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VOTO REVISOR

Trata-se de pedidos de reexame em Solicitacdo do Congresso Nacional, encaminhada pela
Comissao Externa da Camara dos Deputados, no sentido de proceder a fiscalizagdo na Agéncia
Nacional de Transportes Terrestres (ANTT), a fim de examinar a conformidade do Contrato de
Concessao da BR-101/ES/BA, celebrado com a Eco 101 Concessionaria de Rodovias S.A.,
especialmente quanto ao atraso na execug¢ao dos investimentos necessarios, contratualmente previstos.

Na fiscalizagdo realizada pela entdo Secretaria de Fiscalizacao de Infraestrutura Rodoviaria
e Aeroportuaria (SeinfraRodovias), foram identificadas falhas e irregularidades, devidamente
informadas ao Congresso Nacional, por meio do Acordao 1.447/2018-TCU-Plenério, de relatoria do E.
Ministro Augusto Nardes, que geraram varias determinagdes a ANTT.

Irresignadas, tanto a ANTT (pecas 168 a 170, 177 € 179), como a Eco 101 Concessionaria
de Rodovias S.A. (pecas 157 e 180), interpuseram os pedidos de reexame, ora em andlise, contra o
Acordao 1.447/2018-Plenario, tendo, antes disso, a ANTT ja oposto embargos de declaragdo,
conhecidos e rejeitados pelo Acordao 2.192/2018-TCU-Plendrio (peca 158)

Na tramitacao do processo, o relator dos recursos, E. Ministro Raimundo Carreiro, admitiu
a Associagdo Brasileira de Concessionarias de Rodovias (ABCR) como amicus curiae, nos termos do
art. 138 da Lei 13.105/2018, c/c o art. 298 do RI/TCU, tendo a entidade apresentado documentos
(pecas 182 e 183) e petigdes, em defesa das concessionarias de rodovias, refutando a aplica¢do
concentrada de descontos nas tarifas de pedagio, em razdo da ausé€ncia de execu¢do dos investimentos
contratados, uma vez que preferem as empresas concessionarias, a ela filiadas, manter sob sua gestao e
beneficio todos os recursos arrecadados dos usuarios, mesmo sem a contrapartida da execucdo das
obras devidas, a que estavam contratualmente obrigadas, com a absor¢do dos juros, em beneficio
proprio, e com a dispensa de obten¢do de empréstimos no mercado.

A Serur analisou o mérito dos recursos, avaliando a totalidade dos argumentos trazidos
pelo 6rgao de defesa das empresas concessionarias, a ABCR, conforme a instrucao a peca 204, e
propds conhecer dos recursos interpostos e conceder-lhes provimento parcial, apenas para alterar a
redacdao do item 9.3.8, determinando a ANTT que promova o reequilibrio econdmico-financeiro do
contrato de concessdo da rodovia BR-101/ES/BA, na préxima revisdo ordindria, ao invés de mediante
revisdo extraordinaria, no prazo de 90 dias, como antes havia sido ordenado.

A ANTT juntou aos autos novos elementos sobre o assunto (peca 208), em 19/9/2019,
tendo o E. Relator solicitado a Serur que reavaliasse o caso a luz desses documentos, retornando este
processo ao seu gabinete via MP/TCU.

A unidade técnica, por meio da instru¢do de peca 215, ratificou as andlises e o
encaminhamento proposto na instrucao (peca 204).

O MP/TCU, por sua vez, dissentiu da andlise da Serur, por entender que o Tribunal
ultrapassou os limites do controle de segunda ordem que exerce sobre a Agéncia Reguladora.
Manifestou-se, levando em conta os memoriais juntados pela ANTT a peca 219, que noticiam a
publicagdo da Resolugdo-ANTT 5.850/2019, em 16/7/2019, acerca dos procedimentos para
reequilibrio econdmico-financeiro dos contratos de concessdao de rodovias - que ndo foi objeto de
avaliag¢do da Serur - e sugeriu o provimento parcial dos recursos, para dar nova redagdo aos itens 9.3.8,
9.3.9 ¢ 9.3.11 do Acordao recorrido, a fim de substituir a revisdo extraordindaria, prevista nos itens
9.3.8 ¢ 9.3.11, pela quinquenal, bem como suprimir a expressdo “de forma concentrada e pelo periodo
de um ano” dos itens 9.3.8 ¢ 9.3.9, mantendo-se inalterada a redacao dos demais comandos da
deliberacao vergastada.
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A manifestacdo do MP/TCU implicaria manter, por cinco anos, sob a gestdo da
concessiondria, em seu beneficio, até o advento da revisdo “quinquenal” a totalidade dos recursos
tarifarios, recolhidos dos usuarios da rodovia, destinados a execucdo de obras, que ndo foram
realizadas, na forma determinada no contrato de concessdo, atribuindo a ela e a seus acionistas

vantagens extracontratuais extraordinarias.

O relator dos recursos, E. Ministro Raimundo Carreiro, considerou que, ante a lacuna
normativa a respeito dos procedimentos de reequilibrio econdmico-financeiro de contratos de
concessao, em caso de inadimplemento e atraso na execu¢do de obras, por parte da concessiondria,
existente a época do julgamento destes autos, teria o Tribunal avangado sobre as competéncias da
ANTT. Entendeu que os excessos pontuais no Acordado recorrido ensejariam reparagdo pelo Colegiado
no presente julgamento.

