uma
obra desse porte, nesse momento, mostrou-se inconveniente. No entanto, o
discurso oficial do 6rgao foi o citado no paragrafo anterior pela ministra Gleisi

Hoffmann."®
— VALEC

A VALEC Engenharia, Constru¢des e Ferrovias S.A. € uma empresa publica,
na forma de sociedade por ac¢des, vinculada ao Ministério dos Transportes, nos
termos previstos na Lei n.° 11.772, de 17 de setembro de 2008. Sua fungao é
construgcdo e exploragao de infraestruturas ferroviarias. No Brasil, € o 6rgéo

responsavel, em nivel federal, pela operacionalizagdo das politicas publicas

14 Disponivel em: http://economia.estadao.com.br/noticias/geral,governo-nao-desistiu-do-trem-bala-diz-
dleisi,161834e. Acesso em: 10 nov. 2014.

15

Disponivel em: http://www1.folha.uol.com.br/mercado/2013/08/1325518-momento-politico-
desfavoravel-contribuiu-para-adiar-leilao-do-trem-bala.shtml. Acesso em: 10 nov. 2014.
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para o setor ferroviario e também pela administracdo da infraestrutura

ferroviaria, coordenagao, fiscalizacao e execugao de projetos na area.

A Valec foi o primeiro 6rgdao do governo federal a realizar agbes para a
implementacédo do TAV. Coordenou o Grupo de Trabalho que realizou estudos
iniciais, em 2004, para a realizacdo do processo de concessao do TAV; no
entanto, reportagens do periodo levantaram suspeitas sobre os critérios
adotados para escolha da proposta do grupo italiano Italplan como referéncia
para a continuidade do processo de concessdo. Conforme descrito

anteriormente, tal proposta foi deixada de lado.

Posteriormente, ocorreram desdobramentos com repercussdes internacionais
em relagdo ao projeto da empresa italiana. Sediada na cidade de Terranuova
Bracciolini, a Italplan Engineering entrou na justica de seu pais contra a Valec,
alegando a realizagdo de todo o projeto basico para instalagcdo do trem-bala
previsto para ligar Campinas, Sao Paulo e Rio de Janeiro. A Valec desistiu de

usar o projeto como referéncia e negou-se a pagar por ele.

Em setembro de 2011, o Tribunal italiano condenou o Brasil a pagar cerca de
15 milhdes de euros, valor referente as despesas mais imediatas da ltalplan;
mas nao foi apresentado recurso na época para reverter a decisdo, com isso a
Justica italiana, no inicio de 2012, condenou o Brasil a pagar mais 246,7
milhdes de Euros. A Advocacia-Geral da Unido (AGU) evitou, no Superior
Tribunal de Justica (STJ) no Brasil, a execugdo desses valores cobrados da
Valec Engenharia, Construcdes e Ferrovias S.A. e da Unido pela empresa de

engenharia italiana."’

O STJ negou o pedido de execugao entendendo que faltavam documentos que
comprovassem a existéncia de qualquer contrato entre a Valec e a empresa
italiana. Para o Tribunal, a agao proposta na lItalia fere a imunidade de

jurisdicdo e execugao da Republica Federativa do Brasil e a exclusividade da

16 Disponivel em: http://www.istoedinheiro.com.br/noticias/negocios/20060322/polemica-trem-

bala/15121.shtml. Acesso em: 8 nov. 2014.

v Disponivel em: http://agu.jusbrasil.com.br/noticias/100352562/agu-evita-pagamento-indevido-de-270-
milhoes-de-euros-pela-valec-e-pela-uniao-a-uma-empresa-italiana-pelo-projeto-do-trem-bala. Acesso em:
9 nov. 2014.
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jurisdicdo brasileira para o caso, prevista no artigo 109 da Constituicdo

Federal.'®

Em sua ultima decisdo, no ambito da Carta Rogatéria n.° 6.825-IT, o STJ
também reconheceu que a construgao do trem de alta velocidade pelo Brasil &
dotada de conotagédo estritamente politica, configurando verdadeiro "ato de

império" e, portanto, protegido pela imunidade de jurisdigéo.19

Quanto ao fato, o Ministério dos Transportes alegou que os estudos realizados
pela ltalplan foram regidos pela Lei n.° 8.987/95 (Lei de Concessodes), dessa
forma obrigaria somente o pagamento por servicos que foram efetivamente

utilizados no projeto do TAV.%

Apds a publicagédo do Decreto n.° 6.256 de 13 de novembro de 2007, a VALEC

passou a nao mais atuar efetivamente na coordenagao do TAV.

Na ultima década, o 6rgao acumulou uma série de denuncias de mau uso do
dinheiro publico, culminando, em 2012, com a operagao intitulada “Trem
Pagador” pela Policia Federal que resultou em prisdes de pessoas ligadas a
Valec, entre elas o ex-presidente, José Francisco das Neves, conhecido como

Juquinha das Neves.?!

José Francisco das Neves presidiu a estatal, de 2003 a 2011, ligado ao PR
(Partido da Republica) que controlava o Ministério dos Transportes nesse

periodo.
— ETAV e EPL

A ETAV — Empresa de Transporte Ferroviario de Alta Velocidade S.A. — foi
criada pela Lei Federal n.° 12.404 de 4 de maio de 2011 e constituida

8 1dem.

19 Disponivel em: http://agu.jusbrasil.com.br/noticias/100352562/agu-evita-pagamento-indevido-de-270-
milhoes-de-euros-pela-valec-e-pela-uniao-a-uma-empresa-italiana-pelo-projeto-do-trem-bala. Acesso em:
9 nov. 2014.

20 Disponivel em: http:/politica.estadao.com.br/noticias/geral,justica-italiana-cobra-r-585-mi-do-brasil-
por-projeto-do-trem-bala,847501. Acesso em: 9 nov. 2014.

L Disponivel em: http://g1.globo.com/goias/noticia/2012/07/operacao-da-pf-prende-juquinha-das-

neves-ex-presidente-da-valec.html. Acesso em 16 nov. 2014.
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oficialmente, em 8 de agosto de 2012, em Brasilia. A ETAV foi organizada na
forma de sociedade anénima de capital fechado, com a Unido detendo o
controle majoritario da empresa. A empresa, vinculada ao Ministério dos
Transportes, objetivava planejar e promover o desenvolvimento do transporte
ferroviario de alta velocidade, de forma integrada com as demais modalidades
de transporte no Pais. Ainda conforme a lei, competia a empresa, entre outras
atribuicbes, elaborar estudos de viabilidade técnica, juridica, ambiental e
econdmico-financeira para projetos de logistica e transportes; realizar
pesquisas tecnoldgicas e de inovagao; absorver e transferir tecnologia no setor
de transportes; coordenar, executar, fiscalizar e administrar obras de infra e

superestrutura de transporte ferroviario de alta velocidade.

Posteriormente, a ETAV passou a ser denominada Empresa de Planejamento
e Logistica S.A. (EPL), criada em 15 de agosto de 2012 pela Medida Proviséria
n.° 576/12; convertida na Lei Federal n.° 12.743, de 19 de dezembro de 2012, é
uma empresa publica federal vinculada ao Ministério dos Transportes,
continuando organizada como sociedade anbénima de capital fechado; porém a
EPL incorporou as atribuicbes da ETAV relativas ao desenvolvimento do
servico de transporte ferroviario de alta velocidade e recebeu, como novo
objeto, a prestagdo de servigos destinados a subsidiar o planejamento da
logistica e dos transportes no Pais. Para a presidéncia da EPL foi nomeado
pela presidente Dilma, Bernardo Figueiredo, que era presidente da ETAV e
com passagens por GEIPOT, Siderbras, RFFSA e, por ultimo, como diretor-
-geral da ANTT no periodo de 2007 a 2012. Segundo Figueiredo, em entrevista
ao site UOL, “ndo se esta criando uma nova empresa, esta-se ampliando o

escopo da empresa de trens de alta velocidade”.??

