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VOTO

Trata-se de quatro embargos de declaragdo opostos: i) pela Eco 101 Concessiondria de
Rodovias S/A (pega 259); ii) pela Associacao Brasileira de Concessionarias de Rodovias — ABCR
(pega 260); iii) conjuntamente, pelas concessiondrias 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
(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 Acérdao 1.447/2018-TCU-Plenario, de relatoria do E. Ministro Augusto Nardes.

Na origem, cuidam os presentes autos de Solicitagdo do Congresso Nacional, encaminhada
pela Comissao Externa da Camara dos Deputados, requerendo fiscalizagdo na Agéncia Nacional de
Transportes Terrestres (ANTT), a fim de examinar a conformidade do Contrato de Concessdao da BR-
101/ES/BA, celebrado com a Eco 101 Concessionaria de Rodovias S/A, especialmente quanto ao
atraso na execu¢do dos investimentos necessarios, contratualmente previstos.

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 & ANTT, as quais transcrevo a seguir:

“9.3. determinar a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT), com fundamento
no art. 43, inciso I, da Lei n° 8.443/1992, que:

9.3.1. no prazo de 60 dias, promova a exclusio do cronograma financeiro dos
investimentos equivocadamente incluidos sem possuirem projetos executivos e or¢amentos
analiticos — relativos as obras de retificagdo de tracado inseridos na 3 Revisdo Ordinaria
e na 2¢ Revisdo Extraordinaria, mencionados no item 9.5.6 do Acorddo 297/2017-TCU-
Plenario — em respeito ao art. 3° da Resolu¢do-ANTT 3.651/2011, ao § 1°do art. 6°da Lei
8.987/1995 e ao inciso 1V do art. 35 da Lei 10.233/2001;

9.3.2. em conjunto com a ECOI101 Concessionaria de Rodovias S.A., no prazo de 60 dias,
defina a localiza¢do de todos os radares fixos a serem instalados na BR-101-ES/BA,
efetivando suas instala¢oes no prazo maximo de 90 dias, com a posterior comunica¢do a
este Tribunal das agoes efetivadas pelas duas entidades (ANTT e concessionaria), em
conformidade com o principio do interesse publico (art. 20, inciso II, “b”, da Lei
10.233/01 e art. 2°da Lei 9.784/99) e com o inciso IV do art. 35 da Lei 10.233/2001;

9.3.3. no prazo de 60 dias, ajuste o cronograma de investimentos de modo a ndo permitir a
existéncia de prazos posteriores aos constantes do PER, particularmente no caso da
implantagdo de passarelas e da construgdo de vias locais, em respeito ao Clausula 1.2.4
do contrato de concessao e ao inciso IV do art. 35 da Lei 10.233/2001;

9.3.4. no prazo de 30 dias, encaminhe a este Tribunal de Contas da Unido os documentos
que comprovem que foram tomadas todas as providéncias cabiveis com vistas a evitar as
inexecugoes contratuais apontadas pela SeinfraRodovias no ambito deste processo, em
conformidade com os subitens 8.2, 8.3, 10.5, 10.6 e 18 do Contrato de Concessdo da BR —
101/ES/BA;

9.3.5. no prazo de 30 dias, encaminhe a este Tribunal documentos que demonstrem que
todas as obrigagdes contratuais previstas até o quinto ano da concessdo da BR —
101/ES/BA (18/maio/2018) tenham sido cumpridas e que, caso ndo tenham sido cumprida
alguma obrigagdo contratual, que a ANTT encaminhe a este Tribunal documentos que
comprovem que foram tomadas todas as providéncias cabiveis com vistas a evitar essas
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inexecugoes contratuais e apurar os responsaveis por tais inexecugoes, em conformidade
com os principios do interesse publico, da modicidade tarifaria e da vinculagdo aos
termos contratuais;

9.3.6. no prazo de 30 dias, encaminhe a este Tribunal de Contas da Unido, por meio
eletronico, a formula de cadlculo detalhada utilizada em todos os reajustes ordinarios e
extraordinarios das tarifas de pedagios da concessdo da BR — 101/ES/BA, inclusive, o da
5% Revisdao Extraordindria, aprovado pela Resolu¢do n° 5.638, de 10 de janeiro de 2018,
com efeitos financeiros a partir da data da proxima revisdo ordinaria (18/maio/2018);

9.3.7. no prazo de 30 dias, encaminhe a este Tribunal de Contas da Unido, por meio
eletronico, a formula de cdlculo detalhada do Desconto de Reequilibrio utilizada neste
contrato de concessdo da BR — 101/ES/BA, bem como dos demais contratos das
concessoes da terceira etapa do Programa de Concessoes, identificando todas as variaveis
da formula e seus respectivos valores;