Propds considerar insubsistente o item 9.3.9 do Acoérdao 1.447/2018-TCU-Plenério, por
meio do qual o TCU determinou a ANTT que “estabeleca, em seus normativos relativos a
recomposi¢do do equilibrio economico-financeiro do fluxo de caixa ndo-alavancado dos contratos de
concessdo que possuam plano de negocios, a necessidade de que os descontos na tarifa de pedagio
relativos a atrasos e inexecucoes de investimentos sejam _aplicados de forma concentrada, pelo
periodo de um ano, imediatamente apos a identificacdo dessas inadimpléncias pela Agéncia, ao invés
de diluir o impacto da redugdo da tarifa ao longo de todos os anos restantes do contrato”, sob o
argumento de que o assunto foi devidamente tratado na Resolu¢ao-ANTT 5.850/2019, em 16/7/2019.

Prop6s ainda alteragdes de redagdo nos itens 9.3.8 e 9.3.11 do Acoérdao, de maneira a
franquear margem de discricionariedade a ANTT, para cumprir as determinacdes do Tribunal,
deixando de exigir que a Agéncia promova o reequilibrio econdmico-financeiro do contrato de
concessao da rodovia BR-101/ES/BA e o ajuste do respectivo cronograma financeiro, em razdo de
investimentos nao-executados, mediante revisdo extraordindria; passando apenas a requerer a
comprovagdo, ao Tribunal, do reequilibrio econdmico-financeiro contratual, devendo a ANTT
informar as medidas adotadas para o ajuste do aludido cronograma financeiro e estabelecer prazos.

Em tendo vislumbrado, na questdio em andlise, intensa iniquidade e gravissimo
desequilibrio contratual, pedi vista dos autos, na sessao plendria de 4/8/2021, a fim de melhor avaliar
os pedidos de reexame.

II

Aproximadamente trés anos apds a prolagdo do Acordao 1.447/2018-TCU-Plenario do
Tribunal, que determinou a imediata recomposi¢ao do equilibrio econdmico-financeiro do contrato,
retornam os autos, via recursos, a apreciagao do Plenério.

\ \

Quanto a admissibilidade, alinho-me a proposta de conhecer dos recursos, porquanto
cumpridos os requisitos legais.

As irregularidades que deram ensejo as determinagdes, ora contraditadas pelas recorrentes,
estdo fundamentadas nas seguintes conclusdes da entdo Secretaria de Fiscalizagcdo de Infraestrutura
Rodoviaria e Aeroportudria (SeinfraRodovias), com apoio em evidéncias colhidas de andlise
documental e de verificag@o in loco, no periodo de 10/5/2013 a 10/3/2016:

a) inexecu¢do de obras de cardter obrigatdrio, em desacordo com o art. 31 da Lei
8.987/1995 e com o item 8.3.1 do contrato de concessio;

b) desequilibrio econdmico-financeiro do contrato de concessio, em desfavor dos usuarios
da rodovia, em razao de revisdes tarifarias insuficientes para compensar os atrasos € as inexecugoes de
investimentos por parte da concessiondria, em afronta ao disposto no art. 9°, § 4°, e 23, paragrafo
unico, da Lei 8.987/1995 e ao item 8.2.1 do ajuste contratual.
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Além da inexecucao de obras de cardter obrigatério, a unidade técnica identificou atrasos
sistematicos em varios outros investimentos, que deveriam ter sido iniciados pela concessionaria nos
primeiros anos da concessdo, conforme o plano de negocios, € ndo o foram, devido a auséncia de
licenciamento ambiental das obras e de servicos junto a Orgdos competentes, bem como de
desapropriacao e desocupagdo de faixas de dominio.

Neste topico, ja se pode vislumbrar que “eventuais ou supostas dificuldades”, na obtencao
de licenciamentos ambientais de obras e servigos, desapropriagdes e desocupagdes, favorecem
sobremodo as concessionarias das rodovias e passam a operar como forga motriz relevante, em favor
do expressivo aumento da sua lucratividade, em termos de obtengdo de recursos e majoragao indevida
de lucros, sempre em desfavor do usuario, que custeia as obras, razao por que, nas ultimas décadas, as
acOoes de concessionarias sempre estiveram entre as preferidas da Bovespa, por sua altissima
lucratividade.

A necessidade de licencgas, desapropriacdes e desocupacdes, para a realizacdo das obras
rodoviarias, calha a perfeigdo para as concessionarias, que, na pratica, nao tem interesse em obté-las,
uma vez que a realiza¢do das obras contratadas lhes diminuiria os lucros, pois deixariam de dispor do
imenso capital, obtido a custo zero, das tarifas dos usudrios das rodovias, que bem lhes servem,
rendendo juros e outras vantagens economicas e evitando que tenham de recorrer a empréstimos e
pagar juros, na forma inicialmente prevista na composic¢ao do capital.

Os constantes atrasos e inexecucdes de obras e servigos obrigatdrios, previstos para os
primeiros anos da concessdo, conduziram a ANTT a postergar o cumprimento das obrigagdes da
concessionaria, mediante reprogramagdes continuas do cronograma fisico-financeiro de varios
investimentos.

