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VOTO

Examino os embargos de declaracdo opostos pela Agéncia Nacional de Transportes
Terrestres ao Acordao 1.461/2018-TCU-Plenario, por meio do qual esta Corte atendeu integralmente
Solicitagdo do Congresso Nacional em que o Exmo. Sr. Deputado Marcus Vicente, coordenador de
Comissao Externa da Camara dos Deputados, solicitou a realizagdo de fiscalizagdo na Agéncia
Nacional de Transportes Terrestres (ANTT) para examinar a conformidade do Contrato de Concessdo
da BR-101/ES/BA, a cargo da Concessionaria ECO101, especialmente quanto ao atraso na execugdo
dos investimentos previstos.
2. Por mtermédio do acordao ora recorrido, este Tribunal encaminhou ao Congresso Nacional
as falhas e irregularidades identificadas no ambito da fiscalizacdo realizada pela Secretaria de
Fiscalizagdo de Infraestrutura Rodovidria e de Aviacdo (SeinfraRodovias), bem como encaminhou
determinacdes a ANTT expressas no relatorio que antecede este voto.
3. Preliminarmente, esclarego que os presentes embargos devem ser conhecidos, Visto
estarem presentes os requisitos para sua admissibilidade, em conformidade com os arts. 32, inciso I, e
34 da Lei n° 8.443/1992.
4. No mérito, os embargos ndo devem ser acolhidos, visto que os argumentos trazidos pela
recorrente ndo confirmam o suposto erro material nem as supostas contradigdes e obscuridades na
deliberacao anterior. Visam, em verdade, a rediscussdo de mérito nos termos que explicito a seguir.
5. Nao merecem prosperar as alegacdes de erro material em razio de o Tribunal ter
determmnado nos subitens 9.3.8 e 9.3.11 que a ANTT promovesse o reequilibrio econdmico-financeiro
do contrato em revisdo extraordindria, uma vez que, segundo aquela agéncia reguladora, o TCU
somente tem adotado correcdes em revisdes extraordindrias nos casos excepcionalmente previstos na
Resolucao ANTT 675/2004.
6. Essa afirmacdo da ANTT ndo ¢ correta. Pelo contrario. No ambito da auditoria que avaliou
a atuagdo daquela agéncia reguladora no contrato de concessdo para exploracdo das Rodovias BR-
101/SC e BR-116/376/PR, no trecho entre Floriandpolis e Curitiba (TC-005.534/2011-9), esta Corte,
por intermédio do Acorddo 3.346/2012-Plendrio, de relatoria do Ministro-Substituto Marcos
Bemquerer, emitiu determinacdo expressa para que fosse realizada nova revisdo extraordindria naquele
contrato, in verbis:

(..)

9.1.6. providencie nova revisdo extraordinaria para alteragao da tarifa basica de pedagio, com vistas
a:

9.1.6.1. expurgar o acréscimo indevido decorrente da aprovacdo da 1* Revisdo Extraordinaria,
ressarcindo a concessiondria pela perda de arrecadacdo apenas no periodo entre 08/02/2009 e
08/06/2009, idéntico para todas as pragas de pedagio (Item 9.1.2.1 da oitiva);

9.1.6.2. corrigir o computo, em duplicidade, dos custos referentes aos servigos executados nas vias
marginais, ocorrido quando da realizacdo da 2* Revisdo Extraordinaria (Item 9.1.2.2 da oitiva);

(...) (Grifo nosso)

7. Transcrevo também trecho do voto condutor do Acérdao 2.927/2011-TCU-Plenario, de
relatoria do Min. Walton Alencar Rodrigues a respeito do tema:

Toda a vasta documentagdo e argumentos juntados pela Associagdo Brasileira de Concessionarias
de Rodovias tampouco logram infirmar as razdes sustentadas pela Sefid. Sdo absolutamente
improcedentes as afirmagdes de inexisténcia de previsdo legal ou de quebra de contrato, uma vez
que a revisdo extraordindria dos contratos, para assegurar-lhes o reequilibrio econémico-financeiro,
guarda amparo tanto na legislacdo, como nos principios de direito administrativo. (Grifo nosso)
8. Alkm disso, neste caso concreto, pode-se considerar como “ocorréncia superveniente que
resulte, comprovadamente, em alteracdo dos encargos da concessiondria” a identificagdo pelo TCU de
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irregularidades no contrato de concessdo sob andlise. Dessa forma, a determinacdo desta Corte para
promover o reequilibrio econdmico-financeiro mediante revisdo extraordinaria estd de acordo com o
art. 2°-A da Resolucdo ANTT 675/2004.