9.3.8. no prazo de 90 dias, promova o reequilibrio economico-financeiro do contrato de
concessdo da rodovia BR — 101/ES/BA, a fim de contemplar, mediante revisdo
extraordinaria, a redu¢do da tarifa de pedagio, de forma concentrada e pelo periodo de
um ano, em decorréncia de investimentos ndo-executados até o 5° ano de concessdo,
inclusive de forma parcial (entre os quais se encontram obras de duplicagdo, o contorno
de Iconha, obras de retifica¢do de tragado, bem com os investimentos relativos aos Postos
de Fiscalizagdo da ANTT e ao sistema de Call Boxes), com vistas a manter a TIR
pactuada, passando a adotar essa sistemdtica nas proximas revisoes tarifarias, em
respeito a Clausula 20.4.2.iii do contrato, e em observincia ao cronograma fisico-
financeiro do contrato, atendendo ao disposto no inciso IV do art. 35 da Lei 10.233/2001;

9.3.9. no prazo de 180 dias, estabeleg¢a, 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 inexecugoes de investimentos sejam aplicados de forma
concentrada, pelo periodo de um ano, imediatamente apos a identificagcdo dessas
inadimpléncias pela ANTT, ao invés de diluir o impacto da redug¢do da tarifa ao longo de
todos os anos restantes do contrato, em respeito ao principio da eficiéncia da
Administragdo Publica e a manutengdo das condi¢oes efetivas da proposta, previstos no
art. 37, caput, e inciso XXI da Constitui¢ao Federal, e a preservagdo do interesse publico,
conforme art. 20, inciso II, “b”, da Lei 10.233/01 e art. 2°da Lei 9.784/1999;

9.3.10. no prazo de 90 dias, institua mecanismo de aferi¢cdo de atraso e inexecugdo de
investimentos por parte da concessionaria a fim de que a inadimpléncia da contratada
seja refletida na revisdo tarifaria imediatamente seguinte a respectiva identificagdo, de tal
forma que os dados de ndo- realizagdo de obras e servicos sejam os mais realisticos
possiveis, podendo-se, ainda, utilizar dos acompanhamentos periodicos realizados pela
agéncia, e/ou de outros mecanismos que descrevam a real situa¢do da execugdo dos
investimentos, com vistas a evitar o pagamento de tarifas aléem do efetivamente devido,
observado o devido processo legal, com o contraditorio e a ampla defesa, bem como os
principios da modicidade tarifaria e do equilibrio economico-financeiro, estabelecidos
nos arts. 6°, §1° e 9°, § 2° da Lei 8.987/1995;

9.3.11. no prazo de 60 dias, no ambito do contrato de concessdo da rodovia BR-
101/ES/BA, faca o levantamento dos investimentos para os quais haja elementos que
indiquem a ndo- execu¢do no prazo previsto, seja por retardamentos no licenciamento
ambiental ou qualquer outra dificuldade técnica, ajustando o cronograma financeiro a
partir de previsoes factiveis para as datas de realiza¢do das obras, e levando a termo na
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revisdao extraordinaria mencionada no item anterior, em observancia ao inciso 1V do art.

35 da Lei 10.233/2001,”
()

Contra tal acorddo, a ANTT opds embargos de declaragdo (pega 155), conhecidos e
rejeitados por meio do Acédrdao 2.192/2018-TCU-Plendrio, cujo relator foi o E. Ministro Augusto
Nardes (peca 158).

Nao satisfeitas, a Eco 101 Concessionaria de Rodovias S/A e a ANTT e interpuseram
pedidos de reexame contra o Acérdao 1.447/2018-TCU-Plenario (pegas 157, 168 a 170, 172, 177, 179
a 181), inicialmente distribuidos ao E. Ministro Jos¢ Mucio (peca 176). Coube ao entdo relator admitir
os recursos (peca 178).

Em razdo de ter o E. Ministro Jos¢ Mucio assumido a presidéncia do Tribunal, o feito foi
redistribuido ao E. Ministro Raimundo Carreiro. Pedi vistas dos autos no julgamento dos pedidos de
reexame, € a tese que apresentei sagrou-se vencedora, razao pela qual avalio os presentes embargos.

Por meio do Acérdao 2.264/2021-TCU-Plenario (peca 248), ora embargado, este colegiado
decidiu; 1) negar provimento aos pedidos de reexame e manter a integra da decisdo recorrida (item
9.1); e 11) determinar a Secretaria de Fiscalizagdo de Infraestrutura Rodoviaria e de Aviagdo Civil que
constitua processo apartado, com tramita¢ao prioritaria, para avaliar a regulamentagdo promovida pela
ANTT, por meio da Resolugao-ANTT 5.850/2019 e outros instrumentos normativos, a luz dos arts. 9°,
§ 4° e 23, pardgrafo Unico, da Lei 8.987/1995, e das irregularidades apontadas no Contrato de
Concessao da BR-101/ES/BA, sobretudo aquela referente as reducdes pifias da TBP, provocadas pela
metodologia de desconto na tarifa basica de pedagio pelos investimentos ndo-realizados diluidos até o
final do contrato, que estimularam o inadimplemento, pela concessiondria, das obrigacdes
estabelecidas no PER e no cronograma de investimentos, bem como se o processo de elaboracdo do
normativo atendeu as exigéncias legais e se, de fato, ele garante a tempestiva preservagao do equilibrio
econdmico-financeiro dos contratos de concessdo de rodovias e do interesse publico (item 9.2).