Algumas dessas intervencdes, por falta de adequado planejamento, passaram a ostentar
prazos inverossimeis, em face da imprevisibilidade da solucdo das pendéncias mencionadas, sem
nenhuma atengdo para os direitos dos usuarios das rodovias que, ao pagar o pedagio, estavam, na
verdade, pagando por obras ficticias, jamais realizadas, a permitir a indevida acumulacdo de capital
por parte da concessionaria, em detrimento da seguranga ¢ do aprimoramento geral das rodovias
concedidas, numa situagdo em que tais obras ja4 estavam pagas pelos usudrios, mediante tarifas ja
recolhidas pelas concessionarias e em beneficio delas utilizadas

Consequentemente, verificou-se que o cronograma de investimentos das concessiondrias
de rodovias estava sempre desatualizado, com objetivos e marcos temporais ndo-compativeis com a
tramitagdo dos processos necessarios a superagdo das pendéncias que obstavam a execugdo de obras e
servigos em trechos rodovidrios, com o risco de comprometer os termos finais, estabelecidos pelo
Programa de Exploragdao Rodoviaria (PER), para a conclusao dessas benfeitorias.

A proposito, se as delongas operacionais, na obten¢do de licengas, contrapunham-se aos
interesses dos usudrios, elas ocorriam ao mesmo tempo em que a obtengdo das receitas seguia na
mesma linha de interesse das concessionarias, que se beneficiavam da plena arrecadagdo de recursos
tarifarios, sem incorrer nas despesas inerentes a realizagdo das obras, a que se destinava parcela
substancial das tarifas. De tal fato decorre ser evidente que as concessiondrias jamais tiveram interesse
em agilizar, ou, mesmo, obter, em prazo normal, as licengas de obras nas rodovias, o que impds, em
face da tranquila inagdo da ANTT, prontas providéncias desta Corte.

Mesmo em face da ampla exposicdo dos fatos no Acérdao 1.447/2018-TCU-Plenario,
sendo a situagdo de inadimplemento de obras obrigatorias de amplo conhecimento da ANTT, a agéncia
recusou-se a adotar procedimentos e mecanismos que permitissem apurar, com a antecedéncia
necessaria, os investimentos nao-realizados pela concessionaria, at¢ a data base da avencga (10 de
maio), a fim de considerar as inexecucdes na revisdo tarifiria imediatamente subsequente (18 de
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maio), salvaguardando, por tal modo, os interesses da concessionaria, a partir de efeitos suspensivos de
recursos processuais. Nao pode, portanto, a agéncia alegar desconhecimento do fato de que estdo as
concessionarias a se beneficiar, indevidamente, dos recursos tarifarios dos usuarios.

Com isso, as revisdes contratuais, formalizadas pela Agéncia, acabavam por onerar apenas
o0 usudrio, pois mantinham, por largo periodo, a obriga¢do de pagar por tarifas de pedagio, referentes a
obras e servigos nado-realizados, no periodo imediatamente antecedente, como se estivessem as obras
sendo regularmente executadas.

O reequilibrio do contrato pelo desconto efetuado na revisao tarifaria do periodo apurativo
subsequente, ou seja, um ano depois, estava premiando a concessiondria pela propria inadimpléncia e
ineficiéncia na obtencdo das licengas, ao manter sua remuneracao integra, por mais um exercicio
financeiro, o que contraria totalmente a logica da regulagdo dos servigos publicos delegados. Ja
conceder a dilui¢do dos recursos arrecadados nos ultimos cinco anos, considero acao de profunda
iniquidade.

Repito, portanto, que as “dificuldades” na obtencdo de licencas eram extremamente
favoraveis as concessionarias, uma vez que, indevidamente, lhes majoraram os lucros, sem criar-lhes
quaisquer embaragos, contratempos ou obrigagdes, sempre em detrimento do usudrio da rodovia, que
pagava pelas obras e, simplesmente, ndo as recebia, usando a rodovia praticamente nas condigdes
originais e pagando por uma rodovia de primeiro mundo.

Evidente, também, que a pratica se tornou generalizada no mercado de concessdes, uma
vez que os operadores do setor viam exatamente o que 14 ocorria. As empresas que, na forma esperada,
tomassem recursos emprestados no mercado, para custear as obras contratadas, seriam bem menos
rentdveis que as demais, que ndo realizavam obras, aplicavam os recursos arrecadados dos usudarios
para as obras no mercado financeiro e beneficiavam seus acionistas com lucros absolutamente
superiores, bem fora do padrdo esperado, sendo dai aclamadas no Bovespa.

Agiam as concessiondrias, secundadas pela ANTT, tal qual espécie de verdadeiras
“estelionatarias”, uma vez que cobravam dos usuarios das rodovias por obras, que deviam estar a
executar, mas que jamais executavam, permanecendo como receptaculo de recursos, a que ndo faziam
jus, mas que, livremente, utilizavam e aplicavam ao seu alvedrio e em seu exclusivo beneficio.

Oportuno registrar que o descasamento entre a real situacdo dos investimentos e as
revisoes tarifarias a ela referentes ocorreu em todas as concessdes rodoviarias, em que ha pequeno
intervalo entre o aniversario do contrato e a revisao tarifaria imediatamente subsequente.

Além disso, ao promover o adiamento de obras e servigos nio-realizados, a ANTT acedia
plenamente aos interesses das concessionarias, deslocava os investimentos no fluxo de caixa da
concessao e promovia descontos tarifarios compensatorios, cujos efeitos eram diluidos pelo restante do
prazo de vigéncia do contrato de concessao, o que lhes favorecia sobremaneira.

Portanto, na pratica, a demora e a inexecucao de investimentos, em desacordo com os
termos estabelecidos no cronograma anexo ao contrato, tiveram pouca ou irrelevante repercussao nas
redugdes tarifarias oriundas das revisdes contratuais, de maneira que as receitas das concessionarias
pouco variaram.