9. Destaco também o atendimento ao principio da supremacia do interesse publico na
determmnacdo ora contestada pela ANTT. Afinal, quanto mais tempo aquela agéncia reguladora
demorar em reajustar a tarifa de peddgio, com a espera da proxima revisdo ordinaria, maior o periodo
em que os usuarios da rodovia estardo pagando tarifas de pedagio acima das que realmente deveriam
pagar, ou seja, sem os descontos referentes as inexecucdes contratuais da concessionaria.

10. Da mesma forma, improcedente a arguicdo de contradicdo entre a determinacdo constante
do subitem 9.3.8, de promover o reequilibrio econdmico-financeiro do contrato, mantendo-se a Taxa
Interna de Retorno (TIR) pactuada, e a fundamentagdo no voto em ndo substituir a TIR ndo alavancada
pela TIR alavancada.

11. A Taxa Interna de Retorno pactuada ¢ aquela assumida pela concessiondria no leildo e
especificada segundo as condicdes do edital de licitacao, e ¢ calculada de acordo com as receitas e
despesas previstas ao longo do contrato de concessdo. O equilibrio econdmico-financeiro do contrato
de concessdo, que deve ser mantido ao longo de sua vigéncia, deve ser considerado nos processos de
revisdo tarifaria de modo a assegurar a concessiondria a Taxa Interna de Retomo pactuada quando da
assinatura do ajuste. Por esse motivo, esta Corte emanou a determinagdo no sentido de que seja
mantida a TIR pactuada, ora contestada pela ANTT.

12. Essa Taxa Interna de Retorno pactuada, que deve ser mantida ao longo de toda a execugao
contratual e deve ser considerada para as revisdes tarifarias, pode ser calculada de maneira que leve em
consideragdo os financiamentos obtidos pela concessionaria (TIR alavancada) ou somente o fluxo de
caixa operacional — receitas e despesas da concessdao (TIR ndo alavancada).

13. A unidade técnica levantou o questionamento de que deveria ser utilizada a TIR
alavancada para as revisOes tarifirias e que a utilizagdo da TIR ndo alavancada poderia ser uma das
causas de mexecucao contratual Contudo, o Min. Walton Alencar, em seu voto revisor, além de ter
detalhado a diferenca entre essas duas possiveis formas de célculo, conclun que deve ser utilizada a
TIR ndo alavancada nas revisOes tarifarias, conforme trechos abaixo transcritos, com os quais o pleno
deste Tribunal concordou integralmente.

Via de regra, o equilibrio economico-financeiro dos contratos de concessdo rodovidria ¢
estabelecido a partir da taxa interna de retorno (TIR) aplicada a despesas e receitas previstas no
fluxo de caixa operacional, também conhecida como TIR ndo-alavancada, a qual ndo abrange os
financiamentos, amortizacdes e juros. Esse parametro também foi adotado para o reequilibrio do
contrato de concessdo da BR 101/BA/ES, na exata diccdo do item 20.4.2, alinea “iii”, do
instrumento de ajuste. A TIR ndo-alavancada exprime o retorno do empreendimento e as condi¢des
de autofinanciamento dos encargos, tendo por base o resultado do fluxo de caixa da concessionaria
em razdo da exploragdo da rodovia.

De forma sucinta e simples, o fluxo de caixa operacional corresponde a uma planilha em que sdo
indicados os investimentos € custos da concessionaria, de acordo com o seu plano de negdcios.
Nesse fluxo de caixa, também estdo contempladas as receitas da concessdo capazes de remunerar
os encargos assumidos pela concessionaria para exploracdo da rodovia, as quais sdo calculadas a
partir de tarifa basica de pedagio (TBP) para um trafego projetado durante todo o periodo de
vigéncia do contrato. Essa remuneragdo ¢ calculada com base em taxa interna de retorno nao-
alavancada ou operacional, pois ndo alberga, em sua equacdo, financiamentos de terceiros. As
saidas e entradas de caixa sdo oriundas exclusivamente da exploragao do empreendimento, o que
mclui as receitas alternativas. No caso da rodovia BR-101/BA/ES, a TIR ndo-alavancada é de
10,47% ao ano.