II

A ABCR foi admitida como amicus curiae nestes autos, a época da avaliagao dos pedidos
de reexame (pega 185) e apresentou documentos contendo argumentacdo contrria especialmente ao
item 9.3.9 do Acordao 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 identificacdo da respectiva
inexecu¢do/atraso, ao invés de diluir o impacto da redugdo da tarifa no prazo remanescente do
contrato.

Nos termos do art. 138, §1°, do Codigo de Processo Civil (CPC), que ¢ aplicado
subsidiariamente aos processos desta Corte de Contas, a interven¢do nos autos na condi¢do de amicus
curiae autoriza a oposi¢ao de embargos de declaragao.

Tendo em vista que ndo houve notificacdo formal da ANTT e da Eco 101 Concessionaria
de Rodovias S/A acerca do Acordao 2.264/2021-TCU-Plenario, o que compromete o exame de
tempestividade dos recursos, conheco dos embargos opostos pela Agéncia, pela Eco 101
Concessionaria de Rodovias S/A e pela ABCR, por atenderem aos requisitos de admissibilidade
atinentes a espécie.

III

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 requereram ingresso ao
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processo como parte interessada, alegando, nos termos dos art. 146' ¢ 2822 do RI/TCU, que os efeitos
do Acoérdao 2.264/2021-TCU-Plenario as alcangam, havendo a possibilidade de lesdo a direito
subjetivo proprio, o que justifica sua atuacdo neste feito para que possam preservar a situagao juridica
constituida em favor delas.

Isso porque o item 9.3.9 do Acoérdiao 1.447/2018-TCU-Plenario, mantido pelo Acérdao
2.264/2021-TCU-Plenario, impde, de forma geral e abstrata, uma nova forma de reequilibrio contratual
para concessdes rodovidrias, aplicavel a todos os contratos que contenham planos de negbcios, o que
abrange a totalidade das avengas da 2* etapa do Programa de Concessao de Rodovias Federais
(Procofe), cujas concessionarias ndo foram ouvidas e ndo tiveram oportunidade de se defender ou de
expor suas razoes.

Caso indeferido seu ingresso aos autos como interessadas, solicitaram, subsidiariamente,
sejam admitidas como amicus curiae, aptas a auxiliar na atividade de controle externo, nos termos do
art. 138, §1°, do Codigo de Processo Civil (CPC), uma vez que resta demonstrada sua boa-fé e que sao
detentoras de ampla expertise no ramo de infraestrutura rodovidria.

Indefiro o ingresso das concessionarias a este processo, como parte interessada, uma vez
que a determinagao do 9.3.9 do Acérdao 1.447/2018-TCU-Plenario, mantida pelo acérddo embargado,
¢ no sentido de que a ANTT adote providéncias de amplo espectro no ambito de seus poderes
regulatorio e de fiscalizagdo, porquanto se limita a elaboragdo de normativo de carater geral, com
fundamento nas regras constitucionais e legais. Portanto, a determinacao ndo gera sucumbéncia direta
das concessiondrias que justifique a autorizacdo para a pratica das faculdades processuais, como parte
interessada, nestes autos, no estagio em que se encontram.

Ademais, a Resolucdo-ANTT 5.850/2019, publicada com o fito de regulamentar os
procedimentos a serem observados para o reequilibrio econdmico-financeiro dos contratos de
concessao de rodovias, sera avaliada em outro processo, autuado especificamente para este fim, em
obediéncia ao que foi determinado no item 9.2 do Acérdao 2.264/2021-TCU-Plenario, ora embargado,
contra o qual ndo cabe recurso, tendo em vista que ndo gera sucumbéncia das partes.

Quanto a figura do amicus curiae, o art. 138 do CPC, aplicado subsidiariamente aos
processos de controle externo, dispde que “o juiz ou o relator, considerando a relevdncia da matéria,
a_especificidade do tema objeto da demanda ou a repercussdo social da controvérsia, poderd, por
decisdo irrecorrivel, de oficio ou a requerimento das partes ou de quem pretenda manifestar-se,
solicitar ou admitir a manifestagcdo de pessoa natural ou juridica, orgdo ou entidade especializada,
com representatividade adequada, no prazo de quinze dias da sua intimag¢do”.

Ha, portanto, trés requisitos a serem atendidos para a admissdao do amicus curiae: 1) a
relevancia da matéria, que requer que a questdo juridica objeto da controvérsia extrapole os interesses
subjetivos das partes; ii) a especificidade do tema, o que se relaciona com o conhecimento técnico ou
cientifico do amicus curiae acerca do objeto da demanda, que possa ser util a formagdo de convic¢ao
pelo julgador sobre a matéria de direito; e iii) a representatividade adequada, fundamentada na
necessidade de que o interventor defenda os interesses gerais da coletividade ou aqueles que
expressem valores essenciais de determinado grupo ou classe, necessitando que os fins institucionais

1 “Art. 146. A habilitagdo de interessado em processo sera 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.”

