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RESTRICOES LEGAIS A ABERTURA DO MERCADO
BRASILEIRO DE PROJETOS E SERVICOS DE ENGENHARIA

SUMARIO EXECUTIVO

A “Operacdo Lava Jato” da Policia Federal revelou a existéncia de uma possivel
organizagdo criminosa envolvendo empreiteiras e empresas estatais na realizacdo de obras
publicas e prestacdo de servigos de infraestrutura no pais. Essas praticas afetam negativamente a
capacidade de crescimento da economia, bem como a estabilidade do Estado de Direito e da
democracia representativa.

Uma das formas de se reduzir o poder econdmico e politico das grandes empreiteiras seria
a abertura do mercado de engenharia e servi¢os a concorrentes estrangeiros. O presente estudo
tem por objetivo identificar restri¢cbes legais a ampliacdo da participacdo dessas empresas no
mercado brasileiro.

Sdo analisadas restricdes legais e regulatérias relacionadas a: acordos comerciais
internacionais, licitagdes de obras publicas, politica de estimulo ao contetdo local, exercicio
profissional de estrangeiros no pais, concessdo de visto de trabalho, revalidacdo de diplomas de
nivel superior, participacdo em concessfes de aeroportos e rodovias. Para cada um desses
topicos foi apresentada uma lista de sugestfes de alteracdo da legislacao.

Inicialmente o estudo aponta e comenta as vantagens do aumento de participacdo de
empresas estrangeiras de engenharia e projetos no mercado nacional: aumento da produtividade
da economia; atracdo de mdo de obra especializada, da qual o pais carece; fortalecimento das
instituicbes judiciais, em funcdo da reducdo do poder politico das empreiteiras nacionais; e
prevencdo a formacdo de organizagBes criminosas e cartéis.

Embora seja condicdo necessaria a obtencdo dos beneficios acima listados, a maior
participacdo das empresas estrangeiras precisa ser acompanhada de melhorias institucionais, tais
como: aperfeicoamento do marco regulatério das concessbes de servigcos publicos; maior
autonomia e capacitacdo das agéncias reguladoras; e restricdes ao financiamento de campanhas
politicas por empresas com grandes contratos junto ao setor publico.

Em relacdo as restricdes legais examinadas no estudo, os principais pontos podem ser
assim resumidos:

Acordos comerciais internacionais:

e Os acordos ou negocia¢Bes em vigor ndo impBem qualquer Obice a abertura do
mercado brasileiro a empresas internacionais de engenharia e projetos. As restricdes
existentes sdo de carater interno, decorrentes de politicas que independem de
coordenagdo com parceiros comerciais.



e As negociagOes internacionais relativas ao comércio de bens sdo focadas na estrutura
de quotas e tarifas impostas na fronteira; no caso dos servigos, as negocia¢des voltam-
se para restricdes existentes dentro das fronteiras do pais importador, em funcdo de
regulamentagdes governamentais.

e A necessidade de presenca fisica (permanente ou temporéria) das firmas de engenharia
dentro do territério nacional esbarra em diversas regulamentacdes locais: regras para
abertura de empresa, vistos de trabalho para profissionais estrangeiros, licenga para o
exercicio da profissdo, regras de licitacdo para a contratacdo de obras publicas,
restricbes a participacdo de capital estrangeiro em empresas de alguns ramos
comerciais, restricbes a remessas de divisas ao exterior, margem de preferéncia
governamental na compra de produtos nacionais, falta de harmonizacdo tributaria que
evite a bitributacdo de empresas estrangeiras, etc.

e Nas negociacdes internacionais visando a reducédo das restrigdes regulatdrias impostas
a importacdo de servicos, a trava principal é o fato de que os paises exportadores de
produtos agricolas, entre eles o Brasil, demandam, em troca da liberalizacdo do
mercado de servigos, maior abertura e reducdo de subsidios & agricultura nos paises
desenvolvidos.

e Frente as dificuldades de avanco de acordo global no ambito da OMC, diversos
acordos bilaterais e multilaterais tém sido negociados. O Brasil ndo manifestou
interesse em participar de tais acordos.

e A maior abertura do mercado de servicos de projetos e engenharia do Brasil a
empresas estrangeiras pode (e deve) ser adotada de forma unilateral, & margem de
negociacOes comerciais: a barganha para abertura da agricultura em outros paises pode
ser mantida com restricGes feitas a outros tipos de servigcos que ndo os de engenharia
(ainda restard ampla pauta de liberalizacdo de servicos em setores como bancos,
aviacdo, servicos de salde, telecomunicacdes, etc.); a abertura ndo implicara
desrespeito a qualquer acordo de comércio atualmente vigente.

Lei de Licitacoes:

e O Brasil tem longa tradicdo em fechar seu mercado de obras publicas a empresas
estrangeiras, com regulacdo que remonta a meados do século passado.

e Até 2010 a Lei de LicitagGes (Lei n° 8.666/93) era razoavelmente neutra em relacéo ao
tratamento dado a fornecedores nacionais e internacionais. Em 2010 foram
introduzidos diversos dispositivos dando vantagem a licitantes nacionais.

o Ha dificuldades para a instalacdo de empresas estrangeiras no pais a tempo de
participar de uma licitacdo, em funcdo de varios requisitos burocraticos. Frente a
tantas exigéncias, é praticamente impossivel que uma empresa ndo interessada em se
estabelecer no Brasil em definitivo seja atraida a participar de uma licitacdo de obra
publica.

o A forma mais simples de entrar no mercado nacional é por meio da formacdo de
Sociedades de Propdsito Especifico (SPE), em geral liderado por empresa nacional; o
que dificulta a atuacdo autdbnoma da empresa estrangeira.



Conteudo Local

A Lei n® 12.145/2012 introduziu a obrigatoriedade (para Unido, estados e municipios)
de contratagdo de produtos e servigos de origem nacional na execucéo de projetos no
ambito do Programa de Aceleracéo do Crescimento (PAC).

No setor de petrdleo e gads os percentuais minimos obrigatérios de conteddo local
foram fortemente elevados a partir de 2003.

A Petrobras vive situagdo dubia. Se, por um lado, ela estda amarrada por fortes
exigéncias de conteudo local; por outro lado, ela ndo sofre as restricbes que a Lei de
LicitacGes cria para o restante das empresas publicas, pois suas compras sdo reguladas
por decreto especifico. Por isso pode, a priori, contratar obras com empresas
estrangeiras sempre que se tratar de itens ndo sujeitos ao cumprimento de quotas de
contetdo local.

Autorizacdo para o Exercicio da Profissdo de Engenheiro

Conselho Federal de Engenharia, Arquitetura e Agronomia (CONFEA) e os Conselhos
Regionais de Engenharia Arquitetura e Agronomia (CREAS) tém excessivos poderes
para regular o exercicio da profissdo e restringir a entrada de profissionais estrangeiros
no pais, bem como oneram o exercicio da profisséo mediante cobranca de taxas e
contribuicdes.

O processo de autorizagdo estabelecido pelo CONFEA e CREAs é bastante
burocrético, com demandas que se sobrepfem a outras instancias de autorizagdo
(como a revalidacdo do diploma e a concessdo de visto de trabalho). O prazo para
concessao de autorizacdo € de 90 dias.

Apenas 0,01% dos engenheiros em atividade no pais, com registro ativo nos CREAs
s8o estrangeiros.

Concessao de visto de trabalho a estrangeiros

As regras para concessdo de visto de trabalho a estrangeiros sdo dadas pela Lei
n26.815/1980 (Estatuto dos Estrangeiros). Tanto essa Lei quanto a regulamentagio
complementar possuem diversos dispositivos visando criar barreiras a entrada de
profissionais estrangeiros.

O Estatuto dos Estrangeiros criou o Conselho Nacional de Imigracdo cujas resolugdes
tém forte viés protecionista do mercado de trabalho. Fazem parte desse Conselho
representantes de sindicatos de trabalhadores, que tém evidente interesse em fechar o
pais a entrada de profissionais estrangeiros.

Dados da Organizagdo Internacional do Trabalho (OIT) apontam que o Brasil esta
entre os paises com menor participacdo de estrangeiros no mercado de trabalho.

A flexibilizacdo na politica de imigragdo de trabalhadores permitiria ao pais tirar
proveito do excesso de oferta de profissionais qualificados em paises mais
desenvolvidos que, em funcdo da crise econémica internacional, ndo encontram
emprego em seus paises de origem. Ao mesmo tempo esse tipo de profissional é
escasso no mercado doméstico.



Revalidacdo de Diplomas

Para trazer ao Brasil seus engenheiros e demais profissionais de nivel superior, as
empresas precisam “revalidar” o diploma de seus empregados que foram obtidos em
universidades no exterior. Trata-se de um processo lento e burocratizado, em que se
repetem solicitacBes feitas por ocasido da autorizacdo do exercicio profissional e da
concessao do visto de trabalho. A duragdo da revalidacdo ¢ fixada pelo Ministério da
Educacdo em seis meses.

Inexistem acordos com universidades internacionais de alto nivel para revalidacéo
automatica de diplomas.

O caso da medicina aponta caminhos para possivel agilizacdo do processo. Instituiu-se
um exame de revalidacdo (Revalida) aplicado regularmente aos candidatos. Contudo
esse processo tem problemas: o teste parece ser propositadamente dificil, de modo que
menos de 10% dos candidatos sdo aprovados. Ademais, as provas sdo aplicadas em
portugués, gerando dificuldade aos profissionais que ainda estdo aprendendo o idioma.

O Programa Mais Médicos, que flexibilizou as exigéncias para a entrada de
profissionais estrangeiros, a despeito dos problemas politicos que encerra, indica que é
possivel facilitar a entrada de profissionais de outras areas no mercado de trabalho
nacional de forma répida.

Concessdo de Rodovias e Aeroportos

A intensa participacdo de empreiteiras nos consoércios para disputar concessdes de
rodovias e aeroportos é uma caracteristica tipica do Brasil. No mercado internacional o
gue se observa sdo empresas de gestdo de infraestrutura, logistica e ativos. Esse € 0
tipo de empresa que o Brasil precisa atrair para participar das concessfes. Poucas sao
as empreiteiras internacionais que se arriscardo a entrar em concessdes no pais,
enfrentando alto risco regulatorio e concorrentes fortes, que dispdem de grande
conexdo com o sistema de poder local.

No caso das rodovias j& h4 algumas grandes operadoras internacionais trabalhando no
Brasil. A atracdo de mais participantes estrangeiros depende de melhoria na qualidade
da modelagem dos leildes, que devem evitar reprimir a rentabilidade do negécio e se
prevenir contra a entrada de licitantes oportunistas.

No caso dos aeroportos, a obrigatoriedade de participacdo da Infraero como socia
minoritaria parece ter criado um viés a favor dos consorcios formados por
empreiteiros nacionais, que podem expandir sua rentabilidade por meio de obras caras,
realizadas pelas empresas de construgdo do grupo, cujo custo tera que ser parcialmente
pago pela Infraero (ou seja, pelo contribuinte). Isso é um fator de desestimulo a
participacdo de grupos estrangeiros que nao dispdem de empresas de construcdo que
viabilize o uso de tal mecanismo. Some-se a isso as demais incertezas regulatdrias e a
dominancia do mercado local pelas grandes empreiteiras, inclusive com acesso
privilegiado a capital e crédito publico subsidiado.

Ainda no caso dos aeroportos, houve forte entrada de operadores aeroportuarios
estrangeiros. Para essas empresas 0 risco € menor, pois elas atuam em uma area em
que ndo h& concorrente nacional direto para desafia-las (até recentemente o mercado
era monopdlio da Infraero). H& grandes oportunidades de ganho na exploracéo
comercial dos terminais aeroportudrios e que ndo envolvem grandes obras de
engenharia ou risco regulatério elevado. Além disso, ao se associarem as grandes



empreiteiras nacionais, 0s operadores internacionais se asseguram de que estdo

jogando em um time que consegue lidar com as incertezas regulatérias que venham a

afetar o consércio.

Recomendaces

Liberar unilateralmente a entrada de empresas estrangeiras de engenharia no ambito
das negociacGes comerciais internacionais;

Revogar e/ou alterar diversos dispositivos da Lei de Licitagdes que dificultam a
participacdo de empresas estrangeiras dos certames licitatorios;

Revogar a preferéncia para empresas nacionais na aquisicdo de bens e servigos nas
areas de automagcdo e informatica (art. 32 da Lei n? 8.248/1991);

Revogar a exigéncia de “decreto de autorizacdo” para funcionamento de empresas
estrangeiras no pais (arts. 1.134 e 1.135 do Cadigo Civil);

Simplificar os atos de registro ou autorizacdo para funcionamento de empresas
estrangeiras (Cddigo Civil, Lei n2 8.934/94 e Instru¢cdo Normativa n? 81/99 do
Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio);

Revogar a exigéncia de conteldo nacional nas obras do PAC (art. 3°-A da Lei
n 11.578/2007 e Decretos n®® 7.888/2013 e 7.889/2013);

Revogar a exigéncia de contetido nacional nos setores de 6leo e gés, tanto no regime
de concessdo (incisos IX e X do art. 22 da Lei n® 9.478/1997) quanto no regime de
partilha (Resolucdo n? 5/2013 do Conselho Nacional de Politica Energética e os
seguintes dispositivos da Lei n? 12.351/2010: inciso VIII do art. 22; alinea e do inciso
111 do art. 10; e inciso VIII do art. 15);

Substituir o Decreto n? 2.745/1998 que autoriza o regime simplificado de compras da
Petrobras por lei a ser aprovada no Congresso Nacional com parametros e limites mais
claros para as licitacdes feitas por grandes empresas estatais, como Petrobras e
Eletrobras;

Retirar do Conselho Federal de Engenharia e Arquitetura (CONFEA) e dos
respectivos conselhos regionais (CREAS) o poder de veto sobre o registro de diplomas
de estrangeiros (alinea c do art. 22 da Lei n® 5.194/1966);

Revogar o poder do CONFEA e dos CREAs para autorizar e controlar o “exercicio
legal da profissdo” e o funcionamento de entidades do setor (Lei n® 5.194/1966: art. 62,
alinea a; art. 24; art. 26; as alineas ¢ do art. 27; e alinea d do art. 46);

Revogar o poder de CONFEA e CREAs para relacionar os cargos e funcGes de
entidades estatais e paraestatais privativos de engenheiros, arquitetos e agrénomos
(Lei n25.194/1966, alinea g do art. 27);

Extinguir a “Anotacdo de Responsabilidade Técnica” (ART) (Lei n? 6.496/1977 e Lei
n® 5.194/1966, art. 28, inciso I);

Revogar o poder do CONFEA e dos CREAs para definir tabelas de remuneragédo
profissional (Lei n25.194/1966, art. 34, alinea r);

Extinguir o direito de cobranca de anuidades (e de puni¢do por inadimpléncia em tal
cobranca) pelo CONFEA e CREAs, bem como de taxas de registros e multas (Lei
n® 5.194/1966, art. 35, incisos I, 111, IV e V; e arts. 63,64 e 69);



Extinguir a obrigatoriedade de manter assistente brasileiro junto a profissional de
engenharia estrangeiro (Lei n® 5.194/1966, art. 85);

Revisdo de todas as resolucdes vigentes do Conselho Nacional de Imigracéo, visando
flexibilizar as restricGes a entrada de trabalhadores estrangeiros, em especial os de alta
qualificacéo;

Reduzir os poderes do Conselho Nacional de Imigracdo e a representacdo classista
nesse conselho, revogando-se os seguintes dispositivos do Decreto n2 870/1993:
incisos VI e VIII do art. 19; e incisos |1, Il e IV e paragrafo Unico do art. 2,

Transferéncia do Conselho Nacional de Imigracdo do Ministério do Trabalho para o
Ministério das RelacBes Exteriores, por meio de alteracdo do art. 12 do Decreto
n2 870/1993;

Revogacdo do art. 15 da Lei n? 6.815/1980, que condiciona o visto ao atendimento de
exigéncias especiais estabelecidas pelo Conselho Nacional de Imigracdo;

Suprimir excessivas exigéncias documentais e de pagamentos de taxas nos processos
de revalidacdo de diplomas de curso superior;

Substituir o processo de revalidagdo de diploma, atualmente baseado na analise de
histérico e curriculo, por um teste, na lingua de origem do profissional que use 0s
concluintes de cursos brasileiros como grupo de controle do grau de dificuldade;

Suprimir a obrigatoriedade do registro cartorial dos profissionais estrangeiros nos
conselhos regionais;

Estabelecer acordos de reconhecimento automatico de diplomas com universidades de
reconhecido renome internacional ou com paises que possuam elevado nivel de
gualidade de ensino superior;

Estabelecer regras que definam a rentabilidade do empreendimento no leildo de
concessdo, desestimule a participacdo de licitantes oportunistas e garanta seguranca
juridica aos contratos;

Reavaliar a participacdo obrigatoria da Infraero nos consércios aeroportuarios, seja
para 0S novos consorcios, seja para 0s ja em atuacdo; levando-se em conta eventuais
reequilibrios econdmico-financeiros que venham a ser necessarios nos contratos em
andamento;

Identificar e reparar assimetrias de informacdo, de financiamento ou outras que
estejam conferindo vantagem competitiva a licitantes nacionais em relagdo a
estrangeiros nos leilGes de concessdo, de forma a estimular a participacdo desses
altimos nos certames.
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RESTRICOES LEGAIS A ABERTURA DO MERCADO
BRASILEIRO DE PROJETOS E SERVICOS DE ENGENHARIA®

Marcos Mendes?