Além de estruturar e executar o planejamento integrado da logistica no Pais, a
EPL vai ter uma fungéo executiva, atuando como s6cia na concesséo do TAV a

fim de absorver e difundir novas tecnologias no setor (SITE EPL)

Consta no relatério da administracéo da EPL, referente ao exercicio de 2012:

2 Disponivel em: http://noticias.uol.com.br/politica/ultimas-noticias/2012/08/30/leia-a-transcricao-da-

entrevista-de-bernardo-figueiredo-a-folha-e-ao-uol.htm Acesso em: 16 nov. 2014.
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— Quanto ao TAV, a EPL realizou o planejamento e iniciou diversas acgdes

necessarias a sua participagao no projeto, entre as quais se destacam:

(a) Avaliacdo dos métodos mais adequados a implantacdo da infraestrutura e
da superestrutura em trens de alta velocidade.

(b) Inicio dos procedimentos internos visando a contratagdo de uma
gerenciadora/integradora dos projetos basico e executivo da infraestrutura
do TAV.

(c) Projecao dos procedimentos necessarios a implantagdo da infraestrutura,
como desapropriagdes, reassentamentos, modelo de exploragado imobiliaria e

das estacdes do TAV.

(d) Modelagem dos aspectos envolvidos na transferéncia de tecnologia da
operagao do TAV para a EPL.

Com relagédo a execucgao do Projeto do TAV, a EPL informou, no Relatério de
Administracdo de 2013, que, em 2014, seria concluida a revisao do tragado do
TAV e, em seguida, a EPL iniciaria o processo de identificagcdo de riscos
naturais, por meio de mapeamento geoldgico-geotécnico de campo,
processamento de imagens de satélite e modelagens da dinamica hidroldgica.
Ainda em 2014, iniciaria a contratacao dos estudos de aerolevantamento e dos

servigos relacionados com a geotecnia.

Estava planejada, também para 2014, a contratacdo da Gerenciadora do TAV,
que iniciaria a elaboragcdo do Projeto Basico de Engenharia, bem como a
contratagdo da Gerenciadora que apoiaria a execugdao do Programa de
Desapropriagdo e Reassentamento. Por fim, seriam contratados servigos de
apoio juridico para suporte a reavaliagdo do conjunto de documentos que
alicercariam a relagao entre os acionistas da concessionaria de operacédo do
TAV.

Durante a elaboracdo desta pesquisa, até o final de dezembro, nao foi
encontrado nenhum resultado desses diversos servigos previstos para o TAV
em 2014.
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Em 3 de dezembro de 2013, Bernardo Figueiredo deixou a presidéncia da EPL

e, em seu lugar, entrou o ex-ministro do Transportes Paulo Sergio Passos.

Figueiredo informou que saiu da EPL por motivos pessoais e que tinha
cumprido sua missao no governo.23 No entanto, parte da midia especulou que
sua saida fora causada por desgastes com a entdo ministra da Casa Civil
Gleisi Hoffmann e o secretario do Tesouro Arno Augustin, por causa dos
programas de investimentos em logistica. Além disso, houve comentarios de
qgue os sucessivos adiamentos do leildo do TAV também contribuiram para sua
saida da EPL; no entanto, em entrevista a revista Exame, Figueiredo declarou
que “houve discussbes normais de trabalho (com Gleisi e Arno)’ e que,
pessoalmente, ndo houve problema com nenhum deles, portanto ndo saira da

EPL por isso.

Em relagdo aos adiamentos das licitagdes do TAV, informou:

o leildo néo foi adiado porque ndo havia investidor, mas porque
eles pediram prazo adicional. Os espanhodis e alemaes
solicitaram adiamento de, pelo menos, um ano porque nao
havia tempo suficiente para que pudessem participar.

E mais: Figueiredo afirmou que a implantagado ou ndo do TAV "é uma decisao

politica”.*

— ANTT

A ANTT, criada pela Lei n.° 10.233, de 5 de junho de 2001, passou a funcionar
em fevereiro de 2002 como Autarquia Federal Especial que se caracteriza pela
independéncia administrativa, autonomia financeira, funcional e mandato fixo

de seus dirigentes. Ela é a responsavel, entre outras fungdes, pela concesséo

2 Disponivel em: http://www.valor.com.br/brasil/3360628/bernardo-figueiredo-deixa-epl-e-paulo-passos-
assume-estatal. Acesso em: 16 nov. 2014.

24 Disponivel em: http://fexame.abril.com.br/brasil/noticias/saio-sem-rusgas-com-a-presidente-diima-diz-
figuiredo. Acesso em: 16 nov. 2014.
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de rodovias, ferrovias e transporte ferroviario e pela permissao de transporte

coletivo regular de passageiros pelos meios rodoviarios e ferroviarios.

A Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT) conduz o presente
processo de concessdo do TAV por forga do art. 4.° do Decreto n.° 6.256/2007,
atualizado pelo Decreto n.° 6.816/2009, cabendo a ela promover os
procedimentos licitatérios e celebrar os atos de outorga do direito de
exploracao da infraestrutura e prestacao de servico publico de transporte

terrestre relativo ao trem-bala.

Analisaram-se os Relatérios Anuais da ANTT de 2009 a 2013 para verificar as
acdes tomadas especificamente quanto ao processo de licitagdo do TAV nesse
periodo. Entre as acgdes, destacam-se como as mais relevantes para o tema

em estudo:

— Realizagdo de audiéncias publicas presenciais entre 2009 e 2012 em
Brasilia € nos diversos municipios onde ha previsdo de estacdes do TAV, com
o objetivo de tornar publico e colher contribuigdes sobre o processo de licitagao
da concessao do trem-bala, envolvendo os estudos de viabilidade, as minutas
do Edital de Licitagcao e do Contrato de Concessao. As contribuicdes recebidas
foram analisadas pelo Grupo de Trabalho Governamental, criado
especialmente para focar as atividades concernentes a implantagao do TAV.
Nesse contexto, a ANTT publicou, em 14 de julho de 2010, o Edital de
Concesséao n.° 001/2010 que tinha por objeto a concessao do servigo publico
de transporte ferroviario de passageiros por trem de alta velocidade, no trecho
Rio de Janeiro-Campinas, incluindo o projeto, a construgdo, a operagao, bem

como a manutencao e conservagao do sistema.

No entanto, em 5 de outubro de 2011, foi editada a Resolugdo ANTT n.°
3.724/11, que encerrou o processo licitatorio instituido pelo Edital de
Concesséao n.° 001/2010 e determinou a Superintendéncia Executiva da ANTT
que desse continuidade as atividades relativas ao projeto de implantagéo do
TAV Rio de Janeiro-Campinas e apresentasse nova proposta, com um novo
modelo de concessdo, para a implantacdo desse sistema de transporte de

passageiros.
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Desde 2009, houve encaminhamento de diversas documentagdes ao TCU
para cumprimento de diligéncias em relagdo aos estudos de viabilidade do
projeto e, em observancia ao Acorddo n.° 3.349/2012, a ANTT atendeu as
recomendacdes feitas pelo TCU, incorporando-as ao Edital de Concesséo n.°
001/2012.

Em 2011, desenvolveram-se estudos com vistas a formulacdo de nova
modelagem de concessao para a implantagdao do TAV em trés etapas. Para
tanto, no ano de 2012, apresentou-se nova proposta com novo formato de

outorga do projeto, a saber:

e FEtapa 1. corresponde ao processo de concessdao do direito de
exploracdo dos servigos publicos de transporte de passageiros, que
envolve operagdo e manutencdo do sistema TAV Rio de Janeiro-
-Campinas, incluindo a implantacdo dos sistemas de controle, o
fornecimento do material rodante e a transferéncia da tecnologia
implantada.

e Etapa 2: abrange a elaboracéo de projetos executivos, a cargo do poder
concedente.

e FEtapa 3: compreende as atividades relativas a construgdo da
infraestrutura ferroviaria, das demais instalagcdes e edificacbes do

sistema.

