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SUMARIO: EMBARGOS DE DECLARACAO EM PEDIDOS
DE REEXAME EM SOLICITACAO DO CONGRESSO
NACIONAL QUE ORIGINOU FISCALIZACAO DA
CONCESSAO DA BR-101/ES/BA. INDEFERIMENTO DA
SOLICITACAO DE INGRESSO AOS AUTOS DE CINCO
CONCESSIONARIAS E NAO-CONHECIMENTO DE SEUS
EMBARGOS. CONHECIMENTO DOS EMBARGOS OPOSTOS
PELA ECO 101 CONCESSIONARIA DE RODOVIAS S/A,
PELA ANTT E PELA ABCR. REJEICAO.

RELATORIO

Trata-se de quatro embargos de declaragdo opostos: 1) pela Eco 101 Concessionaria de
Rodovias S/A (peca 259); ii) pela Associacdo Brasileira de Concessionarias de Rodovias — ABCR
(peca 260); iii) conjuntamente, pelas concessionarias Autopista Ferndao Dias S/A, Autopista Régis
Bittencourt S/A, Autopista Fluminense S/A, Autopista Litoral Sul S/A e Autopista Planalto Sul S/A
(peca 268); e iv) pela Agéncia Nacional de Transportes Terrestres — ANTT (peca 282) contra o
Acordao 2.264/2021-TCU-Plenario, da minha relatoria, que julgou pedidos de reexame interpostos
contra o Acordao 1.447/2018-TCU-Plenario, de relatoria do E. Ministro Augusto Nardes.

Atuo nestes autos em razao de ter apresentado voto revisor, cuja tese foi vencedora, no
julgamento dos pedidos de reexame, de relatoria original do E. Ministro Raimundo Carreiro.

Este processo versa sobre Solicitagdo do Congresso Nacional, encaminhada pela Comissdo
Externa da Camara dos Deputados, requerendo fiscalizacio 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
execugdo dos investimentos necessarios, contratualmente previstos.
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Na fiscalizagdo realizada pela entdo Secretaria de Fiscalizacdo de Infraestrutura Rodoviaria
e Aeroportuaria (SeinfraRodovias), foram identificadas falhas e irregularidades, devidamente
informadas ao Congresso Nacional, por meio do Acordao 1.447/2018-TCU-Plenario, de relatoria do E.
Ministro Augusto Nardes, que geraram varias determinagdes a ANTT.

Por meio do Acordao 2.264/2021-TCU-Plenario, ora embargado, este colegiado decidiu:

“9.1. conhecer dos pedidos de reexame interpostos pela Agéncia Nacional de
Transportes Terrestres e pela Eco 101 Concessionaria de Rodovias S/A para, no mérito,
negar-lhes provimento, mantendo a integra da decisdo recorrida,

9.2. determinar a Secretaria de Fiscalizagdo de Infraestrutura Rodoviaria e de
Aviagdo Civil que constitua processo apartado, com tramita¢do prioritaria, para avaliar
o0s seguintes topicos:

9.2.1. a regulamentag¢do promovida pela ANTT, por meio da Resolu¢ao-ANTT
5.850/2019 e outros instrumentos normativos, verificando especialmente se o calculo de
alteracoes da tarifa basica de pedagio (TBP), em razdo de reequilibrio contratual,
diluindo eventuais descontos no periodo remanescente da concessao cumpre os arts. 9°, §
4° e 23, pardagrafo unico, da Lei 8.987/1995, levando em conta as irregularidades
apontadas no Contrato de Concessdo da BR-101/ES/BA, celebrado com a Eco 101
Concessionaria de Rodovias S/A, sobretudo aquela referente as redugéoes pifias da TBP,
provocadas pela referida metodologia, que estimularam o inadimplemento, pela
concessionaria, das obrigagoes estabelecidas no PER e no cronograma de investimentos,
em consondncia com as demais observacoes contidas no voto;

9.2.2. se o processo de elaboragdo da Resolu¢cdo-ANTT 5.850/2019 atendeu as
exigéncias legais, seguindo todas as etapas necessarias e, principalmente, se, de fato, o
normativo garante a tempestiva preservagdo do equilibrio economico-financeiro dos

contratos de concessao de rodovias e do interesse publico, nos termos dos arts. 9°, § 4°, e
23, paragrafo unico, da Lei 8.987/1995;

9.3. dar ciéncia desta deliberacdo aos recorrentes, ao Ministerio Publico
Federal, ao Ministério da Infraestrutura, aos presidentes da Camara dos Deputados e do
Senado Federal, a Comissdo Permanente de Servi¢cos de Infraestrutura do Senado
Federal, a Comissdo Permanente de Viagdo e Transporte da Camara dos Deputados e aos
demais interessados no processo.”