1 INTRODUCAO

A “Operacédo Lava Jato” da Policia Federal revelou a existéncia de uma possivel
organizacdo criminosa envolvendo empreiteiras e empresas estatais na prestacdo de
servicos de infraestrutura no pais. Os prejuizos gerados por essa organizacdo tém varias
dimensdes. No campo econémico, sdo realizadas obras desnecessérias ou de menor
prioridade, as obras se tornam caras e de baixa qualidade, oneram o contribuinte e
emperram a produtividade e o crescimento econdmico. No campo juridico-institucional,
h& o espraiamento da corrup¢do que, por muitos anos impune, enfraquece o Estado de
Direito. Na dimensdo politica hd o abalo & democracia representativa, em funcdo do

envolvimento de grande nimero de detentores de mandatos eletivos.

O presente estudo tem por objetivo chamar atencdo para o fato de que a crise
instaurada pelas revelagdes da Operacdo Lava Jato abre importante oportunidade de
aperfeicoamento institucional e de ganhos econémicos para o pais. Ela revela que o
controle do mercado de servicos de engenharia e projetos por grandes empresas
nacionais € nocivo ao pais. A crise torna politicamente factivel a abertura desse mercado

a participacdo de empresas estrangeiras.

Tal abertura traria ganhos ndo apenas na dimensdao econémica (mais e melhores
investimentos, mais produtividade, mais crescimento), como também no fortalecimento
das instituicbes. Com a possibilidade de entrada de empresas estrangeiras, haveria maior

dificuldade para a formacgdo de cartéis e para a ampliacdo da corrupcdo. N&o haveria,

1 O autor agradece os comentarios e contribuicdes de Claudio Frischtak, Arsénio Dantas, Raul Velloso,

Josué Pellegrini e Raphael Borges Leal de Souza. Fernando Camargo debateu o tema com o autor e
gentilmente providenciou levantamento bibliografico junto a biblioteca do TCU. Erros e omiss@es sdo
de responsabilidade exclusiva do autor.

Consultor Legislativo do Senado Federal. Doutor em Economia. Autor de “Por que o Brasil cresce
pouco? Desigualdade, democracia e baixo crescimento no pais do futuro”. Ed. Elsevier, 2014.



também, a ameaca ao Estado de Direito decorrente da existéncia de um grupo de

empresas “grande demais para serem punidas”.

Embora seja condi¢do necesséria para darmos um salto institucional, a abertura
do mercado de servicos de projeto, engenharia e arquitetura, isoladamente, ndo €
suficiente para alcancarmos tal melhoria. E preciso aprimorar outros aspectos legais e
regulatorios. Restricbes ao financiamento de campanha por empresas que tém grandes
contratos com o setor publico é certamente um ponto central para se cortar o

alinhamento de interesses entre politicos e fornecedores do governo.

Outro aspecto central é a regulacdo dos processos de concessdo de obras
publicas. No passado recente 0 Governo Federal priorizou a modicidade tarifaria no
desenho de leildes de concessdo. Acabou, com isso, atraindo algumas empresas que
aceitavam cobrar tarifas baixas, mesmo sabendo que tal remuneracdo ndo permitiria
manter a qualidade dos servigos e os investimentos definidos no contrato de concessao.
Possivelmente essas empresas objetivavam, posteriormente, pressionar 0 governo para
obter aditivos contratuais. Houve empresas estrangeiras que se comportaram desse
modo, sendo o caso da espanhola OHL o exemplo classico: obteve contratos de
concessao de rodovias com pedagios a R$ 1,00. Deu motivo para o0 Governo comemorar
0 aparente sucesso de um leildo vantajoso para o usuario das rodovias. Na pratica, a
empresa falhou em cumprir o contrato e deixou o pais depois de tomar empréstimos
bilionarios no BNDES e de passar alguns anos coletando pedagio sem oferecer o

servico no padréo contratado®.

Certamente as empresas internacionais que entrarem no Brasil irdo, com o
tempo, aprender as brechas deixadas pela legislacdo, pela regulacéo e pelas falhas de
fiscalizacdo para incrementar seus ganhos. Dai a importancia de se fazer progressos
institucionais. O aumento da autonomia decisoria e da qualidade técnica das agéncias

reguladoras € um ponto fundamental nesse processo.

N&o obstante é preciso, também, aumentar a concorréncia no mercado de

projetos e obras de engenharia.

Mais sobre esse caso pode ser lido em
http://mail.uol.com.br/main?xc=68bcf33acafbb338fcd01499bac6f026#selectedfolder=INBOX&uid=M
TQ2NDg. Ultimo acesso em 16 de marco de 2015. Velloso et al (2012) tratam essa questio em
detalhes do ponto de vista teorico e pratico.
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O texto esta composto de nove secdes, além desta introducdo. A secdo 2 expde a
importancia e a oportunidade de se abrir o mercado brasileiro a empresas de engenharia
e projetos estrangeiras. A secdo 3 mostra que nao ha, no &mbito de acordos comerciais
internacionais, restricdes a tal abertura. A secdo 4 analisa as barreiras a entrada criadas
pela legislacdo de licitacdo de obras publicas. A secdo 5 discute as barreiras criadas pela
politica de contetido local. A secdo 6 trata das dificuldades existentes na obtencéo de
autorizacdo de trabalho para profissionais estrangeiros. A se¢do 7 discorre sobre a
obtencdo de visto para trabalhadores estrangeiros. A secdo 8 analisa as dificuldades para
o reconhecimento de diplomas de profissionais estrangeiros. A secdo 9 analisa o espacgo
aberto para empresas estrangeiras atraveés dos processos de concessao para a construcao
e gestdo de ativos de infraestrutura, como rodovias, aeroportos, portos e ferrovias.
A secdo 10 apresenta as conclusdes e lista detalhadamente as principais recomendacfes

que emanam do presente trabalho.

2 VANTAGENS DA ABERTURA DO MERCADO

H& quatro razbes para se buscar a abertura do mercado brasileiro a empresas
estrangeiras de projetos e de servigos de engenharia: efetivo funcionamento da Justica;
desincentivo a criacdo de organizacdo criminosa ou de cartéis; aumento da
produtividade da economia; e atragdo de médo de obra especializada escassa no pais.

Esses pontos sdo descritos a seguir.

Efetivo_funcionamento da Justica. O controle do mercado de projetos e

servigos de engenharia e arquitetura por algumas poucas grandes empreiteiras nacionais
restringe a possibilidade de que sejam efetivamente punidas judicialmente, caso se
envolvam com corrupcdo ou ilegalidades. Cria-se uma situacdo em que essas empresas
tornam-se “muito grandes para serem punidas”. Logo apds a revelacdo das dimensfes
do escandalo, autoridades como o Vice-Presidente da Republica, o Presidente do
Tribunal de Contas da Unido e o Ministro da Controladoria Geral da Unido, por
exemplo, se pronunciarem a favor da “modulagéo” da punigdo das empresas para evitar

a declaracdo de sua inidoneidade. Temia-se que, impedidas de contratar obras publicas,
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ndo haveria outras empresas no mercado para realizar tais obras, com o consequente

atraso nos investimentos em infraestrutura®.

A restricdo a punicdo, nesses termos, € uma evidente ameaca ao Estado de
Direito e a igualdade de todos perante a lei. Cria-se incentivo a préatica de ilicitos pela
sinalizacdo de que néo € possivel punir infratores. Para que se evite tal constrangimento,
é preciso quebrar o dominio de grandes empreiteiras nacionais no mercado de obras
publicas. A abertura para empresas estrangeiras é uma solugdo natural para que a Justica
ndo seja constrangida no cumprimento de suas funcGes. Realizada em conjunto com
outros aprimoramentos institucionais (tais como maior controle dos financiamentos de
campanha por fornecedores do setor publico, agilizacdo da justica, melhor regulacdo da
concessdo de servigos publicos, etc.) a abertura ajudaria a conter o peso econdmico e
politico das empreiteiras nacionais. Nesse novo cenario, se tornadas inidéneas, elas ndo
ameacariam 0s investimentos do pais, pois sempre restaria a0 Estado a opcdo de

contratar com empresas internacionais.

by

Restricdo a criacdo de organizacdes criminosas e cartel. Um mercado

fechado a entrada de estrangeiros facilita a criacdo de organizacfes criminosas e cartel,
resultando em sobrepreco e despreocupacdo com a qualidade dos servigos prestados.
A abertura do mercado dificultaria as préaticas ilegais por trés motivos. Em primeiro
lugar, aumentaria 0 nUmero de empresas que precisariam chegar a acordo em torno do
procedimento ilicito, o que dificultaria o conluio e diminuiria o ganho esperado de cada
empresa (o bolo teria que ser dividido por um maior numero de participantes).
Em segundo lugar, colocaria no mercado brasileiro empresas e executivos novos e
pertencentes a distintas culturas empresariais; mais uma vez dificultando a formacéo de
acordos, pelo menos enquanto as empresas estrangeiras ndo se aculturam e estruturam
seus lagos politicos e econémicos. Em terceiro lugar, as empresas estrangeiras estdo
sujeitas a punicdo imposta pelos judicidrios de seus paises de origem, quase sempre
mais eficientes e duros que o brasileiro (com excecdo de alguns paises da Asia), o que
preveniria comportamento anticoncorrencial por parte das empresas estrangeiras

atuantes no pais.

* Ver, na imprensa, por exemplo: http://veja.abril.com.br/multimidia/video/inidoneidade-ou-nao-as-
gigantes-empreiteiras-da-lava-jato-eis-a-questao/ e
http://brasil.elpais.com/brasil/2014/11/24/politica/1416836274_165235.html

14


http://veja.abril.com.br/multimidia/video/inidoneidade-ou-nao-as-gigantes-empreiteiras-da-lava-jato-eis-a-questao/�
http://veja.abril.com.br/multimidia/video/inidoneidade-ou-nao-as-gigantes-empreiteiras-da-lava-jato-eis-a-questao/�
http://brasil.elpais.com/brasil/2014/11/24/politica/1416836274_165235.html�

Aumento da produtividade da economia. O Brasil entrou em um ciclo de

baixo crescimento econdmico porque varios fatores que, no passado, impulsionaram o

crescimento estéo perdendo forca:

e A expansdo da oferta de trabalho desacelerou em funcéo da queda no ritmo
de crescimento populacional, havendo menos mao de obra disponivel para
ampliar a producdo de bens e servigos;

e O ritmo de melhoria da qualificacdo da mao de obra, que vinha crescendo
desde os anos 1990, em funcdo da inclusdo de criangas na escola, estagnou-
se devido & conclusdo do processo de universalizacdo do ensino basico.
Novos ganhos de qualificacdo dependem agora da melhoria da qualidade da
educacdo, algo bem mais dificil que a simples inclusdo de alunos no sistema
escolar;

e O forte crescimento da China, que ampliou a demanda por commodities
brasileiras, esta refluindo e resultando em perdas nas nossas receitas de
exportacao;

e O Brasil tem baixa taxa de poupanca e investimento, o que faz 0 nosso
estoque de capital crescer lentamente, afetando a capacidade produtiva do pais.

Frente a esse quadro, a principal forma de acelerar o crescimento do pais é
através do aumento da produtividade da economia. Ou seja, fazer com que 0S nossos
restritos estoques de capital e de mao de obra sejam capazes de produzir mais bens e

Servigos.

Um dos fatores de baixa produtividade da economia brasileira é a nossa
infraestrutura limitada e de baixa qualidade. Estradas esburacadas aumentam o custo de
frete e o indice de perda de produtos durante o transporte. Portos congestionados e sem
calado para receber grandes embarcacdes restringem a agilidade na circulagcdo de
insumos e produtos. Aeroportos com restricdes em suas malhas de voo e atrasos por
falta de equipamentos para navegagdo durante mau tempo dificultam a circulagdo de
executivos e técnicos especializados. De modo geral, em infraestrutura gastamos pouco

e gastamos mal.’

O Brasil tem histérico de dificuldades para expandir a quantidade e qualidade de
sua infraestrutura. Ha reconhecida incapacidade para identificar claramente os gargalos

de infraestrutura, definir os melhores projetos para solucionar tais gargalos, elencar

5 Ver, a esse respeito, por exemplo: Frischtak (2013), Mesquita, Volpe e Blyde (2008), Pagés (2010).
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prioridades na definicdo de projetos, produzir projetos de boa qualidade, e executar as

obras dentro do prazo cumprindo o orcamento do projeto®.

Uma leitura dos recentes relatérios do TCU sobre as contas do governo é
bastante ilustrativa; em especial as se¢des que avaliam os investimentos do Programa de
Aceleracdo do Crescimento (PAC). Na edicao de 2011 Ié-se, por exemplo, que a Usina
Hidrelétrica de Belo Monte estava com sua previsao de conclusdo atrasada em trés anos.
A Termonuclear Angra Il estava atrasada em dois anos. No segmento de transportes o
atraso médio era de 1,2 ano. Dezessete obras dos grupos Petrobras e Eletrobras tinham

orcamentos estourados em mais de 100% do orcamento inicial .

Na edicdo de 2012, o relatorio de contas de governo destaca o atraso nas obras
de transposicéo do Rio Sdo Francisco, com o primeiro trecho postergado de 2010 para
2014 e o segundo trecho passando de 2012 para. A obra, que em 2007 tinha orgcamento
de R$ 4,8 bilhdes, pulou para R$ 8,2 bilhdes em 20128,

Um projeto de Trem de Alta Velocidade (TAV) entre Rio e S&o Paulo surgiu no
ano de 2008 com um orgamento estimado em R$ 34 bilhGes. N&o obstante a imponéncia
dos valores envolvidos (com indicios de subestimativas), os projetos e modelagem de
concessao apresentavam falhas e inconsisténcias. Em consequéncia, ndo houve
empresas interessadas no negécio, e 0 TAV parece ter sido arquivado, embora ainda
conste como projeto do PAC.? Os torcedores da Copa do Mundo de 2014 sentaram-se
em estadios cujo custo de construcdo chegou, em alguns casos, a duplicar em relacéo

aos projetos originais.*®

A abertura do mercado brasileiro de servicos de projeto e engenharia ajudaria a
minorar esses problemas. N&o apenas pelo aumento na quantidade de empresas capazes
de realizar obras, como também pela entrada de novas tecnologias, e pela agregacdo de
valor decorrente de maior capacidade de planejamento e execugdo. Nunca é demais
relembrar, contudo, que n&o é suficiente apenas abrir o mercado. E preciso avangar na
capacidade de planejamento do Estado e nas barreiras legais e regulatdrias a penetracéo

de interesses escusos no processo de planejamento e execugéo de obras.

® Sobre esse ponto ver Rajaram et al (2008) e Banco Mundial (2009).

" TCU (2011, pp. 178-186).

8 TCU (2012, pp. 466-67)

% Sobre as inconsisténcias do TAV ver Mendes (2010) e Mendes (2011).
19 Mendes e Guimardes (2013)
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Suprimento _de mao_de obra especializada. Uma das principais restricdes

apresentadas pelo mercado de trabalho brasileiro é a escassez de mdo de obra
especializada. As empresas tém grande dificuldade em preencher vagas que exigem
formacgdo de nivel superior em engenharia, geologia, arquitetura, quimica e outras
profissdes do ramo de servicos de engenharia, arquitetura e projetos'’. A abertura do
mercado brasileiro ndo traria apenas firmas, mas também profissionais estrangeiros
qualificados, contratados e treinados nas matrizes das empresas, para preencher essa

lacuna.