Ressalte-se que, por meio de Aviso de Licitagao, publicado no DOU n.° 270 de
13 de dezembro de 2012, a ANTT tornou publico o Edital de Concesséo n.°
001/2012 que tem por objetivo a concessao do servigo publico de transporte
ferroviario de passageiros do TAV na EF-222 no Rio de Janeiro-Campinas.
Realizaram-se duas reunides publicas, em 29 de janeiro e 19 de margo de

2013 com potenciais interessados em participar da licitagao.

No entanto, em 16 de agosto de 2013, pelo Comunicado Relevante n.°
12/2013, a comissao de avaliagdo do processo de licitagdo tornou publico o
adiamento sine die do cronograma de eventos do Edital de Concessdo n.°
001/2012.
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— TCU

A participacdo do TCU no processo de concessao do servigo publico do TAV
foi pautada no acompanhamento das agbes dos érgaos do Poder Executivo,
envolvidos no projeto, materializada em recomendagdes descritas em

acordaos feitos por aquela corte.

A seguir, traga-se um historico das a¢des do TCU, baseado nos acordaos e
relatérios de instrucbes realizados pela Secretaria de Fiscalizacdo de

Desestatizagao e Regulagdo — Sefid (6rgao técnico da estrutura do TCU).

Ressalte-se que, conforme Instrugdo Normativa do TCU n.° 27/1998, a
fiscalizagdo dos processos de concessao de servigos publicos realiza-se em
quatro estagios, sendo o primeiro a analise do relatorio sintético do
empreendimento referente aos Estudos de Viabilidade Técnica, Econdémico-
-Financeira e Ambiental (EVTEA) do projeto e o segundo a analise dos
documentos (editais, minutas, comunicados etc.) constantes do processo de

concessaol/licitacao.

As acdes do TCU no acompanhamento do TAV iniciaram-se em 2006, para
apreciacao de documentacgao relativa ao EVTEA, correspondente ao primeiro
estagio da fiscalizagdo exercida por aquele Tribunal, conforme procedimento
padrao para empreendimentos desse porte. A documentagao fora enviada
ainda pela Valec Engenharia, Construgdes e Ferrovias S.A., estatal federal,

entdo condutora do processo do TAV brasileiro.

O primeiro estagio chegou a ser aprovado, com ressalvas, pelo Tribunal
(ACORDAO N.° 693/2007), mas, diante da inércia do Executivo, houve o
arquivamento dos autos (ACORDAO N.° 241/2009); posteriormente, ocorreu,
entdo, a transferéncia do projeto para a ANTT, com reinicio de todo o
planejamento. O novo estudo de viabilidade técnico-econdmica, desenvolvido
pela consultoria especializada Halcrow-Sinergia, entdo contratada, foi ao
Tribunal no final de 2009.

Por intermédio do Acdérdao n.° 1.510/2010, o TCU, tendo como relator o
ministro Augusto Nardes, aprovou-se, em 30 de junho de 2010, com ressalvas,

o primeiro estagio de fiscalizagao da outorga de concessao do TAV. Depois, 0
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segundo estagio de andlise foi aprovado com ressalvas mediante Acordao n.°
1.796/2011 do TCU, em 6 de julho de 2011, e o foco da analise, nesse estagio,
foi o instrumento convocatério relativo a concessdao (EDITAL ANTT n.°
01/2010).

No entanto, apds o processo licitatorio instituido pelo Edital ANTT n.° 01/2010
ter sido homologado como deserto, o projeto do TAV recebeu novos rumos e,
considerando a iminéncia da publicacdo de novo edital para concessado do
servigo publico de transporte de passageiros por TAV, agendou-se reunido
entre as equipes técnicas do TCU (Sefid), ANTT, Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) e Empresa de Planejamento e
Logistica (EPL), ocorrida em 30 de outubro de 2012.

Os condutores do processo de concessao creditaram, naquele momento, o
insucesso do Edital, pois alocava grande parte dos riscos do projeto, ao
responsavel pelo empreendimento, dificultando a formacdo de um consércio
composto por empresas com expertises diversas e grande porte econdémico
tendo em vista as multiplas atividades previstas. Dessa forma, o modelo de
outorga da concessdo do projeto do TAV foi alterado, dividindo-se em trés
etapas, conforme descrito anteriormente. Com isso, inicialmente sera
conhecida a tecnologia vencedora do leildo e otimizado o tragado com base em

suas especificagdes técnicas e, posteriormente, havera a realizagao das obras.

Durante a reunido, os representantes da ANTT argumentaram que a nova
modelagem da concessao preservava premissas, quantitativos e valores do
EVTEA aprovado pelo Acordéo n.° 1.510/2010 do TCU, fundamentando-se nas
pesquisas e sondagens realizadas na época. Representaria, portanto, um
subconjunto da modelagem ja aprovada anteriormente pelo TCU, com a

alteragao pontual no critério de julgamento da proposta econdémica.

Assim, o TCU informou, no Acorddo n.° 3.349/2012, publicado em 5 de
dezembro de 2012, a nova aprovagao do primeiro estagio de concessao do
TAV, tendo em vista que, nessa remodelagem do edital, os estudos
anteriormente realizados tiveram os parametros mantidos. Dessa forma, nio se
fez necessario novo pronunciamento sobre a viabilidade técnico-econémica do
projeto do TAV e a deliberagdo anterior (ACORDAO N.° 1.510/2010)
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permaneceu plenamente valida, apesar dos ajustes propostos pela Sefid do

TCU em algumas de suas determinacgoes.

Da mesma forma, o TCU acatou todos os demais atributos da modelagem
concebida para a presente licitagdo, com pequenos ajustes, propondo, ao final,
as modificagbes cabiveis nas determinagdes expedidas por meio do Acérdao
n.° 1.510/2010. Mesmo com a mudanga no critério de julgamento, que passou
de menor tarifa para maior valor pela outorga, a unidade entendeu que os
interesses do usuario final do servico foram mantidos, com a fixacao da tarifa
maxima em R$0,49/passageiro por quildbmetro que encontra amparo legal no
art. 15, inciso I, da Lei n.° 8.987/1995.

Conforme citado no histérico do relatério da Sefid/TCU realizado para o
Acorddo n.° 2.052/2014 do TCU, observou-se o contexto politico do periodo
dessa nova aprovagao do primeiro estagio, quando se asseverou:
[...] a época, havia certo sentido de urgéncia e prioridade na
licitacdo do TAV, além de um cronograma previsto para a sua
realizagédo. Cogitou-se, inclusive, p6-lo em funcionamento para

a Copa do Mundo no Brasil (ACORDAO N.° 2052/2014 DO
TCU — EXAME TECNICO, ITEM 34).

Por ter o mesmo entendimento, o ministro relator Augusto Nardes expds sua

opinido sobre a situagdo ao afirmar, no voto condutor do Acérddo n.°
3.349/2012-TCU-Plenario:

A propoésito dessa questao, lembro que o tema do TAV

ndo esteve ausente do debate politico recente. Ndo seria

exagero dizer, portanto, que, como projeto de relevo da atual

administracéo federal, 0 empreendimento passou pelo controle
eleitoral exercido pela sociedade.