As diminuicdes pifias da tarifa bésica de pedagio (TBP) constituiram estimulos as
concessionarias, para que continuassem a ndo adimplir as obrigacdes estabelecidas no PER e no
cronograma de investimentos, ndo realizando as atividades 0bvias que lhe competiam, na obtencao das
licengas necessarias, relativamente as quais eram totalmente apaticas ou desinteressadas.

No limite, a protelagdo dessas obrigacdes podia dar ensejo ao mecanismo denominado
“jogo de cronograma”, em que a contratada, apos auferir ganhos robustos, oriundos de cobranca de
4
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tarifas, oneradas por investimentos, que ndo eram nunca realizados, relega as intervengdes mais
dispendiosas a segundo plano, a ponto de torna-las inexequiveis, em razdo do exiguo prazo residual da
concessao.

Logo, o desequilibrio econémico-financeiro verificado no Contrato de Concessao da BR-
101/ES/BA, celebrado com a Eco 101, em desfavor dos usudrios dos servi¢os publicos delegados, ¢
consequéncia da inexecu¢do dos investimentos previstos nos primeiros anos, na medida em que a
inadimpléncia da concessionaria nao foi devidamente compensada por mecanismos regulatorios
tempestivos, aptos a recompor o balango entre a diminui¢ao de encargos e a redugdo da remuneragao
da contratada, via desconto tarifario.

Com isso, os usuarios foram duplamente onerados: primeiro, pelo pagamento de tarifas que
custeariam obras e servigos obrigatdrios, que deveriam ter sido iniciados e entregues € ndo o foram;
segundo, pela privagdo do usufruto de servigos publicos adequados, mesmo de seguranca das pistas,
que satisfaziam as condi¢cdes de regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranca, atualidade,
generalidade, cortesia na prestacdo e modicidade tarifaria, tais quais exigidas pelo art. 6° da Lei
8.987/1995.

Investimentos que deveriam ser bancados majoritariamente pelo ingresso de recursos de
agentes financiadores, ou parceiros privados, quando realizados posteriormente, foram e sdo, na
verdade, custeados por tarifas pagas pelos usudrios, antecipadamente, sem a tempestiva contrapartida
na qualidade dos servigos publicos delegados.

Ao questionar a ANTT, acerca do fundamento juridico utilizado, para diluir os efeitos da
redugdo tarifaria decorrente de atraso e inexecucao investimentos, pelo restante do periodo de vigéncia
da concessdo, a unidade técnica verificou, a época, que tal procedimento ndo detinha respaldo no
contrato, tampouco em norma legal, ou em ato normativo da agéncia reguladora.

Tratava-se de pratica consuetudinaria, utilizada h4d mais de duas décadas, desde a
realizagdo das primeiras licitagdes para concessao das rodovias federais da 1* e 2% etapas do Programa
de Concessodes de Rodovias Federais (Procrofe), criado na década de 1990, constituindo inequivoca
fonte de ganhos indevidos pelas concessionarias, com o aval da ANTT, em detrimento do usudrio da
rodovia. Privilegiava, portanto, o desequilibrio do contrato, com beneficios extracontratuais, certos, as
empresas.

Além das mencionadas consequéncias dessa pratica deletéria para os usudrios, simulacdes
realizadas pela SeinfraRodovias (peca 96) demonstraram que o deslocamento ou o diferimento de
desembolsos da concessionaria, no fluxo de caixa operacional, descontados pela taxa interna de
retorno (TIR) ndo-alavancada, em razdo de atrasos e inexecugdes de investimentos, associado a
dilui¢do dos descontos tarifarios, pelo prazo restante da concessdo, tém o efeito de majorar a TIR
alavancada ou TIR do acionista, que ¢ a de maior interesse da concessionaria.

Esse impacto ¢ mais contundente quando as inexecucgdes de investimento ocorrem no
inicio do contrato de concessao, devido ao efeito exponencial do capital no tempo, tal qual verificado
na situagdo em analise.

No contrato em exame, a majora¢ao da TIR do acionista, pela postergacdo da execucgdo de
investimentos, foi ainda mais potencializada ante a estrutura de capital da Eco 101, composta por 87%
de capital de terceiros, conforme balango patrimonial de 31 de dezembro de 2015 (evidéncia 21 do
relatorio de inspe¢do), e o fato de que o montante de aproximadamente 70% dos investimentos
previstos para os seis primeiros anos ja possuia contrato de financiamento assinado com o Banco
Nacional de Desenvolvimento - BNDES (evidéncia 24 do relatorio de inspecao).
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Isso demonstra o extremado beneficio para as concessionarias das longas dilagdes na
obtencdo de licenciamentos, na forma corrente, podendo até mesmo determinar certa “inagdo”, por

parte delas, nas providéncias que poderiam realizar, tendentes a conclusdo dos procedimentos, ou,
mesmo, por que nao dizer, certa “acdo”, para evitar a concessao das licencas.

De qualquer modo, os fatos verificados ndao eximem nem o administrador nem o juiz de
decidir, em favor da situagdo que menos dano cause a todos os participantes da concessdao. No caso,
todos os beneficios foram usufruidos pelas concessionarias e todos os prejuizos custeados pelos
usuarios das rodovias concedidas, parte hipossuficiente na relagdo, o que mostra a exaustdo a
iniquidade da equagao e a inag¢ao dos 6rgaos de defesa dos usudrios das rodovias.