II

A Eco 101 Concessionaria de Rodovias S/A, pega 259, alegou contradi¢do entre os votos
do relator originario, E. Ministro Raimundo Carreiro acerca dos pedidos de reexame, que
reconheceram ter havido extrapolacdo da natureza de fiscalizacdo de segunda ordem do TCU, ao
considerarem insubsistente o item 9.3.9 e reputarem necessarios os ajustes dos itens 9.3.8 € 9.3.11 do
Acordao 1.447/2018-TCU-Plenario, a fim de preservar a margem de discricionariedade técnica da
ANTT; e o voto complementar (referindo-se, de fato, ao voto revisor), que ignorou por completo a
natureza de segunda ordem da fiscalizagdo do TCU, ao manter os dispositivos do Acordao 1.447/2018-
TCU-Plenario, reputando a Resolu¢do-ANTT 5.850/2019 como totalmente ineficaz, o que representa
interferéncia direta na atividade regulatoria da ANTT.

A Concessionaria questionou “como é possivel ao TCU interferir sobre a margem de
discricionariedade técnica de agéncias reguladoras (seja pela determinagdo de conteudo especifico de
normas regulatorias ou por determinagoes concretas contrarias a praticas consolidadas e normas
regulatorias) se a fiscaliza¢do da Corte de Contas é de segunda ordem?”
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Propugnou que o Acordao 2.264/2021-TCU-Plenério incorre em omissdo no que tange a
avaliacdo dos editais de licitacio da ANTT e dos anexos dos contratos de concessdo que possuem
planos de negocio, os quais estabelecem a metodologia de reequilibrio prevista no fluxo de caixa ndo-
alavancado das concessoes, com o desconto diluido ao longo da concessao, e, portanto, fundamentam a
referida pratica, que, por conseguinte, decorre da aplicacdo dos termos das respectivas avengas.

Aduziu que houve omissdo quanto a analise das consequéncias praticas da manutengao do
conteudo do Acordao 1.447/2018-TCU-Plenario, o que ofende o art. 20 do Decreto-Lei 4.657/1942
(Lei de Introducao as Normas do Direito Brasileiro — “LINDB”).

Requereu o conhecimento de seus embargos para que, no mérito, sejam saneados 0s vicios
de contradi¢do e omissdo, a fim de afastar as determinagdes que interferem no exercicio da
discricionariedade técnica inerente a atividade regulatoria da ANTT, constantes dos Itens 9.3.8,9.3.9 ¢
9.3.11 do Acordao 1.447/2018-TCU-Plenario.

III

A ABCR foi admitida como amicus curiae nestes autos, peca 185, e apresentou
documentos contendo argumentagdo contraria especialmente ao item 9.3.9 do Acérdao 1.447/2018-
TCU-Plenario, que determinou a ANTT que o desconto tarifario relativo a atrasos e inexecugdes de
investimentos em concessdes rodoviarias fosse aplicado de forma concentrada, pelo periodo de um
ano, imediatamente apds a identificagdo da respectiva inexecugao/atraso, ao invés de diluir o impacto
da reducdo da tarifa no prazo remanescente do contrato.

Nestes embargos, a ABCR alegou:

“a) omissdo quanto a previsdo da metodologia do desconto diluido nos
contratos, mediante os planos de negocios, que sdo anexos contratuais e foram
apresentados pelas concessiondrias seguindo estritamente as determinagoes da ANTT
contidas nos respectivos editais de licitagdo, que foram previamente analisados e
aprovados pelo TCU, sendo uma metodologia aplicada ha mais de 20 (vinte) anos pela
Agéncia;

b) omissdo quanto a andlise dos elementos técnicos apresentados pela ABCR,
especialmente em relagdo a nota técnica emitida pela Tendéncias Consultoria Integradas,
que explicitam os graves e prejudiciais efeitos da metodologia do desconto concentrado
para os usudrios, interesse publico e concessionarias, que, também do ponto de vista
prdtico, ndo justificam a alteragdo de uma metodologia de reequilibrio prevista em
contrato e aplicada ha tantos anos pela ANTT.”