Ja o modelo que leva em conta os efeitos do financiamento ¢ denominado fluxo de caixa de
financiamento. As entradas de recursos s2o obtidas através de operagdes de crédito - empréstimos
junto a instituigdes financeiras ou emissdo de debéntures - e as saidas referem-se ao pagamento do
principal e dos servicos da divida. Combinado o fluxo de caixa operacional com o fluxo de caixa de
financiamento, resulta o fluxo de caixa do acionista ou fluxo de caixa alavancado. A taxa que
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iguala as entradas e saidas desse fluxo de caixa é a TIR alavancada ou TIR do acionista.
Normalmente, a TIR alavancada ¢ consideravelmente superior @ TIR ndo-alavancada devido aos
proprios efeitos da alavancagem financeira — aumento dos lucros devido a contratacao de operagdes
de crédito.

(...)

Apesar de reconhecer esses efeitos, ao contrario do que sustenta a Unidade Técnica, entendo que a
utilizagdo da TIR ndo-alavancada nas revisOes tarifarias ndo é causa de atraso ou de inexecugao de
investimentos previstos no plano de negdcio anexo ao contrato de concessdo. Também ndo
compartilho da posicdo do nobre Relator de que a adogdo da taxa interna de retorno nao-
alavancada, a despeito expressamente estar prevista no contrato, seja capaz de promover o
desequilibrio econdémico-financeiro da avenga.
A possibilidade de utilizacdo da taxa nterna de retorno alavancada nas revisdes tarifarias das
concessoes rodoviarias ja foi objeto de andlise deste Tribunal quando da prolagdo do Acodrdio
988/2004-TCU-Plenario. Conquanto o colegiado ndo tenha propriamente firmado entendimento
sobre o tema, foram ponderados alguns riscos e contingéncias que poderiam advir da adogdo da
TIR alavancada.
(-.))
Portanto, a elevacdo dos ganhos da empresa concessiondria a custa de postergacdo de obrigacoes
contratuais nido deriva da ndo-utilizacdo da TIR alavancada nas revisOes tarifarias. O
desbalanceamento entre encargos e remuneracao da contratada deriva, isto sim, de postura leniente
da agéncia reguladora em ndo promover firme e eficiente regulacdo dos servigos delegados (...)
(Grifos nossso)
14. Ante as razdes expostas, ndo deve prosperar a alegacdo da ANTT de contradigdo entre a
determinacdo constante do subitem 9.3.8, de promover o reequilbrio econdmico-financeiro do
contrato, mantendo-se a Taxa Interna de Retorno (TIR) pactuada, e a fundamentacdo no voto em ndo
substituir a TIR ndo alavancada pela TIR alavancada.
15. Infindada também a alegada contradicdo na determinacdo constante do subitem 9.3.9 em
estabelecer que os descontos relativos a atrasos e inexecugdes sejam aplicados de forma concentrada,
pelo periodo de 1 ano, uma vez que, segundo a ANTT, tal determinacdo violaria o mecanismo de fluxo
de caixa.
16. Alkm de querer rediscutir o mérito desta SCN, o que ndo ¢ cabivel em sede de embargos de
declaragdo, esse mesmo questionamento foi trazido, tanto pela concessiondria quanto pela ANTT, e
devidamente tratado no voto revisor do Min. Walton Alencar Rodrigues (peca 140), in verbis:

Outro fator que tem contribuido para o desequilibrio da equagdo econdmico-financeira do contrato
de concessdo em desfavor dos usudrios reside na forma pela qual a ANTT realiza os descontos
tarifarios para compensar 0s atrasos € as mexecucOes de investimentos previstos no plano de
negocios anexo ao ajuste.

Consoante apurado pela Unidade Técnica, ao promover o adiamento de obras e servigos ndo-
realizados, a ANTT desloca os investimentos no fluxo de caixa da concessdo e promove descontos
tarifarios compensatorios, cujos efeitos sdo diluidos pelo restante do prazo de vigéncia do contrato
de concessdo. Na pratica, a demora ¢ a inexecucdo de investimentos em desacordo com os termos
estabelecidos no cronograma de investimentos anexo a avenga tém pouca ou irrelevante
repercussao nas redugdes tarifarias oriundas das revisdes contratuais. As receitas da concessionaria
pouco modificam, mantendo-se praticamente inalteradas.