2 “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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da pessoa (fisica ou juridica, 6rgdo ou entidade especializada) tenham relacdo com o objeto do
processo.

Sobre este ultimo requisito, ressalto que o amicus curiae ndo intervém no processo para
defender seus prdprios interesses, como ora se pretende. A afericdo da representatividade deve passar
por crivo apurado, a fim de evitar a proliferacdo de requerimentos de intervencdo e de assegurar que a
ingeréncia e atuacdo processual do amicus curiae na causa seja realmente desejavel e util, apta a
proporcionar meios que viabilizem adequada resolucao do litigio.

No caso concreto, conforme exposto nos pedidos das concessionarias Autopista Fernao
Dias S/A, Autopista Régis Bittencourt S/A, Autopista Fluminense S/A, Autopista Litoral Sul S/A e
Autopista Planalto Sul S/A, ¢ de clareza solar o objetivo de defesa do interesse proprio, estampado nos
pedidos das embargantes. Ademais, os fins institucionais das concessionarias sdo comerciais, ndo se
relacionam com a defesa dos interesses da sociedade.

Indefiro, por conseguinte, a solicitagdo de admissdao das concessionarias como amicus
curiae, nestes autos, e deixo de conhecer de seus embargos de declaracio.

IV

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 fiscalizagdo 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
Acoérdao 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 regulatéria 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?”

Propugnou que o Acorddo 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 concessdao que possuem
planos de negdcio, 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 Introdugao as Normas do Direito Brasileiro — “LINDB”).

Requereu o conhecimento de seus embargos para que, no mérito, sejam saneados 0s vicios
de contradicdo 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.

A ABCR (peca 260) alegou omissdes na decisdo embargada: i) ao desconsiderar a
metodologia do desconto diluido prevista nos planos de negécios apresentados pelas concessionarias
que seguiram as determinagdes da ANTT contidas nos respectivos editais de licitacdo, previamente
analisados e aprovados pelo TCU, os quais sdo anexos contratuais, ressaltando que essa metodologia ¢
aplicada hd mais de 20 anos pela Agéncia; e ii) quanto a analise dos elementos técnicos apresentados
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pela Associagdo, especialmente a nota técnica emitida pela Tendéncias Consultoria Integradas, que
apontou efeitos prejudiciais da metodologia do desconto concentrado para os usuarios, o interesse
publico e as concessionarias, os quais fundamentam o pleito para que nao haja alteracdo da
metodologia de reequilibrio pelo desconto diluido, prevista em contrato e aplicada pela ANTT.

Requereu a integracdo do Acérdao 2.264/2021-TCU-Plendrio, a fim de sanar as omissoes
apontadas e tornar insubsistente o item 9.3.9 do Acorddao 1.447/2018-TCU-Plenario, “a bem do
interesse publico, usudrios e concessionarias, garantindo a necessadria seguranc¢a juridica para o setor
de concessoes de rodovias ™.

Caso indeferidos seus embargos, solicitou, subsidiariamente, que eventual nova orientacao
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 Autarquia Especial o estabelecimento de regime de transi¢do, nos termos do art. 23
introduzido a Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro — LINDB pela Lei 13.655/2018,
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.

A ANTT (pega 282) alegou erro material no pressuposto fatico apresentado de que “a
metodologia determinada no Acorddo amparou-se no proprio contrato de concessdo’’; € omissao
atinente a interpretacdo das cldusulas contratuais e da planilha anexa ao contrato de concessdo, no
sentido de que o desconto diluido pelos investimentos ndo-executados tem previsdo contratual, o que
torna as determinacgdes constantes dos itens 9.3.8 ¢ 9.3.9 do Acoérdao 1.447/2018-TCU-Plenério,
mantidas pelo Acorddao 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 apreciacdo da Resolucdo ANTT 5.850/2019 (item 9.2 e subitens do Acoérdao
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 contraditorio dos demais atores econdmicos impactados.
Apontou contradi¢do entre os fundamentos da determinacao do item 9.2 da decisdo embargada ¢ a
manuten¢ao do 9.3.9 do Acérdao 1.447/2018-TCU-Plenario.

Alegou omissdo na decisdo acerca das questdes de ordem publica previstas nos artigos 20,
21 e 23 da LINDBS.