O desconto diluido dos investimentos ndo-realizados na tarifa ¢ mecanismo perverso, que
gera receitas ndo-compensadas e incentiva o inadimplemento contratual, uma vez que ndo investir
torna-se mais vantajoso a concessiondria do que investir, pois ela retém a receita auferida
indevidamente, podendo, por exemplo, aplicd-la no mercado financeiro, para agregar outros ganhos,
absolutamente desvinculados da ética e das obrigacdes contratuais que deveria efetivamente cumprir.
Causa espécie a auséncia de objecdo ao comportamento nefasto verificado nos autos e em incontaveis
outras concessdes rodovidrias.

Tendo em vista as irregularidades observadas e a nitida omissdo da ANTT, em fazer valer
os termos ajustados na concessao, o TCU, mediante o Acordao 1.447/2018-TCU-Plenario, determinou
a Agéncia que promova o reequilibrio econdmico-financeiro da avenga, no prazo de 90 dias, mediante
revisdo extraordindria, com a redugdo da tarifa de pedéagio, de forma concentrada e pelo periodo de um
ano (item 9.3.8), bem como que adote essa metodologia na regulamentagdo da matéria (item 9.3.9) e,
ainda, que institua mecanismo de afericdo de atraso e de inexecu¢do de investimentos, que permita a
entidade a implementagao desse processo nos moldes definidos pela deliberagao (item 9.3.10).

Tal deliberacdo continua benéfica as concessionarias, pois elas continuam a dispor, pelo
dado periodo, de recursos que nao sao seus, mas, sim, gravados com a obrigagao de execucao de obras.

Apo6s a publicacdo do Acordio 1.447/2018-TCU-Plenario, a ANTT editou a Resolucao
5.850/2019, regulamentando os procedimentos inerentes ao reequilibrio econdmico-financeiro de
contratos de concessao rodoviaria (pega 219, p. 14-21). Reiterou, também, nestes autos, a presenca de
dois projetos de portaria (peca 219, p. 9), acostados antes da decisdo de mérito ora recorrida, tratando
dos “procedimentos a serem observados pela ANTT para o reequilibrio econémico-financeiro dos
contratos de concessdo de rodovias”, e da “sistemadtica para o acompanhamento dos planejamentos
anuais das concessoes de infraestrutura rodoviaria, bem como para apuragdo das inexecugoes de
obras e servicos previstos nos contratos de concessdo”. As duas ultimas normas citadas ainda nao
estavam publicadas a época da prolagao do Acordao 1447/2018-TCU-Plenéario, tampouco a época do
parecer do MP/TCU (abril de 2020) acerca destes recursos.

III

Como so0i1 acontecer, tanto a ANTT, como a concessionaria e a Associagao Brasileira de
Concessionarias de Rodovias (ABCR), como amicus curiae, alegaram, em sintese € em unissono, nos
pedidos de reexame, ingeréncia indevida do TCU, ao tratar de matéria de natureza regulatoria, com
usurpacao de competéncias da agéncia reguladora; descumprimento contratual como fato ensejador da
aplicacdo de medidas ndo previstas contratualmente, com impactos na seguranca juridica € no ato
juridico perfeito; e determinacdes expedidas que se constituem em indevida interpretacdo juridica dos
termos ajustados entre a Agéncia e a Eco 101.

De fato, quando a agéncia reguladora cumpre a lei, de maneira isenta, fiscalizando
devidamente os procedimentos e a execuc¢do da concessdo, vigilante tanto da defesa dos direitos dos
usudrios, como do cumprimento das obrigagdes contratuais dos concessiondrios, ela define
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autonomamente as regras das concessoes; quando viola a lei, para manter situacao iniqua, em favor das
concessionarias, que materializam o poder econdmico do setor e se apropriam, em seu favor, de
recursos tarifarios e obliteram o direito dos usuarios, ¢ dever do TCU intervir, para manter a
normalidade do regime juridico administrativo das concessdes e o equilibrio do contrato, podendo, até
mesmo, punir os administradores faltosos.

No que se refere a seguranga juridica, o Tribunal ndo concedeu nova interpretagdo ao
instrumento contratual, tampouco desobedeceu as regras entabuladas entre as partes. Verificou, sim,
conforme os termos contratuais, o inadimplemento parcial da avenca por parte da Concessionaria, em
razao da inexecu¢ao de obras obrigatorias, bem como a conduta omissiva da ANTT, ante os reajustes
das tarifas dos pedagios, que ndo consideraram a auséncia da contrapartida integral dos investimentos
previamente definidos no PER.

Nao houve ofensa ao ato juridico perfeito, haja vista que revisdes contratuais, com a
finalidade de recomposi¢do do equilibrio econdmico-financeiro contratual, estdo previstas no
ordenamento juridico e no termo do contrato.

As determinagdes expedidas pelo TCU buscaram justamente promover, o tempestivo
reequilibrio financeiro do ajuste, mediante a manuten¢do da equivaléncia entre as vantagens € o0s
custos, tal como calculados no momento de sua celebragao, com o objetivo de coibir a reincidéncia e a
contumacia no inadimplemento da obrigagao pela concessionaria.

A metodologia determinada no Acordao recorrido amparou-se no proprio contrato de
concessdao. As situagdes de inadimpléncia encontradas na fiscalizagdo estdo previstas como obras de
carater obrigatério, definidas no PER, Item 3.2 e Apéndice C.

<

Nessa condi¢do, ndo se amoldam ao disposto na Clausula 20.4.2, item ‘i’, do Contrato
(inclusdo/inexecug¢do de novos investimentos nao previstos no PER) nem na Clausula 20.4.2.ii
(inexecugao/atraso de obras de ampliacdo de capacidade condicionadas ao volume de trafego e de
obras de carater ndo-obrigatorio).