Importante ressaltar que, muito embora os estudos e o processo de concessao
do TAV tenham sido aprovados pelo TCU, mesmo com pequenas ressalvas, no
entanto, durante todo esse processo, em varios momentos, ocorreram
manifestacdes publicas de ministros do TCU a respeito da conveniéncia e
oportunidade do empreendimento, pois existiam reservas por parte de alguns
ministros e de outros ndo havia apoio nenhum, conforme se constata a seguir

em algumas declaragdes acostadas em pareceres sobre o projeto:



No voto do relator do Acérddo 693/2007, o ministro Augusto
Nardes ja destacava que “[...] muito embora a caréncia de um 58
meio de transporte mais eficiente entre as cidades do Rio de
Janeiro e Sdo Paulo seja amplamente reconhecida pela opinido
publica, ndo é prudente chancelar tamanho empreendimento sem
que os custos dele provenientes, bem como os impactos relativos
a sua implementagdo, estejam devidamente justificados e de
acordo com o interesse publico, observando as normas juridicas

aplicaveis [...]"

Fala do ministro José Jorge, do TCU, durante plendria do Acordéo 1974/2013 que aprovou o 12
estdgio do processo de desestatizacdo das BRs 262/ES/MG e BR-050/GO/MG (blog do jornalista
Paulo Henrique Amorim. In: http://www.conversaafiada.com.br/brasil/2013/08/03/juizes-de-

tribunal-boicotam-trem-bala/)

[...] tem alguns projetos que sGo bem mais polémicos. Eu lembro aqui, por exemplo, do trem-
-bala. Esse trem-bala é uma coisa que, aqui no Brasil, ninguém estd pedindo esse trem. Vocés
viram ai, teve desfile no Brasil inteiro e ndo teve uma placa a favor do trem-bala. Ninguém é a
favor desse trem-bala. Isso surgiu na cabega ndo sei de quem... Entdo eu acho que aqui, nds do
TCU, nés temos a obrigagdo de, num processo feito esse, ser muito mais detalhado e pedir tudo
aquilo que for possivel. Inclusive ajudando a atrasar isso. Porque pode chegar o momento que
alguém desista. Entdo quanto mais a gente puder ajudar a atrasar, para que se pense melhor,
porque ndo é uma prioridade, enquanto isso se pode, evidentemente, priorizar a construgdo, a
ampliagdo de metrés, de sistemas de transporte coletivo [...]

Fala do ministro José Mucio, do TCU, durante a mesma plendria:

“l...] Com relagdo ao trem-bala, antevendo a visGo aqui do ministro José Jorge, parece que hoje
0 governo deu também um tiro no trem- bala, porque os jornais anunciaram que ele deixou
absolutamente de ser prioridade diante do caos que estd havendo nas cidades ndo estd mais
nem preocupado em ligar Rio a SGo Paulo, mas resolver o problema urbano em todas as cidades

e

Ministro Aroldo Cedraz em sua declaragdo de voto para o Acérdéo 1.510/2010.

“l...] estes recursos ndo seriam mais bem utilizados na ampliagdo e moderniza¢do da rede de
transporte ja existente?

Apenas a guisa de exemplo e num singelo exercicio hipotético, os valores envolvidos seriam
suficientes para a construgdo de pelo menos dez solugdes metrovidrias em diversas capitais do Pais,
alcangando dezenas de milhées de pessoas, com imenso impacto no seu dia a dia e na sua qualidade
de vida.

Uma nova e bem planejada politica federal de mobilidade urbana seria a melhor forma de respeito
aos gastos publicos e de atengdo aos valores da nova cidadania. Ndo haveria alternativas mais
eficientes de sistema de mobilidade interurbana com custos financeiros e ambientais mais
reduzidos, que apresentassem relagdo custo-beneficio mais favordvel que a deste projeto ?

Por fim, foram comparadas as diversas possibilidades de servicos de transporte de passageiros,
sejam de média ou alta velocidade, levando-se em consideragdo o volume de recursos aplicados, a
quantidade de passageiros alcangada, o tempo do percurso, o valor das tarifas, as cidades
abrangidas pelo sistema, os impactos ambientais etc.?[...]”

A ANTT publicou, no Diario Oficial da Unido de 13 de dezembro de 2012, o
Edital ANTT n.° 1/2012, tendo por objeto a concessdo do TAV. Tal
documentacao também foi submetida ao Tribunal, por forga do art. 7°, Il, da IN
TCU n.° 27/1998.
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O TCU, durante andlise do segundo estagio do processo de concessao,
encaminhou a ANTT dois documentos: o Oficio n.° 4/2013, de 9 de janeiro de
2013, a fim de obter esclarecimentos, e o Oficio n.° 13/2013, solicitando,
também, novas informacdes e sugerindo alteragbes no edital. Depois de
realizados todos os esclarecimentos pedidos pelo Tribunal, a ANTT, em 4 de
julho de 2013, protocolizou o Oficio n.° 720/2013-DG/ANTT, por meio do qual
comunicava nova publicagdo do Edital ANTT n.° 1/2012, com as devidas

alteracdes.

A referida medida tornou-se necessaria em virtude de ajustes nas premissas do
projeto e modificacbes nas regras do certame, realizadas por meio de
comunicados relevantes da ANTT n.°® 8, 9 e 10, datados de 2 de julho de 2013.
Posteriormente, o TCU verificou a necessidade de diligenciar a ANTT, a fim de
indagar a origem da nova taxa de retorno empregada para balizar o valor de
outorga do servigo (OFICIO N.© 239/2013).

Na Tabela 3, a seguir, apresenta-se a sintese das principais caracteristicas do
projeto em tela, comparando as especificagbes do EVTEA, examinado por
ocasido do Acordao n.° 3.349/2012, com as premissas modificadas, que trazia
0s ajustes nas premissas do projeto e modificagdes nas regras do certame,

intitulado “Modelagem financeira e de concessao”:

Tabela 3. Principais premissas do projeto do TAV

Comunicado
ftem EVIEA relevante 10/2013
Tarifa-teto
inicial -~ para R$0,49 por km R$0,49 por km
trecho Rio-Sao
Paulo
thlg: a ae R$70,31 por trem/km R$68,08 por trem/km
Varié\?e| equivalente equivalente
Investimentos R$7,6 bilhdes R$7,6 bilndes
Valor do
contrato R$244.199.171.181,00 R$244.199.171.181,00
(somatorio das
receitas)
Limite para
financiamento R$5.370.267.700,00 R$5.370.267.700,00
publico
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Comunicado
ftem EVTEA relevante 10/2013
TIR
desalavancada 6,32% a.a. 7% a.a.
(WACC)
TR~ do 11,57% a.a. 13,63% a.a.
acionista
Prazo de
operacao do quarenta anos Quarenta anos
Servico

Fonte: Acorddo n.° 3.349/2012 —TCU-Plenério.

Considerando ndo haver inconformidades relevantes no Edital n.° 1/2012, na
minuta de contrato que integrava o respectivo documento e nas informagdes e
entendimentos presentes nos Comunicados Relevantes n.°®* 1 a 7/2013, no
relatério técnico da Sefid, expunha-se, entre propostas, determinagdes e
recomendagdes, o posicionamento favoravel ao prosseguimento da licitagao
(RELATORIO DE INSTRUCAO ELABORADO PELA SEFID, ACORDAO N.°
2052/2014).

Toda a documentagdo em analise foi remetida ao gabinete do ministro relator
Benjamin Zymler. Em 14 de agosto de 2013, haveria sessado no plenario do
TCU, em que seria apresentado e apreciado o relatério do ministro relator
referente ao segundo estagio da outorga. No entanto a ANTT, antes da sesséo
do TCU, publicou o Comunicado Relevante n.° 12/2013 no qual informou o

adiamento, sem prazo definido, do cronograma da licitagao.