Pugnou, caso mantidas as determinagdes 9.3.8 ¢ 9.3.9 do Acoérdao 1.447/2018-TCU-
Plenéario, que o Tribunal preveja a operacionalizagao e a modulagdo temporal, por meio de um regime

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

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

Art. 21. A decisdo que, nas esferas administrativa, controladora ou judicial, decretar a invalidag@o de ato, contrato, ajuste,
processo ou norma administrativa devera indicar de modo expresso suas consequéncias juridicas e administrativas.
Paragrafo unico. A decisdo a que se refere o caput deste artigo devera, quando for o caso, indicar as condi¢des 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 orientagdo nova sobre
norma de conteido indeterminado, impondo novo dever ou novo condicionamento de direito, devera prever regime de
transicdo 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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de transicdo, para a implementacdo delas, a fim de que o interesse publico seja salvaguardado, com a
continuidade da prestacao do servig¢o de infraestrutura e operagao rodovidria.

Sugeriu, nos termos do art. 9°, §2°, da Lei 8.987/1995% que eventual 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
concessionaria corrija as inexecugdes, com esteio no art. 38, §3°, da mesma Lei de Concessoes®.

Requereu que o TCU julgue seus embargos procedentes, com efeitos infringentes, para, no
mérito, sanar o erro material, as omissdes e contradigdes apontadas, e revogar o item 9.1 do Acordao
2.264/2021-TCU-Plenario, que manteve as determinacdes constantes dos itens 9.3.8 e 9.3.9 do
Acordao 1447/2018-TCU-Plenério.

Subsidiariamente, solicitou que o Tribunal julgue procedente sua pretensao recursal, para,
no mérito, sanar a omissao acerca das questdes de ordem publica atinentes a operacionalizacdo e a
modulagdo temporal das determinagdes constantes nos itens 9.3.8 € 9.3.9 do Acoérdao 1.447/2018-
TCU-Plenario.

II

Nao procedem as omissdes e contradigdo indicadas pela Eco 101 Concessionaria de
Rodovias S/A, as omissdoes apontadas pela ABCR, tampouco o erro material, as omissdes e
contradi¢do alegadas pela ANTT.

Os argumentos apresentados visam a rediscutir a tese vencedora no Acoérdao 2.264/2021-
TCU-Plenario, o que ndo cabe em sede de embargos de declaragdo e, a rigor, nem deveriam ser
examinados.

Nao obstante esse fato, tendo em vista a importincia destes autos e a fim de prestigiar a
clareza do julgado do TCU e o exercicio do contraditorio e da ampla defesa, reexamino
excepcionalmente os pontos que foram reiterados pelos embargantes.

O debate que levou as determinagdes dos itens 9.3.8 € 9.3.9 do Acordao 1.147/2018-TCU-
Plenario fundamentou-se nos achados resultantes da fiscalizagdo na Agéncia Reguladora, a fim de
examinar a conformidade do Contrato de Concessdo da BR-101/ES/BA, celebrado com a Eco 101
Concessiondria de Rodovias S/A, especialmente quanto ao atraso na execucdo dos investimentos
necessarios, contratualmente previstos.

Verificou-se grave desequilibrio econdmico-financeiro naquele contrato, em desfavor dos
usuarios dos servigos publicos delegados, em consequéncia da inexecucao dos investimentos previstos
nos primeiros anos, na medida em que a inadimpléncia da concessionaria ndo foi devidamente
compensada por mecanismos regulatorios tempestivos, aptos a recompor o balango entre a diminui¢do
de encargos e a reducdo da remuneracgdo da contratada, via desconto tarifario.

O reequilibrio do contrato pelo desconto efetuado na revisao tarifaria do periodo apurativo
subsequente, ou seja, um ano depois, estava premiando a concessiondria pela inadimpléncia em relagdo
aos investimentos obrigatérios e a ineficiéncia na obtengdo de licencas necessarias a execugdo de

4 “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.”

3 “Art. 38. A inexecucdo 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. (...) § 3° Nao sera 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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alguns deles, ao manter sua remuneragdo integra, por mais um exercicio financeiro, o que contraria a
logica da regulacao dos servigos publicos delegados.

Além disso, ao promover o adiamento de obras e servicos ndo-realizados, a ANTT
deslocava os investimentos no fluxo de caixa da concessdo e promovia descontos tarifarios
compensatorios que, além de intempestivos, tinham seus efeitos diluidos pelo restante do prazo de
vigéncia do contrato de concessdo, o que favoreceu a Eco 101 Concessiondria de Rodovias S/A
sobremaneira.

Na prética, a demora e a inexecu¢do de investimentos, em desacordo com os termos
estabelecidos no cronograma anexo ao contrato, tiveram pouca ou irrelevante repercussao nas redugoes
tarifarias oriundas das revisdes contratuais, de maneira que as receitas da concessiondria pouco
variaram.

As diminui¢des pifias da tarifa basica de pedagio (TBP) constituiram estimulos a
concessionaria, para que continuasse a nao adimplir as obrigagdes estabelecidas no PER e no
cronograma de investimentos, dando ensejo ao mecanismo denominado “jogo de cronograma”, em que
a contratada, apds auferir ganhos robustos, oriundos de cobranga de tarifas, oneradas por
investimentos, que ndo sdo nunca realizados, relega as intervengdes mais dispendiosas a segundo
plano, o que pode chegar ao ponto de torna-las inexequiveis, ao final do contrato, em razao do exiguo
prazo residual da concessao.