Ressalte-se a oportunidade que tem o Brasil de tirar proveito de um grande
contingente de profissionais qualificados que, em fungéo da crise econdmica europeia,
encontra-se sem perspectiva profissional em seus paises de origem. Pessoas cuja
formacéo foi custeada por outros paises poderiam colocar sua capacidade de trabalho a
nossa disposicao. A tradicional fuga de cérebros, em que cientistas e técnicos formados
a custa do contribuinte brasileiro transferem-se para universidades e empresas

estrangeiras, pode agora ser revertida em favor do Brasil.

Ha, portanto, boas e fortes razGes para a abertura do mercado brasileiro a
empresas de engenharia e projetos estrangeiras, ainda que, sozinha, essa providéncia
ndo represente condicdo suficiente para melhorar a qualidade, custo e honestidade dos
processos produtivos do setor. Resta considerar quais sdo os fatores que, atualmente,

restringem essa entrada.

3 RESTRICOES NO AMBITO DO COMERCIO INTERNACIONAL

A presente secédo busca situar 0s servicos de projetos e engenharia no ambito das
negociacGes comerciais internacionais do pais. A principal concluséo a que se chega é
que acordos ou negociacdes em vigor ndo impdem qualquer Obice a abertura do
mercado brasileiro a empresas internacionais de engenharia e projetos. As restricoes
existentes sdo de carater interno, decorrentes de politicas que independem de
coordenacgdo com parceiros comerciais (como o Mercosul, por exemplo) e refletem a

deciséo individual do pais pelo fechamento e protecdo de seu mercado.

Para tratar a questao é preciso, inicialmente, situar a comercializacdo de projetos

e servicos de engenharia no &mbito do comércio internacional. Trata-se de pauta relativa

1 Ver Fundag&o Dom Cabral (2013).
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a negociacdo de servicos, conjunto amplo e heterogéneo, que compreende, além dos
servigos de interesse deste estudo, servicos como os de: telecomunicacGes; bancos e
demais instituicBes financeiras; seguros; turismo; comércio varejista e atacadista;
comércio eletronico; servicos de profissionais liberais (advogados, contadores, etc.);
transportes; entretenimento; entre outros. A amplitude da pauta envolve complexas

negociagdes internacionais de liberalizagdo comercial em todos esses setores.

O que essa gama de servicos tem em comum é o fato de que as barreiras
comerciais a eles impostas diferem daquelas normalmente existentes no comércio de
bens. As mercadorias costumam enfrentar restri¢cfes tarifarias e quotas, impostas no

momento em que os bens cruzam a fronteira do pais importador: tipicamente a

incidéncia de imposto de importacdo ndo ocorre sobre servigcos (0s outros impostos e

contribuicdes de modo geral incidem igualmente sobre fornecedores nacionais e
internacionais de bens e servicos). Por isso, enquanto as negociagdes internacionais
relativas ao comeércio de bens sdo focadas na estrutura de quotas e tarifas impostas na
fronteira; no caso dos servicos, as negociacOes voltam-se para restricdes existentes
dentro das fronteiras do pais importador, em funcdo de regulamentacbes

governamentais™.

Tal regulamentacdo é muitas vezes fundamental para o bom funcionamento da
economia e a protecdo dos consumidores. Por exemplo, médicos, advogados,
engenheiros e contadores precisam atender a um padrdo minimo de qualidade na
prestacdo de seus servicos. Por isso, 0s governos impdem requisitos minimos de
qualificagdo para o exercicio profissional. De modo similar, os bancos e demais
instituicdes financeiras precisam atender a requerimentos minimos de capital e
solvéncia, para ndo submeter seus clientes ao risco de default ou gerar instabilidade no
sistema financeiro nacional. Padrdes de seguranca no trabalho sdo impostos aos servicos
de engenharia. A legislacdo ambiental busca minimizar o impacto de grandes obras

sobre 0s recursos naturais.

A questdo basica € distinguir os aspectos de regulacdo que efetivamente elevam
0 bem-estar geral da sociedade (protecdo do consumidor e do trabalhador, preservagéo

da natureza, elevacdo da eficiéncia econdmica, etc.) daqueles aspectos que visam

12" A argumentagdo desta secéo é baseada em Cooper e Nelson (2014).
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proteger o produtor local da concorréncia externa, restringindo desnecessariamente a

entrada de fornecedores de servigo estrangeiros.

Ao contrario do comércio de bens, no qual os exportadores permanecem
sediados nos seus paises de origem, e apenas enviam 0s produtos aos importadores; no

comeércio de servicos ha, muitas vezes, a necessidade de presenca comercial e técnico-

operacional do prestador do servi¢o no territério do pais importador. Uma empresa de
engenharia, por exemplo, ao realizar uma obra de grande porte, precisa instalar-se no
pais, trazendo pessoal e equipamento especializado. Uma empresa de projetos precisa
fazer visitas periddicas ao local onde serd desenvolvido o projeto para conhecer a

topografia, planejar vias de acesso ao local de desenvolvimento da obra, etc.

A necessidade de presenca fisica e operacdo (permanente ou temporaria) de
firmas e pessoas dentro do territorio nacional esbarra em diversas regulamentagdes
locais: regras para abertura de empresa, vistos de trabalho para profissionais
estrangeiros, licenca para o exercicio da profisséo, regras de licitacdo para a contratacéo
de obras publicas, restri¢ces a participacdo de capital estrangeiro em empresas de alguns
ramos comerciais, restricdes a remessas de divisas ao exterior, margem de preferéncia
governamental na compra de produtos nacionais, falta de harmonizacéo tributaria que

evite a bitributacdo de empresas estrangeiras, etc.

Toda essa regulamentacdo pode contribuir para dificultar a entrada de firmas e
pessoas no pais, inviabilizando a prestacdo do servigco por empresas estrangeiras. E 0
governo de cada pais, portanto, que decide qudo amigavel a legislacdo local serd a

presenca de prestadores de servigos estrangeiros.

As negociacOes internacionais com vistas a aumentar o fluxo internacional de
prestacao de servigos tém buscado definir parametros de regulamentacdo governamental
que evitem a discriminacdo e a protecdo comercial dos produtores locais sob o disfarce
de regulamentacdo econémica necesséria a0 bem-estar da sociedade. A Organizacao
Mundial do Comércio (OMC) tenta viabilizar o Acordo Geral sobre Comércio de
Servicos (GATS) desde a rodada de negociacbes de Toquio (1979), poréem as

negociacdes estdo emperradas.

A trava principal é o fato de que os paises exportadores de produtos agricolas,
entre eles o Brasil, demandam, em troca da liberalizagdo do mercado de servigos, maior

abertura e reducdo de subsidios a agricultura nos paises desenvolvidos. Estes, por sua
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vez, sdo 0s principais interessados na abertura dos mercados de servicos, por possuirem

empresas mais eficientes nos diversos ramos deste setor.

Frente as dificuldades de avan¢o na OMC, onde se busca um acordo global com
a participacdo de todos os paises membros, varios paises voltam-se para acordos
bilaterais ou multilaterais com um conjunto mais restrito de participantes. Entre os mais
relevantes esta o Trade in Services Agreement (TISA) que inclui um grupo de 22 paises
mais a Uni&o Europeia, capitaneados pelos EUA'. O Brasil, que em sua politica de
comeércio exterior tem insistido em negociar apenas no ambito da OMC, ndo faz parte
do grupo. Interessante observar que diversos paises da América Latina, entre eles Chile
e Meéxico, participam do acordo. Até mesmo o Paraguai, parceiro de Mercosul, esta
presente nas negociagdes do TISA.

Outras duas iniciativas de relevo que incluem a negociacdo de liberalizacdo de
servicos s&o o Trans-Pacific Partnership (TPP)* e o Transatlantic Trade and
Investment Partnership (TTIP), que constitui amplo acordo comercial entre Estados
Unidos e Unido Europeia. O Brasil estd a margem de ambos 0s processos.

No ambito do Mercosul foi assinado, em 2003, mas ainda ndo colocado em
pratica, um Protocolo de Compras Publicas, no qual os paises membros se
comprometem a ndo discriminar empresas dos paises membros nas aquisigdes feitas por
Seus governos e empresas estatais. Informacdes obtidas junto a Camara de Comércio
Exterior (CAMEX) indicam que o fato de o protocolo incluir a Eletrobras fez o Governo
brasileiro colocar 0 acordo em compasso de espera, tendo em vista o interesse em usar a
empresa como instrumento da politica de privilégio a fornecedores nacionais e de

promogao de conteldo local.

N&o cabe, no escopo do presente estudo, fazer uma avaliacdo das opcdes de
politica comercial do governo brasileiro. Cabe, todavia, chamar atencdo para o fato de
que a maior abertura do mercado de servicos de projetos e engenharia do Brasil a

empresas estrangeiras pode ser adotada de forma unilateral, a margem de negociacgdes

comerciais.

13 EUA, Austrélia, Canad4, Chile, Taiwan, Colémbia, Costa Rica, Uni&o Europeia, Hong Kong, Islandia,
Israel, Japdo, Coreia, Liechtenstein, México, Nova Zelandia, Noruega, Paquistdo, Panama, Paraguai,
Peru, Suica e Turquia.

4 Australia, Brunei, Canada, Chile, Japao, Malasia, México, Nova Zelandia, Peru, Singapura, EUA e
Vietna.
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Isto porque, em primeiro lugar, esta é apenas uma pequena parte do amplo
segmento de servigos. Ampliar o acesso de empresas estrangeiras a esse mercado néo
significa abrir mdo de um instrumento de barganha para se demandar a abertura do
mercado agricola dos paises desenvolvidos. Ainda restara ampla pauta de liberalizacao

de servigos em setores como bancos, aviagdo, servigos de saude, telecomunicacdes, etc.

Em segundo lugar, porque as medidas de liberalizagdo ndo s&o efetivamente
medidas associadas a tarifas e quotas de importagdo, tomadas no &mbito de érgdos que
regulam as nossas relacdes comerciais com o exterior (Ministério das RelacGes
Exteriores, CAMEX, etc.). Se assim fosse, poderia haver a necessidade de agir em
comum acordo com os parceiros do Mercosul. Mas, como enfatizado acima, a pauta de
liberalizagdo diz respeito a assuntos internos, ndo relacionados a acordos comerciais,
como os de regulacdo do exercicio de profissdes, legislacdo de licitacbes publicas,

procedimentos cartoriais de abertura e fechamento de firma, etc.

Em terceiro lugar, porque, como argumentado na secdo 2, o Brasil obterd

grandes beneficios econdmicos e sociais com a abertura desse mercado.

Ja existe, inclusive, um caso concreto de decisdo unilateral de abertura para a
participagcdo mais intensa de empresas estrangeiras. Trata-se do caso dos servicos de
dragagem de portos. Tal servico é de responsabilidade do Governo Federal. A Secretaria
de Portos é a encarregada de contraté-los, e vinha enfrentando grandes dificuldades para
operar com as firmas nacionais. Estas se mostravam defasadas em termos tecnologicos
e, dado o seu pequeno numero, ndo enfrentavam obstaculos para atuar de forma

cartelizada.

A Lei n? 11.610/2007 instituiu o Programa Nacional de Dragagem Portuéaria e
Hidroviaria, no qual ficou expressamente permitida a contratacdo de empresas
estrangeiras para a realizacdo do servico. InformacGes obtidas junto a Secretaria de
Portos indicam que houve a efetiva entrada de empresas internacionais
(majoritariamente chinesas) nesse mercado. Elas trouxeram equipamentos e técnicas de
ultima geracdo, bem como pessoal capacitado, resultando em ganhos significativos de
qualidade e reducdo de custos na prestacdo de servicos. Posteriormente, a Lei

n212.815/2013 (Lei dos Portos) aperfeicoou o Programa (denominando-o Programa
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Nacional de Dragagem Portuaria Il), mantendo a possibilidade de contracdo de

empresas estrangeiras™.

Assim, a principal recomendacgéo seria no sentido de abrir unilateralmente o
pais a entrada de empresas estrangeiras de engenharia do ambito das negociacdes

comerciais de liberalizacao de servicos.

Para que a liberalizagdo seja possivel, é preciso identificar as principais travas a
entrada de empresas de engenharia e servigos no pais, o que € feito nas proximas secoes

deste estudo.

4 LICITACOES DE OBRAS PUBLICAS

4.1. ANTECEDENTES

O Brasil tem longa tradi¢do em fechar seu mercado de obras publicas a empresas
estrangeiras. Como lembra Couto e Silva (1992), o Decreto 64.345, de 1969, instituiu
“normas para a contratacdo de servicos, visando o desenvolvimento da engenharia

nacional”. A intencdo protecionista era inequivoca ja no primeiro artigo do Decreto:

Art. 12 Os 6rgdos da Administracdo Federal, inclusive as entidades
da Administracdo Indireta, sé poderdo contratar a prestagdo de
servicos de consultoria técnica e de Engenharia com emprésas
estrangeiras, nos casos em que ndo houver emprésa nacional
devidamente capacitada e qualificada para o desempenho dos servicos
a contratar.

Quando autorizada excepcionalmente a participacdo de empresa estrangeira
(o0 que so poderia ser feito pelo Presidente da Republica — art. 39), esta deveria se dar,
preferencialmente, sob a forma de consércio com empresas nacionais, com vistas a se

promover transferéncia de tecnologia (art. 69).

No ano seguinte, o Decreto 66.717/1970, detalhou os servicos de engenharia que
estavam reservados a empresas brasileiras:
Art. 12 Entendem-se como abrangidos pelo artigo 1° do Decreto

n® 64.345, de 10 de abril de 1969, os servicos de engenharia em geral,
a saber:

| — Elaboragéo de estudos e projetos de engenharia;

> para uma avaliacdo desse Programa pelo TCU ver o Acérddo 735/2014 — TCU Plenario (TC
009.504/2013-3).
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Il — Execucdo, supervisdo e contr6le da implantacdo de obras de
engenharia, inclusive da instalacdo e montagem de unidades
industriais.

I11 — Execucdo, supervisdo e contr6le da construcdo de estradas de
rodagem e de ferrovias;

IV — Execucdo, supervisdo e controle da instalacdo e da montagem da
unidades industriais.

Essa legislacdo teve vida longa, sendo revogada apenas em 1991. Foram,

portanto, 22 anos de forte protecdo das empresas nacionais de engenharia. Note-se que a

revogacdo sé ocorreu trés anos apds & promulgacdo da Constituicdo de 1988. A nova

Carta também continha dispositivo expresso de protecdo de empresas nacionais em

geral, e ndo apenas as de engenharia. O seu artigo 171 estatuia que:

AL L7L. e

§ 1° A lei poderd, em relagéo & empresa brasileira de capital nacional:

I — conceder protecdo e beneficios especiais temporarios para
desenvolver atividades consideradas estratégicas para a defesa
nacional ou imprescindiveis ao desenvolvimento do Pais;

Il — estabelecer, sempre que considerar um setor imprescindivel ao
desenvolvimento tecnolégico nacional, entre outras condicbes e
requisitos:

a) a exigéncia de que o controle referido no inciso Il do “caput” se
estenda as atividades tecnoldgicas da empresa, assim entendido o
exercicio, de fato e de direito, do poder decisério para desenvolver ou
absorver tecnologia;

b) percentuais de participacdo, no capital, de pessoas fisicas
domiciliadas e residentes no Pais ou entidades de direito publico
interno.

§ 22 Na aquisi¢do de bens e servicos, o Poder Publico dara tratamento
preferencial, nos termos da lei, & empresa brasileira de capital
nacional.

Tal tratamento preferencial sé foi revogado com a Emenda Constitucional n? 6. ,

Portanto, durante mais seis anos apos a promulgacdo da nova Carta (de 1988 a 1995), a

legislacdo federal deu amplo respaldo a criagdo de reserva de mercado a empresas

nacionais, inclusive na area de servicos e projetos de engenharia.
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4.2. ALEIDELICITACOES

A Lei n? 8.666/93 (Lei de Licitagdes), em sua versao original, era aparentemente

neutra no tratamento de empresas nacionais e estrangeiras. Logo no seu art. 3° lia-se:

§ 12 E vedado aos agentes publicos:

I — admitir, prever, incluir ou tolerar, nos atos de convocagéo,
clausulas ou condi¢cdes que comprometam, restrinjam ou frustrem o
seu carater competitivo e estabelecam preferéncias ou distingdes em
razdo da naturalidade, da sede ou domicilio dos licitantes ou de
qualquer outra circunstancia impertinente ou irrelevante para o
especifico objeto do contrato;

Il — estabelecer tratamento diferenciado de natureza comercial, legal,
trabalhista, previdenciaria ou qualquer outra, entre empresas
brasileiras e estrangeiras, inclusive no que se refere a moeda,
modalidade e local de pagamentos, mesmo quando envolvidos
financiamentos de agéncias internacionais, ressalvado o disposto no
paragrafo sequinte e no art. 32 da Lei n® 8.248, de 23 de outubro de
1991. (Grifo nosso)

Todavia, havia ressalva para “o disposto na Lei n® 8.248/91”, que trata da
preferéncia para empresas nacionais na aquisicdo de bens e servicos nas areas de

automac&o e informatica.