Diante da situacdo exposta, o TCU entendeu que, com a suspensao do
certame em exame por prazo indeterminado, o respectivo EVTEA deveria ser
atualizado pelo poder concedente, a excegcao da modelagem financeira da
concessdo, cuja Ultima atualizagdo se deu em 1.° de julho de 2013, pois
haveria possibilidade de atualizarem-se outras premissas do estudo e
eliminarem-se distor¢des internas do modelo sem que isso acarretasse atrasos

relevantes no cronograma da licitagao.

Assim, determinou-se a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres que, caso
e quando decida dar prosseguimento a licitacdo do trem de alta velocidade,

envie ao Tribunal novos estudos de viabilidade técnica, econbmico-financeira e
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ambiental, produzidos com antecedéncia maxima de 18 meses, conforme
jurisprudéncia plasmada nos Acoérddos n.”° 2.104/2008-TCU-Plenario,
682/2010-TCU-Plenario, 683/2010-TCU-Plenario e 684/2010-TCU-Plenario.

— BNDES

O Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social € uma empresa
publica federal, com sede no Rio de Janeiro e fundada em 1952. Tem
personalidade juridica de direito privado; atualmente, vincula-se ao Ministério
do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior — MDIC — e tem como
objetivo apoiar projetos industriais e de infraestrutura que contribuam para o
desenvolvimento do Pais. Possui trés subsidiarias integrais: Agéncia Especial
de Financiamento Industrial — FINAME —, BNDES Participagbes SA. —
BNDESPAR — e BNDES PLC que objetivam, respectivamente, financiar a
comercializacdo de maquinas e equipamentos, possibilitar a subscricdo de
valores mobiliarios no mercado de capitais brasileiro e, por ultimo, com sede
em Londres, conquistar participagcdes acionarias em outras companhias. A

unido das empresas representa o chamado "Sistema BNDES" (SITE BNDES).

O BNDES, nas ultimas décadas, tem-se destacado como principal instrumento
de financiamento de longo prazo para a realizagdo de investimentos em
diversos segmentos da economia, apoiando setores econdémicos, como
agricultura, industria, infraestrutura, comeércio, servigos. E importante ressaltar
que, nos ultimos anos, os numeros expressivos de investimentos do BNDES
em infraestrutura foram fortemente influenciados pelo Programa de Aceleragéo
do Crescimento (PAC) do governo federal, instituido em janeiro de 2007 e
destinado a estimular o investimento privado a ampliar investimentos publicos

em infraestrutura.

Em entrevista ao Grupo Estado no ano 2012, o diretor de Infraestrutura e
Insumos Basicos do BNDES, Roberto Zurli, disse que, em 2011, o crédito do
BNDES para grandes projetos de infraestrutura somou pouco mais de R$18
bilhdes, o que ja representou uma alta de 15% em relagdo a 2010. “A

infraestrutura tem uma demanda crescente e € um motor importante no
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crescimento do Pais. Ha uma demanda firme de longo prazo”, afirmou o diretor
do BNDES.®

Por meio do Decreto n.° 6.256, de 13 de novembro de 2007, que incluiu o TAV
no PND e teve como principal objetivo estruturar a concessao publica do trem-
-bala, o BNDES ficou responsavel por contratar, coordenar os estudos técnicos
€ prover o apoio técnico necessario a execugao e ao acompanhamento do
processo de desestatizacdo da infraestrutura e da prestacdo de servicos de

transporte terrestre relativo ao TAV.

Ressalte-se que, apds a publicacao do citado decreto, o Sinaenco — Sindicato
Nacional das Empresas de Arquitetura e Engenharia Consultiva — entrou com
uma representacdo no TCU questionando a competéncia do BNDES para
coordenar a realizagdo dos estudos técnicos para implantar o TAV entre os
estados do Rio de Janeiro e de Sao Paulo. O TCU, por meio do Acérdao n.°
4.760/2010, negou a representacdo, argumentando que “a atribuicdo de
contratar e coordenar estudos e prestar apoio técnico ao projeto do TAV tem
fundamento no art. 3.° ¢/c o art. 10, inciso |, do Estatuto do BNDES, aprovado
pelo Decreto n.° 4.418/200”. No art. 3.° do citado normativo, |é-se que o
BNDES é o principal instrumento de execug¢do da politica de investimento do
governo federal e tem por objetivo primordial apoiar programas, projetos, obras
e servicos que se relacionem com o desenvolvimento econdmico-social do

Pais.

Com o intuito de agregar experiéncia internacional ao projeto, o BNDES
manteve entendimentos com organismos multilaterais, como a International
Finance Corporation (IFC), o Banco Mundial, o Banco Europeu de
Investimentos (BEI) e o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), para
obtencdo de apoio técnico ao TAV. Como resultado das tratativas, foi
celebrada, entre o BNDES e o BID, a Carta-Convénio ATN/OC-10699-BR, de 7
de janeiro de 2008, que implementa e rege cooperagao técnica internacional

para o desenvolvimento de estudos técnicos ao trem-bala. No ambito da Carta-

2 Disponivel em: http://www.tratabrasil.org.br/-bndes-destinara-r-23-bilhoes-para-infraestrutura-udop-
sp-diversas. Acesso em: 13 nov. 2014.
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-Convénio, o Consoércio Halcrow-Sinergia foi contratado para elaborar os
estudos de viabilidade para um sistema ferroviario de alta velocidade, ligando
as cidades do Rio de Janeiro, de Sdo Paulo e de Campinas (ACORDAO N.°
1.510/2010 — TCU, p. 2).

O BNDES foi um dos orgaos que atuava no grupo de trabalho para dar
andamento ao processo de concessao do TAV. No primeiro edital, o formato de
apoio do BNDES ¢é similar ao atual, pois a participacdo maxima de recursos
publicos no financiamento seria de até R$19,977 bilhdes, atualizada pelo IPCA
e limitada a 80% dos itens financiaveis pelo Banco ou 60,3% do investimento

total — o que fosse menor.

No formato atual, o BNDES concedera empréstimo financeiro ao
concessionario que vencer a licitacdo. O apoio do Banco sera na modalidade
de Project Finance, de forma direta. Na primeira etapa de licitacdo, o
empréstimo esta limitado a R$5,3 bilhdes na data-base de dezembro de 2008,
corrigido pelo IPCA (R$6,6 bilhdes, em valores de dezembro de 2012); o valor
do aporte também esta limitado a 80% dos itens financiaveis ou 70% do
investimento total (aproximadamente, 34 bilhdes de reais), com TJLP (Taxa de

Juro de Longo Prazo) mais 1% e prazo de até trinta anos.

A primeira etapa do projeto compreende a implantagdo dos sistemas de
sinalizacado, eletrificagdo e comunicagéo, fornecimento do material rodante,

protecdo acustica, operagao e manutencao do sistema.

Antes da publicagao do primeiro edital, representantes do BNDES e de outros
orgaos participaram de varias audiéncias publicas realizadas nas cidades que
abrigarao estacdes do TAV e no DF, a fim de esclarecer detalhes sobre o edital
de licitagdo do trem-bala a ser publicado. Nas audiéncias, os profissionais que
acompanhavam as discussdes sobre a viabilizacdo do TAV expunham opinides

e sugestdes sobre o empreendimento.

Em reunido publica realizada em 2 de setembro de 2010, na BM&FBovespa,
para esclarecer o edital do trem-bala, o entdo superintendente executivo da

ANTT, Hélio Mauro Franga, afirmou que se tratava de uma questao interna do
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governo federal. "O BNDES é apenas um agente, mas o governo definira a
politica". (AGENCIA ESTADO).