Tais irregularidades ocorreram nos diversos contratos resultantes das primeiras licitagdes
para concessdao das rodovias federais da 1* e 2* etapas do Programa de Concessdes de Rodovias
Federais (Procrofe), criado na década de 1990, em que as concessiondrias ndo adimpliram suas
obrigagdes contratuais € a ANTT diluiu os efeitos da redugdo tarifaria decorrente dos atrasos e
inexecugdes de investimentos pelo restante do periodo de vigéncia da concessao.

Ao questionar a Agéncia, acerca do fundamento juridico utilizado para aplicagdo de tal
metodologia de desconto diluido, a unidade técnica verificou, a época da fiscalizagdo, que o
procedimento ndo detinha respaldo no contrato, tampouco em norma legal, ou em ato normativo da
agéncia reguladora.

Tendo em vista as irregularidades observadas e a nitida omissdo da ANTT em fazer valer
os termos ajustados na concessao da BR-101/ES/BA, celebrado com a Eco 101 Concessionaria de
Rodovias S/A, o TCU, por meio do Acordao 1.447/2018-TCU-Plenario, determinou a Agéncia que
promova o reequilibrio econdmico-financeiro da avenga, no prazo de 90 dias, mediante revisao
extraordinaria, com a reducdo da tarifa de pedéagio, de forma concentrada e pelo periodo de um ano
(item 9.3.8), bem como que adote essa metodologia na regulamentagao da matéria (item 9.3.9).

Nao-obstante a exposicdo dos fatos, no Acordao 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 € mecanismos que permitissem apurar, com a antecedéncia
necessaria, os investimentos nao-realizados pela concessiondria, até a data base da avenga (10 de
maio), a fim de considerar as inexecugdes na revisao tarifaria imediatamente subsequente (18 de
maio), salvaguardando, por tal modo, os interesses da concessiondria, a partir de efeitos suspensivos de
recursos processuais. Tampouco alterou a metodologia do desconto na TBP pelos investimentos nao-
realizados diluido ao longo do periodo restante da avenga.

No ambito dos pedidos de reexame que deram origem ao acorddo ora embargado, tanto a
ANTT, como a Eco 101 Concessionaria de Rodovias S/A e a ABCR, na condi¢do de amicus curiae,
alegaram, em sintese € em unissono, entre outras coisas, o descumprimento contratual decorrente da
aplicagdo de medidas ndo previstas contratualmente, com impactos na seguranca juridica e no ato
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juridico perfeito; e determinacdes expedidas que se constituem em indevida interpretacdo juridica dos
termos ajustados entre a Agéncia e a Eco 101.

Os argumentos foram devidamente refutados no voto que acompanhou o Acdrdao
2.264/2021-TCU-Plenario, ora embargado.

A aludida metodologia do desconto na TBP pelos investimentos ndo-realizados diluido ao
longo do periodo restante dos contratos, de fato, ¢ praticada pela ANTT h4 mais de duas décadas,
desde a realizacdo das primeiras licitagcdes para concessdao das rodovias federais da 1* e 2* etapas do
Procrofe. Porém, ao contrario do alegado pela Eco 101 Concessionaria de Rodovias S/A, pela ABCR e
pela ANTT, nestes embargos, ndo possui previsao contratual ou legal.

Reitero que a Serur, em sua instrucdo, peca 204, elaborou tabela contendo onze contratos
de concessao de rodovias, nos quais, nao-obstante houvesse a previsao de recomposi¢ao do equilibrio
financeiro das avencas, ndo restou definida a forma de operar este ajuste, se mediante descontos
diluidos ou concentrados.

Tal fato demonstra a exaustao que o acambarcamento dos recursos das tarifas dos usuarios
pelas concessionarias ¢ pratica geral no setor e ndo vem sendo combatida; pelo contrario, vem sendo
estimulada, a partir da decisdo de diluir os recursos arrecadados nos tltimos anos do contrato.

No caso do contrato de concessdo da BR-101/ES/BA, objeto destes autos, as situagdes de
inadimpléncia encontradas na fiscalizagdo estdo previstas como obras de carater obrigatorio, definidas
no PER, Item 3.2 e Apéndice C. Conforme o item 8.3.2 do mesmo contrato, “na hipotese de a
Concessionaria ndo concluir as obras de carater obrigatorio, a ANTT aplicard as penalidades
previstas neste Contrato, sem prejuizo da recomposi¢do do equilibrio economico-financeiro na forma
prevista na subclausula 20.4.2 (iii) ” (peca 8, p. 33), que estabelece que isso seja feito “por meio do
fluxo de caixa descontado ndo-alavancado, apresentado no plano negocios, de modo a manter as
condigoes efetivas da proposta”, ndo havendo previsdo se o desconto na TBP deve ser feito de forma
concentrada ou diluida.