Ademais, em 2010, houve importante modificacdo no art. 32 da Lei de
LicitacOes, quando a Lei n? 12.349/2010 inseriu oito novos paragrafos naquele artigo,
desfigurando completamente a neutralidade na escolha entre fornecedores nacionais e
estrangeiros. As novas regras, contidas nos paragrafos 52 a 12, definem que “podera ser
estabelecida margem de preferéncia para produtos manufaturados e para servigos
nacionais”. Esta margem foi definida em até 25% sobre os precos dos produtos
manufaturados e servicos estrangeiros, cabendo a regulamentagcdo ao Poder Executivo.
Tratou-se, portanto, da introducdo de forte vies a favor das empresas nacionais, que

ganham a licitagdo mesmo quando apresentam precos até 25% superiores aos dos

concorrentes estrangeiros.

Assim, a nova redacdo da Lei de Licitagbes reintroduziu, no ambito das
licitacBes publicas, 0 viés contra empresas estrangeiras, que a revogacao do art. 171 da

Constituicdo pretendeu eliminar.
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Ainda no art. 3% da Lei de Licitacbes ha dispositivos que podem afetar
indiretamente a competitividade de empresas estrangeiras interessadas em fazer obras
contratadas pela administragdo publica. E o caso do § 12, que determina que
“nas contratacdes destinadas a implantacdo, manutencdo e ao aperfeicoamento dos
sistemas de tecnologia de informacéo e comunicacao, considerados estratégicos em ato
do Poder Executivo Federal, a licitacdo podera ser restrita a bens e servigos com
tecnologia desenvolvida no Pais (...)”. Embora aparentemente restrita ao mercado de
produtos de informatica e automacdo, esse dispositivo pode dificultar a acdo de
empresas estrangeiras de engenharia. Por exemplo, equipamentos de automacdo que
sejam incorporados a obra (guindastes e outros equipamentos em portos, equipamentos
de controle de trafego em ferrovias, equipamentos de controle de trafego aéreo em
aeroportos, etc.) devem ser adquiridos de firmas nacionais. Ocorre que as empreiteiras
estrangeiras podem ter fornecedores internacionais desses insumos e terdo dificuldade

para mudar de fornecedores ou para quebrar seus contratos de fornecimento em vigor.

Também parece ter efeito indireto sobre as empresas de engenharia
internacionais o disposto no § 14 no art. 3% Introduzido pela Lei Complementar
n2 147/2014, tal dispositivo determina que “as preferéncias definidas neste artigo e nas
demais normas de licitagOes e contratos devem privilegiar o tratamento diferenciado e
favorecido a microempresa e empresas de pequeno porte”. Tendo em vista que a
definicdo de “microempresa e empresa de pequeno porte”, contida na Lei

Complementar n® 123/ 2006, restringe esse conjunto a empresas de origem nacional,

tem-se mais um dispositivo que enviesa a legislacdo contra participantes estrangeiros.

As restriches a participacdo estrangeira em licitacbes ndo sdo apenas aquelas
criadas pela recente guinada nacionalista na politica econdmica. O texto original da Lei
de LicitacOes ja continha diversos outros dispositivos que dificultam tal participacao.
Vide, por exemplo, o disposto no art. 42:

Art. 42. Nas concorréncias de ambito internacional, o edital devera

ajustar-se as diretrizes da politica monetaria e do comércio exterior e
atender as exigéncias dos 6rgdos competentes.

§ 4° Para fins de julgamento da licitacdo, as propostas apresentadas
por licitantes estrangeiros serdo acrescidas dos gravames consequentes
dos mesmos tributos que oneram exclusivamente os licitantes
brasileiros quanto a operacao final de venda.
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O caput desse dispositivo da ampla margem a protecdo de empresas nacionais:
basta que o “6rgdo competente” (um Ministério, por exemplo) edite medidas restritivas
a participacgdo estrangeira. O 8 49, por sua vez, implica que a administracdo publica ndo
pode tirar vantagem do fato de adquirir bens ou contratar servi¢os de empresas onde a
carga tributaria € menor que a brasileira. Trata-se de dispositivo para proteger a empresa
nacional que, mesmo oferecendo preco maior, ganha a licitacdo se a diferenca for
inferior ao estimado diferencial de carga tributaria incidente sobre empresas nacionais
em relagdo as estrangeiras. Dada a dificuldade de se calcular o efetivo custo tributario
embutido nos servicos prestados, ndo é dificil imaginar que eventual superestimativa de
carga tributaria possa ser utilizada para dificultar ainda mais a participacdo do licitante

estrangeiro.

Ha dificuldades, também, quanto a instalacdo de empresas estrangeiras no pais a

tempo de participar de uma licitacdo, dado que os editais de licitacdo ndo sdo publicados

com longa antecedéncia. Como ressaltado na secéo 2, a execugdo de obras de grande
porte dificilmente pode ser feita sem que a empresa tenha presenca fisica no territorio de
realizacdo da obra. Afinal, obras de grande porte tém longa duracdo e exigem o

estabelecimento de diversos contratos comerciais, a contratacdo de empregados, etc.

O Cadigo Civil (Lei 10.406/2002) estabelece, em seus arts. 1.134 e 1.135, que a
atuacdo de empresas estrangeiras no Brasil depende de um “decreto de autorizacdo”.
O art. 28 da Lei de Licitagcdes estipula, em seu inciso V que, para estar habilitada a
participar de uma licitacdo, a empresa estrangeira precisa apresentar o “decreto de
autorizacdo” e o “ato de registro ou autorizagdo para funcionamento expedido pelo
6rgdo competente”. Essas autorizagdes consistem em procedimentos burocraticos,
regulamentados tanto pelo Codigo Civil quanto pela Lei n? 8.934/94 e detalhados pela
Instrucdo Normativa n2 81/99 do Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio.
E longa a lista de exigéncias e documentos, envolvendo traducdo juramentada de
balangos, registro de documentos na junta comercial, publicacdo de documentos em
diario oficial e jornais de ampla circulacdo, autenticacdo de documentos por reparticdes

publicas, etc.

Uma vez vencida a etapa do registro no pais, a empresa estrangeira defronta-se
com a dificuldade de conseguir autorizacdo para trabalhar no pais. Ela precisa, em

primeiro lugar, ter “registro ou inscri¢cdo no orgdo profissional competente”. No caso
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das empresas de engenharia, isso significa registro em um dos conselhos regionais de

engenharia e arquitetura (CREA) (art. 30, inciso I).

Deve, também, comprovar “possuir em seu quadro permanente, na data prevista
para entrega da proposta, profissional de nivel superior ou outro devidamente

reconhecido pela entidade competente, detentor de atestado de responsabilidade

técnica por execucdo de obra ou servico de caracteristicas semelhantes” (art. 30, 8§ 19,
inciso ). Tal exigéncia cria varios embaracos & empresa estrangeira. Em primeiro lugar,
ela precisa designar como responsavel pela obra profissional com registro no CREA. Se
desejar trazer profissional de fora do pais, precisa providenciar o reconhecimento
(revalidacdo) do diploma pelo Ministério da Educacdo (assunto tratado na secdo 8) e,
em seguida, solicitar o registro do profissional no CREA (assunto tratado na secao 6).
Além disso, o individuo deve possuir atestado de responsabilidade técnica por ter
executado obra similar, o que praticamente inviabiliza o credenciamento de um

estrangeiro que nunca trabalhou no pais.

Nos casos em que o licitante estrangeiro ndo precise estabelecer empresa no
Brasil (por exemplo, a prestacdo de servico de projeto de engenharia realizado a
distancia), a Lei de LicitacOes até aceita a documentacao apresentada no pais de origem
(“documentos equivalentes”),mas os documentos devem ser “autenticados pelos
respectivos consulados e traduzidos por tradutor juramentado”. Ha grande controvérsia
juridica sobre o que pode ser considerado “documento equivalente”. Ademais, a
empresa fica obrigada a “ter representacdo legal no Brasil com poderes expressos para
receber citagdo e responder administrativa ou judicialmente” (art. 32, § 49). Deve,

portanto, contratar escritério de advocacia especializado para representa-la.

Frente a tantas exigéncias, € praticamente impossivel que uma empresa néao
interessada em se estabelecer no Brasil seja atraida a participar de uma licitagdo de obra
publica. Os custos (financeiro e de oportunidade) para se habilitar a participar da
licitagdo s&o elevados, assim como a probabilidade de ndo se completar a maratona

burocratica antes da data prevista para a licitacdo™’.

18 \/er Schwind (2013, cap. 2).

Y E verdade que a Lei de Licitacdes cria algumas excecdes e facilidades, mas elas se aplicam a casos
muito restritos, quais sejam (art. 32, § 62 e art. 42, § 59):

e aquisicdo de bens e servigos financiados por organismo financeiro internacional de que o Brasil faca
parte, ou por agéncia estrangeira de cooperacdo (por exemplo, obras contratadas no ambito de
projeto financiado por agéncia internacional como Banco Mundial ou BID);
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Tantas dificuldades acabam conduzindo as empresas estrangeiras interessadas no
mercado brasileiro a buscar um atalho. E esse atalho existe na forma da criagcdo de
Sociedades de Propdsito Especifico (SPE). De acordo com o ja citado art. 1.134 do
Codigo Civil, ndo é necessaria a autorizacdo governamental para que empresa
estrangeira participe como acionista de SPE, organizada como sociedade anbénima
brasileira. Por isso, como propde Romero (2013, p. 165):

(...) se houver um licitante estrangeiro associado a(s) empresa(s)
brasileira(s), ndo sera viavel exigir a comprovacdo de funcionamento
no Brasil em nenhuma hip6tese. 1sso porque a empresa contratada sera
a SPE recém-constituida, regida sob o regime legal brasileiro e da qual
a empresa estrangeira sera acionista (...) o art. 1.134 do CC excetua a
necessidade de autorizagcdo governamental para o funcionamento no
pais para 0 caso das empresas estrangeiras que apenas sdo acionistas
de sociedades andnimas brasileiras. Assim, se a sociedade de
proposito especifico é uma sociedade andnima brasileira, constituida
sob a égide das leis nacionais, o simples fato de contar com acionistas

estrangeiros ndo significa que tais acionistas precisem dispor de
autorizacao para funcionar no Brasil.

Esse atalho legal, embora viabilize a entrada de empresas estrangeiras nas
licitagdes nacionais, via consoércios (SPE) formados com empresas nacionais, ndo gera
plenamente os beneficios institucionais e econémicos que a livre entrada de empresas
estrangeiras proporcionaria. 1sso porque, nesses casos, as estrangeiras ndo concorrem
com as nacionais, mas apenas se associam a elas. Resta mitigado o desejavel efeito
sobre o desincentivo a associacOes ilegais e cartéis (para se formar o consorcio é preciso
ter relacionamento comercial prévio e métodos de acdo harmonicos); sobre o controle
de sobrepregos; e sobre o poder politico das empreiteiras nacionais (que continuaréo
sendo as lideres de mercado e grandes demais para quebrar).

A entrada de empresas estrangeiras como “apéndices” ou “dependentes” da
lideranca de empresas nacionais esta expressamente prevista na Lei de Licitacdes. O seu
art. 33, § 19 estipula que “no consércio de empresas brasileiras e estrangeiras a
lideranca caberd, obrigatoriamente, & empresa brasileira”. E verdade que tal

dispositivo pode ser considerado derrogado pela Emenda Constitucional n2 6, de 1995*.

e contratagdo com empresa estrangeira, para a compra de equipamentos fabricados e entregues no
exterior (ou seja, material que sera utilizado no exterior, e ndo internalizado no Pais); e

e aquisicdo de bens e servicos realizada por unidades administrativas com sede no exterior (por
exemplo, compras feitas por embaixadas brasileiras).

18 Vide Moreira (2004, secio 9).

28



Mas o fato € que, na pratica, as empresas brasileiras acabam liderando esses consorcios,
seja porque dominam melhor o conhecimento do mercado local, seja porque tém

conexdes bem estabelecidas no governo e no meio empresarial*®.

Faz-se, portanto, necessaria a revisdo da Lei de Licitacbes e dos demais
dispositivos citados na presente secdo com vistas a retirar entraves a entrada de
empresas estrangeiras no setor de projetos e obras publicas. Especificamente seria

importante:

e Revogar os seguintes dispositivos da Lei de Licitacdes:

os paragrafos 52 a 15 do art. 39
0 inciso V do art. 28;

o inciso | e 0 § 12 do art. 30;
o81%doart. 33; ¢

o0 caput e § 42 do art. 42;

YV VY VYV

e Alterar os seguintes dispositivos da Lei de Licitacoes:

» art. 30, inciso I, com vistas a facilitar a comprovacdo de aptidao por
empresas estrangeiras; e

» art. 32, caput e paragrafos 4° e 62, para desburocratizar a apresentagédo
de documentos para habilitacdo de empresas estrangeiras.

e Revogar o art. 32da Lei n? 8.248/1991;
e Revogar os arts.1.134 e 1.135 do Cadigo Civil,

e Simplificar a Lei n? 8.934/1994, que trata do registro publico de empresas e
a Instrucdo Normativa n® 81, de 1999, do Ministério da Industria, Comércio
e Desenvolvimento, que “dispbe sobre os pedidos de autorizacdo para
nacionalizacao ou instalacéo de filial, agéncia, sucursal ou estabelecimento
no Pais, por sociedade mercantil estrangeira.”.

5 CONTEUDO LOCAL

A insercdo de preferéncia aos fornecedores nacionais na Lei de LicitagBes é
apenas uma parte de ampla politica de “contetdo local” que passou a ser exercida com
vigor pelo Governo Federal desde pelo menos 2010. Outra importante peca dessa
politica foi a Lei n® 12.145/2012, que, em seu art. 3%, introduziu a obrigatoriedade de
contratacdo de produtos e servigos de origem nacional na execugcdo de projetos no
ambito do Programa de Aceleracéo do Crescimento (PAC).

19 Sobre esse ponto ver Lazzarini (2011).
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Art. 3° A Lei n211.578, de 26 de novembro de 2007, passa a
vigorar acrescida do seguinte art. 3°-A:

“Art. 3%-A. Os editais de licitacdo e 0s contratos necessarios para a
realizacdo das acOes integrantes do PAC, sob a modalidade de
execucdo direta ou descentralizada, poderdo exigir a aquisi¢cdo de
produtos manufaturados nacionais e servi¢os nacionais em setores
especificos definidos em ato do Poder Executivo federal.

§ 19 Para cada setor, 0 Poder Executivo federal:

| — estabelecera regras e condicGes requeridas para caracterizar 0s
produtos manufaturados nacionais e 0s servi¢os nacionais;

Il — indicard as normas técnicas brasileiras especificas a serem
atendidas na fabricacdo dos produtos manufaturados e na prestacéo
dos servicos adquiridos;

Il — fixar4 o percentual minimo de produtos manufaturados nacionais
e de servigos nacionais a ser adquirido;

IV — definird a forma de afericdo e de fiscalizacdo do atendimento da
obrigacdo de aquisicdo de produtos manufaturados nacionais e
servigos nacionais.

§ 22 O Poder Executivo federal acompanhara e avaliara
periodicamente a implantacdo da exigéncia de aquisicdo de percentual
minimo de produtos manufaturados nacionais e servigos nacionais,
conforme disposto em regulamento.

§ 32 No caso de transferéncias obrigatérias aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios para a execu¢do das a¢Ges do PAC, podera
ser estabelecida a exigéncia de que trata ocaputno termo de
compromisso a que se refere o art. 3°.

§ 42 Os editais de licitacdo e os contratos decorrentes do disposto
no § 3% deverdo reproduzir as clausulas relativas a exigéncia de
aquisicdo de produtos manufaturados nacionais e servi¢cos nacionais
constantes do termo de compromisso a que se refere o art. 3%
(Grifo nosso)

Pelo descrito na passagem acima, percebe-se que ndo apenas as obras executadas
pelo Governo Federal, mas também aquelas de responsabilidade de estados e
municipios, com financiamento federal, devem respeitar participacdo minima de
produtos e servigos nacionais. Essa nova determinacéo legal foi regulamentada por dois
decretos presidenciais. O Decreto n? 7.888/2013 determinou que, nas obras de

“mobilidade urbana” no ambito do PAC, o contetdo local seria de:

e 80% para “materiais rodantes e sistemas embarcados; sistemas funcionais e
de infraestrutura de vias; sistemas auxiliares de plataformas, estacGes e
oficinas”; e
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e 100% para “servicos de engenharia, arquitetura, planejamento urbano e
paisagismo”.