Na pratica, o BNDES atuara como repassador dos recursos e, segundo o
diretor-geral da ANTT no periodo, Bernardo Figueiredo, em declaragao ao site
da revista Veja, publicado em 18 de janeiro de 2012, o financiamento a ser
concedido pelo Banco sera de vinte bilhdes de reais, referente a 70% do valor
do projeto, dividido em quatro bilhdes de reais para os vencedores da etapa de
tecnologia e 16 bilhdes de reais para os da etapa de infraestrutura. No entanto,
conforme a mesma reportagem, o presidente do BNDES Luciano Coutinho
esclareceu que a participacdo do Banco de fomento foi definida desde o
primeiro momento na politica do governo: sera um empréstimo conjunto entre o

BNDES e o Tesouro, e ainda néo existe reparticdo do empréstimo.?
6.2 Contexto politico

Partindo do ponto de vista de que a politica publica € o embate em torno de
ideias e interesses e, também, o resultado da dinamica do jogo do poder, sua
implementagcdo pode ser entendida como um processo por meio do qual os

objetivos podem ser alterados.

Varios fatores podem interferir na implementacédo dessa tipicidade de politica,
alterando os rumos previstos no processo, pois gestores de politicas publicas
sofrem influéncias de circunstancias externas, tornando possiveis ou nao a
implementac&o. Segundo Hogwood e Gunn (apud SARAVIESA e FERRAREZI,
2007, p. 34), tais circunstancias envolvem adequacdo, suficiéncia e
disponibilidade de tempo e recursos; caracteristicas da politica, em termos de
causa e efeito, vinculos e dependéncias externas; compreensao e
especificacdo de objetivos e tarefas; comunicagao; coordenacédo e obediéncia
(Cf. CARVALHO, BARBOSA e SOARES, 2010).

Contribuicbes recentes no ambito da literatura tém enfatizado a dimenséo

politica do processo de implementagdo numa perspectiva realista e positiva e

2 Disponivel em: http://veja.abril.com.br/noticia/economia/antt-quer-leilac-de-trem-bala-ate-outubro--2 e
http://www1.folha.uol.com.br/mercado/827515-mp-visa-assegurar-potencial-de-operacao-do-bndes-diz-
governo.shtml. Acessos em: 13 nov. 2014.
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nao negativa e utdpica. A estratégia tecnocratica de eliminar-se ou insular-se a
politica publica do jogo politico mais amplo tem-se mostrado irreal e pouco
democratica. Com o reconhecimento do jogo politico como essencial a vida
democratica e fundamental para o controle social da agdo do governo, em tais
contribuicdes, enfatiza-se a importancia de incorporarem-se os stakeholders
(atores politicos) ao processo de formulagdo e implementagdo de politicas
publicas (SILVA e MELLO, 2000).

Dai ser necessario contextualizar as forgas politicas que atuavam no governo
federal no periodo em que ocorreram as agdes mais efetivas para a

implementagéo do TAV, basicamente entre os anos de 2008 a 2013.

A principio, vale lembrar o ministro do TCU Augusto Nardes que, em entrevista
a Folha de S. Paulo, em agosto de 2013, considera que, no Brasil, ha
dificuldades de implementar politicas, pois se “atende a pressdo da semana ou

do més e n3o [se] planeja o Brasil a médio e longo prazo”.?’

O presidente Lula iniciou seu primeiro mandato em 2002. Em 2006, foi reeleito
e permaneceu na presidéncia até 2010. Nesse periodo, esteve a frente da
Casa Civil Dilma Rousseff, como ministra-chefe, de junho de 2005 a margo de
2010; antes, ela havia sido ministra das Minas e Energia. Vale lembrar que a

Casa Civil foi um dos 6rgéos articuladores do TAV.

Lula, em 2010, durante o evento de langamento do primeiro edital do TAV,
atribuia todo o sucesso do projeto a futura candidata a sucessdo, pois,
assegurava ele, "foi ela que comecgou, foi ela que trabalhou, foi ela que
organizou, foi ela que fez todo o trabalho" na viabilizagdo da publicagdo do

edital do trem-bala.?®

Ao fim de oito anos de mandato, Lula entregou a presidenta eleita Dilma
Rousseff um governo com 83,4% de aprovagao, segundo a pesquisa Sensus

divulgada em 29 de dezembro de 2010 pela Confederagdo Nacional do

27 Disponivel em: http://www1.folha.uol.com.br/poder/poderepolitica/2013/08/1326778-leia-a-transcricao-
da-entrevista-de-augusto-nardes-a-folha-e-ao-uol.shtml. Acesso em: 21 nov. 2014.

28 Disponivel em: http://www1.folha.uol.com.br/fsp/poder/po1507201014.htm. Acesso em: 21 nov. 2014.
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Transporte (CNT). Em junho de 2013, antes das manifestagdes populares
ocorridas naquele ano, esse indicador ja estava em 55%. Em julho, uma
pesquisa especial do Ibope divulgada pela Confederacdo Nacional da Industria
(CNI) que mediu o impacto das manifestagbes na aprovagdo do governo
registrou queda para 31%. A partir dai, houve recuperacédo em setembro (37%)

e novembro (43%).%°

Importante ressaltar que, durante os dois mandatos do governo Lula e no
primeiro da presidenta Dilma, o governo federal tinha maioria na Camara dos
Deputados e relativa maioria no Senado, dessa forma as agdes que dependiam
do Congresso eram mais facilmente aprovadas; no entanto, em margo de 2012,
o Senado rejeitou por 36 votos contra e 31 a favor com uma abstencdo a
reconducao de Bernardo Figueiredo, homem de confianga da presidenta Dilma
Rousseff, ao cargo de diretor-geral da ANTT que ele ja havia dirigido de 2008 a

fevereiro de 2012.

A relagcédo de Figueiredo com Dilma remonta ao governo Lula, quando ela era
ministra da Casa Civil e ele, seu assessor por dois anos para assuntos de
logistica. Foi quando comegou a construir-se a imagem do "homem do trem-
-bala”, tornando-se uma das figuras mais citadas quando o tema € TAV Brasil.
Bernardo sofreu forte oposi¢cdo do senador Roberto Requido (PMDB-PR) que
se opunha a indicagdo e acusava Figueiredo de usar o cargo na ANTT para
defender interesses de empresas privadas para as quais havia trabalhado no
passado. Vale lembrar uma entrevista do entdo lider do governo senador
Romero Juca a O Globo em que afirma que o que houve para a nao aprovacao
foi a insatisfagcdo quanto ao nome do indicado e ao préprio governo, que,
segundo o entrevistado, diz respeito aos problemas de sempre: falta de

liberagdo de emendas, indicacdes politicas e falta de atencdo dos ministros.*

Mesmo negada sua ida para a ANTT, Bernardo Figueiredo continuou influente

na area federal. Assim, anunciou-se, em agosto de 2012, sua escolha para

2 Disponivel em: http://agenciabrasil.ebc.com.br/politica/noticia/2014-03/pesquisa-indica-interrupcao-na-
recuperacao-da-popularidade-do-governo-dilma. Acesso em: 21 nov. 2014.

30 Disponivel em: http://oglobo.globo.com/brasil/senado-rejeita-reconducao-de-bernardo-figueiredo-na-
antt-4251189. Acesso em: 21 nov. 2014.
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presidente da ETAV, posteriormente transformada em EPL. Ressalte-se que foi

uma escolha direta da presidenta Dilma Rousseff.

No entanto, durante o ano de 2013, Figueiredo perdeu prestigio com a
presidenta. Um dos motivos, segundo relatos na midia, foi sua declaragéo, em
agosto de 2013, em entrevista a O Globo, que causou mal-estar no governo.
Na ocasido, afirmou que o trem-bala custaria aos cofres publicos um bilhdo de
reais até 2014 mesmo sem sair do papel, com novecentos milhdes gastos
apenas com o projeto executivo. Dias depois, o ministro dos Transportes,
Cesar Borges desmentiu a informagéo. Desgastou-se também em virtude das
suspeitas levantadas pela imprensa de atuar conforme os interesses das

empresas na agéncia reguladora.’’