Portanto, ndo hé falar no erro material alegado pela ANTT no que se refere ao pressuposto
fatico apresentado pelo TCU de que “a metodologia determinada no Acorddo amparou-se no proprio
contrato de concessdo”. De fato, a determinacdo do item 9.3.8 se fundamentou na previsdo contratual
de recomposi¢cdo do equilibrio econdmico-financeiro da avencga, caso verificada a inexecucao das
obras de carater obrigatdrio.

Também ndo h4a a omissdo propugnada pela Agéncia Reguladora e pela Eco 101
Concessiondria de Rodovias S/A, atinente a interpretagdo das clausulas contratuais e da planilha anexa
ao contrato de concessdo, no sentido de que o desconto diluido pelos investimentos ndo-executados
tem previsdo contratual, justamente porque o termo do contrato ndo garante a concessiondria a
utilizagdo de tal metodologia.

Tampouco ocorreu a omissdo alegada pela ABCR e pela Eco 101 Concessiondria de
Rodovias S/A, consubstanciada na desconsideragdo da metodologia do desconto diluido prevista nos
planos de negocios apresentados pelas concessiondrias, conforme os respectivos editais de licitagdo.
Isso, porque, reitero, tal previsao contratual ¢ inexistente.

As determinagdes ora atacadas visam a combater a referida metodologia do desconto
diluido, que, na pratica, onera apenas o usuario, pois mantém, por largo periodo, a obrigacdo de pagar
por tarifas de pedéagio referentes a obras e servicos ndo-realizados, no periodo imediatamente
antecedente, como se estivessem sendo regularmente executados, e contraria o art. 37, inciso XXI, da
Constituicao Federal, segundo o qual deve ser mantida equilibrada a equagdo econdmico-financeiro
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decorrente da equivaléncia entre os encargos impostos pela Administragdo e a remuneracdo do
particular, ao longo de toda a execu¢do contratual.

Diferentemente do alegado, as determinagdes contidas nos itens 9.3.8 € 9.3.9 do Acoérdao
1.147/2018-TCU-Plenario nao geram prejuizos as concessiondrias. A propria ABCR reconheceu que a
TBP remunera diversas obrigacdes da concessionaria ao longo do prazo contratual, e ndo um
investimento especifico, logo, o desconto concentrado em razao de determinado inadimplemento nas
obras previstas ndo priva as concessiondrias da remuneracao de servigos e investimentos devidamente
executados, mas apenas da inexecugdo contratual e do descumprimento do cronograma contratado.

A medida ndo alcanga os contratos de concessao indistintamente, somente aqueles em que
ocorreu inexecu¢do de investimentos nas obras contratadas, ndo prejudicando, portanto, as empresas
que cumprem o contrato. Afetam apenas os ganhos daquelas que pretendem auferir receitas a partir de
descumprimentos sistematicos das obrigagdes contratuais.

Ao contrario do alegado pela ABCR e pela Eco 101 Concessionaria de Rodovias S/A, os
elementos técnicos apresentados pela Associacdo, especialmente a nota técnica emitida pela
Tendéncias Consultoria Integradas, que apontou efeitos prejudiciais da metodologia do desconto
concentrado para os usuarios, o interesse publico e as concessionarias, bem como os argumentos da
Concessionaria foram pormenorizadamente analisados nos itens 250 a 292 da instrucao da Serur, peca
204, e no voto que acompanhou a decisao embargada.

Concluiu-se que a metodologia do desconto concentrado ¢ aquela que melhor atende ao
interesse publico, ao promover o tempestivo reequilibrio financeiro dos ajustes, mediante a
manutencdo da equivaléncia entre as vantagens e os custos, tal como calculados no momento de sua
celebracdao, com o objetivo de coibir a reincidéncia e a contumacia no inadimplemento de obrigacdes
pelas concessionarias.

Apos trés anos da expedicdo do Acorddo 1.447/2018-TCU-Plenério, ndo obstante os
comandos impugnados estivessem sob efeito suspensivo, a ANTT publicou a Resolu¢ao-ANTT
5.850/2019, por meio da qual, consolidou sua pratica de calcular alteragdes da TBP, em razio de
eventual reequilibrio contratual, seja devido a inexecugdo de investimentos obrigatdrios ou a inclusio
de obras novas, considerando o periodo remanescente da concessdo, isto ¢, de forma diluida até o
termo do contrato (art. 2°, inciso V; art. 3°, inciso IV; e Anexo 1).

Embora, aparentemente, a regulamentacdo promovida pela Agéncia ndo atenda as
expectativas do TCU, no sentido de preservar o interesse publico e de inibir a contumécia no
inadimplemento das concessionarias (que deram ensejo a determinacdo contida no item 9.3.9 do
Acordao 1.447/2018-TCU-Plenario), este colegiado entendeu ser descabida a apreciagdo do normativo
em sede de pedidos de reexame nestes autos de solicitagdo do Congresso Nacional.