Logo em seguida, o Decreto n° 7.889/2013 instituiu a “Comissédo
Interministerial de Aquisicdes do Programa de Aceleracdo do Crescimento — CIA-
PAC” cujo objetivo principal é o de definir percentuais de conteddo local para outros

projetos do PAC.

Esse tipo de protecdo a empresas nacionais € bastante questionavel. O pais
enfrenta grande caréncia de infraestrutura. N&o tem recursos financeiros suficientes para
executar uma fracdo das obras necessarias. Alem disso, o PAC, que se propde
solucionar esse problema, enfrenta todo tipo de dificuldade gerencial e os tradicionais
problemas de estouros de prazos e or¢camentos. Mesmo assim, o governo federal
considera razodvel pagar mais caro, por produtos e servicos de pior qualidade, para
estimular o desenvolvimento das empresas nacionais de engenharia. Como se ja nédo
existisse no pais grandes empresas de engenharia, que fazem obras em todos os lugares
do mundo, e que possivelmente se agruparam em organizagdo criminosa, conforme

desvendado pela Operacéo Lava Jato.

Também na area de petréleo e gas ha forte exigéncia de conteudo local. A ideia
subjacente é de que a riqueza do “Pré-Sal” ndo poderia se explorada apenas com a
extracdo e exportacdo do oOleo e do gas in natura. Seria importante, de acordo com 0s
defensores desse tipo de protecdo, aproveitar a oportunidade para criar no pais cadeia

produtiva do setor de 6leo e gas.

Existem exigéncias de conteldo local tanto no regime de exploracdo por
concessdo, quanto no regime de partilha. No regime de concessdo, 0s requisitos de
contetido local passaram a ser intensificados a partir de 2005. A participacdo minima de
equipamentos e servigos nacionais vai de 37% (no caso de exploragdo em aguas
profundas) até 85% (para pocos em terra, na fase de desenvolvimento). O percentual
médio de contetdo local na fase de exploragdo pulou de 28% em 1998para 72% em
2003. Na fase de desenvolvimento, os percentuais passaram de 34% para 79% em 2003
(Carvalho, 2011). Houve, portanto, radicalizacdo na politica de exigéncia de conteddo

local a partir de 2005.
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No regime de partilha de produc&o®, instituido pela Lei n® 12.351/2010, foi
conferido ao Conselho Nacional de Politica Energética (CNPE) o poder de definir os
percentuais minimos de conteddo local. A Resolugdo n® 5/2013 do CNPE definiu
percentuais que vao de 15% (para testes de longa duracdo) a 59% (para mddulos da
etapa de desenvolvimento com producéo a partir de 2022). As regras sdo extremamente
detalhadas, com cada pequena parte do processo produtivo tendo o seu préprio indice de
contetdo local. Por exemplo, a “engenharia basica” nos “sistemas de coleta da
producdo” tém conteudo local minimo de 90%. Ja as “linhas de producdo/injecédo
flexivel” tém conteddo de 56%. S&o nada menos que 92 itens com diferentes

percentuais de contetdo local! (Macedo, 2014).

O custo de transacdo para cumprir e fiscalizar esse cipoal de exigéncias ndo é
irrelevante. As empresas de exploragdo sdo obrigadas a contratar empresas
certificadoras, que atestem o cumprimento ou ndo das exigéncias. O Governo, por sua
vez, precisa se preocupar com a idoneidade das empresas certificadoras. Para a
Petrobras, principal empresa de exploracdo de petroleo em atuacdo no pais, tais
exigéncias representam custos, aquisicdo de equipamentos de pior qualidade e atrasos

no cronograma de exploracao.

A Petrobras vive, na realidade, uma situa¢do dubia. Se, por um lado, ela esta
amarrada por fortes exigéncias de conteudo local; por outro lado, ela ndo sofre as
restricdes que a Lei de LicitacOes cria para o restante das empresas publicas. O art. 67
da Lei n29.478/97 estipula que:

Art. 67. Os contratos celebrados pela PETROBRAS, para aquisicdo

de bens e servicos, serdo precedidos de procedimento licitatério
simplificado, a ser definido em decreto do Presidente da Republica.

Tal dispositivo teve por objetivo dar agilidade administrativa a Petrobras,
permitindo-lhe realizar contratagdes com rapidez e com foco na qualidade dos servicos

e produtos. A despeito de ampla discussdo acerca da constitucionalidade e legalidade

2 O regime de partilha de producdo diferencia-se do regime de concessdo basicamente em funcdo da
forma de remuneracdo do setor publico. No primeiro, a empresa que explora o campo de petréleo paga
ao Estado uma participacdo em barris de petréleo. No regime de concessdo, o Estado recebe o
pagamento de royalties e outras participaces financeiras na receita obtida. No caso da legislagdo
brasileira, foram inseridas outras particularidades no regime de partilha, como a participacdo
compulsoria da Petrobras como operadora de todos os campos e como socia de todos 0s consorcios.
O regime de partilha se aplica a areas predeterminadas do pré-sal, enquanto o regime de concessdo se
aplica a uma parcela da area do pré-sal e as demais areas de exploragdo. Para maiores detalhes ver
Gomes et al (2009).
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desse dispositivo?!, o fato é que, do ponto de vista da possibilidade de contratar
fornecedores estrangeiros, a Petrobras ndo se submete as restricdes apresentadas na
secdo 4. Com o advento da Operagdo Lava Jato, e a constatacdo de inidoneidade da
maioria dos fornecedores tradicionais da empresa, a Petrobras anunciou que ndo mais

contrataré aquelas empresas?.

Dado que o Decreto n? 2.745/1998, que estipula as regras de contratacdo da
empresa, é bastante flexivel, a Petrobras pode, de imediato, contratar obras diretamente
com empresas estrangeiras. No entanto, as exigéncias de conteudo local nas atividades
de exploracdo e desenvolvimento de campos de petréleo e gas restringem a
possibilidade de migracdo para fornecedores estrangeiros naquela que € a principal
atividade da empresa. Assim, a Petrobras estd autorizada a contratar estrangeiros para
atividades de construcéo civil ou fornecimento de servicos ndo diretamente associados a
exploracdo e desenvolvimento de petroleo e gas, mas ndo a contratar navios ou

plataformas inteiramente no exterior.

As revelacOes da Operagdo Lava Jato mostram, com clareza, a quem de fato
serve a politica de contetdo local. A revogacdo dessa legislacdo parece importante para
reestabelecer a concorréncia e desestimular fraudes e formacao de cartel no setor de

servigos de engenharia. Assim propde-se:

e Revogar :

» oart. 3%-A da Lei n? 11.578/2007 (contetdo local nas obras do PAC);

> 0s Decretos n2® 7.888/2013 e 7.889/2013 (contetido local nas obras do
PAC);

» o0s incisos IX e X do art. 22 da Lei n? 9.478/1997 (contetdo local na
exploracdo de 6leo e gés no regime de concessdo);

» oinciso VIII do art. 22 a alinea e do inciso 1l do art. 10; e o inciso VIII
do art. 15, todos dispositivos da Lei n® 12.351/2010 (contetdo local na
exploracdo de dleo e gas no regime de partilha); e

» aResolucdo n?5/2013 do Conselho Nacional de Politica Energética.

e Substituir o Decreto n® 2.745/1998, que instituiu sistema simplificado de
compras da Petrobras, por lei, com parametros e limites mais claros para as
licitagOes feitas por grandes empresas estatais, como Petrobras e Eletrobras.

21 \er, por exemplo, Araujo (2014) e Figueredo (2009).

22 A esse respeito, ver na imprensa, por exemplo:
http://epocanegocios.globo.com/Informacao/Dilemas/noticia/2014/12/petrobras-blogqueia-23-empresas-
citadas-na-lava-jato.html.
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6 AUTORIZACAO PARA O EXERCICIO DA PROFISSAO DE ENGENHEIRO
ESTRANGEIRO

O poder de autorizar o exercicio das profissbes de engenheiro no Brasil ¢

atribuido ao Conselho Federal de Engenharia, Arquitetura e Agronomia (CONFEA) e
aos Conselhos Regionais de Engenharia Arquitetura e Agronomia (CREAS). Esses
ultimos tém jurisdigdo estadual e/ou regional (Lei n? 5.194/66). O modelo € similar ao

adotado em varias outras profissdes regulamentadas por lei.

Tais conselhos constituem um misto de guilda medieval (que protege o mercado
de trabalho dos profissionais locais em relacdo a entrada de estrangeiros) e cartorio
(expedindo autorizagOes e certiddes em troca de taxas e contribuiches parafiscais
incidentes sobre os profissionais e as empresas do setor).

De acordo com a Lei n25.194/66, o registro do profissional no CREA é condicéo

necessaria para o exercicio legal da profissdo (art. 62, alinea a e art. 55). O exercicio

ilegal da profissdo, por sua vez, é punido pela Lei das Contravengdes Penais (Decreto-
Lei n? 3.688/41, art. 37) com penas que variam de 15 dias a trés meses de priséo.

As pessoas juridicas que prestam servicos de engenharia e arquitetura,

igualmente, s6 podem iniciar suas atividades ap0s registrarem-se em um CREA.
Também dependem de autorizagdo dos Conselhos Regionais para funcionamento as
entidades de classe, as escolas de nivel superior e as entidades de direito publico
voltadas para atividades de engenharia e arquitetura (Lei n2 5.194/66, art. 46, alinea d).
Se uma empresa ou profissional registrado no CREA de uma determinada regido ou
estado decidir atuar fora daquela circunscrigdo, precisara da autorizacdo formal (visto)
do CREA responsavel pela nova area de atuacao (Lei n? 5.194/66, art. 58).

Os profissionais e pessoas juridicas regularmente registrados nos CREA séo
obrigados a pagar anuidades aquelas entidades. A inadimpléncia implica em cancelar a
autorizacdo e decretar o exercicio ilegal da profissio. O CONFEA e os CREAs
dispbem, ainda, de outras fontes de renda, sendo as principais: taxas pela emissao de
carteira profissional e outros documentos; emolumentos pela expedicdo de vistos e,

sobretudo, taxas pela emisséo da “Anotacdo de Responsabilidade Técnica” (ART).

A ART, instituida pela Lei n? 6.496/77, € uma espécie de “imposto para a
execucdo de trabalhos de engenharia e arquitetura”, cuja receita vai para os cofres do
CONFEA e dos CREAs. Qualquer obra, reforma ou projeto deve ser precedido da
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concessao de tal autorizacao, que é feita mediante pagamento de taxa. A Lei n® 6.496/77

estabelece que:

Art. 12 Todo contrato, escrito ou verbal, para a execucdo de obras ou
prestacdo de quaisquer servicos profissionais referentes a Engenharia,
a Arquitetura e a Agronomia fica sujeito a “Anotacdo de
Responsabilidade Técnica” (ART).

Art. 22 A ART define para os efeitos legais 0s responsaveis técnicos
pelo empreendimento de engenharia, arquitetura e agronomia.

8 1° A ART sera efetuada pelo profissional ou pela empresa no
Conselho Regional de Engenharia, Arquitetura e Agronomia (CREA),
de acordo com Resolucéo propria do Conselho Federal de Engenharia,
Arquitetura e Agronomia (CONFEA).

§ 29 O CONFEA fixara os critérios e os valores das taxas da
ART ad referendum do Ministro do Trabalho.

Por que seria necessaria a existéncia de um atestado prévio de que um
determinado profissional € responsavel por uma obra? O fato de haver um contrato
assinado com o adquirente do servigco ndo seria suficiente para, se necessario, provar,
em juizo, a responsabilidade de um engenheiro por uma obra? A ART tampouco
funciona como um atestado de qualidade dos servicos de um profissional, pois a sua
obtencdo ndo requer qualquer demonstracdo de que trabalhos anteriores foram
executados com maestria. Portanto, a ART parece ser um instrumento puramente
cartorial, concebido para levantar recursos para financiar os Conselhos. Como tal, deve

ser revogado.

Esses conselhos sdo entidades paraestatais, uma vez que o art. 80 da Lei
n25.194/66 estabelece que eles sdo “autarquias dotadas de personalidade juridica de
direito pablico, constituem servico publico federal, gozando os seus bens, rendas e

servi¢os de imunidade tributaria total e franquia postal e telegrafica”.

Parece inevitavel a comparacdo do sistema CONFEA-CREAs com um cartorio
que, por um lado, goza de privilégios fiscais e, de outro, cobra pela expedicdo de
certiddes e autorizagGes; e que mantém um sistema de fiscalizacdo a caca de
profissionais que estejam com seus registros foram dos padrdes legais ou com
anuidades atrasadas. Cria-se ampla estrutura burocratica, alimentada por receitas
parafiscais que oneram o0s contribuintes, os profissionais e as pessoas juridicas do setor.
Tudo isso sob o pretexto de se exercer atividade fiscalizadora em relacdo a qualidade
dos servicos prestados e ao exercicio ético da profissdo. E provavel que existam
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sistemas de fiscalizacdo mais simples, mais eficazes e que demandem menor estrutura

administrativa que a existente no sistema CONFEA-CREA:s.

A Legislacdo também confere ao CONFEA e aos CREAs poder discricionario
na concessao de autorizacdo para o exercicio profissional a estrangeiros, uma vez que
Ihes permite, no processo de avaliagdo de cada solicitacdo para autorizacdo para
trabalho por tempo determinado, levar em consideragéo “a escassez de profissionais de
determinada especialidade e o interesse nacional” (Lei n2 5.194/66, art. 22, inciso c).
Tal dispositivo indica que os Conselhos tém autorizacéo legal para ir além da simples
verificacdo do cumprimento de exigéncias listadas na lei. Eles podem avaliar, segundo
juizo proprio, se ha ou ndo “interesse nacional” na concessdo de autorizacdo a um
determinado profissional. Também tém discricionariedade para estabelecer qual seria a

medida de “escassez de profissionais de determinada especialidade”.

Junte-se a isso o disposto no art. 85 da mesma lei, que cria outra reserva de
mercado a profissionais nacionais, e mais custos aos empreendedores, ao exigir que “as
entidades que contratarem profissionais nos térmos da alinea “c” do artigo 2°
[estrangeiros com autorizacdo temporaria] sdo obrigadas a manter, junto a eles, um

assistente brasileiro do ramo profissional respectivo”.

O processo de autorizagdo estabelecido pelo CONFEA e CREAs é bastante
burocréatico. A Resolugdo n? 1007/2003 do CONFEA estabelece o rito de avaliagdo dos
pedidos de autorizacdo. O CONFEA informa no seu website que 0 prazo para concessao
de autorizacdo é de 90 dias. Dado que tal autorizacdo nédo € a Unica para permitir que um
profissional estrangeiro trabalhe no Brasil (ha validacdo de diploma e autoriza¢do do
Ministério do Trabalho e Emprego, conforme se analisara nas se¢@es 7 e 8), percebe-se

que o processo € longo.

Ha uma lista de documentos exigida pelo CONFEA para o registro de

profissionais brasileiros e de estrangeiros com visto permanente, sempre com

autenticacdo cartorial e, no caso de documentos em lingua estrangeira, com traducéo
juramentada. Vale destaque a alguns dos documentos exigidos:
a) original do diploma ou do certificado, registrado pelo 6rgdo competente do

Sistema de Ensino ou revalidado por instituicdo brasileira de ensino,
conforme o caso;

b) histérico escolar com a indicacdo das cargas horarias das disciplinas
cursadas;

36



¢) documento indicando a duracgdo do periodo letivo ministrado pela institui¢éo
de ensino, quando diplomado no exterior;

d) conteddo programatico das disciplinas cursadas, quando diplomado no
exterior.

Vemos, portanto, que antes de solicitar autorizacdo ao CREA para 0 exercicio
profissional, o engenheiro precisa providenciar a “revalidacdo” do seu diploma. Trata-se
de mais uma etapa de tramite burocratico, a ser analisada na se¢éo 8. Ja os itens (b) a (d)
sd80 extremamente minuciosos e podem gerar inimeros problemas de traducdo e
interpretacdo do contetdo e nome das disciplinas cursadas. Nao seria mais simples pré-
credenciar universidades bem avaliadas em rankings internacionais e deixar de exigir
toda essa documentacdo detalhada? Se o diploma j& foi “revalidado”, faz sentido nova
andlise detalhada do conteudo da formacdo académica do profissional? E o que dizer de
outras demandas puramente burocraticas, como a de apresentar “comprovante de

residéncia”?