As obras de carater obrigatério se aplica, por exclusio, a Clausula 20.4.2.iii (pega 8, p. 33),
que determina a recomposi¢do do equilibrio econdmico-financeiro, por meio do fluxo de caixa
descontado ndo-alavancado, apresentado no plano negocios, para manter as condi¢cdes efetivas da
proposta.

Quanto ao momento mais oportuno para se proceder a avaliagdo de conformidade dos
investimentos realizados, em face do inicialmente planejado, se em revisao extraordinaria, determinada
pelo acérddo recorrido; em revisdo ordinaria, como defende a Serur; ou quinquenal, como arguem a
concessionaria ¢ a ANTT, em sede destes recursos, o Plenario nao poderia ter sido mais assertivo
quando publicou o Acérdao 1.447/2018-TCU, ao determinar que, ante a gravidade dos fatos retratados,
os ajustes fossem imediatamente realizados.

O termo do contrato ndo prevé a periodicidade dessas revisdes contratuais e a propria falta
de consenso sobre o tema demonstra que as normas vigentes ndo eram claras a respeito do tema. De
qualquer modo, se alguém recebe de outrem recursos para efetuar algo e simplesmente os entesoura,
ou aplica os valores, em seu exclusivo beneficio, no mercado financeiro, sem cumprir suas obrigagoes
contratuais, tal situacdo ¢ francamente irregular, quebra a comutatividade do contrato e demanda
imediata resposta por parte dos 6rgaos competentes.

No caso concreto, quanto mais tempo a ANTT demorar em reajustar a tarifa de pedagio,
com a espera da proxima revisdo ordindria, maiores os lucros, indevidamente obtidos pelas
concessionarias, mediante o mencionado artificio, € maior o periodo em que os usuarios da rodovia
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pagarao tarifas de pedagio acima dos valores de fato devidos, ou seja, sem os descontos referentes as
inexecugoes contratuais da concessionaria.

No caso concreto, a hipotese favorece um inquestionavel beneficiario de lucros indevidos,
as concessionarias de rodovias, em detrimento de um inquestiondvel extorquido, o usuario, que paga
por servigos nao-executados, dos quais ndo pode usufruir.

Ha varias noticias, alias, no G1, de inquéritos policiais instaurados contra a Concessionaria
Eco 101, com a realizacdo de buscas e apreensdes na sede da empresa, pela suposta utilizacdo de
laudos de vistoria falsificados, para atestar a viabilidade da rodovia BR-101, no Espirito Santo. Estes
dados sdo de livre acesso na Internet.

Além disso, ao contrario do asseverado pelas recorrentes, as normas que disciplinavam o
assunto a época da publicacdo da decisdo recorrida, os contratos da Eco 101 e aqueles relativos a 1% e
2% etapas de concessdes de rodovias federais, muito embora previssem a recomposi¢do do equilibrio
econdmico da relacdo entabulada, ndo estabeleciam expressamente os mecanismos de ajuste da tarifa,
para fazer face as inexecucdes sistematicas de investimentos por parte das concessionarias.

Repito que as sistematicas inexecugdes de investimentos, por parte das concessiondrias,
passam a ser relevante mecanismo de indevida apropriagao de recursos dos usudrios, sem nenhuma
contrapartida, o que explica a imensa valoracdo, na bolsa de valores, das a¢des de concessionarias de
rodovias. Se a assimetria de situagdes ¢ assim tdo evidente, salta aos olhos a obrigagdo da ANTT de
resolver a situagao desfavoravel aos usuarios ¢ assim tao benéfica as concessionarias. Se tal ndo o fez é
simplesmente porque ndo o quis, mantendo a patente assimetria entre os interesses dos usudrios e os da
concessionaria.

A Serur, em seu parecer, peca 204, elaborou tabela contendo onze contratos de concessao
de rodovias, nos quais, ndo obstante houvesse a previsdo de recomposi¢do do equilibrio financeiro das
avengas, nao restou definida a forma de operar este ajuste, se mediante descontos diluidos ou
concentrados. Tal fato demonstra a exaustdo que o agambarcamento dos recursos das tarifas dos
usudrios pelas concessiondrias ¢ pratica geral no setor € ndo vem sendo combatida, pelo contrario, vem
sendo estimulada, a partir da decisao de diluir os recursos arrecadados nos ultimos anos do contrato.

Por essa razdo, o TCU determinou a ANTT, no item 9.3.9 da deliberagao recorrida, que
regulamentasse a matéria, para que os descontos na tarifa de pedagio relativos a atrasos e inexecucdes
de investimentos fossem aplicados de forma concentrada, pelo periodo de um ano, imediatamente apos
a identificacdo dessas inadimpléncias, ao invés de diluir o impacto da reducdo da tarifa ao longo de
todos os anos restantes do contrato.

A eventual lacuna normativa anteriormente existente a respeito dos procedimentos de
reequilibrio econdmico-financeiro de contratos de concessdo, quando ha inadimplemento e atraso na
execug¢ao de obras por parte da concessiondria, poderia ter sido resolvida por meio de normas basicas e
principios gerais, em prol da sociedade e do interesse publico, uma vez que garantiu, até o momento,
em detrimento do consumidor do servigo, lucros injustificados para as concessionarias. Todos os
principios gerais de direito, alids, proveem no sentido de impedir tal assimetria.