Tais redugdes pifias da tarifa basica de pedagio constituem, em realidade, prémio ou estimulo para
que a concessionaria continue a ndo adimplir as obriga¢cdes estabelecidas no PER e no cronograma
de investimentos. No limite, a protelagdo dessas obrigagdes pode dar ensejo ao nefasto mecanismo
do “jogo de planilha” em que a contratada, apds auferir ganhos robustos oriundos de cobranca de
tarifas oneradas por investimentos nao-realizados, relega as intervengdes mais onerosas a segundo
plano, a ponto de torna-las inexequiveis em razao do exiguo prazo residual da concessao.

Dessa forma, vultuosos investimentos sao diferidos por anos sem reflexos significativos na receita
da concessionaria. Em outras palavras, investimentos que deveriam ser bancados majoritariamente
pelo ingresso de recursos de agentes financiadores ou parceiros privados sio, na verdade, custeados
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por tarifas pagas pelos usuarios, sem qualquer contrapartida na qualidade dos servigos publicos
delegados.

Ainda mais grave ¢ o fato de que, ao perquirir o fundamento juridico utilizado pela ANTT para
diluir os efeitos da reducdo tarifaria decorrente de atraso e inexecugao investimentos pelo restante
do periodo de vigéncia da concessdo, a Unidade Técnica verificou que nao existe qualquer respaldo
no contrato, em norma legal ou em ato normativo da agéncia reguladora.

Trata-se, simplesmente, de praxe adotada pela autarquia para recomposicdo do equilibrio
econdmico-financeiro da avenga, utilizada ndo somente nas revisdes tarifarias da concessao da BR
101/ES/BA, mas também em revisdes de todas as concessdes rodoviarias federais vigentes, o que
tem contribuido para o comportamento indesejavel das concessionarias em atrasar ou ndo realizar
os investimentos previstos no plano de negdcios € no plano de exploragao da rodovia. Nao ¢ a toa
que as concessoes rodoviarias da 1% e 2% etapas apresentaram elevados indices de inexecugao de
obras e servigos durante o periodo de 2009 a 2015, conforme quadro comparativo trazido a lume
pela Unidade Técnica e reproduzido pelo Relator.

Outro efeito deletério destacado pela Unidade Técnica, também resultante da sistematica adotada
pela agéncia reguladora de diluir, pelo periodo de vigéncia restante da concessdo, o impacto das
reducdes tarifarias oriundas de atrasos ou inexecugdes de investimentos, ¢ a majoracao de ganhos
indevidos por parte da concessionaria que dificilmente seriam auferidos se a contratada adimplisse
suas obrigacdes em tempo e modo estabelecidos na avenca. Esse reflexo ¢ traduzido pelo aumento
da taxa interna de retorno alavancada da concessdo, aquela taxa que incorpora os financiamentos
por ventura contratados pela concessionaria.

No entender da unidade instrutiva, o aumento desproporcional do retorno da concessionaria em
razdo da forma pela qual a ANTT realiza as recomposicdes tarifarias por atraso ou inexecucao de
investimentos acaba por desvirtuar ou tornar inécua a prdpria taxa interna de retorno nao-
alavancada (a que ndo considera os financiamentos obtidos), a qual ¢ utilizada pelo instrumento
contratual justamente para restabelecer o balanco entre os encargos e remuneragdo oriundos dos
servigos delegados. (Grifos no original)

Também visa rediscutir o mérito da decisdo embargada o questionamento da ANTT de que

houve obscuridade na determinacdo constante do subitem 9.3.9, visto que, segundo aquela agéncia
reguladora, a jurisprudéncia desta Corte seria no sentido de que o “TCU ndo poderia determinar o
conteudo de normas regulatorias abstratas, sem com isso violar a competéncia exclusiva das Agéncias
reguladoras ™.

18.

19.