N&o param ai as barreiras a concessdo de autorizacgéo para exercicio da profisséo
por estrangeiros portadores de visto permanente. O exame de sua documentacéo € feito
por trés instancias decisdrias distintas. Enquanto a autorizacdo para os brasileiros €
concedida diretamente na primeira instancia (as camaras especializadas dos CREAS), a
dos estrangeiros com visto permanente precisam ser homologadas pelo plenario do
CREA e pelo plenéario do CONFEA.

No caso de estrangeiros com visto provisorio, ndo € requerida a homologacéo
dos plenéarios de CREA e CONFEA. Por outro lado, a lista de documentos é ainda mais

longa, incluindo:

a) copia do despacho do Ministério do Trabalho e Emprego publicado no
Diario Oficial da Unido autorizando seu trabalho no pais;

b) documento que comprove a relacdo de trabalho entre a entidade contratante
e o profissional;

c) declaracdo da entidade contratante, especificando as atividades que o
profissional ira desenvolver no pais;

d) carteira de identidade ou cédula de identidade de estrangeiro com indicacédo
de permanéncia no pais;

e) declaracdo da entidade contratante, indicando um profissional brasileiro a
ser mantido como assistente junto ao profissional estrangeiro; e

f) prova da relagdo contratual entre a entidade contratante e o assistente
brasileiro.
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A consequéncia desse poderoso filtro ao acesso de engenheiros estrangeiros ao
mercado de trabalho brasileiro pode ser visto na Tabela 1. Nada menos que 99,9% dos
profissionais com registro ativo em todos os CREAs do pais, em dezembro de 2014,
eram portadores de diplomas expedidos no Brasil! Parece ndo restar duvida de que o

mercado brasileiro € extremamente fechado ao acesso de profissionais estrangeiros.

Tabela 1 — Numero de profissionais de engenharia, arquitetura e agronomia com
registro ativo nos CREAs em dezembro de 2014

N° de Profissionais % to Total
Diplomados no Brasil 1.175.028 99,90
Diplomados no Exterior (Visto Permanente) 1.117 0,09
Diplomados no Exterior (Visto Provisério 69 0,01
Total 1.176.214 100,00

Fonte: CONFEA (http://ws.confea.org.br:8080/EstatisticaSic/ModEstatistica/Pesquisa.jsp?vw=TipoRegistro)

Qualquer iniciativa no sentido de abrir o mercado brasileiro a empresas
internacionais de engenharia e projetos deve passar pela revisdo das regras descritas
nesta secdo, avaliando-se a amplitude de poderes e recursos financeiros dados ao
sistema CONFEA-CREAs. O ideal seria tanto a revogacédo dos poderes de CONFEA e
CREAs para autorizar o exercicio da profissdo e cobrar anuidades de seus membros,

quanto a extin¢do da ART e da respectiva cobranca pela sua concessao.
Para tanto, seria necessario:

e retirar do CONFEA e dos CREAs o poder de veto sobre o registro de
diplomas de estrangeiros (alinea c do art. 2° da Lei n° 5.194/1966);

e revogar o poder de CONFEA e CREAs para autorizar e controlar o
“exercicio legal da profissdo” e o funcionamento de entidades do setor
(art. 69, alinea a; art. 24; art. 26; art. 27, alinea c; art. 46, alinea d, todos
dispositivos da Lei n®5.194/1966);

e revogar o poder de CONFEA e CREAs para relacionar os cargos e funcdes
de entidades estatais e paraestatais privativos de engenheiros, arquitetos e
agronomos (alinea g do art. 27 da Lei n2 5.194/1966);

e extinguir a “Anotacdo de Responsabilidade Técnica” (ART) (Lei
n%6.496/1977 e Lei n? 5.194/1966, art. 28, inciso I);

e revogar o poder de CONFEA e CREAs para definir tabelas de remuneracgéo
profissional (Lei n? 5.194/1966, art. 34, alinea r);

e extinguir o direito de cobranca de anuidades (e de puni¢do por
inadimpléncia em tal cobranca) pelo CONFEA e CREASs, bem como de
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taxas de registros e multas (Lei n? 5.194/1966, art. 35, incisos I, 111, IV e V;,
arts. 63, 64, 69); e

e extinguir a obrigatoriedade de manter assistente brasileiro junto a
profissional de engenharia estrangeiro (Lei n 5.194/1966, art. 85).

7 CONCESSAO DE VISTO DE TRABALHO A ESTRANGEIRO

O exercicio da profissdo de engenheiro no Brasil ndo depende apenas da
autorizagcdo concedida pelos conselhos profissionais. Como em qualquer lugar do
mundo, é necessario obter um visto de trabalho. Entretanto, as condi¢des para concessao

de tal visto parecem ser bastante restritivas, no Brasil.

As regras sdo dadas pela Lei n? 6.815/1980 (Estatuto dos Estrangeiros). Ja no
art. 22 dessa Lei percebe-se clara intencdo protecionista, ao se estabelecer que um dos
critérios norteadores da politica nacional de imigracdo é “a defesa do trabalhador

nacional”.

A Lei também criou o Conselho Nacional de Imigracdo®, 6rgdo méximo
definidor da politica nacional de imigracdo, a quem cabe, entre outras atribuicoes:
“formular a politica de imigracdo”; “efetuar o levantamento periddico das
necessidades de mao de obra estrangeira qualificada, para admissdo em carater
permanente ou temporario”; e “estabelecer normas de sele¢do de imigrantes, visando
proporcionar méo de obra especializada aos varios setores da economia nacional e
captar recursos para setores especificos™?*. Fica evidente o caréter restritivo imposto a
concessdo de vistos, subordinada a suplementacdo de eventuais faltas de trabalhadores
em setores especificos ou do interesse do pais para atrair recursos estrangeiros, a juizo

do Conselho Nacional de Imigracéo.

Duas caracteristicas desse Conselho chamam a atencdo. A primeira é de que ele
¢ vinculado e presidido pelo Ministério do Trabalho e Emprego (MTE). Seria de se
esperar que questdes de imigragdo estivessem sob o cuidado do Ministério das Relagdes
Exteriores ou do Ministério da Justigca (que tém assento no Conselho, mas ndo comandam
seus trabalhos). O fato de ser o MTE o principal membro do Conselho Nacional de
Imigracdo indica a primazia da questdo do emprego e da protecdo do trabalhador

nacional frente a possibilidade de entrada de trabalhadores estrangeiros no pais.

2 Regulamentado pelos Decretos n2 86.715/81 e n2 840/93.
24 Decreto n° 840/93, art. 1°, incisos I, 11l e V.
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A segunda caracteristica relevante € o fato de que, na composicdo do Conselho,
além de representantes de diversos ministérios, ha a participacao de cinco representantes
dos trabalhadores (indicados pelas centrais sindicais) e cinco representantes dos
empregadores (indicados pelas Confederagdes Nacionais da Industria, do Comércio, do
Transporte, da Agricultura e das Instituicbes Financeiras)®®. Ora, tanto as centrais
sindicais quanto as entidades patronais séo dominados por interesses protecionistas, seja
a protecdo do mercado de trabalho (para os trabalhadores nacionais), seja a prote¢éo do
mercado de bens e servicos (para as empresas nacionais, que controlam as associacfes
patronais). Mais uma vez o vies contrario a entrada de trabalhadores estrangeiros

transparece na legislacdo de imigragéo.

Note-se que o art. 15 da Lei n® 6.815/80 estabelece que sé se concedera visto
temporario (de duracéo variavel, conforme o contrato de trabalho, em geral de até dois
anos) a trabalhador estrangeiro se forem satisfeitas as “exigéncias especiais” do
Conselho Nacional de Imigracéo, e se o contrato de trabalho for visado pelo MTE . Fica
mais uma vez evidente o poder de racionamento da concessédo de vistos pelo Conselho

ao sabor do que os seus membros considerarem ser o interesse nacional.

Ja a concessdo de visto permanente fica condicionada a “propiciar mao de obra
especializada aos varios setores da economia nacional, visando a Politica Nacional de
Desenvolvimento em todos os aspectos e, em especial, ao aumento da produtividade, a
assimilacdo de tecnologia e a captacdo de recursos para setores especificos”.
Tal dispositivo poderia ser interpretado, a principio, como uma indicacdo de que se
estimularia a entrada de mdo de obra estrangeira para, por meio dela, absorver
tecnologia e atrair investimentos. Todavia, os normativos do Conselho (como se vera a
seguir) atuam em direcdo inversa. A concessao de vistos é racionada e sua concessao,
em alguns casos, sO ocorre se a empresa empregadora, por exemplo, investir no pais

determinado montante de recursos.

Alguns exemplos, contidos nas diversas resolugdes expedidas pelo Conselho
Nacional de Imigracdo, sdo bastante ilustrativos. A Resolucdo n® 74/2007, em seu
art. 32, estipula que s6 se concede visto de trabalho a estrangeiro se a sua remuneragédo
ndo for inferior a maior remuneracdo paga pela empresa contratante para a mesma
funcdo. Ou seja, h& evidente preocupacdo em evitar que a entrada de trabalhadores
estrangeiros seja motivada pela contratacdo de trabalhadores de menor custo. A mesma

% Decreto n2 840/93

40



resolucéo exige que uma longa lista de documentos seja anexada a solicitacdo. Também
impde o microgerenciamento da alocagdo do empregado estrangeiro, sendo necessario a
empresa empregadora solicitar autorizagdo expressa do Conselho Nacional de
Imigracdo para a mudanca de funcdo do empregado ou sua realocacdo entre empresas

de um mesmo conglomerado (arts. 72 e 82).

A Resolucéo n2 80/2008, que cuida da concessao de visto temporario, estabelece
ja no art. 12 que se deve, antes de tudo, respeitar o interesse do trabalhador brasileiro.
O art. 22 impde a exigéncia de escolaridade minima de nove anos, em evidente protecdo

ao trabalhador nacional menos qualificado.

No caso de vistos para “Administrador, Gerente, Diretor ou Executivo com
poderes de gestdo, que venha ao Brasil representar Sociedade Civil ou Comercial,
Grupo ou Conglomerado econémico”, a Resolucdo n2 62/2004 condiciona a concessdo
do visto a um montante minimo de investimento da empresa estrangeira no Brasil e a
geracdo de pelo menos dez novos empregos no pais (art. 32). N&o s6 a exigéncia é
restritiva, como a documentacdo requerida para comprovar os condicionantes adiciona

burocracia e custo de conformidade ao processo.

O alto grau de restricdo da politica praticada pelo Conselho Nacional de
Imigracdo fica patente nas estatisticas de emissdo de vistos. De acordo com dados do
MTE mostrados na Tabela 2, no periodo 2011-2013 foram concedidas 134 mil
autorizacbes em categorias de visto que, direta ou indiretamente, podem levar o
individuo a participar do mercado de trabalho®®. Note-se que este é um limite maximo
de potencial entrada de estrangeiros no mercado de trabalho, pois muitos individuos que
receberam visto (como os de asilo humanitario e conjuges de brasileiros) néo
necessariamente irdo trabalhar. Outros podem estar apenas de passagem pelo pais, como
os empregados de embarcacbes comerciais estrangeiras. Mesmo que se considere que
todos eles venham a se incorporar a forga de trabalho nacional (0 que é uma evidente
superestimativa), o numero de autorizacdo de vistos é muito pequeno quando
comparado ao volume de vagas anualmente abertas no mercado de trabalho brasileiro.
Na soma dos trés anos, as autoriza¢es concedidas equivalem a apenas 3,1% das vagas

abertas no setor formal da economia.

% Foram excluidas categorias em que claramente o individuo estd apenas de passagem pelo Pais:
autorizacdo para artistas realizarem apresentacfes no territorio nacional e para profissionais que
trabalham em embarcacdes estrangeiras de turismo.
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Tabela 2 — Autorizagdes para concessao de vistos aprovadas pelo Conselho Nacional
de Imigracao e criacédo de vagas no mercado formal de trabalho — 2011 a 2013

2011 2012 2013 TOTAL

Profissional estrangeiro sem contrato no Brasil —
Assisténcia técnica ou transferéncia de tecnologia

Estrangeiro com contrato de trabalho no Brasil
de até dois anos

Profissional estrangeiro a bordo de embarcacéo
ou plataforma estrangeira

15.267 18.694 13.637 47.598
Temporarios 4.600 5.794 5.930 16.324

17.521 15.374 14.996 47.891

Administradores, diretores, gestores e executivos 1.415 1.469 1.466 4.350
Estrangeiro investidor pessoa fisica em atividade

Permanentes | Produtiva no Brasil 1012 1172 1175 3.359
Situacdes especiais (asilo humanitario) 762 4.969 2.322 8.053
Estrangeiro com unido estavel com brasileiro 366 390 553 1.309
Outras 1.651 1.639 1.837 5.127
Total (A) 42.594 49.501 41.916 134.011

Criacdo liquida de postos de trabalho no setor

formal - CAGED (B) 1.944.560 | 1.301.842 | 1.117.171 | 4.363.573

(A)/ (B) 2,2% 3,8% 3,8% 3,1%

Fonte: Cavalcanti, Oliveira e Tonhati (2014). Fonte primaria: Conselho Nacional de Imigracdo; eMTE — CAGED.

O banco de dados da Organizacdo Internacional do Trabalho (OIT), ainda que
defasado no tempo e desfalcado de varios paises relevantes, permite comparar o Brasil a
outras nacdes em termos de participacdo de estrangeiros no mercado de trabalho. O que
se V€ na Tabela 3 é que os paises mais desenvolvidos tém maior participacdo de
estrangeiros na méo de obra. Afinal, oferecem melhores empregos, melhor servigo
publico, etc. Assim, por exemplo, 14% dos empregos nos Estados Unidos sdo

preenchidos por estrangeiros, enquanto,no Canada, a participacao chega a 20%.

O Brasil aparece entre os de menor participacdo de estrangeiros (0,32%), junto
com o México e acima de Colémbia, Turquia e Polonia. Isso pode resultar tanto da
pouca atratividade desses paises e dos empregos oferecidos, como de barreiras a entrada

(haveria estrangeiros querendo entrar, mas a regulagao local néo permitiria).

Se o caso brasileiro for o primeiro (baixa atratividade do pais), entdo as barreiras
a entrada seriam in6cuas. Por outro lado, se ha trabalhadores querendo entrar no Brasil
(em especial, os de maior qualificacdo) e a regulacdo barra essa entrada, entdo o pais
estaria perdendo a oportunidade de absorver profissionais que ajudariam a elevar a

produtividade da economia nacional.
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Deve-se notar, ainda na Tabela 3, que dois paises usualmente comparados ao
Brasil, Chile e Coreia do Sul, tém taxas de participacdo de estrangeiros no mercado de

trabalho de cinco a seis vezes maiores que a do Brasil.

Tabela 3 — Participacdo de Estrangeiros no Mercado de
Trabalho em Diferentes Paises

(A) (B) ©)= (A) (B)
Canada (2006) 3.319.000 16.484.300 20,13
EUA (2003) 19.273.000 136.277.000 14,14
Malasia (2002) 861.079 8.673.929 9,93
Grécia (2006) 289.800 4.452.817 6,51
Italia (2006) 1.348.424 21.639.792 6,23
Franca (2000) 1.249.768 23.261.580 5,37
Reino Unido (2002) 1.314.782 28.414.542 4,63
Espanha (2002) 532.500 16.458.100 3,24
Coreia do Sul (2003) 415.044 22.139.000 1,87
Chile (2002) 85.988 5.085.885 1,69
Brasil (2007) 293.999 90.786.019 0,32
Meéxico (2000) 120.113 38.044.500 0,32
Coldmbia (2005) 38.049 18.606.571 0,20
Turquia (2000) 47.791 25.407.910 0,19
Pol6nia (2006) 26.000 14.886.000 0,17

Fonte: Organizacdo Internacional do Trabalho — LaborSta.

No que diz respeito a participacdo de estrangeiros na populacdo com nivel
superior (grupo de maior capital humano), foi possivel obter dados comparaveis apenas
para o Brasil e para os EUA. Os estrangeiros residindo no Brasil e que tém nivel
superior completo representam apenas 1% do total de habitantes com nivel superior?’.

Nos Estados Unidos essa participaco é doze vezes maior (12%).%

Se o Brasil desejar abrir 0 seu mercado de servicos de engenharia e projetos, sera
preciso repensar a atual politica de autorizacdo de vistos de trabalho. O Conselho
Nacional de Imigracdo precisara facilitar a entrada de trabalhadores demandados por

empreiteiras e demais empresas do setor.