Requereu a integra¢do do Acérdao 2.264/2021-TCU-Plenério a fim de sanar as omissoes
apontadas e tornar insubsistente o item 9.3.9 do Acorddo 1.447/2018-TCU-Plenario, “a bem do
interesse publico, usudrios e concessiondrias, garantindo a necessdria seguranc¢a juridica para o setor
de concessoes de rodovias”.

Caso indeferidos seus embargos, solicitou, subsidiariamente, que eventual nova orientagao
decorrente da determinagdo do item 9.3.9 do Acordao 1.147/2018-TCU-Plenario seja aplicada e
exigida pela ANTT somente em novos contratos de concessdo de rodovias federais ou que seja
determinado a ANTT o estabelecimento de regime de transi¢do, nos termos do art. 23 da LINDB!,

I “Art. 23. A decisdo administrativa, controladora ou judicial que estabelecer interpretagdo ou orientagdo nova sobre norma
de contetdo indeterminado, impondo novo dever ou novo condicionamento de direito, devera prever regime de transi¢ao
quando indispensavel para que o novo dever ou condicionamento de direito seja cumprido de modo proporcional, equanime
e eficiente e sem prejuizo aos interesses gerais.”
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mediante prévio procedimento de participagdo social, a fim de que o regramento contenha critérios
claros, coerentes e que considerem a sustentabilidade econdmica e financeira dos projetos.

IV

As concessionarias Autopista Ferndo Dias S/A, Autopista Régis Bittencourt S/A, Autopista
Fluminense S/A, Autopista Litoral Sul S/A e Autopista Planalto Sul S/A nao sdo partes nestes autos.

Preliminarmente, requereram ingresso ao processo, como partes interessadas, alegando,
nos termos dos art. 146% e 2823 do RI/TCU, que os efeitos do Acordao 2.264/2021-TCU-Plenario as
alcangam, havendo a possibilidade de lesdao a direito subjetivo proprio, o que justifica sua atuacio
neste feito para que possam preservar a situacao juridica ja constituida em favor delas.

Isso porque o item 9.3.9 do Acoérdao 1.447/2018-TCU-Plenario, que foi mantido pelo
Acordao 2.264/2021-TCU-Plenario, impde, de forma geral e abstrata, uma nova forma de reequilibrio
contratual para concessdes rodovidrias, aplicavel a todas as concessdes que contenham planos de
negocios, o que abrange todos os contratos da 2* etapa do Programa de Concessdo de Rodovias
Federais (Procofe), cujas concessiondrias ndo foram ouvidas e ndo tiveram oportunidade de se
defender ou de expor suas razdes.

A natureza normativa da determinagdo veiculada no Acérdao 1.447/2018-TCU-Plenario,
inovando a metodologia praticada e regulada pela ANTT que esta alinhada aos Editais de Licitagdo da
2* Etapa do Procofe e os inquestiondveis e severos impactos negativos no equilibrio econdémico-
financeiro dos contratos de concessao administrados pelas embargantes, com reflexos na receita, no
fluxo de caixa e nos indicadores financeiros das respectivas concessodes, justificam sua atua¢do nos
autos como interessadas.

Acrescentaram que foram nominalmente citadas pela ANTT nos memoriais apresentados a
peca 237, como exemplo de concessdo cuja tarifa de pedagio poderéd ser atingida caso prevalega a
determinagdo pela inovacao da metodologia até entdo adotada.