Ap0s trés anos da expedigdo das determinacgdes, ndo obstante os comandos impugnados
estivessem sob efeito suspensivo, a ANTT publicou a Resolucao-ANTT 5.850/2019 e apresentou
documentos em que busca demonstrar seu “esforco” em regulamentar a matéria. Minha apreciagao ¢
no sentido da ineficécia total da acao topica da agéncia reguladora.

Também em defesa das concessiondrias, a ANTT propugnou que a aplicacdo dos
descontos na tarifa de peddgio relativos a atrasos e inexecucdes de investimentos, de forma
concentrada e pelo periodo de um ano, imediatamente apds a identificagdo dessas inadimpléncias, ¢
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prejudicial aos usuarios da rodovia, porque faria com que, anualmente, a TBP aumentasse ou
diminuisse de forma abrupta, ocasionado um efeito “sanfona”.

Dai, indago: qual seria o problema? Se obras ndo sdo executadas, qual a justificativa para o
usuario continuar a pagar por elas? E exclusivamente a quem beneficia tal pagamento? E, sim, urgente
que os célculos reflitam os valores devidos, para que o usudrio ndo seja extorquido, com tarifas
incondizentes com a realidade da rodovia.

Argumentou, ainda, a ANTT que tal efeito ¢ nefasto para a previsibilidade tarifaria, sendo
capaz de causar impactos em diversas areas, em particular para a logistica do pais, tendo em vista que
a imprevisibilidade tarifaria atingiria os transportadores de cargas que utilizam, em sua maioria, o
modal rodoviario. Defendeu que os ajustes tarifarios devem ser feitos mediante revisdes quinquenais
do contrato.

Com respaldo nesses argumentos, por meio da Resolu¢do-ANTT 5.850/2019, a ANTT
consolidou sua pratica de calcular alteracdes da TBP, em razdo de eventual reequilibrio contratual, seja
devido a inexecucdo de investimentos obrigatérios ou a inclusdo de obras novas, considerando o
periodo remanescente da concessao, isto €, de forma diluida até o termo do contrato (art. 2°, inciso V;
art. 3°, inciso IV; e Anexo 1).

Na verdade, a génese da ANTT, como agéncia reguladora, tinha por objetivo que ela
ocupasse uma posicdo neutra nos contratos de concessdo, velando pelos direitos dos usudrios,
salvaguardados na lei, e pelo estrito cumprimento do contrato. Na pratica administrativa exposta, a
ANTT secunda pratica iniqua, que constitui talvez uma das maiores fontes de recursos das
concessionarias, geradoras de lucros extraordinarios, em detrimento do interesse dos usudrios, o que
catapulta as empresas concessiondrias para figurar no plano das empresas mais geradoras de lucros da
Bolsa de Valores.

Como muito bem exposto pela Secretaria de Recursos, as situagdes de inadimpléncia,
encontradas na fiscalizacdo destes autos, estdo previstas como obras de cardter obrigatorio, definidas
no PER, Item 3.2 e Apéndice C do contrato de concessao.

Nao houve a inten¢do do colegiado, nas determinagdes atacadas, de estender as variagdes
na TBP para casos de antecipagdo nos investimentos, como postulou a ANTT, o que provavelmente
causaria as maiores oscilacdes da tarifa, haja vista que eventuais antecipagdes resultam da precificacio
de riscos e de otimizagdo na aplica¢dao do capital por parte da concessionaria, correndo, portanto, a sua
conta e risco, e nao devendo assim gerar impacto na TBP.

Embora, aparentemente, a regulamentagdo promovida pela Agéncia por meio da
Resolu¢ao-ANTT 5.850/2019 nao atenda as expectativas do TCU, no sentido de preservar o interesse
publico e de inibir a contumdicia no inadimplemento das concessionarias (que deram ensejo a
determinagdo contida no item 9.3.9 do Acoérdao 1.447/2018-TCU-Plenério), considero que, pela
complexidade do tema, ndo cabe avaliad-lo apenas em sede de pedidos de reexame. Tampouco cabe
aprecia-lo nestes autos de solicitacao do Congresso Nacional, que tratam especificamente do Contrato
de Concessdo da BR-101/ES/BA, celebrado com a Eco 101 Concessionaria de Rodovias S.A.

Por essa razao, discordo da proposta do E. Ministro Relator destes recursos e considero
essencial manter a integra do Acordao 1.447/2018-TCU-Plenario.

IV

Proponho, em acréscimo, determinar a SeinfraRodoviaAvia¢do que autue novo processo,
com tramitacdo prioritaria, com o objetivo de avaliar a regulamentacdo promovida pela ANTT por
meio da Resolucdo-ANTT 5.850/2019 e outros instrumentos normativos, especialmente em relagdo ao
calculo de alteracdes da TBP, em razdo de reequilibrio contratual, diluindo eventual desconto no
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periodo remanescente da concessdo; levando em conta as irregularidades apontadas no Contrato de
Concessao da BR-101/ES/BA, celebrado com a Eco 101 Concessionaria de Rodovias S.A., sobretudo
aquela referente as reducdes pifias da TBP provocadas pela referida metodologia, que estimularam o
inadimplemento, pela concessiondria, das obrigagdes estabelecidas no PER e no cronograma de
investimentos.

E necessario, ainda, certificar se, de fato, o processo de elaboragdo da Resolugao-ANTT
5.850/2019 atendeu as exigéncias legais, seguindo todas as etapas necessdrias e garantindo a
tempestiva preservacao do equilibrio econdmico-financeiro dos contratos de concessdo de rodovias e
do interesse publico, em atendimento aos arts. 9°, § 4°, e 23, paragrafo unico, da Lei 8.987/1995.