Como ja afirmado anteriormente, essa flexibilizacdo na politica de imigracéo de

trabalhadores permitiria ao pais tirar proveito do excesso de oferta de profissionais

%" Fonte: IBGE, Censo Demografico de 2010.
%8 Fonte: Fogg e Harrington (2012, p. 4)
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qualificados em paises mais desenvolvidos que, em funcdo da crise econdmica

internacional, ndo encontram emprego em seus paises de origem.
Medidas especificas que poderiam ser adotadas compreendem:

e revisdo de todas as resolucdes vigentes do Conselho Nacional de Imigracéo,
visando flexibilizar as restri¢des & entrada de trabalhadores estrangeiros, em
especial os de alta qualificacdo;

e reduzir os poderes do Conselho Nacional de Imigracdo e a representacédo
classista nesse conselho, revogando-se os seguintes dispositivos do Decreto
n 870/1993: incisos VI e VIII do art. 12; e incisos I, 1l e 1V e paragrafo
unico do art. 22;

e transferéncia do Conselho Nacional de Imigracdo do MTE para o Ministério
das Relagbes Exteriores, por meio de alteracdo do art. 12 do Decreto
n< 870/1993;

e revogacdo do art. 15 da Lei n® 6.815/1980, que prevé exigéncias especiais
estabelecidas pelo Conselho Nacional de Imigragéo para a concesséo do visto.

8 REVALIDACAO DE DIPLOMAS

Para trazer ao Brasil seus engenheiros e demais profissionais de nivel superior,
as empresas precisam “revalidar” o diploma de seus empregados que foram obtidos em
universidades no exterior. Trata-se de um processo lento, cuja duracdo é fixada pelo

Ministério da Educacio em seis meses®.

Ainda de acordo com o MEC, “para ter validade nacional, o diploma de
graduacdo tem que ser revalidado por universidade brasileira publica que tenha curso
igual ou similar, reconhecido pelo governo”*°. Somente universidades pblicas podem

revalidar diplomas. Os candidatos devem pagar taxa no ato da solicitacao da revalidagéo.

Documentacdo muito similar a exigida pela Comissdo de Nacional de Imigracéo
€ mais uma vez exigida: copia do diploma original, duracdo e curriculo do curso,
histérico escolar, etc. Tudo traduzido por tradutor juramentado e “consularizado”.
A universidade publica deve formar uma comissdo de professores para julgar o pedido.
Havendo duvida, a comissao pode determinar a realizacdo de provas em portugués para

checar os conhecimentos do pleiteante.

Pode-se, entdo, imaginar uma situacdo em que uma universidade publica de

baixa qualidade (e ndo s@o poucas no pais) seja instada a formar uma comissdo para

2% Fonte: http://portal. mec.gov.br/index.php?option=com_content&view=article&id=12401&Itemid=701
% Fonte: http://portal.mec.gov.br/index.php?option=com_content&id=12405& Itemid=694
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avaliar se um profissional formado em Harvard pode atuar no Brasil! E se esse
profissional tiver pouca afinidade com a lingua portuguesa e dele for exigida a
realizacdo de uma prova, suas chances de ter o diploma validado sdo baixas. Aos seis
meses de prazo necessarios a revalidacao, agregue-se um ano ou mais de curso intensivo
de portugués, para que o candidato, no minimo, consiga entender o enunciado das

guestbes da prova aplicada.

Informa, também, o MEC que “o Brasil ndo possui nenhum acordo de
reconhecimento automatico de diplomas; portanto, as regras sdo as mesmas para todos
os paises”. E evidente que existe espaco para simplificar o processo de revalidacio de
diplomas. O pais poderia comecar por revalidar automaticamente os diplomas
concedidos por universidades que estejam no topo dos rankings internacionais de
qualidade de ensino (por exemplo: todas que estejam em posicdes acima da
universidade brasileira mais bem classificada no ranking). Ou poderia fazer acordos

com paises desenvolvidos, que dispdem de instituicdes de ensino de alta qualificacao.

Se resiste em fazé-lo, é porque ha possivelmente pressdao corporativa dos
profissionais formados no Brasil, com o intuito de manter reserva de mercado. Dada a
baixa qualidade de parte significativa das instituicdes de ensino superior brasileiras, o
pais perde muito com essa pratica, pois fica impossibilitado de importar mdo de obra de
qualidade, que ajudaria no aumento da produtividade e do crescimento econdmico.

Eventos recentes relacionados a profissdo de medicina ilustram bem a questéo.
Desde 2011 a revalidagdo de diplomas de medicos se faz por meio de um exame
conhecido como “Revalida” (Exame Nacional de Revalidacdo de Diplomas Médicos).
O exame é elaborado pelo Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais

Anisio Teixeira (INEP) e pretende ser um

instrumento unificado de avaliacdo (...) [compativel] com as
exigéncias de formacdo correspondentes aos diplomas médicos
expedidos por universidades brasileiras, em consonancia com as
Diretrizes Curriculares Nacionais do Curso de Graduagdo em
Medicina, com parametros e critérios isondmicos adequados para
afericdo de equivaléncia curricular e definicdo da correspondente
aptiddo para o exercicio profissional da medicina no Brasil (...)
O Revalida é implementado pelo Inep e conta com a colaboragdo da
Subcomissdo de Revalidagdo de Diplomas Médicos, (...).
Universidades publicas participam da elaboracdo da metodologia de
avaliacdo, da supervisdo e do acompanhamento da aplicacdo. O exame
é feito em duas etapas: avaliacdo escrita — composta por uma prova
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objetiva, com questdes de mdaltipla escolha, e uma prova do tipo
discursiva. Numa segunda etapa, € realizada a avaliagdo de
habilidades clinicas®..

O que chama a atencdo no Revalida é o alto indice de reprovacdo. A Tabela 4
mostra que menos de 10% dos candidatos sdo aprovados. Isso suscita alguns
guestionamentos. Sera que o exame € propositalmente dificil, para reprovar 0 maximo
possivel de candidatos e reservar 0 mercado da medicina para os diplomados no Brasil?
Uma forma simples de checar isso seria aplicar 0 mesmo exame aos estudantes de

altimo ano de medicina nas escolas brasileiras, para verificar sua taxa de aprovacao.

Tabela 4 — Candidatos inscritos e aprovados no exame Revalida por pais de
origem do diploma — 2011 e 2012

Inscritos Aprovados % de Candidatos | % de Aprovacéo
2011 2012 2011 2012 2011 2012 2011 2012

Bolivia 304 411 14 15 45% 46% 4,6% 3,6%
Cuba 140 182 15 20 21% 21% | 10,7% | 11,0%
Argentina 56 69 13 14 8% 8% | 23,2% | 20,3%
Peru 45 33 5 5 7% 4% | 11,1% | 152%
Colémbia 19 28 6 3 3% 3% | 31,6% | 10,7%
Paraguai 17 50 1 2 3% 6% 5,9% 4,0%
Espanha 16 26 0 5 2% 3% 0,0% | 19,2%
Venezuela 16 15 4 4 2% 2% | 25,0% | 26,7%
Portugal 0 8 0 3 0% 1% - | 37,5%
Outros da A. Latina 42 37 5 1 6% 4% | 11,9% 2,7%
Europa 18 21 2 5 3% 2% | 11,1% | 23,8%
Asia 0 0 0% 0% 0,0% 0,0%
Africa 0 2 0 0 0% 0% - 0,0%
América do Norte 0 0 0% 0% 0,0% 0,0%
Total 677 884 65 77 100% 100% 9,6% 8,7%

Fonte: Carbonieri (2013). Fonte original: Inep.

Outra constatacdo feita a partir dos dados da Tabela 4 é de que nada menos que
92% dos candidatos foram formados em escolas da América Latina. Dado o atraso do
sistema educacional da regido, é possivel que, de fato, os candidatos reprovados nédo
sejam qualificados. Mais uma vez, a aplicagdo das provas aos brasileiros formados no

Brasil colocaria luz sobre essa questao.

3! Fonte: http:/portal.inep.gov.br/revalida
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Pode-se, também, especular que os candidatos sejam, em sua maioria, brasileiros
gue, ndo tendo sido aprovados em vestibulares no Brasil, tenham recorrido a escolas de
outros paises (em especial latino americanos) onde o0 acesso seja mais facil (e o ensino
mais fraco). De fato, a Tabela 5 mostra que 63% dos candidatos de 2012 e 58% dos de
2011 eram brasileiros. Contudo, isso ndo afasta a possibilidade de o exame ser
excessivamente exigente; o que traz novamente a importancia de aplicd-lo aos

brasileiros formados no Brasil.

O fato de o exame ser realizado em lingua portuguesa também pode
desencorajar profissionais cujas linguas sejam muito distintas do portugués. De fato, a
Tabela 5 mostra que sdo poucos os candidatos nascidos na Asia e América do Norte.
E possivel que, sabendo de antem&o que ndo compreenderdo as questdes propostas em
portugués, sequer se candidatam ao exame. Ja aqueles que falam portugués ou espanhol
enfrentariam menor barreira relacionada ao idioma. Seria interessante, portanto, que o
exame na area médica ou em outras areas fosse aplicado no idioma do candidato ou pelo
menos em inglés, o que lhe daria mais seguranga para participar do teste. Se aprovado,
ele seria submetido a um teste basico de portugués, focado em expressdes técnicas da

respectiva area.

Tabela 5 — Candidatos inscritos e aprovados no exame revalida
por nacionalidade do candidato — 2011 e 2012

Inscritos Aprovados % de Candidatos | % de Aprovacéo
2011 2012 2011 2012 2011 2012 2011 2012

Brasil 393 560 31 42 58% 63% 7,9% 7,5%
E:ttirn"; América | g5 300 31 31 39% | 34% | 11,7% | 10,3%
Europa 13 20 2% 2% | 15,4% | 20,0%
Asia 1 0% 0% | 00% | 0,0%
Africa 2 0% 0% | 50,0% | 0,0%
América do Norte 1 0% 0% 0,0% 0,0%
Total 677 884 65 77 100% | 100% 9,6% 8,7%

Fonte: Carbonieri (2013). Fonte original: Inep.

Ademais, a substituicdo do processo tradicional de revalidacdo de diplomas, por
provas similares ao Revalida, em outros ramos profissionais também seria um avanco.
Sempre com o cuidado de se fazer provas equilibradas e evitar que o idioma seja uma

barreira intransponivel.
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Um caso recente de flexibilizacdo de revalidacdo de diplomas, ainda na area
médica, causou grande polémica no pais. Interessado em aumentar de forma rapida o
contingente de médicos atuando nas regides pobres e interioranas, 0 Governo Federal
lancou o programa Mais Médicos. Por meio da Lei n2 12.871/2013 (art. 13) criou-se 0
instituto do “intercdmbio médico internacional”: médicos com diplomas obtidos no
exterior, sem revalidagdo, podem agora atuar no pais, no ambito do Programa Mais
Médicos, na condicdo de “intercambista”.

As exigéncias burocraticas para se candidatar ao intercAmbio sd&o bem mais
baixas que aquelas usualmente empregadas nas revalidacbes de diplomas ou
autorizacdes de trabalho pela Comissdo Nacional de Imigragdo: ndo é preciso pagar
taxas, as tradugdes dos documentos ndo precisam ser juramentadas (art. 15).
E dispensada, também, inscri¢do no Conselho Regional de Medicina (art. 16). Concede-
se, automaticamente, ao intercambista um visto temporario de trés anos, renovavel por
mais trés, inclusive para conjuges e dependentes (art. 18). Portanto, todo o penoso
processo de autorizacéo de trabalho e concesséao de vistos, descrito na secéo 6, € evitado.

O limite méximo para o quantitativo de medicos intercambistas parece amplo: ndo
pode exceder 10% do total de médicos com inscri¢cdo definitiva nos Conselhos Regionais de
Medicina (art. 30). O website do Conselho Federal de Medicina informa que, em dezembro
de 2014, havia 400.147 médicos em regular atividade no pais®. Isso significa que o Brasil
pode absorver até 40 mil médicos intercambistas. O nimero € grande quando comparado as
raquiticas estatisticas de profissionais estrangeiros em outras areas profissionais. Tome-se
como comparativo os menos de 1,2 mil engenheiros estrangeiros em atividade no Brasil,
conforme registrado acima na Tabela I. O Programa Mais Médicos é, portanto, uma

abertura sem precedentes do mercado de trabalho brasileiro a estrangeiros.

Houve grande reacdo da corporacdo médica ao programa. Em parte motivada
pela ameaca da entrada de concorrentes em suas areas de atuagdo; em parte, devido a
justificados temores de que uma abertura rapida e radical como esta trouxesse para o
pais profissionais de baixa qualidade. De fato, na area de medicina, o pais parece ter
passado de uma posicdo de extremo fechamento para outra de excessiva abertura, em
uma area em que a impericia profissional pode resultar em mortes ou prejuizos fisicos

aos pacientes.

%2 nhttp://portal.cfm.org.br/index.php?option=com_estatistica
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Todavia, a decisdo politica de abrir o mercado de trabalho para médicos indica
que isso pode ser feito em outras profissdes. E possivel reformar o processo de
revalidacdo de diplomas, em especial alterar a Resolucdo n° 1 do Conselho Nacional de

Educacéo, com vistas a:

e suprimir excessivas exigéncias documentais e de pagamentos de taxas nos
processos de revalidacdo de diplomas de curso superior;

e substituir o processo de revalidacdo de diploma, atualmente baseado na
analise de historico e curriculo, por um teste equilibrado, na lingua de
origem do profissional (usando os concluintes de cursos brasileiros como
grupo de controle do grau de dificuldade do teste);

e suprimir a obrigatoriedade do registro cartorial dos profissionais
estrangeiros nos conselhos regionais;e

e estabelecer acordos de reconhecimento automatico de diplomas com
universidades de reconhecido renome internacional ou com paises que
possuem elevado nivel de qualidade de ensino superior.

9 CONCESSAO DE RODOVIAS E AEROPORTOS

As grandes empreiteiras brasileiras participam intensamente das concessfes de
servicgos publicos, em especial de rodovias e aeroportos. No cenario internacional o tipo
de empresa que participa desse tipo de empreendimento é mais diversificado: empresas
de gestdo de infraestrutura e logistica, gestoras de ativos, fundos de investimentos, etc.
O grande engajamento direto das empreiteiras nacionais nas concessdes possivelmente
decorre da grande queda no volume de obras de infraestrutura contratadas pelo setor
publico a partir de meados dos anos 80. Com o fechamento de um mercado, as

empreiteiras buscaram atuar no mercado alternativo e florescente das concessoes.

N&o se deve, pois, esperar que empresas internacionais de engenharia entrem
diretamente na disputa por concessdes de servi¢os publicos no Brasil. O que se pode

esperar é que um conjunto mais diversificado de empresas tenha interesse pelo negaécio.

De fato, algumas empresas estrangeiras tém entrado no negoécio no Brasil.
A Tabela 6 mostra que nas concessoes federais de rodovias, ainda que predominem as
empresas nacionais, ja ha significativa participacdo de estrangeiras. A segunda coluna
da Tabela expde as empresas que compdem 0s consorcios. A terceira coluna indica
eventuais controladores de cada empresa e/ou a existéncia de acOes em mercado.

A ultima coluna registra a participacdo de empresas estrangeiras.
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Tabela 6 — Concessdes federais de rodovias vigentes em 2015: controladores por
nacionalidade

Concessionaria Participagdo Societaria Controle Acionério Nacional/A¢ées em Bolsa Participagdo estrangeira

CONCEPA Triunfo Participagbes e Investimentos 5,86% Cayuga Park

Triunfo ParticipacBes e Investimentos 62,5% 5,86% Cayuga Park

Construcap CCPS Engenharia e Comércio S.A 18%
CONCER

CMSA Participagdes S.A. 10,5%

C.C.l. Concessdes Ltda. 9%

TRANSBRASILIANA BRVias Holding TBR S.A Triunfo Participagdes e Investimentos 100% 5,86% Cayuga Park

Invepar 24,91% OAS Investimentos 24,4%

Carioca Christiani-Nielsen Engenharia S/A 21,35%

Strata Construcdes e Concessdes Ingegradas S/A 16,62%

Queiroz Galvdo Concessdes e Participagdes S/A 11,87%

Construtora Queiroz Galvdo S/A 9,48%
CRT

CRT Fundo de Investimento em Participa¢des 11,01%

Credicom Ltda 1,40%

ERG Participagdes Ltda 2,51%

M&G Consultoria e Participagdes 0,82%

Conselheiros 0,2%

Ecorodovias Infraestrutura e Logistica S.A. 58% Grupo CR Almeida

ECO 101 Grant Concessdes e Participagdes Ltda 14,5% SBS Engenharia e Construgdes LTDA.