Alegaram ainda que:

a) as inexecug¢des em suas avengas representam em média de 5,79% dos contratos
vigentes, muito aquém dos limites necessarios para fundamentar a ado¢do de medida dréstica,
tampouco para justificar uma interferéncia gravosa por inexecuc¢ao generalizada;

b) as medidas de enforcement determinadas pelo TCU podem, ao contrario de beneficios,
trazer severos impactos negativos a continuidade dos contratos, os quais vém sendo cumpridos, em que
pesem pontuais atrasos, cujas justificativas sdo sempre apresentadas a ANTT;

¢) muitas situacdes que originaram atrasos ndo devem ser atribuidas exclusivamente as
concessionarias, pois advém de impactos socioambientais, demandas do Poder Concedente ou de perda
de funcionalidade;

d) a revisdo quinquenal ¢ o principal instrumento de ajuste contratual previsto pelos
contratos de concessdo, e, at¢ o momento, ndo foi aplicada, a fim de evitar que ajustes e
reconsideragdes pudessem afetar o escopo dos contratos mais antigos; ao invés disso, a ANTT vem

2 “Art. 146. A habilitagdo de interessado em processo serd efetivada mediante o deferimento, pelo relator, de pedido de
ingresso formulado por escrito e devidamente fundamentado.

§ 1° O interessado devera demonstrar em seu pedido, de forma clara e objetiva, razdo legitima para intervir no processo.
()

§ 6° Quando o ingresso de interessado ocorrer na fase de recurso, observar-se-a o disposto no art. 282.”

3 “Art. 282. Cabe ao interessado demonstrar, na pega recursal, em preliminar, o seu interesse em intervir no processo, nos
termos do § 1° do art. 146, devendo a questdo ser avaliada no juizo de admissibilidade.”
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debatendo amplamente com o setor para colocar o cronograma de obras em ordem, a fim de permitir
seu cumprimento, por meio de acdes que encerrem as inexecucgdes, dentro dos instrumentos
regulatorios vigentes, evitando impactos que levem a descontinuidade e a inviabilidade financeira dos
atuais planos de negdcios das concessionarias, sem esquecer das medidas de enforcement defendidas
pelo TCU.

Demonstrada sua boa-fé, e considerando que sao detentoras de ampla expertise no ramo de
infraestrutura rodovidria, requereram subsidiariamente, caso ndo sejam admitidas como partes
interessadas, sejam incluidas nestes autos como amicus curiae, aptas a auxiliar na atividade de controle
externo, nos termos do art. 138, §1°, do Coédigo de Processo Civil.

No mérito, alegaram que o TCU extrapolou sua competéncia legal, ao ingressar na
regulacdo do setor de infraestrutura rodovidria, o que ja foi abortado pela ANTT, pela ABCR e pelo
MP/TCU no ambito dos pedidos de reexame, tendo o voto revisor, entretanto, adotado premissa
equivocada no tocante a matéria e se omitido a respeito das limitagdes a atividade de controle externo.

Nesse sentido, apresentaram os seguintes argumentos para fundamentar a omissao alegada:

a) consta, na Constitui¢do, que o Tribunal de Contas pode atuar como segunda instancia
regulatéria apta a reavaliar o mérito das decisdes tomadas por todas as Agéncias Reguladoras, em
todos os setores regulados;

b) somente a ANTT detém a competéncia de regulacdo atinente a metodologia e aos
aspectos técnicos do reequilibrio contratual de concessdes rodovidrias, sendo descabida a realizagao de
controle externo para impor modelo regulatorio, sob pena de violar a discricionariedade técnica
conferida por lei a autarquia especial;

¢) nado ha pressuposto legal ou constitucional que autorize a presente intervenc¢ao do TCU,
cuja fiscalizacdo sobre a ANTT deve ser de segunda ordem, sem invadir a atividade finalistica do
orgdo regulador direto;

d) ndo houve desvio de finalidade por parte da ANTT a atrair controle finalistico sobre sua
atuacao, tampouco ha falar em falha regulatdria, tendo em vista que a solucao adotada pela Agéncia,
além de estar dentro da lei, ¢ a mais adequada, que melhor promove a estabilidade de precos, a
previsibilidade de custos e a seguranca regulatdria, tendo em vista que estd devidamente alinhada com
as previsdes editalicias das concessiondrias que tém plano de negdcios, bem como mantém a TIR do
projeto.

As embargantes acrescentaram que a decisdo embargada, caso ndo seja alterada, ira gerar
impactos exponencialmente negativos ao interesse publico representado pelos usudrios das rodovias,
tendo em vista que a determina¢do do TCU obsta a continuidade da execucdao de diversos outros
contratos de concessdo rodoviaria, causando, inclusive, perturbagdes no cenédrio econdmico nacional,
na medida em que induz a instabilidade de precos, incertezas regulatorias e arrisca a saude financeira
de uma variedade de concessodes rodoviarias.