Diante da situagdo posta, ha necessidade de uma tomada de posicao, por parte do TCU, em
favor da recomposi¢do de uma situagdo de ilegalidade administrativa dos contratos de concessdo
rodoviaria. Reitero que a posi¢do da ANTT deveria ser neutra, nem favoravel aos usuarios, nem as
concessionarias, preocupando-se com o cumprimento da lei e com a plena execucdo das clausulas
contratuais avencadas, sobretudo no que diz respeito a execucao das obras obrigatorias contratadas, o
que, como se demonstrou, ndo estd a ocorrer.

Em sintese, haja vista a intensa discrepancia na bilateralidade e na comutatividade da
relacdo juridica contratual, travada a partir dos beneficios hauridos pelas concessionarias, que,
mediante artificios, recebem por obras que ndo realizaram, e os prejuizos suportados pelos
consumidores, que pagam por obras de que nao usufruem, bem como a inércia da ANTT em resolver a
questdo, fato que ostensivamente beneficia as concessiondarias, ¢ ndo apenas necessaria, mas imperiosa
a atuagdo do controle externo, em hipdtese extrema, para manter o regime de legalidade
administrativa, em relagdo as concessodes rodoviarias.

Por fim, de forma estrutural, nos autos que se esta a instaurar, € necessario que a Secretaria
perquira a causa para 0s recorrentes atrasos em investimentos obrigatorios em concessdes de rodovias,
levando em consideracdo o fato de que a ndo-incorporacdo das questdes socioambientais e dos
respectivos custos, desde o nascedouro do projeto, com os estudos de pré-viabilidade técnica,
econdmico-financeira, trazem imprevisibilidade e inseguranca juridica a contratagdo, sem falar dos
prejuizos a seguranga dos usuarios.

A Lei 8.987/95, no inciso XII do artigo 18, estabelece que o edital de licitagdo devera
conter a “expressa indicacio do responsavel pelo onus das desapropriacdes necessarias a execucao
do servico ou da obra, ou para a institui¢do de servidao administrativa”. Ja no inciso VIII do artigo 29,
incumbe ao poder concedente “declarar de utilidade publica os bens necessarios a execugao do servigo
ou obra publica, promovendo as desapropriacoes, diretamente ou mediante outorga de poderes a
concessionaria, caso em que sera desta a responsabilidade pelas indenizacdes cabiveis” (destaquet).

Nestes termos, a responsabilidade pelas desapropriagdes poderia ser diretamente atribuida
ao poder concedente, com indicagdo de que o 6nus das desapropriagcdes, bem como da obten¢ao de
licenciamento ambiental de obras e servicos, seja arcado pela concessiondria. A responsabilidade
pelas desapropriagdes € questao de eficiéncia alocativa de risco.

A concessdo de servigos publicos s6 pode ser bem-sucedida no Brasil se houver a
elaboracdo de consistente matriz de reparti¢do de riscos e sua internalizagdo no contrato, alocando os
riscos de forma eficiente, atribuindo as partes do contrato, poder concedente € concessiondria, 0s riscos
que cada uma estd mais apta a absorver ou administrar, com o menor custo para o processo regulatorio.
Este também ¢ ponto central da equa¢ao econdmico-financeira de uma concessao.

A proposito, o inciso VII do artigo 10 da Lei 11.079, de 2004, condiciona a contratagdo de
parceria publico-privada a obten¢do de “licenca ambiental prévia ou expedicdo das diretrizes para o
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licenciamento ambiental do empreendimento, na forma do regulamento, sempre que o objeto do
contrato exigir”.

Assim, no novo processo, com o objetivo de evitar inexecugdes ou postergagdes de obras
obrigatorias, previstas no PER, e a consequente minimizacdo das revisdes contratuais extraordinarias,
em consonancia com a eficiente alocagao de riscos entre as partes, gostaria que a Secretaria estudasse a
possibilidade de determinacdo a ANTT que, nas proximas licitagdes de concessdes de rodovias
federais, atribua o encargo de obtencdo do licenciamento ambiental e das desapropriacdes ao poder
concedente, mesmo que com 0s custos correlatos atribuidos a concessionaria.

Dada a importancia da questio em debate, bem como em ampliar o conhecimento e
divulgacdo da questdo tratada, determino a remessa da deliberacao ao Ministério Publico Federal e as
demais autoridades que menciono no acérdao.

Por fim, registro a observacdo realizada pelo E. Ministro Bruno Dantas, nesta sessao, de
que “a acdo de controle a ser realizada apresenta contornos mais amplos que o caso concreto que
estamos a analisar, pois tem por objeto um ato normativo que regulamenta, de forma genérica, o
reequilibrio econdmico-financeiro dos contratos de concessdo de rodovias”.

Por conseguinte, ao processo apartado a ser autuado ndo se aplica o paragrafo tnico do art.
24 da Resolugao-TCU 175/2005, em razao de nao-ocorréncia de perfeita relagdo de conexdao ou de
continéncia entre os assuntos ora tratados e aqueles que serdo futuramente abordados, sendo mais
adequada a distribui¢ao do novo processo ao relator em cuja lista se encontra a unidade jurisdicionada,
nos termos do caput art. 24 do mesmo normativo.

Feitas essas consideragdes, VOTO por que o Tribunal adote a deliberacdo que ora submeto
a apreciagao deste colegiado.

TCU, Sala das Sessdes, em 22 de setembro de 2021.

WALTON ALENCAR RODRIGUES
Revisor
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