Centauros Participagdes Ltda 27,5%

Ecorodovias Infraestrutura e Logistica S.A. 90% Grupo CR AImeida

ECOSUL
SBS Engenharia e Construgdes LTDA. 10%

Brookfields 49%
PLANALTO SUL

Abertis 51%

Brookfields 34%

FERNAO DIAS Arteris S/A Abertis 35,3%

Novo Mercado BM&F Bovespa 30,7%

Brookfields 34%

FLUMINENSE Arteris S/A Abertis 35,3%

Novo Mercado BM&F Bovespa 30,7%

Brookfields 49%

REGIS-BITTENCOURT
Abertis 51%

Brookfields 49%
LITORAL SUL

Abertis 51%

Greca distribuidora de asfaltos Itda 20%

Senpar ltda 20%

Construtora estrutural Itda 10%

Construtora kamilos Itda 10%

MGO RODOVIAS Ellenco construgdes Itda. 10%

Engenharia e comercio bandeirantes Itda 10%

Tcl tecnologia e construgdes Itda 10%

Magqterra transportes e terraplanagem ltda 5%

Vale do rio novo engenharia e construgdes Itda 5%

Grupo Soares Penido 17,22%

Grupo Camargo Corréa 17%
NOVA DUTRA CCR - Companhia de Concessdes Rodoviarias

Grupo Andrade Gutierrez 17%

Novo Mercado BM&F Bovespa 48%
Grupo Soares Penido 17,22%

. Grupo Camargo Corréa 17%
PONTE RIO - NITEROI  |CCR - Companhia de Concessdes Rodovidrias

Grupo Andrade Gutierrez 17%

Novo Mercado BM&F Bovespa 48%

Acciona Infraestructuras S/A 76%
RODOVIA DO ACO

Acciona Brasil Ltda 24%

Isolux Corsan Concessiones S.A. 55%

VIABAHIA Encalso Construgbes Ltda. 23%

Infravix Participagbes 22%

Fonte: www.abcr.org.br e website das holdings e empresas.

As estrangeiras aparecem tanto em consércio com nacionais (Viabahia) quanto
como controladoras de consércio sem parceiras nacionais (Planalto Sul, Ferndo Dias,
Fluminense, Régis Bittencourt, Litoral Sul, Rodovia do A¢o). Sdo, contudo, poucas as
estrangeiras que participam do mercado. Todas elas com forte presenca na gestdo de

rodovias em varios paises. A Abertis e a Brookfields atuam mundialmente na gestao de
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infraestrutura rodoviaria e de telecomunicagdes. A Isolux Corsan concentra seus
negdcios em concessdes rodoviarias, transmissdo de energia de alta tenséo e construgdo
de centrais fotovoltaicas. A Acciona tem um perfil mais parecido com o das
empreiteiras brasileiras, tendo como base o ramo de construcdo, que posteriormente se

diversificou para outros setores como infraestrutura e energia.

A maior participacédo de estrangeiras nessa modalidade de investimentos, quando
comparada a obras publicas, parece decorrer do fato de que as concessGes nao sdo
regidas pela Lei de Licitagcdes (Lei n® 8.666/1993) que, como visto na secdo 4, acima,
contém varios dispositivos que ddo preferéncia a empresas nacionais. As concessoes sdo
consideradas “privatizacdes” e, como tal, regidas pelas Leis n®® 9.491/1997; 8.987/1995
e 9.074/1995, além de decretos que regulamentam essas leis. Tal legislacdo ndo impde
qualquer requisito de contetido local ou mecanismos de reserva de mercado a empresas

nacionais. A Lei n? 9.491/1997, por exemplo, estabelece que:

Art. 12. A alienacdo de acBes a pessoas fisicas ou juridicas
estrangeiras poderd atingir cem por cento do capital votante, salvo
disposicdo legal ou manifestacdo expressa do Poder Executivo, que
determine percentual inferior.

E oportuno lembrar que a Lei que instituiu as Parcerias Publico-Privadas (PPP)
também afasta a aplicacdo da lei de licitagdes para essas parcerias. E assim como no

caso das demais concessdes, ndo ha restricao a participacdo de empresas estrangeiras.

N&o é que seja mais simples entrar no mercado via concessdes. Sempre ha a
burocratizagdo, apontada em secOes anteriores, de requerer documentos em excesso,
“consularizados” e com traducdo juramentada. Todavia, 0 investimento em uma
concessao € de longo prazo, em torno de 25 a 30 anos. Isso parece compensar 0 custo
inicial de lidar com a papelada necessaria para atuar no mercado nacional, inclusive no

que diz respeito a entrada de profissionais estrangeiros.

A dificuldade para uma participagdo mais ativa de estrangeiros no setor parece
vir das condi¢bes econémico-financeiras, da seguranca juridica dos contratos e dos
riscos associados a empreitada. O Governo Federal, nos processos de concessao
inaugurados a partir de 2011 tem privilegiado a chamada “modicidade tarifaria”.
Os leildes séo feitos de modo a declarar vencedora a empresa que oferece a menor tarifa
a ser cobrada do usuario. Ha, inclusive, em alguns casos, tabelamento explicito da taxa

de retorno a ser obtida pelo concessionario vencedor.
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Como mostram Velloso et all (2012), esse tipo de leildo acaba por espantar
concorrentes capazes de ofertar bom servico a um custo maior que o tabelado pelo
governo e, a0 mesmo tempo, por atrair licitantes oportunistas. Esses ultimos oferecem
tarifas muito baixas, sabidamente insuficientes para viabilizar o cumprimento do
cronograma de investimentos e manutengdo previsto no contrato. Uma vez na
titularidade da concessdo, pressionam o governo para alterar os contratos (elevando

tarifas, reduzindo exigéncias de investimento, etc.).

O governo, frente ao custo politico e econdbmico de revogar a concessao e
refazer a licitacdo, acaba cedendo as pressdes dos concessionarios. Nesse caso, a
segurancga juridica do contrato entra em xeque, pois € reformulada ao longo da
existéncia do contrato e prejudica os concorrentes que perderam a licitagéo e que, se
tivessem acesso as novas condicOes, poderiam ter feito lances mais arrojados, vencendo

a licitacéo.

Quando o governo resiste, ndo encontra melhor sorte, pois precisa enfrentar o
desgaste politico de lidar com o descumprimento do contrato de investimentos e

manutencao.

O caso, ja citado, da empresa espanhola OHL ilustra os problemas gerados por
licitantes que entram na disputa com lances muito baixos. Ela venceu varios lotes de
concessdo rodoviéria em 2007, com valores de pedagio muito baixos. Apds alguns anos
de baixo investimento, e de cobranca de pedagio em rodovia em condi¢Ges de uso
inferiores ao exigido no edital, a empresa repassou a concessao a outras empresas €

deixou o pais.

Portanto, a atracdo de mais e melhores empresas estrangeiras (e brasileiras)
passa pela oferta de contratos de concessdo mais equilibrados, nos quais a taxa de
retorno ndo seja tabelada e sim definida, de forma competitiva, pelo processo de
leildo.

No caso das concessdes de aeroportos, houve restricdo a participacdo do capital
privado (tanto nacional quanto estrangeiro) ao se exigir que a estatal Infraero ficasse

obrigatoriamente com 49% das acdes do consércio administrador de cada aeroporto®.

% Vide: Anac - Edital n¢ 2/2011 — Concess&o para Ampliacdo, Manutengéo e Exploracéo dos Aeroportos
Internacionais Brasilia-Campinas- Guarulhos — item 6.2.6.7.
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O modelo adotado induziu a parceria entre trés tipos de empresas: a Infraero, um
investidor e um “operador aeroportuario”; sendo este ultimo responsavel pela gestdo e
prestacdo de servigos cotidiana dos terminais. Os editais exigem a participacdo de
operadores aeroportuarios com experiéncia em aeroportos de grande fluxo de
passageiros®*. Tal exigéncia tornou obrigatéria a entrada de operadores aeroportuarios
internacionais, visto que 0s aeroportos brasileiros eram, até entdo, operados

integralmente pela Infraero.

O resultado tipico, como pode ser visto na Tabela 7, foi a formacdo de
consorcios entre: Infraero, empreiteiras nacionais (como socio investidor) e empresas
estrangeiras de operacdo aeroportuaria. Em todos os leilGes, identificamos apenas a
participacdo de duas empresas estrangeiras na posi¢cdo de investidor: a ja citada
espanhola OHL e um fundo internacional de private equity (Advent International).

Ambos compuseram consorcios derrotados nos certames.

Cabe, entéo, questionar: (a) por que empresas internacionais ndo se interessaram
em entrar na disputa como sécio investidor? (b) por que, em aparente contradi¢do com o

primeiro ponto, operadores aeroportuarios internacionais participaram intensamente dos

leildes?
Tabela 7 — Concessdes federais de aeroportos vigentes em 2015:
controladores por nacionalidade
Aeroporto Empresa Controle / Operador Aeroportuario
p P Participacdo aciondria P P
- . . Corporacién América
Brasilia Inflavix Empreendimentos S/A (Argentina)
S. Gongalo Amarante Inflavix Empreendimentos S/A Corporacion Ameérica
(Argentina)
Guarulhos Invepar Participacoes OAS Investimentos 24,4% ACSA (Africa do Sul)
Triunfo Participacdes e
Viracopos Investimentos EGIS (Franca)
UTC ParticipagGes

Galedo Odebrecht Changi (Cingapura)
Grupo Soares Penido 17,22%
Grupo Camargo Corréa 17%

Confins CCR Fraport AG (Alemanha)
Grupo Andrade Gutierrez 17%
Novo Mercado BM&F
Bovespa 48%

Fonte: websites dos consorcios aeroportuarios e respectivas empresas.

% Vide: Anac — Edital n¢ 2/2011 — Concess&o para Ampliacdo, Manutengéo e Exploracéo dos Aeroportos
Internacionais Brasilia-Campinas- Guarulhos — itens 4.46.1 e 4.46.2.
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A resposta a primeira questdo pode estar no fato de que as empreiteiras nacionais
ja dispunham de experiéncia e tradicdo no mercado brasileiro de concessGes. Mas uma
explicacdo adicional pode estar na presenca da Infraero na sociedade. Tome-se a
seguinte situacdo: os consércios administradores dos aeroportos contratam as
empreiteiras que participam do consércio para fazer as obras de reforma e ampliacédo
dos aeroportos a precos superfaturados. A Infraero, como sécia, tem que arcar com 49%
desse custo inflado, o que, em ultima instancia, significa transferéncia de renda do

contribuinte para as empreiteiras.

Surge ai uma vantagem para 0s consorcios nacionais, formados por empreiteiras,
em comparagdo a empresas internacionais que ndo necessariamente tém empresas de
engenharia em sua composi¢do. O superfaturamento intragrupo s6 pode ocorrer se
houver uma empresa de construgdo dentro do grupo. Sabendo disso por antecipacgéo, 0s

concorrentes internacionais tendem a se retrair.

A opcdo de “trazer” para 0 pais empreiteiras internacionais, para participar de
cons@rcios em conjunto com outros investidores internacionais, ndo parece atraente.
Tais empreiteiras, sem conhecimento do mercado local, enfrentardo a concorréncia de
“gigantes” locais, que tradicionalmente tém acesso privilegiado a fundos de baixo custo,

como capitalizacdo por parte do BNDES ou de fundos de pensdo de empresas estatais.

Some-se a isso um ambiente em que as agéncias reguladoras sdo politicamente
frageis, e que a participacdo da Infraero no consércio pode levar a guinadas inesperadas
na condugdo do negocio, com subitas interferéncias do governo. Somente empresas bem
conectadas politicamente, como as grandes empreiteiras nacionais, conseguem lidar

com riscos dessa magnitude.

Esse tipo de incerteza e baixa transparéncia na alocacdo de custos séo
prejudiciais ao processo de concessdo, estimulando comportamento oportunista por
parte das empresas participantes dos leildes e, em especial, das vencedoras; ao mesmo

tempo em que impdem custo excessivo e desnecessario ao erario™.

Passa-se, entdo, a segunda questdo levantada acima: esse mesmo tipo de
inseguranca nao seria capaz de afastar as empresas internacionais que entraram nos
consorcios na funcdo de operadores aeroportuarios? Por que elas ndo hesitaram em

participar do processo?

% Ver, por exemplo, artigo de Claudio Frischtak na Folha de S. Paulo de 19/1/2014 “A mé&o
desnecessaria do Estado”.
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O que parece ocorrer € que essas empresas atuam em uma area na qual sdo
especializadas, e que ndo ha concorrente nacional direto para desafia-las. Ha grandes
oportunidades de ganho na exploracdo comercial dos terminais aeroportuarios e que nao
envolvem grandes obras de engenharia ou risco regulatorio elevado. Trata-se de locagéo
de espaco para companhias aéreas e lojas, espacos publicitarios, etc. Além disso, ao se
associarem as grandes empreiteiras nacionais, 0s operadores internacionais se
asseguram de que estdo jogando em um time que consegue lidar com as incertezas

regulatdrias que venham a afetar o consorcio.

Em suma, embora ndo haja restricdes legais explicitas que vedem a entrada de
empresas estrangeiras nos consorcios formados para disputar a operagdo de concessdes
de rodovias e aeroportos, a modelagem dos leilGes e as incertezas regulatérias acabaram

por restringir a participacéo estrangeira as empresas de operacdo aeroportuéria.

Embora empreiteiras nacionais tipicamente participem de consércios em
processos de concessdo, ndo parece factivel esperar que empreiteiras estrangeiras
venham a buscar participacdo nesse mercado. Os participantes, no caso das concessoes,
tendem a ser empresas de logistica, gestdo de infraestrutura e gestdo de ativos. Mas o
papel por elas desempenhado é igualmente relevante: estabelecer um ambiente
competitivo, ampliar a eficiéncia da economia, quebrar oportunidades de formacdo de

cartéis e organizac¢@es criminosas, trazer ao pais mao de obra qualificada.

Uma vez aqui estabelecidas, tais empresas podem diversificar suas operacdes e
passar a atuar em outros segmentos além de rodovias e aeroportos, seja por meio de

concessoes, PPPs ou empreendimentos privados.
Para que mais capital estrangeiro seja atraido para as concessGes é preciso:

e regras equilibradas, nas quais a rentabilidade do empreendimento seja
definida em leildo afastando-se o incentivo a participacdo de licitantes
oportunistas e garantindo-se a seguranga juridica aos contratos;

e reavaliacdo da participacdo obrigatéria da Infraero nos consércios
aeroportuarios, seja nos consorcios em andamento, seja nos novos, com
eventual reequilibrio econdmico-financeiro de contratos antigos; e

e identificacdo e mitigagcdo de assimetrias de informagéo, de financiamento
ou outras que estejam conferindo vantagem competitiva a licitantes
nacionais em relacdo aos estrangeiros nos leildes de concessdo, de forma a
estimular a participacao desses ultimos nos certames.
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10 CONCLUSOES

O presente estudo identificou restricbes legais a ampliacdo da participacdo de
empresas estrangeiras de engenharia e projetos no mercado brasileiro. Foram analisadas
restricbes legais e regulatérias relacionadas a: acordos comerciais internacionais,
licitacbes de obras publicas, politica de estimulo ao contetdo local, exercicio
profissional de estrangeiros no pais, concessdo de visto de trabalho, revalidacdo de
diplomas de nivel superior, participagdo em concessdes de aeroportos e rodovias. Para
cada um desses topicos foi apresentada uma lista de sugestdes de alteracdo da

legislacéo.

O estudo também identificou e comentou as vantagens da maior abertura do
mercado brasileiro. Sdo elas: aumento da produtividade da economia; atracdo de mao de
obra especializada, da qual o pais carece; fortalecimento das institui¢fes judiciais, em
funcdo da reducdo do poder politico das empreiteiras nacionais; criacdo de maior

dificuldade a formacéao de organizagdes criminosas e cartéis.

Vale, por fim, um alerta. Embora seja condigdo necessaria a obtencdo dos
beneficios acima listados, a maior participacdo das empresas estrangeiras de engenharia
e projetos no mercado nacional, precisa ser acompanhada de melhorias institucionais:
aperfeicoamento do marco regulatorio das concessbes de servigos publicos; maior
autonomia e capacitacdo das agéncias reguladoras; restricoes ao financiamento de

campanhas politicas por empresas com grandes contratos junto ao setor pablico.
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