Destaco que a jurisprudéncia deste Tribunal ¢ pacifica no sentido de:

Os embargos de declarag@o ndo se constituem em figura recursal adequada a rediscuss@o do mérito
de questdes anteriormente examinadas, devendo o responsavel inconformado valer-se do recurso
adequado para provocar a reapreciacdo da matéria. (v.g. Acédrdaos 2.249/2017-1* Camara e
2.818/2015-2* Camara)

A apreciacdo de embargos declaratérios no TCU observa os seguintes critérios: i) ndo se prestam
para rediscussdo do mérito nem para reavaliacdo dos fundamentos que conduziram a prolagdo do
acordio recorrido; ii) a contradicdo deve estar contida dentro dos termos do inteiro teor da
deliberacdo atacada; iii) ndo ha omissdo quando a matéria ¢ analisada na instrucdo da unidade
técnica que consta do relatorio e integra as razdes de decidir da deliberacdo; iv) o julgador ndo esta
obrigado a apreciar todos ¢ cada um dos argumentos desfiados pela parte, sendo suficiente que se
atenha aqueles bastantes a formacdo de sua conviccdo acerca da matéria; v) eventual erro de
julgamento deve ser corrigido por outra via recursal propria. (v.g. Acordaos 117/2018-2* Camara,
10.919/2016-2* Camara e 294/2016-Plenario)

Além disso, neste caso concreto, o TCU ndo esta adentrando a competéncia exclusiva da

ANTT. Afinal, a jurisprudéncia deste Tribunal ¢ no sentido de que:

E possivel a expedi¢io de determinagdo pelo TCU para a corre¢io de ato normativo elaborado por
agéncia reguladora quando verificada ineficacia nas agdes de regulagdo ou omissao no tratamento
concedido a matéria sob sua tutela, sem que isso caracterize intromissao na autonomia funcional da
agéncia, uma vez que ¢ dever do Tribunal verificar se as agéncias estdo a cumprir adequadamente
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seus objetivos institucionais, entre os quais o de fiscalizar e regular as atividades sob sua esfera de
competéncia (Acorddo 1.704/2018-Plenario, de relatoria da Ministra Ana Arraes, constante da
“Jurisprudéncia Selecionada”).

20. Nao deve prosperar também a alegacdo de obscuridade na determmacdo constante do
subitem 9.3.11, visto que, segundo a ANTT, esta Corte ndo esclareceu quais seriam os elementos que
indicariam a ndo execu¢do de uma obra no prazo previsto.

21. Apesar desse questionamento parecer meramente protelatorio, tratarei brevemente do
assunto.
22. A propria agéncia reguladora deve ter preparo técnico e conhecimento dos detalhes da

execucdo contratual para identificar quais sdo os “elementos que indicariam a ndo execug¢do de uma
obra no prazo previsto”. Nao compete ao TCU indicar quais seriam tais elementos.
23. A titulo de exemplo, na hipotese de constar do Plano de Negdcios da concessao uma obra
que, normalmente, leva 2 anos para ser concluida. Se faltarem 6 meses para o término do prazo
previsto no Plano de Negocios para a conclusdo dessa obra e ela ndo tiver sequer sido iniciada, entendo
que ha “elementos suficientes” para indicar que essa obra ndo sera concluida no prazo previsto.
24, No que se refere ao pedido da ANTT de que seja atribuido efeito suspensivo a estes
declaratorios, informo que ndo seria necessaria tal solicitacdo, uma vez que, no ambito do TCU, os
embargos de declaragdo suspendem o prazo para a mterposicdo dos demais recursos, por expressa
determinacao do art. 34, § 2°, da Lei 8.443/1992 c/c o art. 287, § 3°, do Regimento Interno do TCU.
25. Por fim, cabe destacar que consta dos autos pedido de reexame da ECO 101
Concessionaria de Rodovias S.A. (peca 157) em face do Acordao 1.447/2018-TCU-Plenario, de
maneira que apos o julgamento destes embargos e dos devidos tramites processuais, deve ser realizado
sorteio de novo relator para a andlise da referida pega recursal

Ante as razdes expostas, VOTO no sentido de que o Tribunal conheca dos presentes
declaratorios para, no mérito, rejeitd-los, na lnha do acorddo que ora submeto a deliberacdo deste
colegiado.

TCU, Sala das Sessdes Ministro Luciano Branddo Alves de Souza, em 19 de setembro de
2018.

Minsitro JOAO AUGUSTO RIBEIRO NARDES
Relator
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