Informaram que a perda de receita auferida em razao da deliberagao do TCU ¢ da ordem de
R$ 164,9 milhdes/ano, considerando o conjunto das cinco concessdes; valor que as concessionarias
embargantes necessitam para destravar, por meio de mecanismos regulatorios ja existentes, as
inexecug¢des enfrentadas.

Citaram, como exemplo de obra que serd prejudicada pela deliberacdo, o contorno de
Florianopolis, maior obra de infraestrutura rodoviaria em execu¢ao na atualidade. Nesse caso, houve
necessidade de reequilibrio mediante acréscimo tarifario para viabilizar a alavancagem da
Concessiondria, para que ela pudesse incluir tais investimentos inicialmente ndo-previstos. A criacdo
de nova metodologia e o ambiente de volatilidade da tarifa, que estd em desacordo com procedimento
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até entdo adotado, pode prejudicar sobremaneira os mecanismos financeiros de alavancagem para
execucdo dessa obra e levar ao vencimento antecipado das dividas assumidas pela concessionaria
diante das incertezas.

Propugnaram que o TCU, como regulador de segunda ordem, deveria analisar solugdes
alternativas menos gravosas aquela que adotou, tais como o Termo de Ajustamento de Conduta, que ja
vém sendo utilizado pela ANTT, por meio do qual, € possivel estipular mecanismos de reajustamento
da tarifa sem trazer riscos sistémicos, na medida em que levam em conta as especificidades de cada
concessdo e dos atrasos nela ocorridos.

Alegaram que a decisdo do TCU foi omissa ao deixar de considerar solugcdes menos
drasticas e mais adequadas para resolver problemas com a importancia do ora tratado.

Por fim, requereram seja:

a) deferido o ingresso das embargantes como partes interessadas ou, subsidiariamente,
admitidas na condi¢ao de amicus curiae;

b) conhecido o presente recurso e, no mérito, provido para, sanadas as omissoes
apontadas, os itens 9.3.9 e 9.3.10 do Acoérdao 1447/2018-TCU-Plenéario sejam
considerados insubsistentes;

¢) oficiada a ANTT a respeito da oposi¢ao destes aclaratorios, cientificando-a acerca de
seus efeitos suspensivos.

v

A ANTT informou, preliminarmente, que ndo foi formalmente notificada do Acdrdado
2.264/2021-TCU-Plenario, ora embargado, de modo que a fluéncia de seu prazo recursal se inicia com
a apresentacao destes embargos de declaragdo, revelando-se, por 6bvio, a tempestividade da pega.

A Agéncia alegou erro material no pressuposto fatico apresentado de que “a metodologia
determinada no Acorddo amparou-se no proprio contrato de concessdo”; e omissdo atinente a
interpretagdo das clausulas contratuais e da planilha anexa ao contrato de concessao, no sentido de que
o desconto diluido pelos investimentos nao-executados tem previsdo contratual, o que torna as
determinagdes constantes dos itens 9.3.8 € 9.3.9 do Acdrdao 1.447/2018-TCU-Plenario, mantidas pelo
Acordao 2.264/2021-TCU-Plenario, incompativeis com o contrato de concessao avaliado.

Propugnou que os mesmos fundamentos da determinag¢do de constituicdo de processo
especifico para apreciagdo da Resolugdo ANTT 5.850/2019 (item 9.2 e subitens do Acorddo
2.264/2021-TCU-Plenario), no sentido de que a matéria regulamentada ¢ complexa e de que ndo cabe
ao TCU apreciar tematica geral e transversal em processo em que se discute um contrato de concessao
em concreto, podem ser usados para que seja revogado o item 9.3.9 do Acérdao 1.447/2018-TCU-
Plenério, que trata de determinagdo com eficicia erga omnes e igualmente transversal, que requer
discussdo mais abrangente, garantindo o contraditdrio dos demais atores econdmicos impactados.