Figueiredo foi, entdo, substituido, na presidéncia da EPL, em dezembro de
2013, pelo economista Paulo Sérgio Oliveira Passos, servidor de carreira do
Ministério do Planejamento, que, anteriormente, assumira por trés vezes o
Ministério dos Transportes — duas vezes no governo do ex-presidente Luiz

Inacio Lula da Silva e uma vez no governo de Dilma Rousseff.

Como se pode observar, a influéncia politica ao projeto faz-se presente ha

muito tempo. A guisa de exemplo, vem & lembranca a crise aérea ocorrida no

final de 2007. Ja em 28 de maio desse ano, o jornal Valor Econémico
registrava:

Governo decide apostar no trem-bala entre Rio e Sao

Paulo: Em meio a crise dos aeroportos, a ministra-chefe da

Casa Civil, Dilma Rousseff, decidiu engajar-se pessoalmente

para tirar do papel um projeto de nove bilhdes de ddlares, ha

tempos sonhado por paulistas e cariocas: a constru¢cdo de um

trem de alta velocidade para ligar as duas maiores cidades do
pais.

E importante destacar que ocorreram dois fatos externos que podem ter
influenciado no andamento do processo do TAV: em 2013, as grandes

empresas do setor ferroviario interessadas no TAV foram alvo de investigagdes

31 Disponivel em: http://economia.ig.com.br/empresas/2013-10-24/diima-decide-trocar-presidencia-da-
epl.html. Acesso em: 21 nov. 2014.
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de praticas de cartel em obras dos metrés de Sao Paulo e do Distrito Federal;
e, em meados daquele ano, aconteceram manifestagdes populares em todo o
Pais em que se cobravam, entre varios temas, melhorias no transporte publico,
contengéo nos gastos de obras publicas e combate a corrupgdo. Como o TAV
era um projeto de forte impacto financeiro nos cofres publicos, sua

continuidade foi de encontro ao pedido das manifestagdes.

Segundo reportagem do Valor Econbémico, a presidenta Dilma estava
convencida da viabilidade do trem-bala, mas sabia que o projeto nao "pegara"
na opiniao publica e que seria criticada se o leildo tivesse como vitorioso um
consorcio liderado pela Alstom — empresa francesa listada como uma das

beneficiarias do suposto cartel investigado pelo Cade.*?

Nao é possivel afirmar que tais fatos exerceram impacto no ultimo adiamento
do leildo do TAV, tendo em vista que, oficialmente, o governo desmentira tais
influéncias; porém, na leitura do contexto do periodo, € possivel observar um

forte sopro desfavoravel a sua continuidade.
6.3 Entrevistas

Entrevistas, quando realizadas com informantes-chave, s&o fontes essenciais
de informacgao para estudos de casos, ndo apenas por fornecerem percepcgdes
e interpretagbes sobre questbes pesquisadas, mas também por sugerirem

fontes nas quais se podem buscar outras evidéncias (YIN, 2001).

Dessa forma, todas as entrevistas foram feitas com a intengao de coletar dados
que nao se encontrem em fontes documentais e que sejam relevantes e
significativos. A possibilidade de obterem-se informagdes mais precisas é
atraente, pois favorece a imediata contestacdo de provaveis discordancias
(MARCONI e LAKATOS, 1996).

Levando-se em conta esses conceitos, realizaram-se, na feitura deste trabalho,
entrevistas com seis pessoas que, em momentos diversos, atuaram no

processo do TAV: duas atuantes na Finep, duas no BNDES e duas na EPL.

32 Disponivel em: http://www.anetrans.com.br/component/content/article/3153-dilma-hesita-em-decisao-
sobre-trem-bala-.html. Acesso em: 22 nov. 2014.
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E importante ressaltar que todas as perguntas formuladas foram encaminhadas
e respondidas por e-mail, embora, nas empresas com sede no Rio de Janeiro
— Finep e BNDES —, tenham ocorrido reunides presenciais para melhor
explicar o sentido da pesquisa e saber da disponibilidade dos entrevistados.
Somente nas entrevistas com os dois funcionarios da EPL ndo houve qualquer

contato presencial.

Como alguns solicitaram confidencialidade quanto a nomes e cargos,

estendeu-se o0 anonimato a todos os entrevistados.

Na Finep, a primeira pessoa a ser entrevistada foi o coordenador do GT
encarregado de representar esse 6rgao, em 2004, no Ministério da Ciéncia e
Tecnologia para subsidiar a definigdo do modelo de absor¢géo de tecnologia
dos sistemas que compdem o TAV; a segunda foi um analista que, entre 2012
e 2013, atuava no departamento da Finep responsavel pelos projetos de
logistica e, por isso, participava de reunides com pessoas que atuavam na

conducgao do processo de concessao do TAV.

Nessas entrevistas, o que se constatou de mais significativo foi que o processo
de conducao era fortemente influenciado pela Casa Civil, que — como ja se
mencionou — tinha, como ministra-chefe, Dilma Rousseff, atual presidenta da
Republica, Além disso, € possivel observar a existéncia de muito debate a
respeito do processo de transferéncia de tecnologia, em que o MCT teve um
papel relevante. De todos esses questionamentos resultou o anexo 3 ao edital
de concessdao com as Condicionantes Minimas para a Transferéncia de
Tecnologia, que teve participagao indireta de ICTs (Institutos de Ciéncia e

Tecnologias) tendo em vista a Finep ter solicitado propostas ao tema.

Nas entrevistas, ndo foi detectado se o modelo de transferéncia de tecnologia
exerceu alguma influéncia nos fracassos de leildes do TAV, como relatado na
midia, no entanto a Finep poderia ter tido uma maior participagdo no projeto
TAV nas questbes relacionadas com os estudos do projeto basico,

especialmente coordenacao e financiamento.

Somente um dos dois funcionarios do BNDES da area de estruturacdo de

projetos — atuantes diretos no processo de concessdo do TAV — pdde
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responder as perguntas, pois o0 outro estava licenciado, mas participara da

entrevista prévia em que relatou sua experiéncia no processo do TAV.

Confirmou-se que o BNDES entrara no projeto do TAV, pois um
empreendimento exclusivamente privado nao teve boa aceitagdo. Assim, coube
ao BNDES desenvolver uma estrutura de financiamento (Project Finance) que
viabilizasse o projeto. O BNDES comecgou a financiar projetos na modalidade
de Project Finance em operacdes do setor de telecomunicagdes (1997/2002) e,

depois, no setor de energia (2001/2002).

Desde a publicagao do primeiro edital de licitagao do TAV, em 2010, houve trés
alteracbes de responsaveis pela chefia do Departamento de Transporte e
Logistica, setor responsavel pelo TAV no BNDES, motivadas por
aposentadorias, mas o0 gerente responsavel pelo projeto e a equipe
mantiveram-se; dessa forma, segundo o entrevistado, nao houve

descontinuidade nos processos internos do Banco.

Segundo o entrevistado, o modelo de Project Finance do TAV nao influenciou
no processo de nao implementagéo do projeto, e o ultimo fracasso do leildo,

em 2013, ocorreu em razao do cenario econdmico incerto daquele periodo.

Os dois funcionarios da EPL que foram entrevistados, cientificaram que as
interlocucdes da EPL para as tratativas do TAV foram realizadas, conforme a
tematica, com diversos 6rgaos publicos: Casa Civil (CC), MT (Ministério dos
Transportes), Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT), Tribunal de
Contas da Unido (TCU), Ministério Publico da Unido (MPU), Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo (MPOG), Ministério da Fazenda/
Secretaria do Tesouro Nacional (MF/STN), Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES), Ministério do Desenvolvimento
e Industria (MDIC), Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo (MCTI),
Secretaria da Aviacao Civil (SAC), Infraero, além de 6rgaos e entidades de

governo dos estados e municipios.