Isso em razdo da complexidade do tema e do fato de que a acdo de controle sobre o
normativo apresenta contornos mais amplos que o caso concreto que estamos a analisar, pois tem por
objeto ato normativo que regulamenta, de forma genérica, o reequilibrio econdmico-financeiro dos
contratos de concessdo de rodovias.

A determinacdo contida no item 9.3.9 do Acdérdao 1.447/2018-TCU-Plenario para que a
ANTT elabore normativo de carater geral teve origem em procedimento de fiscalizagdo realizado
nestes autos, por meio do qual, foram verificados os irrefutdveis achados ja amplamente expostos e
debatidos, tendo havido o contraditoério da ANTT.

A referida determinagdo provocou reacao da Agéncia Reguladora no sentido de sair da

inércia para regulamentar os procedimentos inerentes ao reequilibrio econdmico-financeiro de
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contratos de concessao rodoviaria, por meio da publicagdo da Resolugdo-ANTT 5.850/2019, que sera
avaliada em processo apartado.

Nao ha, portanto, qualquer contradi¢do entre os fundamentos da determinacdo do item 9.2
da decisdao embargada e a manutencao do 9.3.9 do Acordao 1.447/2018-TCU-Plenario, porquanto a
primeira ¢ consequéncia da segunda, e o normativo publicado pela Agéncia Reguladora serd analisado
levando-se em consideragdo, entre outros aspectos, as irregularidades apontadas no Contrato de
Concessao da BR-101/ES/BA, nestes autos, sobretudo aquela referente as redugdes pifias da TBP,
provocadas pela metodologia do desconto diluido, que estimularam o inadimplemento, pela Eco 101
Concessiondria de Rodovias S/A e outras concessionarias, das obrigacdes estabelecidas nos PERs e
nos cronogramas de investimentos.

O item 9.3.9 do Acordao 1.447/2018-TCU-Plenario ¢ um dos critérios para afericdo da
regularidade e da eficacia da norma.

Tampouco ha omissdo, na decisdao, acerca das questdes de ordem publica previstas nos
artigos 20, 21 e 23 da LINDB, tendo em vista que cabe a ANTT, como 6rgdo regulador, propor a
operacionalizacdo das medidas determinadas, bem como, eventual modulagdo temporal para sua
implementag¢do. Tudo isso, levando em conta a posicdo neutra inerente a sua finalidade institucional,
nem favoravel aos usuarios, nem as concessionarias, preocupando-se com o cumprimento da lei € com
a plena execucdo das cldusulas contratuais avengadas, sobretudo no que diz respeito & execucdo das
obras obrigatdrias contratadas, o que, como se demonstrou, ndo estd a ocorrer.

Por fim, conforme ja reiterado diversas vezes, nos votos que fundamentaram as varias
deliberagdes nestes autos, ndo ha falar em irregular atuacdo do TCU na ANTT, ao proferir as
determinagdes contidas no Acordao 1.447/2018-TCU-Plenario.

De fato, quando a agéncia reguladora cumpre a lei, de maneira isenta, fiscalizando
devidamente os procedimentos e a execucdo da concessdo, vigilante tanto da defesa dos direitos dos
usuarios, como do cumprimento das obrigacdes contratuais dos concessionarios, ela define
autonomamente as regras das concessoes.

Quando viola a lei, para manter situagdo 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 usudrios, ¢ dever do TCU intervir, para manter a normalidade do regime
juridico administrativo das concessdes ¢ o equilibrio do contrato, podendo, até mesmo, punir os
administradores faltosos.

Portanto, inexiste a contradi¢cdo, alegada pela Eco 101 Concessiondria de Rodovias S/A
(peca 259), entre os votos do relator origindrio dos pedidos de reexame (E. Ministro Raimundo
Carreiro) e a tese vencedora que fundamentou o acordao embagado, no tocante a eventual extrapolagcdo
da natureza de fiscalizacdo de segunda ordem do TCU na ANTT.

Além disso, ¢ natural, durante a discussdo da matéria objeto dos processos desta Corte, que
os ministros apresentem argumentos contraditorios até o julgamento do feito. Neste caso, o voto
revisor que subsidiou o Acorddao 2.264/2021-TCU-Plenario (peca 248) foi aquele que apresentei, a
peca 249, que esta totalmente alinhado ao acérddo que fundamenta.

Estando os autos em meu gabinete, o representante das 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 juntou os documentos, pecas 285 a 290, contendo propostas de termos de
ajustamento de conduta para corrigir atrasos no cumprimento de cronogramas de obras previstas nos
respectivos PER. A avaliagdo dos documentos ndo altera as conclusdes acerca do mérito destes
embargos.

11

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o c6digo 70139397.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 010.482/2016-4
Pelo exposto, rejeito os embargos opostos pela Eco 101 Concessiondria de Rodovias S/A,

pela ANTT e pela ABCR e voto por que o Tribunal acolha a minuta de acérdao que ora submeto a
deliberacdo do colegiado.

TCU, Sala das Sessoes, em 30 de marco de 2022.

WALTON ALENCAR RODRIGUES
Relator
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