Apontou omissdo na decisdo, acerca das questdes de ordem publica previstas nos artigos
20, 21 e 23 da Lei 13.655/2018 (Lei de Introdug¢do as Normas do Direito Brasileiro — LINDB)

4 “Art. 20. Nas esferas administrativa, controladora e judicial, ndo se decidird com base em valores juridicos abstratos sem
que sejam consideradas as consequéncias praticas da deciséo.

Paragrafo unico. A motivagdo demonstrara a necessidade ¢ a adequagdo da medida imposta ou da invalidagdo de ato,
contrato, ajuste, processo ou norma administrativa, inclusive em face das possiveis alternativas.”

Art. 21. A decis@o que, nas esferas administrativa, controladora ou judicial, decretar a invalidacdo de ato, contrato, ajuste,
processo ou norma administrativa devera indicar de modo expresso suas consequéncias juridicas e administrativas.
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Pugnou, no caso de mantidas as determinagdes 9.3.8 € 9.3.9 do Acordao 1.447/2018-TCU-Plenério,
que o Tribunal preveja a operacionalizacdo e a modulagdo temporal, por meio de um regime de
transi¢do, para a implementagdo delas, a fim de que o interesse publico seja salvaguardado, com a
continuidade da prestacao do servico de infraestrutura e operagao rodoviaria.

Sugeriu, nos termos do art. 9°, §2°, da Lei 8.987/1995°, que a alteragdo da metodologia de
desconto tarifario seja implementada mediante termo aditivo a ser celebrado entre as partes, contendo
plano de trabalho com a defini¢do de cronograma com prazo razoavel para que a concessiondria corrija
as inexecugdes, com esteio no art. 38, §3°, da mesma Lei de Concessdes®.

Por fim, a ANTT requereu que o TCU julgue a procedéncia de sua pretensao recursal, para
que, no mérito, seja sanado o erro material, as omissdes e contradigdes apontadas, e, conferido efeitos
infringentes a estes embargos, para revogar o item 9.1 do Acordao 2.264/2021-TCU-Plenéario, que
manteve as determinagdes constantes dos itens 9.3.8 € 9.3.9 do Acoérdao 1447/2018-TCU-Plenario.

Alternativamente, solicitou que o Tribunal julgue procedente sua pretensdo recursal, para,
no mérito, sanar a omissao acerca das questdes de ordem publica atinentes a operacionalizacdo ¢ a
modulacdo temporal das determina¢des constantes nos itens 9.3.8 e 9.3.9 do Acordao 1.447/2018-
TCU-Plenario.

Paragrafo nico. A decis@o a que se refere o caput deste artigo devera, quando for o caso, indicar as condigdes para que a
regularizacdo ocorra de modo proporcional e equanime ¢ sem prejuizo aos interesses gerais, ndo se podendo impor aos
sujeitos atingidos 6nus ou perdas que, em fungdo das peculiaridades do caso, sejam anormais ou excessivos.

(-.)Art. 23. A decisdo administrativa, controladora ou judicial que estabelecer interpretagdo ou orientacdo nova sobre
norma de contetdo indeterminado, impondo novo dever ou novo condicionamento de direito, devera prever regime de
transi¢do quando indispenséavel para que o novo dever ou condicionamento de direito seja cumprido de modo proporcional,
equanime e eficiente e sem prejuizo aos interesses gerais”

3 “Art. 9° A tarifa do servigo publico concedido sera fixada pelo prego da proposta vencedora da licitagdo e preservada
pelas regras de revisdo previstas nesta Lei, no edital e no contrato. (...) § 2° Os contratos poderdo prever mecanismos de
revisdo das tarifas, a fim de manter-se o equilibrio econdmico-financeiro.”

6 “Art. 38. A inexecugdo total ou parcial do contrato acarretara, a critério do poder concedente, a declaragdo de caducidade
da concessdo ou a aplicagdo das sangdes contratuais, respeitadas as disposi¢oes deste artigo, do art. 27, ¢ as normas
convencionadas entre as partes. (...) § 30 Ndo serd instaurado processo administrativo de inadimpléncia antes de
comunicados a concessionaria, detalhadamente, os descumprimentos contratuais referidos no § 1° deste artigo, dando-lhe
um prazo para corrigir as falhas e transgressdes apontadas e para o enquadramento, nos termos contratuais.”
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