Corroborando a entrevista dos funcionarios da Finep, em relagdo ao processo
de transferéncia de tecnologia, pdde-se saber que houve varias tratativas entre

orgaos e entidades do governo federal, sendo citado o MCT. Além disso, n&o
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se consultou somente o setor produtivo, mas se mapearam as possiveis
potencialidades de instituicbes ligadas a Ciéncia e Tecnologia, o que culminou
no Programa de Transferéncia e Absorgdo de Tecnologia (PTAT),
estabelecendo diretrizes minimas, focos tecnolégicos e até percentuais
gradativos de nacionalizagao para determinados itens, de acordo com cada

fase de implantacao do projeto.

Segundo os entrevistados, realizaram-se visitas de ocupantes de cargos
estratégicos da ANTT e APL a diversos paises: Portugal, Espanha, Francga,
Alemanha, Japéo, China, Coreia do Sul, com o objetivo de conhecer os tipos

de TAVs existentes no mundo e os modelos de concessoes ali realizados.

E mais: todos os estudos, minutas de Edital e do Contrato de Concesséo,
incluindo o modelo proposto para o processo de transferéncia e absorcédo de
tecnologia, foram levados ao debate publico, por meio de apresentagoes,
consultas e audiéncias publicas, englobando as participagbes de cidadaos

comuns e dos principais stakeholders.

Nos debates publicos, em que participaram alguns grupos internacionais
potencialmente interessados no TAV, o que mais se discutia, do ponto de vista
econdmico-financeiro, eram questdes concernentes a alocacao dos riscos, e 0
Project Finance era o melhor modelo para esse tipo de projeto, pois promove a

alocacéo de riscos de acordo com o papel de cada ator no processo.
6.4 Acdes PAC 2

Neste estudo, estimulado por entrevistas e entendendo todo o contexto da
politica publica, incluindo-se a presenga governamental, suas ag¢des, inciativas
e as reacbes de outros influentes atores politicos envolvidos — iniciativa
privada, sociedade e midia —, ha um dado fundamental a finalizacido da
pesquisa descritiva, que pode contribuir para entender-se como um governo
pode lidar com uma informagao: o fato de o governo federal haver anunciado,
no Relatério de junho de 2014, dados referentes as obras do PAC 2, revelando
que 95,5% das obras previstas no programa foram concluidas até o fim de abril

de 2014, com R$871,4 bilhdes em investimentos desde o inicio do governo



72

Dilma Rousseff, em 2011, e apontando as obras do TAV RJ-SP como

“adequadas”, apesar de o leildo ter sido cancelado trés vezes desde 2010.%
Capitulo 7 — Consideracdes finais

O governo federal, ha cerca de dez anos, realiza a¢gdes para a implementagao
do trem-bala, no entanto o empreendimento ndo consegue ascender. Nesse
cenario e considerando-se o que se depreendeu, tornou-se possivel responder
a pergunta-chave desta pesquisa, pois se constatou que as causas para o
insucesso aduzido sao variadas, porém passiveis de serem apresentadas em

dois grupos: as originadas intragoverno e as extragoverno.

No primeiro grupo — intragoverno —, esta a primeira instituicido publica
responsavel pelo processo de concessdao do TAV: a Valec, que, embora
contasse com a entdo ministra da Casa Civil, Dilma Rousseff, empenhada
pessoalmente no projeto, e estivesse vinculado ao Ministério dos Transportes,
o qual tinha uma funcado executiva no empreendimento, tinha um histérico de
denuncias de corrupgcdo e baixa produtividade. Considerando-se a baixa
capilaridade das ferrovias no Brasil, neste estudo, verificou-se também que, no
periodo da Valec, houve certa lentiddo nas agdes necessarias para a condugao

do TAV no que tange a sua implementagao.

Outro fator causador do insucesso do primeiro edital do TAV, em 2010, foi o
fato de o modelo originalmente estruturado para sua outorga nao estar dividido
em etapas, como o edital de 2012 em que basicamente dissociou-se a escolha

da tecnologia utilizada da construgéo de toda a infraestrutura.

A velocidade maxima concebida para o projeto do trem-bala era um item que
merecia ser mais bem debatido, pois, se € interessante ter uma alta tecnologia
disposta para o TAV, é igualmente importante conhecer as razées de o TAV ter
velocidade maxima de 350km/h e nao outra menor. Segundo alguns relatos
encontrados na midia, essa decisdo fora tomada pela Unido antes que os
estudos técnicos se concluissem e € importante, porque impacta as condi¢des

técnicas do projeto por trazer implicagdes importantes, como quanto mais altas

33 Disponivel em: http://www.pac.gov.br/pub/up/pac/10/10PAC2-completo.pdf. Acesso em 28 nov. 2014
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as velocidades propostas, maiores serdo os raios de curvatura, além de uma
maior inflexibilidade do tracado, tornando-se necessarios mais tuneis e
viadutos. Ha que considerar-se ainda que, por questdes de seguranca, é
fundamental ter tecnologias mecanicas, eletrbnicas e de resisténcia de
materiais mais especificas. Adicionalmente, € mister considerar que tudo isso

gera maior custo financeiro ao empreendimento.

O estudo de uma tecnologia alternativa para o TAV com uma velocidade
maxima menor que a de 350km/h nao foi verificado nas pesquisas deste
trabalho, mas tal fato certamente favoreceria uma comparacdo entre os
projetos, proporcionando um melhor dimensionamento do custo-beneficio
deles. Compensaria investigar, futuramente, o seguinte ponto: sera que o fato
de contar com sete ou oito minutos a menos de tempo final de trajeto
compensaria alguns bilhdes a mais de investimentos publicos? Sugere-se dar
continuidade a pesquisa em politica publica, com base tecnoldgica, sobre esse
aspecto, como contribuicdo para uma solucdo viavel, segura e

economicamente justificavel ao complexo e polémico projeto.

Questdes referentes ao modelo concebido para o TAV, em termos de
transferéncia de tecnologia como um entrave aos interesses dos grupos
estrangeiros, ndo se constataram no estudo, apesar de alguns

questionamentos sobre os condutores do empreendimento.

O debate politico manteve-se presente, porém €& importante destacar seu
recrudescimento com a saida de Bernardo Figueiredo da presidéncia da EPL.
Nao houve outra personalidade de mesmo status politico para defender o TAV,

com veeméncia e conhecimentos iguais aos que Figueiredo manifestou.

Além disso, outros fatores encontrados na pesquisa, como as manifestacoes
populares de junho de 2013, agravados pelo envolvimento de empresas —
especialmente Alstom e Siemens, que faziam parte de grupos interessados na
concessao do TAV — em suspeitas de corrupgao para licitacdo do metré de
S&o Paulo, ajudaram a aumentar a oposigdao da sociedade ao projeto,
corroborada por algumas liderangas significativas, como alguns ministros do
TCU.
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No segundo grupo — extragoverno —, também houve influéncia na nao
implementagdo do TAV, pois o cenario econdémico internacional em crise, a
partir de 2008, especialmente Japdo e paises europeus — 0s maiores
provedores de tecnologias para o TAV —, fez com que grandes grupos
estrangeiros atuantes no setor reduzissem seus investimentos nas economias
em desenvolvimento, em que os riscos sao maiores. Houve, também, durante o
andamento das negociagbes, a ocorréncia de um fato tragico: o
descarrilamento de um trem da estatal espanhola Renfe, no norte da Espanha,
causando mais de oitenta mortes. Ressalte-se que a Renfe é responsavel pela
segunda maior rede de trens de alta velocidade do mundo e evidenciavam-se

aspectos negativos dessa alternativa de transporte.

Nos estudos desenvolvidos sobre o uso do recurso publico no Brasil,
constatou-se que € imprescindivel ter uma boa governanga para os grandes
projetos para proporcionar maior efetividade e transparéncia na administragao

publica brasileira.
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